Zeitschrift: Plan : Zeitschrift fir Planen, Energie, Kommunalwesen und
Umwelttechnik = revue suisse d'urbanisme

Herausgeber: Schweizerische Vereinigung fur Landesplanung
Band: 30 (1973)

Heft: 3

Artikel: Das kommunale Recht als Grundlage fur das Bauen
Autor: Aregger, Hans

DOl: https://doi.org/10.5169/seals-782022

Nutzungsbedingungen

Die ETH-Bibliothek ist die Anbieterin der digitalisierten Zeitschriften auf E-Periodica. Sie besitzt keine
Urheberrechte an den Zeitschriften und ist nicht verantwortlich fur deren Inhalte. Die Rechte liegen in
der Regel bei den Herausgebern beziehungsweise den externen Rechteinhabern. Das Veroffentlichen
von Bildern in Print- und Online-Publikationen sowie auf Social Media-Kanalen oder Webseiten ist nur
mit vorheriger Genehmigung der Rechteinhaber erlaubt. Mehr erfahren

Conditions d'utilisation

L'ETH Library est le fournisseur des revues numérisées. Elle ne détient aucun droit d'auteur sur les
revues et n'est pas responsable de leur contenu. En regle générale, les droits sont détenus par les
éditeurs ou les détenteurs de droits externes. La reproduction d'images dans des publications
imprimées ou en ligne ainsi que sur des canaux de médias sociaux ou des sites web n'est autorisée
gu'avec l'accord préalable des détenteurs des droits. En savoir plus

Terms of use

The ETH Library is the provider of the digitised journals. It does not own any copyrights to the journals
and is not responsible for their content. The rights usually lie with the publishers or the external rights
holders. Publishing images in print and online publications, as well as on social media channels or
websites, is only permitted with the prior consent of the rights holders. Find out more

Download PDF: 09.12.2025

ETH-Bibliothek Zurich, E-Periodica, https://www.e-periodica.ch


https://doi.org/10.5169/seals-782022
https://www.e-periodica.ch/digbib/terms?lang=de
https://www.e-periodica.ch/digbib/terms?lang=fr
https://www.e-periodica.ch/digbib/terms?lang=en

wendet, niemandem sei es verwehrt, ge-
scheiter zu werden. Als Beispiel dafir sei
etwa die Streitfrage erwahnt, ob das Gebot
zur Schaffung grundstiickeigener Motor-
fahrzeugabstellplatze in die eine oder in
die andere Kategorie von Eigentumsbe-
schrankungen falle.

Zunachst von der herkémmlichen oder un-
gewodhnlichen Natur einer Bauvorschrift
héngt auch ab, inwiefern kantonales oder
Gemeinderecht massgebend ist. Ueber
«gewoOhnliche» Eigentumsbeschrankungen
namlich kann die Gemeinde selber nahere
Vorschriften aufstellen, wenn immer sie
Uberhaupt kraft Gemeindeautonomie oder
Delegation eine Rechtsetzungsbefugnis
hat. Sie kann dann auch solche Eigen-
tumsbeschrankungen erfinden, die das
kantonale Recht nicht kennt. lhre Vor-
schriften kénnen fiir die Institute ihres ei-
genen Rechts auch anders lauten als fir
die sachlich gleichartigen Institute des
kantonalen Rechts, und zwar nicht nur
massmassig, sondern auch institutionell.
Schulbeispiele dafiir sind etwa aus dem
ziircherischen Recht die Bestimmungen
tiber die Grenz- und Gebaudeabstédnde so-
wie Uber die Geschosszahl. In solchen Fal-
len stellt sich dann immer die weitere Fra-
ge, welche der beiden Rechtsordnungen
— kantonale und kommunale — der an-
dern vorgehe. Die Antwort darauf kann
selbst flir den Fachmann schwer zu finden
sein, weil unter Umstanden zu untersuchen
ist, ob und in welchem Verhaltnis der Spe-
zialitdt oder der Subsidiaritat kantonales
und Gemeinderecht zueinander stehen.

Verwirrung gestiftet?

Mit diesen Ausflihrungen wird Verwirrung
gestiftet. Wenn nein, ware das schade;
denn Verwirrung ist ihr Ziel. Wir haben
namlich zu fragen, wie weit es sinnvoll sei,
selbst innerhalb der einzelnen Kantone
Bauvorschriften zu differenzieren.

Die Antwort dirfte — fir den weit uber-
wiegenden Teil der Kantone und den weit
liberwiegenden Teil ihres Gebiets — auf
der Hand liegen: Es ist nicht sinnvoll, was
den Begriff der baurechtlichen Institute
anbetrifft, beschrankt sinnvoll hinsichtlich
ihrer Zahl und relativ berechtigt hinsicht-
lich der konkreten Masse und sonstigen
Werte.

Nach dieser Klaviatur miisste zunachst et-
wa unter einem Grenzabstand Uberall das-
selbe zu verstehen sein oder missten offe-
ne oder geschlossene Balkone bei der Er-
mittlung der Ausniitzungsziffer beriicksich-
tigt werden oder unangerechnet bleiben.
Allgemeiner: Das kantonale Recht wirde
einen vollstdndigen Katalog der baurecht-
lichen Institute aufstellen und deren Inhalt
abschliessend umschreiben.

Dagegen konnte den Gemeinden die Aus-
wahl der Institute mehr oder weniger weit-
gehend Uberlassen werden, sei es von Ge-
setzes wegen, sei es lber die Genehmi-
gungsbedurftigkeit ihrer Vorkehren.

Was schliesslich die Masse und sonstigen
Werte der einheitlich verstandenen und im
konkreten Falle von der Gemeinde ausge-
wahlten Institute anbelangt, soll und darf
ihr ein Ermessensrahmen zugestanden

werden; das kantonale Recht kann ihn all-
gemein oder in bestimmten Sachbereichen
(z.B. Ausniitzung oder Mehrlangenab-
standszuschlag) beschranken, allenfalls
auch gegeniiber Schranken des Normal-
falls erweitern. Das alles fiihrt zwar da und
dort immer noch zu Disharmonien, die
auszugleichen selbst bei einer umfassen-
den Ueberpriifungsbefugnis der Regierung
schwerlich voll gelingen diirfte. Aber sol-
che Unebenheiten wéaren weit schlimmer,
als was wir heute weitgehend haben: kan-
tonale Baugesetze, die schon institutionell
und begrifflich von kommunalem Partiku-
larrecht aufgeweicht sind.

Das Postulat moglichster, wenigstens kan-

tonaler Vereinheitlichung der Bauvor-

schriften mag als hart, gemeindeautono-
miefeindlich und egalitaristisch bezeichnet
werden. Zu Unrecht, wie mir scheint:

— Fast uberall ist die Baugesetzgebung,
wie wir sie heute verstehen, neueren
Datums, wenn wir von lokalen traditio-
nalistischen Bereichen absehen. Das
Baurecht ist, gemessen an Epochen et-
wa des Privat-, des Staats- oder des
Volkerrechts, noch ein «Héafelischuler».

— In besonderem Masse gilt dies flir das
Planungsrecht (von Bau- und Niveauli-
nien abgesehen) allgemein und fir
ganz wesentliche seiner Institute, die
mit dem Baurecht als «Polizeirecht» in
Symbiose stehen oder die neuartig
sind (z.B. Ausnitzungs-, Ueberbau-
ungs-, Freiflachen- und Baumassenzif-
fern).

— Das Baurecht hat auch im allgemeinen
Rechtsbewusstsein des Volkes sicher
bei weitem nicht die Notoritdt wie et-
wa gewisse Teile des Familienrechts
oder das Erbrecht.

— Es besteht deshalb wenigstens im o6f-
fentlich-rechtlichen Bereich des Bau-

Das kommunale Recht

fiir das Bauen

Von Hans Aregger, Stadtplaner

Das kommunale Recht als Grundlage fir
das Bauen? Dieser Titel erweckt unschwer
falsche Vorstellungen. Er beschwért die
autonome Gemeinde, die Gemeinde nam-
lich, die aus eigener Kraft Recht setzen
kann. Aber just beim Bau- und Planungs-
recht gibt es diese Gemeinde kaum mehr.
Die Befugnis, Recht zu erlassen, bezieht
sie in den meisten Kantonen aus kantona-
lem Recht. Gleichzeitig wird ihr in der Re-
gel dieses delegierte Recht durch vorge-
gebene kantonale Normen eingeschrénkt.
Auch unterliegen kommunale Bau- und
Planungserlasse der kantonalen Genehmi-
gung. Diese wird nur erteilt, wenn die Er-
lasse auf ihre Rechtmassigkeit, in man-
chen Kantonen aber auch auf ihre Zweck-
massigkeit, Uberprift und als in Ordnung
befunden worden sind. Der Gemeinde
bleibt dann noch die selbstdndige Anwen-

rechts nur ein sehr bescheidenes
Rechtsgut, das wirklich durch eine
Communis opinio gedeckt wird. Eine
solche ist wohl fast Uberall lokal; wo
nicht, kénnte der kantonale Gesetzge-
ber ihr ohnehin Rechnung tragen.

Warum nicht Bundesrecht?

Wenn hier aus Ueberzeugung deutlich ei-
ner grosstmoglichen Verdrdngung des Ge-
meinderechts durch das kantonale Recht
das Wort geredet wird, so wird man sofort
fragen: Warum dann nicht gerade Bundes-
recht? Nun, dem Bund fehlt heute die
Kompetenz dazu, und er hat auch weit Ge-
scheiteres zu tun, als ein Bundesbaupoli-
zeirecht zu schaffen (nicht einmal die Bun-
desrepublik Deutschland hat dies getan,
im Gegensatz zum Planungsrecht). Es be-
stehen hier auch ganz echte Schwierigkei-
ten, etwa bei der lichten Héhe von Wohn-
raumen, die — angeblich — klimabedingt
und sogar gerechtfertigt sein soll. Aber es
ist zumindest zu begrissen, dass wenig-
stens in den wirklich rein technischen Be-
reichen Anndherungen gesucht werden.

Hier harrt der verschiedenen schweizeri-
schen Fachverbande eine verantwor-
tungs- und verdienstvolle Aufgabe. Wenn
es ihnen gelingt, technische Normen zu
erarbeiten, so wird es dann anderseits Sa-
che der Kantone sein, dafiir zu sorgen,
dass nicht ein bis zum letzten Gemeinde-
bauamt sich auslebender Perfektionismus
in rechtsverbindlicher Weise zum Tragen
kommt. Das Mittel dagegen besteht darin,
das kantonale Recht auf der Gesetzesstufe
technisch mdoglichst flexibel zu gestalten
und auf der Vollzugsstufe zu gestatten,
Normen, Normalien und Wegleitungen an-
erkannter Fachverbande als technisch
massgebend zu bezeichnen.

als Grundlage

dung solcher Erlasse. Freilich ist auch die
Anwendung durch den Rechtsschutz und
die ihm behilflichen Rechtsmittel gehérig
eingeengt. Zudem werden die kommuna-
len Befugnisse durch die im Gang befindli-
che Verschiebung des Bau- und Planungs-
rechts zum Bund hin noch mehr be-
schrankt werden. Das Quentchen Autono-
mie, das sich vereinzelt noch gehalten hat,
wird bald verschwunden sein. So fragt
sich, ob der bereits in Frage gestellte Titel
des «kommunalen Rechts als Grundlage
fir das Bauen» kiinftig mehr bedeuten
wird als eine nette historische Reminis-

. Zenz.

Das kommunale Bau- und Planungsrecht
als Siindenbock

Fiirs erste freilich dient das kommunale
Recht nicht selten als beliebter Sinden-
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bock der Bauteuerung. Die Vielzahl unter-
Schiedlicher Bau- und Planungsvorschrif-
ten wirke erschwerend und so auch ver-
teuernd auf das Bauen. Man erinnert sich,
dass diese These anlasslich der ersten
Konjunkturdampfungsschlacht  gleichsam
€x cathedra von héchster Stelle verkiindet
worden ist.
Damals hatte ich Gelegenheit, die Verhalt-
Nisse im Kanton Ziirich auf diese Behaup-
tung hin untersuchen zu kénnen. Ich habe
dann die Untersuchung vergleichend auf
andere Kantone ausgedehnt. Die Ergebnis-
Se waren alles andere als sensationell.
Wahr ist, dass das im Kanton Ziirich noch
Immer rechtskraftige Quartierplanverfahren
fir die Umlegung und Erschliessung von
Bauland ein umsténdliches und langwieri-
ges Prozedere darstellt. Diese aus der Zeit
des Frankfurter Oberbirgermeisters Adik-
kes (1846—1915) stammende Baulandvor-
bereitung ist nicht im technischen Sinne
Umsténdlich. Sie wird es erst durch den
damit verbundenen extremen Rechtsschutz
und die dafiir beanspruchten Fristen. Aber
nicht diese Fristen sind es, die, abgesehen
Vom Kapitalzins, in erster Linie das Bau-
land verteuern. In Zeiten einer ununterbro-
Chenen, galoppierenden Baulandteuerung
geschieht wahrend jedes freiwilligen oder
€rzwungenen Zuwartens ein erhebliches
Ansteigen der Bodenpreise. Das Ziircher
Quartierplanverfahren erscheint nur als be-
Sonders deutliches Symptom der unbewal-
tigten  {iberdurchschnittlichen Teuerung
des Baulandes. Es ist aber beileibe nicht
dg_ren Ursache. Eine in andern Kantonen
Mogliche und auch im Kanton Ziirich an-
gestrebte Beschleunigung der Baulandvor-
bereitung wiirde kaum zu einer Méassigung
der Baulandpreise beitragen. Ich bin iiber-
Zeugt, dass es der Spekulation gelingen
dirfte, das in der Zeit verringerte Anstei-
gen des Bodenpreises vorweg als zusatzli-
Chen Gewinn zu kassieren.
Ich méchte mit dieser Vermutung nicht et-
Wa die gelegentlich recht langen Fristen in
der Abwicklung baurechtlicher Vorgange
Ver.niedlichen. Sie tragen sicher nicht dazu
€l, das Bauen zu erleichtern. Doch muss
davor gewarnt werden, die Fristen auf Ko-
sten einer sorgfaltigen Prifung von Bau-
Und Planungsvorhaben leichtfertig zu ver-
Urzen. Meistens geht es um Werke, die
Weit in die Zeit hinein fortbestehen wer-
den. In der Regel nehmen sich Bauherr
Und Architekt geniigend Zeit zum Projek-
tieren; oft mehr zeit als nétig ware. Liegen
dann die Plane vor und das Geld bereit,
Werden die Bauwilligen von einer nicht un-
Verstindlichen nervésen Hast befallen.
rgessen sind die Jahre und Monate des
Unentschlossenen Hinundhers wahrend
des Projektierens. Es zéhlen jetzt Wochen
ung Tage, und zwar zu Lasten der ach so
Saumseligen Verwaltung. Haufig findet sich
auch ein Politiker, der gerne bereit ist, der
€rwaltung «Dampf aufzusetzen». Wenn al-
lerdings Pressionen ein Verwaltungsverfah-
'®N ungebiihrlich beschleunigen kénnten,
dann ware bereits etwas faul im Staate.
Ochmals: Ich méchte hier nicht etwa der
Sa8umseligen Verwaltung das Wort reden,
Ich méchte nur der Meinung entgegentre-

ten, im gelegentlich harzigen Ablauf der
Verwaltungstétigkeit liege eine wesentliche
Quelle der Baulandteuerung verborgen. Al-
lerdings, zugegeben, das wére doch ein
allzu schones Alibi fiir die Baulandspekula-
tion.

Lassen sich bei ungebihrlich langen Ver-
fahrensfristen immerhin messbare Teue-
rungseffekte feststellen, halt es ausseror-
dentlich schwer, das auch fiir die Bauvor-
schriften im engern Sinn nachzuweisen.
Kommunale Bauvorschriften sind meistens
Minimalanforderungen, die im Interesse
der Gesundheit, Sicherheit und gelegent-
lich auch der Aesthetik aufgestellt worden
sind. Sie werden in der Regel Uberschrit-
ten und kénnen deshalb das Bauen ernst-
lich kaum beschweren. Sie mégen ab und
zu eher gegen einen minimalen Baustan-
dard hin wirken. Darin sind sie nicht un-
problematisch. Freilich wirken sie deswe-
gen nicht verteuernd, im Gegenteil, mir ist
der Fall bekannt, dass das Treppenhaus-
mass von 1.20 m fur Mehrfamilienhduser
ein bestimmtes Vorfabrikationssystem er-
schwert hat. Nun wird aber keiner behaup-
ten wollen, dieses Mass sei ungebiuhrlich
hoch. So hat sich dann richtigerweise das
System anpassen missen. Keinesfalls dirf-
te wohlfeileres Wohnen auf Kosten von
Gesundheit und Sicherheit erkauft werden.
Gerechtigkeitshalber sei festgehalten, dass
in neuerer Zeit ein solches Postulat kaum
je ernstlich von Wohnungsproduzenten er-
hoben worden ist.

Der Streit dreht sich mehr um das Pla-
nungsrecht, genauer um die Zonenplanung
und den Ortsbildschutz. Vorweg ist zuzu-
geben, dass es Gemeinden gibt, nament-
lich im Vorortsbereich grosser Stadte, die
die Zonenplanung missbrauchen, um einen
parteipolitisch oder steuermassig uner-
wiinschten Zuzug zu verhindern. Demge-
geniber kann es beispielsweise auch nicht
in der regionalen Aufgabenzuteilung lie-
gen, ein bislang bauerliches Dorf zum
Tummelplatz architektonischer Experimen-
te zu zwingen oder als Standort eines um-
fassenaen sozialen Wohnungsbaus auszu-
wahlen. Seine Strukturen sind solchen Be-
lastungen nicht gewachsen. Aber abgese-
hen von derartigen Sonderfallen weitet
sich hier das Feld einer grundsatzlichen
Diskussion. Ist uns die Baurationalisierung
so viel wert, dass wir ihretwegen die Mo-
notonie einer Allerweltsarchitektur zu ak-
zeptieren bereit sind?

Von der Vorstellung eines rein utilitari-
stisch aufgefassten Wohnungsbaus her
kann nur die industriell organisierte Se-
rienproduktion die Angebots- und Preisnot
auf dem Wohnungsmarkt beheben. Das
setzt im Sinne industrieller Giitererzeu-
gung moglichst grosse Serien gleichartiger
Typen voraus. Ein solches Ziel ruft
zwangslaufig einer zunehmenden Produk-
tionskonzentration. Damit verbunden ist
nicht nur die unabwendbare Monotonie
von Bauformen und Wohnungsgrundrissen,
sondern auch tiefgreifende Strukturveran-
derungen in der Bauwirtschaft. Wer diese
Auffassung vertritt, muss eine bau- und
planungsrechtliche Ordnung anstreben,
die formlich auf die Haut des erstrebten

konfektionierten =~ Wohnungsbaus  zuge-
schnitten ist. Eine solche Ordnung miisste
ebenso durchgehend und uniform sein wie
die damit begiinstigten Bau- und Woh-
nungstypen.

Wenn man eine solche Konfektionierung
und Monopolisierung des Wohnungsbaus
ablehnt und das Wohnen primér als vitales
und kulturbildendes menschliches Bediirf-
nis versteht, dann wird man Strukturen und
Methoden das Wort reden, die das indivi-
duelle Gestalten und Bauen in der vollen
Bandbreite gewahrleisten. Dazu gehort
selbstverstandlich eine differenzierte Bau-
und Planungsordnung.

Wir alle, vor allem die Konsumenten auf
dem Wohnungsmarkt, stehen in sich selbst
uneins in der Mitte dieser zwei Auffassun-
gen. Wir streben gleichzeitig nach der in-
dividuellen und der preiswerten Wohnung.
Bei allen Mangeln, die den geltenden Bau-
und Planungsordnungen anhaften mégen,
haben sie doch im grossen und ganzen
das Kunststiick fertiggebracht, beiden Ten-
denzen die Verwirklichung zu ermdglichen.
Nicht zuletzt diese extreme Bandbreite von
Méglichkeiten hat ideell den Begriff der
differenzierten Siedlungsregion begriindet,
bevor sie im blossen Niitzlichkeitsdenken
zum blasslichen Verwaltungsschema abzu-
sinken drohte.

Traditionelles und industriell ausgerichte-
tes Bauen werden sich weiterhin um den
Wohnbaumarkt bemiihen. Es kann nicht
Aufgabe des Bau- und Planungsrechts
sein, Weichen nach der einen oder andern
Seite zu stellen. Persénlich wiirde ich ei-
ner der Masskonfektion &hnlichen Bauwei-
se erhebliche Chancen einrdumen. Jeden-
falls gibt es keinen Grund, marktgangige
Vorfabrikationssysteme einfach unkritisch
hinzunehmen, weil es sie gibt und weil sie
Uber grossere Serien nach Profit streben.
Solange solche Systeme nicht flexibler in
der Kombination und an ihre Umgebung
anpassungsfahiger geworden sind, verdie-
nen sie sicher keine Vorzugsstellung. Sie
sollen aber auch nicht unnétig erschwert
werden, weil sonst leicht die fortschreiten-
de Verbesserung verbaut werden koénnte.
Die harte Konkurrenz zwischen herkémmli-
cher und industrieller Bauweise wird am
ehesten den Weg zu einem preiswerten
und doch ansprechenden Wohnungsbau
o6ffnen konnen. Das aber setzt gleiche
Chancen in den bau- und planungsrechtli-
chen Randbedingungen voraus, womit die
Marke fiir eine weitere Generation von
kommunalen Bau- und Planungserlassen
gesetzt sein dirfte. Vorwiirfe gegen das
«bdése» kommunale Recht werden freilich
damit nicht beseitigt sein.

Wo solche Vorwiirfe am ehesten zutreffen
(abgesehen von der bereits erwahnten ge-
legentlich seltsamen Zonenplanpolitik) be-
treffen sie die Submissionsordnungen der
Gemeinden. Diese werden zu Unrecht dem
Bau- und Planungsrecht zugerechnet. Sie
regeln die gerechte Verteilung von o6ffentli-
chen Auftragen. Darlber hinaus enthalten
sie mitunter auch gewerbepolitische Be-
stimmungen, die an die Krisen- und
Kriegszeit zuriickerinnern. Es stecken hier
ohne Zweifel Elemente einer modernen
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Zukunftsordnung mit drin, die in der Tat
die Regeln des freien Wettbewerbs erheb-
lich verletzen kénnen.

Nun gibt es aber auch da ein «Aber».
Noch immer versteht sich eine Gemeinde
ein Stiick weit als eine Lebens- und Wirt-
schaftsgemeinschaft, die sie einmal viel
ausgepragter auch tatsdchlich war. Die
Ueberlegung, dass dem der Nutzen zukom-
men soll, der hilft, die Lasten mitzutragen,
ist nicht unverstandlich. Vom Gesichts-
punkt eines vollig freien Marktes her sind
solche Motive selbstverstandlich abzuleh-
nen. Ob allerdings die uneingeschrénkte
Konkurrenz in jedem Fall das allein Anzu-
strebende sei, bleibe dahingestelit.

Warum kommunales Bau-

und Planungsrecht?

Die Frage bleibt offen, ob kommunales
Bau- und Planungsrecht noch seinen Sinn
hat. Mehr und mehr werden die wesentli-
chen Dinge in kantonalen Bau- und Pla-
nungsgesetzen geregelt. Das sachliche
Planungsrecht der Gemeinde wird zudem
durch die allerdings im Verbalen erstarrten
regionalen Anspriche relativiert. Die Ten-
denz zur Konzentration macht auch vor
der Raumplanung nicht halt. Allerdings ist
daran zu erinnern, dass es seit dem Beste-
hen der schweizerischen Landesplanungs-
idee stets die Richtungen der Zentralisten
und der Foderalisten gegeben hat. Letzt-
lich drickt sich das in den vieldiskutierten
Glaubenssatzen der «Planung von oben»
oder der «Planung von unten» aus.

Ich bin ein Uberzeugter Anhanger der Ge-
meindeplanung, als jener Planungsstufe, in
der sich generell-abstrakte Planungsinhal-
te bewdhren und konkretisieren missen.
Es bleibt unbestritten, dass manche Nor-
men ohne Schaden vereinheitlicht werden
kénnen und teilweise vereinheitlicht wer-
den missen. Wenn wir aber unser Land
nicht als einen undifferenzierten Sied-
lungsraum auffassen wollen (dem allein
schon die Vielfalt der Landschaft entge-
gensteht), dann ist es nur folgerichtig, je-
nem Bereich, in dem wir liberschaubar le-
ben, ein moglichst grosses Mass an
Selbstgestaltung zu belassen.

Ausgestaltung des kommunalen Rechts
Mehr als sonstwo gilt in der Raumplanung
der Grundsatz der Subsidiaritat. Planung
setzt ein genaues Erfassen der Wirklichkeit
voraus. Das grenzt sie zur Utopie, aber
auch zum fallweisen Handeln deutlich ab.
Freilich muss sie dann lber das stufenkon-
forme Instrumentarium verfligen kdnnen,
um die ihr eigenen Méglichkeiten uber-
haupt zur Wirkung zu bringen.

In der Orts- und Stadtplanung haben sich
die Gewichte wieder vermehrt zum Gestal-
terischen verschoben. Die Planung der Er-
schliessungsanlagen wird damit in die ihr
zukommende Stellung der Hilfsstrukturen
verwiesen, nachdem sie langere Zeit vor-
dergrindig die Siedlungsplanung domi-
niert hat. Aber just beim Gestalterischen
erweist sich das kommunale Recht als
dirftig ausgestattet. Eine, sagen wir hof-
lich, veraltete Rechtsauffassung weist das
Gestalterische der privaten Sphéare des

Grundeigentums zu. Wohl wird zugestan-
den, zum Beispiel in Bauzonen die Ge-
schosszahl zu limitieren. Sie wird aber
meistens als obere Grenzgrdsse verstan-
den, die aus Griinden genligender Bauab-
stdnde und einer limitierten Ausniitzung
nicht Uberschritten werden darf. Sie kann
aber unterschritten werden. Das ist stadte-
baulicher Unsinn. Was sonst an allgemei-
nen Floskeln des Ortsbildschutzes zuléssig
ist, genligt, Ubelste Bausiinden zu verhi-
ten, nicht aber ein ansprechendes Ortsbild
zu erzeugen. Bezeichnenderweise sind die
starksten kubischen Vorschriften dem Er-
halten von Baudenkmalern und guten alten
Ortsteilen gewidmet. Das gute Neue wird
offensichtlich dem Zufall des Wirtschaftens
Uberlassen. Selbst bei 06ffentlichen Bau-
werken macht sich nicht selten der gleiche
Kramergeist breit, der unseren Siedlungen
so unverkennbar das Geprége gibt. Zur
Beschonigung dieser Unkultur gibt es we-
nigstens aufwendig gedruckte Fihrer, die
es erlauben, dem Schénen in der Vergan-
genheit nachzugehen.

Der Mangel an gestalterischem Einfluss
bei gleichzeitig rasch wachsenden stadti-
schen Agglomerationen hat schon frih die
Fachleute beunruhigt. |hr Kampf richtete
sich schliesslich gegen die Zonenplanung.
Ihr wurde Gleichmacherei und Eintdnigkeit
stadtischer Siedlungsgebiete zur Last ge-
legt. Gleichzeitig verlangten sie eine Be-
freiung des schopferischen Architekten
und Stadtebauers von den vorgeblichen
Fesseln schematischer Bauordnungen. Als
Alternative zum zonenmassigen Bauen
wurde die sogenannte differenzierte Bau-
weise angepriesen. Sie hat sich in der Fol-
ge durchgesetzt und ist zum bevorzugten
privaten Planungsmodell geworden. Sije
hat sich aber kaum bewahrt. Zwar lockerte
sie oft die schematischen zonenmaéssigen
Ueberbauungen auf. Sie hat aber auch das
Geflige der Stadte aufgelockert und an-
stelle des baulichen und gesellschaftlichen
Zusammenhangs eine «Verdorferung» ein-
geleitet, die weder ein urbanes noch ein
landliches Gehaben zur Schau stellt und
sich héufig genug in einer unmotivierten
Landschaftsplastik erschépft. Auch die
vorschiissig gepriesenen sozialen Vorziige
als Geféss einer differenzierten und doch
integrierten Gesellschaft haben sich kaum
bestédtigt. Und was das enttduschendste
ist, die Monotonie ist nicht kleiner, son-
dern grésser geworden, grosser im Mass-
stab und grosser im Allerweltsgeprage ei-
ner wachsend liebloseren Massenarchitek-
tur. Die ersehnte Befreiung von Vorschrif-
ten hat sich ebenso als Irrtum erwiesen
wie die These, mit der Vereinheitlichung
werde das Bauen billiger. Bewegte Unifor-
mitat verhilft der Stadt noch lange nicht
zur erstrebten Wohnlichkeit. Das Wohnen
Uber den Baumkronen hat sich als zweifel-
hafter Fortschritt herausgestellt. Die einfa-
che Regel, dass Wohnen gelegentlich auch
ohne die vertikale Transporthilfe eines
Lifts moglich sein misste, bewahrheitet
sich immer mehr. Diese Regel aber setzt
bei etwa zwolf Geschossen fiir gemischte
Wohnungen eine Grenze, die ohne Not
nicht Giberschritten werden sollte. Zu Recht

beginnt sich die stadtische Bevélkerung
gegen den «gigantischen Stadtebau» zur
Wehr zu setzen. Die Tendenz neigt unver-
kennbar zum urbanen Flachbau. Selbstver-
standlich ist die Riickkehr zum dorflichen
Flachbau mit zwei bis drei Geschossen
keine Alternative.

Die erneute Hinwendung zur kompakten
Stadt verlangt gestalterisch andere Instru-
mente als die sehr bequeme, aber unver-
pflichtete differenzierte Bauweise. Zu-
néachst ist davon auszugehen, dass die
bauliche Gestaltung einer Siedlung einem
eminenten oOffentlichen Interesse ent-
spricht. Die bauliche Umwelt ist der stadti-
schen Bevdlkerung ihre Umwelt schlecht-
hin. Deren Ausgestaltung allein privaten
Interessen zu Uberlassen, bedeutet, der
Stadt als grosseres Ganzes den offentli-
chen Gehalt abzusprechen. Diese Auffas-
sung gehort, damit sind Sie sicher mit mir
einverstanden, ins juristische Kuriositaten-
kabinett.

Das Instrument, mit dem die Oeffentlich-
keit ihre gestalterischen Vorstellungen
ausdriicken kann, ist der Ueberbauungs-
plan. Was er einmal war, besagt sein Na-
me. Heute ist er in den meisten Kantonen
zu einem unzulanglichen Erschliessungs-
und Ausristungsplan abgesunken, dem im
Gestalterischen die Verbindlichkeit abgeht.
Noch die planerische Generation der Zwi-
schenkriegszeit (Martin, Bernoulli, Bodmer)
hat in den Kategorien des Ueberbauungs-
planes gedacht und geplant. Dann kam die
zweidimensionale Prioritdt des Zonen-
plans, als Folge der Charta von Athen des
CIAM, aber auch als Folge der zunehmen-
den Ueberwertung privater Interessen an
der kubischen Gestaltung. Wir brauchen
heute nichts Neues zu erfinden, sondern
kénnen, unter Wahrung des inzwischen Er-
reichten, beim Stéddtebau wieder da anset-
zen, wo er noch als o6ffentliche Verpflich-
tung empfunden und betrieben worden ist.
Es geht dabei nicht um die Modelle jener
Zeit, sondern um ihre Instrumente.
Stéadtebau soll nicht mehr geschehen;
neue Siedlungsteile miissen als wohnliche
Umwelt gepragt und auch kubisch durch-
gestaltet werden, und zwar im 6ffentlichen
Interesse. Nicht die Stadt ist das Problem
unserer Tage, sondern die Dominanz des
Wirtschaftlichen im Stadtebau und die da-
mit verbundene Degeneration einer Sied-
lungsform, die zur wohnlichsten gehéren
kénnte.

Trotz aller Kritik am Seienden, so notig sie
ist, muss aber auch dankbar anerkannt
werden, dass in bezug auf Gesundheit und
Sicherheit die jlingsten Formen des Stad-
tebaus bedeutsame Fortschritte gebracht
haben. Ich denke an verkehrsfreie Wohn-
quartiere, an die strenger gewordenen Re-
geln von Besonnung, Belichtung und Be-
liftung bewohnter Rdume und nicht zuletzt
an die zum Teil doch massive Reduktion
der baulichen Ausniltzung von Wohniiber-
bauungen etwa im Vergleich zu Jahrhun-
dertwendequartieren der damaligen Stadt-
erweiterungen. An Siedlungsgriin fehlt es
neuen Quartieren kaum mehr. Es besteht
aber kein Anlass, bei solchen Vorausset-
zungen stehenzubleiben und die Sache
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an sich zu belassen. Der geforderte Stad-
tebau muss konkreter, plastischer werden.
Er entzieht sich damit den zwangslaufig
generellen und abstrakten Regelungen
kantonaler und eidgendssischer Erlasse.
Er fordert kommunales Recht geradezu
heraus, und zwar ein Recht, das den &f-
fentlichen Interessen mehr Rechnung tragt
als bisher.

Anwendung des kommunalen Rechts
Recht, das in Tuchfiihlung mit dem Kon-
kreten steht, l4sst sich ohne ein gewisses
’f‘rmessen kaum sinnvoll anwenden. Frei-
|I9h kenne ich keine Bau- und Planungsbe-
hC'?rde, die ein solches Ermessen suchen
wiirde. Von der politischen Verantwortung
her gibt es nichts Beunruhigenderes als
abschliessende Regelungen. Das baurecht-
liche «Kochbuch» gehért zur Wunschvor-
Stellung jedes Bauvorstandes. Es wahrt,
Wwenigstens dem Scheine nach, so schoén
die geheiligte Rechtsgleichheit. Nun ent-
Spricht aber gerade beim Bauen die for-
melle Rechtsgleichheit in den wenigsten
Féllen auch tatsachlich gleichen Voraus-
Setzungen. Ich halte es fiir ausgeschlos-
sen, die praktisch unbeschrénkte Vielzahl
ungleicher Voraussetzungen in ein System
rechtsgleicher Normen zu fassen. Hier hilft
Nur pflicht- und sachgemésses Ermessen
Vyeiter, dem, dieser Preis ist unausweich-
lich, ein angemessener Rechtsschutz zur
Seite gestellt werden muss. Wenn uns an-
Sprechende Siedlungen ein echtes Anlie-
gen bedeuten, dann miissen wir uns be-
quemen, stadtebauliches Geschehen mehr
als bisher unter dem Signum eines 6ffentli-
Chen Anliegens zu begreifen, womit die
formelle Rechtsgleichheit privater Interes-
S'en nicht mehr im selben Mass das plane-
rische Geschehen bestimmen kann wie zu-
vor. Das ist, jedenfalls eine gute Wegstrek-
ke weit, auch tatsdchlich schon heute der
Fall, so wenn etwa an die Méglichkeiten
der Zonenplanung gedacht wird.
Ein echtes, von keiner Seite bestrittenes
Anliegen an die Anwendung des kommu-
Nalen Rechts zielt nach einfacherer Hand-
hflbe und nach kirzern Fristen. Das be-
dingt auf der einen Seite eine Planungs-
lehre, die nicht jeden noch so einfachen
Vorgang zu einem intellektualistischen Ge-
dankenspiel hochfrisiert. Auf der andern
Seite aber wird nicht zu umgehen sein,
den oft extrem ausgebauten Rechtsschutz
des Grundeigentiimers auf ein Mass zu re-
UzZieren, das auch andern Interessen
€chnung tragt. Es ist ja nicht zu liberse-
en, dass kaum mehr einer zum eigenen
8brauch baut oder auch nur sein eigenes
€ld anlegt. Allein schon dieser Umstand
'echtfertigt die gesteigerte ffentliche Kon-
Tolle und den angemessenen Abbau des
”l_’erbetonten Schutzes privater Interessen.
'& Frage ist gestellt, ob nicht regionale
auverwaltungen eher in der Lage wiéren,
Ommunales Recht sach- und fristgemas-
s?r anzuwenden als die nicht selten unge-
Nugend ausgeriisteten Bauorgane der Ge-
Meinden. Dariiber gibt es keine generelle
R'eSleI. Ich glaube, wo kleine Gemeinden in
€ine unerwartete bauliche Entwicklung ge-
raten oder wegen ihrer Kleinheit verniinfti-

gerweise keine eigenen Bauorgane unter-
halten kénnen, eine regional zusammenge-
fasste Bauverwaltung kommunales Recht
besser anwendet als die Gemeinde selbst.
In andern Fallen werden die spezifischen
Verhéltnisse erweisen miissen, ob eine sol-
che Lésung die bessere sei. Es geht hier
nicht etwa darum, kommunale Befugnisse
an die Regionalplanung zu delegieren,
sondern kommunale Téatigkeiten wirksamer
und rationeller durchzufiihren.

Grundlagen des kommunalen Rechts
Bestand und Pflege des kommunalen Bau-
und Planungsrechts haben nur einen Sinn,
wenn das kommunale Recht wirklichkeits-
naher und sachbezogener ist als das not-
gedrungen generellere Recht héherer Pla-
nungsstufen. Um es zu sein, bendtigt es
weit mehr als jenes der Forschung und
des wissenschaftlichen Experiments. Wie
wenig Wissen gibt es zum Beispiel liber
die Stellung von Strassen zum Wind zu ih-
rer Beluftung oder liber das nétige Mass
an Sonnenschein in bewohnten R&umen.
Was Uber das Siedlungswesen gesagt und
geschrieben wird, hat seine Quellen h&ufi-
ger in Behauptungen als im Wissen. Man
denke etwa an die leichtfertigen Theorien
Uber urbane Dichte oder den Missbrauch
der Ausniitzungsziffer als einziges, regulie-
rendes Mittel stddtebaulichen Gestaltens
bei der differenzierten Bauweise. Der Man-
gel an geniigenden Grundlagen macht sich
kaum irgendwo so schmerzlich bemerkbar
wie bei der Ausgestaltung des kommuna-
len Rechts.

Solche Grundlagen haben freilich der ge-
wandelten Einstellung zum Haus, zum Bau-
werk Rechnung zu tragen. Unsere Zeit
baut nicht mehr fir die Ewigkeit. Sie hat
zum Gebaude einen vorab wirtschaftlichen
Bezug. Anerkannte asthetische Normen
gibt es nicht mehr. Die gepflegte Umwelt,
vom Garten des Einzelhauses her eine
Selbstverstandlichkeit, ist nicht mehr so

gefragt wie ehedem. Was zahlt, sind zweck-
bedingte Flachen im Umschwung, die ir-
gendeiner Norm zu entsprechen haben.
Zeichnet sich das Ende der Baukunst ab?
Geht sie vollig in der Bauwirtschaft auf?
Ich glaube nicht. Just dagegen beginnt der
Stadter zu revoltieren. Er beginnt die Stadt
als etwas Gestaltbares zu begreifen und
nicht als etwas, das einfach geschieht. Mit
Recht schiebt er die juristischen und 6ko-
nomischen Glasperlenspiele zur Seite, die
ihm weismachen wollen, es gehe um ein
unabéanderliches Geschehen.

Wir haben alternativ entweder die Moglich-
keit, das Land als undifferenzierten Sied-
lungsraum mit gleichartigen, aber rationel-
len Ueberbauungen aufzufassen, oder wir
kénnen jede einzelne Siedlung als ein Ele-
ment eigener Pragung begreifen und dem-
entsprechend gestalten. Wir werden stadti-
sches Bauen sicher nicht mehr regionali-
sieren wollen, wie es ehedem die Bauern-
hauser waren. Trotzdem lassen sich Stadte
und Stadtteile durchaus eigenartig und je-
der Teil fur sich charakteristisch ausge-
stalten. Wollen wir einen solchen Weg ge-
hen, missen wir manches neu uberden-
ken.

Demokratisierung der Planung ist zum
Schlagwort geworden. Sie ist nicht er-
reicht, wenn moglichst haufig Uber mog-
lichst jedes Detail abgestimmt werden
muss. Sie ist noch weniger erreicht, wenn
sie irgendwelchen ideologischen oder par-
teipolitischen Mandvern als Spielball die-
nen soll. Planung und Stédtebau sind ge-
wiss politische Aufgaben, aber nicht sol-
che der liblichen Tagespolitik, sondern ein
langfristiges Gestalten der Umwelt, die
letztlich so sein wird, wie sich der Souve-
rén darin selber engagiert hat.

Der erste Schritt ist und bleibt das kommu-
nale Recht zur orts- und stadtebaulichen
Gestaltung und letztlich auch der entschei-
dende.

Planungs- und Erschliessungskosten

Von Thomas Guggenheim, Président der
Eidgendssischen Expertenkommission fiir
Erschliessungshilfe

Finanzielle Aufwendungen fiir Planungen
und Erschliessungen sind Infrastrukturaus-
gaben. Sie werden somit «zwar fiir 6ffentli-
che Guter getétigt, stellen jedoch insofern
Investitionen dar, als gegenwartigem Auf-
wand kiinftige Ertrdge entsprechen» [1].
Eine Eigentiimlichkeit unserer zurzeit gel-
tenden Rechtsordnung ist es, dass in der
Regel die Planungs- und Erschliessungs-
kosten von der Aligemeinheit in Form von
Steuergeldern des Bundes, der Kantone
und der Gemeinden vorgeschossen wer-
den, indessen ihr Ertrag, soweit er sich in
Grundstiickpreisen niederschlagt, nur teil-
weise oder {iberhaupt nicht an die Allge-
meinheit zuriickfliesst, sondern als Ge-

schenk der Oeffentlichkeit an die Grundei-
gentimer geht. Die Entwiirfe zum Raum-
planungsgesetz und zum Wohnbaugesetz
sehen Massnahmen vor, wie diesem offen-
sichtlichen Missstand begegnet werden
kann.

Was alles unter den Ausdruck Planung
fallt, dariiber wurde bereits orientiert. Ich
verzichte demgemass darauf, die Planungs-
kosten ebenfalls zu definieren. Einen Hin-
weis gestatte ich mir: Im Rahmen dieser
Ausfiihrungen interessieren nur diejenigen
finanziellen Aufwendungen fiir Planungen,
die vom Gemeinwesen zu Lasten des Ver-
waltungsvermogens erbracht werden. Pri-
vate Investitionen bleiben somit unberiick-
sichtigt. Den privaten Investitionen sind je-
ne finanziellen Aufwendungen eines Ge-
meinwesens gleichzusetzen, die aus dem
Finanzvermogen getéatigt werden. Die pri-
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