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Moglichkeiten zur Beschrankung
der Baugebiete aus der Sicht vorab des
aargauischen Rechts*

Von Oberrichter Dr. Thomas Pfisterer, Aarau

|. Die Baugebietsbeschrankung
als Ortsplanungsrevision

Die Trennung des Baugebietes vom
Land- und  Forstwirtschaftsgebiet
(§ 116 Abs. 1 und 128 Baugesetz des
Kantons Aargau [BauG] vom 2. Februar
1971) ist das Ergebnis eines oftmals in
einem langwierigen Prozess errunge-
nen umfassenden raumlichen Aus-
gleichs, bei dem bauliche, infrastruktu-
relle, landwirtschaftliche — kurz alle
baulichen und nichtbaulichen privaten
und Offentlichen Interessen aus der
Sicht der ganzen Gemeinde oder gar
einer Region oder des Kantons gegen-
einander abgewogen worden sind. Be-
schrankungen des Baugebiets berih-
ren diese Grundfragen der Zonenaus-
scheidung; sie bedingen daher erneut

eine raumplanerische Gesamtiiberpri-
fung, also eine Ortsplanungsrevision
mit einer Zonenplandnderung.

Durch eine blosse Verkleinerung des
Kanalisationsrayons, das heisst eine
Anderung des generellen Kanalisa-
tionsprojekts innerhalb des an sich un-
verandert Ubernommenen Baugebiets,
lasst sich aus politischen, planerischen
und rechtlichen Griinden keine wirk-
same Baugebietsbeschrdnkung errei-
chen. Schon allein rechtlich ist dieser
Weg verschlossen, weil nach eidgends-
sischem Gewasserschutzrecht flr eine
Parzelle, die zwar ausserhalb des Kana-
lisationsrayons, aber innerhalb des
kantonalrechtlich umschriebenen Bau-
gebiets liegt, die Bestimmungen fir
das Baugebiet gelten'. Es ginge auch
nicht an, auf diesem Weg den meist

ausgebauten Rechtsschutzméglichkei-
ten bei Zonenplandnderungen auszu-
weichen.

Il. Raumplanerische
Moglichkeiten zur
Baugebietsbeschréankung

1. Eigentliche
Baugebietsbeschrankungen

1.1 Langfristige Massnahmen:
Rickzonung und Nutzungsverlegung
Das Baugebiet, das heisst jene Flache
einer Gemeinde, die flir jedermann ver-
bindlich und rechtskréftig fur die bau-
liche Nutzung bestimmt ist (§ 128
Bau@G), kann auf verschiedenen Wegen
beschrankt werden (Tab. 7). Bei den
eigentlichen Baugebietsbeschrankun-

Tab. 1. Ubersicht iiber die wichtigsten raumplanerischen Méglichkeiten zur Baugebietsbeschrénkung

Méglichkeiten zur Baugebietsbeschrankung

Beschrankung der Flache

(eigentliche Baugebietsbeschrankungen)

Beschrénkung der Uberbauungsméglichkeit
(Ersatzldsungen)

langfristig mittelfristig Nutzungs- Nutzungs- Aussere
zweck/-art mass Gestaltung

ohne Beibehal- mit Bei- direktes indirekte

tung der Uber- behaltung der voriber- Bauver-

bauungsméglich- Uberbauungs- gehendes hinderung;

keit moglichkeit Bauverbot Privater-

schliessung
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gen, die ja darauf abzielen, die fiur die
Uberbauung bestimmte Flédche in der
betreffenden Gemeinde effektiv zu ver-
kleinern, kann man langfristig und mit-
telfristig wirksame Vorkehren unter-
scheiden. Soll die Massnahme auf
lange Frist wirken, und zwar ohne dass
die bisherige Uberbauungsméglichkeit
beibehalten wird, so spricht man von
einer Rlckzonung?. Unter einer Rlck-
zonung wird also hier eine Zonenplan-
dnderung verstanden, bei der eine Par-
zelle aus dem Baugebiet (§ 128 BauG)
ins Land- und Forstwirtschaftsgebiet
(§ 129 BauG) oder — genereller — auf
Dauer in eine Zone fir nichtbauliche
Zwecke umgeteilt wird. Sie ist eine an
sich naheliegende, aber sehr radikale
Methode: Mit der Rickzonung verliert
der Private das Recht, zu bauen, selbst
wenn seine Parzelle zuvor baureif und
das Bauvorhaben rechtméssig gewe-
sen wére. In einzelnen Féllen ist es
denkbar, das Baugebiet langfristig zu
beschréanken, ohne indessen wie bei
der Ruckzonung die Uberbauungs-
moglichkeit ganz zu beseitigen, nam-
lich auf dem Weg der sogenannten
Nutzungsverlegung. Sie besteht im
wesentlichen darin, dass die Uberbau-
ungsmaglichkeit, d. h. die Ausnitzung
auf einer Teilfliche des Bezugsgebiets
zusammengefasst und dafiir die Rest-
flache freigehalten wird. Gestltzt auf
eine Landumlegung oder entspre-
chende organisatorische Vorkehrun-
gen (Griindung einer Genossenschaft,
usw.) koénnen sich alle Grundeigen-
timer verhéltnismassig an der bau-
lichen Nutzung auf der zur Uberbau-
ung bestimmten Teilfldche beteiligen.

1.2 Mittelfristige Massnahmen:
Erschliessungsetappierung

und Baugebietsetappierung

Unter dem Begriff der Etappierung
Werden verschiedene raumplanerische
Vorkehren zusammengefasst, die nur
Zum Teil dazu geeignet sind, das Bau-
Qebiet effektiv, zuverldssig zu be-
Schrénken, und auch dann bloss auf
Mittlere Frist. Gemeinsam ist ihnen,
dass sie das gesamthaft fiir die Uber-
bauung vorgesehene Gebiet in rdum-
lich abgegrenzte Abschnitte — die soge-
Nannten Etappen — unterteilen, in be-
Stimmtem Ausmass die bauliche Ent-
Wicklung zunéchst auf den Bereich der
€rsten Etappe konzentrieren und wei-
tere Etappen erst spater erdffnen. Es
geht bei der Etappierung um eine zeit-
liche Staffelung aller oder gewisser
Aspekte der baulichen Entwicklung.

Da die bauliche Entwicklung im
Wesentlichen einerseits von der &ffent-
lichen Erschliessungspolitik und an-
derseits von der privaten Bautétigkeit
SOwie in bestimmtem Masse von der
Ubrigen &ffentlichen Infrastrukturpoli-
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tik abhangt, kann man — je nachdem,
ob man beim ersten oder beim zweiten
dieser Bestimmungsfaktoren ansetzt —
von einer Erschliessungsetappierung
oder einer Baugebietsetappierung
sprechen. Da sich diese beiden Etap-
pierungsarten in Ziel, Rechtswirkung
und Eignung flir die Baugebietsbe-
schrédnkung unterscheiden, sind sie
hier auseinanderzuhalten3.

Im Rahmen der Erschliessungsetappie-
rung unterteilen die Gemeinden das
Baugebiet in verschiedene Erschlies-
sungsetappen, um dann den Bau der
Strassen, Kanalisationen usw. auf die
erste Erschliessungsetappe zu konzen-
trieren und die Erschliessung der zwei-
ten (oder allfalliger weiterer) Etappen
auf spater aufsparen zu koénnen. Sie
wollen dadurch in erster Linie eine
moglichst systematische, rationelle
und folglich kostengliinstige Erschlies-
sungstétigkeit der &ffentlichen Hand
sicherstellen und gleichzeitig die pri-
vate Bautatigkeit fordern oder zumin-
dest die Infrastrukturpolitik darauf ab-
stimmen“. Eng damit verknlipft ist das
zweite Ziel der Erschliessungsetappie-
rung, die Offentlichkeit vor iibersetzten
Erschliessungswiinschen Privater zu
schiitzen. Mit der Erschliessungsetap-
pierung wollen die Gemeinden die
offentliche Erschliessungstétigkeit,
nicht aber die private Bautétigkeit auf
das Gebiet der ersten Erschliessungs-
etappe beschrdnken. Zwar hat sie prak-
tisch vielerorts die Nebenwirkung, das
private Bauen zu behindern, weil Ge-
b&ude bloss auf erschlossenen Grund-
stiicken erstellt werden dirfen (§ 156
Abs. 1 lit. b BauG), in der Regel allein
die Gemeinden Strassen und Kanalisa-
tionen usw. bereitstellen kénnen und
sie sich dabei eben auf das Gebiet der
ersten Etappe beschranken. Dort frei-
lich, wo Private von sich aus die ge-
setzlich verlangten Erschliessungs-
werke ordnungsgemass errichten, be-
treiben und gar noch selber bezahlen
kénnen, steht einer sofortigen Uber-
bauung auch ausserhalb der ersten
Etappe nichts entgegen. Das Recht zur
Privaterschliessung ist im Rahmen
einer Erschliessungsetappierung im
ganzen Baugebiet, auch in der zweiten
Erschliessungsetappe, gewéhrleistets.
Als Massnahme zur Baugebietsbe-
schrénkung ist die Erschliessungsetap-
pierung wegen dieser Mdglichkeit zu
privater Erschliessung oft wenig ge-
eignet.

Uberhaupt ist die Erschliessungsetap-
pierung nicht selten planerisch, recht-
lich und bodenpolitisch fragwiirdig;
namentlich rechtlich, weil sie Ungleich-
heiten beférdert: Der wirtschaftlich gut
situierte Bauherr kann oftmals ihre
Schranken Uberspringen und auf
eigene Kosten erschliessen, wahrend

sie flr den durchschnittlichen Grund-
eigentiimer eine Baugebietsbeschrén-
kung bedeutet; die zweite Erschlies-
sungsetappe tendiert dazu, eine «Bau-
zone fur Reiche» zu werden.

Die Baugebietsetappierung enthélt alle
Elemente der Erschliessungsetappie-
rung, geht indessen in Ziel und Wir-
kung darlber hinaus. Sie unterteilt das
Baugebiet ebenfalls, allerdings nicht in
Erschliessungs-, sondern — umfassen-
der — in Baugebietsetappen, um dann
nicht allein die 6ffentlichen Erschlies-
sungsarbeiten, sondern auch die pri-
vate Bautatigkeit auf die erste Etappe —
das eigentliche Baugebiet — zu konzen-
trieren und das ubrige Land einer (oder
mehreren) Reserve-, Bauentwicklungs-
oder Ubergangszonen zuzuweisen. Mit
der Baugebietsetappierung soll nicht
nur eine zweckmassige Erschlies-
sungspolitik, sondern ein geordneter
Ablauf der Besiedlung schlechthin er-
reicht werden. Es geht hier allgemein
darum, alle Aspekte zu beeinflussen,
die fur den Gleichschritt zwischen der
privaten Bautétigkeit und den o&ffent-
lichen Planungs- und Infrastrukturbe-
muhungen bedeutsam sind. Getreu
dieser Zielsetzung gilt fur die zweite
Baugebietsetappe ein voriibergehen-
des Verbot fiir Bauten und Anlagen, die
ihrer Natur nach nicht ins Baugebiet
gehdren. Zulassig sind bloss voriiber-
gehende, nichtbauliche Nutzungen,
soweit sie die klnftige plangemasse
Nutzung weder behindern noch Uber-
maéssig erschweren; das kann etwa in
einer Wohnzone zweiter Etappe fur
eine Kiesgrube zutreffen, wenn deren
Wiederaufflillung gesichert iste.

In den aargauischen Gemeinden fin-
den sich nebeneinander Erschlies-
sungsetappierungen? und Baugebiets-
etappierungen, namentlich im Rahmen
der sogenannten «Bibersteiner Pra-
xis»® sowie zahlreiche Félle scheinba-
rer Erschliessungsetappierungen, die
sich indessen in ihrer praktischen An-
wendung immer wieder als Bau-
gebietsetappierungen entpuppen;
in die letzte Gruppe gehdren viele je-
ner Zonenordnungen, die die Freigabe
des Landes in der zweiten Etappe dem
Wortlaut nach nur an Erschliessungs-
voraussetzungen knipfen, diese aber
mit einer «Kann-Formel» verbinden,
die es dem Gemeinderat ermdoglicht,
darlber hinaus weitere, allgemein-pla-
nerische Uberlegungen anzustellen.
(«Eine Umwandlung kann vom Ge-
meinderat beschlossen werden,
wenn ... die Erschliessung sicherge-
stellt ist.»)

2. Ersatzlésungen
In gewissen Féllen missen die Gemein-
den von einer Flachenbeschrankung
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absehen und sich mit Ersatzldsungen
begniigen, die bloss die Uberbauungs-
maoglichkeit auf der an sich unveran-
derten Baugebietsflache beschrédnken.
Die Raumplanung kennt verschiedene
Mittel zur Regelung der baulichen Nut-
zung: Sie legt einerseits qualitativ den
Nutzungszweck oder die Nutzungsart
(z. B. «Wohnen») und die aussere Ge-
staltung (Farbe, Form, Material, Freifla-
chen usw.) oder quantitativ das Nut-
zungsmass (Absténde, Hohen, Ausnut-
zung usw.) fest. In allen diesen Punkten
kann die Uberbauungsméglichkeit be-
schrankt werden. Wird der Nutzungs-
zweck veréandert, so dass nur noch eine
weniger aufwendige Uberbauungsart
gestattet ist (z. B. bei einer Umwand-
lung einer Mehrfamilienhauszone in
eine Einfamilienhauszone), so hat man
eine Umzonung vor sich. Bei der Abzo-
nung wird das Mass der Uberbauungs-
mdglichkeit verandert (z. B. durch die
Herabsetzung der Ausnultzungsziffer).
Die Auflage von Gestaltungsmassnah-
men, allenfalls aufgrund eines Gestal-
tungsplans (§ 141  BauG), stellt
schliesslich in der Regel die Minimal-
oder Notlésung dar, bei der sowohl die
Flache des Baugebiets als im wesent-
lichen auch die Uberbauungsméglich-
keit unverandert tUbernommen wird.
Die bauliche Nutzung wird lediglich mit
Ruicksicht auf die Interessen des Land-
schaftsschutzes, des Ortsbildschutzes
usw. im einzelnen der Umgebung an-
gepasst.

11l. Rechtliche Randbedingungen

1. Schranken bei der Anderung
bisherigen Rechts

Aus diesen planerischen Moéglichkeiten
zur Baugebietsbeschréankung kénnen
die Gemeinden den flir sie angemesse-
nen Weg auswéhlen. Dabei haben sie
freilich in zwei Richtungen die Randbe-
dingungen zu beachten, die ihnen Ver-
fassung und Ulbergeordnete Gesetzge-
bung vorzeichnen: Rickzonungen,
Etappierungen usw. flihren einerseits
zu einer Anderung bisherigen Rechts
und anderseits zum Erlass neuer Vor-
schriften; beides lasst die Rechtsord-
nung nur unter gewissen Bedingungen
zu.

Das Baugebiet beschranken bedeutet
in erster Linie, dass bestehende,
rechtskraftige Plane und Vorschriften
abgeéndert sowie bisher rechtméssig
ausgeubte Nutzungen, Nutzungsmaog-
lichkeiten oder Nutzungschancen be-
eintréchtigt werden; das Vertrauen in
die bestehende Ordnung wird also er-
schuttert. Dennoch besitzt kein Privater
einen Rechtsanspruch auf unbedingten
Fortbestand der vorhandenen Nut-
zungsordnung. Soll nicht jede Entwick-
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lung abgeschnitten werden, diirfen und
missen Pldne und Nutzungsvorschrif-
ten gedndert werden — allerdings nicht
beliebig: Aus verfassungsrechtlicher
Sicht sind Anderungen nur statthaft,
wenn sie auf einer gesetzlichen Grund-
lage und einem genligenden offentli-
chen Interesse beruhen. Das Erforder-
nis einer gesetzlichen Grundlage berei-
tet kaum Schwierigkeiten, weil ange-
nommen werden darf, dass die Befug-
nis, eine bestimmte Zonenregelung
erstmals zu schaffen, das Recht in sich
schliesst, sie wieder aufzuheben oder
abzuandern?. Ob ein geniigendes 6f-
fentliches Interesse vorliegt dagegen,
ist mitunter fraglich. Zu bejahen ist dies
nur, wenn so wichtige Griinde fir die
Anderung des Planes oder der Zonen-
ordnung sprechen, dass die Interessen
am Fortbestand des bisherigen Rechts-
zustandes und an der Rechtssicherheit
dagegen nicht aufzukommen vermo-
gen'o,

2. Schranken beim Erlass

neuen Rechts

2.1 Gesetzliche Grundlage

Die verfassungsmassige Eigentumsga-
rantie setzt auch flur neue Vorschriften,
die die bauliche Nutzung weiter be-
schneiden sollen, eine gesetzliche
Grundlage voraus, und zwar in einem
doppelten Sinn: Einmal missen Ge-
meinden, die Baubeschrankungen er-
reichen wollen, dazu ihre Zonenord-
nung und allenfalls den Zonenplan revi-
dieren. Sodann sind solche Anderun-
gen nur statthaft, soweit das kantonale
Recht sie ermdglicht. Das aargauische
Baugesetz ist in dieser Hinsicht gross-
zugig. Es lasst die Gemeinden in den
Schranken der kantonalen Minimal-
und Rahmenordnung (vorab § 126f.
und § 150ff. BauG), die Art der zu erlas-
senden Vorschriften frei auswéhlen; sie
konnen auch im Baugesetz nicht ent-
haltene Zonenarten und Nutzungsbe-
stimmungen aufstellen'. Damit sind
die Gemeinden auch erméchtigt, Er-
schliessungsetappierungen  vorzuse-
hen'2, Es kann dahingestellt bleiben, ob
das Baugesetz die Baugebietsetappie-
rung dem Buchstaben nach kennt. Je-
denfalls verschliesst das aargauische
Baugesetz den Gemeinden den Weg
der  Baugebietsetappierung  nicht.
Wenn die Gemeinden schon nach aus-
dricklicher Vorschrift die Bautatigkeit
im Interesse siedlungspolitischer Ziele
von gewissen Teilen des Baugebietes
fast ganz und auf Dauer zu verbannen
befugt sind (§ 134 und 129 BauG), so
muss es ihnen auch erlaubt sein, zur
Regelung des zeitlichen Ablaufs der
Besiedlung gewisse Flachen voriiber-
gehend fir die Uberbauung zu sperren.

2.2 Offentliches Interesse und
gleichméssige Abgrenzung der
Massnahmen

Dass raumplanerische Uberlegungen
den Grundsatz nach Eigentumsbe-
schrankungen rechtfertigen kénnen, ist
heute - selbstverstéandlich’3. Wie weit
dies im Einzelfall zutrifft, muss die be-
treffende Gemeinde anhand ihrer kon-
kreten Verhaltnisse selber dartun'2.
Auch dort nur lasst sich untersuchen,
ob dem &ffentlichen ein Gberwiegendes
privates Interesse entgegenstehe.
Kritisch durften in der Praxis immer
wieder Fragen werden wie: Warum wird
hier und nicht dort zurtickgezont? Das
sind Probleme der rechtsgleichen Ab-
grenzung der Massnahmen zur Bauge-
bietsbeschrdnkung. Nach der Rechts-
sprechung ist es den Gemeinden nicht
verwehrt, Vorschriften fur einige we-
nige oder ein einzelnes aus einer Grup-
pe von Grundstiicken, die sich in ihrer
Funktion fir den Grundeigentimer
durch nichts voneinander unterschei-
den, zu erlassen. Die Abgrenzung muss
freilich durch einen hinreichenden pla-
nerischen Grund gerechtfertigt oder
zumindest nicht schlechthin unhaltbar
sein'4. Wie weit diese Voraussetzung
erfillt ist, 1&sst sich auch nur im Einzel-
fall Gberprufen.

3. Entschadigungspflicht

3.1 Die allgemeinen Entschédigungs-
kriterien

Die Baugebietsbeschrankung fuhrt zu
einer Entschadigungspflicht der Ge-
meinde, wenn der Eingriff einer Enteig-
nung gleichkommt (§ 22ter Abs. 3 Bun-
desverfassung), wenn sie also zu einer
sogenannten materiellen Enteignund
wird. Nach der bundesgerichtlichen
Begriffsbestimmung?é ist die Entschéd-
digungspflicht im allgemeinen an dre!
Voraussetzungen gebunden, die frei-
lich unter sich teilweise zusammenhan-
gen:

1. Entschadigung hat nur zu gut, wer —
in der Regel bezogen auf den Zeitpunkt
des Inkrafttretens der Planungsmass”
nahme (§ 213 BauG) — einen Schadell
erlitten hat; bei Baugebietsbeschrén-
kungen kann das von vornherein nuf
zutreffen, wenn er echtes Bauland ver”
lor. Die Entschadigungsforderung setzt
also in erster Linie Baulandqualitét de'
zu entschadigenden Parzelle voraus:
Die formale Zugehorigkeit einés
Grundstiicks zur Bauzone verschafft
noch keinen Entschadigungsanspruch
solange das Land nicht erschlossen 15
oder ohne unverhaltnisméssigen Auf-
wand vom Privaten selber erschlosse”
werden konnte'?. Zusitzlich wird man
verlangen mussen, dass es in einem
technischen Sinne zur Uberbauung 9¢”
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eignet ist (§ 156 Abs. 1 lit. a BauQ); das
Bundesgericht hat sich dazu freilich
noch nicht deutlich auszusprechen ge-
habt'®. Die Eigentumsgarantie ver-
schafft weder einen Anspruch auf Auf-
nahme in eine Bauzone'®, noch auf
Fortbestand der bestehenden Zonen-
einteilung?°, noch ein Recht auf An-
schluss an o6ffentliche Erschliessungs-
anlagen?!, und zwar selbst dann nicht,
wenn der Bauherr die Erschliessungs-
kosten vollumfénglich (bernimmt22.
Immerhin l&dsst sich eine Entschéadi-
gungsleistung nicht allein dann recht-
fertigen, wenn aktuelles Bauland be-
schrénkt wird; getreu den Gesetzmas-
sigkeiten des Bodenmarktes wird die
Baulandqualitat auch zuerkannt, wenn
das Grundstiick wahrscheinlich kiinftig
Bauland geworden wére?3. Dies trifft
zu, wenn am erwdhnten massgebenden
Stichtag (§ 213 BauG) nach den Um-
stdnden mit hoher Wahrscheinlichkeit
zu erwarten war, die Parzelle wirde in
naher Zukunft Gberbaut?4. Bei dieser
retrospektiven Prognose sind samt-
liche Faktoren zu berlicksichtigen, wel-
che die tatséchliche und rechtliche
Uberbauungschance bestimmten,
hauptsachlich die allgemeine Lage und
Beschaffenheit des Grundstlicks, die
Bauplanung der Gemeinde (Stand, Be-
durfnisse und Bedarf an Zeit, Organisa-
tion und Kosten), die private bauliche
Entwicklung in der Gemeinde und in
der weiteren Umgebung (Baulandkapa-
zitdten gemadss rechtskraftigen und
kommenden Nutzungsplanen, Hor-
tungsgrad, Landpreisentwicklung,
Handanderungen, Nachfrage, Baube-
Wwilligungen und Bauplanungen,
Steuerverhaltnisse), Infrastruktur- und
insbesondere  Erschliessungsverhlt-
Nisse (Zustand der Planung und der
Realisierung, Ausbaubediirfnisse, Be-
darf an Zeit, Organisation und Kosten),
Méglichkeiten der  Privaterschlies-
Sung?s. Die Tatsache allein, dass
jemand auf seinem Grundstiick fir In-
frastrukturzwecke investiert hat, be-
griindet in der Regel keine Entschéadi-
gungspflicht, kann aber ein Indiz dafur
Sein, dass eine Baulandchance be-
Stand.

2. Vielfach wird behauptet, eine Ent-
Schadigungspflicht entfalle generell
bei Eingriffen, die polizeilich motiviert
Seien, also der Abwehr unmittelbarer,
Schwerer Gefahren fur die offentliche
Sicherheit oder fiir Leib und Leben die-
Nen. So allgemein diirfte dieser Grund-
Satz kaum richtig sein26. Bei Bauge-
bie’tsbeschré‘mkungen wegen Uber-
Schwemmungs-, Rutsch- oder Lawi-
Nengefahr, bei konkreten Gefahrdun-
gen also, die seit jeher bestanden und
bei denen Abwehrmassnahmen unmit-
telbar und gleichmassig im Interesse
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aller liegen, dirfte das Gemeinwesen
vor Entschadigungspflichten relativ
sicher sein. Wie weit die polizeilich be-
grindete Ausnahme im Ubrigen geht,
ist umstritten?’. Insbesondere dirften
nachtragliche polizeiliche Eingriffe in
bisher rechtmassig ausgelibte Nutzun-
gen oder gegen Nichtstorer nicht gene-
rell entschadigungslos bleiben.

3. Liegt im erwahnten Sinn echtes Bau-
land vor, so ist Entschadigung zu lei-
sten, wenn der Eingriff entweder «be-
sonders schwer» oder — ein praktisch
weniger wichtiger Fall — «mittel-
schwer» wirkt, aber gleichzeitig dem
Betroffenen im Vergleich zu andern
Grundeigentiimern in &hnlicher Lage
ein «Sonderopfer» zumutet. Auch hier
kann sich die Entschadigungsforde-
rung nicht nur auf aktuelle Beschran-
kungen stltzen. Es geniigt, dass ein
voraussehbarer, kiinftiger Gebrauch
eines Grundstlicks, der sich sehr wahr-
scheinlich in naher Zukunft verwirk-
licht hétte, beschnitten wird. Wiederum
ist eine retrospektive Prognose zu er-
stellen, vorab mit Ricksicht auf die
Baulandverhéltnisse, die Distanz der
Liegenschaft zur nachsten Siedlung,
die Bedeutung der baulichen Entwick-
lung flr die betreffende Parzelle, die
mutmasslichen Erschliessungskosten,
die Ahnlichkeit der baulichen zur bis-
herigen Nutzung, usw.z2s,

3.2 Folgerungen fiir das planende
Gemeinwesen

Die Gemeinden sollten moglichst
schon im Planungsstadium wissen,
welche finanziellen Folgen eine be-
stimmte  Beschrankungsmassnahme
haben wird. Diesen Dienst vermogen
die erwahnten Entschadigungsgrund-
sétze indessen nicht vollumfanglich zu
leisten; letztlich lasst sich, weil die Ver-
héltnisse von Parzelle zu Parzelle allzu
verschieden sind, nur im Einzelfall be-
stimmen, ob eine materielle Enteig-
nung vorliegt??. Dies flihrt die Gemein-
den zu zwei Folgerungen:

1. Sie richten ihre Planung vorteilhaft
bloss auf diejenigen Entschéddigungs-
grundsétze aus, deren Anwendung
wenig Entscheidungsspielraum ge-
wéhrt. Das sind vorab die Regeln lber
die Baulandqualitdt: Welches Land in
einem Baugebiet liegt und erschlossen
ist, 1asst sich zu einem guten Teil wert-
neutral feststellen3°. Zudem sind dafur
wie dargelegt grundsétzlich die Ver-
haltnisse im Zeitpunkt des Inkrafttre-
tens der Beschrédnkung massgebend.
Diese konnen im Planungsstadium
relativ leicht erhoben werden, jeden-
falls besser, als wenn sie nach
Jahren in einem Entschadigungspro-
zess muhsam rekonstruiert werden
mussen. Die Gemeinden kénnen sich

gegen Uberraschungen in einem spéte-
ren Prozess einigermassen absichern,
wenn sie diese Verhdltnisse im Zeit-
punkt der Planung genau aufnehmen
lassen — zum Beispiel durch den Orts-
planer im Ortsplanungsbericht. Weni-
ger sicher vor Entschadigungsforde-
rungen sind die Gemeinden dann,
wenn sie auf die polizeiliche Natur
einer Eigentumsbeschrankung ver-
trauen, jedenfalls dann, wenn es nicht
um eine Baubeschrankung wegen La-
winengefahr usw. geht. Am meisten
Entschadigungsrisiko laufen sie, wenn
sie einfach darauf bauen, der beab-
sichtigte Eingriff sei nicht intensiv ge-
nug oder treffe ohnehin alle gleich.
2.Im Ubrigen kénnen die Gemeinden
davon ausgehen, dass die Entschadi-
gungspflicht bloss Folge und nicht
Voraussetzung der Rechtmaéssigkeit
des Eingriffs ist. Die Beschrankungen
treten auch dann in Kraft, wenn die
Entschadigungsfrage noch umestritten
ist, und zwar ohne Rucksicht auf die
finanziellen Folgen3!. Die Gemeinden
kénnen — soweit dies politisch zu ver-
antworten ist — eine madglicherweise
entschadigungspflichtige Massnahme
vorerst treffen und abwarten, ob tat-
sachlich Entschadigungen zu erbrin-
gen sind; wenn sie dazu verhalten wer-
den sollten, kénnen sie immer noch auf
die Baugebietsbeschrankung verzich-
ten32,

4. Die Schranke der iibergeordneten
Gesetzgebung

In gewissen Fallen schreiben das eid-
gendssische oder das kantonale Recht
den Gemeinden eine Baugebietsbe-
schrankung vor, etwa zum Schutz des
Waldes. Aktueller sind die Einflisse der
kantonalen und regionalen Planung:
Mit dem Beschluss des «kantonalen
Gesamtplanes Baugebiet/Kulturland»
des aargauischen Grossen Rates vom
1.Juni 1976 koénnen die Gemeinden
insbesondere verpflichtet werden, ihre
Baugebietsabgrenzung derjenigen des
kantonalen Plans anzupassen (§ 119
Abs. 3 BauG).

IV. Auswahl des im Einzelfall
angemessenen Lésungsweges

1. Losung nach Mass

Innerhalb dieser Randbedingungen
und des Verhaltnisméssigkeitsprinzips
ist jede Gemeinde frei, den ihr zusa-
genden Lésungsweg auszuwéhlen, das
heisst festzulegen, ob sie zurtickzonen,
etappieren oder umzonen usw. will und
welche Gebiete diesen Massnahmen in
welchem Umfang unterworfen werden
sollen. Es gibt kein Allerweltsrezept
und (fast) keine technisch zwingenden
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Antworten; der Entscheid hangt von
den konkreten Verhaltnissen und nicht
zuletzt von politischen Uberlegungen
ab. Demgemass lésst sich auch keine
vollsténdige Liste der Auswahlkriterien
und der Beziehungen unter ihnen zu-
sammenstellen.

2. Uberblick iiber einige wichtige
Auswahlkriterien

2.1 Die Zielsetzung

der Baugebietsbeschrdnkung

Welchen Weg zur Baugebietsbeschrén-
kung eine Gemeinde einschlagt, hangt
in erster Linie von der dabei verfolgten
Zielsetzung ab. Gemeinden, denen es
hauptséchlich darum geht, ihr Uber-
grosses Baugebiet den reduzierten Be-
vélkerungsprognosen anzupassen oder
die Erschliessungsanstrengungen zu
konzentrieren, bezwecken mit der Bau-
gebietsbeschrankung in erster Linie, ei-
nen geordneten Ablauf der Besiedlung
zu gewabhrleisten; ihre Vorkehren sind
in diesem Fall gleichsam «von innen
nach aussen» konzipiert. Die Bau-
gebietsbeschrdnkung kann ander-
seits gleichzeitig oder sogar vor-
wiegend dazu dienen, gentigend
Raum flir nichtbauliche Nutzungen
zu gewinnen. Dann ist sie sozusa-
gen von «aussen nach innen» ange-
legt. Sie will der Landwirtschaft, dem
Landschaftsschutz, der grossflachigen
Erholung in der freien Natur, dem
Schutz der Gewasser oder der Walder
oder dem Abbau von Bodenbestandtei-
len einen Platz sichern. In den gleichen
Zusammenhang gehdren Baugebiets-

beschrankungen zum Schutz gegen
Immissionen (z. B. an Nationalstras-
sen), zur Verbesserung der Siedlungs-
gestaltung (z. B. Umgebungsschutzzo-
nen) oder zur Schaffung von Planungs-
reserven.

2.2 Nattirliche Standortgegebenheiten
Die Baugebietsbeschrankung hat fer-
ner zu beachten, flir welche Nutzungen
sich ein bestimmtes Gebiet von seinen
natlrlichen, technischen Gegebenhei-
ten her eignet (Topographie, Bau-
grund, Terraingrésse, Lage, Wasser-
verhéltnisse usw.).

2.3 Bestehender Zustand

Ob um-, ab- oder zurtickgezont werden
soll, hangt auch vom bestehenden Zu-
stand ab, d. h. von den vorhandenen
Eigentums- und Nutzungsverhéltnis-
sen (Bodenmarkt, Hortung, Landpreise,
Steuerwerte, effektiver Baubestand,
Baullcken, private Erschliessungen
oder Bodenverbesserungen, private In-
vestitionen, geleistete Grundeigenti-
merbeitrage, rechtskraftige Baubewilli-
gungen, private Bauprojekte, private
Erschliessungsrechte, bestehende
landwirtschaftliche Heimwesen usw.)
und den bisherigen éffentlichen Mass-
nahmen zur Forderung baulicher oder
nichtbaulicher Nutzungen (Erschlies-
sung und sonstige Infrastruktur, Land-
umlegungen, Gilterzusammenlegun-
gen, Bodenverbesserungen, Zonen-,
Uberbauungs- oder Gestaltungspla-
nungen, generelle Kanalisationspro-
jekte, Baubeschllisse fur Strassen,
Schulhauser usw.). Einen absoluten

Tab. 2. Schema zur Beurteilung der Méglichkeiten zur Baugebietsbeschrénkung flir das

Gebiet . ..

(Generelle Hinweise, die anhand der konkreten Verhéltnisse zu liberpriifen, zu

korrigieren und zu ergénzen sind)

Auswahlkriterien Ruck- Bau- Nut- Um- Ab- |Gestal-
zonung |gebiets-| zungs- |zonung|zonung| tung
etappie-| ver-
rung legung
1. Zielsetzung
1.1 Geordnete Besiedlung = + -/0 |—=/+/0| +/0 | +/0
1.2 Raum fiir nichtbauliche
Nutzungen + — + - - .
2. Natiirliche Eignung
3. Bestehender Zustand
3.1 Private Nutzung O O + +/0 | +/0 +
3.2 Offentliche Massnahmen — +/0 | +/—=/0| +/0 | +/0 +
3.3 Sonstiges
4. Durchfiihrbarkeit - + —=/0 + + +
5. Finanzielle Folgen
5.1 Entschadigung —/+/0|+/-/0 + +/0 | +/— +
5.2 Sonstiges
6. Weitere Kriterien
Ergebnis

+ positiv/ — negativ / O neutral
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Schutz darf freilich der bestehende Zu-
stand nicht beanspruchen, soll die Pla-
nung nicht unentrinnbar zu einer Ein-
bahnstrasse werden. Den Interessen
am bisherigen Zustand wird bereits
durch Ubergangsregelungen, Besitz-
standsgarantie, Rickwirkungsverbote,
Entschadigungspflicht usw. Rechnung
getragen.

2.4 Durchfiihrbarkeit und

finanzielle Folgen

Der Weg zur Beschréankung des Bauge-
biets kann dadurch bestimmt werden,
dass gewisse LOsungsmdoglichkeiten
besondere Durchfiihrungsprobleme
aufwerfen, zum Beispiel politischen
Widerstand provozieren oder ein unter
Umstédnden mihsames Gestaltungs-
planverfahren bedingen. Andere schei-
den wegen der finanziellen Folgen aus,
etwa angesichts des Investitionsbe-
darfs flr Erschliessung und Ausstat-
tung, der Planungskosten, des Steuer-
ausfalls oder des Entschadigungsrisi-
kos.

3. Die Auswahl des geeigneten
Loésungsweges

3.1 Rlickzonung

Anhand dieser und allenfalls sonst
wesentlicher Kriterien kann die Ge-
meinde die verschiedenen raumplane-
rischen Moglichkeiten der Riickzo-
nung, Etappierung, Abzonung usw. bé-
werten und danach ihre Auswah/ tref-
fen. Allgemein lasst sich dazu wie-
derum nur wenig aussagen (Tab. 2).

Die Riickzonung ist von der Zielset-
zung her das geeignete Mittel, wenn €S
darum geht, Landwirtschaftsland oder
andere nichtbauliche Nutzungen zu
schiitzen; dagegen ist sie in der Regel
zu hart, wenn lediglich der geordneté
Ablauf der Besiedlung sicherzustellen
ist. Bestehende private Uberbauungell
werden wegen der Besitzstandsgaran-
tie (§224 Abs.2 und § 135 BauG) N
ihrem Bestand kaum gefahrdet, dage-
gen gegebenenfalls Erweiterungsmo9g-
lichkeiten bei nichtindustriellen Bau-
ten, private Erschliessungsinvestitio-
nen, noch nicht rechtskréftig bewilligté
Bauprojekte und vor allem é&ffentliche
Infrastrukturvorleistungen. Durchfiih-
rungsprobleme sind namentlich von
der politischen Seite zu erwarten. D€
finanziellen Folgen der Riickzonund
schliesslich sind héufig entscheidend:
brauchen aber nicht immer so graviée”
rend zu sein, wie gemeinhin geglaub
wird. Vor allem zeitigen Riickzonunge”
von Land, das zwar in einer Bauzon®
eingeteilt, aber noch nicht erschlossé”
ist, mangels Baulandqualitat in def
Regel keine Entschadigungsfolgen:
Wenn jedoch echtes Bauland vorhan”
den ist, bewirkt die Auflage eines
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dauernden Bauverbots, zum Beispiel
aus Grilinden des Landschaftsschutzes,
an sich eine Entschadigungspflicht3s.

3.2 Erschliessungs- und
Baugebietsetappierung
Dass die Erschliessungsetappierung
das Baugebiet oft wenig zuverlassig zu
beschranken vermag, wurde bereits
dargelegt.
Die Baugebietsetappierung vermag
das Baugebiet zuverlassig zu be-
schranken, wenn auch bloss mittelfri-
stig und nicht wie die Riickzonung
langfristig. Sie unterscheidet sich hin-
sichtlich dieser zeitlichen Dimension
von der Rickzonung, aber auch was
die Zijelsetzung anbetrifft. Die Bauge-
bietsetappierung kann zwar durchaus
den Ablauf der Besiedlung raumlich
und zeitlich ordnen, nicht jedoch nicht-
bauliche Nutzungen, zum Beispiel die
Landwirtschaft, schiitzen. Sie korrigiert
die Trennungslinie zwischen Nichtbau-
gebiet und Baugebiet nicht; Baugebiet
bleibt Baugebiet, auch wenn es in zwei
oder drei Etappen aufgegliedert wird.
Die Baugebietsetappierung stellt auch
die Privaten nicht immer besser als die
Rickzonung: Solange das Land eines
Privaten der zweiten Etappe zugewie-
Sen ist, sind flr ihn die Rechtswirkun-
gen praktisch die gleichen wie bei
der Riickzonung; unter
den ist er sogar in der zweiten Etappe
Noch schlechter dran, weil er auf
die kiinftige bauliche Nutzung Riick-
Sicht zu nehmen hat®*. Baugebiets-
Stappierungen wecken gelegentlich
Irreale Erwartungen, die dann doch
enttduscht werden, wenn das angeb-
liche Provisorium zum Dauerzustand
Und die Baugebietsetappierung zur
k.Ell’[en Riickzonung wird. Verlockend
Sind Baugebietsetappierungen fiir die
emeinden vor allem, weil sie nur
Wenig Durchfiihrungsprobleme auf-
Werfen. Namentlich miissen sie in der
Regel entschédigungslos hingenom-
Men werden, jedenfalls wenn kein Bau-
landss vorliegt. Wer freilich glaubt, eine
Ntschéddigungspflicht koénne Uber-
aupt nie entstehen — auch nicht, wenn
€reits Bauland vorhanden ist —, weil
die Beschrénkung durch die Einwei-
Sung in die zweite Baugebietsetappe
nur erschliessungs- und damit polizei-
'Schtlicher Natur sei und bloss vor-
ubG—‘rgehend gelte, kann sich tduschen.
ass polizeilich begriindete Eigen-
tumsbeschré‘mkungen in gewissen Fal-
l?n doch Entschadigungspflichten aus-
Osen kdnnen, wurde bereits ange-
ont3s, Abgesehen davon ist die Bauge-
b'e‘ISetappierung ja gar nicht nur er-
SChliessungsrechtlich  motiviert, so
ass es auch auf die Intensitét des Ein-
9riffs ankommt?7. Auch hier darf nicht
Urzerhand angenommen werden, der
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Umstéan- -

Eingriff sei geringfligig und daher ein-
fach zu dulden, weil er lediglich auf 5,
10 oder 15 Jahre angelegt werde. In ge-
wissen Fallen kann die méglicherweise
lange Dauer eines Bauverbots in der
zweiten Baugebietsetappe den Eingriff
«besonders schwer» werden lassen
und einen Ersatzanspruch rechtferti-
gens3s. Wann ein Bauverbot so lange
dauert, dass von einer materiellen Ent-
eignung die Rede sein kann, ist auf-
grund der bestehenden Unterlagen
nicht klar3e. Einiges spricht daflr, dass
Baugebietsbeschrankungen von 10 bis
15 Jahren Dauer entschadigungsrecht-
lich bereits als kritisch betrachtet wer-
den. Das ist an sich begreiflich. Wenn
nur, was auf absolute Dauer angelegt
ist, Entschadigungsleistungen ausl6-
sen wurde, gébe es Uberhaupt keine
materiellen Enteignungen; denn alle
Planung ist «rollend». Zumindest im
Regelfall ist es unter dem Gesichts-
punkt der Rechtsgleichheit nicht ohne
weiteres einzusehen, warum ein Bau-
verbot von sehr langer Dauer entscha-
digungslos sein soll, wenn ein unbefri-
stetes Bauverbot, das im Rahmen der
rollenden Planung vielleicht nach 10
Jahren wieder aufgehoben wird, Ent-
schadigungsforderungen  begriindet.
10 bis 15 Jahre sind im Leben eines-
Menschen lang; davon sollte ausge-
gangen werden. Bei Baugebietsetap-
pierungen sind somit Entschadigungs-
pflichten zwar nicht wahrscheinlich,
aber auch nicht immer auszuschlies-
sen.

Also sind Baugebietsetappierungen
nicht in jedem Fall Riickzonungen vor-
zuziehen. Wenn die Gemeinden nicht
unangenehm Uberrascht werden wol-
len, sollten sie zunéchst losgeldst von
psychologischen und politischen Uber-
legungen anhand der planerischen
Zielsetzung die sachlich richtige
Losung auswahlen. Dass diese Aus-
wahl dann von politischen Uberlegun-
gen ganz oder teilweise korrigiert wird,
ist selbstverstandlich und legitim. Das
betreffende Gemeinwesen muss sich
freilich dartber im klaren sein, dass
allenfalls nichtbauliche Interessen,
zum Beispiel solche der Landwirt-
schaft, zu kurz kommen und das Pro-
blem der Neuabgrenzung von Bauge-
biet und Nichtbaugebiet spéater erneut
auftaucht, wenn es sich mit der Etap-
pierung begnuigt, wo eine Riickzonung
angezeigt wére.

3.3 Nutzungsverlegung

Die Nutzungsverlegung kommt nur in
besondern Fallen zum Zuge. Gerade
von der Zielsetzung her ist sie nicht
leicht zu beurteilen. Sie vermag nam-
lich zwar Freiraum zu schaffen, kann
aber doch Landschaftsschutzinteres-
sen usw. nur bedingt berticksichtigen.

Ebenso vermag sie nur begrenzt ord-
nend auf die Besiedlung einzuwirken;
sie kann Gestaltungsanliegen sogar zu-
widerlaufen, weil sie Verdichtungen
der Uberbauung mit deren spezifischen
Nachteilen hervorruft (Uberforderung
der Infrastruktureinrichtungen, Orts-
bildschutz, Landschaftsschutz, Immis-
sionsschutz usw.). Schon aus dieser
Sicht setzt eine Nutzungsverlegung
daher in der Regel eine Abzonung vor-
aus. Der typische Vorteil der Nutzungs-
verlegung liegt darin, dass sie die be-
stehenden privaten Uberbauungsmég-
lichkeiten zumindest ihrem Wert nach
weitestgehend schutzt, keine beson-
dern finanziellen Folgen hat und poli-
tisch der Rickzonung nicht selten vor-
gezogen wird. Dagegen ist das Verfah-
ren schwerféllig und die Realisierbar-
keit problematisch.

3.4 Ersatzlésungen

Die Ab- und Umzonungen vermobgen
ebensowenig wie die Gestaltungs-
massnahmen Raum fur nichtbauliche
Nutzungen zu gewinnen und nur be-
schrankt die Besiedlung zu ordnen. Die
Starke dieser Losungen liegt darin,
dass sie den bestehenden Zustand
weitmoglichst gewahrleisten und damit
in der Regel, wenn auch nicht immer4o°,
vor Entschadigungsforderungen be-
wahren. Sie sind immer nur Notlésun-
gen, wenn eine eigentliche Baugebiets-
beschrankung scheitert.

*Nach einem Referat vom 31. Oktober 1975 vor der
Regionalplanungsgruppe Nordwestschweiz in Zo-
fingen. Das Material ist bis Friihjahr 1977 nachge-
fihrt.
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Uber dringliche Massnahmen auf dem Gebiet
der Raumplanung vom 26. Januar 1972, Bundes-
blatt 1972 | 516, 522; Verwaltungsentscheide der
Bundesbehdrden 38/111 Nr. 78.

39 BGE 89 | 463; 93 | 341 und 344; einen gewissen
Hinweis gibt BGE 69 | 239ff., wo von 10 Jahren
die Rede ist; dhnlich André Grisel, Droit admini-
stratif suisse, Neuchatel 1970, 406.

40 BGE 97 1632 f.

Wichtige Neuerscheinung

Baugesetz des Kantons Aargau. Kom-
mentar von Dr. iur. Erich Zimmerlin.
Keller Verlag Aarau.

Dr. iur. Erich Zimmerlin, der als damali-
ger Stadtammann von Aarau anno 1960
bereits einen Kommentar zur Bauord-
nung seiner Gemeinde verfasst hat, ist
vom Regierungsrat als Redaktor des
neuen kantonalen Baugesetzes beige-
zogen worden. Er hat alle Vorarbeiten
von den Sitzungen einer ad hoc bestell-
ten Expertenkommission bis zur parla-.
mentarischen Beratung mitgemacht
und legt nun abschliessend einen Kom-
mentar zum Gesetzeswerk vor. Dieses
wird einlasslich erortert, wobei sich der
Verfasser bemiiht hat, neben der unver-
meidlichen Auseinandersetzung mit

rechtlichen Problemen, praxisnah zu
bleiben, indem er neben der Literatur
viele veroéffentlichte und unveroéffent-
lichte Entscheide von Gerichten und
Verwaltungsbehoérden anfiihrt. Zu jeder
Gesetzesbestimmung werden auch die
Materialien (Protokolle der Experten-
kommission, der Spezialkommission
des Grossen Rates und des Parlamen-
tes selbst; Gesetzesentwiirfe, Berichte
und Botschaften) zitiert. Es waltete so-
dann das Bestreben, die Zusammen-
hange unter den einzelnen, in sich ge-
schlossenen Gesetzesteilen und mit an-
deren Rechtsgebieten, auch dem Zivil-
recht, aufzuzeigen. Ein einleitender Teil
enthélt grundlegende Ausfihrungen
Uber den Rechtszustand vor Inkrafttre-
ten des Gesetzes und dessen Werde-
gang, Systematik und Inhalt, ebenso

Uber die Stellung des Erlasses in der
Rechtsordnung, tUber wichtige Rechts-
grundséatze (Rechtsgleichheit, Gesetz-
massigkeit, Verhaltnismassigkeit, Tre_u
und Glauben), schliesslich (ber di€
Auslegung verwaltungsrechtlicher Nor-
men, das &ffentliche Interesse und das
Ermessen. Ein umfassendes alphabetl-
sches Sachregister erleichtert den Wed
zur Erérterung einzelner Fragen.
Gerichten, Verwaltungsbehérden, An-
wilten, Notaren, Baufachleuten, aber
auch jungen Rechtsbeflissenen wird
der Kommentar Handhabung und Stu~
dium des wichtigen Gesetzes vereinfa-
chen. Er dirfte mit der Erdrterung Vi€~
ler grundsétzlicher Fragen auch aus”
serhalb der Kantonsgrenzen Beach-
tung finden.

Der Problemloser fiir alle Gewasserschutz-Massnahmen im Tanklagerbau

Das beruhigende Plus
an Sicherheit im
Gewasserschutz: IKUBA.

IKUBA
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IKUBA AG, Industriegruppe Kunststoffe im Bau
Giselihalde 3, Postfach 20, 6000 Luzern 15, Telefon 041/311166
Gurit-Essex AG, Dr. Mader—Imerit, Oleag AG, Pechigaz SA, Sarna Kunststoff AG
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