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Erwin Hepperle, Ziirich

Schweizer Ingenieur und Architekt

Die <Nachbarbeschwerde» im
Planungs- und Baurecht

Die sogenannten Nachbarbeschwer-
den zdhlen zu den am héaufigsten
ergriffenen Rechtsmitteln des Ver-
waltungsrechts. Sie haben im allge-
meinen erhebliche Verzogerungen
fiir die Realisierung baulicher Vor-
haben zur Folge. Die Frage, wer als
unbeteiligter Dritter befugt ist, sich
gegen Bauvorhaben zu wehren,
gehort denn auch zu den immer
wiederkehrenden Streitpunkten des
Bau- und Planungsrechts.

An sich ist es tiberhaupt nicht einsichtig,
weshalb die Frage nach der Beschwer-
deberechtigung derart umstritten sein
kann. Unter welchen Voraussetzungen
eine Beschwerdeinstanz auf die geltend ge-
machten Riigen einzutreten hat, sollte sich
verninftigerweise anhand einfacher, kla-
rer Kriterien beurteilen lassen. Jedenfalls
geht es in diesem Prozessstadium aus-
schliesslich darum festzustellen, ob Rechts-
anspriiche ganz allgemein geltend ge-
macht werden diirfen - und noch nicht um
deren inhaltliche Beurteilung.

In der Praxis ist allerdings gerade die-
ser Punkt immer wieder umstritten. Die
Ursache dafiir liegt hauptsichlich in der ge-
setzlichen Umschreibung der Beschwer-
debefugnis. Sie lisst hiufig genug Zweifel
dartiber offen, wie weit der Kreis der zum
Einlegen eines Rechtsmittels Legitimierten
zu zichen ist. Die Abklirung dieser Vor-
frage ist deswegen nicht einfach, weil sie
stets auf die eine oder andere Art an
tatsichliche Umstinde ankntpft. Das ver-
langt von den Rekursinstanzen wohl oder
tibel schon bei der Eintretensfrage cine
Auseinandersetzung mit der Sachlage.

Rechtsgrundlagen

Im Bereich des Bundesverwaltungs-
rechts sind diejenigen Personen zur Be-
schwerde zuzulassen, die durch die ange-
fochtene Anordnung bertihrt sind und die
cin schutzwiirdiges Interesse an ihrer Auf-
hebung oder Anderung haben (Art. 103
des Bundesgesetzes tiber die Organisation
der Bundesrechtspflege [OG] bzw. Art. 48
des Bundesgesetzes iber das Verwal-
tungsverfahren [VwVG]).

Fir Planungen im Sinne des Raum-
planungsgesetzes gelten diese Grundsiitze
zufolge einer Spezialbestimmung im Bun-
desgesetz tiber die Raumplanung (RPG),

wenn nicht vor Bundesgericht, so doch
wenigstens auf der Ebene der kantonalen
Gerichtsbarkeit (vgl. Art. 33 Abs. 3 RPG).
Wegen der zahlreichen Verflechtungen
von umweltrechtlichen, raumplanungs-
rechtlichen und baupolizeilichen Aspek-
ten sind sie heute in allen wesentlichen Fra-
gen des Baurechts zum allgemeinen Stan-
dard geworden (anschaulich zur Ver-
schrinkung von Baurecht und Raumpla-
nungsrecht BGE 1181b31 E. 4b [= Ent-
scheidungen des Schweizerischen Bun-
desgerichts, 118. Band, Teil Ib, Seite 31ff.
Erwigung 4b]).

Der Ausdruck «Nachbar» erscheint als
solcher nichtin der Umschreibung der Be-
schwerdebefugnis. Immerhin = gehoren
Personen, die in der Nihe eines Bauvor-
habens wohnen, unzweifelhaft zu jenen,
auf die potentiell die genannten Anforde-
rungen zutreffen konnten. Wie aberistder
Kreis praktisch abzustecken?

Die Auscinandersetzung hiertiber
dreht sich einerseits um die Interpretation
dessen, was unter «bertthre> zu verstehen
ist, andererseits um die Benennung und
Begrenzung der «schutzwiirdigen» Inter-
essen. Vom Wortlaut her gelten die beiden
Voraussetzungen kumulativ. Kolz/Hiner
N 235 machen allerdings zutreffend darauf
aufmerksam, dass es schwerlich moglich
sein durfte, ein schutzwiirdiges Interesse
darzutun, ohne auch von der Verfigung
bertihrt zu sein.

Wer ist von einer baurechtlichen
Verfiigung beriihrt?

Die Praxis versteht das Erfordernis des
Bertihrtseins dahingehend, dass ein allfil-
liger Beschwerdefiihrer in einer besonde-
ren Beziehungsnihe zur Streitsache stehen
muss. Im Zusammenhang mit der Nach-
barbeschwerde wird deshalb von den Be-
schwerdeftihrern verlangt, dass sie eine
hinreichend enge riumliche Bezichung
zur Bauparzelle geltend machen konnen
(vgl. Kolz/Hiner N 239f., Haller/Karlen
N 984f.). Was dies konkret bedeutet, hat
sich erst allmihlich im Zuge einer reichen
Rechtsprechung herausgebildet. Zur Ilu-
stration zwei vordergriindig sich wider-
sprechende Beispiele:

In cinem nicht publizierten Entscheid
vom 9.5.1996 (zusammengefasst in Karte
Nr. 1288 der Entscheidsammlung VLP,
VLP/Aspan Bern) hiilt das Bundesgericht
fest, das Beschwerderecht des Nachbarn
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werde in aller Regel noch anerkannt, wenn
die Liegenschaft bis ungefihr 150 m vom
Bauprojekt entfernt sei. Eine Distanz von
rund 200 m wie im vorliegenden Fall miisse
demgegeniiber als betrichtich bezeichnet
werden. Wohl konne es fur das Be-
schwerderecht des Nachbarn nicht allein
auf die messbare Entfernung ankommen
(es sei stets eine Wiirdigung aller rechtlich
massgebenden Sachverhaltselemente vor-
zunehmen). Doch vermoge allein der Um-
stand, dass die Beschwerdefiihrer das Bau-
projekt sehen werden und sie dies storen
mag, noch keine hinreichende Bezie-
hungsnihe zur Streitsache zu begriinden.
Bei Verwaltungsgerichtsbeschwerden
wegen Lirmbelastung gelten demgegen-
tber nach der Praxis all jene als beschwer-
deberechtigt, die in der Nihe der lirmigen
Anlage wohnen, den Lirm deutlich wahr-
nehmen und dadurch in threr Ruhe gestort
werden. Die Beschwerdelegitimation
hingt dabei nicht davon ab, ob auf der be-
troffenen Liegenschaft der Immissions-
grenzwert oder gar der Alarmwert tiber-
schritten ist. Mit dieser Prizisierung hat
das Bundesgericht in einem Urteil aus dem
Jahre 1992 die Legitimation eines 1,3 km
von einem Schiessstand entfernt wohnen-
den «Nachbarn» anerkannt (publiziert in
Umweltrecht in der Praxis [URP] 1992
S. 624 ff., E. 2¢, mit weiteren Hinweisen).

Problem Nr. 1: Die Zahl potentieller
Beschwerdeberechtigter

Das Gericht ist sich dabei bewusst,
dass damit ein Spannungsfeld zum eigent-
lichen Sinn der Beschrinkung der Legiti-
mationsbefugnis, nimlich dem Ausschluss
der Popularbeschwerde, aufgebaut wird:
Wohl fihre diese Rechtsprechung dazu,
dass bei lirmverursachenden Anlagen in
dichtbesiedelten Gebieten unter Umstin-
den eine sehr grosse Zahl von Personen
zur Beschwerde zugelassen werden miis-
sen. Doch sei «wer in der Nihe einer
Schiessanlage wohnt, ithren Lirm deutlich
hort und dadurch in seiner Ruhe gestort
wird, (...) mehr betroffen als jeder-
mann>(URP 1992 S. 628 in Bestitigung der
Argumentation von BGE 110 1b99.).

In BGE 120 Ib 387 E. 4¢ (Ausbau einer
Bi()tcch-Anl;lgc) wird dieser Gedanke auf
jede Art von Immissionen ausgeweitet:
Die «erforderliche Bezichungsnihe zur
Streitsache ist in erster Linie dann gege-
ben, wenn der Bau oder Betrieb der pro-
jektierten Anlage mit Sicherheit oder gros-
ser Wahrscheinlichkeit zu Immissionen
fihre (..
schiitterungs-, Licht- oder andere Einwir-

) - seien es Lirm-, Staub-, Er-

kungen». Daran konne auch der Umstand
nichts indern, dass eine grosse Anzahl von
Personen betroffen ist. Die Betroffenheit
Dritter konne aber auch dann nicht aus-
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geschlossen werden, wenn von einer An-
lage zwar bei Normalbetrieb keine Emis-
sionen ausgehen, mit dieser aber ein be-
sonderer Gefahrenherd geschaffen wird.

Damit wird deutlich, in welche juristi-
schen Grenzbereiche man bei der Frage
nach der Legitimation gelangt. Sie kann
letztlich nicht losgel6st von einer Beurtei-
lung der konkreten einzelnen Situation er-
folgen. So betont denn auch das Bundes-
gericht andernorts, es solle grundsitzlich
darauf verzichtet werden, auf bestimmte
feste Werte abzustellen (vgl. BGE 1131b
225 E. 1c S.229). Statt dessen versucht es
eine fallgruppenspezifische Typisierung
von Merkmalen zu entwickeln.

In einem im Schweizerischen Zen-
tralblate fur Staats- und Verwaltungsrecht
(ZBl) 96/1995 S.527ff. wiedergegebenen
Entscheid wird die bisherige Rechtspre-
chung - unter Berufung auf die Aussagen
von Saladin S.174ff, Gygi S.11f. und
Gadola S. 93 - wie folgt zusammengefasst
und verfeinert (E.2b/c S.528f.): <In der
Regel wird das Beschwerderecht aner-
kannt, wenn die Liegenschaft des Nach-
barn unmittelbar an das Baugrundstiick
angrenzt oder allenfalls nur durch einen
Verkehrstriger getrennt wird. (...) Dane-
ben wird die Beschwerdebetugnis relativ
weit gezogen, wenn die Auswirkungen
eines Werkes deutlich als solche wahrzu-
nchmen sind, ohne technisch aufwendige
oder kostspielige Abklirungen festgestellt
und von den allgemeinen Immissionen ge-
schieden werden kénnen. (...) Rein ideel-
le Beeintrichtigungen miissen im Regelfall
ein ungleich stirker storendes Mass an-
nehmen als sogenannte materielle Immis-
sionen wie Lirm oder Belastung durch
Luftverunreinigungen, damit die Legiti-
mation bejaht werden kann.» Die Bezie-
hung zur Streitsache miisse in solchen Fil-
len wesentlich stirker sein als die Bezie-
hung der Allgemeinheit zum Streitgegen-
stand. Auf die Einsprache der Eigentiime-
rin einer rund 150 m entfernt befindlichen
Liegenschaft, die sich tiber die Beeintriich-
tigung des Orts- und Landschaftsbildes
durch die geplante Landaufschiittung mit
Schilfanpflanzung beklagte, wurde in der
Folge nicht eingetreten. Dabei fiel beson-
ders ins Gewicht, dass mehrere Verkehrs-
triger das Grundstiick vom neu zu gestal-
tenden Uferbereich trennten.

Die zitierte Rechtsprechung macht
deutlich, worum es dem Bundesgericht
geht. Es versucht, zwischen zwei vollig un-
terschiedlich
cinen Ausgleich zu finden: Auf der einen

gelagerten  Bediirfnissen
Seite steht das praktische Bediirfnis nach
einem moglichst klein gehaltenen, tGber-
schaubaren Kreis von Beschwerdelegiti-
mierten, auf der anderen befindet sich das
berechtigte  Anliegen  der Biirger, sich
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gegen Veridnderungen, die sie in ihrem
Wohlbefinden erheblich beeintrichtigen,
zur Wehr setzen zu konnen.

Schutzwiirdigkeit personlicher
Interessen

Bei Liegenschaften, die sich in einiger
Entfernung vom Bauobjekt befinden, kon-
zentriert sich daher die Frage der Be-
schwerdelegitimation darauf, inwieweit
deren Eigentimer oder Bewohner ein
schutzwiirdiges Interesse an der Anderung
oder Aufhebung des Entscheides haben.
Dieses Interesse wird gewissermassen zum
Bindeglied, das es erlaubt, auch bei gros-
seren Distanzen von einer «<besonderen
rdaumlichen Bezichungsnihe» zu sprechen.
Es gentgt ein rein faktisches Interesse.
Schutzwiirdig ist es dann, wenn die
tatsichliche oder die rechtliche Situation
des Beschwerdefiihrers durch den Aus-
gang des Verfahrens becinflusst werden
kann (BGE 110Ib 400 E.1b). Es braucht
also ein eigenes, unmittelbares, personli-
ches Interesse; die Wahrung von Drittin-
teressen reicht nicht aus (vgl. Kolz/Hiner
N 235). Das Interesse besteht im prakti-
schen Nutzen, den die erfolgreiche Be-
schwerde dem Beschwerdefiihrer eintra-
gen wiirde, also in der Abwendung eines
materiellen oder ideellen Nachteils, den
der angefochtene Entscheid fir ihn zur
Folge hiitte (BGE 1131b 228 E.1¢, 1121b 158
E.3 mit Hinweisen) und der sich gegen-
tiber demjenigen der Allgemeinheit ab-
hebt. Hierzu einige Beispiele:

Beschwerdefiihrer, die durch die Lirm-
immissionen einer Anlage direkt betroffen
sind, haben ein schutzwiirdiges Interesse
an Massnahmen, die der Lirmbegrenzung
dienen. Sie sind daher beispielsweise auch
zur Riige zuzulassen, dass filschlicherwei-
se keine oder unrichtige Empfindlichkeits-
stufen festgesetzt worden sind, sei es im
Bereich ihrer eigenen Liegenschaft, sei es
im Bereich der Liegenschaft des lirmemit-
tierenden Betricbs (vgl. BGE 1191b 185
E.1c). Stehen Rodungsbewilligungen in
Frage, so haben diejenigen, die aus den
Schutz- und Wohlfahrtswirkungen des
Waldes direkten Nutzen ziehen, ein Inter-
esse an derer Erhaltung. Hierzu gehore die
schallabsorbierende Wirkung des Waldes
(Schutz vor immissionsreichen, forstwirt-
schaftsfremden Nutzungen wie z.B. Kies-
abbau), aber auch seine windschiitzende
Funktion (BGE 1161b 324f. E.2d).

Wirtschaftliche Konkurrenten haben
naturgemiss ein besonderes Interesse an
der Authebung oder Abinderung von Ent-
scheiden, die andere am Wettbewerb Be-
teiligte betreffen. Wirde man bei Be-
schwerden im Baurecht allein auf dieses
Kriterium abstellen, so liesse sich der Kreis
kaum mechr riumlich abgrenzen (vgl. VPB
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1980 Nr.126 betreffend die Errichtung
eines Helikopterflugfeldes durch einen
Konkurrenten und BGE 109 Ib 201 E.4c
betreffend die Baubewilligung fiir die Er-
weiterung einer Freizeitanlage, mit dem
Hinweis, es koénnten sonst beispielsweise
simtliche Hotelbesitzer in der weiteren
Umgebung gegen ein Hotelprojekt oder
simtliche Apotheker gegen die Errichtung
ciner Apotheke Einsprache erheben, ja alle
Hauseigentiimer, welche um die Vermiet-
barkeit ihrer Wohnungen firchten, gegen
den Neubau eines Wohnhauses).

Problem Nr. 2: Vorpriifung der
materiellen Betroffenheit

Wenn die Abgrenzung schwierig wird,
muss bei der Beurteilung der Eintretensfra-
ge summarisch untersucht werden, ob die
Einwendungen des Beschwerdefiihrers
tberhaupt geeignet sein konnen, allenfalls
eine Rechtsverletzung durch das bekimpf-
te Bauvorhaben aufzuzeigen (vgl. BGE
1121a 123 E.4b). Bei Klagen iiber zu erwar-
tenden Mehrverkehr z.B. gilt es, diesen
grob abzuschitzen. Eine Erhohung um
5-10% wird noch als Steigerung im Rahmen
der normalen Verkehrsschwankungen be-
trachtet, die keine besondere Betroffenheit
der Strassenanwohner zu begriinden ver-
mag (BGE 112 Ib 157 ff. E. 2/3). Eine Ver-
kehrszunahme von rund 23% weist demge-
gentiber auf ein schutzwiirdiges Anfech-
tungsinteresse hin (URP 1996 S. 346 E.2¢).

Das Problem einer sauberen Grenz-
zichung zwischen den zur Beschwerde be-
rechtigenden besonderen und schutzwiir-
digen (Nachbar-)Interessen und solchen,
die lediglich Ausdruck einer allgemeinen
Betroffenheit sind, ist damit bei Infra-
struktur- und anderen Grossanlagen sowie
bei Vorhaben mit riumlich weitgreifen-
dem Schadenspotential ohne eingehende-
re Untersuchungen oder rigoros anmu-
tende Grenzzichung kaum mehr 16sbar.

Namentlich im Zusammenhang mit
Nationalstrassen ist festgehalten worden,
dass der vom Vorhaben betroffene Priva-
te nicht allgemein am gesamten Projekt
und insbesondere an der geplanten Lini-
enfiihrung Kritik tGben dirfe. Vielmehr
habe er konkret aufzuzeigen, inwiefern das
Ausfihrungsprojekt im  Bereich seines
Grundstiicks gegen Bundesrecht verstos-
se. Diese Rechtsprechung ist auch auf
die Anfechtung von Eisenbahnprojekten
(vgl. BGE 120 Ib 62f. E. 1¢ mit Hinweisen)
und  von Waldbewirtschaftungsprojek-
ten (Karte Nr. 1263 VLP-Entscheidsamm-
lung) ausgedehnt worden: Die Legitimati-
on der Beschwerdefiihrer erstreckt sich al-
lemal nur aufjene Teile, Bereiche und Aus-
wirkungen des umstrittenen Vorhabens,
welche sich nach ihrer Auffassung negativ
auf ithr Grundstick auswirken.
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Insbesondere: Die Betroffenheit
durch aussergewohnliche Risiken

Wie heikel die Entwicklung von An-
wendungsregeln im Rahmen der Be-
schwerdelegitimation bei Titigkeiten mit
erhohtem Risikopotental ist, zeigt sich mit
aller Deutlichkeit am Beispiel des Um-
gangs mit radioaktiven Stoffen. Das Bun-
desgericht gelangt jedenfalls zum Befund,
dass sich die in der Rechtsprechung zur
Parteistellung von Anwohnern stationirer
Anlagen entwickelten Grundsitze nicht
unbesehen auf das Bewilligungsverfahren
fiur Transporte iibertragen liessen. Den
Anwohnern einer Eisenbahnlinie, auf der
mehrmals jihrlich abgebrannte Brennele-
mente aus Kernkraftwerken transportiert
werden, komme nicht bereits wegen ihrer
ortlichen Nihe und der damit verbunde-
nen Gefihrdungslage Parteistellung im
Bewilligungsverfahren zu (BGE 12111
180ff. E.3): Zwar bilde die Frage des Ge-
tihrdungspotentials regelmissig erst Ge-
genstand des Bewilligungsverfahrens sel-
ber (BGE 1201b 389 E.4e), doch lasse sich
eine summarische Risikoabschitzung be-
reits bei der Beurteilung der Parteistellung
nicht umgehen, wenn diese ausschliesslich
mit einer gegeniiber der Allgemeinheit er-
hohten Gefihrdung begriindet wird.

In der Konsequenz heisst das, dass die
Bedeutung der Gefahr sowohlin bezug auf
die Wahrscheinlichkeit des Schadensein-
tritts wie auf die absehbare Schwere
der Beeintrichtgung abgeschitzt werden
muss. Dies gilt konsequenterweise auch
fur Treibstoff- und Chemietransporte: Die
Verantwortung fur die Wahrung der 6f-
fentlichen Sicherheit und fiir die Befol-
gung der einschligigen Transportvor-
schriften obliegt den mit der Durch-
fihrung des Transports betrauten Stellen
und den zustindigen Aufsichts- und Be-
willigungsbehorden. Diese haben im 6f-
fentlichen Interesse die notigen Vorkeh-
rungen zu treffen, um den mit der Titig-
keit verbundenen Gefahren vorzubeugen;
einzelnen Anwohnern kommtim entspre-
chenden Verfahren nicht bereits (bloss)
wegen ihrer 6rtlichen Nihe zur Transport-
route Parteistellung zu, sondern nur, wenn
sie eine besondere, durch den Transport
verursachte, tberdurchschnittliche, kon-
krete Gefihrdung darzutun vermogen
(BGE 121 11181 E. 3b).

Vollends offensichtlich wird das Di-
lemma in diversen Bundesratsentscheiden
tiber die Legitimation gegen die Erteilung
der Bau- und Betriebsbewilligung  fir
Kernenergicanlagen. Der Bundesrat ge-
wiihrt sic im allgemeinen nur den Bewoh-
nernder Alarmzone 1 (Distanz von 20 km)
sowic jenen, die eine dieser Zone ver-
gleichbare Gefihrdung nachweisen kon-
nen (VPB 44 Nr.89 S.422ff., 46 Nr.54

Schweizer Ingenieur und Architekt

S.290). Pragmatisch istder Entscheid unter
dem Gesichtspunkt der Vermeidung von
Popularbeschwerden  verstindlich, ge-
fuhlsmissig ist er jedoch kaum mehr sinn-
voll mit Schadenszenarien begrindbar -
jedenfalls nicht, wenn man ihn mit dem
oben erwihnten Fall der Anwohner einer
biotechnischen Anlage vergleicht.

Fazit

Im Ergebnis fithrt die Analyse der
Rechtsprechung zu zweierlei Schlussfolge-
rungen:

&

In Zahlen darstellbare Beeintrichtigungen
des Wohlbefindens der Bevolkerung sind
objektiv leichter nachvollziehbar und ge-
niessen damit eine ungleich hoherere
Schutzwiirdigkeit als die rein ideellen
Storungen (die mitunter ebenfalls erheb-
lich auf das psychische Wohlbefinden
zuriickwirken konnen). Die Nachtbe-
leuchtung des Pilatus (vgl. den «Stand-
punke in SI+A 1997 Heft 20 S. 385) ist ein
weiteres illustratives Beispiel fir diese
Grundhaltung.

Die Differenzierung macht die Sache
allerdings nur vordergriindig einfacher:
Beschwerdefiihrer, die vermeinen, ein be-
sonderes ideelles Interesse geltend machen
zu konnen, sehen sich dadurch genétigt,
auf einem eingehenden Nachweisproze-
dere zu bestehen. Der Eintretensakt ist
aber lediglich auf eine summarische Pri-
fung hin ausgelegt. Wenn die Beschwer-
deinstanz auf eine grindlichere Untersu-
chung verzichtet, muss sie sich den rechts-
staatlich ernst zu nehmenden Vorwurf ge-
fallen lassen, mit formalen Argumenten
ciner materielle Auseinandersetzung aus
dem Weg gehen zu wollen. Die restriktive
Handhabung der Legitimationsvorausset-
zungen darf jedenfalls nicht zum willkom-
menen Mittel verkommen, unliebsame Be-
schwerden mit wenig Aufwand loszuwer-
den. Dies zu vermeiden ist der wohl we-
sentlichste Beweggrund fiir den Verzicht
auf feste Richtwerte und die Inkaufnahme
einer unter Umstinden grossen Zahl von
Beschwerdebefugten. Das letzte Wort in
dieser Sache durfte daher noch nicht ge-
sprochen sein.

.

Ein Gemeinwesen ist allemal schlecht be-
raten, wenn es der Bevolkerung keine an-
dere Wahl lisst, als die Faust im Sack zu
machen, statt die Probleme offen auszu-
diskutieren - nétigenfalls vor den Schran-
ken des Gerichts. Prozesse sind jedoch
nicht der geeignete Ort, einen fehlenden
Risikodialog nachzuholen. Hier gilt es, die

Mitwirkungsrechte der Bevolkerung auf

andere Art geeignet auszubauen. Dies be-
trifft insbesondere Verwaltungsakte von

grosser raumlicher Tragweite. Ubrigens
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wird in solchen Fillen eine geeignete Form
der Mitwirkung bereits von Art. 4 RPG ge-
fordert.

Uber allen Verfahrensstreitigkeiten
sollte aber eines nicht vergessen werden:
Das Recht will im Kern eine Friedensord-
nung darstellen, mit dem Ziel, ein ver-
trigliches Zusammenleben der Menschen
zu gewihrleisten. Dessen sollte man sich
beiallen Diskussionen im Bereich der Aus-
legung und der Revision von Organisati-
onsregeln bewusst sein.
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