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Planen

Planung und Enteignung

FUr ein Bundesgesetz liber
materielle Enteignung

Von Dr. Rudolf Stiideli, Wabern-Bern

Der Direktor der Vereinigung fur Landesplanung, Rudolf Stu-
deli, dusserte sich an einer Konferenz der Eidgendssischen
Schatzungskommission in Thun, die vom Bundesgericht
durchgefuhrt wurde, Uber das Thema «Planung und Enteig-
nung». Er setzte dabei die Schwerpunkte nach der Bedeu-
tung, die den Problemen der Planung und ihrer Verwirkli-

chung zukommt.

Voraussetzungen der formel-
len Enteignung und Um-
schreibung der materiellen
Enteignung

Ich beginne mit zwei aktuellen Gesetz-
gebungsproblemen, einerseits mit den
Voraussetzungen der formellen Enteig-
nung im Interesse der Raumplanung
und anderseits mit der Frage, ob der
Tatbestand der materiellen Enteignung
im Gesetz zu umschreiben sei.

1. Gemass Art. 1 Abs. 1 des Bundesge-
setzes Uber die Enteignung kann das
Enteignungsrecht geltend gemacht
werden fur Werke, die im Interesse der
Eidgenossenschaft oder eines grossen
Teiles des Landes liegen, sowie fiir an-
dere im offentlichen Interesse liegen-
den Zwecke, sofern sie durch ein Bun-
desgesetz anerkannt sind. In der Regel
lassen auch die kantonalen Gesetze
den dauernden oder zeitweisen Entzug
von Grundstiicken oder von darauf be-
zuiglichen dinglichen oder persdn-
lichen Rechten nur zugunsten 6ffent-
licher Werke oder zugunsten anderer,
durch das Interesse der Allgemeinheit
gerechtfertigter Zwecke zu (vgl. Art. 1
des Gesetzes des Kantons Bern Uber
die Enteignung vom 3. Oktober 1965).
Ich will dahingestellt lassen, was alles
mit dieser schon recht weitgehenden
Formulierung des Berner Rechts ent-
eignet werden koénnte. Auf jeden Fall
wurde in der Planungspraxis immer
wieder eine grosse Zuriickhaltung ge-
genuber formellen Enteignungen fest-
gestellt. In Planungskreisen wurde
daher Art. 35 des vom Volk verworfe-
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nen Bundesgesetzes liber die Raum-
planung warm begrusst, der wie folgt
lautete:

1 Ware die Durchfiihrung der Nutzungsplane
in ihrem wesentlichen Inhalt unmoglich
oder uUberméssig erschwert und lassen
sich die Nutzungspldne auch durch an-
dere Mittel nicht verwirklichen, so steht
den zusténdigen Behorden das Recht zu,
Grundstucke oder Rechte daran zu enteig-
nen; soweit moglich, ist Realersatz anzu-
bieten.

Die Enteignung ist insbesondere auch zu-
lassig, wenn im betreffenden Gebiet das
Angebot an erschlossenem Land ungenii-
gend ist und der Eigentiimer, ohne dass er
wichtige Griinde, vorab spéateren Eigenbe-
darf, nachweisen kann, trotz Ansetzung
einer angemessenen Frist das Grundstiick
nicht der Uberbauung zufiihrt. Die enteig-
neten Grundstiicke sind ohne Verzug der
Uberbauung zuzufiihren; sie sind auf dem
Wege einer 6ffentlichen Ausschreibung in
der Regel wieder in Privatbesitz Gberzu-
fahren.

3 Das kantonale Recht regelt die Einzelhei-

ten.

Ohne Zweifel waren damit die Voraus-
setzungen, unter denen formelle Ent-
eignungen zuléssig sind, erheblich er-
weitert worden. Der Entwurf vom Juni
1977 zu einem neuen Raumplanungs-
gesetz sieht -keine &hnliche Bestim-
mung mehr vor. Dass auf eine Be-
stimmung analog zu Art. 35 Abs. 1 des
verworfenen Raumplanungsgesetzes
verzichtet wird, halte ich als wohl ver-
antwortbar. Die Anwendung dieser Be-
stimmung héatte in der Praxis da und
dort fur den Grundeigentimer ein
Ubermassiges Risiko enthalten kénnen.
Ich denke etwa an Druckversuche von
Unternehmen, Nachbarliegenschaften

N

zu enteignen, um sich ihre Ausdeh-
nung an Ort und Stelle zu sichern. An-
derseits waren bisher schwerwiegende
Nachteile selten, weil in solchen und
ahnlichen Situationen keine Enteig-
nung moglich war. Es hat daher einiges
fur sich, dass auf der Stufe der Gesetz-
gebung der generelle Schutz der Inter-
essen der Grundeigentiimer gegentiber
anderen Bestrebungen hoher einge-
stuft wurde. Ich verstehe auch, dass die
Enteignung wegen eines ungenigen-
den Angebotes an erschlossenem Land
aus politischen Rucksichten nicht
mehr in ein neues Raumplanungsge-
setz aufgenommen werden kann. Die-
sen Verzicht halte ich aber als bedauer-
lich. Wer grundsétzlich auf dem Boden
der Eigentumsgarantie steht, wie sie
Art. 22ter Bundesverfassung vorsieht,
misste auch dafir einstehen, dass
mdglichst viele Blurger Boden zu er-
schwinglichen Preisen erwerben kon-
nen. Die Angebotsverknappung hatte
vor allem in den sechziger und den fri-
hen siebziger Jahren viel zu libermassi-
gen Bodenpreissteigerungen beigetra-
gen. Auch wenn sich das Problem der
Bodenpreise derzeit etwas entschérft
hat, darf die Bedeutung der Hortungd
des Bodens fir die Bodenpreisentwick-
lung in einer bestimmten Gemeinde
oder Gegend nicht verkannt werden.
Eine richtige Erfassung des Bauland-
wertes bei der Vermdgenssteuer und —
wie das Bundesgericht kiirzlich in
einem Entscheid in Zustimmung zufr
Ausserung des solothurnischen Regie-
rungsrates dargelegt hatte (in Sachen
Bittikofer gegen Einwohnergemeinde
Feldbrunnen-St.Niklaus und Regie-
rungsrat des Kantons Solothurn vom
19. April 1977), die Erschliessung von
Bauzonen sowie die Erhebung von Er-
schliessungsbeitrdgen bilden Instru-
mente im Kampf gegen die BaulanC!-
hortung. Ich anerkenne dies ohne wel-
teres, zweifle aber, ob diese Instru-
mente dann zu genlgen vermogen
wenn unserem Land erneut ein wirt-
schaftlicher Aufschwung beschieden
sein sollte.
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2. Das abgelehnte Raumplanungsge-
Setz enthielt in den Art. 47ff. Bestim-
mungen uber die materielle Enteig-
nung. Insbesondere wurde in Art. 48
die materielle Enteignung weitgehend
in Anlehnung an die seit dem bedeut-
samen Urteil Barret (BGE 91 | 329ff.)
geltende bundesgerichtliche Recht-
Sprechung umschrieben. Der neue Ge-
Setzesentwurf verzichtet darauf. Im er-
lauternden Bericht des Eidgendssi-
Schen Justiz- und Polizeidepartements
wird dazu folgendes ausgefiihrt:

Bei materieller Enteignung folgt die Ent-
Schadigungspflicht aus Art. 22ter der Ver-
fassung, konkretisiert durch eine Gerichts-
praxis, deren Fortbildung nicht durch
Rechtssatze verhindert werden soll. Hinzu
kommt, dass der Vollzug anderer Bundes-
gesetze (z. B. Uber Natur- und Heimat-
Schutz, Gewasserschutz, Nationalstrassen)
ebenfalls zu einer Entschadigungspflicht
Wegen materieller Enteignung fiihren kann.
Das neue Raumplanungsgesetz darf nicht
mit einem Enteignungsartikel zu einem ver-
hangnisvollen Umkehrschluss verleiten.
Verfahrensfragen und Zahlungspflicht sol-
len die Kantone regeln. (a.a.O., S. 25f.).

Die Professoren Saladin und Kuttler
bekunden in ihrem Gutachten, das sie
im Mai 1977 der Schweizerischen Ver-
einigung fiir Landesplanung erstattet
haben, teilweise eine andere Auffas-
Sung. Sie schreiben:

In juristischer Hinsicht kénnte die Regelung
der materiellen Enteignung durchaus auch
Weiterhin dem Bundesgericht anvertraut
Werden — obwohl es ein nicht unbedenk-
licher Gesetzgebungsstil wére, eine sehr
Wesentliche rechtspolitische Frage aus der
Gesetzgebung schlicht auszuklammern. Auf
der andern Seite kann materielle Enteig-
nung nicht nur durch Vorkehren der Raum-
planung bewirkt werden, so dass es nicht
unbedingt Aufgabe eines Gesetzes (iber die
Raumplanung ist, die materielle Enteignung
grundsatzlich zu regeln (a.a.0., S. 122, Ziff.
7.55).

Diese zutreffenden Darlegungen im
Gutachten Saladin/Kuttler bilden gera-
dezu eine willkommene Aufforderung
Zu einem Vorstoss mit der Zielsetzung,
das Bundesgesetz Uber die Enteignung
durch Vorschriften tber die materielle
Enteignung zu ergdnzen, oder, was
Noch besser ist, den Erlass eines Bun-
desgesetzes uber die materielle Enteig-
Nung zu fordern. Ein solcher Vorstoss
dirfte sich nach meinem Dafiirhalten
auch aus folgenden Uberlegungen auf-
dréngen:

Geméss Art. 28 Abs. 3 des Entwurfes
Zum Raumplanungsgesetz unterliegen
Entscheide der letzten kantonalen In-
Stanz, die sich auf das Gesetz oder auf
die Ausfiihrungsbestimmungen des
Bundes und der Kantone zum Gesetz
beziehen, der Verwaltungsgerichtsbe-
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schwerde an das Bundesgericht. «Ins-
besondere steht Kantonen und Ge-
meinden das Beschwerderecht gegen
Entscheide zu, die sie zur Entschéadi-
gung fur enteignungsahnliche Eigen-
tumsbeschrénkungen verpflichten. Das
Bundesgericht prift die Frage dieser
Entschadigungspflicht in jedem Falle
frei» (Art. 28 Abs. 4 Entwurf RPG). Ich
halte die Einrdumung der Beschwerde-
legitimation an die Gemeinwesen in
dieser Sache als ausserordentlich wert-
voll. Aber man kann sich fragen, ob das
Bundesgericht allein dank dieser Be-
schwerdelegitimation befugt sein wird,
die Rechtssprechung Uber die mate-
rielle Enteignung in der Schweiz zu
vereinheitlichen, da kein Verstoss ge-
gen die Bundesverfassung vorliegt,
wenn kantonale Gerichte — allenfalls
sogar gestitzt auf kantonales Recht —
die Entschadigungspflicht der éffent-
lichen Hand gegeniber der Praxis von
Art. 22ter Abs. 3 der Bundesverfassung
ausweiten. Misste daher nicht verlangt
werden, dass das Bundesgesetz (iber
die Enteignung den Tatbestand selber
umschreibt, und zwar in einer Formu-
lierung, die einerseits die Grundlage
zur  Rechtsvereinheitlichung  bildet,
aber anderseits die Fortentwicklung
der Rechtssprechung nicht behindert?

3. Darf ich in diesem Zusammenhang
darauf hinweisen, dass alle diese Be-
strebungen dem Ziel dienen, die 6ffent-
liche Hand wegen Ubermassiger An-
spriiche von Grundeigentiimern nicht
mehr oder weniger funktionsunfahig zu
machen. Die Gemeinwesen kénnen
hohe Entschadigungen oft genug gar
nicht bezahlen und missen die verfiig-
ten Eigentumsbeschrankungen riick-
gangig machen, wobei Ubrigens nicht
einmal sicher ist, dass dies entgegen
dem Willen des materiell Enteigneten
in jenen Kantonen zulassig ist, in de-
nen das kantonale Recht den Verzicht
auf die Eigentumsbeschrankung nicht
ausdricklich vorsieht.

Das Antlitz unserer Heimat wird nicht-
wiedergutzumachenden Schaden lei-
den, wenn wir mit den Problemen der
materiellen Enteignung nicht zu Rande
kommen. Ich verstehe darunter eine
sehr weitgehende Zurickhaltung der
Rechtssprechung bei der Beurteilung
der Frage, ob im Einzelfall der Tatbe-
stand der materiellen Enteignung er-
fullt ist, und zugleich die Einfiihrung
einer Sondersteuer, die unter anderem
zur Finanzierung von Entschadigungen
wegen materieller Enteignung dienen
musste. Bundesrichter Antognini ver-
trat in seinem Referat anlasslich
einer Tagung des Schweizerischen

Stadteverbandes und der Schweizeri-
schen Vereinigung fir Landesplanung
am 1. Februar 1977 die Auffassung, die
Beflirchtung, die Planung fiihre zu un-
tragbaren Lasten, als libertrieben. Er
gelangte zu dieser Schlussfolgerung
aufgrund der Uberlegung, dass in man-
cher Beziehung die Analogie der mate-
riellen zur formellen Enteignung star-
ker betont werden muss. Ich bin sehr
dankbar, wenn die Umschreibung der
materiellen Enteignung weiter zugun-
sten einer Einengung der Entschadi-
gungspflicht préazisiert werden kann,
und zwar einerseits wegen des Scha-
dens an Gltern der Natur und Kultur,
der sonst mancherorts kaum geniigend
abgewendet werden kann, und ander-
seits wegen der Zuerkennung von
hohen Entschadigungen an Grund-
eigentimer, der keine Leistung gegen-
Ubersteht, es sei denn, man wolle den
friher ausgelbten Druck, Fehlplanun-
gen zu beschliessen, als Leistung aner-
kennen. Ein Beispiel: Ein Grundeigen-
timer hat eine grosse Liegenschaft vor
20 Jahren zu glnstigen Bedingungen
geerbt, er hat friilher die Einweisung
der gesamten Liegenschaft in eine
Bauzone erreicht, hat inzwischen nie
Boden verkauft und nichts in seine Lie-
genschaft investiert, fordert nun aber
fur die Korrektur der Fehlplanung,
das heisst fur die Auszonung eines
grosseren Teiles der Liegenschaft,
mehrere Millionen Franken. Auch wenn
sich Anlagen der Groberschliessung
derart nahe befinden, dass die Feiner-
schliessung der Liegenschaft relativ
bescheidene Aufwendungen erfordert,
gibt es zahlreiche denkende Mitburger
verschiedener politischer Uberzeu-
gung, die nicht verstehen, dass dieser
Grundeigentiimer nun als Schaden fir
die Auszonung eines Teils seines
Grundbesitzes Millionen erhalten soll,
Millionen, die schliesslich von allen
Steuerzahlern erarbeitet werden mus-
sen. Ich weiss durchaus, dass man sich
fragen kann, ob solche subjektive
Momente, die ich anfihre, vom objekti-
ven Recht aus betrachtet werden diir-
fen. Aber ich glaube, dass wir Juristen
die Risiken nicht verkennen durfen, die
fur die Eigentumsgarantie entstehen
kénnten, wenn in solchen Féllen Ent-
schadigung geleistet werden muss.
Kénnte man diesen Uberlegungen
nicht doch Rechnung tragen, indem
eine in naher Zukunft wahrscheinliche
Nutzung nicht anerkannt wird, wenn
der Grundeigentiimer seit Jahren oder
Jahrzehnten nie seinen Willen erken-
nen liess, seinen Boden baulich zu nut-
zen, und zwar auch dann nicht, wenn
das Bauverbot Grundstiicke trifft, die

17



Planen

eingezont, groberschlossen und fir die
pauliche Nutzung geeignet sind? Der
verstorbene Berner Stadtplaner Hans
Aregger hat in seinem letzten Aufsatz
folgendes ausgefiihrt:

Es ist gewiss nicht verniinftig, um die Erhal-
tung eines jeden einzelnen Baumes zu
kampfen, aber verstandlich, so lange ver-
standlich, als der stadtische Boden nur
nach Quadratmetern stapelbarer Nutzflache
bemessen wird. Erst wenn dem Bauquadrat-
meter der Griinquadratmeter gleichberech-
tigt gegenibersteht, erst dann werden wir
uns aus den Fesseln spekulativer Bauord-
nungen des 19. Jahrhunderts befreit haben.

Diese Uberlegungen gelten nicht weni-
ger fur die materielle Enteignung. Das
Gesicht unserer Heimat wird heute
weitgehend durch ein Bodenrecht mit-
gepragt, das auf die Maximierung des
Bodenpreises und der Bodenrendite
ausgerichtet ist. Solange das nicht ge-
andert wird — und zwar in unserer Sicht
zunachst einmal bei der materiellen
Enteignung —, solange kdnnen die Be-
durfnisse der menschlichen Gesell-
schaft nicht genliigend beachtet wer-
den.

Enteignung nachbarrecht-
licher Unterlassungsanspru-
che

1. Wird die Nachbarschaft durch
Immissionen eines 6ffentlichen Werkes
geschadigt, so kann nach Privatrecht
oder nach Enteignungsrecht Ersatz ge-
schuldet sein. Nach der bundesgericht-
lichen Rechtsprechung schliessen
sich dabei privatrechtlicher und 6ffent-
lich-rechtlicher Weg gegenseitig aus.
Die Ersatzpflicht nach enteignungs-
rechtlichen Grundsatzen lasst keinen
Raum mehr fiir eine Haftung aus Bun-
desprivatrecht. «Nachteilige Einwir-
kungen, die der bestimmungsgemasse
Gebrauch offentlicher Sachen fur die
Nachbarschaft mit sich bringt und die
sich nicht oder nicht leicht vermeiden
lassen, sind durch das Enteignungs-
recht gedeckt und missen hingenom-
men werden. An die Stelle der zivil-
rechtlichen Klage tritt hiebei der An-
spruch auf o6ffentlich-rechtliche Ent-
schadigung, der sich nach den Grund-
sdtzen des Enteignungsrechtes be-
stimmt und vor den Enteignungsbehér-
den geltend zu machen ist» (BGE 91 Il
483 E. 5). Die Eidgendssische Schat-
zungskommission und das Bundesge-
richt hatten sich in den letzten Jahren
wiederholt mit Entschadigungsbegeh-
ren wegen Ubermassiger Immissionen
zu befassen, die von Nationalstrassen
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ausgehen. «Nach der Rechtsprechung
ist eine Entschadigung fir Nachteile
aus Immissionen nur geschuldet, wenn
diese schwer und intensiv sind, den
Eigentiimer in besonderer Weise tref-
fen und nicht vorhergesehen werden
konnten...» (BGE 102 Ib 273 E. 1 mit
Hinweisen auf die Judikatur). Bei sol-
chen Rechtsstreiten mag sich gele-
gentlich die Frage stellen, wer das Ver-
fahren vor der Schatzungskommission
einleiten kdnne, ob es nur der Stras-
seneigentimer oder auch der gescha-
digte Grundeigentimer sei. Ich bin der
Auffassung, dass die sachliche Zustén-
digkeit zum Tatigwerden der Eidgends-
sischen Schatzungskommissionen
allein nicht genligt. Das Recht, die Ein-
leitung eines solchen Verfahrens zu
verlangen, dirfte ausschliesslich dem
Werkeigentimer zustehen, der mit dem
Enteignungsrecht ausgestattet ist. Wei-
gert sich dieser dagegen, einem Be-
gehren eines Grundeigentiimers zu
entsprechen, so steht diesem der Weg
der Verwaltungsgerichtsbeschwerde
gegen den negativen Entscheid der
kantonalen Instanz zu (vgl. BGE 102 Ib
58f. E. 3aund b).

2. Dank der zurickhaltenden Praxis
des Bundesgerichts hat die Entschadi-
gungsfrage flr Uberméassige Immissio-
nen an Nationalstrassen bisher keine
hohen Wellen geschlagen, auch wenn
nicht zu verkennen ist, dass bei Mehr-
familienhdusern die Ausrichtung von
Entschadigungen dann stossend wir-
ken kann, wenn das empfangene Geld
nicht fur bauliche Vorkehren zur Ab-
schirmung gegen ubermaéssige Immis-
sionen verwendet wird.

Fir den weitaus grdssten Teil solcher
Entschadigungen hat zudem der Bund
zulasten der Nationalstrassenrechnung
aufzukommen. Letztlich werden diese
Entschadigungen zum (iberwiegenden
Teil mit dem Benzinzoll gedeckt. Es
kann dennoch nicht Ubersehen wer-
den, dass die Belastungen durch stark
befahrene  Strassen insbesondere
durch den Larm, der von ihnen aus-
geht, viele Menschen hart trifft. Es ist
daher damit zu rechnen, dass eine zu-
kunftige Bundesgesetzgebung (lber
den Umweltsehutz allgemeinverbind-
liche Grenzwerte festlegt. Wahrschein-
lich werden drei Grenzwertstufen ein-
gefuhrt: der Alarmgrenzwert, der kriti-
sche Grenzwert und der Planungs-

‘grenzwert. Gemass Art. 9 des Bundes-

gesetzes Uber Gewasserschutz kénnen
die Kantone fiur Enteignungen das
Bundesgesetz liber Enteignung als an-
wendbar erklaren. Wird in einem kom-
menden Bundesgesetz lUber den Um-

weltschutz die gleiche Regel aufge-
stellt oder wird dieses priméar das Bun-
desgesetz lber die Enteignung als an-
wendbar erkldren, so werden auf die
Eidgendssischen Schatzungskommis-
sionen vermehrte Aufgaben zukom-
men. Ich hoffe, dass sich das Bundes-
gesetz Uber den Umweltschutz nicht
nur darauf beschrankt, den Anspruch
nachbarrechtlicher Unterlassungsan-
spriiche allgemein auszudehnen und
allenfalls sogar strengere Grenzwerte
einzufiihren. Vielmehr sollte dann auch
die Verpflichtung eingefiihrt werden,
Entschadigungen primér fir bauliche
Larmschutzmassnahmen am Geb&ude
zu verwenden. Nicht selten werden
dadurch Liegenschaften aufgewertet,
so dass die Grundeigentimer hdhere
Mietzinse verlangen kdénnen. Es muss
daher wohl auch die Forderung aufge-
stellt werden, dass sich die Grund-
eigentimer an den Kosten des Immis-
sionsschutzes angemessen beteiligen.
Schliesslich muss ein Bundesgesetz
Uber den Umweltschutz fiir schon be-
stehende Bauten eine zurlickhaltende
Regelung einfiihren, weil die Gemein-
wesen nicht in der Lage sind, hohe Mit-
tel in die Sanierung bestehender Hau-
ser zu investieren. Allein schon die
Kosten von Larmmessungen und fur
die Durchfiihrung des Enteignungsver-
fahrens durften ins Gewicht fallen. Zu-
dem werden fir all diese Kosten nicht
einfach Mittel aus dem Benzinzoll zur
Verfligung stehen, soweit es sich nicht
um Enteignungen an Nationalstrassen
handelt. Im Verfahren vor den Schét-
zungskommissionen wird dennoch die
Regel zu beachten sein, dass die
Kosten aus der Geltendmachung des
Enteignungsrechtes der Enteigner
tragt und dass dieser fiir die notwendi-
gen aussergerichtlichen Kosten des
Enteigneten im Einsprache-, im Eini-
gungs- und im Schéatzungsverfahren
eine angemessene Entschadigung zU
leisten hat (Art. 114 Abs. 1 und 115 Abs.
1 BG Uber die Enteignung). Es sollten
aber wohl Art. 114 Abs. 2 und Art. 115
Abs. 2 und 3 im Bundesgesetz iiber die
Enteignung eher angewendet werden-
Denn gerade der Richter wird und soll
die gegenseitigen Interessen niichtern
abwégen. Bund, Kantonen und Gef
meinden kénnen nicht mehr oder weni-
ger beliebig mehr Lasten aufgebiirdet
werden, ohne dass gleichzeitig fUr
mehr Einnahmen gesorgt wird. Jede
weitere Steuererhdhung stésst aber
heute nicht nur auf politische Schwie-
rigkeiten, sondern auch auf sachliche,
kann doch eine zu starke Steuerbela-
stung unserer Volkswirtschaft schaden
und damit Arbeitsplatze gefahrden.
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