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Die Publikation bietet Gelegenheit, all jenen herzlich zu danken, die mir das Dissertieren
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nicht zu schade, das Manuskript akribisch durchzulesen und mir Verbesserungsvorschlige zu
unterbreiten. Sodann bedanke ich mich beim Schweizerischer Nationalfonds sowie dem Dis-
sertationenfonds der Universitidt Basel fiir die namhaften Beitrige an die Publikations- und
Druckkosten.
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ist meine langjihrige Lebenspartnerin, Sabrina Salvisberg. Sie hat manch eine Laune ertra-
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gang mit bestimmten besonders gefdhrlichen Stoffen, Zubereitungen
und Gegenstinden, SR 814.81

Kohlenstoffdioxid

Bundesgesetz vom 23. Dezember 2011 iiber die Reduktion der CO,-
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zum Gewdsserschutzgesetz und zum Wasserbaugesetz, Ziirich/Basel/
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Erstellung von Abstellplitzen fiir Velos und Mofas, SG 730.320
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Die im August 2008 zustande gekommene Landschaftsinitiative sah insbesondere vor, dass
die Gesamtfldache des Baugebiets nach der Annahme wihrend 20 Jahren grundsitzlich nicht
hiitte vergrossert werden diirfen. Der Bundesrat erkannte zwar, dass die Initianten' mit der
Zersiedelung und der Zerstorung von Kulturland dringende Probleme der schweizerischen
Raumplanung aufgreifen wiirden; dennoch empfahl er die Initiative aus unterschiedlichen
Uberlegungen zur Ablehnung. Gleichzeitig wurde der Vorlage in der Gestalt einer Teilrevi-
sion des RPG aber ein indirekter Gegenvorschlag gegeniibergestellt. Diese Gesetzesdnderung
wurde im Mérz 2013 im Rahmen einer Referendumsabstimmung angenommen, was sogleich
den Riickzug der Landschaftsinitiative bedeutete.>? In Sachen Dimensionierung des Bau-
gebiets prézisiert die Teilrevision das vormals geltende Recht. Gleichzeitig ist die bisherige
Rechtsprechung positiviert worden. Einige per 1. Mai 2014 in Kraft getretene Bestimmungen
bedeuten materielle Neuerungen.? Die weitere Ausdehnung des Baugebiets kniipft das revi-
dierte Bundes-Raumplanungsrecht insgesamt doch an restriktive Anforderungen.* Im Ubri-
gen lehnte der Souverin im Februar 2019 die Zersiedelungsinitiative, die im Wesentlichen
auf ein generelles, unbefristetes Einfrieren der Baugebietsflidche abzielte, zwar ab; von den
rund zwei Millionen Abstimmenden befiirworteten aber immerhin 737'241 Personen die An-
nahme dieser Initiative.’ Es lésst sich also nicht behaupten, dass niemand ein Interesse hat, die
weitere Ausdehnung des Baugebiets zulasten des Kulturlands auch mit rigorosen Mitteln zu
unterbinden. So oder so verkorpert die als Baugebiet nutzbare Fliche gerade in der Schweiz
ein kostbares Gut. Die Schweiz misst 4'128'498 ha. Gemdss der letztmaligen schweizweiten
Erhebung von 2009 sind davon rund 31.3% bestockte Umgebung (Wald und Gehdlze).
25.3% des Schweizer Bodens gelten als unproduktive Flachen (Gewdsser, unproduktive Ve-
getation, Fels und Gerdll, Gletscher und Firn). Damit stehen rund 1'791'768 ha fiir die Besie-
delung und Bewirtschaftung zur Verfiigung. Selbst wenn das (dusserst gewichtige) Anliegen,
iiber ausreichend bewirtschaftbare Flichen zu verfiigen, vernachléssigt wiirde, bietet sich rea-
listischerweise lediglich ein Teil dieser 1'791'768 ha als Siedlungs- oder Baugebiet an. Natur-
wiesen, Heimweiden oder Alpwirtschaftsfldchen, die total rund 1'023'854 ha ausmachen, fal-
len hierfiir allein aufgrund ihrer Lage oftmals ausser Betracht. Laut der besagten Erhebung
nimmt das Siedlungsgebiet 307'897 ha in Anspruch. Dazu gehéren im Bau-, aber auch im

In der vorliegenden Untersuchung werden geschlechtsneutrale Begriffe verwendet. Fehlen solche, steht
im Interesse der Leserlichkeit ausschliesslich die minnliche Form.

Zum Ganzen Botschaft Landschaftsinitiative, 1044 f.; vgl. auch Mitteilung Riickzug Landschaftsinitia-
tive, 5798; Mitteilung bedingter Riickzug Landschaftsinitiative, 7377.

3 M.w.H. GrirreL, Raumplanungsrecht, 48 ff.; RucH, Grundlagen, 6 ff.; im Einzelnen DUBEY, 216f.,
FLUCKIGER, 72 ff.; THURNHERR, Uberpn‘jfung, 223 ff.

Laut Bundesrat lege der aktuell geltende Art. 15 Abs. 4 RPG fiir die Einzonung «restriktivere» Vorausset-
zungen fest als die tiberholte Fassung von Art. 15 RPG; Botschaft RPG 2012, 1072; relativierend Pra-
Komm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Art. 15 N 86; im Einzelnen zu den Einzonungsvoraussetzungen,
GRIFFEL, Raumplanungsrecht, 49 f.; PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Art. 15 N 89 ff.
Ausfiihrlich Botschaft Zersiedelungsinitiative, 6780 ff.; vgl. auch Bundesratsbeschluss Ergebnis Zersie-
delungsinitiative, 2873 f.; Bundesbeschluss Zersiedelungsinitiative, 3501 f.
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Nichtbaugebiet gelegene Industrie- und Gewerbeareale (Produktion und Handel), Gebdude-
areale (Wohnen, offentliche Gebidude, Mischnutzungen, landwirtschaftliche Gebédude inklu-
sive Aussenraum und Girten), Verkehrsfldachen (Strassen, Eisenbahnanlagen, Flughifen und
Flugplitze), besondere Siedlungsfldchen (Infrastrukturanlagen wie Kraftwerke oder Abwas-
serreinigungsanlagen, Deponien, temporire Installationen wie Baustellen oder Kiesgruben)
sowie Erholungs- und Griinanlagen (Parkanlagen, Friedhofe, Spiel- und Sportplétze, Schre-
bergirten). Zwischen 1985 und 2009 sind rund 58'823 ha Landwirtschaftsfliche allein auf-
grund einer weiteren Ausdehnung des Siedlungsgebiets verschwunden. Zwar scheint sich
die Siedlungsflichenzunahme zu verlangsamen; indes entspricht diese gemadss aktuellen Ein-
schitzungen im Tagesdurchschnitt nach wie vor rund acht Fussballfeldern.® Egal wie man es
nach dem Gesagten dreht oder wendet und wie weit das Baugebiet noch zulasten des Kultur-
lands ausgedehnt werden soll: Es besteht die dringende Notwendigkeit, die Flidche, welche
heute berechtigterweise als Baugebiet gilt und in Zukunft woméglich als Baugebiet aus-
geschieden wird, optimal zu nutzen.

Gemiss der letzten Bauzonenstatistik aus dem Jahre 2017 misst das Baugebiet in der
Schweiz 232'038 ha.” Davon sind zwischen 25'693 und 40'460 ha® uniiberbaut, d.h. weder
mit Gebduden noch Verkehrsflichen belegt.” Ob diese unbebauten Parzellen, vor allem
wenn sie an der Peripherie liegen, berechtigterweise vom Baugebietsperimeter erfasst sind,
ist eine andere Frage. Hinzu kommen bebaute Baugebietsflichen mit Umnutzungspotenzial
(z.B. Brachen)', im Anwendungsbereich der Regel-Bauvorschriften bereits erlaubte, aber
nicht ausgeschopfte Ausbaumdglichkeiten auf bereits bebauten Baugebietsparzellen sowie
gemiss Grundordnung zwar unzulédssige, unter dem Eindruck der lokalen Verhiltnisse je-
doch realisierbare zusitzliche Geschossfliachen. In Bezug auf bebaute Flichen in Wohn-,
Misch- und Arbeitszonen mit konkretem Umnutzungspotenzial macht eine Abschitzung
der ETH Ziirich aus dem Jahre 2012 in der Annahme einer durchschnittlichen Ausnutzung
von 0.4 rund 2'700 bis 9'000 ha Geschossflidchenreserven aus. In Sachen zuldssige, aber nicht
ausgeschopfte Ausbaumoglichkeiten auf bereits bebauten Parzellen in Wohn- und Misch-
zonen verortet die namliche Studie nicht realisierte Geschossfldchen in der Grossenordnung
von 13'000 bis 33'000 ha.!" Unter dem Strich ist die der aktuellen und zukiinftig absehbaren
Interessenlage vollumfinglich Rechnung tragende Nutzung und Gestaltung in weiten Teilen
des Baugebiets nicht gewihrleistet. Es besteht also nicht nur die dringende Notwendigkeit,
sondern die reelle Chance, im Rahmen der Nutzungsplanung die Nutzung und Gestaltung
des Baugebiets effektiv optimal zu ordnen und so idealiter mehr im Raum stehende Bediirf-
nisse qualitativ hochwertig zu stillen.

Dass der Nutzungsplan des Typs Gestaltungsplan i.e.S. — der Kanton Basel-Landschaft
verwendet hierfiir den Begriff Quartierplan, im Kanton Basel-Stadt ist vom Bebauungsplan

Im Einzelnen zum Ganzen Resultate Arealstatistik, 6 f., 8 f. und 14.

7 Die Baugebietsfliiche ist damit seit dem Jahre 2012 um 1.5% oder 3'419 ha angewachsen; Bauzonensta-
tistik, 18.

8 Von der Berechnung, die eine uniiberbaute Baugebietsfliche von 25'693 ha ergibt, sind lediglich grossere

Fliachen am Rande des Baugebiets erfasst, wohingegen die Berechnung, welche eine uniiberbaute Bau-

gebietsfliche von 40'460 ha ergibt, zusitzlich kleinere Fliachen im geschlossenen Baugebiet mitein-

bezieht; ausfiihrlich und illustrativ Bauzonenstatistik, 21 f.

Zum Ganzen Bauzonenstatistik, 20 ff.

10" Zu einem moglichen Brachen-Verstindnis, Reporting Brachen, Ziff. 1.3.

' Im Einzelnen Schweizweite Abschiitzung Nutzungsreserven, 6 ff.
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die Rede — diesbeziiglich einen wertvollen Beitrag leisten kann, erstaunt wohl nicht. Diese
Untersuchung zeigt, welche Rolle diese Nutzungsplanart konkret tibernehmen kann, wenn
es darum geht, in suboptimal genutzten oder nutzbaren Baugebietsabschnitten die Anord-
nung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, Anlagen und mehr oder weniger natiirlichen
Freirdumen unter dem Eindruck der heute und in absehbarer Zukunft vorherrschenden Inte-
ressen einwandfrei zu regeln. Nicht die einzige, aber eine entscheidende Frage in diesem
Zusammenhang ist, inwiefern der — nennen wir ihn einmal — Gestaltungsplan i.e.S. von der
vorbestehenden, grundlegend und grossrdumig festgelegten Nutzungs- und Gestaltungs-
ordnung abweichende Bestimmungen enthalten darf. In welchen Regelungsbereichen sind
Abweichungen moglich, welche Abweichungsvoraussetzungen miissen erfiillt sein und wel-
che Abweichungsgrenzen gilt es einzuhalten? Angesichts dieser Fragestellungen wird die
Untersuchung in der Folge in vier Hauptteile gegliedert. Der erste Teil ist grundlegenden
Ausfiithrungen gewidmet. Vorab wird das Institut Nutzungsplan unter die Lupe genommen.
Dies dringt sich auf, weil nicht zuletzt Nutzungsplaninhalte zum Kreis der potentiellen
Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen gehoren. Gerade mit den Nutzungspldnen
in den Kantonen beider Basel hat sich die Lehre bisher spirlich bis gar nicht auseinander-
gesetzt. Gleichzeitig findet dadurch nolens volens eine Anniherung an den Gestaltungsplan
i.e.S. statt. Ebenfalls im ersten Teil sind die Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns Thema.
Das besondere Augenmerk gilt dem qua unterschiedlichen Grundsitzen gebotenen In-
teressenausgleich. Das diesen Darstellungen zugrundeliegende Motiv wird spitestens im
(Haupt-) Teil 3 deutlich. Im zweiten Teil geht es um die Objekte gestaltungsplanerischer
Abweichungen. Fraglich ist, von welchen Grundregeln mit Raumplanungs-, Baupolizei-
oder Umweltschutzcharakter der Gestaltungsplan i.e.S. abweichende Vorgaben machen
kann. Im dritten Teil interessiert, welche Voraussetzungen erfiillt und welche Grenzen ein-
gehalten sein miissen, damit das Gemeinwesen mit der fraglichen Nutzungsplanart von der
Grundordnung abweichende Anordnungen treffen darf. In diesem Zusammenhang spielt
neben den allgemeingiiltigen Grundsitzen rechtsstaatlichen Handelns das spezifische, iiber-
geordnete Raumplanungs-, Baupolizei- und Umweltrecht. Zu guter Letzt wird im vierten
(Haupt-) Teil untersucht, inwiefern die im Rahmen des Plangenehmigungs- und Rechts-
schutzverfahrens zustdndigen Stellen im Gestaltungsplan i.e.S. vorgesehene Abweichungen
iberhaupt tiberpriifen und bei Fehlern intervenieren diirfen bzw. miissen. In dieser Hinsicht
ist zum einen die Priifungsbefugnis und -dichte der Kontrollstellen und zum anderen die
rechtliche Qualifikation der Abweichungsfehler ausschlaggebend. Der Gestaltungsplan
i.e.S. verkorpert eine Kreatur des kantonalen Rechts. Mitunter stellen sich Detailfragen, die
kantonal unterschiedlich geregelt sind. In solchen Konstellationen stehen jeweils die Rechts-
lagen in den Kantonen beider Basel im Vordergrund.

Es liegt in der Natur der Sache, dass im Einzelfall sehr viele mehr oder weniger direkt die
Erfiillung oder Abstimmung von raumwirksamen Aufgaben regelnde Vorschriften die Ge-
staltungsplanung i.e.S. irgendwie beeinflussen. So spielt moglicherweise das Submissions-
recht, wenn das planende Gemeinwesen im Rahmen der Gestaltungsplanung ein Varianzver-
fahren durchfiihrt. Dennoch werden das Submissions- und weiteres die Gestaltungsplanung
am Rande betreffendes Recht in der Folge nicht néiher untersucht. Es wiirde den Umfang die-
ser Arbeit sprengen. Ebenfalls nicht im Einzelnen thematisiert wird das Verhiltnis zwischen
der offentlich-rechtlichen sowie der privatrechtlichen Nutzungs- und Gestaltungsordnung,
obschon die optimale Gestaltungsplanung hédufig von einer Anpassung der privatrechtlichen
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Raumordnung abhingt. Dass sich mit dem Gestaltungsplan beispielsweise nicht ohne
weiteres ein Gebdudegrundriss festlegen ldsst, der gemiss der grundbuchlichen Parzellar-
ordnung irgendwo von einer Parzellengrenze durchtrennt ist, liegt nahe. Die 6ffentlich-
rechtliche sowie die privatrechtliche Raumordnung sind aufeinander abzustimmen, und
zwar ehe der Gestaltungsplan in Kraft tritt.'”> Der Kanton Basel-Landschaft sieht hierfiir
explizit den Quartierplanvertrag vor.' Als einseitig hoheitliche Alternativen stehen die Bau-
landumlegung'* und — bei einfachen Verhiltnissen — die Grenzregulierung' zur Verfiigung.
Im Kanton Basel-Stadt halten spétestens die in der Erlasssammlung publizierten Speziellen
Bauvorschriften/Bebauungspline fest, dass die, namentlich mit dem Bebauungsplan i.e.S.
festgelegte, offentlich-rechtliche sowie die privatrechtliche Nutzungs- und Gestaltungsord-
nung korrelieren miissen.'® Dies ldsst sich bewerkstelligen, indem parallel zur Bebauungspla-
nung eine Landumlegung!” oder Grenzregulierung'® stattfindet. In der Praxis wird indes —
ohne expliziten Hinweis im geschriebenen Recht — typischerweise auf vertraglicher Basis
fiir die unerlissliche Ubereinstimmung gesorgt.

Am Ende der Einleitung werden einige Begriffe erldutert. Damit ist weniger eine wissen-
schaftliche Auseinandersetzung angestrebt. Vielmehr soll das in dieser Untersuchung vertre-
tene Verstidndnis hiufig verwendeter Begriffe von Beginn an feststehen. Immer wieder ist
vom Raumplanungs-, Bau-, Baupolizei- oder Umweltrecht bzw. von Raumplanungs-, Bau-,
Baupolizei- oder Umweltschutzvorschriften die Rede. Ohne andere Verlautbarung ist damit
stets materielles offentliches Recht angesprochen.!” Mit dem Raumplanungsrecht meint die
herrschende Lehre die Gesetzes- und Planinhalte, welche verbindlich und unmittelbar die Er-
haltung und Verinderung des natiirlichen und von Menschenhand geschaffenen Lebens-
raums bewirken.?’ Das vorliegend vertretene Verstiindnis weicht davon ab; denn es wird die
Summe der in Raumplanungsgesetzen, -verordnungen oder Raumplidnen verankerten Be-
stimmungen, welche die Planung oder Folgeplanung regeln, als Raumplanungsrecht be-
zeichnet. Als Umweltrecht gelten sdmtliche Vorgaben, welche der Erhaltung der natiirlichen,
aber auch von Menschenhand geschaffenen Lebensgrundlage und dem Schutz der mensch-
lichen Gesundheit dienen.?' Das Baurecht steht fiir die Gesamtheit der Vorschriften, welche
die Errichtung, den Bestand, die Verdnderung sowie die Nutzung von Bauten oder Anlagen

12 Unmissverstindlich zum Ganzen im Kanton BL, § 46 Abs.2 RBG BL; m.w.H. Informationen QPV BL;
implizit zum Erfordernis der Ubereinstimmung zwischen der 6ffentlich-rechtlichen sowie der privatrecht-
lichen Raumordnung, § 152 BPG BS.

13 Im Einzelnen § 43 RBG BL; m.w.H. Informationen QPV BL.

14 Zur Baulandumlegung im Verfahren der QP, § 45 i.V.m. §§ 55-71 RBG BL; vgl. auch §§ 25 ff. RBV BL.

15§72 RBG BL; vgl. auch § 40 RBV BL.

16 Vgl. etwa SBV/BP BS, SBV Nr. 99 Riehen, Ziff. 4, SBV/BP BS, BP Nr. 224 Riehen, Ziff. 4. Erstaunlich
ist, dass praxisgemiss offenbar nicht die Verbindlichkeit des Plans, sondern erst die Baurealisation von
der erfolgreichen Landumlegung abhéngt. Damit besteht das latente Risiko, dass die Landumlegung
scheitert und sich die dem BP zugrundeliegenden 6ffentlichen Interessen nicht verwirklichen lassen.

7" Im Einzelnen §§ 128—149 BPG BS.

8 M.w.H. §§ 150 f. BPG BS.

Zur Unterscheidung zwischen dem materiellen und dem formellen 6ffentlichen Raumplanungs-, Baupoli-

zei- oder Umweltrecht, HALLER/KARLEN, Rz. 51.

20 HALLER/KARLEN, Rz.41; HUSER/BUHLMANN/MUGGLI, 125; vgl. auch LENDI, Planungsrecht, 82.

Ahnlich, den Schutzzweck des Umweltrechts jedoch nicht auf die «von Menschenhand geschaffene»

Lebensgrundlage ausdehnend, RauscH, URP 2009, 360. Den Zweck des Umweltrechts auf die Erhaltung

der natiirlichen Lebensgrundlagen verkiirzend, RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 1.
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festlegen.?? Bauvorschriften konnen auf raumplanerischen Anliegen, baupolizeilichen Moti-
ven oder Umweltschutzinteressen fussen. Eine Bauvorschrift kann also Raumplanungs-,
Baupolizei- oder Umweltschutzcharakter aufweisen. Die divergierenden Beweggriinde fiir
den Erlass haben auf den Baurechtscharakter von Bestimmungen, welche effektiv die Errich-
tung, den Bestand, die Verdnderung oder die Nutzung von Bauten oder Anlagen regeln, kei-
nen Einfluss. Es handelt sich um Baurecht, sei es nominal und funktional, sei es lediglich
funktional.?* Abgesehen davon werden in dieser Untersuchung immer wieder die Ausdriicke
Bau- oder Nichtbaugebiet verwendet. Das RPG operiert sowohl mit den Begriffen Bau- re-
spektive Nichtbaugebiet als auch dem Ausdruck Bauzone.?* Ob es sich bei den Formulierun-
gen Baugebiet und Bauzone um Synonyme handelt, das Bau- sowie das Bauzonengebiet also
deckungsgleich sind, ldsst das Bundesrecht hingegen offen. Was Bau- bzw. Nichtbaugebiet
ist, legt der Zonenplan fest.?> Zum einen umfasst der Baugebietsperimeter fiir gewohnlich
nicht nur Bauzonen, sondern auch Nutzungszonen, wo bauliche Aktivititen die Ausnahme
sind (z.B. Griinzonen). Eine solche Zone ist nicht Teil des Nichtbaugebiets und weist effektiv
den Charakter einer Nichtbauzone im Baugebiet auf, wenn sie erstens fiir das Baugebiet zen-
trale Funktionen erfiillt, sie zweitens weitgehend von Bauzonen umschlossen ist und sie drit-
tens nicht die Trennung von Bau- und Nichtbaugebiet bezweckt.?® In der Nichtbauzone im
Baugebiet hingt die Zuldssigkeit einer baubewilligungspflichtigen Massnahme nach Art. 23
RPG von kantonalem oder kommunalem Recht und nicht von Art. 24 ff. RPG ab.?’” Zum an-
deren lassen sich im Nichtbaugebiet nicht nur Nichtbauzonen in der Gestalt von Landwirt-
schafts- oder Schutzzonen, sondern in engen Grenzen auch Bauzonen (z.B. Weilerzonen)
festlegen.?® In einer (beschrinkten) Bauzone im Nichtbaugebiet ist ein baubewilligungs-
pflichtiges Vorhaben gemiss kantonalem oder kommunalem Recht zu beurteilen, solange

22 Grundlegend HUSER/BUHLMANN/MUGGLI, 39; vgl. auch HALLER/KARLEN, Rz. 42.

23 M.w.H. HALLER/KARLEN, Rz. 48 ff.; LENDI, Planungsrecht, 83 f.

24 Zu den Begriffen Bau- und Nichtbaugebiet, Art. 1 Abs. 1 Satz 1 Satzteil 2 und Art. 24c Abs. 3 Satz 1
RPG; zum Begriff der Bauzone insbesondere, Art. 14 Abs. 2, Art. 15 sowie Art. 23 und Art. 2 ff. RPG.

2 Im Kanton BL legen die Gemeinden fiir das Bau- und Nichtbaugebiet separate Zonenvorschriften an; vgl.
etwa ZPS und ZRS Reinach vs. ZPL und ZRL Reinach; ZPS und ZRS Gelterkinden vs. ZPL und ZRL
Gelterkinden. Demgegentiber verfiigt die baselstidtische Landgemeinde Riehen fiir das Bau- sowie das
Nichtbaugebiet iiber einen Zonenplan, wobei das Bau- und Nichtbaugebiet im grafischen Zonenplanteil
klar voneinander abgegrenzt ist; ZP Richen vs. ZO Riechen. Wiederum ein anderes System verfolgt der
Kanton AG. Mit dem Bauzonen- und Kulturlandplan erstellen die Aargauer Gemeinden iiblicherweise
fiir das Bau- und Nichtbaugebiet separate grafische Zonenplanteile, wohingegen mit der Bau- und Nut-
zungsordnung ein fiir das Bau- und Nichtbaugebiet giiltiges Reglement besteht; vgl. etwa BZP Rheinfel-
den West, Mitte und Ost vs. KLP Rheinfelden; BNO Rheinfelden.

2 Aus der jiingeren Rechtsprechung, BGer, 1C_33/2015 vom 04.06.2015, E.2.4; 1A.31/2003 und
1P.75/2003 vom 18.08.2003, E. 1; grundlegend und eine Griinzone im Kanton GE betreffend, BGE 116
Ib 377, 3781., E.2a, Pra1992, 37f.; grundlegend und eine weisse Zone im Kanton SH betreffend,
BGE 114 1b 344, 349 1., E 3b; vgl. auch KUTTLER, FS Lendi 1998, 350 f.

27 Statt vieler BGE 116 Ib 377, 379, E. 2a, Pra 1992, 37f.; 114 Ib 344, 349, E. 3b. lllustrativ zum Ganzen
BGer, 1C_33/2015 vom 04.06.2015, E.2.4; 1A.31/2003 und 1P.75/2003 vom 18.08.2003, E. 1; VGer
BS, VD.2010.63 vom 23.03.2011, E. 3; vgl. auch KUTTLER, FS Lendi 1998, 349 f. Vor diesem Hinter-
grund wire besser, wenn Art. 23 sowie Art. 24 ff. RPG konsequent mit dem Begriff Baugebiet und nicht
mit dem Ausdruck Bauzone operieren wiirden.

28 Statt vieler BGE 118 Ia 446, 452, E. 2c; VGer BE, 100.2017.342 vom 27.11.2018, E.4; VGer ZH, Urt.
vom 14.05.2019, E.4.3.1, BEZ2019/3, 291f.; vgl. auch BGE 14511 83, 87, E.4.2; ausfiihrlich Pra-
Komm.-RPG I/MUGGLI, Art. 18 N 24 f.
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die Massnahme zonenkonform ist. Andernfalls gilt mit Art. 24 ff. RPG Bundesrecht.?® Nach
dem Gesagten ist Bau- nicht gleich Bauzonen- respektive Nichtbau- nicht gleich Nichtbau-
zonengebiet. Es sind Ausnahmen in beide Richtungen realistisch.

2 BGE 118 1a 446, 452 1., E. 2¢; vgl. auch BGE 145 I 83, 87, E. 4.2; statt vieler KUTTLER, FS Lendi 1998,
349; PraKomm.-RPG I/MUGGLI, Art. 18 N 26.



1. Teil
Grundlagen

§ 1 Nutzungspline

I. Form

Im Grundlagenteil steht zunéchst das Institut Nutzungsplan im Fokus. Beildufig findet eine
Anniherung an den Gestaltungsplan i.e.S. statt, das Planungsinstrument also, welches ge-
maiss dem Titel dieser Untersuchung den Dreh- und Angelpunkt darstellt. Vorderhand geht
es um die (Erscheinungs-) Form des Nutzungsplans. Das charakteristischste Merkmal sdamt-
licher Nutzungsplanarten ist wohl das wechselseitige Zusammenspiel einer grafischen Dar-
stellung einerseits und generell-abstrakten Vorschriften andererseits. Letztere sind in Regle-
menten, Ordnungen und dgl. verankert. Im Sinne von Art. 14 Abs.1 RPG ordnen sie
bezugnehmend auf die grafisch dargestellte Situation die zuldssige Raumnutzung und -ge-
staltung.?® Nicht selten ist eine Legende Bestandteil der Grafik. Bei Lichte betrachtet verkor-
pern jedenfalls die verbindlichen Vorschriften der Legende bereits einen Abschnitt des Re-
glements.>' Abgesehen davon kann der grafische Teil des Nutzungsplans ohne weiteres aus
unterschiedlichen Darstellungen bestehen. Mit einem Schnittplan ldsst sich beispielsweise
der Situationsplan um eine dritte Dimension ergéinzen.3?

Der Nutzungsplan umfasst nach dem Gesagten sowohl die grafische Darstellung oder
Darstellungen als auch die grafikbezogenen generell-abstrakten Vorgaben in Reglementen,
Ordnungen und dgl. Weder das eine noch das andere Element kann allein eine Rechtswir-
kung entfalten. Am Beispiel des Zonenplans ist ohne Karte unbekannt, wo etwa die fiir
Wohnzonen definierten Regeln rdumlich anwendbar sind. Ohne kartenbezogenes Reglement
steht nicht fest, welche Regeln in Wohn- oder anderen Nutzungszonen gelten. In Sachen An-
nahme, Genehmigung und Rechtsschutz teilen beide Elemente das néimliche Schicksal.??
Dennoch mochten die Gesetzgeber diverser Kantone lediglich den grafischen Teil als (Nut-
zungs-) Plan verstanden haben. Im Kanton Basel-Landschaft bestehen die «Zonenvorschrif-
ten» aus «Zonenplinen und Zonenreglementen» (§ 18 Abs. 1 Satz 2 RBG BL). Was am Plan-
verstindnis des Kantons Basel-Landschaft stort, ist weniger die vom RPG abweichende
Begrifflichkeit, sondern die mangelnde Konsequenz. Wihrend der Plan im Kontext der
Zonenplanung lediglich den grafischen Teil meint, umfasst er bei anderen Nutzungsplan-
arten Grafik und Reglement. Gemaiss § 39 RBG BL besteht namentlich der Quartierplan aus

3 Grundlegend Erlduterungen RPG, Art. 14 N 1. Sofern ein Erlass die gebietsspezifische Raumordnung ohne
grafische Elemente gewihrleistet, kann es sich ausnahmsweise auch ohne Grafik um einen Nutzungsplan
handeln. Zum Ganzen BGE 13511328, 332f., E.2.2, Pra2010, 189ff.; BGer, 1C_652/2017 vom
20.08.2018, E. 2; HUSER/BUHLMANN/MUGGLI, 111; PraKomm.-RPG I/JTEANNERAT/MOOR, Art. 14 N 8.

31 BGE 106 1a 383, 386 f., E. 3b.

32 Gerade fiir den GP sind Schnittpline typisch; Planungshilfe QP BL 2016, Ziff. 3.1.

33 Zum Ganzen BGE 1421162, 167, E. 3.4; 106 1a 383, 386 f., E. 3b; BGer, 1C_486/2014 vom 27.04.2016,
E.1.3.1; VGer LU, 7H 14 341 vom 23.02.2016, E. 6.5.
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dem «Plan oder mehreren Plinen, dem Reglement» und zudem noch aus dem «Begleit-
bericht».** Ausserdem verpflichtet § 36 RBG BL zum Erlass von Erschliessungsreglemen-
ten. Erschliessungsreglemente iibernehmen fiir die im Kanton Basel-Landschaft bekannten
Erschliessungsplanarten jedoch nicht die gleiche Funktion wie Zonenreglemente fiir Zonen-
pliine.® Anders prisentiert sich die Rechtslage im Kanton Basel-Stadt. § 95 BPG BS regelt
zwar primér die grafischen Aufgaben des Zonenplans. Hingegen verdeutlichen § 95 Abs. 1
Ziff. 4 und § 95 Abs.3 BPG BS, dass die grafikbezogenen Vorschriften ebenfalls Teil des
Zonenplans sind. Im Stadtkanton sind die Zonenplan-Bestimmungen fiir das Stadtgebiet na-
hezu abschliessend und fiir die beiden Landgemeinden grossmehrheitlich in §§ 5—58 BPG
BS verankert.3¢

Hiufig enthélt der reglementarische Teil des Zonenplans Anordnungen, die nicht nur in
einer oder einzelnen Nutzungszonen, sondern im Ganzen Gemeindegebiet grundsitzlich
gleichermassen gelten.3” Dabei handelt es sich nicht um Zonenplanung, sondern um (Ge-
meinde-) Gesetzgebung.?® Die Gesetzgebung macht sich den reglementarischen Zonenplan-
teil als Trager zunutze. Mitunter fillt die Abgrenzung zwischen grafikbezogenen Zonenplan-
Bestimmungen und allgemeingiiltigen Vorschriften mit Gesetzescharakter nicht leicht. Letzt-
lich geht es immer dann um Nutzungsplanung, wenn die Anwendung der fraglichen Norm
nur aufgrund des grafischen Planteils gewihrleistet ist.* Die Differenzierung ist vor allem
in prozessualer Hinsicht wichtig. Von Bundesrechts wegen gelten die passiven und aktiven
Mitwirkungsrechte geméss Art.4 RPG ausschliesslich fiir die Nutzungsplanung, nicht je-
doch fiir die Gesetzgebung.*® Gleich verhilt es sich mit der Auflagepflicht gemiss Art. 33
Abs. 1 RPG.*! Ausserdem sind Gemeindegesetze akzessorisch anfechtbar. Demgegeniiber
lassen sich Nutzungsplan-Bestimmungen im Zeitpunkt ihrer Anwendung grundsétzlich nicht
mehr vorfrageweise iiberpriifen.*> Schliesslich unterscheidet das Bundesgericht zwischen
der Einzelakt- sowie der Erlassanfechtung (Art. 82 BGG). Vermeintlich rechtswidrige Nut-
zungsplaninhalte unterliegen der Einzelaktanfechtung nach Art. 82 lit. a BGG.* Bei stritti-
gen, in grafischen Zonenplanteilen verankerten Gesetzen findet eine Erlassanfechtung nach

3% Dass es auch anders gehen konnte, zeigt das Verwaltungsgericht. Dieses verwendet fiir den grafischen und
reglementarischen Quartierplanteil konsequent die Bezeichnung «Quartierplanvorschriften», ein Begriff,
welcher dem RBG BL so fremd ist; statt vieler VGer BL, 810 14 347 vom 31.08.2016, E. 3.2.2 und 5.1.2;
810 13 396 und 810 13 398 vom 28.01.2015, E. 3.4 und 7.3.2. Das Begriffschaos vervollstindigt im Ub-
rigen der Regierungsrat, welcher im per 1. Januar 2019 in Kraft getretenen § 70 Abs. 2 lit. d RBV BL im
Kontext von (Quartierplan-) Reglement und Quartierplanvertrag von Quartierplanvorschriften spricht.

35 Ausfiihrlich Rz. 36 f. hiernach.

3 Im Einzelnen Rz. 14 ff. hiernach.

37 Beispiel 1: Gemiss § 15 Abs.2 ZRS Reinach verkorpern nur diejenigen Dicher Satteldéicher, bei denen
der First gegeniiber der Fassade im Minimum 1 m zuriickversetzt ist. Beispiel 2: Gemiss § 10 Abs. 2
BPG BS gilt ein Geschoss ausschliesslich dann als Vollgeschoss, wenn der Boden des dariiber liegenden
Geschosses mehr als 1.50 bzw. 1.20 m iiber dem Messpunkt fiir die Wandhdohe liegt.

3 Erlduterungen RPG, Art. 14 N 1; zum Ganzen VOLLENWEIDER, ZSGV 1968, 91; vgl. auch LENDI, Pla-

nungsrecht, 94.

KUTTLER unterscheidet zwischen plangebundenen und «an keinen Plan gebundenen allgemeinen Bau-

vorschriften»; KUTTLER, ZSGV 1982, 332.

4 M.w.H. SHK-RPG/Art. 4 N 4.

41 KUTTLER, ZSGV 1982, 332; SHK-RPG/Art. 33 N 5.

4 Im Einzelnen HANNI, 553 f.

43 Statt vieler BGE 133 11 353, 358, E. 3.3; BGer, 1C_486/2014 vom 27.04.2016, E. 1.3.1.

39
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Art. 82 lit. b BGG statt.** Die Einzelakt- und Erlassanfechtung weisen insbesondere im Be-
reich der zulissigen Vorinstanzen sowie der Legitimation bedeutende Unterschiede auf.*

II. Wirkung

Der Nutzungsplan ist «fiir jedermann verbindlich» (Art. 21 Abs. 1 RPG). Zum Vergleich bin-
det der kantonale Richtplan lediglich «Behorden» (Art.9 Abs.1 RPG). Gleiches gilt fiir
Sachplédne und Konzepte (Art. 22 RPV). Der Begriff «jedermann» stiftet eher Verwirrung,
als dass er weiterhilft. Fest steht, dass Nutzungsplaninhalte natiirliche sowie juristische Per-
sonen des Privatrechts und grundsitzlich auch den Staat und deren Organe binden. Sie sind
nicht nur beim Handeln auf privatrechtlicher Ebene, sondern an und fiir sich auch bei der
Wahrmehmung offentlicher Aufgaben verbindlich.*® Vor diesem Hintergrund wiire es wohl
besser, den Begriff «jedermann» zu streichen oder von einer allseitigen Verbindlichkeit zu
sprechen.

Betrachtet man den Nutzungsplan, insbesondere die Planlegenden, etwas genauer, fillt
auf, dass nicht samtliche Nutzungsplan-Bestimmungen allseits verbindlich wirken. Es lassen
sich Genehmigungs-, Orientierungs- und wegleitende Nutzungsplaninhalte unterscheiden.
Wiihrend Genehmigungs- und Orientierungsinhalte verbindlich sind, binden wegleitende In-
halte die Adressaten nicht.*” Der Genehmigungsinhalt wird im betreffenden Nutzungsplan-
verfahren beschlossen. Thre verbindliche Wirkung erlangen Genehmigungsinhalte mit der
kantonalen Genehmigung (Art.26 Abs.3 RPG).*® Die Verbindlichkeit von Orientierungs-
inhalten geht nicht mit der Genehmigung des Nutzungsplans einher, in dem sie als solche er-
scheinen. Die Bindungswirkung ist auf andere Verfahren zuriickzufiihren, seien es frithere
Nutzungsplanungen oder sonstige Rechtsetzungsprozesse. Mit der Aufnahme von Orientie-
rungsinhalten im Nutzungsplan wird im Wesentlichen bezweckt, moglichst sémtliche raum-
relevanten Aspekte in einem Erlass darzustellen.*® Unverbindliche wegleitende Planinhalte

4 Statt vieler BGer, 1C_167/2018 vom 08.01.2019, E. 1; 1C_451/2017 vom 30.05.2018, E. 1.1. Zum Gan-
zen BSK-BGG/AEMISEGGER/SCHERRER REBER, Art. 82 N 34 f.; HANNI, 553.

4 M.w.H. BGE 133 11 353, 358, E. 3.3; BSK-BGG/AEMISEGGER/SCHERRER REBER, Art. 82 N 35; HANNI,
553.

4 Dazu und zu Ausnahmen bei der Erfiilllung von Bundes- und Kantonsaufgaben, Erlduterungen RPG,
Art. 21 N'5; vgl. auch PraKomm.-RPG I/TANQUEREL, Art. 21 N 15; im Einzelnen zu Ausnahmen bei der
Erfiillung von Bundesaufgaben, PraKomm.-RPG I/JEANNERAT/MOOR, Art. 14 N 66.

47 Ahnlich zum Ganzen Modelldokumentation Nutzungsplanung, Ziff. 7.2.1; vgl. auch Komm.-BauG AG/
HAuptLL, § 15 N 25.

4 Komm.-BauG AG/HAUPTLL, § 15 N 25.

4% M.w.H. Komm.-BauG AG/HAUPTLI, § 15 N 25. Am Beispiel des GP driingt sich aus Rechtssicherheits-
iiberlegungen auf, diejenigen Vorschriften, welche im Planungsgebiet bisher gegolten haben und unverén-
dert weitergelten sollen, im GP als Orientierungsinhalte aufzunehmen. Damit sind die Baugesetzgebung,
der Zonenplan sowie weitere auf die Verwirklichung oder Optimierung der Gesetzes- und Zonenplan-
inhalte abzielende Erlasse im GP-Perimeter von ihren Raumordnungsaufgaben befreit. Es steht zweifels-
frei fest, welche Bestimmungen im Rahmen der GP-Realisation massgebend sind. Nach dem Verstidndnis
bestimmter Kantone biissen die im GP-Perimeter bisher geltenden Vorschriften ihre Wirkung mit der Ver-
bindlichkeit des GP ein. In solchen Fillen bietet sich die Ubernahme der Grundregeln, die weiterhin gel-
ten sollen, im GP nicht nur an. Vielmehr muss der GP diesen Regeln zwingend im verbindlichen Planteil
Ausdruck verleihen. Das zuletzt Gesagte gilt etwa im Kanton BL; Planungshilfe QP BL 2016, Ziff. 4. An-
ders der Kanton ZH: Der Ziircher Gestaltungsplan kann sich «auf einzelne Anordnungen beschrinken»,
wenn die «Umstdnde insbesondere in weitgehend iiberbauten Gebieten keine umfassende Regelung» er-

9
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dienen unterschiedlichen Zielen. Zum einen lassen sich fiir Folgeverfahren Ideen — beispiels-
weise in Sachen Umgebungsgestaltung — planerisch festhalten, ohne den Handlungsspiel-
raum der dafiir zustéindigen Stellen bereits einzuschrinken.’® Zum anderen ist die Planungs-
behorde moglicherweise der Ansicht, dass eine im Rahmen der Nutzungsplanung nicht
festlegbare Anordnung die Verhiltnisse weiter optimieren wiirde. Mit einem entsprechenden
wegleitenden Planinhalt kann sie ein Folgeverfahren anstossen. Das in der betreffenden
Sache zustindige Organ kann den Gedanken aufnehmen und — sofern geboten — allseits ver-
bindlich umsetzen.>!

III. Funktion und Inhalt
A. Ordnung der Grundnutzung

1. Im Allgemeinen

Die Raumplanung steht im Dienst der «zweckmdissigen und haushdlterischen Nutzung des
Bodens» sowie der «geordneten Besiedlung des Landes» (Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV). Unter
dem Eindruck dieses Verfassungsauftrags hat der Bundesgesetzgeber unter anderem fest-
gelegt, dass die «zuldssige Nutzung des Bodens» geordnet werden muss, und zwar mittels
Nutzungspldnen (Art. 14 Abs. 1 RPG). Differenzierter ausgedriickt ist mit dem Nutzungs-
plan gebietsspezifisch und parzellenscharf Art und Mass der zuldssigen Raumnutzung all-
seits verbindlich festzulegen.>>

Der Grundnutzungs- oder Zonenplan unterteilt das Gemeindegebiet zunichst in Bau-,
Landwirtschafts- und Schutzzonen (Art. 14 Abs.2 RPG).>® Damit werden Bau- und Nicht-
baugebiet effektiv getrennt. Dies verkorpert die wohl grundlegendste, seit dem 1. Mai 2014
explizit in Art. 1 Abs. 1 Satz 1 RPG verankerte, Forderung an die Raumplanung.>* Ferner

fordern (§ 83 Abs.4 PBG ZH). Dieser Rechtslage widersprechend, BRG ZH, Urt. vom 07.03.2017,
E.4.1, BEZ2017/2, 12 ff.

30 Tlustrativ VGer LU, 7H 15 293 vom 05.07.2016, E. 2.2; vgl. auch Richtlinie GP SO, 15.

Zum Beispiel einer Tempo-30-Zone, Rz. 98 f. hiernach.

32 Zur Parzellenschirfe des Nutzungsplans, BGE 109 Ib 125, 126f., E.2a; VGer LU, 7H 14 341 vom
23.02.2016, E.6.5; m.w.H. PraKomm.-RPG I/JEANNERAT/MOOR, Art.14 N20. In Sachen Art der
Raumnutzung macht das Bundesrecht — namentlich mit Art. 14 Abs. 2 und Art. 15-18 RPG — verhiltnis-
missig konkrete Vorgaben. Hingegen iiberldsst es der Bund allein den Kantonen, das Mass der Nutzung
zu regeln. Erlduterungen RPG, Art. 14 N2; vgl. auch BGE 1381131, 137, E.4.2, Pra2012, 651 ft.;
13511328, 333, E. 2.2, Pra2010, 189 ff.

33 Die Planungspflicht ist umfassend. Unter Vorbehalt des Waldareals (Art. 18 Abs. 3 RPG) muss der Zonen-
plan das ganze Gemeindegebiet erfassen. Eine bedingte Planung ist ausgeschlossen. Statthaft ist die Fest-
setzung von «Gebieten, deren Nutzung noch nicht bestimmt ist oder in denen eine bestimmte Nutzung erst
spdter zugelassen wird» (Art. 18 Abs.2 RPG) oder der Erlass von Planungszonen (Art. 27 RPG). Zum
Ganzen BGE 118 Ia 165, 172 ff., E. 3c; vgl. aber BGE 146 1I 289, 292 ff., E. 5; m.w.H. PraKomm.-RPG
I/JTEANNERAT/MOOR, Art. 14 N 11.

3 Statt vieler BGE 141 1245, 248, E.2.1; BGer, 1C_443/2018 vom 03.07.2019, E.4.4. Gemiss RucH
stellt das nunmehr ausdriicklich in Art. 1 Abs. 1 Satz 1 RPG verankerte Ziel der Trennung des Bau- vom
Nichtbaugebiet in Anbetracht des in der Rechtsprechung entwickelten Trennungsprinzips «alter Wein in
neuen Schlduchen» dar; RucH, Grundlagen, 6. Zum Verhiltnis des Trennungsprinzips zum hiufiger dis-
kutierten Konzentrationsprinzip, BGer, 1A.27/2002 vom 20.08.2002, E. 5.4.3.

10
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sind die Kantone gemiss Art. 18 Abs. 1 RPG befihigt bzw. gehalten,> im Baugebiet einer-
seits unterschiedliche Bauzonentypen (z.B. Wohn- und Gewerbezone) und andererseits ef-
fektiv neue nicht als Bauzonen zu qualifizierende Nutzungszonen (z.B. Griinzone) vorzu-
sehen.’® Im Nichtbaugebiet darf das kantonale Recht sodann erlauben, in engen Grenzen
Zonen mit (beschrinktem) Bauzonencharakter auszuscheiden (z.B. Weilerzonen, Sport- und
Freizeitzonen, Zonen fiir Energiegewinnungsanlagen).3’ Solche Nutzungszonen sind im Ver-
gleich mit der in Art. 15—-17 RPG vorgesehenen Trias ebenfalls eine Art Neuschopfung der
Kantone.’® Es handelt sich dabei weder um Landwirtschafts- noch um klassische Schutz-
zonen im Nichtbaugebiet.”® Abgesehen davon ist das Landwirtschaftsgebiet nicht gleich
Landwirtschaftsgebiet. Einerseits miissen Kantone mit verschiedenen Landwirtschaftszonen
den unterschiedlichen Bediirfnissen in solchen Gebieten Rechnung tragen (Art. 16 Abs. 3
RPG).%° Andererseits ldsst der Bundesgesetzgeber ausdriicklich zu, Speziallandwirtschafts-
zonen fiir jedenfalls vordergriindig nicht mehr bodenbewirtschaftende Tatigkeiten festzuset-
zen (Art. 16a RPG).

2. Baugebiet im Speziellen
2.1. Artder Raumnutzung

Angesichts des raumlichen Geltungsbereichs des in dieser Arbeit einldsslich untersuchten
Typs Nutzungsplan steht das Baugebiet im Vordergrund.®! Beziiglich der Frage, mit welchen
Grundnutzungszonen die zuldssige Raumnutzung und -gestaltung im Baugebiet geordnet
wird, bestehen relativ grosse inter- oder gar intrakantonale Unterschiede.®> Was die Art der

3 Unter dem Eindruck von Art. 2 Abs. 1 RPG miissen die drei im RPG normierten Nutzungszonenarten auf

kantonaler Ebene weiter ausdifferenziert werden, wenngleich Art. 18 Abs. 1 RPG als «Kann-Bestim-

mung» ausgestaltet ist; grundlegend BGE 111 1b 9, 12, E. 3, E. 3, Pra 1985, 641 ff.; zur weitergehenden

Pflicht der bedarfsgerechten Dimensionierung der verschiedenen Bauzonentypen, BGE 114 Ia 254, 255,

E.3e; BGer, Urt. vom 12.12.1995, E. 7b, ZBI 1997, 266 ff.

Fiir die Qualifikation einer Griin- oder sonstigen Nutzungszone als Nichtbauzone im Baugebiet muss sie

fiir das Baugebiet erstens zentrale Funktionen erfiillen, zweitens hat sie mindestens weitgehend von Bau-

zonen umschlossen zu sein und drittens darf sie nicht die Trennung von Bau- und Nichtbaugebiet bezwe-
cken; aus der jiingeren Rechtsprechung, BGer, 1C_180/2019 vom 16.03.2021, E.4; 1C_33/2015 vom

04.06.2015, E. 2.4; 1A.31/2003 und 1P.75/2003 vom 18.08.2003, E. 1; grundlegend und eine Griinzone

im Kanton GE betreffend, BGE 116 Ib 377, 378 f., E. 2a, Pra 1992, 37f.; grundlegend und eine weisse

Zone im Kanton SH betreffend, BGE 114 Ib 344, 349 1., E 3b.

37 Statt vieler BGE 118 la 446, 452, E. 2¢; VGer BE, 100.2017.342 vom 27.11.2018, E.4; VGer ZH, Urt.
vom 14.05.2019, E.4.3.1, BEZ2019/3, 291f.; vgl. auch BGE 14511 83, 87, E.4.2; ausfiihrlich Pra-
Komm.-RPG I/MUGGLI, Art. 18 N 24 f.

¥ Vgl. aber Art. 33 RPV.

39 Tllustrativ fiir die Qualifikation von Schutzzonen, BGer, 1C_443/2018 vom 03.07.2019, E.4.3. In
BGE 145 1I 83 bestitigte das Bundesgericht, dass die Weiler- bzw. die i.c. strittige Biindner Erhaltungs-
zone mit einer das Baugebiet iiberlagernden beschrinkten Bauzone verglichen werden konne. Diese fusse
auf Art. 18 Abs. 1 RPG. Sie stehe hinsichtlich ihrer Zielsetzung einer Schutzzone nahe. Im Einzelnen
BGE 14511 83, 87, E. 4.2.

%0 Art. 16 Abs. 3 RPG lisst sich im Landwirtschaftsgebiet als Lex specialis von Art. 18 Abs. 1 RPG bezeich-

nen; m.w.H. SHK-RPG, Art. 18 N I; vgl. auch SHK-RPG, Art. 16 N21.

Im Einzelnen Rz. 79 f. hiernach.

In Bezug auf die intrakantonalen Unterschiede diirfen die Aargauer oder baselstiddtischen Gemeinden

weitere kantonalrechtlich nicht ausdriicklich vorgesehene Nutzungszonen ausscheiden; § 15 Abs. 2 lit. a

BauG AG; § 95 Abs. 3 BPG BS. Die Gemeinden der Kantone BL und SO kénnen immerhin weitere kan-

tonalrechtlich nicht explizit genannte Bauzonen kreieren; § 20 RBG BL; § 29 PBG SO.

56
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1. Teil Grundlagen

Raumnutzung betrifft, erscheint dennoch eine grobe Kategorisierung der unterschiedlichen
Nutzungszonenarten moglich. Die erste Art Zone lésst sich als reine Wohnzone bezeichnen.
Neben der Wohn- ist ausschliesslich die nichtstorende Gewerbenutzung erlaubt.®* Zweitens
gibt es Mischzonen, welche der Wohnnutzung sowie der wenig oder allenfalls auch méssig
storenden Gewerbenutzung zur Verfiigung stehen.® Mischzonencharakter haben Wohn- und
Gewerbe-, aber auch Kern- oder Zentrumszonen.® Als dritte Kategorie lassen sich reine Ge-
werbe- und Industriezonen anfithren. Diese bieten missig bis stark storenden Betrieben
Raum.% Stindiges Wohnen ist moglich, wenn es in einem funktionalen Zusammenhang mit
der gewerblichen oder industriellen Nutzung steht (sog. Betriebsnotwendigkeit).®” Zur vier-
ten Gruppe gehort die Zone fiir 6ffentliche Werke und Anlagen. Diese Zone ist Einrich-
tungen von offentlichem Interesse vorbehalten, die — wie Schulen — Raum im Baugebiet er-
fordern.®® Unter den fiinften Typus konnen Griin-, Erholungs-, Freizeit- und Sportzonen
subsumiert werden. Diese sollen die Naherholung und Freizeitgestaltung ermdglichen. Vor
allem Griinzonen konnen iiberdies auf die Baugebietsgliederung oder den 6kologischen Aus-
gleich abzielen.® Eine Uberbauung dieser Zone ist nur zulissig, wenn es der Zonenzweck
erheischt.” Schliesslich lassen sich mit dem Bauzonenplan Umgebungen definieren, deren
«Nutzung noch nicht bestimmt ist oder in denen eine bestimmte Nutzung erst spdter zugelas-
sen wird» (Art. 18 Abs.2 RPG).”! Die Kantone bezeichnen solche Zonen mitunter als
Reservezonen.”” Die Raumnutzungsart dieser Gebiete ist im Zeitpunkt der Festsetzung
(noch) nicht fixiert.” Unter Vorbehalt anderer Begriffe und weiterer Spezifizierungen wie-
derspiegelt das soeben Gesagte die Situation im Kanton Basel-Landschaft ziemlich exakt.

63 Vgl. etwa § 21 Abs. 1 RBG BL; § 30 PBG SO; Komm.-BauG AG/HAuPTLI, § 15 N 80.

% Tlustrativ fiir die Unterscheidung zwischen nicht und missig stérenden Betrieben, BGer, 1C_411/2019
vom 27.07.2020, E. 3.

% Vgl. etwa §21 Abs.2 und 3 sowie §22 RBG BL; §§31-31*" und § 32 PBG SO; Komm.-BauG AG/
HAupTLI, § 15 N 82, 85 und 87. Zum Motiv der ansatzweise in Art.3 Abs. 1 lit.a RPG zum Ausdruck
kommenden Durchmischung, BGE 111 Ia 93, 97f., E. 2a. Neben einer Durchmischung bezwecken vor
allem Kernzonen vielfach auch den Ortsbild- oder Denkmalschutz; HANNI, 169.

% Vgl etwa § 23 RBG BL; § 34 BPG BS; § 32 Abs. 2 und § 33 PBG SO; Komm.-BauG AG/HAUPTLI, § 15
N88f.

%7 M.w.H. SHK-RPG, Art. 22 N 35; vgl. etwa § 34 Abs. 3 BPG BS. Im Kanton BL kommt die Betriebsnot-
wendigkeit in § 23 Abs.5 Satz 1 RBG BL zum Ausdruck. Praxisgemiss wird die Betriebsnotwendigkeit
gemiss § 23 Abs. 5 Satz 1 RBG BL so verstanden, dass Wohnen in der Gewerbe- und Industriezone nur
dann zuléssig ist, wenn es fiir die Funktion des Betriebs unverzichtbar ist. Es geniigt nicht, wenn das Woh-
nen fiir die Funktion des Betriebs oder die Betreiberschaft vorteilhaft wire. Zum Ganzen VGer BL,
810 15 148 vom 16.03.2016, E. 6; zur weniger strengen Auslegung im Kanton ZH, SApUuTELLL, PBG
aktuell 2019/4, 7. Ohne Betriebsnotwendigkeit kann im Kanton BL unter Umstinden ein zeitlich befriste-
tes Wohnen in der Gewerbe- und Industriezone ermoglicht werden; § 23 Abs. 5 Satz 2 RBG BL.

% Vgl. etwa § 24 RBG BL; § 39 Abs. 1 BPG BS; § 34 PBG SO; Komm.-BauG AG/HAUPTLI, § 15 N9Off.;
zur Lage von OWA-Zonen, Art. 3 Abs. 4 RPG.

Vgl etwa §§26f. RBG BL; Komm.-BauG AG/HAupTLI, § 15 N97ff.; m.w.H. SHK-RPG, Art. 18

N 26 ff.

Im Kanton BL gilt die Griinzone als Nichtbauzone, wohingegen die Zone fiir Sport- und Freizeitanlagen

eine Bauzone darstellt; §§ 19 f. RBG BL.

71 Vgl. etwa § 19 Abs. 1 lit. f RBG BL; § 43 Abs. 1 BPG BS.

72 Vgl. etwa § 55 Abs. 1 PBG LU; § 65 Abs. 1 PBG ZH.

73 Gebiete gemiss Art. 18 Abs.2 RPG stellen keine Bauzonen dar; HANNI, 200; PraKomm.-RPG I/MuUG-
GLI, Art. 18 N 35. Dies gilt vor allem dann, wenn solche Fliachen ausserhalb oder zwar innerhalb, jedoch
am Rand des Baugebiets liegen; e contrario BGE 114 Ib 344, 349f., E. 3.

70
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§ 1 Nutzungsplidne

Im Kanton Basel-Stadt iibernehmen fiir die Stadtgemeinde in erster Linie §§ 5—58 BPG
BS die Funktion des reglementarischen Zonenplanteils. Definiert wird die Raumnutzungsart
der Industrie- und Gewerbezone (§ 34 BPG BS)’, der Zone fiir Nutzungen im 6ffentlichen
Interesse (§ 39 BPG BS)” sowie der Griin- und Griinanlagenzone (§§ 40—40b BPG BS)70.”7
Demgegeniiber regelt das BPG BS fiir die Nummernzonen 2a, 2, 3, 4, 5a, 5 und 6 sowie fiir
die Stadtbildschutz- und die Stadtbildschonzone die Raumnutzungsart nicht.”® Ob Num-
mern-, Stadtbildschutz- oder Stadtbildschonzonen rein dem Wohnen, Wohnen und Arbeiten
oder ausschliesslich dem Arbeiten dienen, bestimmt der Wohnanteilplan. Im Grunde ist der
Wohnanteilplan nach der Konzeption von § 95 Abs. 1 BPG BS und angesichts seines Inhalts
nichts anderes als ein Zonenplan.” Er definiert fiir das Stadtbaugebiet gebietsspezifisch,
allseits verbindlich und bruttogeschossflichengenau ein Minimum an Wohn- bzw. ein Maxi-
mum an Arbeitsfliche.?® Fiir den definitiven Erlassbeschluss ist die Kantonslegislative
zustindig (§ 105 Abs. 1 lit. a BPG BS). Mitwirkung und Rechtsschutz sind im zonenplan-
iiblichen Ausmass gewéhrleistet.?!

7+ Tllustrativ VGer BS, VD.2016.51 vom 10.08.2017, E. 3.3 und 3.4.

75 Laut Bundesgericht ist das Gemeinwesen gehalten, den Zweck der OWA-Zone so genau wie méglich an-
zugeben; statt vieler BGer, 1C_327/2014 vom 11.03.2015, E.5.4.1; Urt. vom 10.03.1995, E.3a,
7Bl 1996, 115 ff. Vor diesem Hintergrund ist bereits im Zeitpunkt, wo Grundstiicke einer Zone fiir Nut-
zungen im Offentlichen Interesse zugewiesen werden, jedenfalls die Nutzungsart der Zone konkret zu
bestimmen (§ 39 Abs. 1 lit.a BPG BS). Demgegeniiber ldsst sich das genaue Mass der Nutzung von
Grundstiicken in der Zone fiir Nutzungen im &ffentlichen Interesse durchaus erst im Stadium einer an-
schliessenden BP oder im Rahmen der Genehmigung des regierungs- oder gemeinderitlichen Baupro-
jekts festsetzen (§ 39 Abs. 1 lit. a und b BPG BS). Zum Ganzen FELDGES/BARTHE, 778.

76 Differenzierter als mit §§ 40—40b BPG BS wird die zuldssige Art der Raumnutzung in der Griin- oder

Griinanlagenzone mit den legislativseits beschlossenen speziellen Nutzungsvorschriften geregelt (§ 105

Abs. 1 lit. d BPG BS). Die speziellen Nutzungsvorschriften tibernehmen diese Aufgabe entweder direkt

(§ 40c Abs. 1 BPG BS) oder halten die Exekutive zu einer Differenzierung an (§ 40c Abs. 2 BPG BS).

Zum Ganzen FELDGES/BARTHE, 783.

78 FELDGES/BARTHE, 776 und 783.

79§95 Abs. 1 Ziff. 4 BPG BS, welcher die formell-gesetzliche Grundlage des Wohnanteilplans darstellt, ist

mit «Zonenpldne» iiberschrieben. Vgl. auch Ratschlag BPG 1999, 80.

Praxisgemass erheischt die Nutzung eines Teils des Wohnraums zur Berufsausiibung durch die Bewoh-

nerschaft erst dann eine Ausnahmebewilligung gemaiss § 8 Abs. 2 lit. b WRFG BS, wenn die Arbeitsnut-

zung im Vordergrund steht. Bis zu dieser Schwelle gilt diese Form der Arbeitsnutzung quasi als Wohnen.

M.w.H. Wirz/KAUFMANN, BJM 2018, 158. Abgesehen davon bestimmt im Wesentlichen das Umwelt-

schutz-, insbesondere das Larmimmissionsschutzrecht, welche Betriebe in Umgebungen, die gemiss

Wohnanteilplan als Arbeitsflidche gelten, zuldssig sind; vgl. auch WirRz/KAUFMANN, BJM 2018, 157. Si-

cherlich verboten sind Gewerbe oder Industrie, die gemiss § 34 Abs. 1| BPG BS in die Industrie- und Ge-

werbezone gehoren; m.w.H. VGer BS, VD.2016.51 vom 10.08.2017, E. 3.3 und 3.4.

81 Zur aktiven und passiven Mitwirkung, § 109 und § 110 Abs.4 BPG BS; zum Rechtsschutz, § 109 i.V.m.
§ 110 Abs. 1-3 sowie § 113 BPG BS. Demgegeniiber wird der von der Kantonslegislative angenommene
Wohnanteilplan — wie die anderen Nutzungsplidne der Stadtgemeinde — nicht genehmigt; §§ 114 f. BPG
BS. Ubergangsrechtlich gilt im Ubrigen immer noch der Wohnanteilplan vom 5. Dezember 1994 der Exe-
kutive (§ 179 Abs. 1 BPG BS i.V.m. § 3 Abs. 1 Satzteil 1 VO Wohnanteil). Dieser Wohnanteilplan ist an-
gesichts seiner unverbindlichen Anordnungen kein Nutzungsplan nach Art. 14 ff. RPG; BGE 115 Ia 378,
382 ff., E. 4b; VGer BS, VD.2018.72 vom 24.05.2019, E. 3.1. Der in naher Zukunft nach Massgabe von
§ 95 Abs. 1 Ziff. 4 BPG BS zu erlassende Wohnanteilplan ist in Anbetracht seiner allseits verbindlichen
Vorgaben als Nutzungsplan gemiiss Art. 14 ff. RPG zu qualifizieren; vgl. auch BGE 115 Ia 378, 382 ff,,
E.4b; BGE 111 Ia 93, 99, E. 2b. Zum Bestreben des Erlasses eines mit § 95 Abs. 1 Ziff. 4 BPG BS im
Einklang stehenden Wohnanteilplans, Basisratschlag BPG 2014, Teil 1, Ziff. 3.2.
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1. Teil Grundlagen

Im Unterschied zur Stadtgemeinde operieren die Landgemeinden des Kantons Basel-
Stadt ohne Wohnanteilplan. Die Gemeinde Riehen versteht die Nummernzonen sowie die
ebenfalls aus dem BPG BS iibernommenen Dorfbildschutz- und Dorfbildschonzonen grund-
satzlich als reine Wohnzonen. Diese bieten fiir das Wohnen und nichtstorende Betriebe
Raum (§ 4 ZO Riehen).?? Im Falle der Uberlagerung durch eine Wohn- und Arbeitsmisch-
zone sind auch missig storende Betriebe statthaft (§ 3 ZO Riehen). Weiter plant die Ge-
meinde Riehen mit der Wohnzone 2R sowie der Arbeitszone. Die Wohnzone 2R fiir die
Uberbauung von Hiingen dient dem Wohnen (§ 1 ZO Riehen).%* Die Arbeitszone lisst im Ge-
gensatz zur Industrie- und Gewerbezone gemiss §§ 34 f. BPG BS insbesondere keine stark
storende Gewerbe- oder Industrienutzung zu (§ 2 lit. a Satzteil 1 ZO Riehen). Wie in der In-
dustrie- und Gewerbezone gemiss §§ 34 f. BPG BS ist Wohnen lediglich bei Betriebsnot-
wendigkeit erlaubt (§ 2 lit. a Satzteil 2 ZO Riehen).?* Die zuldssige Raumnutzungsart in den
restlichen Baugebietszonen, mit denen sich die Riehener Zonenordnung nicht auseinander-
setzt, gibt das BPG BS vor. Im Gegensatz zur Gemeinde Riehen hat die Gemeinde Bettingen
darauf verzichtet, einen reglementarischen Zonenplanteil im Stil der Riehener Zonenord-
nung zu erlassen. Im Baugebiet scheidet der Zonenplan rein grafisch die Zone 2a, die Dorf-
bildschutz- sowie Dorfbildschonzone, die Griinanlagenzone und die Zone fiir Nutzungen im
offentlichen Interesse aus. In den beiden letztgenannten Zonen legt bekanntlich das BPG BS
die zuldssige Raumnutzungsart fest. Die in der Zone 2a erlaubte Nutzungsart regelt der Be-
bauungsplan Bettingen Dorf. Danach betrigt der minimale Wohnanteil 70 % der realisierten
Bruttogeschossfliche.? Die restlichen in der Zone 2a gelegenen Parzellen im Gemeinde-
gebiet von Bettingen sind vom Bebauungsplan St. Chrischona erfasst.3¢ Dieser legt die in
der Zone 2a erlaubte Nutzungsart nicht fest. Das Gleiche gilt im Ergebnis fiir die Gebiete,
die in Bettingen als Dorfbildschutz- sowie Dorfbildschonzonen ausgeschieden sind. Die
Raumnutzungsart ist weder qua Zonen- noch Bebauungsplan niher definiert.%”

2.2. Mass der Raumnutzung

Neben der Art ordnet der Zonenplan das zuldssige Mass der Raumnutzung. Zentrale Themen
sind die Bau- und Nutzungsdichte, die Dimension (Hohe, Breite, Tiefe) sowie die Lage von
Bauten und Anlagen. Im Kanton Basel-Landschaft legen die Zonenvorschriften namentlich
die «Bauweise, die Gebdudemasse (Gebdudeldinge, Gebdudetiefe, Gebdudehohe oder Ge-
schosszahl)» sowie die «maximal zuldssige, bauliche Nutzung» fest (§ 18 Abs.3 Satz 1

82 Der grafische Teil des Riehener Zonenplans definiert den rdumlichen Geltungsbereich von § 4 ZO Riehen
nicht ausdriicklich. Die Planlegende macht keinerlei Angaben zum Anwendungsbereich von §4 ZO
Riehen. Allerdings werden die Nummern-, Dorfbildschutz- sowie Dorfbildschonzonen in der Gemeinde
Riehen teilweise von der Wohn- und Arbeitsmischzone nach § 3 ZO Riehen iiberlagert. Im Umkehr-
schluss gilt § 4 ZO Riehen konsequenterweise in sdmtlichen Gebieten, die als Nummern-, Dorfbildschutz-
oder Dorfbildschonzone festgelegt und nicht von der Wohn- und Arbeitsmischzone nach § 3 ZO Riehen
iiberlagert sind. Vgl. auch Erlduterung ZP Riehen, 26.

8 Erlduterung ZP Riehen, 19 ff.

8 Vgl. auch Erlduterungen ZO Riehen, 22 f.

8 SBV/BP BS, BP Nr. 188 Bettingen, II./1./a.; m.w.H. Planungsbericht Bettingen, 11. Zur Nutzung der rest-
lichen 30% BGF éussert sich der BP Bettingen Dorf nicht. Konsequenterweise stehen diese Teile ledig-
lich fiir Nutzungsarten offen, die mit der tiberwiegenden Wohnnutzung vertriglich sind.

% SBV/BP BS, BP Nr. 189 Bettingen.

87 Vgl. immerhin Planungsbericht Bettingen, 15.



§ 1 Nutzungsplidne

RBG BL). Beziiglich Letzterem konnen die Gemeinden auf die « Uberbauungs-, Griin-
fléichen- und/oder (...) Ausniitzungsziffer» zuriickgreifen (§ 18 Abs. 3 Satz 2 RBG BL).* Die
Situierung von Bauten und Anlagen istim Grundsatz geregelt, indem der Kanton generell-abs-
trakt diverse, beispielsweise gegeniiber Parzellengrenzen, Gebduden oder Verkehrsachsen
einzuhaltende, Mindest-Bauabstidnde vorschreibt (§§ 90—95 RBG BL). Vorbehalten bleiben
davon abweichende Baulinien oder Instrumente mit vergleichbarer Wirkung (§§ 96—100
RBG BL). Typisch sind solche Festlegungen aber vor allem fiir die spéter besprochenen Son-
dernutzungspline.

Auch im Kanton Basel-Stadt sind die zuldssigen Raumnutzungsmasse im Einzelnen fest- 17
gelegt. Am Beispiel der Nummernzone 3 regeln §§ 7 f. BPG BS das Mass der baulichen Nut-
zung, §§ 10 ff. BPG BS die Geschosszahl, §§ 22 ff. BPG BS die Bauhohen und eine Fiille
von Gesetzesbestimmungen die einzuhaltenden Abstinde®. Um in den Nummernzonen 2a,
2, 3, 4 und 5a die einschldgigen BPG-Bestimmungen zum Raumnutzungsmass im Allgemei-
nen und den Abstinden im Speziellen zu ermitteln, muss in erster Linie feststehen, ob die
Gebiude oder Gebiudeteile inner- oder ausserhalb des Blockrandbereichs liegen.”® Die Ge-
biude oder Gebdudeteile im Blockrandbereich werden als «Randbebauungen» bezeichnet
(§ 13 Abs. 1 BPG BS). Demgegeniiber sind die in den Zonen 5 und 6 gelegenen Grundstiicke
unter Vorbehalt von Baulinien, Baugrenzen oder Baumschutzvorschriften vollfldchig iiber-
baubar (§ 36 Abs. 1 lit. b BPG BS). Gebidude miissen in diesen beiden Zonen lediglich einen
Mindest-Grenzabstand von 3 m einhalten, wenn sie «nicht an die Grundstiicksgrenze gebaut
werden» (§36 Abs. 1 lit.d Satz 1 BPG BS). Eine Gegenausnahme gilt fiir «eingeschossige
Bauten und Anbauten, die den Vorschriften iiber das Bauen ausserhalb des Blockrand-
bereichs in den Zonen 5a, 4, 3 und 2 entsprechen» (§36 Abs. 1 lit.d Satz 2 BPG BS). An-
sonsten wird in den Zonen 5 und 6 nicht zwischen Gebzauden oder Gebédudeteilen inner- und
ausserhalb des Blockrandbereichs differenziert. Sdmtliche Abstandvorschriften, die §29
BPG BS fiir Gebdude oder Gebiudeteile ausserhalb des Blockrandbereichs bereithilt, fallen
ausser Betracht.®! Die Vorschriften fiir die Zonen 2—5a, welche in den Zonen 5 und 6 an und
fiir sich subsididr gelten (§ 36 Satzteil 1 BPG BS), gelangen jedenfalls in dieser Hinsicht
nicht zur Anwendung. Parzellen, welche von der Zone 7 — die Industrie- und Gewerbezone —
erfasst sind, diirfen unter Vorbehalt der verbotenen Baulinieniiberschreitung (§ 35 Abs.3
BPG BS) ebenfalls vollstindig tiberbaut werden. Es gelten ausschliesslich die wenigen, in

8 Mit der AZ wird die maximale Nutzungsdichte unmittelbar festgelegt. Demgegeniiber sind die UZ oder
die GZ keine Dichte-, sondern Freiflichenanteilsziffern, die isoliert nur gerade das Verhéltnis zwischen
der iiberbaubaren und der nicht iiberbaubaren Parzellenfliche festlegen. Ahnlich Komm.-BauG AG/
HAuPTLI, § 50 NOff.

8 In der Nummernzone 3 haben Gebiude oder Gebiudeteile im Blockrandbereich von der hinteren Parzel-

lengrenze zunidchst die in § 15 Abs.21.V.m. § 16 BPG BS definierten Grenzabstinde einzuhalten. Ferner

gelten fiir hervorragende privilegierte Gebaudeteile die in § 19 Abs.3 i.V.m. § 20 BPG BS festgelegten

Abstinde von der hinteren sowie die in § 20 Abs. 3 BPG BS geregelten Abstinde von der seitlichen Par-

zellengrenze. Sodann miissen Dachaufbauten die in § 27 Abs. 2 Satz 1 BPG BS beschriebenen Abstinde

von der seitlichen Parzellengrenze wahren. Schliesslich sieht § 28 Abs. 3 BPG BS im Falle einer offenen

Bauweise einen Bauabstand zur seitlichen Parzellengrenze vor. Fiir ausserhalb des Blockrandbereichs ge-

legene Gebidude oder Gebiudeteile definiert § 29 BPG BS diverse weitere von Parzellengrenzen einzuhal-

tende Abstinde.

IMlustrativ fiir die inner- und ausserhalb des Blockrandbereichs einschldgigen Abstandvorschriften in der

Zone 3, Fn. 89 hiervor.

91 FELDGES/BARTHE, 811.
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1. Teil Grundlagen

§ 35 BPG BS positivierten Nutzungsmass-Bestimmungen. Im Gegensatz zu allen anderen
Nummernzonen fehlen gesetzliche Abstinde.”? Beziiglich der Zone fiir Nutzungen im 6ffent-
lichen Interesse schreibt das BPG BS lediglich vor, dass am «Zonenrand (...) der Lichtein-
fallswinkel der Nachbarzone einzuhalten» ist (§ 39 Abs.2 BPG BS). Alle weiteren Nut-
zungsmasse, d.h. auch allfillige Grenz- oder Gebdudeabstinde, sind einzelfallweise im
Stadium der Ausscheidung einer derartigen Zone, im Rahmen der Bebauungsplanung oder
im Zeitpunkt der Genehmigung des Bauprojekts in einem Planungsverfahren der Exekutive
zu definieren (§39 Abs.1 BPG BS).”> Im Ubrigen konnen die Landgemeinden «weitere
Nutzungszonen festlegen und die dazu gehorenden Vorschriften erlassen» (§95 Abs.3
BPG BS).”* Die Gemeinde Riehen hat das Nutzungsmass in der Zone 2R mit § 1 lit. b~h
Z0 Riehen spezifisch geregelt.”> Die Gemeinde Bettingen hat bisher keine weiteren Nut-
zungszonen festgelegt. Hingegen enthalten die beiden Bebauungspline Bettingen Dorf und
St. Chrischona Anordnungen, welche das zulédssige Mass der Raumnutzung fiir die Zone 2a,
die Zone fiir Nutzungen im 6ffentlichen Interesse sowie die Griinanlagenzone verglichen mit
den BPG-Bestimmungen speziell regeln.*®

Aus siedlungshygienischen Uberlegungen erscheinen tendenziell umso dichtere Uber-
bauungen, umso grossere Bauvolumina und — in Relation zur Bauhohe — umso kleinere
Grenz- und Gebiudeabstinde zulissig, je geringer der Anteil Wohnbevolkerung ausfillt.?”
(Reine) Gewerbe- und Industriezonen oder Zonen fiir 6ffentliche Werke und Anlagen erlau-
ben regelmissig volumindse und mit relativ erheblichen Immissionen verbundene Einrich-
tungen. Besonderes Augenmerk verdienen daher die Ubergiinge von solchen Nutzungszonen
zu ausschliesslich oder vorwiegend der Wohnnutzung dienenden Zonen. Unzumutbare Ein-
schrinkungen von schutzwiirdigen Interessen der Wohnbevdlkerung lassen sich zunéchst
mit Griin- bzw. Griinanlagenzonen als Puffer vermeiden.®® Ferner konnen Mischzonen sanfte
Ubergiinge bewirken.®® Schliesslich lisst sich festlegen, dass unmittelbar an Misch- oder
Wohnzonen angrenzende Gewerbe-, Industrie- oder Zonen fiir 6ffentliche Werke und An-
lagen erst ab einer gewissen Tiefe zonenkonform iiberbaut werden diirfen.'*

92 M.w.H. FELDGES/BARTHE, 811.

% M.w.H. FELDGES/BARTHE, 778; vgl. auch Fn. 75 hiervor.

9 FELDGES/BARTHE, 785.

% Im Baugebiet sieht die Gemeinde Riehen als «weitere Nutzungszonen» die Arbeitszone (§ 2 ZO Riehen)
sowie die Wohn- und Arbeitsmischzone (§ 3 ZO Riehen) vor. Beziiglich dieser beiden Nutzungszonen ge-
langen keine zusitzlichen Vorgaben zum Raumnutzungsmass zur Anwendung. Es gelten die BPG-Be-
stimmungen zu den Nummernzonen.

% Zur Zone 2a, SBV/BP BS, BP Nr. 188 Bettingen, I1./1./b.—¢.; SBV/BP BS, BP Nr. 189 Bettingen, I1./1.-2.;

zu den Zonen fiir Nutzungen im 6ffentlichen Interesse, SBV/BP BS, BP Nr. 188 Bettingen, I1./3./b.; SBV/

BP BS, BP Nr. 189 Bettingen, II./4./b.; zur Griinanlagenzone, SBV/BP BS, BP Nr. 188 Bettingen, 11./4.;

SBV/BP BS, BP Nr. 189 Bettingen, IL./5.

Illustrativ fiir das Wechselspiel zwischen dem Mass und der Art der Raumnutzung in den Kantonen beider

Basel Art. 2 ZRS Gelterkinden, § 31 ZRS Reinach; §§ 34 f. BPG BS.

9% INEICHEN, 88.

%  M.w.H. INEICHEN, 88f.

100 Dazu und zu weiteren Massnahmen, § 41 Abs.2 ZPS Lausen; § 36 ZPS Reinach 1; § 41 Abs.2 ZPS Lau-

sen; § 35 Abs. 2 bzw. § 39 Abs. 2 BPG BS.

97
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§ 1 Nutzungsplidne

2.3. Gestaltung des Raums

Schliesslich trifft der Zonenplan bereits Anordnungen zur Gestaltung des Raums, sei es aus
dsthetischen Uberlegungen, sei es zum Schutz von Ortsbildern oder Denkmélern. Im Kanton
Basel-Landschaft konnen die Zonenvorschriften «im Interesse eines harmonischen Strassen-,
Orts- und Landschaftsbildes» zunichst «Vorschriften iiber die Gestaltung, die Baumateria-
lien und Farbgebung der Bauten und Anlagen sowie iiber die Bepflanzung» enthalten (§ 18
Abs. 4 RBG BL). Ferner sind die Gemeinden befihigt, Kernzonen festzulegen, die unter ande-
rem die Erhaltung und Sanierung von «architektonisch und stéidtebaulich wertvollen Stadt-
und Ortskernen» bezwecken (§ 22 Abs. 1 Satz 1 RBG BL).!%! Sodann besteht die Moglich-
keit, Ortsbild- und Denkmalschutzzonen auszuscheiden (§ 29 Abs. 2 lit. g und h RBG BL).!2
Uberdies existieren Rechtsgrundlagen fiir Ortsbildschon-'% sowie archiologische Schutzzo-
nen'%, Im Kanton Basel-Landschaft sind Schutz- und Schonzonen — jedenfalls im Baugebiet —
keine eigenstindigen Zonen. Sie iiberlagern Grundnutzungszonen (§ 19 Abs.2 RBG BL). Es
gilt das Regime der iiberlagerten Zone, solange die iiberlagernde Schutz- oder Schonzone die
Nutzungs- und Gestaltungsmoglichkeiten nicht weiter einschrénkt.'%

Im Kanton Basel-Stadt sind auf Ebene Zonenplanung zunichst unterschiedliche Asthe-
tikvorschriften verankert. So muss die Strassenfassade in der Zone 2a, die einen Abstand
von 10 m oder weniger zur Baulinie aufweist, grundsétzlich parallel zur Baulinie verlaufen
(§31 Abs.1 BPG BS). §27 BPG BS regelt die zuldssige Dachgestaltung vor allem unter
dem Eindruck bauiisthetischer Anliegen.!” Sodann lassen sich im Interesse des Schutzes
von Ortsbildern und Denkmélern Stadt- bzw. Dorfbildschutz- oder Stadt- bzw. Dorfbild-
schonzonen ausscheiden (§§ 37 f. BPG BS).!Y7 In der Schutzzone gilt es die «nach aussen
sichtbare historisch oder kiinstlerisch wertvolle Substanz und den entsprechenden Charakter
der bestehenden Bebauung zu erhalten» (§ 37 Abs. 1 BPG BS). In der Schonzone darf der
«nach aussen sichtbare historische oder kiinstlerische Charakter der bestehenden Be-
bauung», insbesondere durch Eingriffe in den Baukubus und die Massstédblichkeit «nicht
beeintrdiichtigt werden» (§38 Abs. 1 BPG BS).!%® Die Stadt- oder Dorfbildschutzzone hat
den Charakter einer eigenstiindigen besonderen Bauzone.!” Unter welchen Voraussetzungen

101 M.w.H. HANNI, 169.

102 Vgl. auch § 16 und § 18 RBV BL.

103 8§17 RBV BL; § 6 DHG BL.

104§ 19 RBV BL; § 8 ArchG BL i.V.m. § 2 ArchV BL. Im Gegensatz zum Kanton BS sind arch#ologische
Stitten im Kanton BL nicht Gegenstand des eigentlichen Ortsbild- und Denkmalschutzrechts; § 3 Abs. 2
DHG BL.

105 Tllustrativ § 39 Abs.3 ZR Augst-West; Ziff. 15 Abs. 1 Satz 2 und Ziff. 16 Abs. 1 Satz 2 ZR Binningen;
§ 39 Abs. 1 Satz 2 ZRS Allschwil. Zur Unterscheidung von eigenstindigen und iiberlagernden Schutzzo-
nen, SHK-RPG, Art. 17 N 32.

106 Ratschlag BPG 2017, 7 ff.

107" Vgl. auch § 13 DSchG BS. Im Vergleich zum Kanton BL fallen archidologische Stiitten im Kanton BS un-

ter das eigentliche Denkmalschutzrecht; § 5 Abs. 2 Ziff. 7 DSchG BS.

Insbesondere bei An- und Aufbauten kommt vor, dass Baubewilligungen in einer Schutzzone erteilt wer-

den konnen, wihrend sie im Falle einer Schonzone im fraglichen Gebiet abgelehnt werden miissten. Da-

mit ldsst sich die Schonzone nicht als abgeschwichte Schutzzone qualifizieren. VGer BS, VD.2014.106

vom 31.05.2016, E.5.2.1 .V.m.E. 5.1.2; RucH, BJM 1990, 38; DERrs., BIM 1987, 123; vgl. auch WIN-

ZELER, BIM 1982, 181 ff.

109 Statt vieler VGer BS, VD.2014.106 vom 31.05.2016, E. 5.3.3; Urt. vom 20.08.1997, E. 5a, BIM 1999,
159 ff.

108
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1. Teil Grundlagen

und innerhalb welcher Schranken Abbriiche sowie Um-, Aus- und Neubauten im Grundsatz
oder ausnahmsweise zuldssig sind, geht aus § 37 BPG BS hervor. Demgegeniiber gelten in
der Stadt- oder Dorfbildschonzone fiir «bauliche Anderungen (...) die Vorschriften derjeni-
gen Zone, die durch die Geschosszahl der zugelassenen Bebauung bestimmt wird» (§ 38
Abs. 5 BPG BS). Verinderungen in baulicher und nutzungsspezifischer Hinsicht stellen die
Normalitit dar, auch wenn zusétzlich die Anforderungen von § 38 BPG BS eingehalten wer-
den miissen. Folglich verkorpert die Stadt- oder Dorfbildschonzone eine eingeschrinkte oder
qualitdtsbewusste Bauzone, die andere Grundnutzungszonen iiberlagert.!°

Die besprochenen Schutz- und Schonzonen lassen sich als sechste oder — wenn man
auch die Reservezone als Zonenart qualifizieren mochte — siebte Kategorie von im Baugebiet
typischen Nutzungszonen bezeichnen.!'! Sie limitieren die Nutzungs- und Gestaltungsmog-
lichkeiten im Interesse der bestehenden, erhaltenswiirdigen Umgebung.

B. Ordnung der Sondernutzung

1. Schutz sensibler Umgebungen und Gefahrenabwehr

Art. 14 Abs.2 RPG sowie Art. 15-17 RPG erwecken den Eindruck, als verpflichtete der
Bund lediglich zur Ordnung der Grundnutzung. Dem ist nicht so. Der Zonenplan sowie
die ebenfalls die Raumnutzung und -gestaltung ordnenden Gesetze sind grossrdumig an-
gelegt und entsprechend allgemein gehalten. Es liegt in der Natur der Sache, dass die Re-
gel-Raumordnung Details nicht regelt oder den konkreten Verhiltnissen gebietsweise nicht
vollumfanglich Rechnung trigt. Die Grundordnung muss verfeinert werden. Moglicher-
weise sind von planerischen oder gesetzlichen Regel-Bauvorschriften abweichende Anord-
nungen notwendig. Diese Aufgabe wird — vor allem bei grosseren planungspflichtigen Vor-
haben — verschiedenen Typen von Sondernutzungsplidnen zuteil.''?> Letztlich ordnet der
Sondernutzungsplan aber ebenfalls nichts anderes als Ort, Art und Mass der Raumnutzung
sowie die Raumgestaltung.'!® Das fiir Nutzungspline einschlidgige Bundesrecht ist fiir die
Sondernutzungsplanung gleichermassen anwendbar, soweit es nicht auf den Zonenplan zu-
geschnitten ist.''"* Eine erste Sondernutzungsplanart schiitzt sensible Umgebungen vor un-
erwiinschten Nutzungen, insbesondere der Uberbauung, oder wirkt dem Eintritt von Gefah-
ren entgegen.

Die basellandschaftlichen Gemeinden erlassen vor diesem Hintergrund reine Baulinien-
plidne (§ 49 RBG BL).'"® Das Institut der Baulinie verkorpert eine nutzungsplangebundene
Bauvorschrift.''® Sie definiert eine Grenzen, «iiber die hinaus nicht gebaut werden darf>

110 Ahnlich zum Ganzen, bei der Stadt- oder Dorfbildschonzone jedoch nicht von einer iiberlagernden, son-

dern von einer eigenstindigen Bauzone ausgehend, FELDGES/BARTHE, 779f.; GEBHARDT/MEYER/
NEertz/ProLiNo, 43; RuchH, BIM 1987, 123; vgl. auch VGer BS, Urt. vom 13.11.1998, E.3a,
BIM 2001, 26 ff. Zur Unterscheidung von eigenstindigen und iiberlagernden Schutz- oder Schonzonen,
SHK-RPG, Art. 17 N 32.

Zu den typischen Zonenarten im Baugebiet, Rz. 13 hiervor.

112 Zum Ganzen BGE 111 Ib 13, 14f., E. 3b; BGer, 1C_57/2011 vom 17.10.2011, E. 2.

113 Zur grundlegenden Funktion des Nutzungsplans, Rz. 11 hiervor.

114 BGE 1111b 13, 14f,, E.3b.

115 Zum Begriff, GUTZWILER, 50 f.

116 GUTZWILER, 48.
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18



§ 1 Nutzungsplidne

(§ 86 Abs. 1 Satz 1 BauG BL).'!” Die Baulinie vermag sensible Umgebungen (z.B. Gewis-
ser, Uferbereiche, Wald, Biotope, Friedhofe) vor unerwiinschten Auswirkungen der Uber-
bauung zu schiitzen. Alternativ oder kumulativ ldsst sich mit dem Baulinienplan sicherstel-
len, dass Bauten oder Anlagen an Orten, wo sie Gefahren ausgesetzt wiren, weder errichtet
noch in einer nicht Bestand geschiitzten Art und Weise veridndert werden diirfen. In aller Re-
gel handelt es sich um Naturgefahren, die man nicht beherrschen kann oder will (z.B. Hoch-
wasser, Waldbrand, Baumsturz, Steinschlag).!'®

Im Kanton Basel-Stadt lassen sich aus identischen Uberlegungen Baugrenzen ohne Be-
zug zur verkehrsmissigen Erschliessung festlegen. Baugrenzen kennzeichnen den «kleinsten
zuldissigen Abstand der Gebdude von Fldchen mit anderer Nutzung» (§ 99 Abs. 1 lit. a Satz-
teil 2 BPG BS) oder legen Flichen fest, die «nicht iiberbaut werden diirfen» (§ 99 Abs. 1
lit. b BPG BS).!"® Die Baugrenze ist ebenfalls nutzungs- bzw. linienplangebunden. Dies er-
gibt sich aus der systematischen Stellung von § 99 BPG BS sowie dem Wortlaut von § 99
Abs. 3 Satz 1 Satzteil 1 BPG BS. Laut § 99 Abs. 3 Satz 1 Satzteil 1 BPG BS gelten Baugren-
zen nur fiir oberirdische Gebdude und Gebdudeteile, sofern in «Nutzungspldnen» nichts an-
deres bestimmt ist.

2. Realisation offentlicher Bauten und Anlagen

Ein weiterer Typ Sondernutzungsplan soll die Realisierung von im 6ffentlichen Interesse ste-
henden Bauten und Anlagen gewihrleisten. Der Kanton Ziirich sieht hierfiir den Werkplan
vor (§§ 114 ff. PBG ZH). Demgegeniiber kennt das basellandschaftliche Recht keinen spezi-
ellen Plan, um den fiir offentliche Werke erforderlichen Raum zu sichern. Gebiete, die fiir
entsprechende Bauten und Anlagen verfiigbar bleiben miissen, lassen sich vor einer un-
erwiinschten Nutzung bewahren, indem Zonen fiir 6ffentliche Werke und Anlagen fest-
gesetzt werden (§ 24 RBG BL).!?° Ausserdem kann sich diesbeziiglich die projektbezogene
Quartierplanung anbieten. Schliesslich ist der Kanton erméchtigt, fiir Werke von iiberkom-
munaler Bedeutung einen kantonalen Nutzungsplan zu beschliessen (§ 12 Abs. 1 Satz 2
RBG BL).

Ahnlich wie im Land- verhilt es sich im Stadtkanton. Im Kanton Basel-Stadt lassen sich
Umgebungen, welche fiir die Realisation von Bauten oder Anlagen von allgemeinem Inte-
resse notwendig sind, vor zweckwidrigen Nutzungen bewahren, indem Zonen fiir Nutzungen
im offentlichen Interesse festgelegt werden (§ 39 BPG BS). Sodann kann das planende Ge-
meinwesen in diesem Zusammenhang (unmittelbar) auf den projektbezogenen Bebauungs-
plan zuriickgreifen (§ 101 Abs. 2 lit. e BPG BS)."?! Schliesslich ist der Kanton Basel-Stadt
befihigt, fiir die «Planung seiner dffentlichen Werke» (§ 104 Abs. 1 BPG BS) oder fiir die
«ETrfiillung offentlicher Aufgaben» von iiberkommunalem Interesse, fiir die «nicht der Kan-

7 Der in Anlehnung an Ziff. 7.3 Anhang 1 IVHB erlassene, aktuell giiltige § 96 Abs. 1 RBG BL bringt diese
Funktion der Baulinie zwar immer noch, aber nicht mehr so prignant zum Ausdruck.

118 7u den verschiedenen Baulinienarten, § 97 RBG BL.

119 M.w.H. FELDGES/BARTHE, 788 f.; Ratschlag BPG 2005, 24.

120 M.w.H. BGer, Urt. vom 10.03.1995, E. 3a, ZBI 1996, 115 ff.

121 Sofern in einer zonenplanerisch bereits ausgeschiedenen Zone fiir Nutzungen im ffentlichen Interesse
mittels BP das konkrete Mass der Nutzung festgelegt wird (§ 39 Abs. 1 lit. b BPG BS), dient der BP im-
merhin noch mittelbar der Realisation von im oOffentlichen Interesse liegenden Bauten und Anlagen;
m.w.H. und Verw. Fn. 75 hiervor.
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1. Teil Grundlagen

ton selbst oder eine seiner Gemeinden, sondern Dritte (...) zustdindig sind» (§ 104 Abs.?2
Satz 1 BPG BS), einen kantonalen Nutzungsplan zu erlassen.

3. Verwirklichung der Grundordnung
3.1. Im Allgemeinen

Die zonenplanerisch und gesetzlich vorgeschriebene Grundordnung erheischt eine sach-
gerechte Verwirklichung. Diesbeziiglich verkorpert die Erschliessung einen zentralen Punkt.
Die Erschliessung binnen ldngstens 15 Jahren ist zundchst Voraussetzung fiir die Einzonung
von Land (Art. 15 Abs. 4 lit. b Satzteil 3 RPG). Ferner darf das Bauland erst dann iiberbaut
werden, wenn die Erschliessungsanlagen allerspétestens im Zeitpunkt der Realisation des
Bauprojekts erstellt werden (Art. 22 Abs. 2 lit. b RPG).!?? Die Erschliessung muss nicht nur
hinreichend sein, sondern samtlichen betroffenen Interessen insgesamt die maximale Gel-
tung eintragen.'?* Vor diesem Hintergrund lisst sich die Erschliessungsfrage nicht erst im
Baubewilligungsverfahren aufgreifen. Der fiir die optimale Erschliessung notwendig Raum
ist friihzeitig zu sichern. Die Erschliessung muss in aller Regel zusammen mit der Uberbau-
ung geplant werden.'?* Dies bedeutet nicht, dass auf Ebene Nutzungsplanung simtliche Ein-
zelheiten festzulegen sind. Im Normalfall lassen sich Erschliessungsdetails durchaus erst im
Rahmen der Projektgenehmigung bzw. Baubewilligung regeln.!?

Das Gesagte gilt nicht nur fiir Zu- und Wegfahrten.'?® Ebenfalls zu planen sind die in
Art. 19 Abs. 1 Satzteil 2 RPG genannten und vorzugsweise im Untergrund verlaufenden Lei-
tungen fiir Wasser, Abwasser und Energie.'?” Widrigenfalls ist nicht gewiihrleistet, dass sich
Bauparzellen in werkleitungsmassiger Hinsicht ohne grossen Aufwand und im Einklang mit
anderen berechtigten Interessen erschliessen lassen.!?® Im Interesse der haushélterischen Bo-
dennutzung verlaufen Leitungen fiir Wasser, Abwasser und Energie — wenn immer moglich —
unterhalb von Verkehrsachsen. Die sdmtlichen Anliegen angemessen Rechnung tragende

122 Statt vieler BGE 127 1103, 111, E. 7d; vgl. auch § 83 Abs. 3 lit. b RBG BL; § 155 Abs. 3 BPG BS. Art. 22
Abs. 2 lit. b RPG geht an und fiir sich weiter. Es geniigt nicht, wenn das Bauland erst im Zeitpunkt der
Realisation erschlossen wird. Streng nach dem Gesetzeswortlaut miisste die fragliche Parzelle im Zeit-
punkt der Baubewilligungserteilung bereits erschlossen sein. Statt vieler PraKomm-RPG/JEANNERAT,
Art. 19N 8.

123 Statt vieler BGE 1271103, 111f., E.7d und 7e; PraKomm-RPG/JEANNERAT, Art. 19 N 56; m.w.H.
BGer, 1C_489/2017 vom 22.05.2018, E. 3.6.

124 Statt vieler BGE 121165, 69, E.4a; BGer, 1C_501/2018 vom 15.05.2019, E.6.1; 1C_328/2012 vom
31.01.2013, E. 3.1; illustrativ BGE 127 I 103, 108 f., E. 7; zu einer ausnahmsweise nicht planungspflich-
tigen Zufahrt im Nichtbaugebiet, BGer, 1A.256/2004 vom 31.08.2005, E. 3.

125 Statt vieler BGer, 1C_534/2019 vom 20.10.2020, E. 4; 1C_53/2019 vom 03.06.2020, E. 3.3.

126 Art. 19 Abs. | Satzteil 1 RPG erwiihnt in verkehrsméssiger Hinsicht ausschliesslich die Zufahrt. Mit der

Zufahrt ist die verkehrsmissige Erschliessung indes nicht automatisch hinreichend; HANNI, 282.

Statt vieler ABEGG/DORIG, URP 2019, 389; zum Verhiltnis zwischen der Raumplanung und der Plan-

genehmigung nach Art. 16 ff. EleG, JAGMETTI, Rz. 6247; SHK-RPG, Art. 22 N 6. In der Praxis ist oftmals

streitig, ob die Energieerschliessung mittels Kabel- oder Freileitungen sicherzustellen ist. Die sach-
gerechte Antwort liefert die umfassende Interessenabwigung. Zu beriicksichtigen sind insbesondere der

Stand der (Verkabelungs-) Technik, die Kosten sowie der Umweltschutz, namentlich der Natur-, Land-

schafts- und Ortsbildschutz. Statt vieler BGE 137 I1 266, 282, E. 7; BGer, 1C_560/2010 vom 14.07.2011,

E. 8. Nicht plangenehmigungsbediirftige Schwachstrom- und Niederspannungsanlagen erheischen auf

Stufe Erschliessungsplanung ebenfalls eine Abwigung; vgl. auch JAGMETTL, Rz. 6209 und 6213.

128 M.w.H. JAGMETTI, Rz. 6248; PraKomm-RPG/JEANNERAT, Art. 19 N 57.
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§ 1 Nutzungsplidne

verkehrsmissige Erschliessung ist folglich Garant fiir die optimale werkleitungsméssige Er-
schliessung. Was bleibt, ist die Koordination des Baus, Ausbaus, Korrektion und Erneuerung
von Verkehrsanlagen und Werkleitungen.'?

Die Erschliessungsplanung operiert vor allem mit Bau-, Strassen-, Weg- sowie Leitungs-
linien.'* Diese Institute gehen gesetzlichen Abstinden typischerweise vor.'*' Uber (ein-
fache) Baulinien — der Kanton Basel-Stadt bezeichnet sie als Baugrenzen — darf nicht hinaus-
gebaut werden.'¥ Vorbehalten bleiben privilegierte Gebiude (z.B. Klein-, An-, unterirdische
Bauten) oder Gebiudeteile (z.B. Dachvorspriinge, Balkone).!3? Strassen- oder Weglinien be-
grenzen mit zwei grundsétzlich parallel verlaufenden Linien die Umgebung, welche fiir die
bestehende, zu korrigierende oder neue Verkehrsachse notwendig ist.'3* In dieser Umgebung
sind nicht auf die Erschliessung abzielende Bautitigkeiten jedenfalls dann verboten, wenn
die Erschliessung dadurch erschwert oder vereitelt wiirde.'3> Die je nach Kanton zusitzlich
vorgesehenen Leitungslinien stehen im Dienst von Werkleitungen. Sie funktionieren wie
Strassen- oder Weglinien.'* Im Ubrigen miissen im Interesse guter Sichtverhiltnisse Knoten
und Ausfahrten meist grossriumig vor Uberbauungen, aber auch Bepflanzungen freigehal-
ten werden. Hierfiir kann sich die Erschliessungsplanung ebenfalls anbieten. '3

3.2. Kanton Basel-Landschaft
3.2.1. Strassennetzplan

Unter dem Titel «Erschliessungsplanung» behandelt das RBG BL mit dem Strassennetz-,
Bau- und Strassenlinienplan sowie dem Erschliessungsreglement drei Institute, um auf kom-
munaler Ebene die optimale Erschliessung zu gewihrleisten.'3® Der Strassennetzplan ist
«gleichzeitig mit den Zonenvorschriften zu erlassen oder notigenfalls anzupassen» (§ 34

129 Zur Koordination im Kanton BL, Arbeitshilfe StraR BL, § 21; vgl. etwa § 22 StraR Lausen; § 21 StraR

Reinach; zur Koordination im Kanton BS, §§ 46 ff. Allmend-V BS; Art. 13 Allmend-VS BS.

Mitunter stehen weitere Linienarten, beispielsweise Niveaulinien, zur Verfiigung. Niveaulinien zeigen

schnittplanerisch die Hohenlage der Strassenachse auf; § 7 BauV AG; m.w.H. FriTZSCHE/BOscH/WI1PF/

KunNz, Band 1, 224 und 226. Zur Plangebundenheit von Linien, GUTZWILER, 48.

B3I Vgl. etwa § 96 Abs. 2 RBG BL; § 99 Abs. 2 BPG BS, vgl. auch Ziff. 7.3.2 Erlduterungen IVHB. Zur Qua-
lifikation gesetzlicher Abstinde als subsididre Baulinien, VGer BL, Urt. vom 25.05.1983, E.2b,
BLVGE 1983, 791f.; Urt. vom 10.11.1982, E.5, BLVGE 1982, 117 ff.; GUTZWILER, 44; vgl. auch
VGer AG, Urt. vom 07.03.1991, E.2/b/aa/bbb, AGVE 1991, 125; VGer SH, Urt. vom 12.08.1994,
AB SH 1994, 126 ff.

132 M.w.H. Rz. 23 f. hiervor; vgl. auch Ziff. 7.3 Anhang 1 IVHB. Von einfachen Baulinien sind Gestaltungs-,

Pflicht- bzw. Zwangsbaulinien zu unterscheiden. Im Kanton BS funktioniert bereits die Baulinie typi-

scherweise wie eine Gestaltungs-, Pflicht- bzw. Zwangsbaulinie (§ 96 Abs. 3 BPG BS).

Gemiiss IVHB diirfen grundsitzlich keine Gebdaude oder Gebaudeteile Baulinien tiberragen. Die Kantone

konnen indes Ausnahmen vorsehen. Ziff. 7.3.4 Erlduterungen IVHB. Zu IVHB-Ausnahmen im Kan-

ton BL, §§ 53f. RBV BL. Zu Bauteilen, welche im Kanton BS iiber die strassenseitige Baulinie hinaus-
ragen diirfen, § 17 und 20 BPG BS.

134 Vgl. etwa § 98 RBG BL; § 55 RBV BL; § 98 Abs.2 BPV BS.

135 7Zu Gebiuden und Gebiudeteilen, welche die Erschliessung nicht beeintriichtigen, § 55 und § 58 RBV BL;
§ 18 BPG BS; vgl. auch § 102 BPG BS.

136 Zur Leitungslinie nach § 17 Abs. 2 BauG AG, Komm.-BauG AG/HAUPTLI, § 17 N 17.

137 Zur erschliessungsplanerisch festzulegenden Sichtzone im Kanton AG, § 17 Abs.2 i.V.m. § 110 Abs. 3

BauG AG und § 42 BauV AG; vgl. auch § 42 Abs. 1 Muster-StraR BL; § 97 Abs. 3 Ziff. 2 BPG BS.

Die Erschliessungsplanung ist aber keine rein kommunale Aufgabe. Der Kanton kann mittels Spezial-

richtplanen SNP betreiben (§ 10 RBG BL); Vorlage RBG 1998, Ziff. 5.1.3 § 10. Ausserdem ist er berech-

130
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Abs. 5 RBG BL). Er umfasst konsequenterweise ebenfalls das ganze Gemeindegebiet.'*® Mit
dem Strassennetzplan wird in groben Ziigen das bestehende, zu korrigierende und neu zu er-
stellende Offentliche Strassennetz, Anschlussbereiche an Kantonsstrassen, Anschlussberei-
che der Feinerschliessung, Verkehrsberuhigungszonen sowie Fuss- und Wanderwege fest-
gelegt (§ 34 Abs. 1 Satz 1 und § 34 Abs.2 RBG BL). Die Funktionen der unterschiedlichen
Verkehrsfldchen sind im Plan zu definieren (§ 34 Abs. 1 Satz 2 Satzteil 1 RBG BL). Die Ge-
meinden gehen in der Realitit regelméssig tiber die Forderungen der Kantonsgesetzgebung
hinaus. Konzeptionell regeln sie im Strassennetzplan ndmlich nicht nur die Grob-, sondern
auch die Feinerschliessung.!? Zufolge des groben Charakters des Strassennetzplans werden
weder die Lage der Verkehrsflichen noch deren unterschiedliche Masse und Ausbaustan-
dards im Detail definiert.'*! Der Strassennetzplan belisst den mit der Folgeplanung oder
Baurealisation betrauten Behorden einen Handlungsspielraum. 42

Der Strassennetzplan wird im Verfahren des kommunalen Richtplans erlassen (§ 34
Abs.3 RBG BL). Es ist die Gemeindelegislative, welche den Strassennetzplan mit oder
ohne Referendum annimmt (§ 17 Abs. 2 RBG BL).'* Er muss vom Kanton genehmigt wer-
den (§ 17 Abs.3 RBG BL). Die Legitimation des Strassennetzplans entspricht also derjeni-
gen von formellen Gemeindegesetzen.!** Abgesehen davon ist der Strassennetzplan lediglich
behordenverbindlich (§ 34 Abs. 1 Satz 2 RBG BL). Vor diesem Hintergrund weist der Stras-
sennetzplan im Wesentlichen die Charakterziige eines (kommunalen) Richtplans auf.!43 In
gewissen Situationen dhnelt der Strassennetzplan indes durchaus einem Nutzungsplan. So
lassen sich auf der Basis des genehmigten Plans fiir lingstens sechs Monate Baubewilligun-
gen verweigern (§ 34 Abs. 4 RBG BL).!46 Ausserdem verfiigt das Gemeinwesen schon mit
dem Strassennetzplan iiber ein Enteignungsrecht (§ 77 Abs. 1 RBG BL).'4

3.2.2. Bau- und Strassenlinienplan

Nach der Grundidee des Gesetzgebers konkretisiert der Bau- und Strassenlinienplan die im
Strassennetzplan bereits in groben Ziigen vorgezeichneten Verkehrsanlagen der Grob-
erschliessung (§ 35 Abs. 1 Satzteil 1 RBG BL). Die Feinerschliessung von Neubaugebieten
legt er hingegen originér fest (§ 35 Abs. 1 Satzteil 2 RBG BL). Bekanntlich nimmt sich der
Strassennetzplan in der Praxis aber nicht nur der Grob-, sondern auch der Feinerschlies-

tigt und gehalten, Erschliessungsanlagen von iiberkommunaler Bedeutung allseits verbindlich zu planen
(§ 12 RBG BL); Vorlage RBG 1998, Ziff.5.1.3 § 13.

139 M.w.H. Wegleitung SNP BL, Ziff. 2.3.

140 Vgl. etwa SNP Reinach; SNP Lausen. Dies diirfte nicht zuletzt auf die kantonale Wegleitung zuriickzu-
fiihren sein. Diese sieht vor, dass der SNP u.a. den Verlauf von Erschliessungsstrassen festlegt. Letztere
sorgen fiir das «Erschliessen der einzelnen Liegenschaften». Wegleitung SNP BL, Ziff. 3.1.1.

141 Wegleitung SNP BL, Ziff. 2.2.

142 Vorlage RBG 1998, Ziff. 5.1.3 § 35. Zum Ganzen VGer BL, 810 15 330 vom 18.01.2017, E. 3.1.

143 Zum fakultativen Referendum, § 49 bzw. § 121 GG BL.

144 7Zu den von der Gemeindelegislative zu beschliessenden Reglementen, § 47 Abs. 1 Ziff.2 bzw. § 115
i.V.m. § 47 Abs. 1 Ziff. 2 GG BL; zum fakultativen Referendum, §49 i.V.m. § 47 Abs. 1 Ziff.2 GG BL
bzw. § 121 GG BL; zur kantonalen Genehmigung, § 168 Abs. 1 lit. bi.V.m. § 167 GG BL.

145 Statt vieler BGer, 1P.371/2006 vom 10.10.2006, E. 1.6.2; VGer BL, 810 15 330 vom 18.01.2017, E. 3.4.

146 Es besteht so die Moglichkeit, im verfahrensgegenstiindlichen Abschnitt zwischenzeitlich einen Bau- und
Strassenlinienplan anzunehmen und genehmigen zu lassen. Alternativ kann eine Planungszone oder Bau-
sperre beschlossen werden (§ 34 Abs. 4 RBG BL).

147 Vorlage RBG 1998, Ziff. 5.1.3 § 35.
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§ 1 Nutzungsplidne

sung an.'*® Dementsprechend verkorpert der Bau- und Strassenlinienplan auch in Sachen
Feinerschliessung in aller Regel eine mit oder ohne Abweichungen verbundene Prizisie-
rung des Strassennetzplans. Er stellt — verglichen mit dem Strassennetzplan — nichts grund-
legend Neues dar. Im Einzelnen hat der Bau- und Strassenlinienplan Verkehrsanlagen,
sprich Einrichtungen, welche dem rollenden und ruhenden Fahrzeug-, Zweirad- oder Fuss-
giingerverkehr dienen, zum Gegenstand.'** Mit dem Bau- und Strassenlinienplan wird zu-
nichst die genaue Nutzungsart der Verkehrseinrichtungen festgelegt.!”® Diese steht im
Idealfall mit der Funktionsbezeichnung im Strassennetzplan im Einklang. Ferner ist mittels
Baulinien der Abstand, den Gebdude von Verkehrsanlagen einzuhalten haben, zu definie-
ren (§ 35 Abs. 1 Satzteil 3 RBG BL).">! Sodann gilt es mit Strassenlinien die exakte Lage
der Verkehrsflichen festzusetzen.'>? Bei schwierigem Gelidnde miissen mit dem Bau- und
Strassenlinienplan iiberdies die Hohenangaben der Verkehrsachse im Liangenprofil, bei be-
sonderen Verhiltnissen auch im Querprofil vorgegeben werden.!3* Nach dem Gesagten be-
wahren Bau- und Strassenlinienplédne den Raum, welchen bestehende und vor allem korrek-
tionsbediirftige sowie neu anzulegende Verkehrsanlagen fiir die optimale Erschliessung
benotigen, vor zweckwidrigen Nutzungen, insbesondere der Uberbauung. Gleichzeitig pri-
zisieren sie den Zweck der unterschiedlichen Verkehrsflichen. Der Bau- und Strassen-
linienplan entfaltet eine allseits verbindliche Wirkung (§ 35 Abs. 4 RBG BL).!*

Der Bau- und Strassenlinienplan, welcher den Strassennetzplan lediglich konkretisiert,
kann von der Gemeindeexekutive definitiv beschlossen werden (§ 35 Abs.3 RBG BL).
Fehlt Bau- und Strassenlinienplan-Bestimmungen hingegen der Riickhalt im Strassennetz-
plan oder wird der im Strassennetzplan vermittelte Handlungsspielraum gesprengt, ist der
Bau- und Strassenlinienplan «nach den Bestimmungen iiber den Erlass der Zonenvor-
schriften» zu erlassen (§35 Abs.2 RBG BL).!3 Es ist die Gemeindelegislative, welche
den Bau- und Strassenlinienplan mit oder ohne Referendum annimmt (§ 31 Abs. 1 Satz 1

148 M.w.H. Rz. 30 hiervor.

149 Als Verkehrsanlagen gelten Fahrbahnen, Trottoirs, Parkstreifen, Velo-, Fuss- und Wanderwege sowie Ne-

benanlagen in der Gestalt von Parkplitzen, Alleen, Griinstreifen, Plitzen, Einmiindungen oder Wende-

plitzen. Zum Ganzen Arbeitshilfe StraR BL, § 2 Abs. 2; vgl. etwa §4 Abs. 1 StraR Lausen; §4 Abs.3

StraR Reinach.

Im StraR ist nicht von der Festlegung der «Nutzungsart», sondern von der Festlegung der «Bezeichnung»

die Rede; Arbeitshilfe StraR BL, § 6 Abs. 1 Satz 2 lit. a; vgl. etwa § 6 Abs. 1 Satz 2 lit. a StraR Lausen; § 6

Abs. 1 Satz 2 lit. a StraR Reinach.

151 Vgl. auch Arbeitshilfe StraR BL, § 6 Abs. 1 Satz 1 Satzteil 3; vgl. etwa § 6 Abs. 1 Satz 1 Satzteil 3 StraR
Lausen; § 6 Abs. 1 Satz 1 Satzteil 3 StraR Reinach. Der Bau- und Strassenlinienplan muss nicht unbedingt
mit einfachen Baulinien operieren. Das Gemeinwesen darf im Kontext der Erschliessungsplanung auf Ge-
staltungsbaulinien gemiss § 97 Abs.2 Satz | RBG BL zuriickgreifen. Nach Ansicht des Verwaltungs-
gerichts miissen mit dem Bau- und Strassenlinienplan gezogene Gestaltungsbaulinien tiberhaupt nicht
auf die optimale Erschliessung abzielen. Es geniigt, wenn der im Bau- und Strassenlinienplan festgelegten
Gestaltungsbaulinie andere, namentlich bauisthetische, Interessen zugrunde liegen. VGer BL, Urt. vom
12.06.2002, E. 3, BLVGE 2002/2003, 123 ff.

152 Arbeitshilfe StraR BL, § 6 Abs. 1 Satz 2 lit. a; vgl. etwa § 6 Abs. 1 Satz 2 lit. a StraR Lausen; § 6 Abs. 1
Satz 2 lit. a StraR Reinach. Anders als es die Bezeichnung vermuten ldsst, kann mit Strassenlinien nicht
nur der fiir Strassen und Wege, sondern auch der fiir Plitze, Parkierungsflidchen und weitere Nebenanla-
gen notwendige Raum definiert und geschiitzt werden (§ 98 RBG BL).

153 Arbeitshilfe StraR BL, § 6 Abs. 1 Satz 2 lit. b; vgl. etwa § 6 Abs. 1 Satz 2 lit. b StraR Lausen; § 6 Abs. 1
Satz 2 lit. b StraR Reinach.

154 Zum Ganzen VGer BL, 810 15 330 vom 18.01.2017, E. 3.2.

155 Tlustrativ VGer BL, Urt. vom 12.06.2002, E. 2c und 3, BLVGE 2002/2003, 123 ff.

150
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1. Teil Grundlagen

RBG BL).!% Wie dargelegt regeln die Gemeinden mit konzeptionellen Strassennetzplanin-
halten iiblicherweise nicht nur die Grob-, sondern auch die Feinerschliessung. Der Anwen-
dungsbereich des quasigesetzlichen Bau- und Strassenlinienplans ist vor diesem Hinter-
grund vor allem dann erdffnet, wenn unter dem Eindruck einer verinderten Interessenlage
mit dem Bau- und Strassenlinienplan vom Strassennetzplan abweichende Anordnungen ge-
troffen werden miissen. Die quasigesetzliche Bau- und Strassenlinienplanung ist mit ande-
ren Worten selten bis nie darauf zuriickzufiihren, dass der fiir die optimale Erschliessung
erforderliche Raum origindr ausgeschieden werden muss.

3.2.3. «Leitungsplan»

Nach dem Gesagten konnen die Gemeinden im Kanton Basel-Landschaft fiir die Planung der
optimalen Erschliessung in verkehrsmissiger Hinsicht auf zwei kantonalgesetzlich geregelte
Instrumente zuriickgreifen. Damit die Erschliessung mit Leitungen fiir Wasser, Abwasser
und Energie letztlich ebenfalls simtlichen betroffenen Anliegen insgesamt die maximale
Geltung eintrigt, ist sie — wie dargelegt — ebenfalls zu planen.'>” Der Kanton verpflichtet die
Gemeinden, nicht nur Verkehrseinrichtungen, sondern «Erschliessungsanlagen» aller Art zu
«planen» (§ 33 Abs.1 RBG BL). Allerdings stellt das basellandschaftliche Recht den Ge-
meinden keinen auf Werkleitungen zugeschnittenen Erschliessungsplan zur Verfiigung.!>8
Ebenso fehlen kantonale Rechtsgrundlagen fiir kommunale Leitungslinien oder vergleich-
bare Institute.!>® Aufgrund des typischerweise kongruenten Verlaufs von Verkehrsachsen
und unterirdischen Werkleitungen dienen der Strassennetz- sowie Bau- und Strassenlinien-
plan zunidchst auch der werkleitungsmiassigen Erschliessung.!®® Baulinien kénnen ohne
weiteres im Untergrund wirken (§ 97 Abs. 3 lit.a RBG BL).!%! Bei fehlender Kongruenz
spricht ferner nichts dagegen, den fiir Leitungen freizuhaltenden Raum mit dem (reinen)
Baulinienplan zu schiitzen. Schliesslich ist der Quartierplan priddestiniert, eine optimal auf
die geplanten Hochbauten und natiirlichen Freirdume abgestimmte Feinerschliessung samt
Hausanschliissen zu gewihrleisten.'®> An Instituten, mit welchen sich die optimale werk-
leitungsmassige Erschliessung planen ldsst, mangelt es unter dem Strich also nicht.

3.2.4. Erschliessungsreglement

Unter dem Titel «Erschliessungsplanung» hilt die kantonale Raumplanungsgesetzgebung
die basellandschaftlichen Gemeinden endlich an, Erschliessungsreglemente zu erlassen.'®?
Mittels Erschliessungsreglementen werden «insbesondere die Art und die Funktion der Er-

156 Zum fakultativen Referendum, § 49 i.V.m. § 47 Abs. 1 Ziff. 2 bzw. § 121 GG BL.

157 Im Einzelnen Rz. 28 hiervor.

158 Etwas anders présentiert sich die Rechtslage bei Werkleitungen von iiberkommunaler Bedeutung. Geméss
§ 12 Abs. 2 lit. d Satzteil 1 RBG BL greift der Kanton hierfiir auf den kantonalen Nutzungsplan zuriick.

159 Vgl. aber § 97 Abs. 1 lit.c RBG BL.

160 M.w.H. Rz. 28 hiervor.

161 Ausfiihrlich zur Untergrundwirkung der Bau- bzw. Verkehrsbaulinie im Kanton ZH, VGer ZH, Urt. vom
29.08.2019, E. 3, BEZ2019/4, 4 ff.

162 JAGMETTI, Rz. 6247 Fn. 245 und 247.

163 Die Gesetzgebung des Kantons BL hiilt die Gemeinden auch an anderer Stelle zum Erlass von Erschlies-
sungsreglementen an. Gemiss § 7 Abs.3 StraG BL miissen Gemeinden beispielsweise ein StraR be-
schliessen. Gemiss § 3 Abs.2 WVG BL bedarf es eines kommunalen WaR.

24



§ 1 Nutzungsplidne

schliessungsanlagen, die Trigerschaft, die Eigentumsverhdltnisse, die Finanzierung und der
Unterhalt» definiert (§ 36 RBG BL). Prominent ist das Strassenreglement.'®* Damit regeln
die Gemeinden iiber die nicht abschliessende Aufzihlung von § 36 RBG BL hinaus weitere
Aspekte, namentlich die Projektierung!'®, mogliche Landerwerbsarten'®® und Ausnahmen'®’,
die Entschadigung des Erwerbs von Land und Rechten'®, die Realisation'®’ sowie die
bestimmungsgemisse und nicht mehr allgemeinvertriigliche Nutzung!”’.!”! Neben Strassen-
reglementen existieren auf kommunaler Ebene weitere Reglemente mit Erschliessungsbezug,
namentlich Wasser-, Abwasser- oder Antennenreglemente. Die Bestimmungen dieser Regel-
werke haben jedenfalls dann den Charakter von Erschliessungsreglementinhalten, wenn sie
im Sinne von § 36 RBG BL die Art und Funktion der Erschliessungsanlage, Trigerschaft,
Eigentumsverhiltnisse, Finanzierung oder den Unterhalt ordnen. '’

Bekanntlich bestehen «Zonenvorschriften (...) aus Zonenplinen und Zonenreglementen»
(§ 18 Abs. 1 Satz 2 RBG BL). Unter dem Eindruck von § 36 RBG BL regelt die Gemeinde in
Erschliessungsreglementen namentlich die «Art und die Funktion der Erschliessungsanla-
gen». Man konnte meinen, dass die Erschliessungsreglemente in Sachen Erschliessungspla-
nung die gleiche Rolle iibernehmen wie die Zonenreglemente im Bereich der Zonenplanung.
Es entsteht der Eindruck, als ob Erschliessungsreglemente die unverzichtbaren Gegenstiicke
der Erschliessungspline sind. Dieser Anschein triigt. Strassennetz- und vor allem Bau- und
Strassenlinienpldne bewahren den fiir die Erschliessung notwendigen Raum vor zweckwidri-
gen Nutzungen. Der Bau- und Strassenlinienplan operiert hierfiir mit allseits verbindlichen
Bau- und Strassenlinien. Die Wirkungen von Bau- und Strassenlinien gibt das kantonale
Recht vor. Gleichzeitig bezeichnet der Bau- und Strassenlinienplan die Nutzungsart der Plan
betroffenen Erschliessungsanlagen.!”® Spitestens der Bau- und Strassenlinienplan ordnet in
erschliessungsspezifischer Hinsicht Art und Mass der Raumnutzung umfassend. Ergidnzun-
gen durch irgendwelche im Erschliessungsreglement verankerte Vorschriften sind diesbeziig-
lich nicht erforderlich. Mit anderen Worten nimmt das Erschliessungsreglement moglicher-
weise zwar auf bestimmte in Strassennetz- oder Bau- und Strassenlinienpldnen grafisch
dargestellte Situationen Bezug, hingegen muss es in diesem Zusammenhang weder Art noch
Mass der Raumnutzung regeln. Das fiir die Nutzungsplanung charakteristische Zusam-
menspiel von Grafik und Reglement, um im Sinne von Art. 14 Abs. 1 RPG die Raumnutzung
und -gestaltung zu ordnen, findet nicht statt.!”*

164 Der historische Gesetzgeber schien beim Erlass von § 36 RBG BL sogar ausschliesslich das StraR vor

Augen gehabt zu haben; Vorlage RBG 1998, Ziff. 5.1.3 Vorb. § 37.

165 Arbeitshilfe StraR BL, § 10 und § 12; vgl. etwa § 11 und § 13 StraR Lausen; § 10 und § 12 StraR Reinach.

166 Arbeitshilfe StraR BL, §§ 11 ff.; vgl. etwa §§ 12 ff. StraR Lausen; §§ 11 ff. StraR Reinach.

167 Arbeitshilfe StraR BL, § 15 Abs. 2; vgl. etwa § 16 Abs. 2 StraR Lausen; § 15 Abs. 2 StraR Reinach.

168 Arbeitshilfe StraR BL, §§ 16 1f.; vgl. etwa §§ 17 ff. StraR Lausen; §§ 16 ff. StraR Reinach; zur Finanzie-
rung der Landerwerbskosten Arbeitshilfe StraR BL, § 30; vgl. etwa § 31 StraR Lausen; § 30 StraR Rei-
nach.

169 Arbeitshilfe StraR BL, §§ 19 ff.; vgl. etwa §§ 20 ff. StraR Lausen; §§ 19 ff. StraR Reinach.

170 Arbeitshilfe StraR BL, §§ 36 ff.; vgl. etwa §§ 39 ff. StraR Lausen; §§ 36 ff. StraR Reinach.

171 Diverse Bestimmungen in kommunalen StraR — vor allem in enteignungs- und abgaberechtlicher Hin-
sicht — verkorpern blosse Rezeptionen kantonaler Gesetze. Sie haben keine eigenstindige Bedeutung.

172 M.w.H. § 1 Satz | Muster-WaR BL; vgl. etwa § 1 Satz | WaR Lausen; § | AWaR Lausen; §§ 1 ff. Anten-
nenR Lausen; § 1 WaR Reinach; § 1 AWaR Reinach.

173 M.w.H. und Verw. Rz. 32 hiervor.

174 Im Einzelnen Rz. 6 f. hiervor.
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Erschliessungsreglemente stellen klassische Gemeindegesetze mit im ganzen Gemeinde-
gebiet grundsitzlich gleichermassen giiltigen Normen dar. Erschliessungsreglementinhalte
konnen im Stil von generell-abstraktem (Erschliessungs-) Planungsrecht ohne weiteres vor-
schreiben, wie mit der Strassennetz- oder Bau- und Strassenlinienplanung betraute Gemein-
deorgane die Raumnutzung ordnen miissen. So geben Strassenreglement-Bestimmungen
mitunter vor, welchen Abstand Baulinien von Strassen- oder allfilligen Trottoirlinien ein-
zuhalten haben.'” Andere Abschnitte des Strassenreglements definieren beispielsweise die
Ausbaumasse und -standards fiir die verschiedenen Kategorien von Verkehrsanlagen teils
mit Richtwerten teils mit verbindlichen Vorgaben.!’® Trotz derartiger Planungsvorschriften
funktionieren der Strassennetz- sowie der Bau- und Strassenlinienplan in Sachen Nutzung
und Gestaltung des Raums — wie beschrieben — vollkommen selbstindig. Erschliessungs-
reglemente verkorpern nicht die unerlédsslichen Gegenstiicke der Erschliessungspline, jeden-
falls wenn es darum geht, nach Massgabe von Art. 14 Abs. 1 RPG die Raumnutzung und -ge-
staltung zu ordnen.

3.3. Kanton Basel-Stadt
3.3.1. Erschliessungsplan

Im Kanton Basel-Stadt wird der Sondernutzungsplan, welcher in verkehrsmissiger Hinsicht
zur Verwirklichung der Grundordnung beitrégt, als «Erschliessungsplan» bezeichnet. Der
Kantonsgesetzgeber differenziert zwischen zwingenden und fakultativen Erschliessungs-
planinhalten (§ 97 Abs.2 und 3 BPG BS). Gewisse fakultative Inhalte zielen nur noch am
Rande auf die Erschliessung ab.!”” Der Erschliessungsplan operiert mit Strassen-, Weg- und
Baulinien (§ 97 Abs. 1 BPG BS) sowie Baugrenzen an Wegen und nicht bebaubaren Strassen
(§ 97 Abs. 3 Ziff. 2 BPG BS), um den Raum, der fiir Verkehrsachsen, Vorgirten und sonstige
Flachen mit Erschliessungsbezug bestimmt ist, vor einer zweckwidrigen Nutzung zu schiit-
zen.'”8 Die Strassen- oder Weglinien funktionieren wie die gleichnamigen Institute anderer
Kantone (§ 96 Abs. 1 BPG BS).!” Demgegeniiber iibernimmt die Baulinie im Kanton Ba-
sel-Stadt neben der Schutz- sogleich eine Gestaltungsfunktion. Es darf nicht nur nicht dar-
iiber hinausgebaut, sondern es muss an die Baulinie herangebaut werden (§96 Abs.3
BPG BS). Dadurch entsteht die fiir stiddtische Verhiltnisse typische, meist geschlossene,
Randbebauung mit einer einheitlichen dominanten Gebiudeflucht.'®® Das Gesagte gilt nicht
absolut. Insbesondere verkorpert die Baulinie in der Zone 2a von Gesetzes wegen keine Ge-
staltungs-, Plicht- bzw. Zwangsbaulinie (§ 31 Abs. 1 BPG BS).'8! Ausserdem erlaubt § 97

175 Vgl. etwa § 6 Abs. 1 lit. ¢ Satz 2 StraR Lausen; § 6 Abs. 1 lit. ¢ Satz 2 StraR Reinach.

176 Zu StraR-Bestimmungen, die Ausbaumasse und -standards als Richtwerte vorgeben, Arbeitshilfe StraR
BL, Anhang 1; Anhang 1 StraR Lausen; Anhang 1 StraR Reinach; zu StraR-Bestimmungen, die Ausbau-
masse und -standards verbindlich vorschreiben, Anhang 1 StraR Miinchenstein; Anhang 1 StraR Mut-
tenz.

177 7Zum Ganzen FELDGES/BARTHE, 788.

178 M.w.H. FELDGES/BARTHE, 788 f.

179 M.w.H. Rz. 29 hiervor.

180 Vgl. auch § 28 Abs. 1 BPG BS; m.w.H. FELDGES/BARTHE, 806 .

181 Gemiiss § 31 Abs. 1 BPG BS muss die Strassenfassade «innerhalb einer Entfernung von 10 m» grundsitz-
lich «parallel zur Baulinie verlaufen». Damit darf die Strassenfassade gegeniiber der Baulinie natiirlich
zuriickversetzt liegen. Abgesehen davon kann sie bei einer Entfernung von mehr als 10 m auch schrig
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§ 1 Nutzungsplidne

Abs. 3 Ziff. 7 BPG BS, im Erschliessungsplan «abweichende Vorschriften iiber das Bauen
an den Baulinien» festzulegen.'3? Sind sowohl Bau- als auch Strassenlinien vorhanden, resul-
tieren fiir das Stadtbild ebenfalls charakteristische Vorgartenbereiche (§ 55 BPG BS).!3? Bau-
grenzen definieren im Kontext der Erschliessung zunichst den kleinsten zuldssigen Abstand
von Gebiduden zu Verkehrsachsen (§ 99 Abs. 1 lit.a BPG BS). An Baugrenzen muss nicht
herangebaut werden. Diesbeziiglich unterscheidet sich die Baugrenze von der baselstidti-
schen Baulinie.'®* Funktional entspricht die Baugrenze der einfachen Baulinie, die in zahlrei-
chen anderen Kantonen gebriuchlich ist. Sodann kénnen Baugrenzen Flichen ausscheiden,
die nicht fiir die Uberbauung bestimmt sind (§ 99 Abs. 1 lit. b BPG BS). Im Kontext der Er-
schliessung lassen sich so etwa angemessene Sichtverhiltnisse an Knoten und Ausfahrten si-
cherstellen. '

Gemiiss § 98 Abs. 1 BPG BS muss der Erschliessungsplan die Verkehrsachse derart aus-
gestalten, dass sie der absehbaren Nutzung standhilt. Damit verleiht die Kantonsgesetz-
gebung dem in Art. 19 Abs.1 Satzteil 1 RPG verankerten Tatbestandsmerkmal «hinrei-
chend» Ausdruck. Welche Minimalmasse Strassen und Wege aufweisen miissen, schreibt
§ 98 Abs. 2 BPG BS bereits relativ prizise vor. Der Abstand zwischen den beiden Baulinien
muss «mindestens 12m betragen» (§ 98 Abs.2 Satz 1 BPG BS). Bei nur einseitig bebau-
baren Strassen mit nur einer Baulinie, betrdgt der Abstand von der Baulinie «bis zur gegen-
iiberliegenden Strassenlinie» im Minimum «7 m» (§ 98 Abs. 2 Satz 2 BPG BS).'%¢ Ausser-
dem miissen «Strassen und Wege mit Fussgdngerverkehr behindertengerecht» geplant sein,
sofern gegenldufige Interessen dadurch nicht tiber Gebiihr beeintrichtigt werden (§ 98 Abs. 3
BPG BS).'¥7

Erschliessungsplidne werden von der Exekutive definitiv beschlossen (§ 106 Abs. 1 lit. a
und b BPG BS). Sofern allerdings mit «mehr als 20 m auseinanderliegenden Strassenlinien»
operiert wird, ist eine «Ermdchtigung der Legislative» notwendig (§ 106 Abs.2 Satz 1
BPG BS).'®8 Diese Ermiichtigung ist im Sinne einer Gegenausnahme wiederum entbehrlich,
wenn der neu festgelegte Strassenlinienabstand zwar mehr als 20 m betrigt, zuvor im selben
Abschnitt jedoch ein noch grosserer Abstand gegolten hat (§ 106 Abs. 2 Satz 2 BPG BS).

zur Baulinie verlaufen. Solche Bauweisen sind ausschliesslich bei sehr grossen Grundstiicken von prakti-
schem Interesse. Zum Ganzen FELDGES/BARTHE, 807.

182 M.w.H. Ratschlag BPG 1999, 161 f. Fn. 26.

183 Vorgirten sind als Griinfliche anzulegen (§ 55 Abs. 1 BPG BS). Statthaft sind «Bauten, die nach ortsiib-

licher Auffassung zur Ausstattung von Gdrten gehoren» und sich gut in die «Griinfldche und in das Stras-

senbild einordnen» (§ 55 Abs.2 BPG BS). Wenn es «in unmittelbarer Niihe keinen anderen geeigneten

Standort» gibt, konnen in Vorgirten unter den genannten Voraussetzungen auch «gedeckte Abstellpldtze

fiir Velos, Motorfahrrdder und Kinderfahrzeuge» bewilligt werden (§55 Abs.2 BPG BS). Vgl. auch

§§ 52 ff. BPG BS. M.w.H. zum Ganzen FELDGES/BARTHE, 788.

Vgl. auch FELDGES/BARTHE, 789.

185 Rz.29 hiervor.

186 Gleichermassen priizise Mindestvorschriften statuiert § 4 BPG BS im Ubrigen fiir den Hausanschluss.

187 Zum Ganzen Ratschlag BPG 1999, 82.

188 Der Erméchtigungsbeschluss der Legislative untersteht in der Stadtgemeinde und der Gemeinde Riehen
dem fakultativen Referendum; §52 Abs.1 lit.d KV BS; §12 GO Riehen; vgl. auch Ratschlag
BPG 1999, 167 Fn. 43. In der Gemeinde Bettingen fungieren die Stimmberechtigten grundsitzlich anliss-
lich der Gemeindeversammlung als Legislative (§3 Abs.1 GO Bettingen). Gemeindeversammlungs-
beschliisse sind im Kanton BS nicht referendumsfihig (§ 11 Abs. 1 GG BS).

184
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1. Teil Grundlagen

3.3.2. «Leitungsplan»

Bis und mit 31. Dezember 2018 sah der Kanton Basel-Stadt noch eine Rechtsgrundlage fiir
den sog. Leitungsplan vor. Mit dem Leitungsplan konnten «7eile dffentlicher Leitungsnetze
auf Grundstiicken» bezeichnet (§ 100 Abs. 1 BPG BS) und mogliche Hausanschlussbereiche
definiert (§ 100 Abs. 1 BPG BS) werden. Nicht Gegenstand der Leitungsplanung waren die
im Bereich der Allmend notwendigen, geplanten oder bereits bestehenden Werkleitungen,
wie der Ausdruck «auf Grundstiicken» hiitte klarstellen sollen.'®® Aus guten Griinden verlau-
fen Werkleitungen aber praktisch immer unter 6ffentlichen Strassen, Wegen und sonstigen
Teilen der Allmend.'”® Damit ldsst sich auch erkliren, dass der Leitungsplan in der Praxis
keine Anwendung fand. Deshalb ist § 100 BPG BS auch aufgehoben worden.!*!

In Sachen Planung von Leitungen fiir Wasser, Abwasser und Energie stimmen die
Rechtslagen im Stadt- und Landkanton unterdessen also iiberein. Explizite Rechtsgrund-
lagen fiir (Sonder-) Nutzungspldne, die Raum fiir eine optimale werkleitungsmassige
Erschliessung allseits verbindlich vor zweckwidrigen Nutzungen bewahren, fehlen zwar;
Liicken diirften dadurch jedoch keine bestehen. Aufgrund des regelméssig kongruenten Ver-
laufs von Verkehrsachsen und Leitungen schiitzen Erschliessungsplidne den fiir Werklei-
tungen notwendigen Raum. Insbesondere verbieten Bau- und Strassenlinien zweckwidrige
Baumassnahmen von Gesetzes wegen nicht nur ober-, sondern auch unterirdisch.'?? Bei aus-
nahmsweise nicht kongruentem Verlauf kann die Baugrenze Abhilfe schaffen.!? Die Bau-
grenze gilt nur dann ausschliesslich fiir «oberirdische Gebdude und Gebdudeteile», solange
in «Nutzungsplinen nichts anderes bestimmt ist» (§ 99 Abs. 3 Satz 1 BPG BS). E contrario
kann namentlich der Linien- oder Bebauungsplan die Wirkung einer Baugrenze ohne wei-
teres auf den Untergrund erstrecken.

4. Gestaltung
4.1. Zweidimensional

Bisher sind vor allem diejenigen Sondernutzungspldne im Fokus gestanden, die Rdume vor
bestimmten Nutzungen bewahren, sei es unter dem Eindruck einer besonderen Sensibilitit
der fraglichen Umgebung, sei es aufgrund von latenten Gefahren, sei es, um im 6ffentlichen
Interesse liegende Bauten und Anlagen, insbesondere Erschliessungseinrichtungen, letztlich

189 Ratschlag BPG 1999, 80.

190 M.w.H. Rz. 28 hiervor; vgl. auch Ratschlag BPG 1999, 80.

191 Ratschlag BPG 2018, 9; m.w.H. Ratschlag BPG 2018, 8. In der Praxis haben die Planungsbehorden nie
mit Leitungspldnen operiert. Werkleitungen samt Anschliisse fiir private Liegenschaften sind im Lei-
tungskataster eingetragen worden. Kataster stellen IST-Zustinde dar. Hingegen zeigen sie anders als Lei-
tungspldne mit Nutzungsplancharakter nicht auf, wo es Raum fiir die noch nicht realisierte optimale werk-
leitungsmissige Erschliessung freizuhalten gilt. Abgesehen ist die Wirkung von Katastereintrigen
fraglich. Beim OREB-Kataster ist beispielsweise klar, dass Eintréige allseits verbindlich wirken (Art. 16
GeolG). Im Ubrigen darf der BP angesichts der ersatzlosen Streichung von § 100 BPG BS natiirlich nicht
mehr festlegen, was Gegenstand von «Leitungsplinen» sein kann (§ 101 Abs. 2 lit.a BPG BS). Ebenso
konnen nach der Streichung von § 100 BPG BS keine «Leitungspline» mehr beschlossen werden (§ 105
Abs. 1 lit. c BPG BS). Diese Bestimmungen gilt es ebenfalls zu streichen.

192 Die Untergrundwirkung definieren § 17 Abs. 1 BPG BS fiir die Baulinie und § 18 Abs.2 und 3 BPG BS
fiir die Strassenlinie. Ausfiihrlich zur Untergrundwirkung der Bau- bzw. Verkehrsbaulinie im Kanton ZH,
VGer ZH, Urt. vom 29.08.2019, E. 3, BEZ 2019/4, 4 ff.

193 M.w.H. Rz. 24 hiervor.
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§ 1 Nutzungsplidne

optimal realisieren zu konnen. Die gleichen oder andere Sondernutzungspline wirken
dartiber hinaus regelmissig auf eine spezifische Gestaltung des Raums hin, und zwar aus
bauisthetischen Uberlegungen oder im Interesse des Ortsbild- und Denkmalschutzes. Der
Kanton Basel-Landschaft sieht hierfiir zunédchst die Gestaltungsbaulinie vor. Die Ge-
staltungsbaulinie legt die «Flucht eines Gebdudes verbindlich fest» (§97 Abs.2 Satz 1
RBG BL)." Es muss an diese Linie herangebaut werden. Gestaltungsbaulinien werden ins-
besondere mit dem reine Baulinien-, Bau- und Strassenlinien- oder Quartierplan festlegt.'®
Sodann kennt das basellandschaftliche Recht Gebdudegrundrisse oder Baufelder. Diese Insti-
tute wirken wie die Gestaltungsbaulinie (§ 97 Abs.2 Satz2 RBG BL). § 97 Abs. 2 Satz 2
RBG BL spricht von «im Rahmen der Zonenplanung ausgeschiedenen Gebdudegrundrissen
und Baufeldern». Treffender wire, von im Rahmen der Nutzungsplanung ausgeschiedenen
Gebidudegrundrissen und Baufeldern zu sprechen. Gebdudegrundrisse und Baufelder sind ty-
pische Inhalte des Quartierplans.'®® Fiir den Zonenplan sind sie ungewohnlich. Immerhin
verdeutlicht § 97 Abs.2 Satz 2 RBG BL, dass Gebédudegrundrisse und Baufelder — genau
gleich wie Linien'®” — plangebundene Gestaltungsinstrumente sind.

Anders verhilt es sich im Kanton Basel-Stadt. Die strassenseitig angelegte Baulinie ver-
korpert mit Ausnahmen bereits im Grundmodell eine Gestaltungs-, Pflicht- bzw. Zwangs-
baulinie (§ 96 Abs.3 BPG BS). Sie garantiert die fiir das Stadtbild typische, meist ge-
schlossene, Randbebauung mit einer dominanten Gebédudeflucht. Ausserdem entstehen
zwischen der Bau- und Strassenlinie gleichformige, fiir die stidtische Uberbauung ebenfalls
charakteristische Vorgirten (§ 55 BPG BS).!”® Vor diesem Hintergrund iibernehmen Bau-,
aber auch Strassen- und Weglinien im Kanton Basel-Stadt neben Schutz-, grundsitzlich im-
mer auch gleich Raumgestaltungsfunktionen. Die «blosse» Raumsicherung ist Sache der
Baugrenze.!” Mit Bau-, Strassen- und Weglinien operiert neben der Erschliessungs- (§ 97
Abs. 1 BPG BS) auch die Bebauungsplanung (§ 101 Abs. 2 lit. a BPG BS).

4.2. Dreidimensional

Die unter dem Titel «Gestaltung» zuletzt besprochenen Sondernutzungsplaninhalte be-
schrinken sich grundsitzlich darauf, die spezifische Lage von Bauten und Anlagen in
(horizontal-) zweidimensionaler Hinsicht festzulegen. Mit einem weiteren, zwar schweiz-
weit anwendbaren, jedoch unterschiedlich bezeichneten, Sondernutzungsplan ldsst sich der
planerfasste Raum im Rahmen einer einzigen Planung sogar in dreidimensionaler Hinsicht
den vorherrschenden Verhiltnissen entsprechend gestalten.?”” Im Kanton Basel-Landschaft

194 Zu weiteren, zwar anders bezeichneten, jedoch zumindest dhnlich wirkenden, Linien weiterer Kantone,

namentlich zur Pflichtbaulinie des Kantons AG, Komm.-BauG AG/HAuPTLI, § 17 N 12; oder zur
Verkehrsbaulinie des Kantons ZH, BGer, 1C_789/2013 vom 21.02.2014, E.5.; 1C_120/2011 vom
01.06.2011,E.3.2.2.

195 Zum Ganzen VGer BL, Urt. vom 12.06.2002, E. 3, BLVGE 2002/2003, 123 ff.

196 Planungshilfe QP BL 2016, Ziff. 4.2.

197 GUTZWILER, 48.

19 M.w.H. und Verw. zum Ganzen Rz. 38 hiervor.

199 Im Einzelnen Rz. 24 und 38 hiervor.

200 Tm Kanton VS sieht Art. 12 kRPG VS einen Detailnutzungs- sowie einen Quartierplan vor. Wihrend der
Detailnutzungsplan die Situierung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, Anlagen und natiirlichen Frei-
raumen vor allem flichenméssig regelt, ordnet der Quartierplan das Némliche dreidimensional, im
Raum. M.w.H. Wegleitung Sondernutzungsplidne VS, 6 und 9.
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1. Teil Grundlagen

heisst dieser Sondernutzungsplan «Quartierplan». Der Kanton Basel-Stadt betitelt ihn als
«Bebauungsplan». Ausserdem sind Begriffe wie Arealplan, Uberbauungsplan, Detailbebau-
ungsplan, plan spécial oder piano particolareggiato gebriuchlich. In tiberdurchschnittlich
vielen Deutschschweizer Kantonen wird dieser Typ Plan als Gestaltungsplan bezeichnet.
Der Begriff «Gestaltungsplan» verleiht der Funktion dieses Raumplanungsinstruments am
treffendsten Ausdruck.?”!

Um die Dimension, Lage und Gestalt von Bauten und Anlagen, aber auch von natiir-
lichen Freirdumen definieren zu konnen, operiert der Gestaltungsplan einerseits mit Elemen-
ten, welche fiir die bereits beschriebenen Nutzungsplanarten typisch sind. Andererseits wird
auf gestaltungsplancharakteristische Instrumente, insbesondere Baufelder oder Baubereiche,
zuriickgegriffen. Nach basellandschaftlichem Begriffsverstindnis bestimmt das Baufeld die
Situierung von Gebduden zweidimensional, wohingegen der Baubereich den Gebédude-
umriss dreidimensional im Raum festlegt.?> Eine Gestaltungsfunktion iibernehmen Bau-
felder und Baubereiche vor allem dann, wenn sie wie Gestaltungs-, Pflicht- bzw. Zwangs-
baulinien wirken. Abgesehen davon ldsst sich mit dem Gestaltungsplan auch die Art der
Raumnutzung differenziert regeln. Im Interesse des Immissionsschutzes kann die gestal-
tungsplanzustindige Stelle ohne weiteres von Baubereich zu Baubereich oder sogar von
Stockwerk zu Stockwerk eine andere Aufteilung der Wohn- und Arbeitsnutzung anordnen.
Im Kanton Basel-Landschaft besteht mit § 38 Abs. 2 lit. e Satzteil 1 RBG BL eine ausdriick-
liche Grundlage, um mit dem Quartierplan nicht bloss die Erstellung von Wohnungen, son-
dern den sozialen Wohnungsbau vorzuschreiben.

IV. Zwischenergebnis

Das typische Wesensmerkmal sémtlicher Nutzungspléne ist die Interaktion zwischen einer
oder allenfalls auch mehreren grafischen Darstellungen einerseits und generell-abstrakten
Bestimmungen in einem Reglement, einer Ordnung oder Ahnlichem andererseits. Diesem
Zusammenspiel ist es zu verdanken, dass Nutzungsplidne letztlich im Sinne von Art. 14
Abs. 1 RPG Ort, Art und Mass der Raumnutzung sowie die Raumgestaltung differenziert
ordnen, und zwar allseits verbindlich. Mit Zonenplan-Bestimmungen sowie ebenfalls auf
die Raumnutzung und -gestaltung abzielenden Gesetzen legt das Gemeinwesen gemeinde-
gebietsweise eine Grund- oder Regel-Raumordnung fest. Der Zonenplan unterteilt den
Raum in verschiedene Nutzungszonen. Die zuldssige Raumnutzung und -gestaltung ist je
nach Zone unterschiedlich geregelt, wobei unter dem Strich ein koordiniertes Ganzes resul-
tieren muss.

Das Augenmerk kann im Zeitpunkt der ganzheitlichen Ordnung der grundlegenden Nut-
zungs- und Gestaltungsmoglichkeiten natiirlich nicht auf Detailfragen liegen. Es ist nicht
ausgeschlossen, dass die Regel-Raumordnung den konkreten Verhiltnissen gebietsweise
nicht vollumféanglich Rechnung trigt. Hier kommt die Sondernutzungsplanung ins Spiel. Ge-
wisse Sondernutzungsplaninhalte widmen sich den besagten Details und verfeinern die
Grundordnung. Andere weichen im Interesse einer im Endeffekt optimalen Raumordnung

201 GL.M. SUTER, 60. Demgegeniiber erschien dem Kanton BS der Begriff «Gestaltungsplan» — aus welchen

Griinden auch immer — als zu eng; Ratschlag BPG 1999, 79.
202 Planungshilfe QP BL 2016, Ziff. 4.2; vgl. auch § 97 Abs. 2 Satz 2 RBG BL.
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§ 2 (Raum-) Gestaltungsplidne

von Regel-Bauvorschriften ab. Eine Reihe von Sondernutzungsplidnen zielt ausschliesslich
darauf ab, den verfiigbaren Raum vor unerwiinschten Nutzungen, insbesondere der Uberbau-
ung, zu bewahren, sei es unter dem Eindruck einer besonderen Sensibilitit der fraglichen
Umgebung, sei es aufgrund von latenten Gefahren, sei es, um im &ffentlichen Interesse
liegende Bauten und Anlagen, insbesondere Erschliessungseinrichtungen, an optimaler
Lage, in der erforderlichen Dimension zu gewihrleisten. Uberdies wirken die gleichen oder
weitere Sondernutzungspléne nicht selten auf eine spezifische Raumgestaltung hin, und zwar
aus baudsthetischen Motiven oder unter dem Eindruck von Ortsbild- und Denkmalschutz-
anliegen.

Ein schweizweit verwendetes Planungsinstrument kann gebietsweise die Aufgaben
samtlicher oder jedenfalls der meisten Nutzungsplanarten iibernehmen. Dieses umfassende
Planungsinstrument weist die wesentlichen Eigenschaften eines Sondernutzungsplans auf.
Das Gemeinwesen kann damit die Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, An-
lagen und natiirlichen Freirdumen in bestimmten Umgebungen differenziert regeln, ohne
gleichzeitig auf andere raumwirksame Institute zuriickgreifen zu miissen. Wihrend dieser
Sondernutzungsplan im Kanton Basel-Landschaft als Quartierplan bezeichnet wird, betitelt
ihn der Kanton Basel-Stadt als Bebauungsplan. Zahlreiche andere Kantone verwenden den
Begriff «Gestaltungsplan». Der Ausdruck «Gestaltungsplan» illustriert die Funktion dieses
Instruments am eindriicklichsten.

§ 2 (Raum-) Gestaltungspline
I. Ubersicht

Mit dem sub § 1 zuletzt thematisierten Sondernutzungsplan ldsst sich die Anordnung, Gestal-
tung und Nutzung von Bauten, Anlagen und natiirlichen Freirdumen in Teilen des Gemeinde-
gebiets differenziert im Raum regeln, ohne weitere raumwirksame Instrumente einzusetzen.
Was die Bezeichnung dieses Plans betrifft, ist die Schopfungskraft der Kantone ausgeprigt.
Der in zahlreichen Kantonen verwendete Begriff «Gestaltungsplan» bringt die Funktion die-
ses Instituts auf den Punkt.?® Selbst bei einheitlicher Namensgebung sind mitunter doch
klare inter- und sogar intrakantonale Unterschiede auszumachen.?** In formeller Hinsicht ist
die Initiierung und Ausarbeitung des Gestaltungsplans im Kanton Aargau Sache des Ge-
meinwesens. Die Einflussnahme Privater ist auf die Erstellung von Entwiirfen beschrinkt
(§21 Abs. 3 BauG AG).”” Demgegeniiber gibt im Kanton Luzern grundsitzlich die Grund-
eigentiimerschaft den Anstoss fiir die Gestaltungsplanung. Soweit sich die beteiligte Grund-
eigentiimerschaft einig ist, arbeitet sie den Plan aus und bestimmt damit wesentlich iiber des-
sen Inhalt mit (§74 Abs.1 und 2 PBG LU). Die Gemeinde beschrinkt sich auf die
Vorpriifung, die Behandlung und den Entscheid allfélliger Einsprachen sowie auf den de-
finitiven Planannahmebeschluss (§ 77 PBG LU). In Gebieten, wo eine planerisch ange-
ordnete Gestaltungsplanpflicht besteht oder offentliche Interessen eine Gestaltungsplanung
erfordern, ldsst sich hingegen auch von Amtes wegen eine solche auslosen (§ 74 Abs. 3—4

203 Zum Ganzen Rz. 45 f. hiervor.
204 Deutlich BGer, 1P.365/2001 vom 19.09.2001, E. 5a; VGer BL, 810 15 117 vom 06.01.2016, E. 5.6.
205 Komm.-BauG AG/HAuPTLI, Vorb. §§ 16-21 N 21 f.
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PBG LU).?% Im Kanton Ziirich kann der Gestaltungsplan von Gemeinden sowie Privaten
veranlasst und ausgearbeitet werden.?”” Weder die eine noch die andere Variante lésst sich
als Regel oder Ausnahme qualifizieren. Ferner sind in den Kantonen Aargau und Luzern die
Gemeindeexekutiven fiir die definitive Planannahme zustindig.?’® Demgegeniiber muss der
Ziircher Gestaltungsplan grundsitzlich von der Gemeindelegislative erlassen werden (§ 86
Abs. 1 Satz 1 i.V.m. § 88 Abs. 1 PBG ZH). Im Bereich der privaten Gestaltungsplanung ge-
niigt die Zustimmung der Exekutive, wenn der Plan nur anordnet, was im betreffenden Ge-
biet auch mit der Arealiiberbauung festgelegt werden konnte (§ 86 Satz 2 PBG ZH). Sodann
darf der basellandschaftliche Quartierplan nur gegen den Willen der betroffenen Grundeigen-
tiimerschaft erlassen werden, wenn die «Mehrheit von Grundeigentiimerinnen und Grund-
eigentiimern zustimmt, die zusammen iiber mindestens 2/3 der Quartierplanfliiche verfiigt»
(§43 Abs. 1 lit.b und §43 Abs. 2 lit. b RBG BL).2% Bei einer von der Grundeigentiimer-
schaft veranlassten Quartierplanung ausserhalb einer Zone mit Quartierplanpflicht miissen
die Grundeigentiimer die «Eigentumsverhdiltnisse sowie weitere Rechte und Pflichten» sogar
zwingend im «Quartierplanvertrag» regeln (§ 43 Abs. 2 lit. a RBG BL). Notwendig ist also
eine vollumfingliche Einigung.?'® Zum Vergleich sieht der Kanton St.Gallen im per 1. Okto-
ber 2017 in Kraft getretenen PBG SG «im Interesse der Vereinfachung von Verdichtungspla-
nungen» nunmehr von einer in Art. 28 Abs. 2 BauG SG noch vorgesehenen Quoren-Rege-
lung ab.?!!

Weitere verfahrensmissige Differenzen bestehen in Bezug auf die kantonale Genehmi-
gung. Gemiss Art. 26 Abs. 1 RPG sind Gemeinden gehalten, Nutzungspline aller Art beim
erstmaligen Erlass sowie bei Anpassungen vom Kanton genehmigen zu lassen (Art.26
Abs. 1 RPG). Ohne kantonale Genehmigung entfalten Nutzungspline keine verbindliche
Wirkung (Art. 26 Abs. 3 RPG). Keiner kantonalen Genehmigung bedarf namentlich der Lu-
zerner Gestaltungsplan (§ 17 PBG LU). Fraglich ist, ob der Gestaltungsplan im Kanton Lu-

206 Mit dem per 1.Januar 2014 in Kraft getretenen § 74 PBG LU, insbesondere § 74 Abs. 4 Satz 2 PBG LU,
entspricht der Kantonsgesetzgeber nicht zuletzt bundesgerichtlicher Rechtsprechung. Die Luzerner Ge-
meinden durften bereits vor dem 1.Januar 2014 ausnahmsweise selbst einen Gestaltungsplan initiieren
und ausarbeiten, selbst wenn das fragliche Gebiet nicht als Zone mit Gestaltungsplanpflicht ausgeschie-
den war oder die uneinige Grundeigentiimerschaft keinen entsprechenden Antrag gestellt hatte; BGer,
1P.263/2006 vom 14.08.2006, E. 2.

Zum otfentlichen Gestaltungsplan der Gemeinden, der auf einem wesentlichen &ffentlichen Interesse fus-
sen muss, § 84 Abs. 1 PBG ZH; zum privaten Gestaltungsplan, § 85 PBG ZH.

§25 Abs. 3 lit. a BauG AG. Im Kanton LU beschliessen die Gemeindeexekutiven praxisgemiss definitiv
tiber den Gestaltungsplan, was nach dem Wortlaut von § 77 Abs. 2 Satzteil 1 PBG LU zwar zulissig, je-
doch nicht zwingend erscheint.

Soweit zwar das notwendige doppelte Mehr besteht, jedoch nicht s@mtliche Personen mit dinglichen
Rechten an Plan betroffenen Grundstiicken der im QP und QPV vorgesehenen Regelung der Eigentums-
verhiltnisse sowie weiterer Rechte und Pflichten zustimmen, werden diese Aspekte «nach den Bestim-
mungen iiber die Durchfiihrung der Baulandumlegung festgelegt» (§ 43 Abs. 1 lit. b und § 43 Abs. 2 lit. b
RBGBL). §43 Abs. 1 lit. b und §43 Abs. 2 lit. b RBG BL vermogen nicht zu iiberzeugen. Das Gemein-
wesen ist planungspflichtig (Art.2 Abs. 1 RPG). In Sachen QP gilt dies vor allem dann, wenn die Ge-
meinde eigens eine Zone mit QP-Pflicht ausgeschieden hat. Es geht nicht an, dass die Grundeigentiimer-
schaft auf der Basis ihrer Partikularinteressen eine an und fiir sich optimale QP ausschliessen oder
jedenfalls auf beschwerliche Umwege verweisen kann. Die Moglichkeit, einen QP ultima ratio auch ein-
seitig hoheitlich zu erzwingen, wire das wohl gewichtigste Argument der Gemeinde, um die unberech-
tigte Opposition der renitenten Grundeigentiimerschaft zu brechen.

210 Zum Ganzen Vorlage RBG 1998, Ziff. 5.1.3 § 44.

211 Botschaft PBG SG, 42.
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§ 2 (Raum-) Gestaltungsplidne

zern damit gar keinen Nutzungsplan, sondern eine stiddtebauliche Ausnahmebewilligung ver-
korpert.2!2 § 15 Abs. 1 lit. d PBG LU geht von einem Nutzungsplan aus.?!? Die Kantonsregie-
rung qualifiziert den Gestaltungsplan, welcher die Grundordnung lediglich verfeinert, nicht
als Nutzungsplan nach Art. 14 ff. RPG.?'* Die Gerichte lassen die Frage offen.?'> Nach stéin-
diger Praxis des Luzerner Verwaltungsgerichts muss der Gestaltungsplan nicht genehmigt
werden, solange die im Plan betroffenen Gebiet erlaubte «Nutzung hinsichtlich Art und
Mass» lediglich «verfeinert» werde.?!® Wenn der Gestaltungsplan indes ein neues «Mass
der baulichen Nutzung» festlege oder mit Abweichungen eine «vollig andere Uberbauung»
ermogliche, sei auch beim Gestaltungsplan eine Genehmigung des Kantons unerldsslich.?!’
Das Bundesgericht hat bisher keinen Luzerner Gestaltungsplan wegen einer fehlenden kanto-
nalen Genehmigung als widerrechtlich eingestuft.?!® Vergleichbare Fragen stellen sich im
Ubrigen auch in anderen Kantonen, namentlich in den Kantonen Wallis oder Obwalden.2!”
Das Bundesgericht hélt in konstanter Rechtsprechung fest, dass bei Nutzungspldnen aus-
nahmsweise von der Genehmigung nach Art. 26 RPG abgesehen werden diirfe, wenn damit
keine von Regel-Bauvorschriften abweichende, sondern lediglich prizisierende Anordnun-
gen getroffen wiirden. Keine Abweichung liege vor, wenn die ordnungsgemadss zustande ge-
kommene Grundordnung der Folgeplanung bereits erlaube, im vorgesehenen Umfang von
der fraglichen Grundnorm «abzuweichen».??

Schliesslich gibt es auch in materieller Hinsicht Unterschiede. Die Gestaltungsplidne im
Kanton Luzern «miissen» insbesondere eine «erschliessungsmdssig gute, auf das iibergeord-
nete Verkehrsnetz abgestimmte (...) Uberbauung aufzeigen» (§65 Abs.2 PBG LU). Der
Luzerner Gestaltungsplan enthélt also zwingend Anordnungen zur Erschliessung.??! Dem-
gegeniiber ist die Erschliessung mit dem Ziircher Gestaltungsplan nur zu regeln, wenn sie

212 So jedenfalls SPorr, Inforaum 2009/3, 12.

213 Vgl. auch Botschaft PBG LU 1989, 14.

214 Botschaft PBG LU 2001, 43; vgl. auch VGer, V 98 98 vom 24.08.1999, E. 6¢; Urt. vom 29.05.1996, E. 5,
LGVE 1996, 109 ff.

215 BGer, 1C_87/2012 vom 27.11.2012, E.3.2 und 3.3; 1C_518/2010 vom 22.03.2011, E.2; vgl. auch
BGer, 1C_78/2015 vom 29.05.2015, E.4.2; VGer LU, V 98 98 vom 24.08.1999, E.6¢; Urt. vom
29.05.1996, E. 5, LGVE 1996, 109 ff.

216 VGer LU, 7H 15 293 vom 05.07.2016, E.3; V 98 98 vom 24.08.1999, E. 6¢; noch offenlassend VGer
LU, Urt. vom 11.04.1997, E.6¢c, LGVE 1997, 175ff.; VGer LU, Urt. vom 29.05.1996, E.5,
LGVE 1996, 109 ff.

217 TMlustrativ VGer LU, V 98 98 vom 24.08.1999, E. 6¢ und 7/c/bb und cc; Urt. vom 11.04.1997, E. 6¢,
LGVE 1997, 175 ff.

218 BGer, 1C_87/2012 vom 27.11.2012, E. 3.2 und 3.3; 1C_518/2010 vom 22.03.2011, E.2. In E.2.5 des
letztgenannten Entscheids erachtet das Bundesgericht die kantonale Plangenehmigung auch deshalb als
entbehrlich, weil der Kanton den Gestaltungsplan immerhin vorpriife.

219 Zum Kanton VS, Art. 12 Abs.4 Satz | kRPG VS; Wegleitung Sondernutzungspldne VS, 10; BGer,
1C_580/2014 vom 25.11.2015, E.3.2 und 3.3; zum Kanton OW, Art. 18 Abs.9 BauG OW; Art. 14
BauV OW; BGer, 1C_78/2015 vom 29.05.2015, E. 4.

220 Statt vieler BGE 146 11 80, 83, E.4.3; BGer, 1C_78/2015 vom 29.05.2015, E.4; 1C_580/2014 vom
25.11.2015, E.3.2 und 3.3; 1C_87/2012 vom 27.11.2012, E.3.2 und 3.3; 1C_518/2010 vom
22.03.2011,E.2.

221 M.w.H. BGer, 1P.365/2001 vom 19.09.2001, E. 5/c/bb; VGer LU, V 07 79 vom 02.11.2007, E. 2d. Re-
gelmassig ist die Erschliessung auch ohne ausdriickliche kantonalrechtliche Pflicht auf GP-Ebene zu re-
geln. Die Regelung duldet m.a.W. keinen Aufschub ins Baubewilligungsverfahren. BGE 1211117,
127f., E. 6¢c.
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weder zufolge eines Quartierplans??? noch auf andere Weise??? gewihrleistet ist. Abgesehen
davon bedarf es im Kanton Ziirich einer Quartierplanung, wenn unter dem Eindruck der an-
gestrebten Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, Anlagen und Freirdumen eine
auf privatrechtlicher Ebene nicht realisierbare Neuordnung der Eigentumsverhiltnisse oder
sonstiger dinglicher Rechte vonnéten ist (§ 126 PBG ZH). Im Verfahren der Gestaltungspla-
nung sind entsprechende Massnahmen ausgeschlossen.??* Zum Vergleich werden im Kanton
Basel-Landschaft die Eigentumsverhéltnisse und weitere dingliche Rechte sowie die Land-
abtretung fiir Verkehrsfldachen oder sonstige offentliche Werke, welche sich nicht vertraglich
regeln lassen, im Quartierplanverfahren festgelegt. Gemiss § 45 RBG BL finden dabei die
Bestimmungen iiber die Baulandumlegung sinngemiss Anwendung.?? Der basellandschaft-
liche Quartierplan verkorpert mit anderen Worten im Wesentlichen das, was der Gestaltungs-
und Quartierplan im Kanton Ziirich in Kombination ist.

II. Arten
A. Gestaltungsplan i.e.S.

Die Doktrin, welche sich einlédsslich mit dem Nutzungsplan des Typs Gestaltungsplan aus-
einandersetzt, unterscheidet diverse Gestaltungsplanarten.??® Auch hier sind an verschiede-
nen Stellen Differenzierungen notwendig. Vorab dringt es sich auf, den Gestaltungsplan
i.e.S. sowie den projektbezogenen Gestaltungsplan voneinander abzugrenzen.??” Der Zweck,
Gegenstand, die Potentiale sowie Inhalte des Gestaltungsplans i.e.S. werden sub § 3 im Ein-
zelnen dargestellt. Es wird sich zeigen, dass der Gestaltungsplan i.e.S. in Teilen des Bau-
gebiets auf die stiadtebaulich einwandfreie Anordnung, Gestaltung und Nutzung von neuen
oder in abgeinderter Form zu realisierenden Bauten, Anlagen und natiirlichen Freiriumen
abzielt.

Mitunter ldsst die Grundordnung geméss Zonenplan, Baugesetzgebung und weiteren auf
die Verwirklichung oder Optimierung der Zonenplan- und Gesetzesinhalte abzielenden Er-
lassen die stiadtebaulich optimale Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, Anlagen
und natiirlichen Freirdumen lediglich im Ansatz zu. Im Interesse der optimalen Nutzungs-
und Gestaltungsordnung sind punktuelle Abweichungen nétig. Je nach anwendbarem Recht
ist das Gemeinwesen befihigt, mit dem Gestaltungsplan i.e.S. von suboptimalen Regel-Bau-
vorschriften abweichende Anordnungen zu treffen.

Regelmissig steht die Regel-Raumordnung der stdadtebaulich vorziiglichen Losung nicht
entgegen. Im Kontext der Nutzung und Gestaltung eines bestimmten Gebiets bestehen aller-
dings hiufig eine Reihe von ganz unterschiedlichen und gegensitzlichen Anliegen. Die Re-

222§ 83 Abs. 3 Satzteil 1 PBG ZH; vgl. auch § 128 PBG ZH; m.w.H. BGer, 1C_314/2018 vom 01.04.2019,
E.2.3; VGer ZH, VB.2008.00277 vom 30.06.2009, E. 4.4.3.

223 BGer, 1C_314/2018 vom 01.04.2019, E.2.4.

224 Statt vieler ESCHMANN, 220 f.; FriTZSCHE/BOscH/WipF/KuNz, Band 1, 184; ImHoLz, ZSGV 1977,
492 f.

225 Vgl. auch Vorlage RBG 1998, Ziff. 5.1.3 § 46.

226 Statt vieler ESCHMANN, 62 ff.; FORESTIER, 98 ff.; SUTER, 63 f.

227 Ahnlich HEER, 143; HETTICH/MATHIS, FHB, Rz. 1.83 ff.; PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING,
Vorb. Nutzungsplanung N 61; Spor1, Inforaum 2009/3, 9; ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, Rz. 290; zur
Unterscheidungspflicht, HEER, 147.
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gel-Bauvorschriften lassen die optimale Raumordnung zwar zu, sie gewihrleisten diese aber
nicht. Gestaltungsplaninhalte konnen verglichen mit den Grundregeln unter anderem prizi-
ser ausgestaltet werden. Sie miissen nicht auf die negative Abgrenzung des Zulédssigen
beschrinkt sein. Mit dem Gestaltungsplan i.e.S. ldsst sich also dafiir sorgen, dass der verfiig-
bare Raum letztlich nur noch optimal gestaltet und genutzt werden kann. Der im Baubewil-
ligungsverfahren verbleibende Handlungsspielraum kann mit anderen Worten soweit ein-
geengt werden, dass die stddtebaulich einwandfreie Anordnung, Gestaltung und Nutzung
von Bauten, Anlagen und Freirdumen nicht mehr gefihrdet ist. Gleichzeitig ldsst sich mit
dem Gestaltungsplan i.e.S. so die unter Umstinden vorteilhafte etappenweise Realisierung
des stidtebaulichen Optimums gewihrleisten.??®

B. Projektbezogener Gestaltungsplan

Der projektbezogene Gestaltungsplan bezweckt — anders als der zuvor besprochene Gestal-
tungsplan i.e.S. — die Realisierung planungspflichtiger Einzelvorhaben, namentlich Abbau-
gebiete, Deponien, Sport- und Freizeitanlagen, Einkaufszentren und dgl. Die Einrichtungen
fussen auf erheblichen 6ffentlichen Interessen. Die Realisation am fraglichen Standort in der
beabsichtigten Gestalt erscheint zwingend. Typischerweise ist der Projektierungsstand be-
reits im Planungszeitpunkt weit fortgeschritten.??

In Anbetracht bestimmter kantonaler Zonenarten konnen solche Vorhaben durchaus Ge-
genstand der Zonenplanung sein.?*° Dies schliesst deren Realisierung allein iiber die projekt-
bezogene Gestaltungsplanung indes nicht aus.?! Der Gestaltungsplan gilt vor allem dann als
addquates Mittel, wenn bei der letztmaligen Zonenplananpassung noch keine entsprechen-
den Interessen bestanden haben und die Grundordnung ansonsten nicht revidiert werden
muss.??? Vorbehalten bleiben erheblich auf Raum und Umwelt einwirkende Projekte. Diese
erheischen eine gesamtheitliche Betrachtungsweise, die lediglich im Rahmen der Zonen-
oder gar nur der Richtplanung gewihrleistet ist.>** Umgekehrt verlangen bereits im Zonen-
plan verankerte Einzelprojekte nicht immer eine projektbezogene Folgeplanung, ehe sie be-

228 Ausfiihrlich zum Ganzen § 3 hiernach.

229 7Zum Ganzen statt vieler BGer, 1C_53/2019 vom 03.06.2020, E. 8; HEER, 151 ff.; IvANov, 337 f.; Pra-
Komm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N 61 und 64. Im Ubrigen ist der projekt-
bezogene Sondernutzungsplan in Anbetracht von Art. 26 Abs. 1 ZWG unterdessen ein bundesrechtlicher
Begriff. Allerdings verkorpert der Sondernutzungsplan, welcher die Merkmale von Art. 26 Abs. 1 ZWG,
insbesondere den in Art.26 Abs. 1 lit. b ZWG definierten Prizisionsgrad, aufweist, nicht automatisch
einen projektbezogenen Sondernutzungsplan im vorliegend verstandenen Sinne.

230 Tllustrativ VGer BE, 100.2017.342 vom 27.11.2018, E. 4 sowie E. 5.1 und 5.2.

231 MARTI gibt der Realisierung planungspflichtiger Vorhaben im Rahmen der projektbezogenen GP sogar
den Vorzug, vorausgesetzt, es besteht hierfiir eine kantonalrechtliche Grundlage; DERS., ZBI 2005, 364;
a.M. SpoRrl, Inforaum 2009/3, 9.

232 Tllustrativ BGer, 1C_800/2013 vom 29.04.2014, E.2.2.1; VGer NE, CDP.2012.291 vom 19.09.2013,
E.2/d/aa.

233 Zum Zonenplanvorbehalt, BGer, 1C_800/2013 vom 29.04.2014, E. 2.2.2; VGer NE, CDP.2012.291 vom
19.09.2013, E.2; vgl. auch BGer, 1P.14/2001 vom 05.04.2001, E.3; Urt. vom 04.06.1993, E.7b,
ZB1 1994, 133 1f.; VGer AR, Urt. vom 06.09.2000, E. 4, AR GVP 2000, 35 ff.; zum Richtplanvorbehalt,
BGE 13711254, 257ff., E.3 und 4, Pra2011, 816 ff.; BGer, 1C_356/2019 vom 04.11.2020, E.3 (zur
Publikation vorgesehen); 1C_346/2014 vom 26.10.2016, E. 2.
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willigt werden konnen.?** Allerdings bietet die zweistufige Nutzungsplanung vielfach doch
erhebliche Vorteile.?* Die Zonenplanung — im ersten Schritt — eignet sich fiir die Ermittlung
und Festlegung des idealen Standorts. Ausserdem lassen sich in Sachen Nutzung und Gestal-
tung auf die kommunalen, kantonalen und nationalen Anliegen abgestimmte Rahmen-
bedingungen definieren. Die projektbezogene Gestaltungsplanung — im zweiten Schritt — ist
pradestiniert, das Projekt nach Massgabe der zonen- und allfilligen richtplanerischen Rah-
menvorgaben abwidgungsbasiert zu prizisieren. Die optimalen Losungen fiir raumplaneri-
sche und umwelttechnische Probleme lassen sich sorgfiltig ermitteln.?3

Obschon der projektbezogene Gestaltungsplan regelméssig einen sehr hohen Prizisions-
grad aufweist, folgt dem Planungs- fiir gewohnlich das Baubewilligungsverfahren. Unter
Vorbehalt von Kantonen mit explizit anderslautenden Rechtsgrundlagen gilt dies selbst fiir
den Plan, welcher den Detaillierungsgrad eines Baugesuchs aufweist.?3’ Vor diesem Hinter-
grund ist fraglich, weshalb zunichst (projektbezogen) geplant und entsprechende Vorhaben
nicht einfach direkt bewilligt werden. Projekte dieser Grossenordnung wirken in aller Regel
intensiv auf Raum und Umwelt ein. Die Konsequenzen lassen sich ausschliesslich im Rah-
men der Nutzungsplanung angemessen erfassen. Es ist Sache des Nutzungsplans, die im be-
treffenden Gebiet bisher geltenden Plan- und Gesetzesbestimmungen anzupassen. Das Bau-
bewilligungsverfahren verfiigt «weder iiber das sachlich notige Instrumentarium, noch ist es
beziiglich Rechtsschutz und demokratischer Legitimation geeignet, den Nutzungsplan zu er-
gdnzen oder zu dndern».”*® Auf Bundesebene verleiht Art.2 Abs. 1 RPG dieser Planungs-
pflicht Ausdruck. Ob ein Projekt planungspflichtig ist oder nicht, muss im Einzelfall beur-
teilt werden. Gewisse Kriterien sprechen bei Einzelvorhaben inner- und ausserhalb des
Baugebiets klar fiir eine vorgiingige projektbezogene Nutzungsplanung.?* Dazu gehort ins-
besondere das Erfordernis einer Umweltvertraglichkeitspriifung.?*® Ein nicht allein aus-

234 Eine Sondernutzungsplanungspflicht fiir eine Beschneiungsanlage in einer im Nichtbaugebiet gelegenen

Skisportzone bejahend, BGer, 1A.185/2004 vom 25.07.2005, E. 2.4; eine solche fiir eine Gefliigelzucht-
anlage fiir 19'800 Tiere verneinend, BGer, 1C_221/2016 vom 10.07.2017, E. 4. Zum Ganzen Komm.-
RPG/BRANDT/MOOR, Art. 18 N49 und 52. HEER spricht dem Zonenplan ganz allgemein die Fihigkeit
ab, ein Einzelvorhaben geniigend konkret zu definieren; DERS., 160.
Unter Umstidnden muss der Zonenplanung sogar noch eine kantonale Richtplanung vorgeschalten wer-
den; BGE 137 II 254, 257 ff., E. 3 und 4, Pra2011, 816 ff.; BGer, 1C_346/2014 vom 26.10.2016, E. 2.
Fiir die zweistufige Planung plidierend, SPor1, Inforaum 2009/3, 9 1.
Soweit ein Vorhaben bereits auf Stufe GP mit der Genauigkeit einer Baubewilligung festgelegt ist und die
Formalititen des Baubewilligungsverfahrens erfiillt sind, bedarf es namentlich in den Kantonen BE, JU,
SG und TI keiner zusitzlichen Baubewilligung; Art. 88 Abs.6 BauG BE; Art. 1 al. 1 let.b LCAT JU;
Art. 24 PBG SGi.V.m. Art. 1 PBV SG; Art. 53 LST TL
238 Grundlegend BGE 114 1b 312, 314 ff., E.3; 113 Ib 371, 373 ff., E. 5; statt vieler BGer, 1A.154/2002 vom
22.01.2003, E. 4.1; dhnlich BGer, 1C_321/2019 vom 27.10.2020, E. 2.5; illustrativ zu den Unterschieden
zwischen dem Planungs- und dem Baubewilligungsverfahren im Kanton FR, VGer FR, 602 2016 124
vom 07.03.2017,E. 4f.
Gemiss Bundesgericht ist die Planungspflicht bei im Baugebiet vorgesehenen Projekten ausschliesslich
nach kantonalem Recht zu beurteilen; BGE 126 11 26, 36 f., E. 4d; BGer, 1A.316/2000 vom 21.09.2001,
E.5a. Die h.L. ist hingegen der Ansicht, dass die Kriterien, welche laut Bundesgericht fiir Einzelvorhaben
im Nichtbaugebiet eine Planungspflicht begriinden, bei Projekten im Baugebiet zumindest sinngemaiss
gelten; PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N 69; SHK-RPG, Art.2
N31; vgl. auch Wirz/KAurMANN, BIM 2018, 169.
240 Statt vieler BGE 119 Ib 439, 440f., E.4; BGer, 1C_321/2019 vom 27.10.2020, E. 2.6; relativierend
ScHMID, 168. Zu den Kategorien UVP-pflichtiger Bauten und Anlagen, Anhang 1-8 UVPV. Zu weiteren
fiir eine Planungspflicht sprechenden Indikatoren, BGer, 1C_321/2019 vom 27.10.2020, E.2.6; ABEGG/

235
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schlaggebendes Kriterium ist die Zonenkonformitidt. Auch ein zonenkonformes Vorhaben
kann eine vorgiingige Planung erheischen.’*! Im Zweifelsfalle ist projektbezogen zu pla-
nen.2*? Vorbehalten bleibt kantonales oder kommunales Recht, welches fiir ein bestimmtes
Vorhaben ausdriicklich die projektbezogene Gestaltungsplanung fordert.?*3

C. Abgrenzungskriterien

Das wohl markanteste Kriterium, um die beiden soeben dargestellten Gestaltungsplanarten
voneinander abzugrenzen, ist der Zweck. Der Gestaltungsplan i.e.S. zielt in Teilen des
Baugebiets auf die stdadtebaulich vorziigliche Anordnung, Gestaltung und Nutzung von
neuen oder in abgednderter Form zu realisierenden Bauten, Anlagen und Freirdumen
ab.”** Demgegeniiber bezweckt der projektbezogene Gestaltungsplan die aus Sicht der All-
gemeinheit bedeutsame Realisierung eines Einzelvorhabens, welches am betreffenden
Standort in der fraglichen Gestalt unverzichtbar erscheint und aufgrund der vorhersehbaren
Auswirkungen auf Raum und Umwelt geplant werden muss und nicht direkt bewilligt wer-
den kann.”®

Bis zu einem gewissen Grad kann auch auf das Ausmass der Konkretisierung des Pro-
jekts abgestellt werden. Der projektbezogene Gestaltungsplan bezieht sich regelméssig auf
Vorhaben, die bei weniger erheblichen Auswirkungen auf Raum und Umwelt unmittelbar be-
willigt werden konnten.?*® Hingegen nimmt der Gestaltungsplan i.e.S. nur gerade so kon-
krete Ziige an, dass sich die stddtebaulich einwandfreie Nutzung und Gestaltung im frag-
lichen Gebiet im Baubewilligungsstadium nicht mehr vereiteln 14sst. Er ist so unbestimmt
wie moglich auszugestalten. Je nach Interessenlage muss der Gestaltungsplan i.e.S. oder
Teile davon aber durchaus bereits dusserst prizise in Erscheinung treten.?*” Laut Bun-
desgericht zeige ein projektbezogener Gestaltungsplan die «massgeblichen Gesichtspunkte
einer spiteren Uberbauung wie die genauen Massangaben zur Dimension und Form sowie
zur geographischen Lage und Einbettung des vorgesehenen und gemdss dem Plan zugelasse-
nen Gebdudes» auf. Der Qualifikation als projektbezogener Gestaltungsplan tue keinen Ab-
bruch, dass namentlich bei der Fassadengestaltung «noch Spielrdume» verbleiben wiirden
und die «baulichen Nutzungsmaoglichkeiten als Maximalwerte bezeichnet» seien.’*® Ob das

DORIG, R&U 201973, 27 f.; TvaNov, 338 ff.; MARTI, ZB1 2005, 360 ff. Im Ubrigen geht das Bundes-
gericht bei Einrichtungen, die neu erstellt werden, eher von einer Planungsplicht aus als bei Verdnderun-
gen an bereits bewilligten und bestehenden Bauten und Anlagen, wenngleich die Auswirkungen auf
Raum und Umwelt gesamthaft gesehen vergleichbar sind; BGer, 1C_561/2016 vom 14.11.2017, E.4.4;
1A.73=77/2002 vom 06.10.2003, E. 4.2. Diese Praxis leistet Missbrauchen Vorschub.

241 Im Einzelnen BGer, 1C_321/2019 vom 27.10.2020, E. 2.5. Eine Planungspflicht fiir eine zonenkonforme
Beschneiungsanlage in einer Skisportzone oder eine zonenkonforme Biogasanlage bejahend, BGer,
1C_321/2019 vom 27.10.2020, E. 2.6; 1A.185/2004 vom 25.07.2005, E.2.4. Eine Planungspflicht fiir
eine zonenkonforme Gefliigelzuchtanlage fiir 19'800 Tiere in der Landwirtschaftszone verneinend, BGer,
1C_221/2016 vom 10.07.2017, E. 4; vgl. auch Ivanov, 338.

242 HEgER, 161.

243 Vgl. etwa § 51 Abs.2 RBG BL; § 35 Abs. 1 BPG BS; § 46 Abs. 1 PBG SO; Anhang EV UVP ZH.

244 So und m.w. Verw. Rz. 53 hiervor.

245 Rz. 56 hiervor.

246 Ausfiihrlich Rz. 58 hiervor; vgl. auch BGer, 1C_528/2018 und 1C_530/2018 vom 17.10.2019, E. 4.

247 Dazu bereits und m.w. Verw. Rz. 55 hiervor. Ahnlich zum Ganzen HEER, 147.

28 BGE 14511176, 181, E.4.3.
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Bundesgericht im fraglichen Entscheid den projektbezogenen Gestaltungsplan vom Gestal-
tungsplan i.e.S. hat abgrenzen wollen, ist unklar. Jedenfalls kann und muss nach vorliegend
vertretener Ansicht unter Umstidnden auch der Gestaltungsplan i.e.S. die «massgeblichen
Gesichtspunkte einer spiiteren Uberbauung wie die genauen Massangaben zur Dimension
und Form sowie zur geographischen Lage und Einbettung des vorgesehenen und gemdss
dem Plan zugelassenen Gebdiudes» aufzeigen. Die Formel des Bundesgerichts trifft mit an-
deren Worten nicht lediglich auf den projektbezogenen Gestaltungsplan zu. Das ausschlag-
gebende Merkmal, um den Gestaltungsplan i.e.S. sowie den projektbezogenen Gestaltungs-
plan voneinander abzugrenzen, ist und bleibt der Zweck der Planung. Im Ubrigen spricht
nichts gegen Mischformen. Der Gestaltungsplan kann in einem Teil des Planperimeters eine
stddtebaulich einwandfreie Raumordnung sicherstellen, wohingegen er in einem anderen
Abschnitt die Grundlage fiir eine im 6ffentlichen Interesse stehende Einrichtung, etwa eine
Schule oder ein Einkaufszentrum, darstellt.

Begrifflich wird in den meisten Kantonen nicht zwischen dem Gestaltungsplan i.e.S. und
dem projektbezogenen Gestaltungsplan differenziert.?*” In den Kantonen beider Basel ist un-
geachtet des Zwecks der Planung vom Quartier- bzw. Bebauungsplan die Rede, wenngleich
die Gesetzgebung fiir beide Planarten Grundlagen statuiert. Der basellandschaftliche Quar-
tierplan bezweckt eine «haushdlterische Nutzung sowie eine architektonisch und erschlies-
sungsmdssig gute, der Umgebung angepasste und auf die Wohnbediirfnisse der Bevolkerung
ausgerichtete Uberbauung eines zusammenhdngenden Teilgebietes der Bauzonenfliiche»
(§37 Abs. 1 RBG BL). Damit wird im Wesentlichen die Funktion des Quartierplans i.e.S.
wiedergegeben. Mit den nachfolgenden, ebenfalls unter dem Titel «Sondernutzungsplanung
(Quartierplanung)» verankerten, Bestimmungen hat die Kantonsgesetzgebung wohl primir
die Quartierplanung i.e.S. vor Augen. Dass der Quartierplan auch in einer projektbezogenen
Form in Betracht kommt, verdeutlicht § 51 Abs. 2 Satzteil 1 RBG BL. Danach unterstehen
neue « Verkaufseinheiten fiir Waren des tdglichen und periodischen Bedarfs mit einer Netto-
ladenfliiche von mehr als 1'000m’ in Wohn-, Wohn- und Geschiifts-, Kern- und Zen-
trumszonen und solche mit mehr als 500 m? in Gewerbe- und Industriezonen (...) der Quar-
tierplanpflicht». Im Kanton Basel-Stadt soll der Bebauungsplan «in begrenzten Gebieten
bessere Bebauungen gewdhrleisten als die baurechtliche Grundordnung oder die Koordina-
tion der Nutzungsplanung erleichtern» (§ 101 Abs. 1 Satz 1 BPG BS). Es wird sich zeigen,
dass der Gesetzgeber damit dem Bebauungsplan i.e.S. Ausdruck verleiht. Gemiss § 101
Abs. 2 lit. e BPG BS konnen Bebauungsplaninhalte aber ebenso die Ausstattung mit «/Infra-
strukturanlagen wie Sport- und Freizeitanlagen, Versammlungsrdumen, Schulen, Liden und
Verwaltungsgebduden» regeln. Neben der Bebauungsplanung i.e.S. ist also zweifelsohne
auch eine projektbezogene Bebauungsplanung denkbar.

249 Anders verhilt es sich im Ansatz im Kanton NE. Der Neuenburger Gesetzgeber sieht den plan spécial vor

allem als Basis fiir konkrete Vorhaben wie Einkaufszentren, Materialabbaugebiete, Deponien oder Ver-
gniigungsparks vor (Art. 69 Abs.2 LCAT NE). Der plan de quartier entspricht per definitionem mehr
dem GPi.e.S. (Art. 79 Abs. | LCAT NE).
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III. Abweichungspotential des projektbezogenen Gestaltungsplans

Nach dem Gesagten lassen sich sowohl mit dem Gestaltungsplan i.e.S. als auch mit dem
projektbezogenen Gestaltungsplan von Regel-Bauvorschriften abweichende Anordnungen
treffen.?® In Anbetracht des Titels dieser Untersuchung interessiert, ob das Abweichungs-
potential beider Gestaltungsplanarten identisch oder zumindest vergleichbar ist. Wenn nicht,
wiirden die zuletzt dargestellten Abgrenzungskriterien um ein weiteres Merkmal ergénzt.
Das Bundesgericht hat in Bezug auf den Kanton Schaffhausen verlauten lassen, dass der
Quartierplan eine «besondere Form der Nutzungspline nach Art. 14 RPG» darstelle. Die im
Planperimeter festgelegten «speziellen Vorschriften» konnten von den «allgemeingiiltigen
Vorgaben im fraglichen Gebiet abweichen». Als Quartierpldne seien die «so genannten pro-
Jektbezogenen Sondernutzungspliine, die sich auf ein konkretes Vorhaben» bezdgen, zu qua-
lifizieren.>>' Allerdings ging das Bundesgericht bei dieser Gelegenheit weder niher auf die
von der Regel-Raumordnung abweichenden Bestimmungen des projektbezogenen Quartier-
plans noch auf die Abweichungsvoraussetzung oder -grenzen ein. In anderen Entscheiden
hilt das Bundesgericht fest, dass von Regel-Bauvorschriften abweichende Gestaltungsplan-
inhalte die «planerisch und demokratisch abgestiitzte Grundordnung» nicht «ihres Sinn-
gehalts» entleeren®?, «aus den Angeln» heben®? oder «ausser Kraft» setzen®* diirften. In-
wiefern diese Formeln lediglich fiir den Gestaltungsplan i.e.S., ausschliesslich fiir den
projektbezogenen Gestaltungsplan oder fiir beide Planarten gleichermassen gelten, hat das
Bundesgericht bisher nicht oder jedenfalls nicht explizit diskutiert.

Im Schrifttum hat sich vor allem HEER mit beiden Gestaltungsplanarten und deren Ver-
hiltnis zur Grundordnung auseinandergesetzt. HEER bezeichnet den Gestaltungsplan i.e.S.
als Detailnutzungsplan. Den projektbezogenen Gestaltungsplan betitelt er als Spezialnut-
zungsplan.?> Laut HEER ersetze der Detailnutzungsplan die Grundordnung nicht. Er stelle
diese nicht in Frage, sondern statte sie niher aus, indem er sie ergénze oder sachgerecht an-
passe.?® In diesem Rahmen konne der Detailnutzungsplan durchaus von Grundregeln abwei-
chende Vorgaben machen.?’ Sobald im Interesse einer optimalen Raumordnung gestaltungs-
planerische Anordnungen getroffen werden miissten, welche die Grundordnung nicht nur
erginzen, sondern sinnlos machen wiirden, sei indes keine Detailnutzungsplanung, sondern
eine Revision der grundlegenden Erlasse angezeigt.>’® Demgegeniiber unterscheide sich der
Spezialnutzungsplan von den Erlassen, welche die Grundordnung definieren wiirden, ledig-
lich durch seinen «Gegenstand, das <konkrete Vorhabens, und durch das Erfordernis der
Standortgebundenheit». Ansonsten gebe es keine Differenzen. Der Spezialnutzungsplan de-
finiere eine neue verselbstindigte Raumordnung.> Den gleichen Fragen hat sich sodann
auch SporI angenommen. Er betitelt den Gestaltungsplan i.e.S. als ergénzenden Sondernut-

250 M.w.H. Rz. 54 und 58 hiervor.

21 BGE 14511176, 180f., E. 4.2.

22 Grundlegend BGE 135 11 209, 219, E. 5.2; statt vieler BGer, 1C_22/2020 vom 04.11.2020, E. 5.3.
253 BGE 13511209, 219, E. 5.6.

24 BGer, 1P.270/2005 vom 26.09.2005, E. 3.3.2.

255 HEER, 147.

256 HEER, 145 und 160.

257 HEER, 147.

258 HEER, 146.

259 HEER, 146 und 160.
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zungsplan.?®® Den projektbezogenen Gestaltungsplan bezeichnet er als Spezialplan. Nach
Sporis Auffassung sei der erginzende Sondernutzungsplan befihigt, punktuell von der Re-
gel-Raumordnung abweichende Anordnungen zu treffen.?s! Solche Abweichungen kénnten
in Einzelfillen relativ weit gehen. Indes diirfe der Zonencharakter trotz Abweichungen nicht
abgeiindert werden.?6> Zum Vergleich werde die Grundnutzung mit dem Spezialplan in vie-
len Fiillen neu definiert.?®> Nach Auffassung beider Autoren muss der Gestaltungsplan i.e.S.
die Grundordnung zwingend weiterfithren. Damit ist aber nicht ausgeschlossen, dass der Ge-
staltungsplan i.e.S. von Regel-Bauvorschriften abweichende Anordnungen trifft. Sobald sich
mit punktuellen Abweichungen von insgesamt untergeordneter Bedeutung jedoch keine
optimale Nutzungs- und Gestaltungsordnung mehr bewerkstelligen lésst, stellt nicht die Ge-
staltungsplanung, sondern die Revision der Grundordnung die addquate Massnahme dar.
Demgegeniiber lassen sich die Nutzung und Gestaltung mit dem projektbezogenen Gestal-
tungsplan losgelost von der Regel-Raumordnung festlegen. Die im Rahmen der projektbezo-
genen Gestaltungsplanung definierte Raumordnung hat wie die Grundordnung originiren
Charakter.

In Bezug auf die Kohirenz zwischen der partiellen Sonder-Raumordnung und der ganz-
heitlichen Regel-Raumordnung bestehen bei der Gestaltungsplanung i.e.S. einerseits und der
projektbezogenen Gestaltungsplanung andererseits andere Erwartungen. Der Gestaltungs-
plan i.e.S. kniipft an der Grundordnung an. Er fiihrt sie weiter. Die Grundordnung muss im
Gestaltungsplan i.e.S. immer noch zum Ausdruck kommen, wenngleich dessen Inhalte im
Interesse der Optimierung der Verhiltnisse von Grundregeln abweichen. Allfillige von Re-
gel-Bauvorschriften abweichende Anordnungen eines Gestaltungsplans i.e.S. diirfen die
Grundordnung mit den Worten des Bundesgerichts keinesfalls ihres Sinngehalts entleeren,
aus den Angeln heben bzw. ausser Kraft setzen. Demgegeniiber darf der projektbezogene Ge-
staltungsplan in der fraglichen Umgebung eine neue, von der Grundordnung losgeldste
Raumordnung schaffen. Die Nutzungs- und Gestaltungsordnung des projektbezogenen
Gestaltungsplans verkorpert keine optimierte Fortsetzung der Regel-Raumordnung. Die
Bestimmungen des projektbezogenen Gestaltungsplans stehen im Dienst des konkreten Vor-
habens. Letzteres muss unter dem Eindruck von &dusserst gewichtigen Interessen der All-
gemeinheit am betreffenden Standort in der fraglichen Dimension realisiert werden. Nicht
selten weichen zahlreiche Planinhalte erheblich von Regel-Bauvorschriften ab. Beziiglich
der Frage, ob die Anordnungen des projektbezogenen Gestaltungsplans zu zahlreich oder zu
stark von der Grundordnung abweichen, um dem erheblichen 6ffentlichen Interesse an der
Realisierung des Projekts Rechnung zu tragen, muss mit anderen Ellen gemessen werden
als beim Gestaltungsplan i.e.S. Die Grundordnung wiirde praktisch immer ihres Sinngehalts
entleert, aus den Angeln gehoben bzw. ausser Kraft gesetzt, wiirde der Massstab, der im Rah-
men der Gestaltungsplanung i.e.S. gilt, Anwendung finden. Dies trifft auf planungspflichtige
Einzelvorhaben im Bau- und Nichtbaugebiet gleichermassen zu.?6*

260 SpoRI, Inforaum 2009/3, 9f.

261 SpoRI, Inforaum 2009/3, 10 und 12 ff.

262 M.w.H. Spori, Inforaum 2009/3, 10 f.

263 Sporl, Inforaum 2009/3, 9.

264 Beispiel «Nichtbaugebiet»: Der projektbezogene GP sieht in einem Gebiet, welches an und fiir sich als
Landwirtschaftszone ausgeschieden ist, ein Fussballstadion mit Mantelnutzung vor. Beispiel «Bau-
gebiet»: Der projektbezogene GP verkorpert die Grundlage fiir die Realisation eines Einkaufszentrums
mit einer Nettoladenfldche von 3'000 m? in der Wohn- und Gewerbezone 2.
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§ 2 (Raum-) Gestaltungsplidne

Im Anwendungsbereich des Gestaltungsplans i.e.S. steht mit dem positiven Ausgang des
umfassenden Interessenausgleichs noch nicht fest, dass die von der Grundordnung abwei-
chende Bestimmung des Gestaltungsplans i.e.S. dem Kohirenzprinzip standhilt. Es ist bei
samtlichen von Regel-Bauvorschriften abweichenden Anordnungen des Gestaltungsplans
i.e.S. eine von der umfassenden Abwigung losgeloste Kohirenzkontrolle vonnéten. Der
Kohirenzgrundsatz ist im Kontext der Gestaltungsplanung i.e.S. eine ausnahmslos ein-
schligige, je nach Perspektive, Voraussetzung oder Grenze gestaltungsplanerischer Abwei-
chungen. Darauf wird im dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung im Einzelnen zuriickzu-
kommen sein. Anders verhilt es sich bei der projektbezogenen Gestaltungsplanung. Das
Raumplanungsrecht kniipft die Zuldssigkeit dieser Planart an zwei Bedingungen: Erstens
muss das konkrete Vorhaben an den fraglichen Standort gebunden sein.?®> Zweitens findet
eine umfassende Abwégung statt. Die einzelnen Planinhalte, unter anderem solche, die von
Grundregeln abweichen, sowie der Plan miissen samtlichen betroffenen Interessen insgesamt
die maximale Geltung eintragen.?®® Der Kohirenzaspekt wird im Abwigungsprozedere
«bloss» als offentliches Interesse beriicksichtigt, welches gegen zu zahlreiche oder zu starke
Abweichungen von Regel-Bauvorschriften spricht. Je nach Gewicht der gegenldufigen, vor
allem offentlichen, Interessen kommt das Kohirenzanliegen in der optimalen Entscheidung
mehr oder weniger stark zum Tragen.

Im Ergebnis verkorpert das Kohidrenzprinzip im Rahmen der Gestaltungsplanung i.e.S.
eine ausnahmslos giiltige Abweichungsvoraussetzung oder -grenze von eigenstiandiger Be-
deutung. Demgegeniiber stellt der Kohdrenzgesichtspunkt im Anwendungsbereich des pro-
jektbezogenen Gestaltungsplans nichts Aussergewohnliches dar. Er spielt «bloss» im Rahmen
des umfassenden Abwigungsprozederes. Beziiglich der Zuldssigkeit von Bestimmungen, die
von Regel-Bauvorschriften abweichen, und anderen Inhalten des projektbezogenen Gestal-
tungsplans besteht aus raumplanungsrechtlicher Sicht keine Differenz. Vor diesem Hinter-
grund dringt es sich unter dem Eindruck des Titels dieser Untersuchung auf, die nachfolgen-
den Darstellungen auf den Gestaltungsplan i.e.S. zu beschrianken. Ohne andere Verlautbarung
ist der Gestaltungsplan i.e.S. bzw. die Gestaltungsplanung i.e.S. gemeint, wenn in der Folge
vom Gestaltungsplan bzw. der Gestaltungsplanung die Rede ist.

IV. Zwischenergebnis

(Raum-) Gestaltungspline lassen sich anhand unterschiedlicher Kriterien in diverse Unterar-
ten gliedern. Am Zweck ankniipfend lassen sich der Gestaltungsplan i.e.S. sowie der projekt-
bezogene Gestaltungsplan voneinander abgrenzen. Der Gestaltungsplan i.e.S. zielt in Teilen
des Baugebiets auf eine stidtebaulich vorziigliche Anordnung, Gestaltung und Nutzung von
neuen oder in abgednderter Form zu realisierenden Bauten, Anlagen und Freirdumen ab.
Demgegeniiber bezweckt der projektbezogene Gestaltungsplan die aus Sicht der Allgemein-
heit bedeutsame Realisierung eines Einzelvorhabens, welches am betreffenden Standort in
der fraglichen Gestalt unverzichtbar erscheint und aufgrund der vorhersehbaren Auswirkun-

265 Das planungspflichtige Vorhaben muss entweder auf den fraglichen Standort angewiesen sein (sog. posi-

tive Standortgebundenheit) oder sich an anderen Standorten jedenfalls nicht sinnvoll betreiben lassen
(sog. negative Standortgebundenheit).
266 Zum Ganzen HEER, 158; ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, Rz.292.
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gen auf Raum und Umwelt geplant werden muss und nicht direkt bewilligt werden darf. Aus-
serdem nimmt der projektbezogene Gestaltungsplan nicht selten konkretere Ziige an als der
Gestaltungsplan i.e.S. Ein verléssliches Abgrenzungskriterium verkorpert der Prizisionsgrad
jedoch nicht. Abgesehen davon sind Mischformen denkbar. Es ist nicht ausgeschlossen, dass
der Gestaltungsplan in einem Teil des Planperimeters eine stidtebaulich einwandfreie Raum-
ordnung gewihrleistet, wohingegen er in einem anderen Abschnitt die Grundlage fiir ein pla-
nungspflichtiges Vorhaben ist.

Sowohl die Bestimmungen des Gestaltungsplans i.e.S. als auch die Inhalte des projekt-
bezogenen Gestaltungsplans konnen von der Grundordnung abweichen. Weniger offensicht-
lich ist, dass das Abweichungspotential beider Gestaltungsplanarten letztlich nicht vergleich-
bar ist. Mit dem Gestaltungsplan i.e.S. kann das Gemeinwesen die Grundordnung lediglich
weiterfiihren. Trotz abweichenden oder géinzlich neuen Anordnungen muss die Regel-Raum-
ordnung im Gestaltungsplan i.e.S. erkennbar bleiben. Die partielle Sonder-Raumordnung ge-
miss Gestaltungsplan i.e.S. darf die ganzheitliche Grundordnung gemiss Baugesetzgebung,
Zonenplan und weiteren auf die Verwirklichung oder Optimierung der Gesetzes- und Zonen-
planinhalte abzielenden Erlassen nicht ihres Sinngehalts entleeren. Die von Grundregeln ab-
weichende Bestimmung des Gestaltungsplans i.e.S., welche der einfachen umfassenden
Interessenabwégung standhilt, steht mit dem Kohédrenzprinzip nicht zwingend im Einklang.
Es findet eine vom umfassenden Interessenausgleich losgeloste Kohédrenzkontrolle statt. Der
Kohirenzgrundsatz verkorpert im Kontext der Gestaltungsplanung i.e.S. eine ausnahmslos
einschligige, je nach Perspektive, Voraussetzung oder Grenze gestaltungsplanerischer Ab-
weichungen. Was dies im Einzelnen bedeutet, wird im dritten (Haupt-) Teil dieser Unter-
suchung dargestellt.

Anders présentiert sich die Situation in Sachen projektbezogene Gestaltungsplanung.
Die Vorgaben des projektbezogenen Gestaltungsplans stehen im Dienst des im dffentlichen
Interesse liegenden, am betreffenden Standort und in der fraglichen Dimension unerléss-
lichen Einzelvorhabens. Vor diesem Hintergrund ldsst sich mit dem projektbezogenen Ge-
staltungsplan eine neue, von der Regel-Raumordnung unabhingige Nutzungs- und Gestal-
tungsordnung festlegen. Die Raumordnung des projektbezogenen Gestaltungsplans muss
keine Fortsetzung der Grundordnung darstellen. Der Koharenzgesichtspunkt verkorpert ein
«normales» Offentliches Interesse, welches wie andere betroffene Anliegen dem umfassen-
den Abwigungsvorgang zuzufiihren ist, wenn mit dem projektbezogenen Gestaltungsplan
von Regel-Bauvorschriften abweichende Inhalte festgesetzt werden. Sind die gegenldufigen,
insbesondere offentlichen, Interessen besonders gewichtig, ist gut moglich, dass der Kohi-
renzaspekt das optimale Ergebnis kaum oder gar nicht beeinflusst. Beziiglich der Zuléssig-
keit von Bestimmungen, die von Grundregeln abweichen, und anderen Inhalten des projekt-
bezogenen Gestaltungsplans besteht aus raumplanungsrechtlicher Sicht kein Unterschied.
Vor diesem Hintergrund steht in der Folge unter dem Eindruck des Titels dieser Unter-
suchung der Gestaltungsplan i.e.S. im Zentrum.
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§ 3 Gestaltungsplan i.e.S.

§ 3 Gestaltungsplan i.e.S.
I. Zweck

A. Im Allgemeinen

Sub § 1 waren die grundlegenden Merkmale von Nutzungspldnen sowie — ankniipfend an
Funktion und Inhalt — unterschiedliche Nutzungsplanarten Thema. Sub § 2 sind im Hinblick
auf das Abweichungspotential der Gestaltungsplan i.e.S. sowie der projektbezogene Gestal-
tungsplan voneinander abgegrenzt worden. Nun dreht sich aus dargelegten Griinden alles um
den Gestaltungsplan i.e.S. Der Zweck dieser Planart ist bereits im Fokus gestanden. Die Her-
leitung folgt an dieser Stelle. Gemidss BGE 135 11209 zielt der Gestaltungsplan des Kantons
Ziirich auf eine «stddtebaulich, architektonisch und wohnhygienisch einwandfreie Gesamt-
iiberbauung» ab.?®’ Das Bundesgericht hat im fraglichen Entscheid auf keine Legaldefinition
abstellen kénnen.?%® Die bundesgerichtliche Zweckumschreibung ist also durchaus von all-
gemeingiiltiger Tragweite. Mit den Begriffen «Stidtebau» oder «einwandfreier Stadtebau»
setzt sich das Schweizer Raumplanungs- und Baurecht auf den ersten Blick nicht auseinander.
Anders das deutsche Baugesetzbuch, welches sich mit 191 Paragraphen dem allgemeinen und
besonderen Stidtebaurecht widmet. § 1 Abs. 6 sowie § 1a BauGB vermitteln fiir die Bauleit-
planung, sprich die Flachennutzungs- sowie Bebauungsplanung (§ 1 Abs.2 BauGB), einen
guten Uberblick iiber die diversen stidtebaulichen Anliegen. Es geht insbesondere um die ge-
sunde, sichere, allseits abgestimmte, baukulturell hochwertige, ortsbild- oder denkmalschiit-
zende, ressourcenschonende, wirtschaftliche oder soziale Ausgestaltung von Wohn-, Ar-
beits-, Bildungs- oder Erholungsraum. Die Teilaspekte des einwandfreien Stidtebaus sind
Ausdruck unterschiedlicher offentlicher Interessen. Teils harmonieren sie, teils widerspre-
chen sie sich. Sie gelten nicht absolut. Die im einwandfreien Stidtebau aufgehenden Anliegen
haben den Charakter von Zielvorstellungen, Wertungshilfen und Entscheidungskriterien. Die
im Einzelfall sachgerechte Losung gebietet eine umfassende Interessenabwégung (§ 1 Abs. 7
BauGB). Vor diesem Hintergrund verkorpern die Teilgehalte des einwandfreien Stidtebaus
charakterlich nichts anderes als im Baugebiet beachtliche Raumplanungsziele und -grund-
sdtze.?® Inhaltlich verleiht mit Art. 1 und Art. 3 RPG bereits Bundesrecht unterschiedlichen
Aspekten des einwandfreien Stidtebaus Ausdruck. Auf den zweiten Blick befasst sich das
Schweizer Recht also doch mit dem einwandfreien Stiddtebau, ohne explizit mit diesem Be-
griff zu operieren.?’® Das Gemeinwesen verfolgt im Rahmen der Gestaltungsplanung nicht
samtliche, sondern einen oder allenfalls auch einzelne Gesichtspunkte des einwandfreien
Stadtebaus gewissermassen als Primirziel oder -ziele. Der Gestaltungsplan leistet indes nicht

267 BGE 13511209, 219, E. 5.2; bestitigend BGer, 1C_200/2018 vom 20.03.2019, E. 4.3; statt vieler VGer
ZH, VB.2008.00277 vom 30.06.2009, E. 4.4.3; vgl. auch VGer FR, 602 2015 53 vom 17.10.2016, E. 4b.
Das Freiburger Verwaltungsgericht hat die bundesgerichtliche Definition iibernommen, obschon Art. 64
RPBG FR eine zumindest grammatikalisch davon abweichende Legaldefinition vorsieht.

268 Anders etwa BGer, 1C_166/2010 vom 16.09.2010, E. 2.2; 1C_416/2007 vom 03.10.2008, E. 3.1.1.

269 Zum Charakter von Raumplanungszielen und -grundsitzen statt vieler BGE 117 Ia 302, 307, E. 4b; BGer,
1C_230/2017 vom 24.05.2018, E. 5.1; 1C_157/2014 vom 04.11.2015, E. 3.3; VGer BL, 810 15 330 vom
18.01.2017, E. 6.2 und 6.5.1; TANQUEREL, pesée, 190 f.; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 34f.

210 RR SG, Beschl. vom 24.10.1995, E. 3, insbesondere E. 3¢, GVP SG 1995, 213 ff.; vgl. auch PraKomm.-
RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N 62.
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bereits dann den geforderten Beitrag zum einwandfreien Stiadtebau, wenn er dem- oder den-
jenigen Interessen, welche die Gestaltungsplanung in erster Linie veranlassen, umfassend
Rechnung trigt. Vielmehr muss er im Endeffekt samtlichen im Einzelfall betroffenen gleich-
gerichteten oder gegenldufigen stddtebaulichen Anliegen insgesamt die maximale Geltung
eintragen. Ausserdem ist bei einer stiddtebaulich einwandfreien Nutzungs- und Gestaltungs-
ordnung ausgeschlossen, dass in architektonischer oder wohnhygienischer Hinsicht noch in-
akzeptable Nachteile bestehen. Den Adjektiven «architektonisch» und «wohnhygienisch»
kommt, anders als es die bundesgerichtliche Definition des Gestaltungsplanzwecks sug-
geriert, keine eigenstiindige Bedeutung zu. Schliesslich ist der Begriff «Stddtebau» nicht eng
auszulegen. Der einwandfreie Stidtebau verkorpert kein Interesse, welches lediglich in Stid-
ten seine Berechtigung hat. Es steht auch in Dorfern, insbesondere deren Zentren, im Raum.?”!

Der einwandfreie Stidtebau erheischt also unter anderem eine ressourcenschonende Ge-
staltung des Siedlungsraums. Notwendig ist namentlich ein haushélterischer Umgang mit
dem Boden. Dieser Gesichtspunkt geniesst spétestens seit der per 1. Mai 2014 in Kraft getre-
tenen RPG-Revision einen besonderen Stellenwert. Auch fiir die Zukunft ist ein Bevolke-
rungswachstum prognostiziert. Der Raumbedarf pro Kopf wird kaum abnehmen. Gleichzei-
tig vergrossert sich die besiedelbare Flidche nicht. Als Stossrichtung fiir die haushélterische
Bodennutzung propagiert das RPG an unterschiedlichen Stellen eine qualitativ hochwertige
Siedlungsentwicklung nach innen.?’? Fiir die Innenentwicklung stehen noch ungenutzte,
unternutzte oder nicht mehr genutzte Baugebietsflichen zur Verfiigung (Art. 3 Abs. 3 lit. a®
RPG).2”3 Mit seinen noch niher zu beschreibenden Potentialen stellt der Gestaltungsplan
i.e.S. ein taugliches Instrument dar, um die Innenentwicklung voranzutreiben, ohne die
Siedlungsqualitidt zu verschlechtern.?” Letztere kann sich durch die gehorig geplante Ver-
dichtung im Idealfall sogar verbessern.?’”> Um das stéidtebauliche Optimum sorgfiltig zu er-
mitteln, ldsst der Planungsprozess Varianzverfahren zu.”’® Gleichzeitig garantiert das Bun-
desrecht mit Art. 4 sowie Art. 33 f. RPG ein in weiten Teilen befriedigendes Mindestmass an
demokratischer Mitwirkung und Rechtsschutz.

Die eingangs besprochene bundesgerichtliche Definition des Gestaltungsplanzwecks
entspricht derjenigen von ESCHMANN.?’” Dessen Zweckumschreibung aus dem Jahre 1984
beruht auf Legaldefinitionen anderer Kantone, namentlich der Kantone Aargau und Solo-

271 Botschaft PBG SG, 42.

272 Vgl. etwa Art. 1 Abs. 2 lit. 2% und b RPG. Art. 1 Abs. 2 lit. a®* Satzteil 2 RPG spricht von einer Siedlungs-
entwicklung nach innen, unter Beriicksichtigung einer «angemessenen Wohnqualitiit». Art. 8a lit.c RPG
verlangt ganz allgemein eine «hochwertige Siedlungsentwicklung nach innen». Die Sichtweise von Art. 1
Abs. 2 lit. a" Satzteil 2 RPG ist verkiirzt; gl. M. RucH, Grundlagen, 12. Im Einzelnen zu Art. 1 Abs.2
lit. 2" und b RPG, PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 1 N31ff.; vgl. auch Botschaft RPG 2012,
Ziff.2.1 und 2.2.

273 M.w.H. und Verw. PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art.3 N68ff.; vgl. auch Botschaft RPG 2012,
Zift.2.1und 2.2.

274 So explizit auf kantonalgesetzlicher Ebene, § 21 Abs. 1 lit. b BauG AG; § 15 Abs. 3 lit. a und § 37 Abs. 1
RBG BL; § 24 Abs. 3 PBG SZ; § 23 PBG TG; vgl. auch RucH, BIM 2005, 23 f.; IvaNov, 315.

275 Zu den Chancen und Risiken der Innenentwicklung, PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 1 N 33.

276 Zu den Inhalten potentieller Varianzverfahren in der Gestalt von Ideen-, Stidtebau-, Architektur- und Ge-

samtleitungswettbewerben, Studienauftrigen sowie Test- und Entwicklungsplanungen, Merkblatt Sied-

lungsqualitit, Ziff. 2.

Das Bundesgericht verweist hinsichtlich des nicht gesetzlich festgelegten Zwecks des Ziircher Gestal-

tungsplans auf unterschiedliche Stellen; BGE 135 11209, 219, E.5.2. Von den genannten Verweisstellen

verwenden lediglich HALLER/KARLEN eine Definition, welche der bundesgerichtlichen Zweckumschrei-

271
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thurn.?”® Im Kanton Solothurn zielt der Gestaltungsplan damals wie heute auf eine «architek-
tonisch und hygienisch gute, der baulichen und landschaftlichen Umgebung angepasste
Uberbauung, Gestaltung und Erschliessung zusammenhcingender Flidchen» ab (§ 44 Abs. 1
PBG SO). Der Aargauer Gestaltungsplan hat im Jahre 1984 eine «wohnhygienisch, architek-
tonisch und stidtebaulich gute Uberbauung griosserer zusammenhiingender Flichen» be-
zweckt (§ 141 Abs. 1 Satz 2 BauG AG).?”® Nach geltendem Recht hat der Gestaltungsplan
im Kanton Aargau die haushilterische, architektonisch gute, auf die bauliche und landschaft-
liche Umgebung und die Wohnbediirfnisse der Bevolkerung abgestimmte Gestaltung der
Uberbauung sowie die Ausstattung mit Anlagen fiir die Erschliessung und Erholung zum
Ziel (§ 21 Abs. 1 lit. a—c BauG AG).? Die in den Kantonen Aargau und Solothurn aktuell
giiltigen Legaldefinitionen erscheinen griffiger als die rudimentéire Zweckumschreibung des
Bundesgerichts. Indes sind sie (ebenfalls) nicht tiber alle Zweifel erhaben. Der Aargauer Ge-
staltungsplan muss lediglich auf die « Wohnbediirfnisse der Bevilkerung abgestimmt» sein
(§21 Abs. 1 lit. a BauG AG). Indes spricht nichts dagegen, mittels Gestaltungsplan auch die
Nutzung in Gewerbe- und Industriegebieten zu ordnen.?®! Die gewerblichen und industriel-
len Nutzungsmoglichkeiten erheischen zweifelsohne eine Abstimmung auf die Bediirfnisse
der dort arbeitenden Bevolkerung.?8? Es wiire also besser von einer auf die «Siedlungsbediirf-
nisse» der Bevolkerung abgestimmten Raumordnung die Rede. In dieser Hinsicht iiberzeugt
die Solothurner Definition. Sie verlangt unspezifisch eine «hygienisch gute (...) Uberbau-
ung, Gestaltung und Erschliessung» (§ 44 Abs. 1 PBG SO). Hingegen vernachlassigt der So-
lothurner Gesetzgeber andere zentrale Teilgehalte des einwandfreien Stidtebaus. Insbeson-
dere kann der Solothurner Gestaltungsplan fraglos auf die in der Legaldefinition nicht
angesprochene haushiilterische Bodennutzung abzielen.?3

Alles in allem lédsst sich der Zweck des Gestaltungsplans i.e.S. unter Vorbehalt allfilliger
kantonal- oder kommunalrechtlicher Spezialititen wie folgt definieren:

Der Gestaltungsplan zielt unter dem Eindruck von in iibergeordneten Erlassen verankerten Zielen
und Grundsdtzen der Raumplanung auf eine stidtebaulich einwandfreie Raumordnung ab. In die-
sem Zusammenhang konnen unterschiedliche stéidtebauliche Aspekte im Zentrum stehen, namentlich
eine haushdlterische, den gebietsspezifischen Bediirfnissen der Bevilkerung entsprechende, auf die
bauliche und landschaftliche Umgebung abgestimmte oder architektonisch hochwertige Anordnung,
Gestaltung und Nutzung von neuen oder in abgednderter Form zu realisierenden Bauten, Anlagen
und natiirlichen Freirdumen.

Der Gestaltungsplan i.e.S. enthilt so Bestimmungen zur Anordnung, Gestaltung und Nut-
zung der im Planperimeter gelegenen Bauten, Anlagen und Freiriumen. Damit ordnet er
Ort, Art und Mass der Raumnutzung sowie die Raumgestaltung. Funktionell reiht er sich
nahtlos in das Gefiige der Nutzungspline ein (Art. 14 Abs. 1 RPG).?%

bung entspricht. Diese beiden Autoren stellen ihrerseits auf die Definition von ESCHMANN ab; HALLER/
KARLEN, Rz.318.

278 ESCHMANN, 55; vgl. auch IMHOLZ, ZSGV 1977, 483 .

279 M.w.H. Komm.-aBauG AG, § 141 N 1 ff.

280 M.w.H. Komm.-BauG AG/HAUPTLI, § 21 N 15.

281 Tllustrativ BGE 121 1245, 251, E. 8/c/bb. Laut Bundesgericht stelle der Ziircher Gestaltungsplan ein sach-
gerechtes Mittel dar, um die «Gewerbenutzung in geordnete Bahnen zu lenken».

282 Ahnlich Komm.-BauG AG/HAuUPTLI, Vorb. §§ 16—21 N 15.

283 Richtlinie GP SO, 24 ff.

284 G1.M. ESCHMANN, 54.
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B. Kanton Basel-Landschaft

Im Kanton Basel-Landschaft hat der Quartierplan eine «haushdilterische Nutzung sowie eine
architektonisch und erschliessungsmdssig gute, der Umgebung angepasste und auf die
Wohnbediirfnisse der Bevolkerung ausgerichtete Uberbauung eines zusammenhéngenden
Teilgebietes» zum Ziel (§37 Abs.1 RBG BL). Die in §37 Abs.1 RBG BL verankerte
Zweckumschreibung lautet ganz dhnlich wie die vorstehend thematisierten Legaldefinitio-
nen der Kantone Aargau und Solothurn. Sie iiberzeugt (ebenfalls) nicht restlos. Mit dem
Quartierplan ldsst sich vor allem nicht nur in Wohn- oder Wohn- und Gewerbe-, sondern
auch in Gewerbe- und Industriegebieten die Raumordnung optimieren.?®> Treffender wire
also, wenn der Quartierplan nicht lediglich eine auf die «Wohnbediirfnisse», sondern eine
auf die «Siedlungsbediirfnisse» der Bevolkerung ausgerichtete Uberbauung bezweckte.286

Abgesehen davon bringt § 37 Abs. 1 RBG BL zum Ausdruck, dass sich mit dem Quar-
tierplan die Anordnung und Gestaltung sowie Nutzung von Hochbauten, Erschliessungsein-
richtungen und natiirlichen Freirdumen gleichzeitig regeln ldsst. Der Quartierplan verkorpert
ein umfassendes Planungsinstrument.”®” Die gesetzliche Aufzihlung potentieller Quartier-
planinhalte verdeutlicht dies (§ 38 Abs.2 RBG BL). Unter dem Strich geht der Zweck des
basellandschaftlichen Quartierplans in der zuvor hergeleiteten allgemeingiiltigen Definition
vollkommen auf.?88

C. Kanton Basel-Stadt

Das baselstidtische Recht definiert den Zweck des Bebauungsplans kurz und knapp: Bebau-
ungspline sollen «in begrenzten Gebieten bessere Bebauungen als die Grundordnung ge-
wdhrleisten» (§ 101 Abs. 1 Satz 1 Satzteil 1 BPG BS). Ausserdem soll diese Planart die «Ko-
ordination der Nutzungsplanung» erleichtern (§ 101 Abs. 1 Satz 1 Satzteil 2 BPG BS). § 101
Abs. 1 Satz 1 Satzteil 2 BPG BS spielt auf die umfassende Planungsmoglichkeit des Bebau-
ungsplans an. Freilich wird die Koordination vereinfacht oder gar tiberfliissig, wenn sich die
Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Hoch- und Tiefbauten sowie natiirlichen Freirdu-
men im Rahmen der nimlichen (Bebauungs-) Planung definieren lisst.”®° Dass der Bebau-
ungsplan ein umfassendes Planungsinstrument darstellt, wird auch in Anbetracht von § 101
Abs. 2 BPG BS klar. Diese Norm definiert in einer nicht abschliessenden Aufzihlung die po-
tentiellen Bebauungsplaninhalte.

Seit der am 9. Juli 2020 in Kraft getretenen Revision des BPG BS sind Bebauungspliine
«in der Regel das Ergebnis von Planungsverfahren wie Testplanungen, Studienauftrigen,
Wettbewerben» (§ 101 Abs. 1 Satz 2 Satzteil 1 BPG BS). Diese Planungs- oder Varianzver-
fahren sollen die «stddtebauliche Qualitit» gewihrleisten. Aufgrund des Ausdrucks «in der
Regel» sind Varianzverfahren weiterhin nicht zwingend notwendig.?*® Hingegen ist es zwin-

25 Vgl. etwa § 26 Abs. 1 Satz 3 ZRS Reinach.

286 M.w.H. und Verw. Rz. 72 hiervor.

287 Planungshilfe QP BL 2016, Ziff. 4.

288 Rz.72 hiervor.

289 Zum Ganzen Ratschlag BPG 1999, 20 und 79; statt vieler VGer BS, VD.2017.252 vom 25.09.2018,
E.3.1.1.

Bereits bei der Regelung der zweistufigen BP im Jahre 2005 wollte die Grossratskommission das Va-
rianzverfahren auf Gesetzesebene festlegen. Der Regierungsrat schlug vor, auf entsprechende Vorschrif-
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gend die «Grundeigentiimerschaft», welche die «Aufwendungen dieser Planungsverfahren»
triigt (§ 101 Abs. 1% BPG BS), sofern denn solche stattfinden.?!

Ungeachtet allfdlliger kantonal- oder kommunalrechtlicher Besonderheiten zielt der Ge-
staltungsplan auf eine stidtebaulich vorziigliche Raumordnung ab. Er gewéhrleistet hierfiir
insbesondere eine haushilterische, den gebietsspezifischen Bediirfnissen der Bevolkerung
entsprechende, auf die bauliche und landschaftliche Umgebung abgestimmte oder architek-
tonisch hochwertige Anordnung, Gestaltung sowie Nutzung von neuen oder in abgednderter
Form zu realisierenden Bauten, Anlagen und natiirlichen Freirdumen.?? Weder die in § 101
Abs. 1 Satz 1 BPG BS verankerte Umschreibung des Bebauungsplanzwecks noch sonstiges
baselstadtisches Planungsrecht widerspricht dieser allgemeinen Zweckdefinition. Letztere
konnte ohne weiteres an der Stelle von § 101 Abs. 1 Satz 1 BPG BS stehen.?%?

II. Gegenstand
A. Baugebiet

1. Im Allgemeinen

Der Gestaltungsplan bezweckt eine stiddtebaulich einwandfreie Anordnung, Gestaltung und
Nutzung von Bauten, Anlagen und Freirdumen. Dabei konnen je nach Interessenlage unter-
schiedliche stidtebauliche Gesichtspunkte im Vordergrund stehen, namentlich die gesunde,
sichere, allseits abgestimmte, baukulturell hochwertige, ortsbild- oder denkmalschiitzende,
ressourcenschonende, wirtschaftliche oder soziale Ausgestaltung von Wohn-, Arbeits-, Bil-
dungs- oder Erholungsraum.?* Diese im einwandfreien Stidtebau aufgehenden Anliegen ha-
ben im Baugebiet ihre Berechtigung. Im Umkehrschluss kann der Gestaltungsplan i.e.S. sei-

ten zu verzichten. Dem schloss sich die Grossratskommission nicht nur an; vielmehr war sie auf einmal
der Ansicht, dass es besser wire, ginzlich von der gesetzlichen Pflicht zur Durchfiihrung von Varianzver-
fahren abzusehen. Die richtige Massnahme fiir die Ermittlung des aus stidtebaulicher Sicht optimalen Er-
gebnisses miisse im Rahmen der zweistufigen BP situativ festgelegt werden konnen. Zum Ganzen Rat-
schlag BPG 2005, 27f. und 52; Bericht BPG 2005, 8 und 25. Mit dem neuen § 101 Abs.1 Satz 2
BPG BS verleiht die Kantonsgesetzgebung der Bedeutung des Varianzverfahrens nun zwar Ausdruck,
hingegen besteht angesichts der Formulierung «in der Regel» weiterhin keine entsprechende Pflicht.

21 Zum Ganzen Ratschlag BPG 2020, Ziff.3.5.5. Mit § 101 Abs. 1 BPG BS hat der Staat seit dem
9. Juli 2020 keine Méglichkeit mehr, im Rahmen des Varianzverfahrens anfallende Kosten zu iiberneh-
men. Eine einvernehmliche Kostenregelung auf verwaltungsvertraglicher Basis ist ausgeschlossen; zu
den Voraussetzungen des verwaltungsrechtlichen Vertrags statt vieler BGE 136 1 142, 146f., E.4.1. Es
stellen sich im Wesentlichen zwei Fragen. Erstens ist offen, ob der Staat als Planungstrager und Verant-
wortlicher fiir die optimale Nutzungs- und Gestaltungsordnung die hierfiir erforderlichen Kosten ohne
weiteres auf den Privaten tiberwilzen kann. Zweitens ist unklar, ob der zwingende Charakter von § 101
Abs. 1" BPG BS den einwandfreien Stidtebau fordert. Es sind durchaus Konstellationen denkbar, wo
das Gemeinwesen ein erhebliches Interesse hat, dass ein oder mehrere Private bebauungsplanpflichtige
Vorhaben anstossen und realisieren. Moglicherweise sehen der oder die Privaten unter dem mit § 101
Abs. 1 BPG BS einhergehenden Kostendruck davon ab.

292 Rz.72 hiervor.

293 Im Ursprung der allgemeinen Definition des GP-Zwecks steht die bundesgerichtliche auf den Ziircher Ge-
staltungsplan ausgerichtete Zweckumschreibung; zum Ganzen Rz. 70 ff. hiervor. Der Basler Regierungs-
rat wollte mit dem BP das gleiche Instrument zur Verfiigung stellen wie der Kanton ZH mit dem Gestal-
tungsplan; Ratschlag BPG 1999, 79.

2% Im Einzelnen Rz. 70 ff. hiervor.
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nen Zweck im Nichtbaugebiet an und fiir sich gar nicht erfiillen.?® Die Gestaltungsplanung
i.e.S. kommt im Nichtbaugebiet grundsitzlich nicht in Betracht.?*® Das Gesagte gilt — wie
angedeutet — nicht absolut. Es ist nicht ausgeschlossen, dass die Gestaltungsplanung i.e.S.
eine nach Massgabe von Art. 33 RPV ausgeschiedene (beschrinkte) Bauzone im Nichtbau-
gebiet betrifft. Mit dem Gestaltungsplan i.e.S. lassen sich die Nutzungs- und Gestaltungs-
moglichkeiten in Teilen einer derartigen, hédufig als Erhaltungs- oder Weilerzone bezeichne-
ten, Nutzungszone durchaus optimieren.?®’

Noch offen ist, ob das planende Gemeinwesen mit dem Gestaltungsplan ein Gebiet ein-
zonen darf. Im Anschluss an die gestaltungsplanerische Einzonung konnten stiddtebauliche
Anliegen im Plan betroffenen Gebiet dann durchaus eine Rolle spielen. Gemadss Art. 2
Abs. 1 RPG bzw. dem daraus abgeleiteten Prinzip der planungsrechtlichen Entscheidfolge
hat der Gestaltungsplan die Regel-Raumordnung weiterzufiihren, selbst wenn er davon ab-
weichende Anordnungen trifft. Zwar stellt die Entscheidfolge ein durchlissiges, offenes und
tolerantes System dar. Hingegen wiirde die Grundordnung offensichtlich aus den Angeln ge-
hoben, wenn mit dem Gestaltungsplan eingezont wiirde.?”® Die Einzonung hat fiir Raum und
Umwelt weitreichende Konsequenzen. Sie erheischt eine gesamtheitliche Betrachtung. Aus
noch darzulegenden Griinden ist die Gestaltungsplanung i.e.S. geeignet, die Nutzung und
Gestaltung relativ kleiner Gemeindegebietsteile zu ordnen. Die notwendige Gesamtsicht
nimmt das fiir die Gestaltungsplanung zustindige Organ damit nicht ein. Die Einzonung
bleibt vor diesem Hintergrund der ganzheitlichen Zonenplanung vorbehalten.?*® Innere Nut-
zungsreserven sowie andere fiir Einzonungen moglicherweise pridestiniertere Gebiete las-
sen sich lediglich dann in die Abwégung pro und contra Einzonung miteinbeziehen, wenn
das ganze Gemeindebiet im Fokus steht.>® Das Risiko einer dem Konzentrationsprinzip!
zuwiderlaufenden, unkoordinierten Baugebietserweiterung oder einer dem Trennungsprin-
zip*? widersprechenden Kreation von Kleinbauzonen wird so erheblich minimiert.?** Nach

295 Ahnlich VGer BL, Urt. vom 12.08.1998, E. 2, BLVGE 1998, 60 ff.

2% GLM. RR SZ, Beschl. vom 16.04.1996, E. 4, EGV-SZ 1996, 123 ff.; strenger, da absolut, ZEN-RUFFI-

NEN/GUY-ECABERT, Rz.293. Anders die projektbezogene GP, welche fiir ein Einzelvorhaben, das an

den fraglichen Standort im Nichtbaugebiet gebunden ist und sé@mtlichen betroffenen Interessen optimal

Rechnung trigt, auch im Nichtbaugebiet in Frage kommt; m.w.H. Rz. 58 und 65 hiervor. Insofern verkor-

pert der Gegenstand der Planung ein weiteres, wenn auch nicht absolutes Unterscheidungsmerkmal zwi-

schen der GP i.e.S. sowie der projektbezogenen GP.

Illustrativ, wenngleich auf der Basis einer etwas anderen Ausgangslage, BGer, 1A.271/2005 vom

26.04.2006, E. 3; zum Begriff der (beschriinkten) Bauzone im Nichtbaugebiet, BGE 118 Ia 446, 452 1.,

E.2c; VGer BE, 100.2017.342 vom 27.11.2018, E.4; VGer ZH, Urt. vom 14.05.2019, E.4.3.1,

BEZ2019/3, 29 ff.; vgl. auch BGE 145 11 83, 87, E.4.2; ausfiihrlich PraKomm.-RPG I/MUGGLI, Art. 18

N24f.

28 Ausfiihrlich zum Ganzen Rz. 122 und 469 f. hiernach.

29 G1.M. PraKomm.-RPG I/TANQUEREL, Art.21 N 37; die Frage der Einzonung mittels GP offenlassend,
BGE 143 11 588, 595, E. 2.6.

300 Zum Vorrang der Innenentwicklung, Art. 15 Abs.4 lit. b RPG; BGE 136 11204, 208, E.6.2.2; BGer,
1C_374/2011 vom 14.03.2012, E. 3.1. Gemiss Art. 8a Abs. 1 lit. ¢ RPG gilt es Innenentwicklungspoten-
tiale bereits bei der richtplanerischen Ausscheidung von Siedlungsgebieten zu beachten.

301 Zur Bedeutung, BGE 116 1a 335, 336 f., E. 4a.

302 Zur Bedeutung, BGer, 1A.27/2002 vom 20.08.2002, E. 5.4.3.

303 In Regionen mit einer traditionellen, im kantonalen Richtplan verankerten Streubauweise verbietet das
Trennungs- und Konzentrationsprinzip zunichst die Festsetzung einer Nutzungszone, welche mehr als
eine geringfiigige Erweiterung des Perimeters oder mehr als eine massvolle Erweiterung bereits bestehen-
der Bauten und Anlagen erlaubt; BGE 124 11391, 394 f., E. 4a.; BGer, 1C_13/2012 und 1C_25/2012 vom
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vorliegend vertretener Ansicht geniigt auch eine Grundlage im Richtplan spétestens seit der
per 1. Mai 2014 in Kraft getretenen Revision des Bundes-Raumplanungsrechts nicht mehr.
Ohne vorgingige ganzheitliche Zonenplanung kann mit dem Gestaltungsplan keine Bauzone
im Nichtbaugebiet festgesetzt oder das Baugebiet erweitern werden, selbst wenn der kanto-
nale Richtplan in diese Richtung stosst.3%

2. Nichtbauzone im Baugebiet

Nach dem Gesagten sind die vom Baugebietsperimeter erfassten Nutzungszonen Gegen- 81
stand der Gestaltungsplanung i.e.S. Zum Baugebiet gehoren iiblicherweise auch Nutzungs-
zonen, wo bauliche Aktivititen nicht die Regel, sondern die Ausnahme sind. Die Rede ist
von Nichtbauzonen im Baugebiet. Damit eine Nutzungszone nicht Teil des Nichtbaugebiets
ist, sondern den Charakter einer Nichtbauzone im Baugebiet hat, muss sie erstens fiir das
Baugebiet zentrale Funktionen erfiillen, zweitens hat sie weitgehend von Bauzonen um-
schlossen zu sein und drittens darf sie nicht die Trennung von Bau- und Nichtbaugebiet be-
zwecken.’® Im Kanton Basel-Landschaft kann beispielsweise die Griinzone nach §27
RBG BL die Eigenschaften einer Nichtbauzone im Baugebiet aufweisen.**® Im Kanton Ba-
sel-Stadt verkorpert die Griin- oder Griinanlagenzone entweder eine Bau- oder Nichtbau-
gebietszone, je nachdem, ob sie die drei genannten Voraussetzungen erfiillt oder nicht.3%’
Fraglich ist, ob im Baugebiet gelegene Nichtbauzonen in den Gestaltungsplanperimeter mit-
einbezogen und mit dem Gestaltungsplan allenfalls sogar einer zonenwidrigen Uberbauung
der Weg geebnet werden darf. Moglicherweise sind die Interessen, welche urspriinglich eine
Freihaltung der fraglichen Umgebung gerechtfertigt haben, unterdessen inexistent. Mog-
licherweise stellt sich heraus, dass mit dem Gestaltungsplan anstelle der von der Nichtbau-
zone im Baugebiet erfassten Grundstiicke andere bisher iiberbaubare Parzellen freigehalten
werden miissen, um die stidtebaulich optimale Raumordnung zu gewéhrleisten. Zumindest
in diesen beiden Fallkonstellationen ist nicht ersichtlich, weshalb die im Baugebiet gelegene
Nichtbauzone vorderhand im Rahmen einer Zonenplanrevision in eine Bauzone umgewan-

24.05.2012, E. 3; 1C_118/2011 vom 15.09.2011, E. 4. Ferner untersagt das Konzentrationsprinzip, das
Baugebiet an der Peripherie ausschliesslich aufgrund einer baulichen Dynamik und privater Nachfrage
zu erweitern; BGer, 1C_119/2007 vom 12.11.2008, E. 3.7.3. Schliesslich verlangt das Konzentrations-
prinzip, dass den mit dem Projekt verbundenen Interessen nicht mit inneren Nutzungsreserven nach-
gekommen werden kann; BGE 136 11204, 208, E. 6.2.2; BGer, 1C_374/2011 vom 14.03.2012, E.3.1.
Die Einzonung mittels GP noch zulassend, BGer, 1A.242/2005 vom 04.04.2006, E. 2.1.

304 A M. BGE 1211245, 249, E. 8; BGer, 1A.271/2005 vom 26.04.2006, E. 3. Beide Entscheide ergingen
allerdings vor der per 1. Mai 2014 in Kraft getretenen RPG-Revision.

305 Aus der jiingeren Rechtsprechung, BGer, 1C_180/2019 vom 16.03.2021, E.4; 1C_33/2015 vom
04.06.2015, E. 2.4; 1A.31/2003 und 1P.75/2003 vom 18.08.2003, E. 1; grundlegend und eine Griinzone
im Kanton GE betreffend, BGE 116 Ib 377, 378 f., E. 2a, Pra 1992, 37f{.; grundlegend und eine weisse
Zone im Kanton SH betreffend, BGE 114 Ib 344, 349f., E 3b.

306 Nach der Konzeption des RBG BL ist die Griinzone keine Bauzone; § 19 Abs. 1 lit. aund b RBG BL; vgl.
auch § 20 Abs. | RBG BL.

307 Seit dem 2. Miirz 2014 subsumiert das BPG BS die eigenstindigen Griin- und Griinanlagen- (§§ 40—40c
BPG BS) sowie die Landwirtschaftszonen (§ 41 BPG BS), welche allesamt sowohl von Natur- und Land-
schaftsschon- sowie Natur- und Landschaftsschutzzonen iiberlagert werden konnen (§ 42 BPG BS), unter
den Oberbegriff «Zonen fiir Freiraumnutzungen»; zur Ubersicht iiber die alt- und neurechtliche Situation
Basisratschlag BPG 2014, Teil 4, Ziff. 2.4.1 und Ziff. 3.1. Der Regierungsrat versteht saimtliche Zonen fiir
Freiraumnutzungen als Nichtbauzonen, die entweder im Bau- oder im Nichtbaugebiet liegen konnen; Ba-
sisratschlag BPG 2014, Teil 4, Ziff. 3.1.1.
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delt werden muss. Es spricht nichts dagegen, sie ohne Umweg in die Gestaltungsplanung
miteinzubeziehen und mit dem Gestaltungsplan eine stidtebaulich vorziigliche Uberbauung
zuzulassen. Die vorgingige Zonenplanrevision bietet keinerlei Vorteile.

Im Kanton Basel-Landschaft sind zusammenhéngende Teilgebiete der «Bauzonenfld-
che» Gegenstand der Quartierplanung (§ 37 Abs. 1 RBG BL). Es ist unklar, ob der Gesetz-
geber darunter die Baugebietsfliche oder effektiv nur die Bauzonenflidche versteht. Letzteres
hiesse, dass vom Baugebietsperimeter erfasste Nichtbauzonen nicht Teil der Quartierplanung
sein konnten. Die Gemeinde miisste vorgéngig stets die Zonenvorschriften anpassen, was je-
denfalls in den zuvor beschriebenen Fillen einem Leerlauf gleichkidme. Folgerichtig ist der
in §37 Abs. 1 RBG BL angefiihrte Ausdruck «Bauzonenfliche» aus teleologischen Uber-
legungen als Baugebietsflidche zu verstehen. Bis hierhin ist also das Baugebiet Gegenstand
der Gestaltungsplanung i.e.S., seien es Bau- oder Nichtbauzonen.3%

B. Unbebautes sowie bebautes Baugebiet

Im Grunde spricht nichts dagegen, sowohl unbebaute als auch bebaute Baugebietsparzellen in
die Gestaltungsplanung i.e.S. miteinzubeziehen.?® In Anlehnung an SUTER kann beim Ge-
staltungsplan, dessen Perimeter noch frei von Bauten und Anlagen ist, von einem Erstgestal-
tungsplan gesprochen werden. Demgegeniiber handelt es sich beim Gestaltungsplan, der ein
bereits iiberbautes Gebiet betrifft, um einen Neu- oder Sanierungsgestaltungsplan.’'® Natiir-
lich sind Mischformen denkbar.3!! Altere Planungsgesetze spielen mitunter ausschliesslich
auf den Erstgestaltungsplan an.>'? Neuere Erlasse, namentlich § 38 Abs. 1 RBG BL, weisen
auf die Erst- und Sanierungsgestaltungsplanung hin.

Spitestens seit der am 1. Mai 2014 in Kraft getretenen Revision des Raumplanungs-
rechts des Bundes sind Planungsmassnahmen, welche das Siedlungsgebiet in horizontaler
Hinsicht weiter ausdehnen, absolut subsididr. Im Vordergrund steht die Innenentwicklung,
d.h. die qualitativ hochwertige Nachverdichtung von unternutzten sowie die bediirfnis-
gerechte Ausgestaltung von nicht mehr genutzten Baugebietsflichen, namentlich Industrie-
brachen oder ehemals dem Bahnverkehr dienenden Arealen.?!? Es wird sich zeigen, dass die
Gestaltungsplanung ein taugliches Mittel verkorpert, um die Siedlungsentwicklung nach in-
nen voranzutreiben.3'* Bereits heute diirfte die Zahl der Sanierungsgestaltungspléne die Zahl
der Erstgestaltungspline vor diesem Hintergrund deutlich iibersteigen.3!

308 Gl.M. ESCHMANN, 67.

309 Eine andere Frage ist, welche Massnahmen der GP fiir die un- oder bereits iiberbauten Parzellen anordnen

darf; illustrativ BGE 106 Ia 364, 366 ff., E. 2, insbesondere E. 2a, Pra 1981, 653 ff.

Zum Ganzen SUTER, 64; vgl. auch ESCHMANN, 64 ff.; [IvaNov, 315.

311 ESCHMANN, 67; IvaNov, 315.

312 ESCHMANN, 66.

313 Im Allgemeinen Art. I Abs. 2 lit. a® und b sowie Art. 3 Abs. 3 lit. lit. a RPG; im Kontext der Einzonung
im Speziellen Art. 15 Abs. 4 lit. b RPG.

314 M.w.H. Rz. 71 hiervor.

315 SUTER, 64; vgl. auch ESCHMANN, 66.
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C. Grosse des Plan betroffenen Baugebiets

Nach den bisherigen Ausfithrungen ist das Baugebiet Gegenstand der Gestaltungsplanung
i.e.S, seien es bebaute, seien es unbebaute Bauzonen, seien es im Baugebiet gelegene Nicht-
bauzonen. Damit ist noch offen, welche Grosse das in Sachen Nutzung und Gestaltung opti-
mierungsbediirftige Gebiet aufweisen muss oder darf, um fiir die Gestaltungsplanung in Be-
tracht zu kommen. Es liegt in der Natur der Sache, dass bei einer einzelnen kleinen Parzelle
selten bis nie ein offentliches Interesse besteht, um die Nutzungs- und Gestaltungsmoglich-
keiten mit dem Gestaltungsplan neu zu ordnen. Insbesondere fehlt der Raum, um bestimmte
Parzellenteile baulich intensiver zu nutzen und andere Bereiche fiir die Gliederung, Frei-
raumgestaltung und natiirliche Entfaltung {iberbauungsfrei zu halten. Vor diesem Hinter-
grund setzen etwa die Kantone Neuenburg, Nidwalden oder Schwyz fiir die Gestaltungspla-
nung ausserhalb speziell dafiir ausgeschiedener Zonen eine Mindestfliche von 3'000 m?
voraus.?'® Die Schwyzer Gemeinden diirfen diese Mindestfléche in Kernzonen auf 1'500 m?
herabsetzen (§ 24 Abs. 1 Satz 2 PBG SZ).3'7 In den Kantonen beider Basel sind auf kantonal-
rechtlicher Ebene keine Mindestfldchen vorgeschrieben. Im Kanton Basel-Stadt impliziert
§ 106 Abs. 1 lit.e Satzteil 1 BPG BS, dass die Bebauungsplanung auch bei einer Grund-
stiicksfldche von weniger als 4'000 m? moglich ist.’'’® Im Kanton Basel-Landschaft sind es
mitunter Gemeinden, welche fiir die Quartierplanung eine Minimalfliche voraussetzen.’"
Bei Lichte betrachtet kann der Gestaltungsplan bereits bei einer relativ kleinen Flidche nen-
nenswert zur stidtebaulich einwandfreien Losung beitragen. Sobald auf kantonal- oder kom-
munalrechtlicher Ebene Mindestfldchen vorgegeben sind, besteht die Gefahr, dass die Ge-
staltungsplanung aus formellen Griinden ausgeschlossen ist, obschon sie aus materieller
Sicht absolut sachdienlich erschiene. Letztlich lisst sich erst im Einzelfall beurteilen, ob die
Gestaltungsplanung angesichts der Grosse des Gebiets, welche in Sachen Nutzungs- und Ge-
staltungsmoglichkeiten nicht restlos tiberzeugt, ihre im 6ffentlichen Interesse liegenden Ziele
erfiillen kann oder nicht. Die kantonale und kommunale Gesetzgebung tut gut daran, die Ge-
staltungsplanung nicht an ein Mindestfldchenerfordernis zu kniipfen.

Freilich stellt sich die Frage in Bezug auf den Umfang des Gestaltungsplanperimeters
auch umgekehrt. Darf der Gestaltungsplan das ganze Gemeindebaugebiet erfassen? In den
Kantonen beider Basel und zahlreichen weiteren Kantonen ist ausdriicklich von Teilgebieten
die Rede.’?® Der Gestaltungsplan, welcher in diesen Kantonen das ganze Baugebiet betrifft,
verletzt kantonales Recht. Abgesehen davon setzt die grundlegende Funktion des Gestal-

316 Art. 82 al. 1 LCAT NE; Art. 35 Abs. 3 PBG NW; § 24 Abs. 1 Satz 1 PBG SZ.

317 Etwas anders prisentiert sich die Rechtslage im Kanton LU. Die Luzerner Gemeinden miissen nicht fiir
die Gestaltungsplanung als solche, sondern fiir Abweichungen von der Grundordnung eine Mindestfliche
vorgeben (§ 75 Abs. 2 Satz 1 Satzteil 1 PBG LU).

318 Tllustrativ VGer BS, 695/2006 vom 11.01.2008, E.4.2.2. Das Verwaltungsgericht erachtete den BP, der

eine Grundstiicksfliche von 1'657 m? betraf, als statthaft.

Die Gemeinde Reinach setzt fiir die quasi- sowie untergesetzliche QP, welche nicht die Gewerbezone be-

trifft, eine Mindestfléiche von 2'000 m? voraus (§ 26 Abs. 1 und § 27 Abs. 1 ZRS Reinach). In der Ge-

meinde Lausen erheischt die untergesetzliche QP eine Mindestfliche von 3'000 m? (§ 24 Abs.2 ZRS Lau-
sen). In der Gemeinde Pratteln gilt eine Minimalfléiche von 2'000 m?, sobald mit dem untergesetzlichen

QP in einem zonenreglementarisch vorgezeichneten Mass von Regel-Bauvorschriften «abweichende»

Anordnungen getroffen werden (Art. 12 Abs. 2 ZRS Dorfkern Pratteln).

320 §37 Abs. 1 RBG BL; § 101 Abs. 1 Satz 1 BPG BS; vgl. auch Art. 62 Satzteil 1 RPBG FR; Art. 23 Abs. 1
RBG GL; Art. 60 Abs. 1 LCAT JU; Art. 51 LST TI; Art. 12 Abs. 2 kRPG VS.
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tungsplans der Ausdehnung des Planungsgebiets relativ enge Grenzen. Der Gestaltungsplan
springt ein, wenn die grossraumig angelegte und entsprechend allgemein gehaltene Grund-
ordnung die stidtebaulich einwandfreie Nutzungs- und Gestaltungsordnung gebietsweise
nicht zulisst oder zumindest nicht gewiihrleistet.?! Hingegen ist es nicht Aufgabe der Gestal-
tungsplanung, die in weiten Teilen oder gar gesamthaft unbefriedigende Regel-Raumord-
nung anzupassen. Diesfalls ist es vielmehr an der Zeit, die im Baugebiet bestehenden Nut-
zungs- und Gestaltungsmoglichkeiten grundlegend und grossrdumig zu iiberdenken. Zu
revidieren sind die Elemente der Grundordnung, namentlich der Zonenplan oder die Bau-
gesetzgebung. Die Gestaltungsplanung ist mit anderen Worten lediglich dazu da, die Grund-
ordnung in relativ kleinen Teilen des Baugebiets zu optimieren.3?? Unter dem Strich sind also
kleinere Teile des Baugebiets Gegenstand der Gestaltungsplanung i.e.S., seien es be- oder
unbebaute Bauzonen, seien es im Baugebiet gelegene Nichtbauzonen.

III. Potentiale

A. Konkretisierung der Grundordnung

Regelmiissig lisst die Grundordnung die stddtebaulich einwandfreie Anordnung, Gestaltung
und Nutzung von neuen oder in abgeidnderter Form zu realisierenden Bauten, Anlagen und
Freirdumen zu. Die Regel-Bauvorschriften beschrinken sich typischerweise auf die negative
Abgrenzung des Zuldssigen. Sie sind in aller Regel relativ offen ausgestaltet. Der Handlungs-
spielraum im Rahmen der Rechtsanwendung ist entsprechend gross. Gleichzeitig sind Nut-
zungs- und Gestaltungsanliegen in gewissen Baugebietsabschnitten nicht selten sehr unter-
schiedlich und gegensitzlich. Das gemiss Grundordnung an und fiir sich realisierbare
stddtebauliche Optimum ist gefdhrdet. Es besteht ein wesentliches Interesse, die grundlegen-
den Bestimmungen des Zonenplans, der Baugesetzgebung sowie weiterer auf die Verwirk-
lichung oder Optimierung der Grundordnung abzielender Erlasse zu konkretisieren. In die-
sem Zusammenhang ist auch von Verfeinern oder Prézisieren die Rede. Der Nutzungsplan,
welcher solche Baugebietsteile erfassen kann und iiber ein entsprechendes Konkretisierungs-
potential verfiigt, heisst Gestaltungsplan.’?® Die Regel-Raumordnung wird prizisiert, indem
mit dem Gestaltungsplan bestimmtere oder géinzlich neue Anordnungen getroffen werden.

21 M.w.H. und Verw. Rz. 54 f. hiervor.

322 Tlustrativ zum Ganzen VGer AG, Urt. vom 05.07.2007, E. 2.5, AGVE 2007, 143 ff. I.c. ging es um die
Regelung des kommunalen Plakatwesens im Ganzen Gemeindegebiet. Angesichts der grundlegenden Ge-
staltungsplanfunktion ist es gewiss nicht Sache der Gestaltungsplanung, sondern der Gemeindegesetz-
gebung oder — bei einem allfilligen rdumlichen Differenzierungserfordernis — allenfalls der Zonen-
planung, solche Regeln zu erlassen. Abgesehen davon bezweckt der Aargauer Gestaltungsplan ganz
grundsitzlich stets eine spezifische «Gestaltung der Uberbauung» (§21 Abs. 1 BauG AG). Ob es bei der
Regelung des Plakatwesens noch darum geht, muss bezweifelt werden. Das Verwaltungsgericht hitte den
fraglichen GP nicht gutheissen diirfen. G1.M. Komm.-BauG AG/HAuPTLI, Vorb. §§ 16-21 N 32.

323 Statt vieler BGE 1211117, 121f., E. 4b; Erlduterungen RPG, Vorb. Art. 14-20 N 2; HANNI, 247; zum
Konkretisierungspotential des basellandschaftlichen QP, Vorlage RBG 1998, Ziff. 5.1.3 Vorb. §§ 38—-48;
statt vieler VGer BL, 810 18 292 vom 14.08.2019, E. 4; zum Konkretisierungspotential des baselstidti-
schen BP, Ratschlag BPG 1999, 79; statt vieler VGer BS, VD.2019.36 vom 10.01.2020, E.4.2;
VD.2011.33 vom 02.05.2012, E. 5.2; zum Ganzen bereits Rz. 55 hiervor.
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§ 3 Gestaltungsplan i.e.S.

Die «heiklen» Handlungsspielrdaume, welche die Grundregeln vermitteln, lassen sich sach-
gerecht verkleinern.

Mit prizisen Gestaltungsplaninhalten nimmt das Gemeinwesen bereits auf Ebene Nut-
zungsplanung weitestgehend vorweg, wie der Raum letztlich genutzt und gestaltet werden
darf. Diesbeziiglich dusserte sich das Bundesgericht in BGE 121 I 117 im Kontext des unter-
dessen historischen St.Galler Gestaltungsplans®>* wie folgt: Der Gestaltungsplan habe den
«FEigentiimern noch einen angemessenen Spielraum zu belassen bzw. Bauprojekte verschie-
dener (Aus-) Gestaltung zuzulassen». Die Frage nach dem noch zuldssigen Spielraum fiir
die Ausarbeitung eines Bauprojekts miisse «in aller Regel von Fall zu Fall nach pflicht-
gemdiissem Ermessen priméir durch die Gemeinde beurteilt werden».3* Personen, deren
Rechte an Grundstiicken vom Gestaltungsplan unmittelbar betroffen sind, haben zunichst
ein verfassungsrechtlich geschiitztes Interesse, dass die Nutzungs- und Gestaltungsfreiheiten
dadurch nicht iiber Gebiihr eingeschrinkt werden. Ferner weckt der Gestaltungsplan Erwar-
tungen hinsichtlich seiner Bestidndigkeit (Art. 21 Abs.2 RPG). Er darf nur so konkrete For-
men annehmen, dass er eine zwischenzeitliche Verschiebung der Interessen im und um den
Planperimeter absorbieren kann.’?¢ Im Gegenzug muss der Plan so detailliert ausgestaltet
werden, dass Offentliche Interessen, welche das planende Gemeinwesen mit dem Gestal-
tungsplan verfolgt, selbst dann gewahrt bleiben, wenn der im Baubewilligungsstadium ver-
bleibende Spielraum vollumfinglich ausgeschopft wird.3?” Kénnen etwa Lirmimmissionen
nur bei einer ganz bestimmten Lage und Grosse des Gebédudes in der ersten Bautiefe auf ein
Minimum beschrinkt werden, duldet die detaillierte Festlegung jedenfalls in dieser Hinsicht
keinen Aufschub ins Baubewilligungsverfahren.3?® Wie das Bundesgericht iiberzeugend fest-
hilt, ldsst sich letztlich immer nur im Einzelfall beurteilen, ob die einzelnen Gestaltungsplan-
inhalte den «richtigen» Konkretisierungsgrad aufweisen.3?’

324 Art. 28 BauG SG, welcher die St.Galler Gestaltungsplanung im Wesentlichen regelte, wurde im Zuge der
Totalrevision des St.Galler Planungs- und Baurechts per 1. Oktober 2017 aufgehoben.

325 BGE 1211117, 122, E.4c; so bereits fiir den Gestaltungsplan des Kantons ZH, ESCHMANN, 124 f.;
ImHOLZ, ZSGV 1977, 490; vgl. auch BGer, 1C_53/2019 vom 03.06.2020, E.3; 1P.365/2001 vom
19.09.2001, E. 5; VGer LU, V 11 194 vom 06.03.2015, E. 10.3.4.

326 Ahnlich fiir den projektbezogenen GP, ScHMID, 212 1.

327 Deutlich BGer, 1P.365/2001 vom 19.09.2001, E. 5b. Das Bundesgericht hielt in dieser den Kanton LU
betreffenden Entscheidung fest, dass der Gestaltungsplan so konkret ausgestaltet werden miisse, wie es
«zur Erreichung seines Zweckes» erforderlich sei.

328 Zuriickhaltender das Bundesgericht: Nach seiner Auffassung reiche es aus, wenn im Rahmen der GP
nachgewiesen werde, dass es unter Einhaltung der gestaltungsplanerischen Anordnungen grundsitzlich
moglich sei, die Bauten und Anlagen so auszugestalten, dass sie den ldrmrechtlichen Anforderungen
entspriachen; BGer, 1C_53/2019 vom 03.06.2020, E.7.2; 1C_664/2018 vom 14.11.2019, E.5.4;
1C_695/2017, 1C_696/2017 und 1C_706/2017 vom 22.02.2019, E.8. AM. BRG ZH, Urt. vom
11.01.2018, E. 5, BEZ2018/3, 20 f. Laut Baurekursgericht miisse die Einhaltung der IGW aufgrund des
niedrigen Konkretisierungsgrades des Gestaltungsplans nicht auf Ebene Nutzungsplanung sichergestellt
werden. Eine Auseinandersetzung mit der Larmproblematik eriibrige sich im Stadium der Gestaltungspla-
nung. Tatsdchlich nahm der fragliche Gestaltungsplan angesichts der bereits festgelegten Lage und Nut-
zung der einzelnen Baufelder so konkrete Formen an, dass eine Auseinandersetzung mit den aktuell be-
stehenden und zukiinftig absehbaren Larmimmissionen ohne weiteres moglich gewesen wire. Das
Baurekursgericht hitte den Gestaltungsplan unter dem Eindruck der Bedeutung des Lirmschutzes auf-
grund der fehlenden Auseinandersetzung mit den Larmimmissionen an die Gemeinde zuriickweisen miis-
sen.

329 BGE 1211117, 122, E. 4¢; BGer, 1P.365/2001 vom 19.09.2001, E. 5b.
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Im Ubrigen liess das Bundesgericht ebenfalls in BGE 1211 117 verlauten, dass «hohere
Anforderungen an die Bestimmtheit des Planinhaltes gestellt» werden miissten, wenn mit
dem Gestaltungsplan «in erheblichem Masse von der zonengemdssen Nutzung abgewichen»
werde. > Dies trifft zu und erscheint von allgemeiner Tragweite. Die stark von der Grundord-
nung abweichende Gestaltungsplan-Bestimmung muss auf einem gewichtigen 6ffentlichen
Interesse fussen. Wie dargelegt gilt es primér solche Interessen mit detaillierten Gestaltungs-
planinhalten vor der «Willkiir» des Baubewilligungsverfahrens zu schiitzen.

B. Abweichung von der Grundordnung

Angesichts der Uberschrift dieser Untersuchung steht nicht das zuletzt behandelte Konkreti-
sierungs-, sondern das Abweichungspotential des Gestaltungsplans i.e.S. im Vordergrund.*!
Die Abweichung verkorpert zwar ein typisches, jedoch kein zwingendes Merkmal dieser
Planart.’3? Zuniichst kann sich der Gestaltungsplan einzig aufgrund seiner umfassenden Pla-
nungsmoglichkeit anbieten. Die Koordination unterschiedlicher raumwirksamer Tétigkeiten
wird erheblich vereinfacht oder eriibrigt sich.3*3 Ferner lisst die Grundordnung die stidtebau-
lich einwandfreie Anordnung, Gestaltung und Nutzung von neuen oder in abgeidnderter
Form zu realisierenden Bauten, Anlagen und natiirlichen Freirdumen regelméssig zu, ohne
dass von Regel-Bauvorschriften abweichende Anordnungen getroffen werden miissen. Die
Gestaltungsplanung kann in solchen Fillen allein aufgrund des Konkretisierungspotentials
geboten sein. 33

Das Abweichungspotential war bereits Thema, als der Gestaltungsplan i.e.S. und der
projektbezogene Gestaltungsplan voneinander abgegrenzt worden sind. Es hat sich gezeigt,
dass das Abweichungspotential ein Abgrenzungskriterium darstellt. Zwar konnen mit beiden
Gestaltungsplanarten von Regel-Bauvorschriften abweichende Anordnungen getroffen wer-
den. Indes ist die Abweichung aus rechtlicher Sicht unterschiedlich zu wiirdigen. Der pro-
jektbezogene Gestaltungsplan ist von der Grundordnung weitestgehend unabhéngig. Er ist
allein dem im offentlichen Interesse stehenden planungspflichtigen Einzelvorhaben ver-
pflichtet. Die Frage, inwiefern die partielle Sonder-Raumordnung gemiss projektbezogenem
Gestaltungsplan mit der ganzheitlichen Regel-Raumordnung iibereinstimmt, spielt mog-
licherweise bei der umfassenden Interessenabwigung eine Rolle. Allerdings ist gut moglich,
dass der Kohirenzaspekt das optimale Ergebnis letztlich gar nicht beeinflusst, vor allem
wenn gegenldufige Anliegen besonders gewichtig sind. Die Zuldssigkeit von Bestimmun-
gen, mit denen der projektbezogene Gestaltungsplan von Grundregeln abweicht, hingt aus
rechtlicher Sicht von den genau gleichen Priifschritten ab wie die Zuldssigkeit von Planinhal-
ten, welche die Grundordnung «bloss» konkretisieren. Folglich riickt der projektbezogene
Gestaltungsplan in der vorliegenden Arbeit auch in den Hintergrund. Anders verhilt es sich

30 BGE 12111 117, 122, E.4c. In der Zwischenzeit scheint sich diese Formel in der Rechtsprechung und
Lehre etabliert zu haben; statt vieler VGer LU, V 07 79 vom 02.11.2007, E. 2¢; VGer SG, B 2014/194
vom 28.06.2016, E.4.5.1; VGer ZG, V 2018 15 vom 27.11.2018, E. 5/a/ee; HANNI, 247 f.; HETTICH/
MaTHIs, FHB, Rz. 1.84.

Das Konkretisierungs- und Abweichungspotential ebenfalls als die zwei hauptsidchlichen Potentiale des
GP i.e.S. bezeichnend, Erlduterungen RPG, Vorb. Art. 14-20 N 2; HANNI, 247.

332 Offenbar a.M. BGer, 1C_429/2012 vom 15.04.2013, E. 6.2; VGer BS, 752/2005 vom 06.12.2006, E. 4.3.
333 Deutlich Bericht BPG 1999, 47; m.w.H. und Verw. Rz. 76 hiervor.

34 Deutlich Ratschlag BPG 1999, 163 Fn. 35; m.w.H. und Verw. Rz. 87 hiervor.
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beim Gestaltungsplan i.e.S. Diese Gestaltungsplanart fiihrt die Grundordnung zwingend wei-
ter. Die Konturen der ganzheitlichen Regel-Raumordnung miissen im Gestaltungsplan i.e.S.
erkennbar bleiben, wenngleich einzelne Gestaltungsplaninhalte im Interesse der Optimie-
rung der Nutzungs- und Gestaltungsmoglichkeiten von Bauvorgaben mit Raumplanungs-,
Baupolizei- oder Umweltschutzcharakter abweichen. Die von der Grundordnung abwei-
chende Gestaltungsplan-Bestimmung ist in raumplanungsrechtlicher Hinsicht nicht bereits
dann zulédssig, wenn sie dem umfassenden Interessenausgleich standhilt. Es findet zusitzlich
eine verselbstindigte Kohirenzkontrolle statt.333

Welche Objekte Teil des gestaltungsplanerischen Abweichungssubstrats sind, welche
Voraussetzungen und Grenzen bei geplanten Abweichungen beachtet werden miissen und
welche Besonderheiten bei der Kontrolle von Abweichungen gelten, wird nicht bereits hier,
sondern erst in den nachfolgenden (Haupt-) Teilen 2—4 ergriindet. An dieser Stelle immerhin
noch so viel: Dem Abweichungspotential des Gestaltungsplans liegt die Erkenntnis zu-
grunde, dass die stidtebaulich einwandfreie Losung mitunter verlangt, sich gebietsweise
vom Korsett der Grundordnung zu 16sen. Der Regel-Raumordnung haftet der Makel an,
eine aus stiddtebaulicher Sicht jedenfalls nicht durchwegs erwiinschte monotone Nutzung
und Gestaltung zu bewirken. Die Grundeigentiimerschaft schopft die baulichen Nutzungs-
moglichkeiten in aller Regel vollumfanglich aus und verzichtet selbst dann nicht darauf,
wenn im betreffenden Gebiet ein erhebliches offentliches Interesse besteht, die Nutzung und
Gestaltung der Uberbauung zu differenzieren oder Freirdume zu kreieren. Mit dem Gestal-
tungsplan kann das Gemeinwesen vorsehen, dass bestimmte Teile des Perimeters baulich
deutlich intensiver zu nutzen sind, wohingegen andere an und fiir sich baulich nutzbare Ab-
schnitte fiir die Gliederung, Freiraumgestaltung und natiirliche Entfaltung iiberbauungsfrei
bleiben.33

IV. Inhalt
A. Ublicher Gestaltungsplaninhalt

Der Zweck, Gegenstand sowie die Potentiale der Gestaltungsplanung i.e.S. waren bereits
Thema. Nun interessiert, mit welchen Inhalten der Gestaltungsplan seine Potentiale ver-
wirklicht und die angestrebte stiddtebaulich vorziigliche Raumordnung in einem Teil des
Baugebiets gewihrleistet. Die Gesetzgeber der Kantone beider Basel regeln die moglichen
Inhalte des Quartier- bzw. Bebauungsplans in § 38§ Abs.2 RBG BL bzw. § 101 Abs.2
BPG BS. Genau gleich wie die gesetzlichen Inhaltsumschreibungen anderer Kantone ope-
rieren diese beiden Erlasse mit einer nicht erschopfenden Aufzidhlung und vorwiegend
offenen Formulierungen.**’ Inhaltlich scheint das kantonale Recht dem Gestaltungsplan

35 M.w.H. und Verw. zum Ganzen Rz. 62 ff. hiervor.

336 7Zum Ganzen VGer SG, B 2008/124 vom 24.03.2008, E. 5.4; FORESTIER, 87 ff.; IvaANovV, 314; Richtlinie
GP SO, 7. Frither, d.h. bevor die GP i.e.S. zur Verfiigung stand, hatte die stiddtebaulich mitunter nicht er-
wiinschte monotone Bautitigkeit die zustindigen Behorden bewogen, stidtebaulich motivierte Ausnah-
mebewilligungen zu erteilen, obschon die dafiir notwendigen Rechtsgrundlagen fehlten; m.w.H. FORES-
TIER, 88 f.

37§38 Abs.2 RBG BL; § 101 Abs.2 BPG BS; vgl. auch § 8 Abs. 1 BauV AG; § 7 PBV LU; §44 Abs.2
PBG SO; dhnlich Ivanov, 318.
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keine Grenzen zu setzen. Bei Lichte betrachtet ist der Gestaltungsplan stets den betrof-
fenen, von Fall zu Fall variablen Interessen verpflichtet. Er gewihrleistet die im Anwen-
dungsbereich der Grundordnung unzuldssige oder gefihrdete Raumnutzung und -gestal-
tung, welche den konkret vorherrschenden Anliegen die maximale Geltung eintridgt. Der
Gestaltungsplan darf und muss genau diejenigen Regeln enthalten, damit diese stédte-
baulich einwandfreie Raumordnung sichergestellt ist.>*® Der Versuch, auf abstrakter Ebene
zwingende und fakultative Planinhalte zu unterscheiden, ist von vornherein zum Scheitern
verurteilt.3¥® Moglich scheint hingegen eine Differenzierung zwischen iiblichen und wei-
teren Gestaltungsplaninhalten sowie Gestaltungsplaninhalten ohne Nutzungsplancharakter.
Der Gestaltungsplan stellt fiir gewohnlich ein umfassendes Planungsinstrument dar.340 Als
iibliche Gestaltungsplaninhalte sind vorab sdmtliche Bestimmungen zu bezeichnen, die
fir alle anderen im betreffenden Kanton anwendbaren Grund- sowie Sondernutzungs-
pline charakteristisch sind.?*! Diesbeziiglich kann auf die Ausfiihrungen sub § 1 verwie-
sen werden.

Weiter gibt es speziell auf die Gestaltungsplanung zugeschnittene Anordnungen, die
ebenfalls deutlich und wie fiir den Nutzungsplan typisch die Nutzung oder Gestaltung des
Raums ordnen und in anderen kantonal gebriduchlichen Nutzungsplidnen so fiir gewohnlich
nicht mehr enthalten sind. Auch diese Vorschriften lassen sich im Kontext der Gestaltungs-
planung als iiblich betiteln. In Sachen Art der Raumnutzung kann der Gestaltungsplan etwa
nicht nur die Wohnnutzung vorschreiben, sondern es ldsst sich Wohnraum fiir eine ganz
bestimmte Bevolkerungskategorie, namentlich Familien oder Senioren, reservieren.*> Ab-
gesehen davon hat das planende Gemeinwesen die Mdoglichkeiten, im Interesse des Im-
missionsschutzes entweder von Baubereich zu Baubereich oder gar von Stockwerk zu
Stockwerk eine andere Aufteilung der Wohn- und Arbeitsnutzung festzulegen.3** Im Kontext
des Masses der Raumnutzung kann der Gestaltungsplan nicht nur mit Vorgaben zur Bau-
hohe, -lidnge, -breite bzw. -tiefe, Abstandvorschriften oder Baulinien agieren. Vielmehr ste-
hen im Rahmen der Gestaltungsplanung Baufelder sowie Baubereiche zur Verfiigung. Nach
basellandschaftlichem Verstindnis wird mit dem Baufeld die Situierung der Baute oder
Anlage im Planperimeter flichig festgelegt,>** wohingegen sich mit dem Baubereich die
Lage des Gebiudes im Raum bestimmen lisst.’* Gerade wenn die stidtebaulich einwand-
freie Losung eine ganz bestimmte Position der Baute oder Anlage erheischt, kann das Bau-
feld oder der Baubereich durchaus im Stil einer Gestaltungs-, Pflicht- bzw. Zwangsbaulinie

338 GLM. GISLER, ZBI 2000, 406.

339 Vgl. aber ESCHMANN, 115 ff.; FORESTIER, 123 ff.; vgl. auch Art. 81 LCAT NE.

340 So zumindest der QP bzw. BP der Kantone beider Basel; im Einzelnen Rz. 75 f. hiervor. Anders verhilt es
sich im Kanton ZH. In Erschliessungssachen gelangt der Ziircher Gestaltungsplan lediglich subsididr zum
Einsatz. Grenzverinderungen und Baulandumlegungen sind sogar ausschliesslich im Rahmen der Quar-
tierplanung moglich. Zum Ganzen Rz. 52 hiervor.

31 So fiir den BP, § 101 Abs. 2 lit. a BPG BS.

342 Vgl. etwa § 38 Abs. 2 lit. e Satzteil 1 RBG BL.

343 Im Einzelnen zum Ganzen GISLER, ZBI 2000, 407 f.; ImHOLZ, ZSGV 1977, 489 ff.; vgl. auch Planungs-

hilfe QP BL 2016, Ziff. 4.8.

Gemiss § 97 Abs.2 Satz2 RBG BL kann anstatt von Baufeld auch von Gebdudegrundriss gesprochen

werden. Ausserdem wirkt das Baufeld bzw. der Gebidudegrundriss von Gesetzes wegen wie die Gestal-

tungsbaulinie.

35 M.w.H. und illustrativ Planungshilfe QP BL 2016, Ziff. 4.2.
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angelegt werden.>*¢ Im Bereich der Raumgestaltung lassen sich mit dem Gestaltungsplan die
Form von Gebiduden und Gebiudeteilen (z.B. Dachform, Dachaufbauten und -einschnitte,
Balkone, Fassadenstaffelungen, Fassadeneinschnitte), die Materialwahl oder Farbgebung
festlegen.**” Ausserdem kann natiirlich auch eine bestimmte Gestaltung der Umgebung zum
stidtebaulich optimalen Ergebnis beitragen. Mit dem Gestaltungsplan lassen sich Bepflan-
zung, Fusswege, Spielplitze, kiinstlich angelegte Gewiisser und dgl. regeln.?*8

B. Weiterer Gestaltungsplaninhalt

Die zuletzt besprochenen im Gestaltungsplan verankerten Regeln sind noch als «iibliche» In-
halte bezeichnet worden, weil sie immer noch klar und wie fiir den Nutzungsplan charakte-
ristisch die Nutzung oder Gestaltung des Raums ordnen. «Weitere» Gestaltungsplaninhalte
entfernen sich zwar schon relativ stark von demjenigen, was herkommlicherweise Thema
der Nutzungsplanung ist. Sie betreffen indes im weiteren Sinne nach wie vor die Raumord-
nung. Der Gestaltungsplan erfiillt damit unveréndert die grundlegende, in Art. 14 Abs. 1
RPG verankerte Funktion eines Nutzungsplans.

Beispiele fiir die an dieser Stelle fraglichen «weiteren» Gestaltungsplaninhalte mit Nut-
zungsplancharakter sind etwa Vorschriften in Bezug auf gemeinschaftliche Anlagen, nament-
lich zur Lage und Ausstattung von Abstellplitzen fiir Autos, Motorrdder, Mofas, Velos, Kin-
derwagen und dgl. Die Parkierung muss in aller Regel bereits auf Stufe Gestaltungsplanung
geklirt werden. Die Regelung duldet keinen Aufschub ins Baubewilligungsverfahren.?* Wei-
ter kann mit dem Gestaltungsplan der Anschluss des Plan betroffenen Gebiets an eine be-
stimmte gemeinsame Energieversorgungsanlage vorgeschrieben werden.> Alternativ lisst
sich mit dem Gestaltungsplan auch sicherstellen, dass das fragliche Gebiet selbst mit einer
Energiegewinnungsanlage fiir die Eigen- und allenfalls auch Fremdversorgung auszuriisten
ist.! Im Ubrigen ist denkbar, dass der Gestaltungsplan eine bestimmte Anbindung an den
offentlichen Verkehr voraussetzt.>>

Die beschriebenen «weiteren» Gestaltungsplaninhalte wirken allseits verbindlich. Diese
Wirkung erlangen sie praktisch ausnahmslos mit der Genehmigung des Gestaltungsplans. Je-
denfalls sind sie fiir andere kantonal bekannte Nutzungsplanarten untypisch. Es handelt sich
mit anderen Worten wohl immer um Genehmigungs- und nicht um Orientierungsinhalte.?>3

346 Zuriickhaltend Planungshilfe QP BL 2016, Ziff. 4.2.

347 llustrativ BGer, 1C_2/2009 vom 19.06.2009, E. 4.

348 Ahnlich zum Ganzen GISLER, ZBI 2000, 406; IvaNov, 317 f.

349 Tlustrativ BGE 13111103, 117f.,, E.3.3. L.c. ging es allerdings nicht um einen GP i.e.S., sondern um
einen projektbezogenen GP fiir die Erweiterung eines Einkaufszentrums.

30 Vgl. etwa § 38 Abs. 2 lit. b Satzteil 1 und 2 RBG BL; m.w.H. Planungshilfe QP BL 2016, Ziff. 4.5.

31 Vgl. etwa § 38 Abs. 2 lit. b Satzteil 3 RBG BL.

352 Statt vieler Richtlinie GP SO, 24; IvaNov, 317; illustrativ VGer ZH, VB.2004.00041 vom 30.09.2004,
E.6. Gemiss dieser Entscheidung musste der fragliche projektbezogene Gestaltungsplan die OV-Er-
schliessung des Plangebiets in gewisser Weise bereits sicherstellen. Abgesehen davon verlangt das Bun-
des-Raumplanungsrecht fiir die hinreichende Erschliessung keine OV-Anbindung. Hingegen kann aus
Sicht des Bundes-Umweltrechts oder des kantonalen Rechts eine OV-Erschliessung notwendig sein. Im
Einzelnen VGer ZH, VB.2004.00041 vom 30.09.2004, E.6.2.1. Zum Beispiel einer nicht erst gestal-
tungsplanerisch, sondern bereits kantonalgesetzlich festgelegten, auf Stufe GP beachtlichen OV-Anbin-
dungspflicht, § 51 Abs.2 RBG BLi.V.m. §§ 22 f. RBV BL.

353 Im Einzelnen Rz. 10 hiervor.
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Der Vollstindigkeit halber ist schliesslich darauf hinzuweisen, dass sich zwischen «wei-
teren» und «iiblichen» Gestaltungsplaninhalten keine scharfe Grenze ziehen lisst.>>*

C. Gestaltungsplaninhalt ohne Nutzungsplancharakter

Die zuvor diskutierten «iiblichen» und «weiteren» Gestaltungsplaninhalte ordnen mindes-
tens im weiteren Sinne die Nutzung oder Gestaltung des Raums. In Anbetracht von Art. 14
Abs. 1 RPG weisen diese Inhalte Nutzungsplancharakter auf, wenngleich vor allem die «wei-
teren» Inhalte praktisch nur noch Thema der Gestaltungsplanung sind. Dariiber hinaus sind
im Rahmen einer Gestaltungsplanung oftmals Aspekte zu regeln, die trotz Gestaltungsplan-
bezug nicht einmal mehr im weitesten Sinne die Raumnutzung oder -gestaltung betreffen.
Ein gutes Beispiel sind Tempo-30- oder Begegnungszonen. Bei solchen Festlegungen han-
delt es sich nicht um Nutzungsplanung.’>> Dasselbe gilt fiir die Anordnung von einmaligen
oder periodischen Abgaben, insbesondere hinsichtlich der Erschliessung.?>® Diese und wei-
tere einseitig hoheitlich zu beschliessenden oder allenfalls vertraglich zu regelnden Gesichts-
punkte verkorpern keine Genehmigungsinhalte, Inhalte also, die mit der Plangenehmigung
gemiiss Art. 26 RPG verbindlich werden.*”” Dies gilt selbst dann, wenn das fiir den Plan-
erlass zustindige Organ zufilligerweise sogleich fiir den Beschluss der Anordnung ohne
Nutzungsplancharakter zustdndig sein sollte.

Das Gesagte bedeutet nicht, dass es falsch oder gar verboten wire, verbindliche Regeln
oder (noch) unverbindliche Anliegen ohne Nutzungsplancharakter im Gestaltungsplan auf-
zunehmen. Im Gegenteil: Die Aufnahme solcher Regeln oder Anliegen im Gestaltungsplan
ist aus Transparenzgriinden oder als Indikator fiir Folgeverfahren absolut zu begriissen, im-
mer vorausgesetzt, der Bezug zur fraglichen Planung besteht. In diesem Zusammenhang ist
aber mindestens ebenso wiinschenswert, dass der Gestaltungsplan den Aspekt ohne Nut-
zungsplancharakter als Nichtgenehmigungsinhalt kennzeichnet, indem er ihn entweder als
verbindlichen Orientierungs- oder als unverbindlichen wegleitenden Inhalt deklariert.3>

3% Vgl. etwa GISLER, ZB1 2000, 406; IvaNov, 317 f. Beide Autoren bezeichnen Anordnungen des GP, die in
der vorliegenden Untersuchung bereits als «weitere» GP-Inhalte eingestuft werden, noch als «iibliche»
Inhalte.

355 GLM. GISLER, ZBI 2000, 406; Komm.-RPG/BRANDT/MOOR, Art. 18 N 120; Richtlinie GP SO, 24 und
Fn. 11; vgl. auch IvaNov, 321. Im Kanton BE kann die Uberbauungsordnung gemiss Art. 88 Abs.2
BauG BE «mit Zustimmung der zustindigen Stelle der Bau-, Verkehrs- und Energiedirektion Angaben
iiber die vorgesehene Verkehrsfiihrung und Strassensignalisation enthalten», wobei sich die «rechtsver-
bindliche Festsetzung (...) nach dem Strassenverkehrsrecht» richtet; illustrativ zur klaren Berner Rechts-
lage, BGer, 1C_501/2018 vom 15.05.2019, E. 8.2 und 8.3.

3% GLM. GISLER, ZBI 2000, 406; IvaNoV, 321; Richtlinie GP SO, 14 (Fn. 11). Demgegeniiber vermittelt
§ 101 Abs.2 lit.e BPG BS den Eindruck, als liessen sich im Kanton BS «dffentliche Abgaben fiir Er-
schliessung und Ausstattung» im Rahmen der eigentlichen BP verbindlich festlegen. Dem ist nicht so.
§ 101 Abs. 2 lit. e BPG BS ist im Sinne einer mit Art. 14 Abs. 1 RPG konformen Auslegung so zu verste-
hen, als dass der BP die abgaberechtlichen Gesichtspunkte als Orientierungsinhalte zum Ausdruck brin-
gen kann. Illustrativ zum Ganzen VGer BL, 810 19 286 vom 10.06.2020, E.4.4.2; 810 18 292 vom
14.08.2019, E. 5.

37 M.w.H. Rz. 10 hiervor.

38 Im Einzelnen Rz. 10 hiervor.
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V. Verwandte Institute

A. Stidtebauliche Ausnahmebewilligung

Abschliessend erscheint es fiir das allgemeine Verstindnis forderlich, den Gestaltungsplan
von anderen vergleichbaren Instituten abzugrenzen. Bereits Thema waren die Unterschiede
zwischen dem Gestaltungsplan i.e.S. sowie dem projektbezogenen Gestaltungsplan.®® In
Anbetracht des bereits mehrfach besprochenen Abweichungspotentials weist der Gestal-
tungsplan Parallelen zur Ausnahmebewilligung im Baugebiet auf. Das gestaltungsplaneri-
sche Abweichungspotential beruht auf der Uberlegung, dass die Grundordnung die stidte-
baulich einwandfreie Losung mitunter nicht zulsst.®® Auch mit der Ausnahmebewilligung
soll der Schematismus, zu welchem die Regel-Bauvorschriften gewissermassen gezwungen
sind, iiberwunden werden.?! In dem Sinne schaffen beide Instrumente Verhiltnisse, die be-
reits diejenige Stelle, welche um die Grundordnung besorgt war, festgelegt hétte, wenn sie
auf die konkreten Umstidnde des Einzelfalls hitte Riicksicht nehmen konnen. Im Baugebiet
ist die konkrete Ausgestaltung des Ausnahmebewilligungsregimes Sache des kantonalen
Rechts (Art. 23 RPG).%%? Die Lehre unterscheidet zwischen der generellen, speziellen sowie
der stidtebaulichen Ausnahmebewilligung.?®> Sowohl die generelle als auch die spezielle
Ausnahmebewilligung sind primér darauf ausgerichtet, um in bestimmten Ausnahmesitua-
tionen privaten Interessen Rechnung tragen zu kénnen.%* Demgegeniiber stehen sowohl die
stddtebauliche Ausnahmebewilligung als auch der Gestaltungsplan im Dienst 6ffentlicher
stidtebaulicher Interessen. Die Ausnahme oder Abweichung von der Grundordnung kann
gleichzeitig ein Anliegen der Grundeigentiimerschaft sein, muss aber nicht.*> Tm Fokus
steht in der Folge die stiddtebauliche Ausnahmebewilligung, welche dem Gestaltungsplan be-
sonders nahekommt.?% Nach herkémmlichem Verstindnis verkorpert der Umstand, dass die
Grundregeln der stiddtebaulich einwandfreien Raumordnung gebietsweise entgegenstehen,
gar keinen Grund fiir die Annahme einer Ausnahmesituation.*®’ Unterdessen sehen aller-
dings zahlreiche Kantone auch in der stddtebaulich unbefriedigenden Situation einen Grund,
um eine Ausnahmebewilligung erteilen zu konnen. Das Bundesgericht stort sich jedenfalls
nicht daran.?%® In aller Regel macht die Gesetzgebung die Zulissigkeit von stidtebaulichen
Ausnahmebewilligungen von einer bestimmten Mindestgrosse der vom Projekt erfassten
Fliche abhiingig.>® Vertraut ist der Begriff «Arealiiberbauung».’’® Speziell erscheint die

359 Im Einzelnen Rz. 59 ff. hiervor.

360 M.w.H. Rz. 92 hiervor; vgl. auch Rz. 54 hiervor.

361 Statt vieler BGer, 1C_421/2012 vom 23.12.2013, E. 8; LANTER, FHB, Rz. 3.503.

362 Statt vieler RucH, Anforderungen, Rz.7.137.

363 Statt vieler RucH, Anforderungen, Rz. 7.137 ff.; LANTER, FHB, Rz. 3.502, 3.513 und 3.516.

364 Im Einzelnen zur generellen sowie speziellen Ausnahmebewilligung, LANTER, FHB, Rz. 3.502 ff.; vgl.
auch RucH, Anforderungen, Rz.7.120 und 7.137f.

365 Zum Ganzen RucH, Anforderungen, Rz. 7.139; vgl. auch LANTER, FHB, Rz. 3.516.

36 M.w.H. RucH, Anforderungen, Rz. 7.139.

367 Im Einzelnen FORESTIER, 89; LANTER, FHB, Rz. 3.507; vgl. auch MaARrTI, ZB1 2017, 55.

368 Deutlich BGer, 1C_169/2017 vom 30.06.2017, E. 4.5.

369 Vgl. etwa § 50 Abs. 2 Satzteil 1 RBG BL; § 69 Satz 2 PBG ZH. Anders verhiilt es sich im Kanton AG. Das
Aargauer Kantonsrecht schreibt keine Mindestflache vor und hilt die Gemeinden auch nicht zur Vorgabe
einer solchen an; § 39 Abs. 1 Satz 2 BauV AG. Im Ubrigen werden in der Lehre Stimmen laut, die aus
nachvollziehbaren Uberlegungen eine Obergrenze fordern; m.w.H. MarTI, ZB12017, 55.

30 Vgl. etwa §§ 39 f. BauV AG; §§ 69 ff. PBG ZH.
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basellandschaftliche Bezeichnung «Ausnahmeiiberbauung nach einheitlichem Plan» (§ 50
RBG BL).>"!

In formeller Hinsicht sind die Unterschiede zwischen der stiddtebaulichen Ausnahme-
bewilligung und dem Gestaltungsplan relativ deutlich. Im Rahmen der Gestaltungsplanung
ist eine passive und aktive Mitwirkungsmoglichkeit der Gesamtbevolkerung garantiert
(Art. 4 RPG). Damit Gestaltungsplaninhalte verbindlich sind, miissen sie kantonal genehmigt
werden (Art. 26 Abs. 3 RPG). Dem Gestaltungsplanverfahren folgt fiir gewohnlich ein Bau-
bewilligungsverfahren.3”> Demgegeniiber betrifft die stidtebauliche Ausnahmebewilligung
direkt und ausschliesslich die Baubewilligungsebene. Mit einer Eingabe wird um die Bewil-
ligung der Gesamtiiberbauung ersucht. Den (Ausnahme-) Baubewilligungsentscheid fllt die
je nach Kanton zustiindige Kantons- oder Gemeindebehérde.?”? Es findet weder eine Mitwir-
kung der Gesamtbevolkerung statt noch bedarf es einer kantonalen Genehmigung.3”* Vor die-
sem Hintergrund ist beispielsweise der Biindner Quartierplan kein Nutzungsplan, sondern
eine stiidtebauliche Ausnahmebewilligung.’”> Im Kanton Graubiinden bedingt der Quartier-
plan — im Gegensatz zum Arealplan — weder eine Mitwirkung nach Art. 4 RPG noch erfordert
er eine kantonale Genehmigung nach Art. 26 RPG.3" Aus den gleichen Uberlegungen hat der
bereits niher untersuchte Luzerner Gestaltungsplan ebenfalls «bloss» den Charakter einer
stadtebaulichen Ausnahmebewilligung, jedenfalls dann, wenn die Mitwirkung der Gesamtbe-
volkerung ausfillt und die kantonale Genehmigung fehlt, was dem Grundsatz entspricht.3””

In materieller Hinsicht muss angesichts der Legitimationsdefizite fiir die Erteilung einer
stidtebaulichen Ausnahmebewilligung mindestens gelten, was das Bundesgericht in kon-
stanter Rechtsprechung fiir den kantonal nicht genehmigten Nutzungsplan voraussetzt. Dem-
nach ist die Gesamtiiberbauung bewilligungsfihig, solange sie die Rahmenbedingungen der
ordnungsgemiss zustande gekommenen Regel-Raumordnung einhilt. «Abweichungen» von
Grundregeln sind moglich, wenn die Grundordnung im fraglichen Regelungsbereich «Ab-
weichungen» im vorgesehenen Ausmass erlaubt.’’® Die Gesetzgeber unterschiedlicher Kan-
tone ordnen explizit entsprechendes an.?” Zum Vergleich miissen die Anordnungen des Ge-

371 Zum vorziiglichen Stidtebau als Voraussetzung, VGer BL, Urt. vom 13.05.1998, E. 5/c/aa, BLVGE 1998,

82 ff.; vgl. auch VGer BL, 810 15 228 vom 01.06.2016, E. 4.3.

Soweit ein Vorhaben bereits auf Stufe GP mit der Genauigkeit einer Baubewilligung festgelegt ist und die

Formalitdten des Baubewilligungsverfahrens erfiillt sind, bedarf es namentlich in den Kantonen BE, JU,

SG und TI keiner zusitzlichen Baubewilligung; Art. 88 Abs.6 BauG BE; Art. 1 al. 1 let.b LCAT JU;

Art.24 PBG SG i.V.m. Art. 1 PBV SG; Art. 53 LST TI. Bei der GP i.e.S. diirfte dies allerdings kaum je

der Fall sein.

373 Zu den Zustindigkeiten im Kanton AG, Komm.-BauG AG/HAUPTLI, § 50 N 73; im Kanton BL, BIELER/

GASS/SCHNEITER, 101 f.; und im Kanton ZH, GRIFFEL, Raumplanungsrecht, 72 f.

[llustrativ fiir die Unterschiede zwischen dem Detailbebauungsplan- sowie dem Baubewilligungsverfah-

ren im Kanton FR, VGer FR, 602 2016 124 vom 07.03.2017, E. 4 f.

375 A.M. VGer GR, R 16 19/20 vom 14.02.2017, E. 7b.

376 Im Einzelnen Botschaft KRG 2004, 72; Arbeitshilfe KRG GR, 47.

377 ML.w.H. und Verw. Rz.51 hiervor. Zur Mitwirkung bei der BZO und beim Bebauungsplan, § 61 Abs. 1
Satz 3 und § 69 PBG LU. Implizit zum Ausfall der Mitwirkung der Gesamtbevolkerung beim Gestal-
tungsplan, § 77 Abs. 1 PBG LU.

378 Statt vieler BGE 146 11 80, 83, E.4.3; BGer, 1C_78/2015 vom 29.05.2015, E.4; 1C_580/2014 vom
25.11.2015, E.3.2 und 3.3; 1C_87/2012 vom 27.11.2012, E.3.2 und 3.3; 1C_518/2010 vom
22.03.2011, E. 2; fiir den Biindner Quartierplan, VGer GR, R 16 19/20 vom 14.02.2017, E. 4c.

379 Vgl. etwa § 50 RBG BL; Art. 26 Abs. 4 und Art. 51 Abs. 1 Satz 1 KRG GR; § 72 PBG ZH. Im Kanton AG
diirfen Arealiiberbauungen in Sachen Bauweise, Gebdudelidnge, Gestaltung der Bauten (Gebdude- und
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374

60
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staltungsplans nicht von der ordnungsgemiss erlassenen Grundordnung vorgezeichnet sein,
jedenfalls wenn es sich um einen quasigesetzlichen, kantonal genehmigten Gestaltungsplan
handelt. Darauf wird zuriickzukommen sein.

B. Sonderbauvorschriften

Der Kanton Ziirich sieht neben dem Gestaltungsplan als selbstindiges Institut die Sonder-
bauvorschriften vor.>® Diese sollen die «freiere Uberbauung bestimmter geeigneter Gebiete
nach einheitlichen Gestaltungsgrundsdtzen» ermoglichen oder die « Voraussetzungen fiir be-
sondere Nutzungsarten» schaffen (§ 79 PBG ZH). In formaler Hinsicht werden die Sonder-
bauvorschriften nicht zwingend durch eine grafische Darstellung oder Darstellungen erginzt
(§ 80 Abs.3 PBG ZH). Diesbeziiglich kann zwischen den Sonderbauvorschriften und dem
Gestaltungsplan also ein Unterschied bestehen, es muss aber nicht.38!

In materieller Hinsicht ldsst sich die Grundordnung mit den Sonderbauvorschriften wie
mit dem Gestaltungsplan konkretisieren (§ 80 Abs. 1 Satzteil 2 PBG ZH). Ebenso kénnen
Sonderbauvorschriften von der Regel-Raumordnung abweichen (§ 80 Abs. 1 Satzteil 1 PBG
ZH). Indes besteht anders als nach der Genehmigung des Gestaltungsplans kein Zwang, im
betreffenden Gebiet nach den rechtskriftigen Sonderbauvorschriften zu bauen (§ 81 Abs. 1
PBG ZH). Bauvorhaben konnen auch in Anwendung der Regel-Bauvorschriften bewilligt
werden (§ 81 Abs.3 PBG ZH). Dies begiinstigt bis zu einem gewissen Grad die uneinheit-
liche Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, Anlagen und Freirdumen. Die Son-
derbauvorschriften konnen solchen, mitunter unerwiinschten, Verhiltnissen entgegenwirken,
indem sie bestimmen, dass «Baubewilligungen auf ihrer Grundlage nur erteilt werden, wenn
die entsprechende Uberbauung des ganzen Gebiets oder néher zu umschreibender Teil-
gebiete rechtlich gesichert ist» (§ 81 Abs.2 PBG ZH).

Nicht mit den Ziircher Sonderbauvorschriften gleichzusetzen sind die Bestimmungen,
welche zusammengefasst den reglementarischen Teil des Gestaltungsplans ausmachen. Die
Gesetzgeber der Kantone Solothurn oder Uri sprechen im Kontext des reglementarischen
Teils des Gestaltungs- bzw. Quartier- oder Quartiergestaltungsplans explizit von Sonderbau-
vorschriften.® Diese Sonderbauvorschriften stellen keine selbstéindigen Raumplanungs-
instrumente, sondern unverzichtbare Planbestandteile dar.3%3

Dachform), Grenz- und Gebdudeabstinde unter Ausschluss derjenigen gegeniiber Nachbarparzellen so-
wie in Bezug auf die Ausniitzungsziffer (Erh6hung um maximal 15%) von der Regelbauweise abwei-
chen, vorausgesetzt, die Gemeinden legen nichts anderes fest (§ 39 Abs.4 BauV AG). Unter Vorbehalt
spezieller Gemeinderegeln, vorzugsweise in der BNO, erscheint diese Regelung bedenklich. Zunéchst
stellt § 39 Abs.4 BauV AG kein formelles Gesetz dar. Ferner beruht die Verordnungsbestimmung an-
gesichts von § 46, § 50 und § 164a BauG AG auf diirftigen Delegationsnormen. Schliesslich sind den Ab-
weichungen — unter Vorbehalt der baulichen Ausnutzung — keinerlei Grenzen gesetzt.

30 §§79-82 PBG ZH.

381 Zur typischen Form des Nutzungsplans, Rz. 6 f. hiervor.

32§45 Abs. 1 PBG SO; Art. 52 Abs. 4 PBG UR.

383 M.w.H. und Verw. Rz. 6 f. hiervor; dhnlich zum Ganzen IvaNov, 330.
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C. Bebauungs- bzw. Rahmendetailiiberbauungsplan

Im Kanton Luzern operieren die Gemeinden nicht nur mit dem Gestaltungsplan (§ 15 Abs. 1
lit. d PBG LU). Sie koénnen iiberdies auf den Bebauungsplan zuriickgreifen (§ 15 Abs. 1 lit.c
PBG LU). Der Kanton Freiburg statuiert Rechtsgrundlagen fiir den Detailiiberbauungsplan
(Art. 62 ff. RPBG FR) sowie fiir den Rahmendetailiiberbauungsplan (Art. 63a ff. RPBG FR).
Diese Institute konnen in Teilen des Baugebiets samt und sonders auf eine im Anwendungs-
bereich der Regel-Bauvorschriften nicht gewihrleistete oder punktuell unzuldssige stidte-
baulich einwandfreie Nutzungs- und Gestaltungsordnung abzielen.’** In materieller Hinsicht
ist der Detaillierungsgrad wohl der grosste Unterschied. Der Luzerner Gestaltungsplan sowie
der Freiburger Detailbebauungsplan definieren die Anordnung, Gestaltung sowie Nutzung
von Bauten, Anlagen und Freirdumen regelmaéssig detaillierter als der Bebauungs- bzw. Rah-
mendetailiiberbauungsplan.’®® Der Kanton Freiburg verdeutlich diese Differenz bereits be-
grifflich.% Abgesehen davon ordnet der Bebauungs- bzw. Rahmendetailiiberbauungsplan
gewissermassen immer noch die grundlegenden Nutzungs- und Gestaltungsmoglichkei-
ten.?” Im Bebauungs- bzw. Rahmendetailiiberbauungsplan kann ohne weiteres eine Folge-
planung, d.h. eine Gestaltungs- bzw. Detailiiberbauungsplanung, vorgeschrieben sein.*%8
Das Luzerner Planungsrecht sieht in diesem Zusammenhang explizit vor, dass Gestaltungs-
planinhalte nicht nur von den Vorgaben der Bau- und Zonenordnung, sondern auch von Be-
bauungsplan-Bestimmungen abweichen konnen (§ 75 PBG LU).

In formeller Hinsicht sind im Kanton Freiburg keine Unterschiede zwischen dem Rah-
mendetailiiberbauungs- sowie dem Detailiiberbauungsplan auszumachen.° Insbesondere
werden beide Planarten — wie im Ubrigen auch der Zonenplan — von der Gemeindeexekutive
definitiv angenommen (Art. 85 Abs. 2 RPBG FR).*° Anders prisentiert sich die Rechtslage
im Kanton Luzern. Wihrend der Bebauungsplan von der Gemeindelegislative zu beschlies-
sen ist,*! geniigt beim Gestaltungsplan der Annahmebeschluss der Gemeindeexekutive (§ 77
Abs. 2 Satzteil 1 PBG LU).3? Ausserdem erheischt —jedenfalls nach der Grundidee des Kan-

384 Zum einheitlichen Zweck des Luzerner Gestaltungs- und Bebauungsplans, § 65 PBG LU; zu den Zielen
des Freiburger Detailiiberbauungs- und Rahmendetailiiberbauungsplans, die zwar nicht deckungsgleich
sind, aber in weiten Teilen korrelieren, Art. 64 RPBG FR.

35 Tllustrativ BGer, 1P.365/2001 vom 19.09.2001, E. 5b. Das Bundesgericht hielt hinsichtlich des Verhlt-
nisses zwischen dem Luzern Gestaltungs- und Bebauungsplan fest, dass ein Gestaltungsplan, zumindest
jene Punkte, die bereits Gegenstand des Bebauungsplans sind, nicht nur detaillierter regeln kann, sondern
muss.

386 Vgl. auch Art. 64 RPBG FR.

37 Deutlich BGer, 1P.365/2001 vom 19.09.2001, E. 5b. Das Bundesgericht meinte, dass der Bebauungsplan
in der Stadt Luzern im Wesentlichen die «Funktionen des Zonenplanes und des Bau- und Zonenregle-
ments» erfiille.

388 §75 Abs. 1 Satz 1 PBG LU; Art. 63a Abs. 2 und 3 RPBG FR.

39 Art. 67 und Art. 83 ff. RPBG FR.

30 M.w.H. und Verw. Rz. 124 hiernach.

¥ §69i.V.m. §63 PBG LU.

392 In der ersten Fassung des PBG LU nannte § 78 Abs. 3 PBG LU den Gemeinderat noch explizit als gestal-
tungsplanerlasszustindige Behorde; Botschaft PBG LU 1989, 85. Erstmals von der Gemeinde und nicht
mehr vom Gemeinderat als gestaltungsplanerlasszustindiges Organ sprach die Fassung von § 78 Abs. 3
PBG LU, welche per 1. Januar 2008 in Kraft trat. Diese Anderung erfolgte im Zuge der Erweiterung der
Organisationsfreiheiten der Gemeinden; Botschaft PBG LU 2007, 23 und 57. Vor diesem Hintergrund
und angesichts des heutigen Wortlauts von § 77 Abs. 2 Satzteil 1 PBG LU konnte die Gemeinde die An-
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tonsgesetzgebers — lediglich der Bebauungsplan eine kantonale Genehmigung (§ 20 Abs. 1
PBG LU).3%

VI. Zwischenergebnis

Der Gestaltungsplan i.e.S. bezweckt ungeachtet allfilliger kantonal- oder kommunalrecht-
licher Besonderheiten eine stiddtebaulich vorziigliche Raumordnung. Im Einzelfall konnen
unterschiedliche Gesichtspunkte des einwandfreien Stddtebaus im Vordergrund stehen, na-
mentlich eine haushilterische, den gebietsspezifischen Bediirfnissen der Bevolkerung ent-
sprechende, auf die bauliche und landschaftliche Umgebung abgestimmte oder architekto-
nisch hochwertige Anordnung, Gestaltung und Nutzung von neuen oder in abgednderter
Form zu realisierenden Bauten, Anlagen und natiirlichen Freirdumen. Sowohl der baselland-
schaftliche Quartierplan als auch der baselstddtische Bebauungsplan verkorpern umfassende
Planungsinstrumente. Es ldsst sich die Situierung, Gestaltung und Nutzung von Gebiduden,
Erschliessungseinrichtungen sowie mehr oder weniger natiirlichen Umgebungen planen.
Verglichen mit der allgemeingiiltigen Umschreibung des Gestaltungsplanzwecks sind in den
Kantonen beider Basel keine Spezialititen zu beriicksichtigen. § 37 Abs. 1 RBG BL und
§ 101 Abs. 1 Satz 1 BPG BS, welche den Zweck des Quartier- bzw. Bebauungsplans i.e.S.
ausdriicken, liessen sich ohne weiteres durch die allgemeine Definition ersetzen.

Der Gestaltungsplan i.e.S. betrifft grundsitzlich nur das Baugebiet. Dies ist auf den
Zweck dieser Planart zuriickzufiihren. Im Nichtbaugebiet stellen die unterschiedlichen As-
pekte des vorziiglichen Stddtebaus in aller Regel keine oder jedenfalls keine berechtigten
Anliegen dar. Nicht vollkommen ausschliessen lédsst sich die Gestaltungsplanung in (be-
schriinkten) Bauzonen im Nichtbaugebiet nach Art. 33 RPV. Im Ubrigen verkorpert der Ge-
staltungsplan auch nicht das Institut, um Nichtbaugebiete einzuzonen. Die Einzonung ist
Sache der Zonenplanung, welche das Gemeindegebiet als Ganzes iiberblickt. Im Baugebiet
kann der Gestaltungsplanperimeter vor allem, aber nicht nur Bauzonen umfassen. In gewis-
sen Konstellationen spricht nichts dagegen, auch im Baugebiet gelegene Nichtbauzonen in
die Gestaltungsplanung miteinzubeziehen. Unmassgeblich fiir die Zulédssigkeit der Gestal-
tungsplanung ist, ob das Plan betroffene Gebiet bereits be- oder noch unbebaut ist. Aller-
dings diirfte die Zahl der Sanierungsgestaltungspline die Zahl der Erstgestaltungsplidne be-
reits heute deutlich iibersteigen. Schliesslich kann der Gestaltungsplan bereits bei relativ
kleinrdumigen Gebieten wesentlich zur optimalen Raumordnung beitragen. Auf generell-
abstrakter Ebene festgesetzte Mindestflachenerfordernisse konnen solche Beitridge durchaus
vereiteln. Sie erscheinen fragwiirdig. Umgekehrt kommt der Gestaltungsplan nicht fiir die
Regelung des ganzen Gemeindebaugebiets, sondern immer nur fiir Baugebietsabschnitte in
Betracht. Ist die Nutzung oder Gestaltung in weiten Teilen oder sogar im ganzen Gemeinde-
baugebiet unbefriedigend geregelt, ist es an der Zeit, die Regel-Raumordnung selbst ganz-
heitlich zu revidieren. Im Ergebnis sind also kleinere Teile des Baugebiets Gegenstand der
Gestaltungsplanung, seien es be- oder unbebaute Bauzonen, seien es im Baugebiet gelegene
Nichtbauzonen.

nahme des Gestaltungsplans als Aufgabe der Legislative qualifizieren. Allerdings ist in der Praxis — so-
weit ersichtlich — keine Luzerner Gemeindelegislative fiir den Gestaltungsplanerlass zustindig.
33 Vgl. auch § 17 PBG LU; m.w.H. und Verw. Rz. 51 hiervor.
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Fiir die stddtebaulich vorziigliche Raumordnung in diesbeziiglich nicht restlos befriedi-
genden Baugebietsabschnitten lisst sich sorgen, indem zwei dem Gestaltungsplan inhérente
Potentiale zum Einsatz gelangen. Freilich ldsst sich die umfassende Planungsmoglichkeit
ebenfalls als Potential auffassen. Dann sind es deren drei. Regelmissig steht die Grundord-
nung der stidtebaulich einwandfreien Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, An-
lagen und natiirlichen Freirdumen nicht entgegen. Mitunter ist diese indes nicht gewéhrleis-
tet, weil die Regel-Bauvorschriften angesichts der unterschiedlichen und gegensitzlichen
Nutzungs- und Gestaltungsanliegen teils zu grosse Handlungsspielrdume vermitteln. Die ef-
fektiv optimale Losung ist in Gefahr. In solchen Féllen spielt das gestaltungsplanerische Kon-
kretisierungspotential. Mit dem Gestaltungsplan werden im Vergleich mit den bisher gelten-
den Regeln einerseits prizisere und andererseits vollkommen neue Anordnungen getroffen,
um die «heiklen» Handlungsspielrdume entsprechend zu verkleinern. Dieser Vorgang ist im
Hinblick auf private Rechte an Gestaltungsplan betroffenen Grundstiicken sowie unter dem
Eindruck der Anforderungen in Sachen Planbestindigkeit nicht unproblematisch. Letztlich
darf und muss der Gestaltungsplan die Nutzungs- und Gestaltungsfreiheiten soweit ein-
schrinken, dass das oder die mit dem Gestaltungsplan verfolgten offentlichen Interessen
selbst dann gewahrt bleiben, wenn der im Baubewilligungsstadium verbleibende Handlungs-
spielraum in die eine oder andere Richtung ausgeschopft wird. Gemiss dem Titel dieser Un-
tersuchung steht nicht das Konkretisierungs-, sondern das Abweichungspotential des Gestal-
tungsplans i.e.S. im Zentrum. Danach lassen sich mit dem Gestaltungsplan von Regel-
Bauvorschriften abweichende Anordnungen festlegen. Auf das Abweichungspotential greift
das planende Gemeinwesen zuriick, wenn die Grundordnung die stiddtebaulich einwandfreie
Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, Anlagen und Freirdumen nicht zulésst.
Wovon Gestaltungsplaninhalte effektiv abweichen konnen, welche Voraussetzungen und
Grenzen hierfiir beachtet werden miissen und welche Besonderheiten bei der Kontrolle von
geplanten Abweichungen gelten, wird in den nachfolgenden (Haupt-) Teilen 2—4 einlésslich
untersucht.

Um seinen Zweck zu erfiillen, operiert der Gestaltungsplan zunéchst mit iiblichen Re-
geln. Dazu gehoren einerseits samtliche Bestimmungen, die fiir alle anderen Grund- und
Sondernutzungspléne typisch sind. Andererseits sind im Gestaltungsplan auch Vorschriften
verankert, die zwar noch deutlich die Nutzung und Gestaltung des Raums ordnen, in anderen
Nutzungsplidnen so jedoch kaum mehr enthalten sind. Als Beispiele lassen sich Baufelder
und Baubereiche oder Vorgaben zu spezifischen Wohnformen anfiihren. Sodann agiert der
Gestaltungsplan regelméssig mit weiteren Inhalten. Im weiteren oder weitesten Sinne betref-
fen diese Vorgaben immer noch die Raumnutzung oder -gestaltung. In Anbetracht von
Art. 14 Abs. 1 RPG weisen sie nach wie vor Nutzungsplancharakter auf. Die Rede ist bei-
spielsweise von Gestaltungsplaninhalten, welche Abstellplitze fiir Kinderwagen oder die
Anbindung an den offentlichen Verkehr regeln. Schliesslich kann es sich anbieten, im Ge-
staltungsplan bereits verbindliche Festlegungen oder (noch) unverbindliche Anliegen auf-
zunehmen, obschon diese weder die Nutzung noch die Gestaltung des Raums betreffen und
somit keinen Nutzungsplancharakter aufweisen. Das wohl eindriicklichste Beispiel sind
Tempo-30- oder Begegnungszonen.
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§ 4 Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns
I. Ubersicht

Private konnen im Rahmen der Initiilerung und Ausarbeitung des Gestaltungsplans i.e.S.
durchaus zentrale Funktionen erfiillen. Letztlich miissen indes samtliche Gestaltungspléne,
insbesondere auch solche, die von Privatpersonen angestossen und erarbeitet worden sind,
vom zustdndigen Gemeinwesen bzw. dessen planerlasszustindigen Organs angenommen
werden.** Die Gestaltungsplaninhalte entfalten grundsitzlich erst nach der kantonalen Ge-
nehmigung ihre allseits verbindliche Wirkung (Art. 26 Abs. 3 RPG).3*> Vor diesem Hinter-
grund verkorpert jede Gestaltungsplanung spitestens mit Beginn des Annahmeprozederes ei-
nerseits eine staatliche und andererseits eine einseitig hoheitliche Massnahme.3% Die mit der
Gestaltungsplanung betrauten staatlichen Stellen miissen die Grundsitze rechtsstaatlichen
Handelns wahren.

Die Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns stellen Verfassungsprinzipien dar. Gewisse
Prinzipien verkdrpern sogar verfassungsmissige Rechte.?®” Anstelle des Ausdrucks «Grund-
sédtze rechtsstaatlichen Handelns» ist im allgemeinen Verwaltungsrecht die Formulierung
Grundsiitze des «Verwaltungshandelns» gebriuchlich.’®® Teils ist fiir die Planung samt Plan-
annahme einzig und allein die Exekutive zustindig.>*® Diesfalls kann durchaus von «Ver-
waltungshandeln» gesprochen werden. Teils ist der Planerlassbeschluss jedoch Sache der
Legislative.*® Die Nutzungsplanung ldsst sich mitunter also nicht als reines «Verwaltungs-
handeln» betiteln, selbst wenn das Exekutivorgan den letztlich legislativseits beschlossenen
Nutzungsplan ausarbeitet und provisorisch beschliesst. Dementsprechend ist vorliegend aus-
schliesslich von Grundsétzen oder Prinzipien rechtsstaatlichen Handelns die Rede. Fest steht,
dass die Legislative diesen allgemeingiiltigen Grundsétzen in gleicher Weise verpflichtet ist
wie die Exekutive.*!

Unter dem Eindruck der unterschiedlichen Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns hat
die Nutzungsplanung zunichst rechtsgleich und willkiirfrei zu erfolgen. Dem Rechtsgleich-
heitsgebot kommt in der Nutzungsplanung lediglich eine eingeschrinkte Bedeutung zu. Ei-
nerseits ist der Raum eine hochst vielfiltige Erscheinung. Probleme, die auftauchen, wenn
die Nutzung oder Gestaltung des Raums zu ordnen ist, sind grundsitzlich einmalig.**?> Ver-
gleiche sind von Vornherein schwierig. Andererseits miissen irgendwo Abgrenzungen vor-
genommen werden. Mitunter lédsst sich nicht vermeiden, dass Grundstiicke mit dhnlichen
Eigenschaften unterschiedlich behandelt werden. Es geniigt, wenn die Ungleichbehandlung
durch vertretbare planerische Uberlegungen gerechtfertigt ist und nicht auf sachfremden

394 Zum Ganzen Rz. 50 hiervor.

395 M.w.H. Rz. 51 hiervor.

36 Zum Ganzen MUGGLI, R&U 2001/3, 24 f.; vgl. auch ESCHMANN, 73 f.

397 Ausfiithrlich HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 322 f.; TANQUEREL, manuel, Rz.455f., 530, 551, 567,
591 und 609.

398 Statt vieler HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 320.

399 Dazu bereits Rz. 50 hiervor.

400 Dazu bereits Rz. 50 hiervor.

401 TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Vorb. Kap. 2.

402 Statt vieler LENDI, Grundriss, 7.

65

112

113

114



115

1. Teil Grundlagen

Motiven beruht.*” Vor diesem Hintergrund fillt das Rechtsgleichheitsprinzip in der Nut-
zungs- bzw. Gestaltungsplanung mit dem Willkiirverbot zusammen.*** Des Weiteren gilt bei
der Nutzungsplanung das Gebot von Treu und Glauben.*% In diesem Zusammenhang wird
zwischen dem Vertrauensschutz, dem Verbot widerspriichlichen Verhaltens sowie dem
Rechtsmissbrauchsverbot differenziert.*®® Hervorzuheben ist, dass der Vertrauensschutz im
Bereich der Nutzungsplanung in Art. 21 Abs. 2 RPG verankert ist. Sind die dort umschriebe-
nen Plananpassungsvoraussetzungen erfiillt, stellt der Nutzungsplan keine weitergehende
Vertrauensgrundlage dar.*” Geradezu marginal ist die Bedeutung des Vertrauensschutzprin-
zips, wenn Raumplanungs-, Baupolizei- oder Umweltrecht mit Gesetzescharakter angepasst
wird.*® Was bleibt, sind die Prinzipien der Gesetzesmissigkeit, des 6ffentlichen Interesses,
der Verhiltnismissigkeit sowie der Rechtssicherheitsgrundsatz. Diesen Grundsitzen rechts-
staatlichen Handelns kommt bei der Nutzungs- bzw. Gestaltungsplanung eine ausserordent-
liche Bedeutung zu. Sie werden in der Folge einzeln untersucht.

II. Gesetzesmaissigkeit
A. Im Allgemeinen

1. Rechtsstaatliche und demokratische Funktion

Das Gesetzesmaissigkeitsprinzip verbietet dem Gemeinwesen, anerkannte Interessen ohne
Rechtsgrundlage zu beeintriichtigen.*” In seiner rechtsstaatlichen Funktion gewéhrleistet
die Gesetzesmissigkeit einerseits die Rechtsgleichheit des staatlichen Verhaltens. Hierfiir

403 Tllustrativ BGE 107 Ib 334, 339ff., E.4; BGer, 1C_344/2018 vom 14.03.2019, E.4; vgl. aber BGer,
1C_245/2019 vom 19.11.2020, E. 4.6 (zur Publikation vorgesehen).
404 Statt vieler BGE 1421162, 170, E.3.7.2; 116 Ia 193, 195, E.3b; 95 I 546, 550f., E.2; BGer,
1C_241/2019 vom 19.08.2019, E. 3.2.
405 Statt vieler HANNI, 53.
406 Statt vieler TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 22 N 2.
407 Im Kontext der Nutzungsplanung ist denkbar, dass die Zusicherung in Bezug auf die Planbestindigkeit
die Plananpassung einstweilen ausschliesst; BGE 119 Ib 138, 141 ff., E. 4; 102 Ia 331, 335 ff., E. 3b und
3c. Diestalls verkorpert aber nicht der Plan, sondern die Zusicherung die Vertrauensgrundlage.
Im Einzelnen kann der Vertrauensschutz einer Gesetzesdnderung erstens entgegenstehen, wenn diese
«gegen das Riickwirkungsverbot verstosst oder in wohlerworbene Rechte eingreift»; statt vieler
BGE 130126, 60, E.8.1; BGer, 1C_11/2009 vom 03.06.2009, E. 6.2. Ein wohlerworbenes Recht kann
etwa begriindet werden, indem das Gesetz selbst vorsieht, dass gewisse Normen in ihrer aktuell geltenden
Form iiber einen bestimmten Zeitraum unangetastet bleiben; BGE 128 11 112, 126, E. 10b. Im Endeffekt
schliesst der Vertrauensschutz allerdings nicht die Gesetzesinderung, sondern hochstens die Riickwir-
kung aus. Ausserdem darf die Gesetzesinderung durchaus eine Einschrinkung von wohlerworbenen
Rechten nach sich ziehen. M.w.H. und Verw. zum Ganzen TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 24 N 14.
Zweitens kann namentlich «aus Griinden (...) des Vertrauensschutzes verfassungsrechtlich (...) geboten
sein, gegebenenfalls eine angemessene Ubergangsregelung zu schaffen»; statt vieler BGE 130126, 60,
E.8.1; BGer, 1C_11/2009 vom 03.06.2009, E. 6.2. Drittens ist denkbar, dass der Vertrauensschutz die
Anderung einer Gesetzesnorm einstweilen verbietet, wenn das zustindige Gesetzgebungsorgan iiber eine
bestimmte Zeitdauer den unverinderten Normbestand zusichert; BGE 106 Ia 191, 196, E. 7b. Diesfalls ist
es indes die Zusicherung und nicht die Rechtsetzung, welche die Vertrauensgrundlage verkorpert.
Das Gesetzesmissigkeitsprinzip gilt qua Art. 5 Abs. 1 BV ganz allgemein. Im Bereich von grundrechtlich
geschiitzten Interessen Privater verleiht ihm Art. 36 Abs. 1 BV zusitzlich Ausdruck.
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muss der Rechtssatz einen generell-abstrakten Charakter aufweisen.*!® Andererseits macht
die Gesetzesmissigkeit das Handeln des Staates vorherseh- und berechenbar. Gefordert sind
Rechtssitze, die mindestens «so przise formuliert» sind, dass der «Biirger sein Verhalten
danach einrichten und die Folgen eines bestimmten Verhaltens mit einem den Umstdnden
entsprechenden Grad an Gewissheit erkennen kann».*!' Je bestimmter die Norm, desto bes-
ser die Vorherseh- und Berechenbarkeit.*'?

Neben der rechtsstaatlichen hat das Gesetzesmassigkeitsprinzip auch eine demokratische
Funktion. Wichtige und wegleitende Bestimmungen erheischen eine Grundlage in einem
Rechtssatz, der vom Volk oder mindestens von der Volksvertretung beschlossen worden
ist.*13 Der Bund bezeichnet diese Vorschriften als Gesetze (Art. 164 Abs. 1 BV). Die rechtset-
zenden Bestimmungen der Exekutive, die ohne eigentliche Mitwirkung des Souverins zu-
stande kommen, sind in Verordnungen verankert (Art. 182 Abs. 1 BV). Die Kantone und Ge-
meinden sind nicht an diese Bezeichnungen gebunden.*'* Wichtig oder wegleitend ist eine
Norm vor allem dann, wenn sie schwere Rechtseingriffe legitimiert, einen grossen Personen-
kreis betrifft, finanziell von grosser Tragweite ist oder bei der Bevolkerung auf wenig Akzep-
tanz stosst.*!> Es miissen nicht sdmtliche Kriterien erfiillt sein, damit ein Rechtssatz auf Ge-
setzesstufe gehort. Es geniigt, wenn sich die Wichtigkeit oder der wegleitende Charakter
einer generell-abstrakten Bestimmung «aufgrund einzelner dieser Kriterien ergibt».*'° Im
Gegenzug rechtfertigen Normen, die ein erhohtes Flexibilititsbediirfnis, besonderes Detail-
wissen oder Fachkenntnisse erfordern, eher die Erlasszustindigkeit der Exekutive.*!”

2. Gesetzesdelegation

Zuletzt ist die demokratische Funktion des Gesetzesmissigkeitsprinzips im Fokus gestanden.
Diese wird ausgehohlt, wenn der exekutivseits erlassene Rechtssatz nicht auf der Verfassung
fusst und er das Gesetz nicht nur vollzieht, sondern mit neuen Rechten und Pflichten er-
giinzt.*'® Angesprochen ist die Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen von der Legislative

410 Statt vieler HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 330. Generell-abstrakt ist der Rechtssatz, wenn er sich an

eine unbestimmte Zahl von Adressaten richtet und eine unbestimmte Zahl von Fillen erfasst.
411 Grundlegend und mit Hinweisen auf die Rechtsprechung des EGMR, BGE 109 Ia 273, 283, E. 4d.
412 Statt vieler HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 329. Zum Ganzen DUBEY/ZUFFEREY, Rz. 479.
413 Statt vieler DUBEY/ZUFFEREY, Rz.478. Zur Referendumsméglichkeit auf Bundesebene, Art. 140 f. BV.
Auf Kantons- oder Gemeindeebene ist von Bundesrechts wegen keine direkte Demokratie garantiert. Ein
repréasentativ-demokratisches System geniigt. Die Kantone konnen auf das obligatorische sowie fakulta-
tive Gesetzesreferendum verzichten. Anders verhilt es sich bei der Verfassungsgebung. Art.51 Abs. 1
Satz 2 BV sieht fiir den Fall einer Total- oder Teilrevision der KV zwingend die direkte Mitwirkung der
Bevolkerung vor. Zum Ganzen HAFELIN/HALLER/KELLER/THURNHERR, Rz. 1016; vgl. auch BGE 100
1a 263,271, E. 4/b/aa.
Im Rahmen der formellen Gesetzgebung operieren die Legislativen der beiden Landgemeinden des Kan-
tons BS etwa mit Ordnungen (§ 9 Abs. 1 GG BS). Die Gemeindelegislativen im Kanton BL betreiben mit
dem Erlass von Reglementen Gesetzgebung (§47 Abs. 1 Ziff. 2 GG BL). Das rechtsetzende Instrument
der Exekutiven der beiden baselstiddtischen Landgemeinden wird als Reglement bezeichnet (§ 15 Abs. 4
lit. f GG BS). Die basellandschaftlichen Gemeindeexekutiven erlassen Verordnungen, wenn sie generell-
abstraktes Recht setzen (§ 70a Abs. 1 GG BL).
415 Statt vieler DUBEY/ZUFFEREY, Rz.529; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz.354 und 360; vgl. auch
BGE 13011, 8,E.3.4.2.
46 BGE 13011, 8, E.3.4.2; BGer, Urt. vom 08.04.1997, E. 2¢, ZBI 1998, 24 ff.
417 Ausfiihrlich HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 359 f.
418 Statt vieler TANQUEREL, manuel, Rz. 492; illustrativ BGE 103 Ia 369, 374 ff., E. 3a.

414
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an die Exekutive der gleichen Staatsebene.*'? Es geht mit anderen Worten um unselbstéindige
gesetzesvertretende Normen in (Rechts-) Verordnungen.*?° In Anbetracht des Gesetzesmis-
sigkeitsgrundsatzes ist die Rechtsetzungsdelegation nur in engen Grenzen moglich. Es miis-
sen bestimmte Delegationsvoraussetzungen erfiillt sein. Konkret darf das je nach Staatsebene
anwendbare (Verfassungs-) Recht die Gesetzesdelegation erstens nicht ausschliessen, zwei-
tens muss die Delegation im Gesetz selbst vorgesehen sein, drittens ist die Delegation auf
eine bestimmte Materie zu beschrinken und viertens hat bereits das Gesetz die delegierte
Materie in den Grundziigen (Zweck, Inhalt und Ausmass) zu umschreiben.*?! Die vierte Vo-
raussetzung gewihrleistet, dass bereits die unter direkt- oder mindestens reprisentativ-demo-
kratischer Mitwirkung zustande gekommene Norm bis zu einem gewissen Grad aufzeigt, vor
welchem Hintergrund, in welchem Lebensbereich und mit welcher Intensitit geschiitzte Inte-
ressen letztlich beeintrichtigt werden konnen. Die Anforderungen an die Regelungsdichte
der Delegationsnorm steigen mit der Schwere der absehbaren Einschrinkung.*?

Die Gesetzesdelegation findet typischerweise zwischen der Legislative als Gesetzgebe-
rin und der Exekutive als Verordnungsgeberin statt. Gerade in Raumplanungs- und Bau-
sachen geniigt das generell-abstrakte Recht vielfach nicht, um den Rechtsetzungsauftrag ge-
horig zu erfiillen. Es muss insbesondere auf das Institut des Plans zuriickgegriffen werden.
Es wird nicht nur mit dem Gesetz oder der Verordnung, sondern auch oder vor allem mit
dem Nutzungsplan allseits verbindliches Recht gesetzt. Sondernutzungspliane werden mehr-
heitlich von der Exekutive definitiv beschlossen. In zwei Kantonen sind die Exekutiven so-
gar fiir die Annahme des Zonenplans zustindig.*>* Folglich iibertriigt die Legislative im
Raumplanungs- und Baurecht — sei es als Gesetzgeberin oder als Planungstrigerin agierend —
regelmissig Rechtsetzungsbefugnisse auf die mit der Grund- oder Sondernutzungsplanung
betraute Exekutive. Es spricht nichts dagegen, fiir diese Art von Delegation die soeben dar-
gestellten Delegationsvoraussetzungen analog anzuwenden.*?*

419 Zur horizontalen und vertikalen Gesetzesdelegation, HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz.364; vgl. auch

DUBEY/ZUFFEREY, Rz. 532; zur Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen an Parlament, Justiz oder Pri-

vate, TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 19 N 36.

Ergénzend ist zunichst darauf hinzuweisen, dass die gleiche Verordnung gesetzesvollziehende sowie

gesetzesvertretende Rechtssitze enthalten kann; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 14 N20. Ferner

gelten fiir gesetzesvollziehende Verordnungsbestimmungen keine Delegationsvoraussetzungen. Auf Bun-
desebene muss der Gesetzgeber die Exekutive qua Art. 182 Abs. 2 BV nicht einmal zum Erlass von Voll-
zugsnormen erméichtigen. DUBEY/ZUFFEREY, Rz. 307; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 14 N23f.;

vgl. auch BGE 141 11 169, 172, E. 3.3. Einlésslich zum Ganzen TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 14

N8 ff.

421 Statt vieler BGE 1281113, 122, E.3c; BGer, 1C_30/2016 vom 21.06.2016, E.4; 1C_486/2013 vom
11.12.2013, E.5.2.5; TANQUEREL, manuel, Rz. 493.

422 Statt vieler HAFELIN/HALLER/KELLER/THURNHERR, Rz. 1873; TANQUEREL, manuel, Rz. 496.

423 Fiir den Kanton FR Art. 85 Abs. 2 RPBG FR; fiir den Kanton SO § 16 Abs. 3 PBG SO.

424 Zur Geltung der Voraussetzungen der Gesetzesdelegation bei der Ubertragung von Rechtsetzungsbefug-
nissen von der Legislative als Gesetzgeberin auf die Exekutive als Planungsbehorde, BGer, Urt. vom
25.08.1998, E.2b, RDAF 1 1999, 56 ff.; sowie bei der Ubertragung von Rechtsetzungsbefugnissen von
der Legislative als Planungstrigerin auf die Exekutive als Planungsbehorde, VGer AG, Urt. vom
05.07.2007, E. 4.4, AGVE 2007, 143 ff.; Ratschlag BPG 2005, 28. Im Ubrigen ging es im erstgenannten
Urteil genau genommen um eine Ubertragung von Rechtsetzungsbefugnissen von der Kantonslegislative
als Gesetzgeberin auf die Gemeindeexekutive als Planungsbehorde. Das Bundesgericht beurteilte daher
nicht nur eine horizontale, sondern gleichzeitig eine vertikale Delegation nach den Voraussetzungen der
klassischen Gesetzesdelegation. Ahnlich HEER, 71.
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§ 4 Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns

B. Raumplanungs- und Baurecht

1. Ausgangslage

Das materielle Raumplanungsrecht ist oftmals final ausgestaltet. Finalnormen geben bei-
spielsweise keinen Aufschluss dariiber, ob in der Gemeinde A der auf generell-abstrakter
Ebene vorgesehenen Nutzung XY Raum zu geben ist (sog. Prinzipfrage). Ausserdem definie-
ren sie nicht, an welchem Ort die Nutzung XY in der Gemeinde A angeordnet werden muss
(sog. Standortfrage). Endlich dussern sie sich weder zur Ausdehnung noch zur Intensitit der
Nutzung XY in der Gemeinde A (sog. Ausmassfrage).*>> Anders als konditional struktu-
riertes Recht definiert final ausgestaltetes Recht nicht, was die Rechtsfolgen erfiillter Tat-
bestandsvoraussetzungen sind. Es begriindet fiir Private keine unmittelbar durchsetzbaren
Rechte oder Pflichten. Ebenso wenig hilt es die Verwaltung direkt zu einem bestimmten
Tun, Dulden oder Unterlassen an.*?® Final strukturiertes Raumplanungsrecht beldsst den
rechtsanwendenden Behorden typischerweise einen relativ erheblichen Handlungsspielraum.

Das materielle Baurecht operiert mit Konditionalnormen. So ldsst der Zonenplan die
Nutzung eines Gebdudes als Gewerbebetrieb in der reinen Wohnzone iiblicherweise nur
dann zu, wenn dies nicht stort.*?” Ferner sehen kantonale oder kommunale Baugesetze regel-
mdssig vor, dass eine Baute oder Anlage erst bewilligt werden kann, wenn sie sich ins Orts-
bild eingliedert.*?® Sodann kann die Exekutive mitunter einen Ausniitzungsbonus gewihren,
wenn nach Minergiestandard gebaut wird.*>® Im Anwendungsbereich dieser Bestimmungen
stehen die Rechtsfolgen erfiillter Tatbestandsvoraussetzungen fest. Dennoch bestehen eben-
falls betrichtliche Handlungsspielriume.*** Die konditional strukturierte Bauvorschrift um-
schreibt die tatbestandliche oder tatbestandlichen Voraussetzungen der Rechtsfolge oder
Rechtsfolgen in aller Regel in unbestimmter Weise. Alternativ oder kumulativ kann sie es
bei erfiilltem Tatbestand dem Ermessen der Handlungsebene iiberlassen, ob die bzw. welche
der zur Auswabhl stehenden Rechtsfolgen eintritt. Diesbeziiglich wird im Hinblick auf die ge-
richtliche Kontrolle traditionell zwischen der Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe einer-
seits und der Ermessensausiibung andererseits differenziert. Die Vertreter des einheitlichen
Ermessensbegriffs verzichten auf diese Unterscheidung. Die rechtsanwendenden Behorden
iiben nicht nur im Geltungsbereich von Bestimmungen, welche auf der Rechtsfolgeseite
einen Handlungsspielraum vermitteln, sondern auch bei Vorschriften, die auf der Tat-
bestandsseite unbestimmte Rechtsbegriffe enthalten, Ermessen aus.*3!

Das Phinomen des Handlungsspielraum vermittelnden Raumplanungs- und Baurechts
griindet einerseits im Verstidndnis der Raumentwicklung als zukunftsorientierte, gestaltende
Aufgabe. Andererseits liesse sich die &dusserst vielfiltige und einmalige Erscheinung

425 Im Einzelnen TSCHANNEN, URP 2018, 117; vgl. auch HEER, 81 f.

4260 Ausfiihrlich Komm.-RPG/MOOR, Einl. N 97 f.; vgl. auch BGer, 1C_145/2008 vom 03.07.2008, E. 2.1.

427 Vgl. etwa § 21 Abs. 1 Satz 2 Satzteil 1 RBG BL; § 37 Abs. 1 ZRS Lausen; § 27 ZRS Miinchenstein; § 4
ZO Riehen.

48 Vgl. etwa § 104 RBG BL; idhnlich § 15 Abs.2 NLG BL. Ebenfalls in offener Art und Weise fordert der
Kanton BS in Bezug auf die Gestaltung von Bauten, Anlagen, Reklamen, Aufschriften und Bemalungen,
dass eine «gute Gesamtwirkung» entsteht (§ 58 Abs. 1 BPG BS).

49 Vgl. etwa § 10 ZRS Reinach.

430 Die Bedeutung der Unterscheidung zwischen Final- und Konditionalnormen vor diesem und unter dem
Eindruck weiterer Griinde relativierend, SCHINDLER, Verwaltungsermessen, Rz. 248.

41 M.w.H. und Verw. Rz. 728 f. hiernach.
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«Raum» mit einer iiberschaubaren Zahl von bestimmten Konditionalnormen nicht erfas-
sen.*2 Dementsprechend stellt die offene Normierung auch keine Besonderheit des Bundes-
rechts dar. Auch das grundlegend und grossrdumig festgelegte kantonale oder kommunale
Raumplanungs- und Baurecht gewéhrt der Handlungsebene regelmissig grosse Freihei-
ten. 33

2. Kompensation des rechtsstaatlichen Defizits
2.1. Planungsrechtliche Entscheidfolge

Das grundlegend und grossrdumig festgelegte Raumplanungs- und Baurecht ist typischer-
weise offen ausgestaltet und vermittelt weite Handlungsspielrdume. Dies stosst in der Recht-
sprechung und Lehre auf allgemeine Akzeptanz.*** Dies mag zum einen an der zuletzt be-
schriebenen Alternativlosigkeit liegen. Zum anderen wird das mit der offenen Normierung
einhergehende rechtsstaatliche Defizit in zweifacher Hinsicht kompensiert.**> Erstens fordert
bereits das Bundesrecht zwischen den Verfassungs-, Gesetzes- und Verordnungsbestimmun-
gen — im Ausgangspunkt — und der tatséchlich realisierten Nutzung und Gestaltung des
Raums — im Ergebnis — einen zwar durchlissigen, offenen und toleranten, jedoch strukturier-
ten Planungsprozess in der Gestalt der planungsrechtlichen Entscheidfolge (Richtplan — Nut-
zungsplan — allenfalls Sondernutzungsplan — Baubewilligung).**¢ Das Bundesgericht spricht
in diesem Zusammenhang vom «(planerischen) Stufenbau» bzw. der «construction pyrami-
dale».+7

In der vorliegenden Untersuchung liegt der Fokus auf der Nutzungs- bzw. Gestaltungs-
planung. Den angestrebten Beitrag zur Gesetzesmissigkeit der Raumplanung leisten Grund-
und Sondernutzungsplan natiirlich nur dann, wenn sie zunichst dem im Einzelfall einschligi-

432 Statt vieler HANNI, 85; TSCHANNEN, URP 2018, 116f.

433 TSCHANNEN, Richterstaat, 116.

434 Tllustrativ BGE 1421162, 167, E. 3.4; BGer, Urt. vom 27.06.1984, E. 5, ZB1 1985, 323 ff.; Komm.-RPG/
MOOR, Einl. N99 f.; TSCHANNEN, Richterstaat, 116; vgl. aber BGE 106 Ia 364, 366 ff., E. 2, insbeson-
dere E. 2a, Pra 1981, 653 ff.; VGer BS, VD.2019.36 vom 10.01.2020, E. 4.

435 PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 2 N 34; DERS., Richterstaat, 115.

436 Tllustrativ BGE 113 Ib 371, 374, E. 5. Demnach hat die «Planung (...) nach dem Bundesgesetz iiber die
Raumplanung in verschiedenen Etappen zu erfolgen: Richtplanung, Nutzungsplanung und Baubewil-
ligungsverfahren. Der Nutzungsplan hat die Nutzungsordnung zu schaffen (Art. 14 RPG) und diese sowie
die Richtplaninhalte fiir die Privaten verbindlich festzulegen. Das Baubewilligungsverfahren dient da-
gegen der Abklirung, ob Bauten und Anlagen der im Nutzungsplan ausgedriickten rdumlichen Ordnungs-
vorstellungen entsprechen. Es bezweckt einzelfallweise Planverwirklichung, soll aber nicht selbstdindige
Planungsentscheide hervorbringen». Ahnlich BGE 137 11254, 257, E.3.1, Pra2011, 816ff.; BGer,
1C_405/2016 vom 30.05.2018, E.3.1; 1C_36/2011 vom 08.02.2012, E.4.1. Ausfiihrlich zur Stellung
der Sondernutzungsplanung in der Gestalt der GP i.e.S. in der Entscheidfolge, VGer AG, Urt. vom
20.01.1977, E. 1/b/ee, AGVE 1977, 234 ff.; HEER, 149.

437 Statt vieler BGE 137 I1 254, 257, E. 3.1, Pra2011, 816 ff.; BGer, 1C_405/2016 vom 30.05.2018, E.3.1;
1C_139/2017 vom 06.02.2018, E. 6.4; 1C_36/2011 vom 08.02.2012, E.4.1, E.2.3. Laut TSCHANNEN
werde mit der Bezeichnung «planerischer Stufenbau» bzw. «construction pyramidale» eine strikte Hierar-
chie suggeriert. In der Realitit verkorpere die Nutzungsplanung jedoch keinen reinen Vollzug der Richt-
planung. Ebenso wenig stelle die Baubewilligung eine wertungsfreie Umsetzung des oder der anwend-
baren Nutzungspliane und Baugesetze dar. Vor diesem Hintergrund macht TSCHANNEN anstelle der
Bezeichnungen «planerischer Stufenbau» bzw. «construction pyramidale» die iiberzeugende Formulie-
rung «planungsrechtliche Entscheidfolge» beliebt. Zum Ganzen PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 2
N40ff.; gl. M. HALLER/KARLEN, Rz. 165; m.w.H. TSCHANNEN, Richterstaat, 123 ff.
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§ 4 Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns

gen generell-abstrakten Raumplanungs- und Baurecht Rechnung tragen. Von besonderer Be-
deutung sind die Ziele und Grundsitze, welche der Bund in Art. 1 und Art. 3 RPG normiert
hat. Weitere Anhaltspunkte ergeben sich aus Art. 15-18 RPG.*3® Hinzu kommt vor allem im
Baugebiet weiteres «iibergeordnetes» Raumplanungs- und Baurecht der Kantone und Ge-
meinden.®® Ausserdem hat der Nutzungsplan unter dem Eindruck des Entscheidfolgeprin-
zips Richtplidnen, insbesondere dem obligatorischen kantonalen Richtplan, sowie sonstigen
behordenverbindlichen Erlassen zu entsprechen. Diese Erlasse treffen konzeptionelle und
keine parzellenscharfen Anordnungen. Sie belassen der Nutzungsplanung per se einen ge-
wissen Handlungsspielraum.*** Wenn Richtplan-Bestimmungen der optimalen Nutzungspla-
nung fiir einmal effektiv entgegenstehen, sind unter Umstinden Abweichungen moglich.*!
Schliesslich kommen im Kontext der Gestaltungsplanung weitere ganzheitliche Nutzungs-
plidne, namentlich der Zonenplan, als Massstab hinzu. Das Regime des Zonenplans, aber
auch der Baugesetzgebung und weiterer auf die Verwirklichung oder Optimierung der
Grundordnung abzielender Erlasse kann der optimalen Gestaltungsplanung durchaus ent-
gegenstehen. Ob und inwiefern Gestaltungsplaninhalte von der Grundordnung abweichen
konnen, wird im zweiten und dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung dargestellt.

Im Ubrigen garantiert Art. 4 RPG fiir die Planung ein Minimum an Mitwirkung der Ge- 124
samtbevolkerung.**? Hingegen ist es Sache der Kantone, wie die direkte oder reprisentative
Einflussnahme des Souverins im Stadium der Planannahme ausgestaltet ist (Art. 25 Abs. 1
RPG).* Bisher hat das Bundesgericht den vom Exekutivorgan erlassenen Zonenplan tole-

438 Tllustrativ BGE 145 11 83, 91 f., E. 6.1. Das Bundesgericht hielt fest, dass die Erhaltungszone, in welcher
die streitgegenstindlichen Baumassnahmen bewilligt worden waren, die grundlegenden Eigenschaften
einer beschrinkten Bauzone im Nichtbaugebiet gemiss Art. 18 Abs. 1 RPG i.V.m. Art. 33 RPV nicht er-
fiille.

439 Tllustrativ BGE 1421162, 167, E. 3.4; BGE 106 1a 364, 366 ff., E. 2, insbesondere E. 2a, Pra 1981, 653 ff.
Im erstgenannten Entscheid sah das kantonale Raumplanungsrecht die von der Stadt Luzern vorgesehene
Tourismuszone zwar nicht explizit vor. Es bot jedoch Raum fiir derartige Zonen. Gerade umgekehrt ver-
hielt es sich im letztgenannten Entscheid. Das kantonale Planungsrecht gestattete der Gemeinde Vevey
nicht, die Grundeigentiimerschaft mit einem Teiliiberbauungsplan zu verpflichten, einzelne Gebdude-
rdume in einer bestimmten Art zu nutzen oder Gebdude abzubrechen.

440 Statt vieler BGE 114 Ia 233, 242, E. 3; BGer, 1C_270/2019 vom 27.02.2020, E.2; BRG ZH, Urt. vom

07.03.2017, E.5.2 und 5.3, BEZ 2017/2, 12 ff.

Nutzungsplanerische Abweichungen von Richtplaninhalten sind zundchst denkbar, wenn sie von unter-

geordneter Bedeutung sind; statt vieler BGE 119 Ia 362, 367 £., E. 4a; BGer, 1C_539/2017, 1C_551/2017,

1C_553/2017, 1C_554/2017, 1C_555/2017, 1C_556/2017 und 1C_567/2017 vom 12.11.2018, E.2.3.

Ferner verlieren Richtplan-Bestimmungen ihre behordenverbindliche Wirkung, wenn die konsequente

Umsetzung unmoglich ist oder zu einem rechtswidrigen Resultat fiihrt; BGE 119 Ia 362, 367f., E. 4a;

VGer SZ, Urt. vom 21.12.2010, E. 4.5, EGV-SZ2010, 86 ff.; RR SG, Beschl. vom 22.11.2011, E. 5a,

GVP SG 2011, 303 ff. [llustrativ zum Ganzen BGer, 1C_26/2020 vom 17.11.2020, E. 4.4. Im Gegenzug

sind Abweichungen ausgeschlossen, wenn die Richtplananpassung im Vorfeld der Nutzungsplanung

zumutbar erscheint; statt vieler BGE 107 la 77, 84f., E.2b; BGer, 1C_539/2017, 1C_551/2017,

1C_553/2017, 1C_554/2017, 1C_555/2017, 1C_556/2017 und 1C_567/2017 vom 12.11.2018, E.2.3.

Unter Umstidnden erheischen die Auswirkungen des nutzungsplangebundenen Vorhabens ohnehin eine

vorgingige Richtplanung; illustrativ BGE 13711254, 257ff., E.3 und 4, Pra2011, 816ff.; BGer,

1C_346/2014 vom 26.10.2016, E. 2.

442 M.w.H. BGE 134 11286, 290, E.4.1; 111 Ia 164, 1681., E.2d; BGer, 1C_108/2018 vom 26.10.2018,
E.44.

43 Statt vieler SHK-RPG, Art.4 N 2. TSCHANNEN ist der Ansicht, dass es vor dem Hintergrund des rechts-
staatlichen Defizits des generell-abstrakten Raumplanungs- und Baurechts nicht schaden wiirde, wenn
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riert,*** was in der Lehre auf erhebliche Kritik stosst.** In einem neueren Entscheid lisst das
Bundesgericht durchblicken, dass es in Zukunft moglicherweise von seiner bisherigen Praxis
abweicht. In einem Baubewilligungsverfahren im Kanton Solothurn wurde vor Bundes-
gericht geriigt, dass die vom Gemeinderat erlassene Zonenordnung keine geniigende gesetz-
liche Grundlage darstellt, um schwere Eingriffe in die Eigentumsgarantie zu rechtfertigen.
Das Bundesgericht meinte, dass es sich dabei um «(nachvollziehbare) Einwdinde» handle.
Indes hitten diese unter dem Eindruck der lediglich eingeschrinkten akzessorischen Uber-
prifungsmoglichkeit im Zeitpunkt der Annahme der Zonenordnung vorgetragen werden
miissen.**% Abgesehen davon sehen zahlreiche Kantone lediglich den exekutivseits beschlos-
senen Gestaltungsplan vor, obschon Gestaltungsplaninhalte gewichtige, nicht selten grund-
rechtlich geschiitzte, Interessen erheblich beeintrichtigen, worauf zuriickzukommen sein
wird.**7 An dieser Stelle ist (noch) nicht Thema, unter welchen Bedingungen die Anordnung
des untergesetzlichen Nutzungsplans den Anforderungen des Gesetzesmassigkeitsprinzips
effektiv Rechnung trégt. Es ist lediglich festzuhalten, dass der quasigesetzliche Nutzungs-
plan das rechtsstaatliche Defizit des «iibergeordneten» Raumplanungs- und Baurechts offen-
sichtlich besser kompensiert als der untergesetzliche.*#

2.2. Interessenabwdgung

Der zweite Aspekt, welcher neben der planungsrechtlichen Entscheidfolge das rechtsstaat-
liche Manko des Raumplanungs- und Baurechts zu kompensieren vermag, ist die Interessen-
abwiégung. Bereits der Bund verdeutlicht in Raumplanungs- und Bausachen die Bedeutung
und Notwendigkeit des Abwigungsvorgangs. Art. 3 Abs. 1 RPV hilt sdmtliche Behorden,
denen bei der Erfiillung oder Abstimmung raumwirksamer Aufgaben Handlungsspielrdume
zustehen, mit aller Deutlichkeit und vorbehaltlos dazu an, die «Interessen gegeneinander»
abzuwigen.

Das Raumplanungsrecht operiert vorwiegend mit final strukturierten Normen, wohin-
gegen im Baurecht auch konditional ausgestaltete Bestimmungen zur Anwendung gelan-
gen.*¥ Sobald es um die «Erfiillung und Abstimmung raumwirksamer Aufgaben» geht und
«Handlungsspielrdume» bestehen, ist die Interessenabwigung ungeachtet der Struktur des
anwendbaren Rechts Programm (Art. 3 Abs. 1 RPV). Art. 3 Abs. 1 RPV suggeriert mit an-
deren Worten, dass der Weg zur «richtigen» Losung sowohl bei Final- als auch bei Kon-
ditionalnormen zwingend iiber die Interessenabwigung fiihrt. Fraglich ist, ob dem so ist.
Finalnormen gelten nicht absolut. Sie sind rechtlicher Ausdruck von Zielvorstellungen, Wer-
tungshilfen und Entscheidungskriterien. Im Anwendungsbereich von final formulierten, teils

das RPG zumindest fiir den Zonenplan das Gesetzgebungsverfahren vorschriebe; DERS., Richterstaat,
117f1.

44 BGer, Urt. vom 25.08.1998, E. 2b, RDAF I 1999, 56 ff. Der Zonenplan wird aktuell in den Kantonen FR
und SO von der Gemeindeexekutive erlassen; Art. 85 Abs.2 RPBG FR; § 16 Abs. 3 PBG SO.

45 Explizit Komm.-RPG/RUCH, Art.25 N 16 Fn. 19; implizit Erlduterungen RPG, Einl. N 39; PraKomm.-
RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N 75; PraKomm.-RPG I/JEANNERAT/MOOR,
Art. 14 N 25; PraKomm.-RPG IV/RUCH, Art. 25 N 16; TSCHANNEN, Richterstaat, 117 f.

446 7um Ganzen BGer, 1C_147/2019 vom 01.11.2019, E. 3.

47 Differenzierend zur Zuldssigkeit der GP der Exekutive, Erlduterungen RPG, Einl. N 39; vgl. auch Pra-

Komm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N 75.

TsCcHANNEN, Richterstaat, 117 f.

449 M.w.H. und Verw. Rz. 119 f. hiervor.
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harmonischen teils widerspriichlichen, Vorschriften verkorpert der Interessenausgleich wohl
unbestritten das Mittel, um im Einzelfall zum sachgerechten Ergebnis zu gelangen.*° Bei
Handlungsspielraum vermittelnden Konditionalnormen wird nach herkommlicher Ansicht
zwischen unbestimmten Rechtsbegriffen und Ermessen differenziert.*’! Im Anwendungs-
bereich von unbestimmten Rechtsbegriffen gelangen die Entscheidungstriger zum «korrek-
ten» Resultat, indem sie auslegen.*>? Fraglich ist, was «auslegen» im Raumplanungs- und
Baurecht heisst. Bei Lichte betrachtet laufen die klassischen, mit Blick auf das Zivil- und
Strafrecht entwickelten, Auslegungsmethoden ins Leere, sobald einer Mehrheit von Normen
Rechnung getragen werden muss. Dies ist im Offentlichen Recht oft und im Raumplanungs-
und Baurecht wohl ausnahmslos der Fall.¥* Eine mechanische Subsumtion ist ausgeschlos-
sen. Geboten ist ein wertendes, abwiigendes Weiter- oder Zuendefiihren.*** Die sachgerechte
Anwendung unbestimmter Rechtsbegriffe 1duft in Raumplanungs- und Bausachen im Wesent-
lichen auf eine Interessenabwigung hinaus.*> Besteht der Handlungsspielraum in der Form
von Ermessen, muss dieses pflichtgemiss ausgeiibt werden. Die Ermessensausiibung erfolgt —
wie der Ausdruck «pflichtgemiss» verdeutlicht — nicht frei. Die Handlungsebene muss in die-
sem Zusammenhang das iibergeordnete Recht, insbesondere das « Verhdiltnismdssigkeitsprin-
zip und die Pflicht zur Wahrung der dffentlichen Interessen befolgen».*® Es wird sich zeigen,
dass staatliches Verhalten nur dann im 6ffentlichen Interesse liegt und verhéltnisméssig ist,
wenn es insbesondere der Interessenabwiigung standhilt.*” Nach dem Gesagten spielt die Ab-
wigung bei der Anwendung offener Konditionalnormen jedenfalls im Raumplanungs- und
Baurecht die entscheidende Rolle, ganz egal, ob der Handlungsspielraum auf Tatbestands-
oder Rechtsfolgeseite vermittelt wird. Unter dem Strich trifft die Suggestion von Art. 3 Abs. 1
RPV zu. Bei raumwirksamen Verhaltensweisen muss ungeachtet der finalen oder konditiona-
len Struktur des anwendbaren Rechts abgewogen werden, um die sachgerechte Losung im
Einzelfall zu ergriinden. Vorbehalten bleibt der nahezu undenkbare Fall, wo das im Einzelfall
anwendbare Raumplanungs- und Baurecht gar keinen Handlungsspielraum belésst.

Vor diesem Hintergrund fussen samtliche Entscheidungen, die im Rahmen der Nutzungs-
bzw. Gestaltungsplanung getroffen werden und als Planinhalte figurieren, auf einer In-
teressenabwigung. Dasselbe gilt fiir den Nutzungs- bzw. Gestaltungsplan, der sdmtlichen

450 Statt vieler BGE 117 1a 302, 307, E. 4b; BGer, 1C_230/2017 vom 24.05.2018, E.5.1; 1C_157/2014 vom
04.11.2015, E.3.3; VGer BL, 810 15 330 vom 18.01.2017, E. 6.2 und 6.5.1; TANQUEREL, pesée, 190f.;
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 34 f.

41 M.w.H. und Verw. Rz. 120 hiervor.

42 Statt vieler BGE 13511384, 389, E.2.2.2; BGer, 1C_396/2018 vom 12.04.2019, E.4.3; VGer BL,

810 17 91 vom 10.01.2018, E.4.5; VGer BS, VD.2019.30 vom 08.01.2020, E.2.1.2; TSCHANNEN/

ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 28.

Am Beispiel der (kommunalen) Nutzungsplanung muss Bundes-, kantonales oder kommunales Recht be-

riicksichtigt werden. Das anwendbare Bundes-, kantonale oder kommunale Recht ergibt sich insbeson-

dere aus Verfassungen, Gesetzen, Verordnungen sowie iibergeordneten Plianen, namentlich dem obligato-
rischen kantonalen Richtplan. Ausfiihrlich zum Ganzen SCHINDLER, Verwaltungsermessen, Rz. 250 ff.

44 GRIFFEL, Verwaltungsrecht, Rz. 256; ScHOCH, 19.

45 Tllustrativ TANQUEREL, pesée, 189f.; zum Beispiel des namentlich in Art.24 lit.a RPG und Art.5
Abs.2 lit.a WaG verwendeten unbestimmten Rechtsbegriffs «Standortgebundenheit», statt vieler
BGE 141 11 245, 254, E. 7.6.1; 120 Ib 400, 409, E. 4c.

436 Grundlegend HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz.409; statt vieler VGer ZH, VB.2013.00709 vom
05.02.2014, E. 3.4; VGer BL, Urt. vom 16.10.2002, E. 5¢c, BLVGE 2002/2003, 194 ff.; RR SZ, Beschl.
vom 15.10.2012, E. 4.3, EGV-SZ 2012, 172 ff.

47 Vgl. auch TANQUEREL, pesée, 192 f.
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(Teil-) Entscheidungen in einem finalen (Gesamt- oder End-) Entscheid Ausdruck ver-
leiht.*® Das in Art.3 Abs. 1 lit. a—c RPV dargestellte Abwiigungsprozedere gewihrleistet,
dass die mit raumwirksamen Aufgaben betrauten Organe, namentlich die fiir den Planerlass
zustindigen Stellen, den rechtlich vermittelten Handlungsspielraum im Einzelfall argumen-
tativ kontrolliert prizisieren.*° Hinzu kommit, dass die unterschiedlichen Abwigungen nach
Massgabe von Art.3 Abs. 2 RPV Schritt fiir Schritt transparent zu machen sind. In Sachen
Nutzungsplanung bietet der Planungsbericht nach Art. 47 RPV die Plattform hierfiir.* Un-
ter dem Strich machen die Interessenabwigung und die schrittweise Offenlegung der einzel-
nen Teilvorginge simtliche abwégungsbasierten Entscheidungen fiir alle involvierten Ak-
teure iiberpriif-, nachvollzieh- und anfechtbar.*¢' Im Ubrigen dreht sich sub § 5 alles um den
(umfassenden) Interessenausgleich. Etliche Fragen, die nach dem Gesagten noch offen sind,
werden dort aufgegriffen und beantwortet.

III. Offentliches Interesse

Ein weiterer Grundsatz rechtsstaatlichen Handelns, der im Kontext der Nutzungs- bzw. Ge-
staltungsplanung im Einzelnen untersucht werden muss, ist das Prinzip des 6ffentlichen Inte-
resses. Das offentliche Interesse ist die grundlegende Voraussetzung fiir jegliches staatliches
Verhalten (Art. 5 Abs. 2 Satzteil 1 BV).*%2 Fehlt ein offentliches Interesse, darf das Gemein-
weisen schutzwiirdige Aspekte, namentlich grundrechtlich geschiitzte Privatanliegen
(Art. 36 Abs. 2 BV), nicht beeintrichtigen. Die Nutzungsplanung verkorpert frither oder spi-
ter auf jeden Fall eine staatliche Massnahme.*%* Der Grundsatz des offentlichen Interesses
gilt daher uneingeschrinkt. Was im 6ffentlichen Interesse liegt, ist in erster Linie eine Frage
der politischen Wertung.*** Die Qualifikation eines Anliegens als 6ffentliches Interesse un-
terliegt einem zeitlichen und — gerade im Raumplanungs- und Baurecht — einem ortlichen
Wandel.*%> Mit anderen Worten ldsst sich nicht mit einer allgemeingiiltigen Formel bestim-
men, unter welchen Voraussetzungen bestimmte Belange nicht nur fiir eine einzelne Person
oder einen kleinen Bevolkerungsteil, sondern fiir die Allgemeinheit erstrebenswert sind.*%
«Als scharfe Waffe des Staates»**” miissen Anliegen aktuell sein, um sie als 6ffentliche
Interessen qualifizieren zu konnen. Ausnahmsweise kann auch die Aktualitit von zukiinfti-
gen Interessen bejaht werden, wenn sie mit einiger Sicherheit vorhersehbar sind.*%® Ab-

458 Ahnlich zum Ganzen HEER, 83.

49 So TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 36.

460 Statt vieler BGer, 1C_17/2008 vom 13.08.2008, E.2.2; AEMISEGGER/ROBERT, AJP 2015, 1229; MuG-
GLI, 25 und 29 f.; PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N 50 und 53; illus-
trativ in Bezug auf Art. 47 Abs. 2 RPV, BGer, 1C_105/2018 vom 18.12.2018, E. 4.

461 Statt vieler TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 36.

462 Statt vieler HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 461; TANQUEREL, manuel, Rz. 529.

463 M.w.H. Rz. 112 hiervor.

464 Statt vieler BGE 138 1378, 393, E. 8.3; BGer, 2C_132/2014 und 2C_133/2014 vom 15.11.2014, E.5.4.

45 Statt vieler DUBEY/ZUFFEREY, Rz.585f.; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz.465; vgl. auch
BGE 1381378, 393, E. 8.3; BGer, 2C_132/2014 und 2C_133/2014 vom 15.11.2014, E.5.4.

466 Statt vieler TANQUEREL, manuel, Rz. 541; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 20 N 2.

467 TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 20 N 3.

468 Tllustrativ BGer, Urt. vom 10.03.1995, E. 3, ZBI 1996, 115 ff.; VGer BL, 810 17 223 vom 31.10.2018,
E.83und E.8.5.3-8.5.5;810 16 32 vom 07.09.2016, E. 3.3 und 3.6.
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§ 4 Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns

gesehen davon muss bereits das objektive Recht ein Bediirfnis gewissermassen als offent-
liches Interesse ausweisen. Auf Verfassungsebene sind Staatsaufgaben normiert. Formelle
Gesetze enthalten praktisch immer Ziel- und Zweckartikel. Die hinter diesen Verfassungs-
und Gesetzesvorschriften stehenden Absichten liegen zweifelsohne im 6ffentlichen Inte-
resse.*® Weniger klar ist die Ausgangslage bei Anliegen, die sich ausschliesslich aus Verord-
nungsbestimmungen ergeben. Diesen haftet der Makel einer minderen demokratischen Legi-
timation an.*’" In Raumplanungs- und Bausachen konnen dariiber hinaus Planinhalte fiir die
Einstufung von Interessen hilfreich sein. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Planvor-
schriften in direkt- oder mindestens reprisentativ-demokratischen Verfahren angenommen
worden sind. So gibt der kantonale Richtplan beispielsweise Aufschluss iiber die aus Sicht
der Allgemeinheit angestrebte rdumliche Entwicklung in einem bestimmten Gebiet (Art. 8
Abs. 1 lit.a RPG).#’! Der Gestaltungsplan zielt auf die stidtebaulich einwandfreie Anord-
nung, Gestaltung und Nutzung von neuen oder in abgednderter Form zu realisierenden Bau-
ten, Anlagen und natiirlichen Freiriumen ab. Der einwandfreie Stidtebau verkorpert ein 6f-
fentliches Interesse. Es steht fiir eine Vielzahl von Teilanliegen, insbesondere die gesunde,
sichere, allseits abgestimmte, baukulturell hochwertige, ortsbild- oder denkmalschiitzende,
ressourcenschonende, wirtschaftliche oder soziale Ausgestaltung von Wohn-, Arbeits-, Bil-
dungs- oder Erholungsraum. Gewissen Aspekten verleiht bereits die Bundesverfassung
mehr oder weniger konkret Ausdruck. Ausserdem sind sie in unterschiedlichen RPG-Nor-
men, namentlich Art. 1 und Art. 3, sowie in weiteren formell-gesetzlichen Bundes-, Kantons-
oder Gemeindevorschriften mit Raumplanungs-, Baupolizei- oder Umweltschutzcharakter
verankert.*7?

Noch offen ist, inwiefern bereits das Prinzip des offentlichen Interesses eine Abwigung
bedingt. Die Wortlaute von Art. 5 Abs. 2 Satzteil 1 BV und Art. 36 Abs. 2 Satzteil 1 BV ver-
langen kein bestimmtes 6ffentliches Interesse. Ebenso wenig implizieren die Formulierun-
gen der Verfassung eine Abwigung oder Selektion.*”> Anders die Rechtsprechung und Lehre
im Anwendungsbereich von Art. 36 Abs. 2 Satzteil 1 BV: Das oder die 6ffentlichen Eingriffs-
interessen miissen nach Art. 36 Abs. 2 Satzteil 1 BV das gegenldufige Grundrechtsinteresse
iiberwiegen, wohingegen nach Art. 5 Abs. 2 BV jedes offentliche Interesse ausreicht.*’* Da-
mit stellt sich natiirlich die Frage, was «iiberwiegen» bedeutet. Die herrschende Lehre ist der

469 DUBEY/ZUFFEREY, Rz.583; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MOLLER, $20 N6; illustrativ  VGer BS,
VD.2012.121 vom 14.08.2013, E.6.3.2; vgl. auch BGer, 2C_132/2014 und 2C_133/2014 vom
15.11.2014,E.5.4.

470 Zur Bedeutung der demokratischen Mitwirkung, BGE 138 1378, 394, E. 8.3; BGer, 2C_132/2014 und
2C_133/2014 vom 15.11.2014, E. 5.4; vgl. auch TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 20 N 6.

471 Tllustrativ zum Ganzen BGer, 1C_248/2019 vom 03.02.2020, E. 5. I.c. nahm die Gemeinde Wildhaus-Alt

St. Johann einen Teilstrassenplan an. Der anschliessend vom Baudepartment genehmigte Strassenplan

wurde vom St.Galler Verwaltungsgericht aufgehoben. Nach Ansicht des Bundesgerichts habe die Vor-

instanz annehmen diirfen, dass bei einem Nutzungsplan, welcher die Erschliessung zweier Liegenschaf-
ten bezwecke, im Einzelfall entschieden werden miisse, ob dem Plan ein 6ffentliches Interesse zugrunde
liege. Die Vorinstanz sei im konkreten Fall willkiirfrei zum Schluss gekommen, dass der streitgegenstiand-
liche Teilstrassenplan auf keinem Interesse der Allgemeinheit beruhe. Im Grunde ziele er lediglich auf den

Hausanschluss von einer bereits feinerschlossenen Bauparzelle ab.

Zum Ganzen Rz. 70 ff. hiervor.

473 Statt vieler BELSER/WALDMANN/MOLINARI, Kap.7 N38f.; SCHEFER, 77; wohl a.M. TSCHANNEN,
Staatsrecht, § 7N 108. Gemiss TSCHANNEN gebiete Art. 36 Abs. 2 BV mit der Formulierung «gerechtfer-
tigt sein» eine Interessenselektion. Diese Auslegung erscheint moglich, jedoch nicht zwingend.

474 Statt vieler BGE 138 1378, 393, E.8.2; BVGE 2018 V 44, 81, E. 12.1.2; BSK-BV/EPINEY, Art. 36 N 7.
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Ansicht, dass der Grundsatz des Offentlichen Interesses im Kontext von Grundrechtsein-
schrinkungen eine abstrakte Interessenabwigung oder -selektion erheischt. In diesem Zu-
sammenhang ist losgelost vom konkreten Einzelfall zwischen dem oder den 6ffentlichen An-
liegen, welche das staatliche Verhalten steuern, sowie den entgegenstehenden Interessen an
der Grundrechtsausiibung eine wertende Gegeniiberstellung notwendig. Eine eigentliche
konkrete Abwigung, wie sie das Verhéltnisméssigkeitsprinzip spitestens unter dem Titel
der Zumutbarkeit fordert, findet in diesem Zusammenhang aber nicht statt. Zu untersuchen
ist bloss, ob das oder die 6ffentlichen Interessen, welche das Gemeinwesen anfiihrt, abstrakt
iiberhaupt eine Einschrinkung des betreffenden Grundrechts rechtfertigen konnen. Wenn
nein, fehlt ein zuléssiges offentliches Eingriffsinteresse.*’”> Bei Lichte betrachtet darf sich
die staatliche Stelle, welche die urspriingliche Entscheidung fillt, nicht damit begniigen, die
ins Auge gefasste Entscheidung am Grundsatz des offentlichen Interesses zu messen. Sie
muss diese Entscheidung einer Verhiltnisméassigkeitskontrolle unterziehen. Vor diesem Hin-
tergrund driingt sich aus praktischen Uberlegungen folgendes Vorgehen auf, und zwar unab-
hingig davon, ob das staatliche Verhalten den Schutzbereich eines Grundrechts betrifft oder
nicht. Der Entscheidungstriger, namentlich das fiir die Festlegung des Nutzungs- bzw. Ge-
staltungsplans zustindige Gemeinwesen, stellt in einem ersten Schritt sicher, dass die
Entscheidung effektiv auf mindestens einem offentlichen Interesse beruht. Eine abstrakte
Interessenabwiégung oder -selektion entfillt. In einem zweiten Schritt steht die Verhiltnis-
missigkeitspriifung an. Unter dem Titel der Zumutbarkeit wird — zumindest in Raumpla-
nungs- und Bausachen — umfassend abgewogen. Es ist in diesem Stadium einmal, konkret
und vorbehaltlos zu untersuchen, ob die beabsichtigte Entscheidung samtlichen betroffenen
Anliegen — seien es offentliche, seien es private, seien es gleichgerichtete, seien es gegenldu-
fige, seien es grundrechtlich geschiitzte, seien es sonstige rechtlich anerkannte Interessen —
insgesamt die maximale Geltung eintrégt. Ist dem so, rechtfertigen das oder die 6ffentlichen
Interessen, welche der Entscheidungstriger zunichst festgestellt hat, insbesondere auch die
Einschrankung von Grundrechten, und zwar nicht nur abstrakt, sondern im konkreten Einzel-
fall. Mit anderen Worten gentiigt nach vorliegend vertretener Ansicht in den Anwendungs-
bereichen von Art. 5 Abs. 2 Satzteil 1 BV sowie Art. 36 Abs. 2 Satzteil 1 BV getreu den Wort-
lauten irgendein, aber immerhin ein 6ffentliches Interesse. Die abstrakte Abwigung oder
Selektion findet gleichzeitig mit dem konkreten Interessenausgleich im Rahmen der Verhilt-
nismissigkeitspriifung statt.

475 Statt vieler BELSER/WALDMANN/MOLINARI, Kap. 7 N 38 f.; SCHEFER, 78 f.; THURNHERR, Biosecurity,
102; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 7 N 108; dhnlich BSK-BV/EPINEY, Art.36 N 50; Wyss, Rz.33; vgl.
auch BGer, 1C_285/2007 vom 22.05.2008, E.5 und 6. Das Bundesgericht warf zu Beginn von E. 5 die
Frage auf, ob die «umstrittene Umzonung im iiberwiegenden offentlichen Interesse» liege. Am Ende von
E. 5 schlussfolgerte es, dass die offentlichen «Interessen an der Umzonung (...) die privaten Interessen an
der raschen Uberbauung» iiberwdgen. In E. 6 stellte das Gericht fest, dass die «umstrittene Umzonung
(...) auch unter dem Gesichtspunkt der Verhdiltnismdssigkeit nicht zu beanstanden» sei. l.c. priifte das
Bundesgericht die vorinstanzliche Abwigung also bereits im Anwendungsbereich des Grundsatzes des
offentlichen Interesses und nicht erst im Rahmen der Verhiltnismissigkeit. Zu (sehr) seltenen Beispielen,
wo bereits der Grundsatz des 6ffentlichen Interesses respektive die deshalb gebotene Interessenabwiégung
oder -selektion der Annahme eines zulidssigen Offentlichen Interesses entgegensteht, BELSER/WALD-
MANN/MOLINARI, Kap.7 N 38; SCHEFER, 78; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 7 N 109. A.M. MULLER J.-
P, 121.
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§ 4 Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns

IV. Verhiltnismiéssigkeit
A. Eignung

In raumplanungs- und baurechtlichen Angelegenheiten nimmt von den unterschiedlichen
Grundsitzen rechtsstaatlichen Handelns nach dem zuletzt Gesagten das Verhiltnisméssig-
keitsprinzip eine zentrale Rolle ein. Die Entscheidung des Gemeinwesens ist verhdltnismis-
sig, wenn sie fiir das Erreichen des im 6ffentlichen Interesse stehenden Ziels erstens geeignet
und zweitens erforderlich ist. Drittens miissen der Nutzen, welcher das staatliche Verhalten
dem oder den offentlichen Interessen eintridgt, und die Einschriankungen, welche das ndm-
liche Verhalten gegenldufigen Anliegen zufiigt, in einem verniinftigen Verhiltnis stehen. An-
gesprochen sind die Eignung, Erforderlichkeit sowie Zumutbarkeit — die drei allgemein
anerkannten Teilgehalte des Verhiltnismissigkeitsprinzips.*’® Bereits die einleitenden Be-
merkungen illustrieren, dass das zuvor besprochene Prinzip des offentlichen Interesses sowie
der Verhiltnismissigkeitsgrundsatz schwer voneinander zu trennen sind.*”’ Im Einzelnen
verlangt die zunéchst fokussierte Eignung, dass der Staat mit seinem Verhalten einen Beitrag
zur Erreichung des im 6ffentlichen Interesse liegenden Ziels leistet.’® Bis zu einem gewissen
Grad muss die positive Auswirkung, die sich der Staat von seinem Vorgehen verspricht, ge-
wihrleistet sein.*7

Die staatliche Massnahme, die lediglich teilweise dazu beitrigt, dass das im 6ffentlichen
Interesse stehende Ziel erreicht wird, kann sich durchaus als geeignet herauskristallisieren.
Allerdings muss sie im Hinblick auf das angestrebte Ziel im Minimum eine nennenswerte
positive Wirkung zeitigen.*®® Gerade in der Raumplanung bedarf es typischerweise eines
ganzen Massnahmepakets, um ein im offentlichen Interesse liegendes Ziel zu erreichen.
Eine einzelne Massnahme ist praktisch nie «vollgeeignet».*8! Der Gestaltungsplan, welcher
eine brachliegende Baugebietsfliche erfasst und eine den aktuellen Bediirfnissen entspre-
chende Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, Anlagen und natiirlichen Freirdu-
men vorschreibt, trigt natiirlich lediglich partiell zur angestrebten Siedlungsentwicklung

476 Statt vieler TANQUEREL, manuel, Rz. 550.

477 Statt vieler BGE 140 II 194, 200, E. 5.8.2; VGer BL, 810 16 32 vom 07.09.2016, E.3.2; DUBEY/ZUF-
FEREY, Rz.617f.

478 Zur Eignung statt vieler HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz.522 ff.; TANQUEREL, manuel, Rz.5521.;
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 21 N4f,

479 Tllustrativ BGE 135 11405, 413 ff., E. 4.3.4. L.c. ging es um die Bewilligung von letztlich tddlichen Ver-
suchen mit genetisch und sinnesphysiologisch menschenihnlichen Rhesusaffen. Das Bundesgericht
stellte fest, dass die aus den Tierversuchen gewonnen Erkenntnisse spéter dem Leben oder der Gesundheit
von Mensch und Tier dienen miissten. Letztlich sei zu ungewiss, ob die fragliche Versuchsreihe diesen im
offentlichen Interesse stehenden Nutzen herbeifiihre. Es lehnte die fraglichen Tierversuche ab.

480 Tllustrativ BGE 129 11 331, 345, E.4.3. Lc. hielt das Bundesgericht fest, dass die Flugbewegungskontin-
gentierung fiir den Flughafen Samedan in Anbetracht der sonstigen Lirmimmissionen fiir die im ffent-
lichen Interesse stehende Ruhe am Rande des fraglichen Naturschutzgebiets keine nennenswerte positive
Wirkung zeitige. BGer, 1C_436/2010 vom 14.04.2011, E. 6.2. Diesfalls erwog das Bundesgericht, dass
die Zweitwohnungsproblematik nicht ortsteilbezogen, sondern in Bezug auf das ganze Gemeindegebiet
oder sogar gemeindegebietsiibergreifend angegangen werden miisse. Vor diesem Hintergrund trage der
plan de quartier, zumindest in der Form wie ihn die private Grundeigentiimerschaft von der Waadtldnder
Gemeinde Chateau-d’Oex verlange, nicht oder jedenfalls nicht nennenswert zur Reduktion von Zweit-
wohnungen bei.

481 7Zum Ganzen HOFSTETTER, 250; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 21 N 4.
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1. Teil Grundlagen

nach innen bei. Dennoch ist er diesbeziiglich fraglos geeignet. Ganz allgemein ist die Recht-
sprechung in diesem Zusammenhang relativ grossziigig.*%?

Grundsitzlich bestimmt das renitente Verhalten von Massnahmebetroffenen, auf wel-
ches der Staat keinen Einfluss hat, nicht iiber die Eignung.*®* Entscheidend ist, ob effektiv
kein Einfluss genommen werden kann. So spricht nichts dagegen, einen Nutzungsplan als
ungeeignet einzustufen, wenn trotz erheblicher Innenentwicklungsbestrebungen weder mit
planerischen noch nichtplanerischen Mitteln sichergestellt wird, dass der Plan betroffene
Raum letztlich tatsdchlich entsprechend diesem offentlichen Anliegen und wie im Plan vor-
gesehen genutzt und gestaltet wird.*3*

B. Erforderlichkeit

Weiter als die soeben dargestellte Eignung geht die Erforderlichkeit. Eine staatliche Mass-
nahme ist nicht erforderlich, wenn ein anderes milderes Vorgehen mindestens ebenso viel
zum im 6ffentlichen Interesse liegenden Ziel beitréigt. Eine Verhaltensweise ist milder, wenn
sie gegenldufige Anliegen in sachlicher, raumlicher, zeitlicher oder personlicher Hinsicht we-
niger stark beeintrichtigt. Aus der Perspektive eines bestimmten Interessentrigers bestehen
regelmissig mildere und angesichts des angestrebten Ziels auch gleichermassen taugliche
Alternativen. Hiufig verdient eine derartige Alternative dennoch nicht den Vorzug, weil sie
auf weitere ebenfalls betroffene Interessen insgesamt zu ungiinstig einwirkt. Nicht selten be-
eintriachtigt eine Alternative bisher nicht tangierte Aspekte, schrinkt andere bereits betrof-
fene Anliegen stéirker ein oder trigt Belangen, welche in die gleiche Richtung zielen wie das
oder die offentlichen Interessen, welche das staatliche Verhalten steuern, weniger Geltung
ein. Mit anderen Worten muss oftmals bereits im Stadium der Erforderlichkeitskontrolle ab-
gewogen werden.*®® Im Ubrigen ist im Kontext der Erforderlichkeit auch vom «Uber- bzw.
Untermassverbot», von der «Zweckangemessenheit», vom Prinzip der «Notwendigkeit»
oder des «geringstmoglichen Eingriffs» die Rede.*%

Im Raumplanungs- und Baurecht steht wohl die rdumliche und sachliche Erforderlich-
keit im Vordergrund. An der raumlichen Erforderlichkeit mangelt es beispielswiese, wenn
die Grundordnung lediglich einen Teil des Dorfkerns stidtebaulich unbefriedigend ordnet;
der Gestaltungsplanperimeter sich aber dennoch iiber den ganzen Dorfkern erstreckt.*s” In
sachlicher Hinsicht ist die Uberlagerung einer gewdhnlichen Wohnzone durch eine nicht

42 Tllustrativ BGE 13217, 11, E. 4.2. Laut Bundesgericht wiirden nicht nur die Rasse, sondern weitere Fak-
toren, namentlich die Erziehung, die Aggressivitit eines Hundes beeinflussen. Dennoch eigne sich eine
Liste, die fiir potentiell gefihrliche Hunderassen eine spezielle Bewilligungspflicht vorsehe, um Uber-
griffe einzuschrénken.

483 Tllustrativ BGE 134 192, 97, E. 2.3.2. Das Bundesgericht meinte, dass die Weigerung eines Inhaftierten,
die fiir die Ausschaffung erforderlichen Papiere zu beschaffen, die Haftverlangerung nicht untauglich ma-
che.

484 M.w.H. HANNI, 150f.

45 Ahnlich und m.w.H. zum Ganzen HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz.527 ff.; TANQUEREL, manuel,
Rz.554 f.; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 21 N6 ff.

486 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 528 f.; vgl. auch BVGE 2009 620, 629, E. 3.2.

47 Tllustrativ BGE 94 152, 59, E. 3. Zusammengefasst stellte das Bundesgericht fest, dass das vom Ziircher
Regierungsrat per Verordnung festgelegte Schutzgebiet rdumlich iiber das Ziel hinausschiesse, da der Na-
turschutz im rund 3 km langen Eigental im Kanton ZH auch dann hinreichend gewihrleistet sei, wenn der
Schutzperimeter die Hohe des Weilers Obholz nicht erfasse.
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mehr fiir den Aufenthalt bestimmten Gefahrenzone fiir gewohnlich nicht notwendig, wenn
der Hangrutschgefahr mit Hangsicherungsmassnahmen begegnet werden kann.*%® Ausser-
dem iiberzeugt unter dem Eindruck der sachlichen Erforderlichkeit nicht, wenn der revidierte
Zonenplan mit dem Ziel, die Dorfstruktur zu erhalten und weiterzuentwickeln, fiir die in der
Kernzone gelegenen Parzellen eine Reduktion der Uberbauungsziffer anordnet, obschon
Uberbauungen nach Massgabe die bisher erlaubten hoheren Uberbauungsziffer mit dem
Ortsbild vertriiglich sind.*® Weiter diirfen die Ziircher Gemeinden zwecks Landumlegung
oder Erschliessung von Amtes wegen eine Quartierplanung einleiten, sofern die «bauliche
Entwicklung und der Erschliessungsplan es als wiinschbar erscheinen lassen» (§ 147 Var. 2
PBG ZH). Eine Quartierplanung ist sachlich indes nicht erforderlich, wenn keine Landum-
legung zur Diskussion steht und die optimale Erschliessung anderweitig sichergestellt ist.*
Uberdies ist denkbar, dass der Gestaltungsplan nicht lediglich die Verwirklichung der ihm
zugrundeliegenden 6ffentlichen Interessen gewihrleistet, sondern er die Handlungsfreiheiten
im Stadium der Baurealisation ohne Not weitergehend eingrenzt. Mit einem derart prizisen
Gestaltungsplan schiesst das planende Gemeinwesen sachlich iiber das Ziel hinaus.*"!

C. Zumutbarkeit

Endlich verlangt der Verhiltnismissigkeitsgrundsatz, dass ein dem Gemeinwesen zurechen- 136
bares Verhalten Betroffenen zumutbar ist. Davon ist — wie gesagt — auszugehen, wenn der
Nutzen, welcher ein staatliches Vorgehen dem oder den primir verfolgten 6ffentlichen Anlie-
gen eintrigt, sowie die Beeintrichtigungen, welche das gleiche Vorgehen gegenlidufigen Inte-
ressen zufiigt, in einem verniinftigen Verhiltnis stehen.*> Unter welchen Umsténden dem so
ist, ldsst sich mithilfe einer Abwidgung sidmtlicher im Einzelfall betroffener Interessen be-
urteilen. Das Verhiltnisméssigkeitsprinzip gebietet also spitestens unter dem Titel der Zu-
mutbarkeit eine Interessenabwiigung.*>3> GRIFFEL unterscheidet zwei Formen: Die bi- sowie
die multipolare Abwigung.** Beim bipolaren Interessenausgleich stehen sich typischer-
weise das offentliche Interesse, welches das staatliche Verhalten steuert, sowie das private
Anliegen gegeniiber. Am bipolaren Charakter des Abwédgungsvorgangs dndert sich nichts,
wenn der Entscheidungstriger neben dem offentlichen Interesse, welches das Verhalten des

48 Tllustrativ BGE 114 Ia 245, 253, E. 6¢. Lc. versprachen sich die Experten von Hangsicherungsmassnah-

men jedoch nichts.

49 Tllustrativ BRG ZH, Urt. vom 23.03.2018, E. 3.4.3, BEZ2018/3, 13 ff.

490 Tlustrativ BGer, 1C_314/2018 vom 01.04.2019, E. 4, insbesondere E. 4.2. Das Bundesgericht erwog im
Rahmen einer auf Willkiir beschriankten Kognition, dass die Vorinstanz die Erschliessung des verfahrens-
gegenstiandlichen Postareals in Obfelden auch ohne Quartierplanung zumindest als hinreichend habe be-
zeichnen diirfen.

491 Statt vieler BGE 1211117, 122, E. 4c; BGer, 1P.365/2001 vom 19.09.2001, E. 5b; VGer LU, 7H 16 217
vom 22.06.2017, E. 5.3.3; RR SZ, Beschl. vom 16.08.1989, E. 3d, EGV-SZ 1989, 117 ff.

492 Statt vieler BGE 145 I1 70, 77, E. 3.5; BGer, 1C_100/2017 vom 03.10.2017, E. 2.3; BVGer, A-391/2014
vom 14.10.2015, E.6.6.1; DUBEY/ZUFFEREY, Rz.641; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz.556;
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 21 N 16.

493 Statt vieler BVGer, A-391/2014 vom 14.10.2015, E.6.6.1; BRG ZH, Urt. vom 21.12.2017, E.6.3,

BEZ2018/1, 5 ff.; TANQUEREL, manuel, Rz. 556; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, §21 N 16; m.w.H.

Rz. 134 hiervor.

GRIFFEL, Verwaltungsrecht, Rz. 281. Zur Frage, wie GRIFFEL die multipolare Interessenabwigung unter

dem Titel der Zumutbarkeit vollzogen haben will, DERS., Grundprinzipien, Rz. 457; vgl. auch HEER, 85.

494
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1. Teil Grundlagen

Gemeinwesens primér legitimiert, weitere gleichgerichtete offentliche Anliegen mitein-
beziehen kann.*>> Demgegeniiber sind im Rahmen einer multipolaren oder umfassenden
Interessenabwigung das 6ffentliche Priméranliegen sowie allfillige weitere mehr oder weni-
ger gleichgerichtete offentliche oder private Interessen einerseits und mehr oder weniger
gegenldufige offentliche oder private Anliegen anderseits beteiligt und gegeneinander abzu-
wiigen.**® Im Raumplanungs- und Bauwesen ist das bipolare Abwigungsprozedere utopisch.
Wer plant, Baubewilligungen erteilt, ablehnt, mit Auflagen verkniipft oder sonstige raum-
wirksame Aufgaben wahrnimmt, wirkt wohl ausnahmslos mindestens auf ein mehr oder we-
niger gegenliufiges 6ffentliches Interesse nachteilig ein.*’

Was Interessen umfassend Abwigen im Einzelnen heisst, wird sub § 5 hiernach unter-
sucht. An dieser Stelle vorab so viel: In einem ersten Schritt gilt es dafiir zu sorgen, dass
samtliche Entscheid betroffenen Interessen ermittelt und dem Abwégungsvorgang zugefiihrt
sind. Jedenfalls betroffen sind das oder die 6ffentlichen Anliegen, welche das staatliche Ver-
halten steuern. Hinzu kommen moglicherweise mehr oder weniger gleichgerichtete 6ffent-
liche oder private Belange sowie mehr oder weniger gegenldufige 6ffentliche oder private
Anliegen. In einem zweiten Schritt werden die ermittelten Interessen einzeln gewichtet. Im
dritten und — aus materieller Sicht — letzten Schritt ist die urspriinglich vom Staat ins Auge
gefasste Entscheidung nach Massgabe der ermittelten und einzeln gewichteten Anliegen zu
optimieren. Im Endeffekt muss die Entscheidung sdmtlichen beteiligten Interessen insgesamt
die maximale Geltung eintragen. Das staatliche Verhalten ist mit anderen Worten optimal
und zumutbar, wenn es den im Einzelfall relevanten und betroffenen Anliegen den geringst-
moglichen Wirkungsverzicht aufnotigt. Wie stark die optimale und zumutbare Losung das
einzelne, namentlich private, Interesse beeintrichtigt, ist irrelevant.

Die multipolare oder umfassende Interessenabwiégung einerseits sowie die Zumutbar-
keitskontrolle andererseits gehen nach dem Gesagten methodisch, in Bezug auf die miteinzu-
beziehenden Interessen sowie im Ergebnis ineinander auf.**® Diesbeziiglich werden auch an-
dere Meinungen vertreten. Es iiberstiege den Umfang dieser Arbeit allerdings bei weitem,
wenn sdmtliche von der vorliegend vertretenen Ansicht abweichenden Auffassungen auf-
gegriffen und kommentiert wiirden, zumal diese Untersuchung nicht die Relation zwischen
der Interessenabwigung und dem Verhiltnismissigkeitsprinzip zum Thema hat. Dennoch
bietet es sich fiir das bessere Verstindnis der vorliegend vertretenen Sichtweise an, einige an-
dere Ansichten anzusprechen. Was die Methodik betrifft, wollen etwa GRIFFEL und HEER
bei der umfassenden Abwigung im Rahmen der Zumutbarkeit in einem ersten Schritt die wi-
derstreitenden offentlichen Anliegen gegeneinander abwiégen, um in einem zweiten Schritt

45 M.w.H. GRIFFEL, Verwaltungsrecht, Rz. 282 f.

4% Im Einzelnen GRIFFEL, Verwaltungsrecht, Rz. 284 ff.

497 Tllustrativ GRIFFEL, Verwaltungsrecht, Rz.286 ff.; TANQUEREL, pesée, 195f.; zur in engen Grenzen
moglichen Auftrennung der umfassenden Abwigung, TANQUEREL, pesée, 197.

4% GLM. BGer, 1C_128/2019 und 1C_134/2019 vom 25.08.2020, E. 8 (zur Publikation vorgesehen); Bun-
desrat, Urt. vom 14.04.1999, E.7, URP 2000, 144 ff.; HOFSTETTER, Rz.275 und 287; MULLER G.,
ZSR 1991 1, 138; DERS., ZSGV 1972, 347; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, §21 N 16; vgl. auch
BGer, 1A.19/2007 vom 02.04.2008, E. 8. Zusammenfassend hielt das Bundesgericht fest, dass sich die
«raumplanerische Interessenabwdgung als offensichtlich unzureichend» erweise. Damit fehle es gleich-
zeitig an einem «iiberwiegenden Interesse fiir die Umzonung der von den Beschwerdefiihrern bewirtschaf-
teten Parzellen, weshalb die Eigentumsgarantie (Art. 26 BV) verletzt» sei. Das Gericht schliesst in diesem
Entscheid m.a.W. von der fehlerhaften umfassenden Interessenabwigung direkt auf eine unzumutbare
und damit unzuldssige Grundrechtseinschriankung.
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quasi ein konsolidiertes offentliches Interesse den betroffenen Privatanliegen gegeniiberzu-
stellen.*” Die Autoren lassen offen, weshalb dieser zweistufige Abwigungsprozess notig ist
und inwiefern damit der Weg zur effektiven optimalen und zumutbaren Entscheidung er-
leichtert wird. Das ansonsten schon komplexe und anspruchsvolle Abwigungsprozedere
wird durch den Einbau einer zusitzlichen Stufe wohl nur verkompliziert. In Bezug auf die
abwigungsrelevanten Interessen finden laut HEER bei der Uberpriifung von Grundrechtsein-
griffen «private Interessen, die gegen den anbegehrten Planungsentscheid sprechen, (...) nur
soweit Beriicksichtigung, als sie durch dffentliche Interessen gedeckt» seien. Unbeachtlich
seien namentlich dem staatlichen Verhalten entgegenstehende Privatinteressen von Nachbarn
der Person oder Personen, die eine Grundrechtsverletzung beklagen.>® Wohl unbestritten ist,
dass der Entscheidungstriger bei der Entscheidfindung im Ursprung im Hinblick auf das op-
timale Ergebnis nicht nur von 6ffentlichen Interessen gedeckte, sondern sdmtliche beteiligten
Privatanliegen der umfassenden Abwédgung zufithren muss. Bei der gemiss Art. 36 Abs. 3
BV gebotenen Abwigung — HEER geht es wohl vor allem um die Abwigung im Rechts-
mittelverfahren — soll das ebenfalls beeintridchtigte Nachbarinteresse aus ungeklérten Griin-
den auf einmal wegfallen. Dadurch werden die Interessengewichtung und vor allem die
Entscheidoptimierung zwangslaufig verzerrt. Die urspriinglich suboptimale Entscheidung
verkorpert aus heiterem Himmel die zumutbare Losung. Dies erscheint widerspriichlich und
tiberzeugt nicht®' Im Bereich des Abwiigungsergebnisses ist HEER konsequenterweise
ebenfalls anderer Ansicht. GSPONER folgt HEERS Verstidndnis. Gemiss beiden Autoren be-
stehe die Moglichkeit, dass eine gehorige umfassende Interessenabwigung stattgefunden
habe, die Grundrechtseinschrinkung aber unzumutbar und unverhéltnisméssig sei. Umge-
kehrt konne der Grundrechtseingriff trotz unsachgemisser umfassender Abwidgung der
Zumutbarkeitspriifung standhalten.’®> Inwiefern die zumutbare Losung gleichzeitig sub-
optimal respektive die optimale Losung gleichzeitig unzumutbar sein kann, ist unverstind-
lich. Durchaus denkbar ist, dass erst eine Rechtsmittelinstanz die Berechtigung oder das
eigentliche Gewicht eines grundrechtlich geschiitzten Anliegens, insbesondere dasjenige
der rechtsmittelerhebenden Partei, erkennt. Es wire indes falsch, diesfalls davon auszugehen,
dass die frithere umfassende Abwégung des Entscheidungstrigers oder einer Vorinstanz kor-
rekt erfolgt ist.

49 M.w.H. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 457; HEER, 85.

500 HggR, 84 f.

301 SCHINDLER geht — der vorliegend vertretenen Ansicht entsprechend — davon aus, dass sich der Abwi-
gungsprozess im Ursprung sowie derjenige im Rechtsmittelverfahren namentlich in Bezug auf die abwi-
gungsrelevanten Interessen nicht unterscheiden, ohne die Frage explizit im Kontext der Grundrechtsein-
schrinkung zu diskutieren. Jedenfalls weist er darauf hin, dass die Interessen der rechtsmittelerhebenden
Partei tendenziell in den Vordergrund riicken. Im Rechtsmittelverfahren bestehe m.a.W. die Gefahr, dass
der Blick auf das Ganze verloren gehe und eine verzerrte Betrachtungsweise zum falschen Resultat fiihre.
Unter dem Eindruck dieser strukturellen Asymmetrie pladiert SCHINDLER dafiir, dass Rechtsmittelbehor-
den bei der Uberpriifung von Entscheidungen, denen eine umfassende Abwigung zugrunde liegt, Zuriick-
haltung iiben miissten, zumindest wenn sie den Abwégungsvorgang nicht in allen Teilen nachvollziehen
konnten. Zum Ganzen DERS., Verwaltungsermessen, Rz. 344, 448 und 475; Komm.-VwVG/SCHINDLER,
Art. 49 N 8; vgl. auch K6Lz/HANER/BERTSCHI, Rz. 1059.

502 M.w.H. GSPONER, 118; HEER, 85.
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V. Rechtssicherheit

A. Verinderte Verhéltnisse

Der Nutzungsplan ist weder ein generell-abstrakter Erlass noch eine individuell-konkrete
Verfiigung. Er steht irgendwo dazwischen. Vor diesem Hintergrund erscheint es naheliegend,
dass fiir die Nutzungsplanung neben den allgemeinen Grundsitzen rechtsstaatlichen Han-
delns weitere besondere Prinzipien beachtlich sind. Beim Nutzungsplan gelten namentlich
in Bezug auf die Bestindigkeit — ein Aspekt des Rechtssicherheitsgrundsatzes3®? — nicht die
gleichen Anforderungen wie beim Rechtssatz oder der Verfiigung.’* Diesem Umstand triigt
Art. 21 Abs. 2 RPG Rechnung.’® Die Norm sucht einen Kompromiss zwischen zwei gegen-
laufigen Forderungen. Einerseits besteht das Bediirfnis, den Nutzungsplan jederzeit an die
aktuellen Verhiltnisse anzupassen. Andererseits ist es ein Anliegen, auf die Planbestindig-
keit, d.h. auf die Giiltigkeit der mit einem Plan einhergehenden Rechte und Pflichten, ver-
trauen zu konnen.’®® Oftmals erheischt die geltende Raumordnung weder raumlich noch
sachlich eine Totalrevision. Bereits eine Teilrevision trigt den veridnderten Verhiltnissen
Rechnung. Im Baugebiet erscheint die Gestaltungsplanung i.e.S. angesichts ihrer sub § 3 an-
gesprochenen Potentiale fiir die gebietsweise Aktualisierung und Optimierung der Nutzungs-
und Gestaltungsmoglichkeiten geradezu priadestiniert. Die beiden in Art. 21 Abs.2 RPG ge-
nannten, in der Folge niher untersuchten Voraussetzungen miissen natiirlich auch bei der ge-
staltungsplanerischen Anpassung der Nutzungs- und Gestaltungsordnung erfiillt sein.>?

503 Statt vieler BGer, 1C_213/2018 und 1C_2014/2018 vom 23.01.2019, E.5.2; PraKomm.-RPG I/TAN-
QUEREL, Art.21 N 11; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 37 N 28. Der Rechtssicherheitsgrundsatz
verlangt ferner, dass Rechtssitze im Interesse der Vorherseh- und Berechenbarkeit moglichst prizise aus-
gestaltet sind; statt vieler HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 329. Sodann setzt eine Praxisidnderung un-
ter dem Eindruck des Rechtssicherheitsprinzips unter anderem voraus, dass die «neue Losung besserer
Erkenntnis der ratio legis, verdnderten dusseren Verhdiltnissen oder gewandelter Rechtsanschauung ent-
spricht»; statt vieler BGE 135179, 82, E. 3; BGer, 1C_98/2010 vom 13.08.2010, E.2.3.3; HAFELIN/
MULLER/UHLMANN, Rz. 593; m.w.H. TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 23 N 16.

304 Bei der Abinderung und Aufhebung von Rechtssiitzen ist der Rechtssicherheitsgedanke von geringer Be-
deutung; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 24 N 12 ff. Beim Widerruf einer Verfiigung spielt nicht der
Rechtssicherheitsgrundsatz, sondern ein anderes, allerdings vergleichbares Prinzip, ndmlich der Vertrau-
ensschutz; statt vieler HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 625 und 1228; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MUL-
LER, § 31 N 21; so unterdessen auch das Bundesgericht, BGE 137169, 71, E.2.3.

505 Zum Ganzen KARLEN, PBG aktuell 1994/4, 6 f.

306 Statt vieler BGE 132 11 408, 413, E. 4.2, Pra2007, 435 ff.; BGer, 1C_436/2010 vom 14.04.2011, E. 6.1.
Die Planbestindigkeit verkorpert zunéchst nicht nur ein privates, sondern auch ein 6ffentliches Anlie-
gen; deutlich BGer, 1C_213/2018 und 1C_2014/2018 vom 23.01.2019, E.5.2; KARLEN, PBG aktuell
1994/4, 6; PraKomm.-RPG I/TANQUEREL, Art. 21 N 12. Ferner kann sich nicht nur die unmittelbar be-
troffene Grundeigentiimerschaft, sondern auch die mittelbar betroffene Nachbarschaft auf die Plan-
bestindigkeit berufen; statt vieler BGer, 1C_384/2016 vom 16.01.2018, E. 3.4; VGer BS, VD.2017.78
vom 25.09.2018, E. 3.4.2; PraKomm.-RPG I/TANQUEREL, Art.21 N 11. Schliesslich kommt dem Inte-
resse der Rechtssicherheit bzw. Planbestidndigkeit grundsitzlich keine Bedeutung zu, wenn der Nut-
zungsplan vor Inkrafttreten des RPG erlassen worden ist; statt vieler BGE 118 Ia 151, 160, E. 5c; relati-
vierend KARLEN, PBG aktuell 1994/4, 8. Demgegeniiber besteht beim Nutzungsplan, der unter der
«Herrschaft des Raumplanungsgesetzes des Bundes und zur Umsetzung seiner Ziele und Grundsiitze
erlassen» worden ist, eine «Giiltigkeitsvermutung fiir die auferlegten Nutzungsbeschrinkungen»;
BGE 127 1103, 106, E. 6/b/aa.

307 Statt vieler BGE 144 1141, 44, E.5.1; 132 11 408, 414, E. 4.2, Pra2007, 435 ff.; VGer BS, VD.2017.78
vom 25.09.2018, E. 3.4.2; FAvEz, RDAF 12012, 30f.

82



§ 4 Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns

Zunidchst ist vorausgesetzt, dass sich die «Verhdltnisse erheblich geindert» haben
(Art. 21 Abs. 2 Satzteil 1 RPG). Andernfalls lassen sich die Inhalte des oder der Nutzungs-
pliane, welche in der fraglichen Umgebung gelten, nicht einmal iiberpriifen. Die Verdnde-
rungen konnen tatséichlicher oder rechtlicher Natur sein.””® Grundsitzlich ist die Annahme
verdnderter Verhiltnisse nicht gerechtfertigt, wenn die aktuelle Sach- oder Rechtslage der-
jenigen entspricht, die im Zeitpunkt der letztmaligen Planung vorgeherrscht hat.>* Das Bun-
desgericht hat sich indes auch schon damit begniigt, dass die damals und heute gleichen Ver-
hiltnisse bei der letztmaligen Planfestsetzung nicht oder nicht gehorig in die planerische
Abwigung miteinbezogen worden sind.’'® Abgesehen davon reicht nicht aus, wenn sich die
Verhiltnisse bloss verdndert haben. Art.21 Abs.2 Satzteil 1 RPG fordert «erheblich» ver-
dnderte Verhiltnisse. Dieses Tatbestandsmerkmal vermittelt einen Handlungsspielraum.>!!
An und fiir sich miissen also bereits in diesem Priifstadium die beiden gegenldufigen Interes-
sen gegeneinander abgewogen werden.’'? Allerdings kann diese Abwiigung nicht stattfinden,
ohne Kriterien miteinfliessen zu lassen, die eigentlich erst im zweiten Priifschritt, d.h. im An-
wendungsbereich von Art. 21 Abs. 2 Satzteil 2 RPG, spielen (Alter des oder der Pldne, Aus-
mass und Auswirkungen der geplanten Veriinderungen).’'3 Dementsprechend driingt es sich
auf, vom in Art. 21 Abs. 2 Satzteil 1 RPG angestossenen Interessenausgleich abzusehen und
im zweiten Priifschritt, sprich im Anwendungsbereich von Art.21 Abs.2 Satzteil 2 RPG,
eine Gesamtinteressenabwiigung vorzunehmen.’'* Mit anderen Worten sind nach vorliegend
vertretener Auffassung keine «erheblich» verdnderten Verhiltnisse notig, um der inhalt-
lichen Uberpriifung des oder der aktuell geltenden Nutzungspline stattzugeben. Irgendeine
Verinderung in tatsiichlicher oder rechtlicher Hinsicht reicht aus.’’> Die beschriebene Ver-
lagerung der Abwégung auf den zweiten Priifschritt ist lediglich dann ausgeschlossen, wenn
bereits die Planiiberpriifung bzw. die Einleitung eines Revisionsverfahrens anfechtbar ist.3!®

308 Statt vieler BGE 1281190, 198, E.4.2; BGer, 1P.611/2001 vom 25.01.2002, E. 3.2; illustrativ BGer,
1C_213/2018 und 1C_2014/2018 vom 23.01.2019, E.5.2; vgl. auch BGE 140 II 25, 30ff., E.4; BGer,
1C_842/2013 vom 25.08.2014, E. 2.

509 Ausfiihrlich KARLEN, PBG aktuell 1994/4, 10f.; illustrativ fiir Sachverhalte, wo die Verhiltnisse im
Rahmen der letztmaligen Plananpassung den aktuellen Gegebenheiten entsprochen und daher keine Uber-
priffung der Planung gerechtfertigt haben, BGE 1231175, 191f., E.3g; BGer, 1C_800/2013 vom
29.04.2013, E. 2.2.2; 1A.113/2005 vom 17.01.2006, E. 1.2; vgl. auch BGE 119 Ib 480, 485f., E. 5¢c; zu
Gegenbeispielen BGE 1271103, 107£., E. 6¢; 118 Ib 485, 495, E. 5a.

310 Tlustrativ BGer, 1C_306/2010 vom 02.12.2010, E. 2.5; 1A.162/2002 und 1P.392/2002 vom 10.12.2002,
E.5.3.1.

S PraKomm.-RPG I/TANQUEREL, Art. 21 N 38.

312 PraKomm.-RPG I/TANQUEREL, Art. 21 N 34; vgl. auch KARLEN, PBG aktuell 1994/4, 12.

313 GLM. KARLEN, PBG aktuell 1994/4, 11; PraKomm.-RPG I/TANQUEREL, Art.21 N 35; implizit BGer,
1C_40/2016 vom 05.09.2016, E. 3.2.2.

314 So statt vieler BGE 113 Ia 444, 455 ff., E.5; BGer, 1A.162/2002 und 1P.392/2002 vom 10.12.2002,
E.5.2-55.

315 GLM. KARLEN, PBG aktuell 1994/4, 11f.

316 Tlustrativ BGE 140 11 25, 27 ff., SV B-D und E. 1.1. Diesfalls war die Einleitung des Quartierplanverfah-
rens angefochten. Die Quartierplaninhalte standen noch gar nicht fest. Das Ausmass oder die Auswirkun-
gen der im Quartierplan vorgesehenen Anderungen konnten noch gar nicht Thema sein. Somit priifte das
Bundesgericht die Erheblichkeit der verdnderten Verhiltnisse bereits im Anwendungsbereich von Art. 21
Abs. 2 Satzteil 1 RPG. Vgl. auch BGer, 1C_695/2017, 1C_696/2017 und 1C_706/2017 vom 22.02.2019,
E.3.1; 1C_40/2016 vom 05.09.2016, SVA und E. 3.
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B. Notwendigkeit der Planinderung

Nach dem Gesagten miissen in der fraglichen, beispielsweise fiir eine Gestaltungsplanung in
Betracht kommenden, Umgebung zunichst verdnderte Verhéltnisse vorliegen (Art. 21 Abs. 2
Satzteil 1 RPG). Ist dem so, lésst sich in einem zweiten Schritt priifen, ob unter dem Eindruck
des Rechtssicherheitsprinzips die Notwendigkeit besteht, den oder die Nutzungspline effek-
tiv anzupassen (Art. 21 Abs. 2 Satzteil 2 RPG). Diese Entscheidung ist im Rahmen einer
bipolaren Interessenabwigung zu treffen. Auszugleichen sind das Interesse, den oder die
aktuell geltenden Pline bestehen zu lassen, sowie das Interesse, diesen oder diese Pline den
verdnderten Gegebenheiten anzupassen. Das erste Kriterium fiir die Interessenbewertung ist
das Alter. «Je neuer ein Plan ist, umso mehr darf mit seiner Bestindigkeit gerechnet wer-
den» "7 Der Horizont fiir die (Bau-) Zonenplanung betréigt 15 Jahre (Art. 15 Abs. 1 RPG).
Nach Ablauf dieser Frist erscheint das Vertrauen auf die Planbestéindigkeit unberechtigt.”'8
Beim Zonenplan, der neun bis zehn Jahre gegolten hat, ist eine Anpassung sicherlich nicht
mehr ausgeschlossen.’!” Geringfiigige Verinderungen konnen deutlich frither zuldssig sein.
Verinderungen sind geringfiigig, wenn die giiltige Planung in untergeordneten Punkten er-
ginzt und schutzwiirdige Anliegen marginal beeintriichtigt werden.>2° Zweitens ist fiir die
Interessenbeurteilung ausschlaggebend, mit welcher Intensitét die geplante Verdnderung auf
beteiligte Anliegen einwirkt. Der oder die geltenden Plidne miissen bei schwerwiegenden Be-
eintrichtigungen nicht nur bereits linger in Kraft sein, sondern es bedarf auch triftigerer An-
passungsgriinde. «Je einschneidender sich die beabsichtigte Anderung auswirkt, um so ge-
wichtiger miissen die Griinde sein, die fiir eine Plancinderung sprechen».>*' Diesbeziiglich
kommt die «Erheblichkeit» der verdnderten Verhiltnisse ins Spiel. Dariiber wird nach dem
vorliegend bevorzugten Priifprogramm grundsitzlich nicht bereits im Kontext von Art.21
Abs. 2 Satzteil 1 RPG, sondern erst im Anwendungsbereich von Art.21 Abs. 2 Satzteil 2
RPG entschieden.’? Bei der Auszonung oder einschneidenden Abzonung miissen sich die
Verhiltnisse erheblicher verindert haben als bei der Umzonung eines Gebiets von der
Wohn- in die Wohn- und Gewerbezone.>?* Drittens spielt fiir die Gewichtung der beiden kol-

317 Grundlegend BGE 102 Ia 331, 338, E. 3e; anschliessend statt vieler BGer, 1A.162/2002 und 1P.392/2002
vom 10.12.2002, E.5.2; HANNTI, 115.

518 Deutlich BGE 140 11 25, 32, E. 5.1; BGer, 1C_98/2018 vom 07.03.2019, E. 5.2; (noch) zuriickhaltender
BGer, Urt. vom 20.12.1994, E. 3¢, ZB1 1996, 36 ff.

319 BGE 1231175, 191, E. 3g; BGer, 1P.611/2001 vom 25.01.2002, E. 3.3.

320 Zur Zulissigkeit der Festlegung einer Zone fiir Sport- und Freizeitanlagen anstelle einer vor knapp drei
Jahren ausgeschiedenen Landwirtschaftszone, BGE 124 11 391, 396, E. 4b; zur Moglichkeit der Einzo-
nung einer vor eineinhalb Jahren ausgeschiedenen Landwirtschaftszone durch die Vergrosserung einer
Zone fiir offentliche Nutzung, BGer, 1C_384/2016 vom 16.01.2018, E. 3.4; zu einer zwar kritisierten,
letztlich aber doch statthaften Einzonung eines Gebiets, fiir welches vor vier Jahren eine Reservezone
festgelegt worden ist, BGer, 1C_306/2010 vom 02.12.2010, E. 2.3-2.5; zur Rechtmissigkeit eines ledig-
lich marginal von der Grundordnung abweichenden BP rund eineinhalb Jahre nach der Totalrevision des
Zonenplans, VGer BS, VD.2017.78 vom 25.09.2018, E. 3.4.

321 Grundlegend BGE 102 Ia 331, 338, E. 3e; anschliessend statt vieler BGer, 1A.162/2002 und 1P.392/2002

vom 10.12.2002, E. 5.2; HANNI, 115.

Im Einzelnen Rz. 140 hiervor.

323 Tllustrativ BGer, 1P.297/2002 vom 26.11.2002, E. 3.3, vgl. aber BGer, 1C_287/2016 vom 05.01.2017,
E.3.4-3.6. Im letztgenannten Entscheid stand ein im August 2013 von der Gemeinde angenommener und
im November 2014 verwaltungsgerichtlich bestitigter Luzerner Gestaltungsplan, welcher die Uberbauung
des Plan betroffenen Gebiets erlaubte, einer im April 2015 beschlossenen Planungszone im Hinblick auf
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lidierenden Interessen eine Rolle, wie detailliert in der betreffenden Umgebung die Raumnut-
zung und -gestaltung geordnet ist. Das Interesse an der Planbestindigkeit wiegt umso schwe-
rer, je préziser der oder die giiltigen Pline diese Aspekte regeln. Das Rechtssicherheitsanlie-
gen erhélt zusitzliches Gewicht, wenn die aktuelle Planung zum Teil bereits realisiert oder
erhebliche Kosten fiir unerldssliche Vorarbeiten, namentlich in Sachen Erschliessung, auf-
gewendet worden sind.>?*

Zusammenfassend setzt Art. 21 Abs. 2 Satzteil 1 RPG fiir die Uberpriifung der geltenden
Planung voraus, dass sich die Verhiltnisse in der fraglichen Umgebung geéndert haben, sei
es in tatsdchlicher oder rechtlicher Hinsicht. Ausserdem muss die Anpassung des oder der
aktuell verbindlichen Pline gemiss Art.21 Abs.2 Satzteil 2 RPG notwendig sein. Im
Kontext der Gestaltungsplanung i.e.S. ist einerseits zu beriicksichtigen, dass die bestehende
Nutzungs- und Gestaltungsordnung «lediglich» weitergefiihrt werden darf.’>> Der Gestal-
tungsplan betrifft niemals das ganze Gemeindebaugebiet, sondern lediglich kleinere Teile da-
von.>?¢ In der Tendenz ldsst sich mit diesem Plan also eine relativ junge Planung anpassen,
wenn effektiv verinderte Verhiltnisse vorliegen.’”’ Andererseits ist das Gemeinwesen mit
dem Gestaltungsplan befihigt, bisher tiberbaubare Parzellen im Interesse einer qualitativ
hochwertigen Freiraumgestaltung «auszuzonen», um im Gegenzug im Bereich anderer Plan
betroffener Grundstiicke deutlich volumindsere Gebidude anzuordnen, dies, um die Sied-
lungsentwicklung insgesamt dennoch nach innen zu lenken. Vor diesem Hintergrund be-
eintrichtigt der Gestaltungsplan schutzwiirdige Interessen mitunter ganz empfindlich. Ins-
besondere konnen auch berechtigte Interessen von Personen, deren Grundstiicke gar nicht
vom Gestaltungsplanperimeter erfasst sind und méglicherweise wenig bis gar nicht von den
Vorziigen der Planung profitieren, beeintrichtigt werden. Gerade solchen Gestaltungsplanun-
gen miissen doch erheblich verdnderte Verhiltnisse zugrunde liegen, insbesondere wenn sie
eine Raumordnung betreffen, die ihren Horizont zeitlich noch nicht erreicht hat.

die mogliche Auszonung des GP-Gebiets im Rahmen der anstehenden Ortsplanrevision nicht entgegen. Il-
lustrativ zum Ganzen BGE 144 1141, 45 ff., E. 5.2 und 5.3; BGer, 1C_646/2018 vom 13.06.2019, E. 4.2;
1C_695/2017, 1C_696/2017 und 1C_706/2017 vom 22.02.2019, E.3.1; 1C_40/2016 vom 05.09.2016,
E. 3. Diese Entscheide machen deutlich, dass die per 1. Mai 2014 in Kraft getretenen RPG-Bestimmungen
isoliert keine «erheblich» verdnderten Verhiltnisse begriinden. Am Beispiel von Art. 15 Abs. 2 RPG, wo-
nach «iiberdimensionierte Bauzonen (...) zu reduzieren» sind, miissen fiir die Annahme der Erheblichkeit
weitere Umstdnde dazukommen. Im Ausgangspunkt muss das Baugebiet im betreffenden Kanton tatsdch-
lich tiberdimensioniert sein. Ausserdem ist notig, dass die betreffende Gemeinde fiir eine Redimensionie-
rung Hand bieten kann. Abgesehen davon spielen die Lage der fraglichen Parzelle oder Parzellen im Bau-
gebiet, die Uberbauungsverhiltnisse sowie deren Erschliessungsgrad eine zentrale Rolle. Stets von
Bedeutung ist das Alter der angeblich anpassungsbediirftigen Planung.

324 Tllustrativ BGE 128 1190, 199, E. 4.2; m.w.H. BGE 116 Ib 185, 189, E. 4. Zum Ganzen BGE 128 I 190,
198f., E.4.2; BGer, 1C_213/2018 und 1C_2014/2018 vom 23.01.2019, E. 5.3 und 5.4; KARLEN, PBG
aktuell 1994/4, 23 1.

325 Dazu bereits Rz. 64 ff. und 91 hiervor.

320 Im Einzelnen Rz. 86 hiervor.

27 Vgl. aber BGer, 1C_800/2013 vom 29.04.2013, E.2.2.2; grossziigiger VGer BS, VD.2017.78 vom
25.09.2018,E.3.4.2.
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VI. Zwischenergebnis

Im Endeffekt verkorpert die Nutzungsplanung stets eine staatliche Massnahme, wenngleich
namentlich die Gestaltungsplanung mitunter stark von der Mitwirkung Privater gepragt ist,
insbesondere was die Initilerung und Ausarbeitung des Plans angeht. Folglich gelten auch
die unterschiedlichen Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns. Von diesen Grundsitzen sind
im Raumplanungs- und Bauwesen das Prinzip der Gesetzesmissigkeit, des 6ffentlichen Inte-
resses sowie der Verhéltnismissigkeit von ausserordentlicher Bedeutung. In Sachen Geset-
zesméssigkeit féllt auf, dass das ganzheitliche, insbesondere generell-abstrakte, Raumpla-
nungs- und Baurecht sehr offen ausgestaltet ist und weite Handlungsspielrdume vermittelt.
Es sind die Aufgabe der Raumplanung sowie der Gegenstand des Raumplanungs- und Bau-
rechts, welche diese Ausgangslage bedingen. In rechtsstaatlicher Hinsicht besteht dadurch
ein betrichtliches Defizit. Der Mangel an Bestimmtheit wird in zweifacher Weise ausgegli-
chen. Zunichst erheischt bereits das Bundesrecht zwischen der offenen Norm zu Beginn
und der realisierten Raumnutzung und -gestaltung im Ergebnis eine zwar durchléssige,
offene und tolerante, jedoch strukturierte Entscheidfolge (Richtplan — Nutzungsplan —
allenfalls Sondernutzungsplan — Baubewilligung). Sodann sind Richt-, Nutzungsplan- und
Baubewilligungsbehorden gehalten, ihre Entscheidungen auf der Basis einer umfassenden
Interessenabwigung zu fillen, soweit — und dies ist praktisch ausnahmslos der Fall — ein
Handlungsspielraum besteht (Art.3 Abs. 1 RPV). Die Handlungsspielrdume, welche auf
den einzelnen Ebenen der Entscheidfolge verbleiben, werden so argumentativ kontrolliert
prizisiert. Gleichzeitig sind die Abwédgungsvorgidnge Schritt fiir Schritt publik zu machen
(Art. 3 Abs. 2 RPV). Die raumwirksame Entscheidung ist damit fiir alle involvierten Akteure
tiberpriif-, nachvollzieh- und anfechtbar.

Das Prinzip des offentlichen Interesses verlangt, dass das staatliche Verhalten, beispiels-
weise die im Rahmen der Gestaltungsplanung getroffene Entscheidung, mindestens auf
einem offentlichen Interesse fusst. Offentliche Anliegen miissen grundsitzlich aktuell sein.
Ausserdem hat das objektive, vollstindig demokratisch legitimierte Recht sie als solche aus-
zuweisen. Eng mit dem Grundsatz des offentlichen Interesses verkniipft ist das Verhéltnis-
missigkeitsprinzip. Das Vorgehen des Gemeinwesens ist verhéltnisméssig, wenn es sich als
geeignet, erforderlich und zumutbar erweist. Der Teilgehalt der Eignung verlangt, dass ein
dem Staat zurechenbares Verhalten nennenswert zum im offentlichen Interesse stehenden
Ziel beitrdgt. Gerade die Nutzungsplanung kann oftmals nur teilweise zum letztlich an-
gestrebten Ziel beitragen. Planerische Massnahmen sind typischerweise also nicht voll-, son-
dern lediglich teilgeeignet. Dagegen ist im Grunde nichts einzuwenden. Weiter als die Eig-
nung geht der Aspekt der Erforderlichkeit. Erforderlich ist eine staatliche Entscheidung erst
dann, wenn keine mildere, d.h. gegenldufige Anliegen weniger stark beeintrdchtigende, Al-
ternative im Raum steht. Aus Sicht eines bestimmten Interessentrigers ist regelmissig eine
mildere Variante erkennbar. Dennoch verdient diese oftmals nicht den Vorzug, weil sie ande-
ren betroffenen Anliegen zu wenig Geltung eintrégt oder auf bisher nicht tangierte Belange
zu negativ einwirkt. Vor diesem Hintergrund bedingt bereits die Erforderlichkeitskontrolle
einen Interessenausgleich. Schliesslich verlangt der Verhiltnismissigkeitsgrundsatz, dass
die Verhaltensweise des Gemeinwesens Betroffenen zumutbar ist. Dem ist so, wenn der Nut-
zen, welcher eine bestimmte staatliche Entscheidung dem Interesse der Allgemeinheit ein-
trigt, sowie die Einschrinkungen, welche die gleiche Entscheidung gegenldufigen Anliegen
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zufiigt, in einem verniinftigen Verhiltnis stehen. Die Entscheidung muss also in Erwigung
gezogen werden. In Raumplanungs- und Bausachen geht es dabei immer um eine multipo-
lare oder umfassende Interessenabwégung. Ein bestimmtes staatliches Verhalten ist also zu-
mutbar, wenn es sich dabei um die optimale Losung handelt. Dies trifft zu, wenn die frag-
liche Entscheidung siamtlichen beteiligten und einzeln gewichteten Interessen — seien es das
oder die offentlichen Anliegen, welche das staatliche Verhalten steuern, seien es mehr oder
weniger gleichgerichtete 6ffentliche oder private Belange, seien es mehr oder weniger gegen-
laufige offentliche oder private Interessen — insgesamt den geringstmoglichen Wirkungsver-
zicht aufnotigt. Wie stark ein einzelnes, namentlich privates, Anliegen durch eine optimale
oder zumutbare Massnahme beeintréichtigt wird, ist irrelevant.

Bei der Nutzungsplanung handelt es sich weder um klassische Rechtsetzung noch um
typische Rechtsanwendung. Ergo iiberrascht nicht, dass neben den allgemeinen Grundsitzen
rechtsstaatlichen Handelns zumindest ein weiteres Prinzip spielt. Angesprochen ist die Plan-
bestindigkeit — ein Aspekt des Rechtssicherheitsgrundsatzes. Pline konnen nicht jederzeit
und voraussetzungslos den aktuellen Gegebenheiten angepasst werden. Diesem Umstand
trigt Art. 21 Abs. 2 RPG Rechnung. Konkret kollidieren das Anliegen, die Nutzungsplanung
laufend an veridnderte Umstinde anzupassen, und das Interesse, auf im oder in Pldnen veran-
kerte Rechte und Pflichten vertrauen zu konnen. Zunéchst miissen sich die Verhiltnisse ver-
dndert haben, damit sich die Anpassung eines oder mehrerer Pline nur schon iiberpriifen
lasst (Art. 21 Abs.2 Satzteil 1 RPG). Sodann muss die Abdnderung oder Aufthebung von
Nutzungsplaninhalten effektiv notwendig sein (Art.21 Abs.2 Satzteil 2 RPG). Liegen ver-
dnderte Verhéltnisse vor, sei es in tatsidchlicher oder rechtlicher Hinsicht, findet ein Aus-
gleich zwischen den beiden kollidierenden Interessen statt. Fiir die Gewichtung der beiden
widerstreitenden Interessen stehen im Wesentlichen sechs Kriterien im Raum. Ausschlag-
gebend sind erstens das Alter des und der aktuell verbindlichen Plidne, zweitens die Inten-
sitdt, mit welcher die beabsichtigte Anpassung schutzwiirdige Interessen beeintréichtigt, drit-
tens die Erheblichkeit der verdnderten Umstiinde, viertens der Prizisionsgrad der giiltigen
Planung, fiinftens allfillige Planrealisationen und sechstens diesbeziiglich bereits aufgewen-
dete Kosten. Es kommt vor, dass der oder die geltenden Pline nicht allgemein, sondern ledig-
lich in Teilen des Baugebiets den veridnderten Verhiltnissen nicht mehr gerecht werden. In
solchen Fillen ist die Gestaltungsplanung i.e.S. angesichts ihrer Potentiale pradestiniert, die
unbefriedigende Nutzungs- und Gestaltungsordnung anzupassen. Freilich ist auch die Ge-
staltungsplanung an die in Art.21 Abs. 2 RPG angefiihrten Voraussetzungen der zuldssigen
Plananpassung gebunden.

§ 5 Umfassende Interessenabwigung

I. Voraussetzungen

Unter dem Titel «Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns» war bereits mehrfach von der
Interessenabwigung die Rede. Wie dargelegt ist das grundlegend und grossrdumig fest-
gelegte Raumplanungs- und Baurecht typischerweise offen ausgestaltet. Es bestehen Defi-
zite in rechtsstaatlicher Hinsicht. Es ist unter anderem die Interessenabwigung, welche die-
ses Manko wesentlich zu kompensieren vermag. Einerseits muss bei der Anwendung des

87

145

146



147

1. Teil Grundlagen

offen ausgestalteten Raumplanungs- und Baurechts auf den jeweiligen Ebenen der planungs-
rechtlichen Entscheidfolge immer wieder von neuem abgewogen werden (Art.3 Abs. 1
RPV). Andererseits sind sdmtliche Abwigungsvorginge Schritt fiir Schritt publik zu machen
(Art. 3 Abs.2 RPV).528 Abgesehen davon hat sich gezeigt, dass der Verhiltnismiissigkeits-
grundsatz spitestens unter dem Titel der Zumutbarkeit den Interessenausgleich verlangt. Bei
der Entscheidfindung in Raumplanungs- und Bausachen ist die Interessenlage typischer-
weise komplex. Es bestehen wohl ausnahmslos mehr als nur zwei Anliegen. Die betroffenen
Interessen stammen regelmissig nicht von zwei entgegengesetzten Polen. Sie kommen aus
unterschiedlichen Richtungen und prallen nicht zwingend an der gleichen Stelle aufeinander.
Mit anderen Worten findet im Raumplanungs- und Baurecht kein bipolarer Interessenaus-
gleich statt. Es ist eine multipolare oder umfassende Abwigung vonnéten, um die zumutbare
respektive optimale Entscheidung treffen zu konnen.’?° Eine Entscheidung darf und muss
nur dann in Erwidgung gezogen werden, wenn das anwendbare final oder konditional struktu-
rierte Recht einen Spielraum belisst.*® Dementsprechend wiigen Planungs- und Baubehér-
den die Interessen lediglich dann gegeneinander ab, wenn ihnen «Handlungsspielrdume» zu-
stehen (Art. 3 Abs. 1 Satzteil 1 RPV). Letzteres ist im Raumplanungs- und Bauwesen wohl
ausnahmslos der Fall. Jedenfalls fordert bereits Art. 2 Abs. 3 RPG, dass die Rechtssitze und
Pléne von iibergeordneten Instanzen den nachgeordneten Stellen den «notigen Ermessens-
spielraum (...) lassen» — sei es bei der Setzung von generell-abstraktem Recht, beim Erlass
von Plinen oder bei der Erteilung von Baubewilligungen.>3!

In Anbetracht von Art. 3 Abs. 1 Satzteil 1 RPV ist weiter fraglich, ob in Raumplanungs-
und Bausachen nicht siamtliche Entscheidungen eine Interessenabwigung erfordern, wenn-
gleich Handlungsspielriume bestehen. Die Verordnungsbestimmung scheint das Abwi-
gungserfordernis auf die Erfiillung und Abstimmung «raumwirksamer Aufgaben» zu begren-
zen. Tétigkeiten sind raumwirksam, wenn sie die «Nutzung des Bodens oder die Besiedlung
des Landes verdndern oder dazu bestimmt sind, die jeweilige Nutzung des Bodens oder je-
weilige Besiedlung des Landes zu erhalten» (Art. 1 Abs. 1 RPV). Gemiss der nicht abschlies-
senden Aufzihlung von Art. 1 Abs.2 RPV iiben «Bund, Kantone und Gemeinden (...) dann
raumwirksame Titigkeiten aus, wenn sie:

—  Richt- und Nutzungspline, Konzepte und Sachpline sowie dazu erforderliche Grund-
lagen erarbeiten oder genehmigen» (lit. a),

—  Offentliche oder im dffentlichen Interesse liegende Bauten und Anlagen planen, errich-
ten, verdndern oder nutzen» (lit. b),

528 Im Einzelnen Rz. 125 ff. hiervor.

329 M.w.H. und Verw. Rz. 136 f. hiervor.

530 TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 35; m.w.H. und Verw. Rz. 126 hiervor.

31 Das mit Art. 2 Abs. 3 RPG ausgedriickte Gebot der Zuriickhaltung bezieht sich nach der h.L. primir auf
das Verhiltnis Bund — Kantone — Gemeinden, d.h. der Bund lédsst den Kantonen und die Kantone lassen
den Gemeinden die notwendigen Freiheiten; statt vieler PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art.2 N78.
Nach vorliegend vertretener Ansicht spricht nichts dagegen, den Geltungsbereich von Art.2 Abs. 3 RPG
auf die planungsrechtliche Entscheidfolge auszudehnen. Im Einzelnen hat die fiir die kantonale oder
kommunale Raumplanungs- und Baugesetzgebung zustindige Legislative der fiir die kantonale oder
kommunale Richtplanung zustindigen Stelle, die fiir die Gesetzgebung und Richtplanung verantwort-
lichen Gewalten der nutzungsplanzustindigen Ebene und die mit dem Erlass von allseits verbindlichem
Raumplanungs- und Baurecht betrauten Organe der Baubewilligungsbehorde den erforderlichen Hand-
lungsspielraum zu belassen.
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—  Konzessionen oder Bewilligungen erteilen fiir Bauten und Anlagen sowie fiir Rodungen,
Wasser-, Schiirf-, Transport- oder andere Nutzungsrechte» (lit. c),

—  Beitrige ausrichten an Bauten und Anlagen, insbesondere an Gewdsserschutz-, Ver-
kehrs- und Versorgungsanlagen und Wohnungsbauten sowie fiir Bodenverbesserungen,
Gewdsserkorrektionen oder Schutzmassnahmen» (lit. d).

Vor diesem Hintergrund sind sd@mtliche Planungs- und Bauentscheide «raumwirksam». Die-
ses Tatbestandsmerkmal ist mit anderen Worten irrelevant, wenn es um die Frage geht, ob
eine Entscheidung in Raumplanungs- und Bausachen in Erwigung gezogen werden muss
oder nicht. Es schriankt den Wirkungskreis des Abwigungsgebots nicht ein.

Im Ubrigen konnen «harte» Tatbestandsmerkmale die gebotene Interessenabwigung 148
vorstrukturieren, einschrinken, in gewisser Weise ausschliessen respektive vorwegnehmen.
Illustrativ ist die Rechtslage bei Schutzobjekten, die in Bundesinventaren nach Art. 5 NHG
eingetragen sind. Bei schweren Eingriffen, die ein «Abweichen von der ungeschmdilerten Er-
haltung» des inventarisierten Schutzobjekts bedeuten, miissen «gleich- oder hoherwertige»
Eingriffsinteressen von «nationaler Bedeutung» vorliegen (Art. 6 Abs.2 NHG). Fusst das
Vorhaben nicht auf mindestens einem Eingriffsinteresse von nationaler Bedeutung, ist der
schwere Eingriff abzulehnen, ohne umfassend abwigen zu miissen. Gleiches gilt, wenn das
Eingriffsinteresse von nationaler Bedeutung nicht mindestens so schwer wiegt wie das
Schutzanliegen. Ein weiteres Beispiel ist die Standortgebundenheit. Gemiss Art. 24 lit. a
RPG ist untersagt, im Nichtbaugebiet die Errichtung einer Baute oder Anlage oder aber eine
Zweckinderung zu bewilligen, wenn die Baute, Anlage oder der Nutzungszweck nicht stand-
ortgebunden ist. Mangels Standortgebundenheit ist der mit Art. 24 lit. b RPG in einem zwei-
ten Schritt angestossene Interessenausgleich entbehrlich.>3?

II. Struktur
A. Interessenermittlung

1. Betroffenheit des Interesses

In Anbetracht der grossen Bedeutung der umfassenden Interessenabwédgung in Raumpla- 149
nungs- und Bausachen gibt wohl nicht ganz zufillig Art. 3 RPV vor, wie bei der Interessen-
abwiigung zu verfahren ist.>3* Im ersten Schritt miissen die betroffenen Interessen ermittelt
werden (Art. 3 Abs. 1 lit. a RPV). Zweitens sind die ermittelten Interessen einzeln zu gewich-
ten (Art. 3 Abs. 1 lit. b RPV). Drittens hat die gefillte Entscheidung die ermittelten und ge-
wichteten Interessen gesamthaft moglichst umfassend zu beriicksichtigen (Art. 3 Abs. 1 lit.c

332 Statt vieler GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz.473. Allerdings ist zu beachten, dass unbestimmte Rechts-

begriffe wie «nationale Bedeutung» oder «Standortgebundenheit» ebenfalls einen Handlungsspielraum
belassen. Gerade im Raumplanungs- und Baurecht ist deren sachgerechte Anwendung im Einzelfall
ohne Interessenausgleich ausgeschlossen. Folglich muss vor der eigentlichen umfassenden Interessen-
abwigung bereits eine Abwigung stattfinden, um diese letztlich doch nicht so harten Tatbestandsmerk-
male einzelfallgerecht prizisieren zu konnen. M.w.H. und Verw. Rz. 126 hiervor.

Die in Art. 3 RPV verankerte Abwigungstechnik gelangt aber auch in anderen Rechtsgebieten zur An-
wendung, sofern Handlungsspielraum vermittelnde Normen einzelfallgerecht zu konkretisieren sind;
zum Datenschutz, BGE 138 11 346, 364, E. 10.3; zum Léarmschutz, JAGER, R&U 2009/4, 16 ff.; zum Ge-
wiisserschutz, KEHRLI, R&U 2017/4, 11 (Fn. 33); Komm.-GSchG/FriTzSCHE, Vor Art. 36a—44 N 32 ff.

533

89



150

151

1. Teil Grundlagen

RPV). Im Endeffekt soll das staatliche Verhalten sd@mtlichen beteiligten Anliegen insgesamt
ein Maximum an Geltung eintragen.’** Freilich stellt die Juristerei selbst dann keine Mathe-
matik dar, wenn dieser Gedankendreischritt mit letzter Konsequenz verfolgt wird.>** Vor-
derhand steht die erste Stufe des Abwégungsvorgangs, sprich die Interessenermittlung, im
Fokus.

Zu ermitteln sind zundchst nur diejenigen Interessen, die im konkreten Einzelfall in
rechtlicher, sachlicher und zeitlicher Hinsicht betroffen sind. Die rechtliche Betroffenheit
verlangt, dass die einschldgigen Erlasse zumindest Raum fiir das fragliche Anliegen lassen.
Das positive Recht darf Interessen weder ausdriicklich noch stillschweigend missbilligen.>3
Sachlich muss die Entscheidung das fragliche Anliegen in irgendeiner Weise beeintrichtigen
oder begiinstigen.’”” In zeitlicher Hinsicht kommen grundsitzlich nur aktuelle Belange als
betroffene Interessen in Betracht. Ausnahmsweise miissen auch kiinftige Anliegen dem Ab-
wigungsvorgang zugefiihrt werden, wenn sie nach dem gewohnlichen Lauf der Dinge in na-
her Zukunft aktuell werden und das anwendbare Recht diesbeziiglich nicht ohnehin andere
Mechanismen vorsieht.338

2. Relevante Interessen

Im Kontext der Interessenermittlung ist weiter fraglich, welche Interessen relevant sind. Dem
Abwigungsvorgang zufiihren ist zunidchst das oder die 6ffentlichen Interessen, welche der
Staat als Anlass fiir sein Verhalten anfiihrt. Der Gestaltungsplanung i.e.S. konnen unter-
schiedliche 6ffentliche Interessen zugrunde liegen. Diese lassen sich unter dem Oberanliegen
«einwandfreier» oder «vorziiglicher Stiadtebau» zusammenfassen. Im Einzelnen kann die ge-
sunde, sichere, allseits abgestimmte, baukulturell hochwertige, ortsbild- oder denkmalschiit-
zende, ressourcenschonende, wirtschaftliche oder soziale Ausgestaltung von Wohn-, Ar-
beits-, Bildungs- oder Erholungsraum im Vordergrund stehen.’* Abgesehen davon erfasst
der Gestaltungsplanperimeter nicht selten mehrere Parzellen mit unterschiedlichen Grund-
eigentiimern. In aller Regel wirkt der Gestaltungsplan auch auf nicht unmittelbar Plan betrof-

34 Grundlegend Komm.-RPG/TSCHANNEN, Art.3 N31; heute statt vieler BVGer, A-4832/2012 und
A-4875/2012 vom 01.05.2013, E. 6.7.3; HANNI, 89; NUSSLE, 92.

M.w.H. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 448; TSCHANNEN, Richtplan, 436 f.; vgl. auch HEER, 95.
Beispiel: Die Waldrodung ist ausnahmsweise zuldssig, wenn dafiir namentlich «wichtige Griinde be-
stehen, die das Interesse an der Walderhaltung iiberwiegen» (Art.5 Abs.2 WaG). Von Gesetzes wegen
gelten «finanzielle Interessen» nicht als wichtige Griinde (Art. 5 Abs. 3 WaG). Bei Planungsmassnahmen,
die eine Waldrodung zur Folge haben, spielen finanzielle Interessen nicht, selbst wenn sie im Raum ste-
hen. Im Einzelnen PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 24 f. und 45; DERS., Richtplan, Rz.426a;
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 37.

537 Ahnlich PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art.3 N24; TSCHANNEN, Richtplan, Rz.426b; vgl. auch
HEER, 90. Nach TSCHANNEN ist die sachliche Betroffenheit nur fiir beeintrichtigte Anliegen zu bejahen.
Dies leuchtet nicht ein. Mangels Ermittlung von Massnahme begiinstigten Interessen treten spitestens im
letzten Abwigungsschritt unlosbare Probleme auf. Folglich sind dem Abwigungsvorgang nicht nur die
Anliegen, welche das staatliche Verhalten steuern, sondern sdamtliche sonstigen Entscheid begiinstigten
Interessen zuzufiihren; wohl gl.M. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 450.

Beispiel: Der (Bau-) Zonenplan kann spitestens nach Ablauf von 15 Jahren den verinderten Verhiltnissen
angepasst werden (Art. 15 Abs. 1 RPG). Vor diesem Hintergrund lassen sich Interessen, die nach der all-
gemeinen Lebenserfahrung erst nach Ablauf von 15 Jahren aktuell werden oder im Falle der Aktualitit
ohnehin eine Plananpassung rechtfertigen, Stand heute, nicht als zeitlich betroffen qualifizieren. M.w.H.
und Verw. TSCHANNEN, Richtplan, Rz. 426¢. Zum Ganzen bereits Rz. 129 hiervor.

339 M.w.H. und Verw. Rz. 70 f. hiervor.

535
536

538

90



§ 5 Umfassende Interessenabwigung

fenen Lebensraum ein. Vor diesen Hintergrund tangieren Gestaltungs- oder — ganz allge-
mein — Nutzungspldne neben dem oder den Interessen, welche das staatliche Verhalten
steuern, ausnahmslos weitere Anliegen. Dabei kann es sich um offentliche oder private Inte-
ressen handeln, die fiir oder gegen die beabsichtigte Planungsmassnahme sprechen.’*
Gleichgerichtete oder gegenlédufige 6ffentliche Interessen ergeben sich zunichst aus den
im RPG verankerten Grundsitzen und Zielen. Diese prizisieren den in Art. 75 BV veranker-
ten Auftrag im Kontext der Raumentwicklung.®*! Prominent sind die in Art. 1 und Art. 3
RPG definierten Ziele und Grundsitze.’*> Weitere 6ffentliche Interessen liegen vor allem in
Art. 6, Art. 8a und Art. 8b sowie Art. 15—-17 RPG verborgen.>*? Ferner kann das kantonale
Recht natiirlich weitere Ziele und Grundsitze statuieren. Auch diese konnen helfen, wenn
es darum geht, simtliche im Einzelfall relevanten 6ffentlichen Interessen zu ermitteln.>** So-
dann verdeutlicht bereits Art. 1 Abs.2 RPG, dass die optimale Raumordnung typischerweise
noch nicht sichergestellt ist, wenn mit raumplanerischen Massnahmen bloss Regeln mit
Raumplanungs- oder Baupolizeicharakter Rechnung getragen wird. Regelmissig ist die Ent-
scheidfindung von andersgearteten Vorgaben, beispielsweise solchen mit Umweltschutzcha-
rakter, geprigt.’® Folgerichtig verkérpern Anordnungen, die nicht mehr Teil des nominalen
Raumplanungs- und Baupolizeirechts sind, hdufig ebenfalls Quellen berechtigter, dem Ab-
wiigungsprozedere zuzufiithrender Interessen.’*¢ Schliesslich liefern Institute konzeptionel-
len Charakters, namentlich der kantonale Richtplan, Anhaltspunkte fiir relevante Interessen
der Allgemeinheit.>*” Solche Institute konkretisieren die auf generell-abstrakter Ebene nor-

340" Tlustrativ BGE 145 11 70, 74 f., E. 3.2; BGer, 1C_230/2017 vom 24.05.2018, E. 5.1; HEER, 87; vgl. auch
BGE 1291163, 68, E. 3.1, Pra2003, 453 ff.; 113 Ib 225, 231, E. 2c; BGer, 1C_96/2018 vom 11.10.2018,
E.3.3.1; BVGer, A-3909/2016 vom 30.01.2019, E.4.3.3.1; GrIFreL, Grundprinzipien, Rz.450; Pra-
Komm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 24.

541 Statt vieler BGer, 1C_157/2014 vom 04.11.2015, E. 3.3; HALLER/KARLEN, Rz. 168.

32 Tllustrativ und statt vieler BGE 145 11 70, 74 ., E. 3.2 und 3.3. Die Planungsziele und -grundsitze finden
entgegen der Wortlaute von Art. 1 Abs. 1 Satzteil 1 oder Art. 3 Abs. 1 RPG nicht nur bei der Planung, son-
dern auch bei der Erfiillung sonstiger raumwirksamer Aufgaben Anwendung, namentlich bei der Bau-
bewilligungserteilung; AEMISEGGER, 86 ff.; HALLER/KARLEN, Rz. 170; PraKomm.-RPG III/TSCHAN-
NEN, Art. | N6 und Art. 3N9.

543 M.w.H. PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 14.

54 HALLER/KARLEN, Rz. 168; illustrativ BGE 113 Ib 225, 230, E.2¢; RR SG, Beschl. vom 24.10.1995,

E.3d, GVP SG 1995, 213 ff. Zum Ganzen HALLER/KARLEN, Rz. 169; PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN,

Art.3 N 14; vgl. auch BGE 1451170, 77, E. 3.5.

Zur Haupt- und Nebenfunktion von Massnahmen der Raumplanung, PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN,

Art. 1 N7f. Im Zuge der per 1.Mai 2014 in Kraft getretenen Revision sind lit. 2" und b zum Katalog

von Art. 1 Abs. 2 RPG hinzugekommen bzw. entsprechend angepasst worden. Die Bestimmungen fordern

die qualitativ hochwertige Innenentwicklung und die Schaffung kompakter Siedlungen. Dabei handelt
sich um Kernanliegen der Raumplanung. Folglich iiberzeugt die Verankerungen von lit. 2% und b in

Art. 1 Abs. 2 RPG systematisch nicht. M.w.H. PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. | N31.

Mit raumplanerischen Massnahmen sind insbesondere Bestrebungen des nominalen Umweltrechts,

namentlich des USG samt dazugehdriger Verordnungen sowie der Gewisser-, Ortsbild- und Denkmal- so-

wie Waldschutzbestimmungen, zu unterstiitzen; illustrativ BGE 145 11 70, 74 ff., E. 3.2 und 3.4; 129 11 63,

68, E.3.1; 113 Ib 225, 231, E. 2c; BGer, 1C_96/2018 vom 11.10.2018, E.3.3.1; BVGer, A-3909/2016

vom 30.01.2019, E.4.3.3.1, HEER, 87; PraKomm.-RPG III/TsCHANNEN, Art. 3 N 14. Ausserdem muss

mit Massnahmen der Raumplanung namentlich zur Verkehrssicherheit oder Versorgung beigetragen wer-
den; illustrativ BGE 12211 103, 107 ff., E.3-5; BGE 112 Ib 26, 31, E.4b, Pra 1986, 320ff.; BGer,

1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und 1P.578/2006 vom 14.03.2007, E. 7.3.

Neben dem kantonalen Richtplan kann das kantonale Recht durchaus weitere fiir die Interessenermittlung

ausschlaggebende Institute konzeptionellen Charakters vorsehen. Im Kanton BL erarbeitet der Kanton
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mierten Ziele und Grundsitze bis zu einem bestimmten Grad bereits situationsgerecht.>*8 Bei
den in diesem Absatz besprochenen abwigungsrelevanten 6ffentlichen Interessen handelt es
sich jedenfalls im Rahmen der Gestaltungsplanung um Gesichtspunkte, die sich wohl aus-
nahmslos ebenfalls unter den Begriff des einwandfreien Stiddtebaus subsumieren lassen. Mit
anderen Worten lenken ein oder mehrere stidtebauliche Primidranliegen die Gestaltungspla-
nung, wohingegen andere Teilaspekte des vorziiglichen Stidtebaus als weniger zentrale,
mehr oder weniger gleichgerichtete oder mehr oder weniger gegenldufige, Interessen in die
Abwigung miteinzubeziehen sind.>*

Spitestens ab Stufe Nutzungsplanung sind auch private Interessen abwéigungsrele-
vant.>® Dies gilt jedenfalls fiir Privatanliegen, die auf normativer Ebene nicht missbilligt
werden.>! Von herausragender Bedeutung sind sicherlich Privatinteressen, die grundrecht-
lich geschiitzt sind. Im Raumplanungs- und Bauwesen stehen die Wirtschaftsfreiheit und ins-
besondere die Eigentumsgarantie im Vordergrund.>>> Gesetzes- und Planvorschriften verlei-

etwa ein Konzept der raumlichen Entwicklung (§ 8 RBG BL) sowie ein Agglomerationsprogramm (§ 11a

RBG BL). Die Gemeinden diirfen sich «zum Zwecke einer koordinierten réiiumlichen Entwicklung zu Re-

gionalverbdnden zusammenschliessen» (§ 13a—13c RBG BL). Als Regionalverband konnen sie ein «re-

gionales Entwicklungskonzept» erstellen (§ 13d und § 13e RBG BL). Es besteht die Moglichkeit, auf der

Basis des gemeinsamen Konzepts einen «regionalen Richtplan» zu erarbeiten (§ 13f RBG BL). Allein

konnen Gemeinden einen kommunalen Richtplan beschliessen (§§ 14 ff. RBG BL). Ausserdem verfiigen

sie zwingend iiber einen SNP (§ 34 RBG BL).

Neben Planen mit Richtplancharakter existieren mit Konzepten, Sachpldnen und Inventaren des Bundes

weitere Institute, welche fiir den Abwigungsvorgang im Einzelfall bedeutsam sein konnen. Gemiss

Art. 6 Abs.4 RPG, Art. 11 Abs. 1 VISOS und weiterer Bestimmungen sind die Vorgaben dieser Instru-

mente im kantonalen Richtplan an und fiir sich bereits beriicksichtigt; ausfiihrlich zu Konzepten und

Sachplédnen, PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 6 N 28. Folglich steht die Relevanz von aus Konzep-

ten, Sachplinen und Inventaren hervorgehenden Anliegen bereits aufgrund des kantonalen Richtplans

fest. Im Idealfall miissen Konzepte, Sachpldne und Inventare zumindest im ersten Abwigungsschritt

noch nicht herangezogen werden; m.w.H. BUHLMANN, R&U 2007/1, 9.

Beispiel 1: Ein GPi.e.S. betrifft einen Teil einer Gewerbe- und Industriezone. Primirziel ist, die teils nicht

mehr genutzten teils vollig unternutzten Industrieflidchen den aktuellen wirtschaftlichen Bediirfnissen ent-

sprechend umzunutzen und umzugestalten. Die hochwertige Baukultur ist von untergeordneter Bedeu-
tung. Der fragliche GP zielt nicht primir darauf ab. Indes gehort dieses i.c. weniger bedeutungsvolle stid-
tebauliche Interesse ebenfalls zum Abwigungsmaterial. Beispiel 2: Das Anliegen, mit welchem das

Gemeinwesen die GP i.e.S. rechtfertigt, ist die Schaffung von erschwinglichem Wohnraum. Angestrebt

sind demzufolge eine einfache Architektur sowie eine kostengiinstige Ausstattung. Allerdings weisen die

Bauten in der Nachbarschaft, welche zusammen mit den Anlagen und natiirlichen Freirdumen ein Bild

augenfilliger Geschlossenheit ergeben, eine aufwendige Architektur auf. Sie sind mit hochwertigen Ma-

terialien versehen. I.c. muss das Ortsbildschutzinteresse als ein dem Priméranliegen widersprechendes
stadtebauliches Anliegen dem Abwigungsprozedere zugefiihrt werden, wenn tiber die Architektur und

Ausstattung im GP-Gebiet entschieden wird.

Demgegeniiber sind private Interessen bei lediglich behordenverbindlichen Planungen nach TSCHAN-

NENS Ansicht noch unbedeutend; DErs., URP 2018, 122; vgl. auch VGer SO, VWBES.2017.280 vom

17.09.2018,E.3.8. Im Ubrigen heisst relevant natiirlich nicht, dass private Bediirfnisse fiir die Ausgestal-

tung des Nutzungsplans (allein) ausschlaggebend sind; BRG ZH, Urt. vom 23.03.2018, E.3.4.3,

BEZ2018/3, 13 ff.

31 M.w.H. Rz. 150 hiervor.

352 Tllustrativ BGer, 1C_539/2017, 1C_551/2017, 1C_553/2017, 1C_554/2017, 1C_555/2017, 1C_556/2017
und 1C_567/2017 vom 12.11.2018, E. 3.2 und 3.5 sowie insbesondere E. 4.5 und 6.7. I.c. mussten im
Rahmen der planerischen Festlegung eines ufernahen und iiber Privatgrundstiicke fithrenden Seeuferwegs
der ungehinderte und exklusive Seeanstoss, der eine gewisse Privatsphire gewihrleistende Sichtschutz,
die Seesicht sowie die Erschliessung iiber den Seeweg als Privatinteressen der Abwigung zugefiihrt wer-
den. BGer, 1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und 1P.578/2006 vom 14.03.2007. L.c. bestitigte das
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§ 5 Umfassende Interessenabwigung

hen — wie dargelegt — vor allem 6ffentlichen Anliegen Ausdruck. Mitunter stehen sie gleich-
zeitig aber auch fiir private Interessen.553 Im Ubrigen ist es Sache des (staatlichen) Entschei-
dungstrigers, die Interessen gehorig gegeneinander abzuwédgen und in diesem Zusammen-
hang dem Abwigungsvorgang simtliche betroffenen und relevanten Anliegen zuzufiihren.
Die Behorden sind in erster Linie den 6ffentlichen Interessen verpflichtetet. Folglich besteht
die nicht ganz unbegriindete Gefahr, dass effektiv beteiligte Privatanliegen iibersehen wer-
den. Damit private Interessen in die Abwigung miteinfliessen, muss die interessierte Bevol-
kerung im Rahmen des abwidgungsbasierten Entscheidprozesses angemessen mitwirken kon-
nen. Im Bereich der Nutzungsplanung tragen die in Art.4 RPG garantierten passiven und
aktiven Mitwirkungsrechte wesentlich zur gehorigen Ermittlung privater Interessen bei.>>*

B. Interessengewichtung

1. Normative Kriterien

Die Interessen, welche — wie zuvor beschrieben — im ersten Gedankenschritt der Abwigung
ermittelt worden sind, stehen vorerst gleichwertig nebeneinander.’> Die Situation ldsst sich
an einem Wassersdulendiagramm veranschaulichen. Jede vertikal stehende Wassersdule steht
fiir ein im Einzelfall beteiligtes Interesse. Auf der zweiten, hier fokussierten, Abwégungs-
ebene geht es darum, die ermittelten Belange im Einzelnen zu gewichten (Art. 3 Abs. 1 lit. b
RPV). Diesbeziiglich ist auch von «beurteilen»>°® oder «bewerten»>’ die Rede.?® Im Sta-
dium der Gewichtung, Beurteilung oder Bewertung der tangierten Interessen besteht die Auf-
gabe bildlich gesprochen darin, die noch leeren Sédulen des Diagramms mit Wasser zu fiillen.
Der Wasserstand je Sdule steht fiir das Gewicht respektive den Wert des jeweiligen Anlie-
gens. Vorab erscheint zentral, dass die Gewichtung der unterschiedlichen Interessen nicht
vollkommen isoliert vonstattengehen kann. Der Wert eines Anliegens im Einzelfall wird
letztlich immer auch durch die anderen ebenfalls betroffenen Belange mitbestimmt.>® Es
fehlt ein fiir sémtliche Anliegen gleichermassen anwendbarer Massstab, mit dem ein be-

Berner Verwaltungsgericht die Plangenehmigung insofern nicht, als dass die Uberbauungsordnung die
Erschliessung einer Kiesgrube ausschliesslich tiber das bestehende kommunale Strassennetz fiir den Kies-
abbau ldnger als bis Ende 2011 und fiir die Auffiillung der Kiesgrube lidnger als bis Ende 2012 vorsah
(SV F). Das Bundesgericht erwog, dass die knappe und vor allem nicht verldngerbare Frist fiir die Rea-
lisation einer neuen Erschliessungsachse namentlich die wirtschaftlichen Interessen des Privatunterneh-
mens betreffe und letztlich iiber Gebiihr beeintrichtige (E. 7.5.3).

353 Beispiel: Art. 3 Abs. 3 lit. a und b RPG verleiht dem offentlichen Interesse, dass jedes Baugebiet seine Im-
missionen selbst trigt, Ausdruck. Insbesondere sollen Arbeitszonen nicht iiber Wohngebiete erschlossen
werden; statt vieler BGE 1271103, 112, E.7f; BGer, 1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und
1P.578/2006 vom 14.03.2007, E. 7.2. Natiirlich steht derselbe Erlass gleichzeitig fiir Immissionsschutz-
interessen Privater, insbesondere der Wohnbevolkerung. Ebenfalls illustrativ TANQUEREL, pesée, 205.

33 Statt vieler BGE 143 11467, 471f., E.2.2, Pra2018, 829 ff.; 135 11 286, 292, E. 4.2.3; PraKomm.-RPG
IV/MuGGLI, Art. 4 N4 und 7.

35 TSCHANNEN, Richtplan, Rz.425.

556 Statt vieler TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 37.

357 Statt vieler GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 452; HEER, 90 ff.; TSCHANNEN, Richtplan, Rz. 429.

338 Zum Ganzen PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N 16; PraKomm.-RPG
III/TSCHANNEN, Art. 3 N 27.

539 PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 27.
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stimmtes Interesse objektiv und ohne Riicksicht auf die ansonsten tangierten Belange ge-
wichtet werden kann.

Bekanntlich ist es vor allem das anwendbare Verfassungs- sowie Gesetzesrecht, aus wel-
chem sich die im Einzelfall beteiligten Interessen ergeben.’® Eine Rangordnung zwischen
den verschiedenen Verfassungsnormen gibt es an und fiir sich nicht.”®! Gleiches gilt fiir das
Verhiltnis von Gesetzesbestimmungen. Von der Bedeutung der Verfassungs- oder Gesetzes-
vorschrift kann grundsitzlich also nicht auf das Gewicht des damit einhergehenden In-
teresses geschlossen werden. Das einschlidgige Verfassungs- oder Gesetzesrecht funktioniert
folglich ebenfalls nicht als objektiver Massstab fiir die Interessenbeurteilung.’®> Dies gilt
nicht absolut. Beispielsweise ist das Interesse, in Bundesinventaren nach Art.5 NHG ver-
zeichnete Objekte gemiss Art. 6 Abs. 1 NHG ungeschmalert zu erhalten, jedenfalls aber so
gut wie moglich zu schonen, von nationaler Bedeutung. Ebenfalls von nationalem Interesse
sind mindestens auf abstrakter Ebene die Nutzung und der Ausbau erneuerbarer Energien
(Art. 12 Abs. 1 EnG).>® Ferner gehen die «Interessen an der Nutzung der Solarenergie auf
bestehenden oder neuen Bauten den dsthetischen Anliegen grundsdtzlich vor» (Art. 18a
Abs. 4 RPG), zumindest solange die Anlagen nicht gerade auf Denkmilern von kantonaler
oder gar nationaler Bedeutung installiert werden (Art. 18a Abs. 3 RPG).5%* Uberdies ist im
Rahmen der Errichtung oder ebenfalls baubewilligungspflichtigen Verinderung von An-
lagen zur Nutzung erneuerbarer Energien gemiss Art. 12 Abs.2 EnG das «nationale Inte-
resse an der Realisierung dieser Vorhaben bei der Interessenabwdigung als gleichrangig zu
betrachten mit anderen nationalen Interessen» (Art. 12 Abs. 3 Satz 1 EnG).5%

Aber auch ohne explizite gesetzliche Hinweise auf den Stellenwert einzelner Anliegen
hilft die normative Ebene bei der Beurteilung von beteiligten Interessen weiter. Offenbar be-
sonders gewichtig sind zunéchst diejenigen Anliegen, welche sich unmittelbar aus der Ver-
fassung ergeben. Sodann begniigt sich die Gesetzgebung mitunter nicht damit, bloss Stoss-
richtungen oder Handlungsdirektiven zu definieren und so einen Beitrag zur gewiinschten
Verwirklichung der Interessen mit Verfassungsrang zu leisten. Die Verfassungsbestimmun-
gen werden auf Gesetzesebene — mehr oder weniger — wortwortlich rezipiert. In Raumpla-

360 Ausfiihrlich Rz. 152 f. hiervor; vgl. auch Rz. 129 hiervor.
561 Tllustrativ BGE 128 111, 10f., E.3d; m.w.H. TSCHANNEN/MOSCHING, 29. Zum Verhiiltnis zwischen
Art. 75 und Art. 26 BV statt vieler BGE 119 Ia 411, 415f., E. 2b; BGer, 1P.650/1999 vom 06.03.2000,
E.4a.
Zum Ganzen statt vieler PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art.3 N28; GRrIFFEL, Grundprinzipien,
Rz.452; TANQUEREL, pesée, 205 f.
Die Annahme eines Eingriffsinteresses von nationaler Bedeutung verlangt zweierlei. Zunichst hat die
Aufgabe losgelost vom konkreten Einzelfall einem 6ffentlichen Interesse von nationaler Bedeutung zu
dienen. Sodann muss das konkrete Projekt ausreichend zur Verwirklichung dieser im nationalen Interesse
liegenden Aufgabe beitragen; m.w.H. und Verw. Rz. 658 hiernach. Im Bereich der Nutzung und des Aus-
baus erneuerbarer Energien hat der Gesetzgeber mindestens in den Grundziigen festgelegt, welche Pro-
jekte in einer Art und Weise zur Nutzung erneuerbarer Energien beitragen, dass sie von nationalem Inte-
resse sind; Art. 12 Abs. 2 Satz 1 Satzteil 1 und Art. 12 Abs. 5 EnG.

564 Im Einzelnen BGE 146 11 367, 370, E.3.1.1. Im Ubrigen definiert Art. 32b RPV, was unter Kulturdenk-
milern von kantonaler und nationaler Bedeutung zu verstehen ist. Beziiglich Kulturdenkmiler von kanto-
naler Bedeutung erscheint dies unter dem Eindruck von Art. 78 Abs. 1 und 2 BV bedenklich.

365 Damit ist denkbar, dass ein Inventarobjekt gemiss Art.5 NHG nach Massgabe von Art. 6 Abs.2 NHG
nicht mehr ungeschmiilert erhalten wird (Art. 12 Abs. 3 Satz 2 EnG); ausfithrlich und illustrativ BGer,
1C_356/2019 vom 04.11.2020, E. 4 (zur Publikation vorgesehen). Ausfiihrlich zum Ganzen PraKomm.-
RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 31; TANQUEREL, pesée, 207 ff.
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§ 5 Umfassende Interessenabwigung

nungs- und Bausachen driickt Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV insbesondere die Interessen an der
«zweckmdissigen und haushdlterischen Nutzung des Bodens» sowie an der «geordneten Be-
siedlung des Landes» aus. Das erste Anliegen wird auf Gesetzesebene wiederholt. Gemass
Art. 1 Abs. 1 Satz 1 RPG muss der «Boden haushdlterisch genutzt und das Baugebiet vom
Nichtbaugebiet getrennt» werden. Das zweite sich aus der Verfassung ergebende Interesse
gibt das RPG wieder, indem es eine «auf die erwiinschte Entwicklung des Landes ausgerich-
tete Ordnung der Besiedlung» verlangt (Art. 1 Abs. 1 Satz 2 Satzteil 2 RPG).5% Der Stellen-
wert dieser sowohl verfassungs- als auch gesetzesrechtlich verankerten Interessen ist offen-
bar besonders hoch. Sie geniessen in der Bevolkerung einen doppelten Riickhalt.’®” Sodann
sieht die Bundesgesetzgebung verschiedene Handlungsdirektiven vor, die unmittelbar an der
zweckmissigen und haushélterischen Bodennutzung sowie der geordneten Landesbesied-
lung ankniipfen. Insbesondere besteht das Bediirfnis, die Siedlungsentwicklung nach innen
zu lenken (Art. 1 Abs. 2 lit. a"® RPG).’*® Im Rahmen der Innenentwicklung ist primér die
Nutzung von unternutzten oder brachliegenden Baugebietsarealen zu optimieren (Art.3
Abs. 3 1it. ab* Satzteil 1 RPG).5° Aus normativer Sicht sind diese und weitere gleichermassen
eng mit Verfassungsbestimmungen verkniipften Anliegen ebenfalls gewichtiger als Gesichts-
punkte, die sich weniger direkt aus der Verfassung ergeben.’’ Jedenfalls nimmt das Bundes-
gericht an, dass Vorhaben, die nach Massgabe von Art. 1 Abs. 2 lit. a" Satzteil 1 und Art. 3
Abs. 3 lit. a"* Satzteil 1 RPG zur Innenentwicklung beitragen, zumindest abstrakt von natio-
naler Bedeutung sind.>”!

566 M.w.H. zum Ganzen PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. I N 10.

367 Sicherlich im Ergebnis gl. M. SHK-RPG, Art. 3 N 3.

368 PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 1 N 33. Art. 1 Abs. 2 lit. a"* Satzteil 2 RPG verlangt, dass bei der
Innenentwicklung gleichzeitig eine «angemessene Wohnqualitiit» beriicksichtigt wird. Zunichst ist un-
verstdndlich, weshalb der Gesetzgeber ausschliesslich im Bereich des Wohnens eine angemessene Quali-
tit trotz Verdichtung verlangt. Gewiss bestehen auch in den Lebensbereichen Arbeiten oder Freizeit-
gestaltung berechtigte Erwartungen in Bezug auf die Qualitdt. Der Begriff «Siedlungsqualitiit» erschiene
treffender. Ferner ist Art. 1 Abs. 2 lit. a® Satzteil 2 RPG und insbesondere das Adjektiv «<angemessen» der
verbreiteten und offenbar auch beim Gesetzgeber verankerten Fehlvorstellung zu verdanken, dass die Ver-
dichtung das allgemeine Wohlbefinden beeintréchtigt. Dies trifft nicht zu. Die Siedlungsqualitiit kann sich
durchaus verbessern, wenn gehorig verdichtet wird; PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art.1 N33;
RucH, Grundlagen, 11 f.; zum verbesserten Immissionsschutz dank Innenentwicklung, BGE 116 Ia 335,
337, E.4a; VGer BL, Urt. vom 26.06.2003, E. 3.3.6, BLVGE 2002/2003, 133 ff. Schliesslich weckt das
RPG de lege lata den Eindruck, als stelle die «angemessene Wohnqualitdt» nur bei der Siedlungsentwick-
lung nach innen ein Thema dar; RucH, Grundlagen, 11. Dem ist sicherlich nicht so. Unter dem Strich ist
Art. 1 Abs. 2 lit. a" Satzteil 2 RPG unvollstindig, missverstindlich und iiberfliissig.

39 TSCHANNEN sieht Art. 3 Abs. 3 lit. a* RPG als blosse Wiederholung von Art. 1 Abs. 2 lit. 2% RPG; Pra-
Komm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 68. Genau genommen geht Art. 3 Abs. 3 lit. 2 indes weiter als
Art. 1 Abs. 2 lit. a® RPG. Er zeigt auf, wie die Siedlungsentwicklung vor allem nach innen gelenkt wer-
den soll.

370 In die genau gleiche Richtung wie Art. 1 Abs. 2 lit. a" Satzteil 1 und Art. 3 Abs. 3 lit. a® Satzteil 1 RPG
stosst Art. 15 Abs. 4 lit. b RPG. Letzterer verbietet Einzonungen, wenn «im Fall einer konsequenten Mo-
bilisierung der inneren Nutzungsreserven» binnen der néchsten 15 Jahren voraussichtlich kein zusitz-
liches Bauland benétigt wird. Illustrativ zum Ganzen BGer, 1C_105/2018 vom 18.12.2018, E. 4.

371 BGer, 1C_118/2016 vom 21.03.2017, E.6; vgl. auch VGer TG, Urt. vom 21.03.2018, E.4.3.1,
TVR 2018, Nr. 15.
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2. Situationsgerechte Bezugsgrossen
2.1. Angestrebte rdumliche Entwicklung

Nach dem Gesagten helfen Verfassung und Gesetz hochstens bis zu einem gewissen Grad,
die betroffenen Interessen sachgerecht zu gewichten. Neben normativen Kriterien bedarf es
weiterer situationsgerechter Bezugsgrossen. Art.3 Abs. 1 lit. b RPV nennt solche Bezugs-
grossen explizit. Gemiss Art. 3 Abs. 1 lit. b Satzteil 2 Var. 1 RPV hingt das Gewicht eines
Interesses zunéchst von der «Vereinbarkeit mit der anzustrebenden rdumlichen Entwick-
lung» ab. Wie sich ein bestimmtes Gebiet rdumlich entwickeln soll, hilt vor allem der kanto-
nale Richtplan fest (Art. 8 Abs. 1 lit. a RPG). Die Entscheid betroffenen Interessen miissen
also mit den Richtplanvorgaben in Beziehung gesetzt werden.’”> Je hoher der Stellenwert
einer Richtplan-Bestimmung und je grosser die Ubereinstimmung, desto gewichtiger das An-
liegen.

Neben dem kantonalen Richtplan konnen weitere Bezugsgrossen die anzustrebende
rdumliche Entwicklung aufzeigen und so bei der Interessengewichtung behilflich sein. Der
Bund operiert mit Konzepten, Sachplidnen und Inventaren, namentlich dem ISOS. Zwar sind
die richtplanzustindigen Stellen nach Art. 6 Abs.4 RPG und Art. 11 Abs. 1 VISOS gehalten,
die Bestimmungen dieser Instrumente im kantonalen Richtplan zu beriicksichtigen. Beriick-
sichtigen heisst indes nicht, dass der kantonale Richtplan die Inhalte von Konzepten, Sach-
pldnen und Inventaren vollstindig wiedergibt.’’* Die Raumentwicklung, welche aus Sicht
dieser Institute geboten ist, ergibt sich mit der erforderlichen Griindlichkeit erst aus dem im
Einzelfall einschldgigen Konzept, Sachplan oder Inventar. Dementsprechend muss das ermit-
telte Interesse also mit dem fraglichen Konzept, Sachplan oder Inventar abgeglichen werden,
um es im Einklang mit Art. 3 Abs. 1 lit. b Satzteil 2 Var. 1 RPV sachgerecht bewerten zu kon-
nen.>7*

Freilich kann das kantonale Recht weitere obligatorische oder fakultative Institute kon-
zeptionellen Charakters vorsehen.’”> Soweit die Inhalte dieser Instrumente einen Bezug zu
den im Einzelfall beteiligten Interessen aufweisen und einen Riickschluss auf deren Gewicht
erlauben, spricht alles dafiir, sie im Rahmen der Interessenbeurteilung ebenfalls als Bewer-
tungskriterien heranzuziehen.>’

572 VGer BE, Urt. vom 14.03.2007, E.5.4, BVR 2007, 321 ff.; PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art.3
N 29; illustrativ BGE 123 1175, 186f., E. 3d.

573 M.w.H. zum Ganzen PraKomm.-RPG III/JEANNERAT/BUHLMANN, Art. 13 N 126 f.; PraKomm.-RPG
III/TSCHANNEN, Art. 6 N 28.

574 Tustrativ BGE 137 11 254, 263, E. 4.2, Pra2011, 816ff.; 135 II 209, 213, E.2.1; BGer, 1C_356/2019

vom 04.11.2020, E. 5 (zur Publikation vorgesehen); 1C_279/2017 vom 27.03.2018, E. 4.1.3.

Beispiel: Im Kanton BL erarbeitet der Kanton ein Konzept der raumlichen Entwicklung (§ 8 RBG BL) sowie

ein Agglomerationsprogramm (§ 11a RBG BL). Die Gemeinden diirfen sich «zum Zwecke einer koordinier-

ten rdumlichen Entwicklung zu Regionalverbinden zusammenschliessen» (§§ 13a—13¢ RBG BL). Als Re-
gionalverband konnen sie ein «regionales Entwicklungskonzept» erstellen (§ 13d und § 13e RBGBL). Es
besteht die Moglichkeit, auf der Basis des gemeinsamen Konzepts einen «regionalen Richtplan» zu erarbei-
ten (§13f RBGBL). Allein konnen Gemeinden einen kommunalen Richtplan beschliessen (§§ 14 ff.

RBG BL). Ausserdem verfiigen sie zwingend iiber einen SNP (§ 34 RBG BL).

376 Tllustrativ in Bezug auf kommunale Richtpline, BGE 110 Ia 51, 53ff., E.4; BGer, 1C_573/2015 vom
05.07.2016, E. 2.4; 1A.154/2002 vom 22.01.2003, E. 4; VGer BL, 810 14 264 vom 27.05.2015, E. 4.3;
BRG ZH, Urt. vom 07.03.2017, E.5, insbesondere E. 5.3, BEZ2017/2, 12 ff.; illustrativ in Bezug auf
kantonale Sach- und regionale Teilrichtplidne, VGer BE, Urt. vom 14.03.2007, E. 5.4 und 6, BVR 2007,
321 ff.; BRG ZH, Urt. vom 07.03.2017, E. 5, insbesondere E. 5.2, BEZ 2017/2, 12 ff.
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2.2. Mogliche Auswirkungen

Gemiss Art. 3 Abs. 1 lit.b RPV sind bei der Gewichtung der einzelnen Interessen weiter
die «moglichen Auswirkungen» zu beriicksichtigen (Art.3 Abs. 1 lit.b Satzteil 2 Var. 2
RPV). In diesem Zusammenhang findet die sog. Folgendiskussion statt. Zur Veranschau-
lichung einer Folgendiskussion eignet sich BGE 114 Ib 268. In casu erarbeitete das Kan-
tonsforstamt fiir den Bau einer Walderschliessungsstrasse vier Linienfithrungen. Die vom
Regierungsrat bewilligte und vom Verwaltungsgericht gutgeheissene Variante A durch-
querte einen besonders sensiblen Teil eines am Hang gelegenen, geschiitzten Rieds. Die Er-
schliessungsvarianten B, C und D hitten das Schutzgebiet nicht beansprucht.’’” In Bezug
auf die Auswirkungen hielt das in der Folge angerufene Bundesgericht fest, dass die Wald-
erschliessungsvariante A den Wasser- und Nihrstoffhaushalt des Rieds iiber eine Fliche
von rund 2'800 m? stére. Dies fiithre zu einem Wachstum hoher Stauden, was die charakte-
ristische Vegetation des Rieds nachhaltig veridndere, auch wenn die neuen Pflanzenarten
unter der Schere gehalten wiirden. Folglich wiirde im zentralen und damit wichtigsten Ab-
schnitt des ohnehin kleinen Rieds eine Vegetation gefordert, die fiir solche Gebiete atypisch
und unangemessen sei.’’® Im Gegenzug wiirde die Variante A die bisher beschwerliche
Waldbewirtschaftung durch eine leichtere, rationellere ablosen.’” Beziiglich der Auswir-
kungen der Erschliessungsvarianten B, C und D kam das Bundesgericht zum Schluss, dass
sich der forstwirtschaftliche Mehraufwand im Vergleich mit der Variante A in Grenzen
hielte.>® Die Varianten B, C und D wiirden keine neuen negativen Einwirkungen auf das
Naturschutzgebiet entfalten. Laut Bundesgericht verursache die Ausiibung der Reistrechte
praktisch keine nicht wiedergutzumachenden Schiden.®!

Nicht minder illustrativ fiir eine Folgendiskussion ist BGE 145 II 70. Konkret sah die
strittige Uberbauungsordnung einen Weg vor, der direkt entlang des Sees oder — mit zusétz-
lichen Stichwegen zum See — mindestens ufernah verlaufen sollte.3®? Vor allem unter dem
Eindruck der Stellungnahme des Bundesamtes fiir Umwelt stellte das Bundesgericht zu-
néchst fest, dass die geplante Wegfiihrung zwingend einen permanenten, durchgehend un-
durchlédssigen Sichtschutz aus Schilf, Weidegeflecht oder Holz erfordere, um die Avifauna
gehorig zu schiitzen. Das Erleben der Uferlandschaft sei fiir Spaziergidnger so nur in sehr be-
schrianktem Mass moglich. Hinzu komme, dass zum Schutz der Privatsphire der Grund-
eigentiimer auch in Richtung Festland solche Sichtschutzvorkehren notig wéren. Ferner sei
der vorgesehene Weg aufgrund mehrerer Steigungen von 10—15 % nicht behindertengerecht
und auch fiir betagte Personen oder Personen mit Kinderwagen nur schwer begehbar.’®* So-
dann sei zu erwarten, dass die erhohte Besucherfrequenz zu einem zusétzlichen Verlust des
fiir die Wat- und Wasservigel nutzbaren Lebensraums fiihre.’®* Uberdies verléren Grund-
eigentiimer zufolge der Zuteilung gewisser Grundstiicksteile zur Uferschutzzone und dem

577 BGE 114 1b 268, 269 f.

378 BGE 114 Ib 268, 274 ., E. 4b.

37 BGE 114 1b 268, 275, E. 4c.

380 BGE 114 Ib 268, 275, E. 4c.

1 BGE 114 1b 268, 275f., E. 4c.

%2 BGer, 1C_539/2017, 1C_551/2017, 1C_553/2017, 1C_554/2017, 1C_555/2017, 1C_556/2017 und
1C_567/2017 vom 12.11.2018, E. 2.

83 BGE 1451170, 80, E. 6.5.

%4 BGE 1451170, 81,E. 6.6.
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damit verbundenen Betretungsverbot den Seeanstoss. Angesicht der ebenfalls mit der
beabsichtigten Wegfithrung einhergehenden partiellen Schifffahrtsverbote konnten einige
Grundeigentiimer ihre Parzellen schliesslich nicht mehr auf dem Seeweg erreichen oder ver-
lassen.”®> Auf die Auswirkungen alternativer Wegfiihrungen wies das Bundesgericht hin, in-
dem es die diesbeziiglichen Erwiigungen des Berner Verwaltungsgerichts rezipierte.’®® Unter
dem Strich befasste sich das Bundesgericht also mit den letztlich als untragbar eingestuften
Auswirkungen der geplanten Variante. Mit den Folgen der Alternativen setzte es sich indes
nicht mehr im Einzelnen auseinander.>%

Die bundesgerichtlichen Erwédgungen zeigen auf, dass die abwigenden Organe im Vor-
feld der eigentlichen Folgendiskussion gehalten sind, die grundsitzlich geeigneten Ent-
scheidvarianten ins Feld zu fiihren. Im Anschluss werden im Rahmen der Folgendiskussion
die rdumlichen, okologischen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Auswirkungen der in
Betracht fallenden Entscheidvarianten dargelegt und errtert.”®® Endlich miissen die beteilig-
ten Interessen den in der Folgendiskussion dargestellten und begriindeten Auswirkungen ent-
sprechend gewichtet werden. Am Beispiel von BGE 145 II 70 beurteilte das Bundesgericht
die tangierten Interessen angesichts der Auswirkungen der geplanten ufernahen Wegfiih-
rung. Es erwog, dass der projektierte Weg zu einem erheblichen Verlust des fiir die Wat- und
Wasservogel nutzbaren Lebensraums fiithre. Namentlich aufgrund dieser Auswirkung mass
das Gericht dem «Vogelschutz (...) eine grosse Bedeutung zu».>% Abgesehen davon verldren
gewisse Grundeigentiimer angesichts der Begleitmassnahmen den Seeanstoss und kénnten
ihre Parzellen nicht mehr auf dem Seeweg erreichen bzw. verlassen.”” Laut Bundesgericht
habe die Vorinstanz vor diesem Hintergrund die Eigentumsinteressen «zu Recht als erheblich
und iiber das Ubliche hinausgehend eingestuft».°' Freilich ist verlockend, die Interessen
nach durchgefiihrter Folgendiskussion in dem Sinne gar nicht mehr zu gewichten, sondern
die in Bezug auf ihre Auswirkungen erdrterten Entscheidvarianten einander direkt gegen-
tiberzustellen und zu optimieren. Damit wiirde jedoch der zweite und dritte Gedankenschritt
des Abwigungsvorgangs vermengt. Man versuchte, nicht abschliessend bewertete Anliegen
im finalen Entscheid moglichst umfassend zu beriicksichtigen. Bei Lichte betrachtet ist es
unmoglich, einen Endentscheid zu fillen, welcher den betroffenen Belangen insgesamt zur
maximalen Geltung verhilft, ohne das Gewicht der verschiedenen Interessen jemals ab-
schliessend festgelegt zu haben. Vor diesem Hintergrund sprechen nicht nur formale, son-

%5 BGE 1451170, 81f.,E.6.7.

386 BGer, 1C_539/2017, 1C_551/2017, 1C_553/2017, 1C_554/2017, 1C_555/2017, 1C_556/2017 und
1C_567/2017 vom 12.11.2018, E. 4.1.

587 Ahnlich illustrativ BGer, 1C_165/2016 vom 27.03.2017, E.2 und 3; 1C_556/2013, 1C_558/2013 und
1C_562/2013 vom 21.09.2016, E.5 und 15; 1C_648/2013 vom 04.02.2014, E.7; 1A.79/2002 vom
25.04.2003, E. 4-7, insbesondere E. 7; VGer BE, 100.2017.342 vom27.11.2018, E. 6.

388 Statt vieler BGE 121 11378, 384, E. 1/e/aa; BGer, 1A.283/2004 vom 05.08.2005, E.2, insbesondere
E.2.1; VGer BE, Urt. vom 14.03.2007, E.5.4 und 7, BVR 2007, 321 ff.; PraKomm.-RPG III/TSCHAN-
NEN, Art. 3 N 30; WIEDERKEHR, AJP 2015, 606. Die Folgendiskussion geht auf Aristoteles zuriick; Pop-
LECH, AGR 1970, 197; vgl. auch TSCHANNEN, Richtplan, Rz. 430. Gemiss den Ausfiihrungen im 2. Kap.
des 3. Buches der Topik gebiihrt bei Uneinigkeit iiber Wertungen derjenigen der Vorzug, deren negativen
Folgen geringer sind.

%9 BGE 1451170, 81, E. 6.6.

0 BGE 1451170, 81f.,E.6.7.

M1 BGE 1451170, 82, E. 6.8.
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dern auch materielle Griinde dafiir, die Interessen nach der Folgendiskussion zunéchst ab-
schliessend zu gewichten und alsdann die Entscheidoptimierung in Angriff zu nehmen.>*?
Durch die Diskussion der moglichen Auswirkungen einer Entscheidung werden die be- 163

teiligten Interessen gewiss nicht mit einem objektiven Massstab bewertet.”*> Indes sind die
mit der Abwégung betrauten Stellen gezwungen, die erwarteten Auswirkungen zu nennen,
diese als erwiinscht oder unerwiinscht zu bezeichnen und fiir samtliche Vorbringen plausible
Griinde anzufiihren.’** Es wird nachvollziehbar, von welchen Gedanken sich die Behorde in
diesem Abschnitt der Interessengewichtung hat leiten lassen. Es fillt auf, wenn Argumente
fehlen oder die Argumentation als solche nicht mehr iiberzeugt.> Ausserdem findet im Rah-
men der Folgendiskussionen im Sinne von Art. 2 Abs. 1 lit. b RPV eine erste Auseinanderset-
zung mit Alternativen und Varianten statt.>%

C. Entscheidoptimierung

Im dritten Gedankenschritt der umfassenden Abwégung geht es darum, sdmtliche involvier- 164
ten «Interessen auf Grund der Beurteilung im Entscheid moglichst umfassend» zu beriick-
sichtigen (Art. 3 Abs. 1 lit. c RPV). Zum Teil ist diesbeziiglich auch von einer Optimierung
der Interessen die Rede.>’ Optimiert werden aber nicht die tangierten Anliegen, sondern die
in Betracht kommenden Entscheidvarianten.>*® Es soll nicht irgendeine geeignete Entschei-
dung getroffen werden. Vielmehr gilt es die beste Losung zu ergriinden.”® Von der Summe
der tauglichen Entscheidalternativen muss diejenige ausgewdihlt werden, welche den «betei-
ligten Interessen ein Maximum an Geltung eintriigt und ein Minimum an Wirkungsverzicht
aufnorigr».°® Um nochmals das Beispiel mit dem Wassersdulendiagramm anzustrengen,
geht es darum, die Entscheidung so auszugestalten, dass den einzelnen Wassersdulen gesamt-
haft moglichst wenig Wasser entnommen werden muss. Wéhrend die Wassersdulen fiir die

392 Kritisch zur Strukturlosigkeit der Abwégung, TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 37; zur heiklen
Abgrenzung des zweiten und dritten Schritts der Abwagung, GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 453.

33 Die Bewertung der Entscheidfolgen, welche letztlich die Grundlage fiir die Interessengewichtung verkor-
pert, ist subjektiv; POoDLECH, AGR 1970, 197; PraKomm.-RPG III/TsCHANNEN, Art. 3 N 30.

34 Allgemein anerkannte Kriterien fiir die Bewertung der Auswirkungen einer Entscheidméglichkeit sind
die Prajudizwirkung, das Schadenrisiko, die Wirtschaftlichkeit sowie die Moglichkeit, die Sache riickgéin-
gig zu machen; HANNI, 89 (Fn. 107); PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art.3 N30; dhnlich WuLL-
SCHLEGER, URP 1995, 84 ff.

35 Damit erscheint die Folgendiskussion und die darauf basierende Interessengewichtung bis zu einem ge-
wissen Grad doch «rational, weil sie selbst rationales, das heisst an Griinden kontrolliertes Verhalten
ist»; PODLECH, AOR 1970, 199; TSCHANNEN, Richtplan, Rz.430. TSCHANNEN erachtet diese Art der
Gewichtung von Interessen letztlich nicht weniger stichhaltig als der Abgleich der beteiligten Anliegen
mit objektiven Zielvorgaben; PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 30.

3% M.w.H. und Verw. Rz. 165 hiernach.

M7 Vgl. etwa TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, §26 N37; PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING,
Vorb. Nutzungsplanung N 13 und 17 f.

38 Sofern nicht die stringente Formulierung von Art. 3 Abs. 1 lit. ¢ RPV Verwendung finden soll, ist es das
Ziel des dritten Gedankenschritts des Abwiagungsvorgangs, die «ermittelten und beurteilten Interessen
zum Entscheid zu integrieren, so dass sie am Ende moglichst umfassend wirksam werden»; HANNI, 89;
PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 32.

3 BGE 1181b 17,23, E.3b.

600 Grundlegend Komm.-RPG III/TSCHANNEN, Art.3 N31; heute statt vieler BVGer, A-4832/2012 und
A-4875/2012 vom 01.05.2013, E. 6.7.3; HANNI, 89; NUSSLE, 92.
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betroffenen Anliegen und die Wasserstinde fiir das Gewicht der einzelnen Interessen stehen,
symbolisiert das Wasser die Wirkung der betroffenen Belange. !

Im Einzelnen dringt sich im Rahmen der Entscheidoptimierung auf, die bereits zu Be-
ginn des Entscheidungsprozesses eruierten geeigneten Losungen heranzuziehen und einan-
der gegentiberzustellen. Auf dieser Basis kann der Entscheidungstriager sodann in Erwidgung
ziehen, welche Entscheidung den ermittelten und einzelnen gewichteten Interessen ins-
gesamt effektiv zur maximalen Geltung verhilft. Einerseits muss die anzustrebende Losung
den besonders gewichtigen Interessen tendenziell vollumfinglich Rechnung tragen. Der Be-
griff «tendenziell» ist mit Bedacht gewihlt; denn abwégen heisst nicht Sieg des oder der ge-
wichtigsten Anliegen.®? Andererseits darf der finale Beschluss unbedeutende Belange unter
Umstdnden génzlich unberiicksichtigt lassen. Die optimale Losung verkorpert nicht zwin-
gend einen Kompromiss zwischen sidmtlichen beteiligten Interessen.’* Von iiberragender
Bedeutung ist, dass die abwigungszustindigen Stellen ihre Optimierungsoperationen darle-
gen und begriinden. So konnen die abwigenden Organe, Entscheidungstriger, Kontroll-
instanzen sowie Entscheidbetroffene deutlich erkennen, ob die Gedankenschritte plausibel
sind.® Der Optimierungsprozess kniipft an der Folgendiskussion an. Im Ubrigen findet im
Rahmen der Entscheidoptimierung die geméss Art.2 Abs. 1 lit. b RPV gebotene Auseinan-
dersetzung mit ernsthaft in Betracht fallenden Alternativen und Varianten ihren Abschluss.®%

Es ist nicht ausgeschlossen, dass eine bereits anfanglich ins Auge gefasste Losung effek-
tiv die optimale Entscheidung verkorpert. Wohl hdufiger diirfte eine Kombination von bereits
urspriinglich in Betracht gezogenen Entscheidvarianten die Losung darstellen, welche den
beteiligten Interessen gesamthaft den geringstmoglichen Wirkungsverzicht aufnotigt. Idea-
liter fdllt bereits der Entscheidungstriger nach einem gehorigen Abwigungsprozess den
optimalen Beschluss. Nicht selten bedarf es indes der Einflussnahme iibergeordneter Kon-
trollinstanzen. Illustrativ ist ein Fall in der Berner Gemeinde Attiswil hinsichtlich einer Kies-
grube. Der Werkverkehr konnte die Grube ausschliesslich tiber Wohngebiete der Solothurner
Gemeinde Flumenthal erreichen. Die Anwohner der Zufahrtsstrassen sowie die Gemeinde
Flumenthal forderten eine neue Erschliessung. Auch ein regionaler Teilrichtplan verlangte
eine Verbesserung der Erschliessungssituation. Analysen ergaben, dass vor allem die Vari-
ante «Naturnahes Aareufer» die Erschliessung optimiert hitte. Dennoch sah der Entwurf
einer Uberbauungsordnung, welche den Betrieb der Kiesgrube bis 2035 sichern sollte, wei-
terhin die durch das Wohngebiet der Gemeinde Flumenthal fiihrende Strasse als Erschlies-
sung vor.® Die Gemeinde Attiswil nahm diese Uberbauungsordnung an. Auch das kanto-

01 M.w.H. Rz. 154 hiervor.

602 TSCHANNEN, Richtplan, Rz. 433b.

%03 TSCHANNEN, Richtplan, Rz. 433a und 434.

604 PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 32.

%5 In die Abwiigung miissen lediglich «ernsthaft in Betracht fallende» Alternativen und Varianten mitein-
bezogen werden. Alternativen und Varianten, die «gewichtige Nachteile oder keine wesentlichen Vorteile
aufweisen, konnen bereits aufgrund einer summarischen Priifung ausgeschieden werden». Statt vieler
BGE 13911499, 516, E.7.3.1; BGer, 1C_528/2018 und 1C_530/2018 vom 17.10.2019, E. 4.1. Die Recht-
sprechung setzt sich vor allem bei nicht zonenkonformen Nutzungen im Nichtbaugebiet sowie Infrastruk-
turprojekten eingehend mit Alternativen und Varianten auseinander; statt vieler BGer, 1C_165/2016 vom
27.03.2017,E.2 und 3; 1C_556/2013, 1C_558/2013 und 1C_562/2013 vom 21.09.2016, E. 5, insbeson-
dere E. 5.3; 1C_648/2013 vom 04.02.2014, E. 7; 1A.79/2002 vom 25.04.2003, E. 4-7, insbesondere E. 7;
VGer BE, 100.2017.342 vom 27.11.2018, E. 6.

606 BGer, 1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und 1P.578/2006 vom 14.03.2007, SV B.
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nale Amt fiir Gemeinden und Raumordnung stufte die im Plan vorgesehene Losung offenbar
als vertretbar ein. Es genehmigte die Uberbauungsordnung, erteilte die ansonsten beantrag-
ten Bewilligungen und wies die erhobenen Einsprachen ab.®%7 Fast zur gleichen Zeit verein-
barte die Gemeinde Flumenthal, die private Betreiberin der Kiesgrube sowie das Solothurner
Bau- und Justizdepartement in einer ersten Phase die Vornahme verschiedener Verbesse-
rungsmassnahmen an der bestehenden Ortsdurchfahrt. In einer zweiten Phase sollte laut Ver-
einbarung die Variante «Naturnahes Aareufer» mit einer Umfahrungsstrasse realisiert wer-
den.%® Rund ein halbes Jahr nach dem Plangenehmigungs- und Einspracheentscheid wies
die Berner Justiz-, Gemeinde- und Kirchendirektion von privater Seite erhobene Beschwer-
den ab und bestitigte die Uberbauungsordnung vollumfinglich.®® Anders das kantonal letzt-
instanzlich urteilende Verwaltungsgericht. Es stellte fest, dass neben den 6ffentlichen und
privaten Interessen am Kiesgrubenbetrieb ein erhebliches offentliches Interesse bestehe,
Wohngebiete vor schiddlichen oder ldstigen Einwirkungen zu schiitzen. Es gehe nicht an,
einen Teil der Wohnbevolkerung der Gemeinde Flumenthal wahrend der néchsten rund
30 Jahre dem Werkverkehr auszusetzen, zumal eine bessere Kiesgrubenerschliessung bereits
vorgezeichnet sei. Das Verwaltungsgericht bestitigte die Plangenehmigung insofern nicht,
als dass die Uberbauungsordnung die Kiesgrubenerschliessung iiber das bestehende kommu-
nale Strassennetz fiir den Kiesabbau lidnger als bis Ende 2011 und fiir die Auffiillung der
Kiesgrube ldnger als bis Ende 2012 duldete.®'® Die Angelegenheit wurde ans Bundesgericht
weitergezogen. Dieses hielt im Wesentlichen fest, dass es in der Tat Art. 3 Abs.3 lit.aund b
RPG widerspreche, wenn die Kiesgrube iiber Wohngebiete erschlossen werde.’!! Tm Gegen-
zug konne die vorinstanzliche Befristung des Plans dazu fiihren, dass der Kiesgrubenbetrieb
trotz beforderlicher Durchfithrung der Planungs- und Bauverfahren Ende 2011 bzw. 2012
zumindest voriibergehend eingestellt werden miisse.%'> Einerseits wiirde dies erhebliche
offentliche und private Interessen am Kiesabbau beeintridchtigen. Andererseits bedeutete der
einstweilige Abbruch der Kiesauffiillarbeiten ein Leervolumen, was mit unhaltbaren Kon-
sequenzen fiir die Landschaft und die geologische Stabilitit des Gebiets verbunden wiire.o'?
Unter dem Strich miisse die effektiv optimale Uberbauungsordnung eine Fristerstreckungs-
moglichkeit vorsehen, wenn die Erschliessung iiber die Umfahrungsstrasse trotz beforderli-
cher Durchfiihrung der Planungs- und Bauverfahren nicht bis Ende 2011 bzw. 2012 realisiert
werden konne.'

D. Offenlegung der Abwigung

Schliesslich geniigt nicht, wenn die fiir den abwigungsbasierten Beschluss zustindige Stelle
den zuvor beschriebenen Gedankendreischritt im stillen Kdmmerlein vollzieht. Vielmehr
muss der Abwégungsvorgang Schritt fiir Schritt publik gemacht werden. Art. 3 Abs.2 RPV

607 BGer, 1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und 1P.578/2006 vom 14.03.2007, SV C.
608 BGer, 1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und 1P.578/2006 vom 14.03.2007, SV D.
609 BGer, 1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und 1P.578/2006 vom 14.03.2007, SV E.
610 BGer, 1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und 1P.578/2006 vom 14.03.2007, SV E; ausfiihrlich
zum Ganzen VGer BE, Urt. vom 14.03.2007, E. 8, BVR 2007, 321 ff.
o1l BGer, 1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und 1P.578/2006 vom 14.03.2007, E. 7.2.
612 BGer, 1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und 1P.578/2006 vom 14.03.2007, E. 7.5.
613 BGer, 1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und 1P.578/2006 vom 14.03.2007, E. 7.6.
614 BGer, 1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und 1P.578/2006 vom 14.03.2007, E. 7.6.
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hilt die mit raumwirksamen Aufgaben betrauten Behorden ausdriicklich an, die «Interessen-
abwdgung in der Begriindung ihrer Beschliisse» darzulegen. Die Publikationspflicht zwingt
das abwigende Organ, die Plausibilitiit ihres eigenen Handelns gleich selbst zu iiberden-
ken.%!> Ausserdem konnen Kontrollstellen und Entscheidbetroffene sowohl den Vorgang als
auch das Ergebnis der Abwigung nachvollziehen. Sie sind in der Lage, sich von den
vermeintlich tiberwiegend positiven Auswirkungen sowie den angeblich unvermeidbaren
negativen Begleiterscheinungen der Entscheidung zu iiberzeugen. Betroffene, die Abwi-
gungsfehler erkennen, kénnen die Entscheidung sachgerecht anfechten.f!® Wie angedeutet
verkorpert die Offenlegung des Abwigungsvorgangs den letzten entscheidenden Schritt zur
Kompensation des rechtsstaatlichen Defizits des zwar geschriebenen, in aller Regel jedoch
ausgesprochen offen ausgestalteten Raumplanungs- und Baurechts.®'” Im Kontext der Nut-
zungsplanung verkorpert der Planungsbericht nach Art. 47 RPV die Plattform, um den Ab-
wigungsvorgédngen, welche den einzelnen Planinhalten sowie dem Plan zugrunde liegen,
Ausdruck zu verleihen.%'

Noch offen ist, welchen Anforderungen die publik gemachte Interessenabwégung in Be-
zug auf die Argumentationsbreite und -dichte zu geniigen hat. Ausschlaggebend sind letzt-
lich die Umstéinde des Einzelfalls.®'® Abstrakt lassen sich hingegen durchaus Grundsitze
anfithren. Ganz generell miissen die drei Gedankenschritte des Interessenausgleichs erkenn-
bar sein. Dies gilt selbst dann, wenn die Erwartungen hinsichtlich der Argumentationsbreite
und -dichte aus nachfolgend beschriebenen Griinden eher gering sind.®?° Im Einzelnen hat
das abwigende Organ jedenfalls diejenigen Uberlegungen zu nennen, von denen es sich im
Rahmen der Interessenermittlung, -gewichtung und Entscheidoptimierung hat leiten las-
sen.%?! Sodann sind die Anforderungen in Sachen Argumentationsbreite und -dichte umso
hoher, je stirker der finale Beschluss schutzwiirdige offentliche oder private Interessen be-
eintriichtigt.%?? Gleiches gilt, wenn die abwiigungsbasierte Losung im Endeffekt auf eine
Vielzahl von Anliegen negativ einwirkt.®** Schliesslich ist die Abwégung in der Begriindung
umso detaillierter darzulegen, je grosser der vom anwendbaren Recht vermittelte Handlungs-
spielraum ist.5%*

615 Statt vieler BGE 112 Ia 107, 109, E. 2b; BGer, 1P.466/2003 vom 06.01.2004, E.2.1; BVGE 2012 496,
503, E.3.2.1; HEER, 94.

616 Zum Ganzen statt vieler BGE 112 Ia 107, 110, E.2b; BGer, 1C_53/2013 vom 07.05.2013, E.5.2;
BVGE 2012 496, 503, E. 3.2.1.

617 Statt vieler TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 36; m.w.H. Rz. 127 hiervor.

618 Statt vieler BGer, 1C_17/2008 vom 13.08.2008, E.2.2; AEMISEGGER/ROBERT, AJP 2015, 1229; MUG-
GLI, 25 und 29 f.; PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N 50 und 53; illus-
trativ beziiglich Art. 47 Abs. 2 RPV, BGer, 1C_105/2018 vom 18.12.2018, E. 4.

619 Statt vieler BGE 112 Ia 107, 110, E. 2b; PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 35.

020 PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N 20; PraKomm.-RPG III/TSCHAN-
NEN, Art. 3 N 35.

621 Statt vieler BGE 112 Ia 107, 110, E. 2b; BGer, 1C_53/2013 vom 07.05.2013, E.5.2; BVGE 2012 496,
503,E.3.2.1.

622 Statt vieler BGE 112 1a 107, 110, E. 2b, BGer, 1C_156/2012 vom 12.10.2012, E. 8.1.1; 1P.736/2001 vom
05.04.2002, E. 3.1.

623 PraKomm.-RPG II/TSCHANNEN, Art. 3 N 35.

624 Statt vieler BGE 129 1232, 239, E. 3.3; BGer, 1C_53/2013 vom 07.05.2013, E. 5.2; MuGGLL, 30.
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§ 5 Umfassende Interessenabwigung

III. Abwigungsfehler
A. Abwigungsausfall

Der Auffassung TSCHANNENS folgend unterteilt die Lehre die im Rahmen der Abwigung
auftretenden Mingel in vier Fehlerkategorien. Die Rede ist vom Abwigungsausfall, vom
Ermittlungsdefizit bzw. -iiberschuss, der Fehlbeurteilung sowie vom Abwigungsmissver-
hiltnis.%?> Wihrend der Abwiigungsausfall den Interessenausgleich als Ganzes betrifft, be-
ziehen sich das Ermittlungsdefizit bzw. -liberschuss, die Fehlbeurteilung sowie das Abwi-
gungsmissverhiltnis auf einzelne zuvor dargestellte Schritte des Abwiigungsprozederes.®2
TSCHANNEN orientiert sich in diesem Zusammenhang an der Rechtsprechung des deutschen
Bundesverwaltungsgerichts.®”” Die praktische Relevanz der Kategorisierung kann dahin-
gestellt bleiben. Sicherlich trdgt sie zum verbesserten Verstidndnis der Interessenabwigung
und deren Struktur bei.

Beim zunichst fokussierten Abwigungsausfall findet keine Interessenabwigung statt,
obschon das im Einzelfall einschlidgige Recht eine solche gebietet. Vollstindige Abwigungs-
ausfille sind in der Praxis selten.?® Hiufiger unterlisst es der Entscheidungstriiger, sich ge-
miss Art. 2 Abs. 1 lit. b RPV mit ernsthaft in Betracht fallenden Alternativen und Varianten
auseinanderzusetzen. In solchen Situationen liegen partielle Abwiigungsausfille vor.6*

025 Statt vieler HANNT, 92; NUSSLE, 95; PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung
N 24; PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 42; TSCHANNEN, Richtplan, Rz.439; SHK-RPG, Art. 3
N 6; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 39; WALPEN, 112f. und 222.

026 TSCHANNEN, Richtplan, Rz. 439.

927 TSCHANNEN, Richtplan, Rz. 439. Am Beispiel der Bebauungsplanung dussert sich das deutsche Bundes-
verwaltungsgericht zu den typischen Abwagungsfehlern wie folgt: Nach § 1 Abs.7 BauGB sind bei der
«Aufstellung von Bebauungspliinen die dffentlichen und privaten Belange gegeneinander und untereinan-
der gerecht abzuwdiigen». Das Abwigungsgebot ist verletzt, wenn eine «Abwdgung iiberhaupt nicht statt-
findet oder in die Abwdigung an Belangen nicht eingestellt wird, was nach Lage der Dinge in sie ein-
gestellt werden muss, oder wenn der Ausgleich zwischen den von der Planung beriihrten Belangen in
einer Weise vorgenommen wird, der zur objektiven Gewichtigkeit einzelner Belange aufler Verhdltnis
steht». Statt vieler BVGer BRD, 4 CN 2.16 vom 23.11.2016, Rz. 12;4 BN 7.16 vom 18.05.2016, Rz. 4.

628 Statt vieler PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 43; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 40.
In der Raumplanung liegt ein vollstindiger Abwdgungsausfall vor, wenn weder die im Verlauf der
Planung getroffenen Teilentscheide noch die eigentliche Planungsmassnahme als Endentscheid auf einer
Interessenabwigung basieren. In BGE 114 Ia 254 hatte die Gemeinde Deitingen im Rahmen einer partiel-
len Zonenplanrevision einen Teil einer Gewerbezone in eine Industriezone umgezont. Das Bundesgericht
stellte fest, dass weder die Gemeinde noch der Kanton abgeklirt hitten, welche Fliche das bereits
eingezonte Industrie- und Gewerbegebiet tatsdchlich aufweise, wieviel davon noch uniiberbaut sei und
von welchen Bediirfnissen in den ndchsten 15 Jahre mutmasslich ausgegangen werden miisse;
BGE 114 Ia 254, 255, E. 3e. Aus dem Bundesgerichtsentscheid geht nicht hervor, ob es die Gemeinde
Deitingen dariiber hinaus auch noch unterlassen hat, sich mit alternativen Umzonungsstandorten ausei-
nanderzusetzen. Wenn dem so wire, lidge hinsichtlich der Festsetzung der fraglichen Industriezone effek-
tiv ein vollstindiger Abwégungsausfall vor.

029 Tllustrativ BGE 112 Ib 26, 32f., E. 4/b/bb, Pra 1986, 320 ff. L.c. ging es um die Bewilligung von Kies-
abbau. Im Kanton FR fehlte zum damaligen Zeitpunkt eine Bestandsaufnahme iiber die Kiesreserven. Es
gab auch keinen die Kiesabbauzonen festlegenden Plan. Alternativstandorte, welche den betroffenen
Interessen moglicherweise besser entsprochen hitten, konnten so nicht in die Abwigung miteinbezogen
werden. Die Interessenabwigung fiel diesbeziiglich zwangsldufig aus. BGer, 1C_234/2014 vom
06.10.2014, E.2.4.1.c. ging die Vorinstanz des Bundesgerichts von falschen Tatsachen aus. Dies fiihrte
dazu, dass sie fiir die strittige Reitsportzone keine Alternativstandorte in Betracht zog. Die Interessen-
abwigung entfiel in dieser Hinsicht.
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B. Ermittlungsdefizit oder -iiberschuss

Im ersten Gedankenschritt der Interessenabwigung sind sdamtliche beteiligten Interessen zu
ermitteln. In diesem Zusammenhang auftretende Fehler lassen sich entweder als Ermitt-
lungsdefizit oder -iiberschuss bezeichnen.®*® Beim Ermittlungsdefizit bleibt ein Interesse
aussen vor, obschon es im Einzelfall relevant sowie rechtlich, sachlich und zeitlich betroffen
wiire.®! Das Ermittlungsdefizit fusst hiufig auf einer falschen oder unvollstindigen Sachver-
haltsfeststellung.%3? Ein Ermittlungsdefizit rechtlicher Natur liegt etwa vor, wenn die fiir den
abwigungsbasierten Beschluss zustindige Stelle ein Interesse zwar als solches erkennt; sie
es dem Abwigungsvorgang jedoch nicht zufiihrt, weil ihr das erforderliche Knowhow fiir
die sachgerechte Einordnung fehlt. In einem anderen Beispiel nimmt der Entscheidungstra-
ger filschlicherweise an, dass ein bestimmtes Interesse erst im Rahmen einer spiteren Ent-
scheidung beachtlich ist.%%

Gerade entgegengesetzt présentiert sich die Situation beim Ermittlungsiiberschuss. Dies-
falls beriicksichtigt das abwigende Organ Belange, die aufgrund der tatsdchlichen Gegeben-
heiten oder unter dem Eindruck des anwendbaren Rechts gar keine Rolle spielen.®3* So kann
durchaus vorkommen, dass auf abstrakter Ebene zwar anerkannte, im konkreten Einzelfall
jedoch aus rechtlicher, sachlicher oder zeitlicher Sicht nicht betroffene Interessen dem Ab-
wiigungsvorgang zugefiihrt werden.53

030 Statt vieler HANNT, 92; PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N 24 und 26;
TSCHANNEN, Richtplan, Rz.441; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N41f.; m.w.H. Rz. 169 hier-
VOr.

631 Tllustrativ BGE 135 11 209, 223, E. 5.8; VGer BL, 810 18 176 vom 15.05.2019, E. 3.

632 Statt vieler HANNI, 92 Fn. 133; PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N44; TSCHANNEN/ZIMMERLI/
MULLER, § 26 N41; illustrativ VGer BL, 810 18 176 vom 15.05.2019, E. 3.5.2. Im letztgenannten Ent-
scheid sprach einiges fiir die Erhaltenswiirdigkeit des QP betroffenen, brachliegenden Fabrikgeldndes
«Cheddite», obschon das fragliche Areal formell noch nicht unter Schutz stand. Dennoch trafen weder
die Gemeinde Liestal — zusammen mit der Gemeinde Lausen als Planungstriigerin agierend — noch der
Regierungsrat — als Genehmigungs- und Beschwerdeinstanz — beziiglich der Schutzwiirdigkeit nahere
Abkldrungen. Das Verwaltungsgericht stellte fest, dass sich der rechtserhebliche «Sachverhalt somit als
ungeniigend festgestellt» erweise. Zufolge der unrichtigen Sachverhaltsfeststellung bezogen die Vor-
instanzen das Erhaltungsanliegen nicht in die umfassende Interessenabwigung mit ein.

633 Tllustrativ BGer, 1C_315/2015 und 1C_321/2015 vom 24.08.2016, E.6.2. I.c. schied die Luzerner Ge-
meinde Adligenswil unter anderem eine Zone mit Planungspflicht aus, wobei bereits der Zonenplan die
Uberbauung mit drei langgestreckten Baukorpern vorsah. Geméss Bundesgericht habe das kantonal letzt-
instanzlich urteilende Verwaltungsgericht die in diesem Punkt erhobenen Beschwerden zurecht gut-
geheissen. Die Gemeinde habe mit dieser Planungsmassnahme die mit der Reptilien-Potentialfliche ver-
bundenen Interessen unberiicksichtigt gelassen oder die Auseinandersetzung jedenfalls in unzuldssiger
Weise auf das spitere Planungs- und Baubewilligungsverfahren vertagt. Zum Ganzen TSCHANNEN/ZIM-
MERLI/MULLER, § 26 N 41; PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 44,

634 Tllustrativ BGer, 1C_428/2014 vom 22.04.2015, E.3.2 und 4.1. I.c. war die unverinderte Aussicht von

einem am Waldrand gelegenen Punkt aus fiir die Festsetzung der Waldabstandslinie irrelevant. BGE 107

Ib 334, 3391, E. 4. In diesem Fall stellte das Bundesgericht klar, dass der Umstand, wer Eigentiimer ist,

fiir die Frage, ob eine bestimmte Parzelle ein- oder auszuzonen ist, unbedeutend sei. BGE 111 Ib 213,

217, E. 3b; BGer, 1C_284/2017 vom 01.03.2018, E.4.3. In diesen und weiteren Entscheiden erwog das

Bundesgericht, dass ausschliesslich nach objektiven Kriterien beurteilt werden miisse, ob die baubewilli-

gungspflichtige Massnahme im Nichtbaugebiet die Voraussetzung der Standortgebundenheit erfiille. Es

komme «weder auf die subjektiven Vorstellungen und Wiinsche des Einzelnen noch auf die personliche

Zweckmdissigkeit oder Bequemlichkeit» an.

Beispiel: Die Waldrodung ist moglich, wenn dafiir u.a. «wichtige Griinde bestehen, die das Interesse an

der Walderhaltung iiberwiegen» (Art. 5 Abs. 2 WaG). Nicht als «wichtige Griinde gelten finanzielle Inte-
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§ 5 Umfassende Interessenabwigung

C. Fehlbeurteilung

Im Stadium der Interessengewichtung besteht die Aufgabe — wie dargelegt — darin, die rele-
vanten und betroffenen Anliegen nach anerkannten Kriterien einzeln zu bewerten. Fiir in die-
sem Zusammenhang auftretende Miingel steht der Begriff «Fehlbeurteilung».%%¢ Die im Ein-
zelfall beteiligten Interessen haben nach der Ermittlung einstweilen das gleiche respektive
noch kein Gewicht. Dementsprechend liegt eine Fehlbeurteilung vor, wenn 6ffentliche Anlie-
gen von Vornherein als gewichtiger eingestuft werden als Privatinteressen oder einem Be-
diirfnis der Allgemeinheit von Anfang an eine grossere Bedeutung zugeschrieben wird als
einem anderen. Es sind normative Kriterien, die Vereinbarkeit mit der angestrebten rdum-
lichen Entwicklung sowie die mutmasslichen Auswirkungen, welche den Wert des beteilig-
ten Interesses ausmachen. Einen originiren Vorrang bestimmter Belange gibt es nicht.%’

Von einer Fehlbeurteilung kann des Weiteren gesprochen werden, wenn die abwigende
Behorde die anerkannten Kriterien fiir die Interessengewichtung zwar heranzieht, sie diese
aber falsch anwendet, so dass einem oder mehreren Interessen im Vergleich mit ansonsten
ermittelten Anliegen letztlich zu viel oder zu wenig Gewicht zukommt.%3¥ Solche Mingel zu
erkennen und geltend zu machen, erscheint in aller Regel schwierig. Abgesehen davon ist
fraglich, inwiefern sich Kontrollinstanzen in diesen Sphéren iiberhaupt zu einem Einschrei-
ten veranlasst sehen.%*° Darauf wird im vierten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung zuriickzu-
kommen sein.

ressen» (Art.5 Abs.3 WaG). Finanzielle Interessen konnen aus rechtlicher Sicht nicht betroffen sein,
selbst wenn sie abstrakt im Raum stehen. Werden sie dennoch in die Abwégung miteinbezogen, liegt ein
Abwigungsfehler in der Gestalt des Ermittlungsiiberschusses vor. Zum Ganzen statt vieler PraKomm.-
RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N45; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N42.

036 Statt vieler HANNI, 92; PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N 24 und 27;
TSCHANNEN, Richtplan, Rz.442; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 43; m.w.H. Rz. 169 hiervor.

07 Zum Ganzen MULLER G., ZSGV 1972, 342; vgl. auch NUSSLE, 95; illustrativ BGE 109 Ta 113, 114f,,
E. 3. Lc. vertrat der Appenzeller Regierungsrat die Meinung, dass Zonenpline jederzeit gedndert werden
konnten, wenn entsprechende offentliche Interessen vorldgen. Das Bundesgericht widersprach und stellte
fest, dass offentliche Plananpassungsinteressen private (Rechtssicherheits-) Anliegen nicht per se iiber-
wogen.

638 Tllustrativ BGE 134 11217, 221f., E.4.3 und 4.4, Pra2009, 14 ff. I.c. beschloss die Tessiner Gemeinde
Monteggio eine Zone fiir einen Golfplatz. Die fragliche Anpassung betraf eine im kantonalen Richtplan
als FFF bezeichnete Fliche. Das Bundesgericht war der Ansicht, dass die Gemeinde die wirtschaftlichen
Interessen einerseits sowie die landwirtschaftlichen Aspekte und Versorgungsanliegen andererseits fehler-
haft beurteilt habe. Unter dem Eindruck von Art. 3 Abs. 2 lit. a RPG habe sie die wirtschaftlichen Belange
tiberbewertet, wohingegen den landwirtschaftlichen Gesichtspunkten und Versorgungsanliegen zu wenig
Gewicht zugemessen worden seien. BGE 134 11 97, 105 ff., E. 3.5 und 3.6. Diesfalls erteilte die Nidwald-
ner Baudirektion der Bergbahnen Engelberg-Triibsee-Titlis AG eine Ausnahmebewilligung fiir den Bau
einer Skipiste sowie eines demontierbaren Schlepplifts. Das Bundesgericht erwog, dass das Vorhaben ein
eidgenossisches Jagdbanngebiet betreffe, welches dhnlich wie ein BLN-Objekt unter Einbezug von Wie-
derherstellungs- oder angemessenen Ersatzmassnahmen jedenfalls die grosstmogliche Schonung erhei-
sche. Vor diesem Hintergrund habe der Kanton NW die rein wirtschaftlich motivierten Interessen im Ver-
gleich mit den erheblichen Natur- und Jagdschutzanliegen als zu schwergewichtig eingestuft.

639 Statt vieler PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 46.
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D. Abwigungsmissverhiltnis

Im dritten Gedankenschritt der Abwigung optimieren die zustdndigen Organe die Entschei-
dung, bis sie den beteiligten Interessen insgesamt die maximale Geltung eintrigt.**° Fehler,
welche die Ebene der Entscheidoptimierung betreffen, werden unter dem Begriff «Abwi-
gungsmissverhiltnis» zusammengefasst.®*! Es kommt vor, dass die abwigende Stelle letzt-
lich eine Losung wihlt, welche den einwandfrei ermittelten und gewichteten Anliegen nicht
angemessen Rechnung trigt. Es lédsst sich «zwischen der an sich zutreffenden Interessenbeur-
teilung und dem, was am Ende als Abwdigungsergebnis herausschaut», mit anderen Worten
«keine plausible Verbindung mehr herstellen».®*> Am Beispiel des bereits einlésslich disku-
tierten Attiswiler-Falls hitte nicht nur dafiir gesorgt werden miissen, dass die Kiesgrube in-
nert einer bestimmten Frist nicht mehr tiber ein Wohngebiet erschlossen wird. Die Losung,
die sdmtlichen beteiligten Interessen effektiv den kleinstmoglichen Wirkungsverzicht auf-
genotigte hitte, bestand vielmehr darin, den Kiesabbau und vor allem die Auffiillung der
Kiesgrube auf ein entsprechendes legitimes Ersuchen hin tiber die angesetzte Frist hinaus zu-
zulassen. %43

Wohl hiufiger verhilt es sich so, dass bereits im Zeitpunkt der Ermittlung oder Gewich-
tung der Interessen verschiedene kleinere, isoliert betrachtet noch vertretbare Mingel erkenn-
bar sind. In der Summe fiihren die diversen marginalen Unzuldnglichkeiten jedoch dazu,
dass das Abwigungsergebnis in Anbetracht der Interessenlage — mit oder ohne zusitzlichen
Fehler im Rahmen der Entscheidoptimierung — den Kreis der plausiblen Losungen ver-
ldsst.®** Die herrschende Lehre spricht in dieser Konstellation ebenfalls von einem Ab-
wigungsmissverhiltnis, und dies wohl selbst dann, wenn an der Entscheidoptimierung als
solcher nichts auszusetzen ist. Der Begriff «Abwigungsmissverhiltnis» steht in diesem Zu-
sammenhang also fiir das nicht mehr nachvollziehbare Abwigungsergebnis, unabhingig da-
von, in welchen Stadien des Abwigungsvorgangs die kleineren Mingel auszumachen
sind. Um nochmals das Attiswiler-Fallbeispiel zu bemiihen, ist die Interessenabwigung
des Berner Verwaltungsgerichts in Anbetracht der bundesgerichtlichen Erwigungen wohl
nicht erst im dritten Abwigungsschritt, sondern bereits im Stadium der Interessenermittlung
als mangelhaft zu bezeichnen. So stellte das Verwaltungsgericht fest, dass im Falle einer vor-
iibergehenden Einstellung des Kiesgrubenbetriebs mangels neuer Erschliessung ein Abbau-
standort von kantonaler Bedeutung einstweilen entfiele. Dies wiirde sowohl 6ffentliche als
auch private Versorgungsinteressen beeintrichtigen.®*¢ Dariiber hinaus hielt das Bundes-
gericht fest, dass der vom Verwaltungsgericht mangels neuer Erschliessung verlangte Ab-
bruch der Kiesauffiillarbeiten ein Jahr nach der Einstellung des Kiesabbaus mindestens wih-

640 M.w.H. Rz. 164 {f. hiervor.

%41 Statt vieler HANNI, 92; PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N 24 und 28;
TSCHANNEN, Richtplan, Rz. 443 f.; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N44; m.w.H. Rz. 169 hier-
VOr.

642 TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 44; dhnlich PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb.
Nutzungsplanung N 28; PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N47.

643 M.w.H. und Verw. Rz. 166 hiervor.

644 Tllustrativ BGE 117 1a 302, 309f., E. 4d.

%45 Zum Ganzen PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung N28 Fn.49; Pra-
Komm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N47.

646 VGer BE, Urt. vom 14.03.2007, E. 6-8, BVR 2007, 321 ff.
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§ 5 Umfassende Interessenabwigung

rend einer Ubergangsphase ein Leervolumen bedeuten wiirde. Ein Leervolumen wiire mit un-
haltbaren Konsequenzen fiir die Landschaft und die geologische Stabilitit des Gebiets ver-
bunden.®’ Das Verwaltungsgericht hatte diese Landschaftsschutz- und Sicherheitsanliegen,
die zwecks Kiesgrubenauffiillung fiir eine ldnger andauernde Erschliessungsmoglichkeit
{iber Wohngebiete sprachen, dem Abwigungsvorgang nicht zugefiihrt.%43

E. Nicht offengelegte Abwigung

Schliesslich geniigt nicht, wenn im Anwendungsbereich von offen ausgestaltetem Recht ab-
gewogen wird. Der Entscheidungstriger ist dariiber hinaus gehalten, den Abwégungsvor-
gang Schritt fiir Schritt transparent zu machen. Soweit ersichtlich haben Rechtsprechung
und Lehre fiir allfdllige Méngel im Kontext der Offenlegung des Abwégungsvorgangs keine
spezifischen Fehlerkategorien geschaffen. Die Mingel verfahrensrechtlicher Natur lassen
sich durchaus mit den Bezeichnungen erfassen, die auch fiir die materiellen Abwigungs-
fehler verwendet werden. So ist die zwar vollzogene, jedoch nicht publik gemachte In-
teressenabwiigung eine Art Abwigungsausfall.®* Die zwecks Interessengewichtung zwar
durchgefiihrte, letztlich indes nicht offengelegte Folgendiskussion verkorpert eine Fehlbeur-
teilung.®" Bei einer anhand der Akten nicht nachvollziehbaren Entscheidoptimierung liegt
ein Abwigungsmissverhiltnis vor.

IV. Zwischenergebnis

Das bei der Erfiillung und Abstimmung von raumwirksamen Aufgaben anwendbare Recht
belédsst wohl ausnahmslos Handlungsspielrdume. Die Entscheidung muss in Erwiégung gezo-
gen werden (Art. 3 RPV). Gerade in Raumplanungs- und Bausachen ist typischerweise nicht
nur einem oder zwei, sondern zahlreichen Anliegen unterschiedlichen Ursprungs Rechnung
zu tragen. Es findet mit anderen Worten ein multipolarer oder umfassender Interessenaus-
gleich statt. Ziel des umfassenden Abwédgungsvorgangs ist, den vom iibergeordneten Recht
vermittelten Spielraum im Einzelfall argumentativ kontrolliert zu prézisieren.

Strukturell hat die umfassende Interessenabwigung in einem Gedankendreischritt zu er-
folgen (Art.3 Abs. 1 RPV). Erstens sind sidmtliche relevanten sowie aus rechtlicher, sach-
licher und zeitlicher Sicht betroffenen Interessen zu ermitteln (Art. 3 Abs. 1 lit. a RPV). Dem
Abwigungsvorgang miissen zumindest im Rahmen der Nutzungsplanung sowohl 6ffentliche
als auch private Anliegen zugefiihrt werden. Zum Abwigungsmaterial gehort konsequenter-
weise das offentliche Interesse, welches der Staat primdr fiir sein Verhalten anfiihrt. Hinzu
kommen in aller Regel mehr oder weniger gleichgerichtete, ebenfalls von der beabsichtigten
Entscheidung profitierende, offentliche und private Anliegen sowie mehr oder weniger ge-
genldufige, vom ndmlichen Entscheid beeintréchtigte, 6ffentliche und private Interessen. Im
zweiten Abwigungsschritt geht es darum, die beteiligten Interessen einzeln zu gewichten

647 BGer, 1A.194/2006, 1P.572/2006, 1P.576/2006 und 1P.578/2006 vom 14.03.2007, E. 7.6.

648 VGer BE, Urt. vom 14.03.2007, BVR 2007, 321 ff.

049 Statt vieler HANNI, 92 Fn. 134; PraKomm.-RPG I/AEMISEGGER/KISSLING, Vorb. Nutzungsplanung
N 25; PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N43; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 40.

630 Statt vieler PraKomm.-RPG III/TSCHANNEN, Art. 3 N 46.
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1. Teil Grundlagen

(Art. 3 Abs. 1 lit. b RPV). Ein Massstab, mit welchem die ermittelten Anliegen objektiv und
vollkommen unabhingig voneinander bewerten werden konnen, fehlt. Die Interessengewich-
tung erfolgt, indem die involvierten Belange mit normativen Kriterien und situationsgerech-
ten Bezugsgrossen abgeglichen werden. Letzteres bedingt insbesondere eine Folgendiskus-
sion. In diesem Zusammenhang erortert das abwidgende Organ, wie sich die ernsthaft in
Betracht kommenden Entscheidvarianten mutmasslich auf die Interessen auswirken. An-
schliessend werden die beteiligten Anliegen entsprechend der Wiinschbarkeit dieser Aus-
wirkungen gewichtet. Im dritten Schritt steht die Entscheidoptimierung an. Die finale
Entscheidung muss die ermittelten und gewichteten Interessen «maoglichst umfassend be-
riicksichtigen» (Art.3 Abs. 1 lit.c RPV). In aller Regel ist es die Kombination von an und
fiir sich geeigneten Entscheidoptionen, welche den beteiligten Anliegen im Endeffekt ins-
gesamt die maximale Geltung eintrégt.

Mindestens so wichtig wie die Struktur ist die Transparenz. Gemiss Art. 3 Abs.2 RPV
hat das fiir den abwigungsbasierten Entscheid zustindige Organ den Abwigungsvorgang
Schritt fiir Schritt offenzulegen (Art. 3 Abs. 2 RPV). Es nennt jedenfalls kurz die Uberlegun-
gen, von denen es sich auf den einzelnen Ebenen hat leiten lassen. Dies dient der Selbstkon-
trolle. Ausserdem sind der Entscheidungstriger, Kontrollstellen sowie Entscheidbetroffene
in der Lage, sich von den behaupteten mehrheitlich positiven Auswirkungen sowie der an-
geblichen Unvermeidbarkeit der negativen Begleiterscheinungen der Massnahme ein Bild
zu machen. Die Entscheidung lisst sich sachgerecht anfechten.
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2. Teil
Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen

§ 6 Grundlagen

I. Wesensmerkmale samtlicher Abweichungsobjekte

A. Offentliche Bauvorschriften

Im ersten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung war bereits von den Potentialen des Gestaltungs-
plansi.e.S. die Rede. Zunichst lésst sich die Nutzungs- und Gestaltungsordnung konkretisie-
ren, indem detailliertere oder génzlich neue Vorschriften festgelegt werden. Ferner kann das
Gemeinwesen mit dem Gestaltungsplan von den bisher geltenden Bestimmungen abwei-
chende Anordnungen treffen. Unter dem Eindruck des Titels dieser Arbeit steht im zweiten,
dritten und vierten (Haupt-) Teil letzteres, d.h. das Abweichungspotential des Gestaltungs-
plans, im Vordergrund. Im zweiten (Haupt-) Teil geht es um die Summe der Vorschriften,
die im Gestaltungsplanperimeter einerseits gelten und von welchen die Gestaltungsplan-Be-
stimmungen andererseits abweichen konnen. Potentielle Objekte gestaltungsplanerischer
Abweichungen konnten auf bundes-, kantons- oder gemeinderechtlicher Ebene verankert
sein. Ehe im Einzelnen darauf eingegangen wird, liegt der Fokus auf den Wesensmerkmalen,
die simtliche Vorschriften aufweisen miissen, um als Abweichungsobjekte in Betracht zu
kommen. Diesbeziiglich erscheint zunéchst zentral, dass mit dem Nutzungsplan «lediglich»
die Art und das Mass der Raumnutzung sowie die Raumgestaltung verbindlich festgelegt
werden diirfen (Art. 14 Abs. 1 RPG).%! Der Gestaltungsplan verkorpert einen Nutzungsplan.
Mit dieser Planart lassen sich in Regelungsbereichen, wo es nicht um die Nutzung oder Ge-
staltung des Raums geht, also keine verbindlichen Anordnungen treffen.®5? Folgerichtig kon-
nen verbindliche Gestaltungsplaninhalte von Bestimmungen, welche nicht die Raumnutzung
oder -gestaltung regeln, auch nicht abweichen. Vorschriften, welche nicht die Art oder das
Mass der Raumnutzung oder die Raumgestaltung festlegen, kommen gemaéss Art. 14 Abs. 1
RPG nicht als Abweichungsobjekte in Betracht.

Die vorliegend fokussierte Gestaltungsplanart dient vordergriindig der Optimierung der
Nutzungs- und Gestaltungsordnung im Baugebiet, seien es Bauzonen oder im Baugebiet ge-
legene Nichtbauzonen. In sehr seltenen Fillen kann sich die Gestaltungsplanung i.e.S. fiir
bereits festgelegte beschrinkte Bauzonen im Nichtbaugebiet anbieten. Das «gewohnliche»
Nichtbaugebiet ist indes nicht Gegenstand der Gestaltungsplanung.®>® Im Baugebiet legen
Vorschriften, welche die Art der Raumnutzung betreffen, in erster Linie fest, in welchen Tei-
len ausschliesslich gewohnt, gearbeitet oder gewohnt und gearbeitet werden darf.®* Bestim-

651
652

Im Einzelnen Rz. 11 und 22 hiervor.

So bereits Rz. 72 hiervor; m.w.H. und Verw. Rz. 93 ff. hiervor.
653 Ausfiihrlich Rz. 79 f. hiervor.

64 M.w.H. Rz. 13 ff. hiervor.
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mungen, welche das Mass der Raumnutzung definieren, schreiben etwa das Verhéltnis zwi-
schen der Gebdude- bzw. Geschoss- sowie der Grundstiicksfliche, Gebiudedimensionen
oder Bauabstinde vor.® Vorgaben, welche die Raumgestaltung regeln, fordern beispiels-
weise eine bestimmte Dachform, Farbgebung, Anordnung von Fenstern oder — in Sachen
Umgebungsgestaltung — eine gewisse Bepflanzung.5%® Vor diesem Hintergrund regeln Vor-
schriften, welche die Art oder das Mass der Raumnutzung oder die Raumgestaltung zum Ge-
genstand haben und in potentiellen Gestaltungsplangebieten gelten, nichts anderes als die
«Errichtung, den Bestand, die Verdnderung sowie die Nutzung von Bauten und Anlagen».
Mit dieser Formel definiert die Lehre 6ffentliche Bauvorschriften.%’ Bei den potentiellen
Objekten gestaltungsplanerischer Abweichungen handelt es sich vorderhand also um 6ffent-
liche Bauvorschriften.

Offentlichen Bauvorschriften, welche die Errichtung, den Bestand, die Veridnderung oder
die Nutzung von Bauten oder Anlagen zum Gegenstand haben, kénnen ausschliesslich oder
primdr raumplanerische Anliegen, baupolizeiliche Motive oder Umweltschutzinteressen
zugrunde liegen. Die divergierenden Erlassgriinde beeinflussen den Baurechtscharakter
nicht. Es handelt sich um offentliches Baurecht, sei es nominal und funktional, sei es ledig-
lich funktional.®® Es spricht nichts dagegen, dass Gestaltungsplaninhalte von Bauvorschrif-
ten mit Raumplanungs-, Baupolizei- oder Umweltschutzcharakter abweichen. Vorbehalten
bleibt spezifisches, spiter einlédsslich untersuchtes, Raumplanungs-, Baupolizei- oder Um-
weltrecht, welches gestaltungsplanerische Abweichungen ausschliesst. Abgesehen davon
gelten in potentiellen Gestaltungsplangebieten Bestimmungen, die im Stil von Raumpla-
nungsrecht die Planung oder Folgeplanung regeln.®>® Solche Vorschriften beziehen sich nicht
direkt auf die Errichtung, den Bestand, die Verdnderung oder die Nutzung von Bauten oder
Anlagen. Einmal im Plan oder Folgeplan umgesetzt, betreffen sie die Errichtung, den Be-
stand, die Verdnderung oder die Nutzung von Bauten oder Anlagen hingegen unmittelbar.
Das Raumplanungsrecht weist so die Eigenschaften von mittelbarem Baurecht auf. Es wird
sich zeigen, dass es zu sachlich unhaltbaren Ergebnissen fiihrt, wenn mittelbare Bauvor-
schriften keine Abweichungsobjekte verkorpern.®® In einem ersten Ergebnis gehoren also
offentliche Bauvorschriften zum Kreis der potentiellen Objekte gestaltungsplanerischer Ab-
weichungen, unabhingig davon, ob sie auf raumplanerischen Interessen, baupolizeilichen
Anliegen oder Umweltschutzbelangen fussen oder sie unmittelbar oder mittelbar die Errich-
tung, den Bestand, die Verdnderung oder die Nutzung von Bauten oder Anlagen festlegen.

055 M.w.H. Rz. 16f. hiervor.

656 M.w.H. Rz. 19f. hiervor.

%57 Grundlegend HUSER/BUHLMANN/MUGGLI, 39; vgl. auch HALLER/KARLEN, Rz. 42.

0% M.w.H. HALLER/KARLEN, Rz. 48 ff.; LENDI, Planungsrecht, 83 f.

639 Beispiel «Erschliessungsplan»: Das generell-abstrakte Recht legt fiir die Erschliessungsplanung fest, wie
die unterschiedlichen Linienarten anzulegen sind, damit die Erschliessungsanlagen letztlich die notwen-
digen Ausbaumasse und -standards aufweisen. Beispiel «Zone mit GP-Pflicht»: Zonenplan-Bestimmun-
gen definieren fiir eine Zone mit GP-Pflicht einen Rahmen, den es im Zeitpunkt der nachfolgenden GP
einzuhalten gilt. Beispiel «Gewdsserraum»: Im betreffenden Kanton sind es die Gemeinden, welche im
Rahmen ihrer Nutzungsplanung nach Massgabe der bundesrechtlichen Vorgaben den Gewisserraum all-
seits verbindlich festlegen. Der fiir Fliessgewisser einschldgige Art.41a GSchV sowie der fiir stehende
Gewisser massgebende Art.41b GSchV bestimmen, wie die Gemeinden den Gewisserraum planen
miissen.

%0 Im Einzelnen Rz. 223 und 300 hiernach.
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§ 6 Grundlagen

B. Bauvorschriften materiellen Charakters

Nach dem Gesagten weisen potentielle Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen die
Eigenschaften von offentlichen Bauvorschriften auf. Wie in anderen Rechtsgebieten kann
auch im Baurecht zwischen materiellen und formellen Bestimmungen unterschieden wer-
den. Formelle Bauvorschriften regeln die Zustindigkeiten, das Verfahren oder den Rechts-
schutz in Sachen Erstellung, Abbruch oder Verdnderung von Bauten oder Anlagen oder de-
ren Nutzung.%!

Der Gestaltungsplan enthielte eine vom formellen Baurecht abweichende Anordnung,
wenn er den vorgeschriebenen Gebdudeumbau von der Baubewilligungspflicht befreite,
wenn er im Bereich von geschiitzten Ortsbildern oder Baudenkmilern die im Regelfall
vorgeschriebene Mitwirkung von Sachverstindigen ausschlosse oder er einer bestimmten
grundsitzlich rechtsmittellegitimierten Kategorie von Nachbarn die Rechtsmittelbefugnis ab-
spriche. Aus rechtlicher Sicht ist nicht nachvollziehbar, weshalb im Rahmen der Gestal-
tungsplanung derartige Festlegungen moglich sein sollen, zumindest wenn das massgebliche
generell-abstrakte Gesetzesrecht hierfiir keine Grundlage bereithélt.® Formelle Baubestim-
mungen gehoren nicht zum Kreis der potentiellen Abweichungsobjekte. Bis hierhin verkor-
pern also offentliche Bauvorschriften, mit welchen das Gemeinwesen in materieller Hinsicht
die Errichtung, den Bestand, die Verinderung oder die Nutzung von Bauten oder Anlagen
regelt, potentielle Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen.%%3

C. Im Baugebiet geltende Bauvorschriften

Genau genommen konnen nicht nur im Bau-, sondern auch im Nichtbaugebiet einschlédgige
Anordnungen im Stil von offentlichen Bauvorschriften die «Errichtung, den Bestand, die
Verdnderung sowie die Nutzung von Bauten und Anlagen» materiell regeln. Prominente Bei-
spiele sind die diversen unmittelbar anwendbaren Vorgaben, die in Art. 24 ff. RPG verankert
sind. Allerdings zielt der Gestaltungsplan i.e.S. absolut vordergriindig im Baugebiet, d.h. in
Bauzonen oder in vom Baugebiet erfassten Nichtbauzonen, auf die stddtebaulich einwand-
freie Raumordnung ab. Lediglich in sehr seltenen Ausnahmefillen kann sich die Gestal-

61 M.w.H. zum Ganzen HALLER/KARLEN, Rz. 51.

2 Als Beispiel liisst sich etwa das nach der GP im Grundmodell erforderliche Baubewilligungsverfahren an-
fithren. Soweit ein Vorhaben bereits auf Stufe GP mit der Genauigkeit einer Baubewilligung festgelegt ist
und die Formalititen des Baubewilligungsverfahrens erfiillt sind, bedarf es namentlich in den Kantonen
BE, JU, SG und TI vor der eigentlichen Realisation keiner Baubewilligung mehr; Art. 88 Abs. 6 BauG
BE; Art. 1 al. 1 let. b LCAT JU; Art. 24 PBG SG i.V.m. Art. | PBV SG; Art. 53 LST TI. Bei der GP i.e.S.
diirfte dies allerdings kaum je der Fall sein.

Von einer anderen Begrifflichkeit geht HEER aus. Laut HEER sind es die Bestimmungen der «Rahmenord-
nung» oder «Grundordnung», von welchen GP-Inhalte abweichen konnen; DERS., 145 und 147. Die
Bezeichnung «Rahmenordnung» oder «Grundordnung» stehen als Oberbegriff fiir den Rahmennutzungs-
plan einerseits sowie die Bauvorschriften andererseits. Wihrend der Rahmennutzungsplan die verschiede-
nen Zonenarten und die groben Nutzungsmasse erfasse, betrifen Bauvorschriften technische Aspekte, die
Umgebungsgestaltung, Bauhygiene, Autoabstellplitze, etc. HEER lédsst sich dabei von MULLERS Ver-
stindnis leiten. Zum Ganzen HEER, 144 und Fn.912f. Laut MULLER sind Bauvorschriften jene Be-
stimmungen, deren «Sinn primdr nicht darin liegt, zu regeln, wo was gebaut werden darf, sondern wie
die aufgrund der Nutzungsvorschriften zuldssigen Bauten ausgefiihrt werden diirfen»; MULLER P.,
ZB1 1983, 208.
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tungsplanung auch fiir zonenplanerisch bereits ausgeschiedene beschrinkte Bauzonen im
Nichtbaugebiet anbieten. Fiir das «gewohnliche» Nichtbaugebiet in der Gestalt von Land-
wirtschafts- oder (Natur-) Schutzzonen kommt die in dieser Untersuchung fokussierte
Gestaltungsplanart indes nicht in Betracht.®** Dementsprechend konnen im Nichtbaugebiet
geltende Bestimmungen als potentielle Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen
praktisch ausgeschlossen werden, wenngleich es sich um o6ffentliche Bauvorschriften materi-
eller Natur handelt. Positiv formuliert konnen Gestaltungsplaninhalte an und fiir sich aus-
schliesslich von im Baugebiet anwendbaren Bauvorschriften abweichen.

D. Prizise Bauvorschriften

An dieser Stelle interessiert, ob sowohl prizis als auch offen ausgestaltete Bauvorschriften
als Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen in Betracht kommen. Bekanntlich er-
laubt das Abweichungspotential den gestaltungsplanzustindigen Stellen, sich vom Korsett
der Grundordnung zu 16sen, wenn Letztere die stiddtebaulich einwandfreie Anordnung, Ge-
staltung und Nutzung von Bauten, Anlagen sowie Freirdumen in bestimmten Baugebietstei-
len nicht zulidsst.% Bauvorschriften, die keinen oder lediglich einen prizis abgesteckten
Handlungsspielraum vermitteln, konnen der optimalen Raumordnung durchaus entgegenste-
hen. Es liegt in der Natur der Sache, dass der Staat aussergewohnliche Interessenlagen mit-
unter nicht sachgerecht erfassen oder er diesen zumindest nicht vollumfinglich Rechnung
tragen kann, wenn er die Nutzungs- und Gestaltungsmoglichkeiten grundlegend und gross-
rdumig regelt. Ausserdem unterliegen von raumwirksamen Tétigkeiten betroffene Interessen
einem stetigen Wandel. Es kommt vor, dass prizise Regel-Bauvorschriften den Verhiltnissen
des Einzelfalls im Erlasszeitpunkt vollumfinglich entsprechen, wohingegen sie sich wenig
spiter bereits als suboptimal erweisen. Der langen Rede kurzer Sinn: Das iibergeordnete
Recht, welches dem Gestaltungsplan ein Abweichungspotential vermittelt, zielt darauf ab,
dass Gestaltungsplaninhalte von aus stidtebaulicher Sicht unbefriedigenden Bauvorschrif-
ten, die entweder keinen oder lediglich einen bestimmten Handlungsspielraum zugestehen,
abweichen konnen.

Bei der einzelfallweisen Konkretisierung offener Bauvorschriften steht die umfassende
Interessenabwigung im Zentrum.% Die rechtsfehlerfreie Handhabung dieser Technik ist Ga-
rant fiir die optimale Entscheidung im Einzelfall.®®” Anders als Bauvorschriften, die keinen
oder lediglich einen prizis abgesteckten Handlungsspielraum vermitteln, stehen vollkom-
men offen ausgestaltete Baubestimmungen solchen Optimallosungen niemals entgegen. Im
Geltungsbereich von vollkommen offenem Baurecht ldsst sich mit dem Gestaltungsplan die
stadtebaulich vorziigliche Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, Anlagen und
Freirdaumen stets gewdhrleisten. Der Gestaltungsplan, welcher effektiv von ginzlich offen
ausgestalteten Bauvorschriften abweichende Anordnungen trife, wiirde — egal, wie man es
dreht oder wendet — eine suboptimale Nutzungs- und Gestaltungsordnung herbeifiihren. Da-
fiir steht freilich weder der Gestaltungsplan noch dessen Abweichungspotential zur Verfii-
gung. Ergo miissen und diirfen Gestaltungsplaninhalte nicht von offenen Baubestimmungen

664 Im Einzelnen Rz. 79 ff. hiervor.

665 M.w.H. und Verw. Rz. 92 hiervor.

666 Im Einzelnen Rz. 126 und 136 f. hiervor.
667 Ausfiihrlich Rz. 149 ff. hiervor.
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abweichen. Unter dem Strich gehoren prizise Bauvorschriften, die entweder keinen oder le-
diglich einen bestimmten Handlungsspielraum zugestehen, zum Kreis der potentiellen Ob-
jekte gestaltungsplanerischer Abweichungen, vollkommen offen ausgestaltete Bauvorgaben
indes nicht.

E. Allgemeingiiltigere Bauvorschriften

Unterdessen steht fest, dass lediglich mit der notwendigen Prézision ausgestaltete, im Bau-
gebiet geltende offentliche Bauvorschriften materieller Natur zum Kreis der potentiellen Ob-
jekte gestaltungsplanerischer Abweichungen gehodren. Weiter ist mit Blick auf die Ausfiih-
rungen im dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung bereits darauf hingewiesen worden,
dass die partielle gestaltungsplanerische Sonder-Raumordnung mit der ganzheitlichen Re-
gel-Raumordnung bis zu einem bestimmten Grad kohédrent bleiben muss. Mit dem Gestal-
tungsplan i.e.S. darf die Grundordnung nicht aus den Angeln gehoben werden. Die Regel-
Raumordnung ist trotz allfilligen geplanten Abweichungen weiterzufithren. In Sachen
Raumplanung und Baupolizei wird eine ganzheitliche Grundordnung begriindet, indem
Baugesetze, ein Zonenplan und weitere auf die Verwirklichung oder Optimierung dieser Ge-
setzes- und Zonenplaninhalte ausgerichtete Erlasse festgelegt werden. Der Grundordnung
mit Raumplanungs- und Baupolizeicharakter entspringen etliche Bauvorschriften, die simt-
liche bisher diskutierten Wesensmerkmale von Abweichungsobjekten aufweisen. Eine Ab-
weichung von einer Regel-Bauvorschrift mit Gesetzescharakter liegt etwa vor, wenn im
ganzen Gemeindegebiet Schrigdachaufbauten in der Summe hochstens die Hilfte der Fassa-
denldnge ausmachen diirfen; der Gestaltungsplan aber Gebdude mit Gauben erlaubt, die
zwei Drittel der Fassadenldnge in Anspruch nehmen. Von im Zonenplan verankerten Grund-
regeln mit Baurechtscharakter weicht der Gestaltungsplan beispielsweise ab, wenn er in
einem Bereich, der bisher als reine Wohnzone 2 gegolten hat, eine Wohn- und Gewerbebaute
mit vier Vollgeschossen erlaubt. Neben der Regel-Raumordnung mit Raumplanungs- und
Baupolizeicharakter existieren weitere Grundordnungen mit Umweltschutzcharakter. Eine
bestimmte Grundordnung mit Umweltschutzcharakter entsteht durch das Zusammenspiel
von verschiedenen grundlegenden Umweltschutzvorschriften mit Baurechtscharakter. Im
Bereich des Larmschutzes werden fiir Nutzungszonen je nach Nutzungsart Lirmempfind-
lichkeitsstufen festgesetzt. Teile solcher Zonen konnen natiirlich Gegenstand der Gestal-
tungsplanung sein. Von der Grundordnung mit Larmschutzcharakter weicht der Gestaltungs-
plan etwa ab, wenn er in der ersten Bautiefe eine grossziigigere Larmempfindlichkeitsstufe
anordnet. Ein anderes Beispiel ist der Ortsbildschutz. Moglicherweise ldsst der Zonenplan
in der Kernzone vor allem im Interesse des erhaltenswiirdigen Ortsbilds maximal 12 m hohe
Gebidude mit Giebeldédchern zu. Der Gestaltungsplan, der diese Kernzone abschnittsweise be-
trifft und unter anderem ein 22 m hohes Gebaude mit Flachdach gestattet, weicht von der Re-
gel-Raumordnung mit Ortsbildschutzcharakter ab. Das Gesagte wird — wie angedeutet — im
dritten Teil dieser Untersuchung vertieft. Einstweilen ist entscheidend, dass bei samtlichen
soeben angefiihrten und zahlreichen weiteren Beispielen die abweichungsbetroffene Grund-
ordnung mit Raumplanungs-, Baupolizei- oder Umweltschutzcharakter auch nach Inkrafttre-
ten des Gestaltungsplans wirksam bleibt. Sie gilt trotz Gestaltungsplanung anderorts unver-
dndert weiter. In dieser Konstellation ist aus rechtlicher Sicht zweifelsohne von Interesse, ob
die abweichungsbetroffene Regel-Raumordnung mit dem Gestaltungsplan — wie eingangs
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beschrieben — noch weitergefiihrt oder aufgrund von umfang- oder zahlenmassig zu erheb-
lichen Abweichungen bereits rechtswidrig ausser Kraft gesetzt wird.

Fraglich ist, wie es sich verhilt, wenn Gestaltungsplaninhalte von Bestimmungen «ab-
weichen», die — anders als die zuletzt besprochenen Bauvorschriften — ausschliesslich im Ge-
staltungsplan betroffenen Gebiet in dieser Form gelten und nach der Verbindlichkeit des Ge-
staltungsplans ihre Wirkung ginzlich einbiissen. Es ist gut moglich, dass der Gestaltungsplan
das Gebiet eines bisher einschlidgigen Erschliessungs- oder sonstigen auf die Verwirklichung
oder Optimierung der Grundordnung abzielenden Plans vollumfinglich erfasst. Gleichzeitig
ist es in aller Regel so, dass der komplett Gestaltungsplan iiberlagerte Erlass seine Wirkung
vollstéindig verliert, sobald der fragliche Gestaltungsplan in Kraft getreten ist. Bei Lichte be-
trachtet bleibt in solchen Konstellationen nichts, was mit dem Gestaltungsplan weitergefiihrt
werden konnte. Der vom Gestaltungsplanperimeter vollstindig erfasste Erschliessungs- oder
sonstige auf die Verwirklichung oder Optimierung der Grundordnung abzielende Plan kann
nicht seines Sinngehalts entleert werden, selbst wenn der Gestaltungsplan ganz andere An-
ordnungen trifft. Zeitversetzt «weichen» die Gestaltungsplaninhalte zwar von den Bestim-
mungen des ehemals giiltigen Plans «ab». Die Frage, ob der Gestaltungsplan den nunmehr
vollkommen wirkungslosen Plan weiterfiihrt oder Letzterer in unzuldssiger Weise aus den
Angeln gehoben wird, stellt sich in dieser Konstellation hingegen nicht. Das bereits erwédhnte
und im dritten Teil einlésslich untersuchte Kohidrenzprinzip spielt nicht. Ob und inwieweit
lediglich zeitversetzt feststellbare «Abweichungen» rechtlich zuldssig sind, ist eine Frage,
die im Wesentlichen im Rahmen des umfassenden Interessenausgleichs sowie unter dem Ein-
druck von Art.21 Abs.2 RPG zu beantworten ist. Sub §§ 4 f. war beides bereits Thema.
Beide Aspekte kommen beim Gestaltungsplan, der von Regel-Bauvorschriften abweichende
Anordnungen enthélt, sowie demjenigen, der ausschliesslich die Grundordnung prézisie-
rende Vorgaben macht, grundsiitzlich gleichermassen zum Tragen.®® Vor diesem Hinter-
grund stehen die lediglich zeitversetzt feststellbaren «Abweichungen» in der vorliegenden
Untersuchung nicht im Fokus. Ein Nutzungsplan, der vom Gestaltungsplanperimeter vollum-
fanglich erfasst ist und seine Wirkung mit der Verbindlichkeit des Gestaltungsplans géinzlich
einbiisst, enthélt keine Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen. Das Gesagte gilt
nicht absolut. Freilich konnen jedenfalls die in diesem Abschnitt thematisierten Institute
ohne weiteres Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen bereithalten. Es ist nicht aus-
geschlossen, dass der Gestaltungsplan einen Erschliessungs- oder sonstigen auf die Verwirk-
lichung oder Optimierung der Regel-Raumordnung abzielenden Plan lediglich partiell be-
trifft. Diesfalls bleibt der nur zum Teil vom Gestaltungsperimeter erfasste Nutzungsplan in
der Umgebung des Gestaltungsplan betroffenen Gebiets wirksam. Mit dem Gestaltungsplan
darf die ganzheitlichere Nutzungs- und Gestaltungsordnung des Erschliessungs- oder sonsti-
gen auf die Verwirklichung oder Optimierung der Grundordnung abzielenden Plans nicht
ausgehohlt werden. Der Kohédrenzgrundsatz ist beachtlich.

Der nicht planerische Ortsbild- und vor allem Denkmalschutz operiert mit Instituten, die
ganz dhnlich funktionieren wie die zuletzt besprochenen Erschliessungs- und weiteren auf
die Verwirklichung oder Optimierung der Regel-Raumordnung abzielenden Nutzungspléne.
Die Rede ist von allseits verbindlichen Bestandsaufnahmen, namentlich vom Denkmalver-
zeichnis im Kanton Basel-Stadt oder vom Inventar der kantonal geschiitzten Kulturdenk-

068 Vgl. aber Rz. 444 hiernach.
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méler im Kanton Basel-Landschaft. In einem generell-abstrakten Erlass ist der Umgang mit
verzeichneten bzw. inventarisierten Schutzobjekten vorgeschrieben, wohingegen mit dem
Verzeichnis respektive Inventar definiert ist, bei welchen Schutzobjekten oder Teilen davon
die gesetzlichen Schutzbestimmungen beachtlich sind. Dementsprechend unterscheiden sich
der Schutz und die damit einhergehenden Einschrinkungen in Sachen Errichtung, Bestand,
Verinderung oder Nutzung von Objekt zu Objekt. Es wird sich zeigen, dass sich der Schutz-
umfang von verzeichneten bzw. inventarisierten Objekten jedenfalls in den Kantonen beider
Basel unter dem Eindruck verdnderter Verhiltnisse im Rahmen der Bebauungs- bzw. Quar-
tierplanung anpassen ldsst. Die Bebauungs- bzw. Quartierplanung verkorpert ein Verfahren,
um Eintrige in Bestandsaufnahmen abzuéndern oder aufzuheben. In diesem Zusammenhang
erfasst der Bebauungs- bzw. Quartierplan das in der Bestandsaufnahme eingetragene Ob-
jekte samt der allenfalls akzessorisch mitgeschiitzten Umgebung zwingend vollumfinglich.
Widrigenfalls bestiinde die grosse Gefahr, dass nicht sdmtliche betroffenen Anliegen der ge-
botenen Abwigung zugefiihrt werden. Ausserdem liesse sich die notwendige Anpassung des
Verzeichnis- bzw. Inventareintrags mit dem Bebauungs- bzw. Quartierplan unméglich voll-
stdndig und verbindlich vorzeichnen. Vor diesem Hintergrund biissen die objektspezifischen
Schutzvorschriften, welche beim nunmehr vom Bebauungs- bzw. Quartierplan vollumfédng-
lich erfassten Objekt bisher haben eingehalten werden miissen, spdtestens im Zeitpunkt des
Inkrafttretens des Plans ihre Wirkung komplett ein. Mit dem Bebauungs- bzw. Quartierplan
kann die Nutzungs- und Gestaltungsordnung, die in einer nicht mehr der aktuellen In-
teressenlage entsprechenden Art und Weise auf die Erhaltung eines bestimmten Objekts ab-
zielt, nicht weitergefiihrt werden. Die fragliche Nutzungs- und Gestaltungsordnung ldsst sich
nicht ihres Sinngehalts entleeren. Aufgrund von Eintrdgen in Bestandsaufnahmen geltende
Schutzvorschriften stellen keine potentiellen Objekte bebauungs- bzw. quartierplanerischer
Abweichungen dar, obschon sie sich im Rahmen der Bebauungs- bzw. Quartierplanung ab-
dndern oder aufheben lassen. «Abweichungen» sind lediglich zeitversetzt feststellbar. Vor-
schriften, von denen Bebauungs- bzw. Quartierplaninhalte bloss zeitversetzt «abweichen»,
erfiillen die Merkmale von Objekten gestaltungsplanerischer Abweichungen — wie dar-
gelegt — nicht. Insbesondere kommt das Kohédrenzprinzip nicht zum Tragen. Das Gesagte
gilt fiir die Anpassung des Schutzumfangs mittels Bebauungs- bzw. Quartierplan absolut.
Aus dargestellten Griinden muss der Planperimeter das verzeichnete bzw. inventarisierte Ob-
jekt samt der womdoglich mitgeschiitzten Umgebung stets vollstindig erfassen. Anders als
bei Erschliessungs- und sonstigen auf die Verwirklichung oder Optimierung der Grundord-
nung abzielenden Nutzungsplidnen darf der Bebauungs- bzw. Quartierplan die schutzobjekt-
bezogene Nutzungs- und Gestaltungsordnung nicht nur partiell betreffen.5%

Mit Blick auf die Ausfiihrungen in diesem Abschnitt ldsst sich unter dem Strich festhal-
ten, dass lediglich Bauvorschriften, deren raumlicher Geltungsbereich im Einzelfall grosser
ist als derjenige der Gestaltungsplan-Bestimmungen, die Eigenschaften von potentiellen Ob-
jekten gestaltungsplanerischer Abweichungen aufweisen. Die spezifische Hiirde in der Ge-
stalt des Kohirenzprinzips besteht lediglich dann, wenn Gestaltungsplaninhalte von solchen
allgemeingiiltigeren Bauvorschriften abweichen. Alles in allem gehoren sdmtliche 6ffent-
liche Bauvorschriften materiellen Charakters, die im Baugebiet gelten, keinen oder aus-
schliesslich einen prizisen Handlungsspielraum vermitteln und nach der Verbindlichkeit des

%9 Im Einzelnen zum Ganzen Rz. 392 und 402 hiernach; vgl. auch Rz. 404 hiernach.
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Gestaltungsplans andernorts in unverinderter Form wirksam bleiben, zum Kreis der potenti-
ellen Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen. Vorbehalten bleibt Bundes-, kantona-
les oder kommunales Recht, welches Bestimmungen, die diese Wesensmerkmale an und fiir
sich aufweisen, als Abweichungsobjekte ausschliesst.

I1. Bedeutung des Baurechts im Zeitpunkt der Gestaltungsplanung

Mitunter beziehen sich offentliche Bauvorschriften — seien es Grund- oder Ausnahmetat-
bestinde — relativ deutlich und ausschliesslich auf die Baubewilligungsebene. Hierzu einige
Beispiele: Gemiss § 106 Abs. 1 RBG BL darf die Erstellung, der Umbau und die Zweck-
dnderung von Bauten und Anlagen, fiir die ein Abstellplatzbedarf fiir Motorfahrzeuge und
Fahrridder besteht, erst dann bewilligt werden, wenn eine bestimmte Anzahl Abstellplitze
ausgewiesen ist. Nach Art.41c Abs. 1 Satz 2 GSchV konnen im Gewisserraum die Erstel-
lung oder nicht Bestand geschiitzte Verdnderung von nicht standortgebundenen oder nicht
im offentlichen Interesse liegenden Anlagen ausnahmsweise bewilligt werden, sofern keine
tiberwiegenden Interessen entgegenstehen und sdmtliche spezifischen Merkmale mindestens
eines in Art.41c Abs. 1 Satz 2 GSchV angefiihrten Ausnahmetatbestands erfiillt sind. Laut
§ 8 Abs. 1 BSchG BS diirfen Bauvorhaben, welche die Erhaltung geschiitzter Biume in Ab-
weichung vom grundsétzlichen Erhaltungsgebot in Frage stellen, nur dann bewilligt werden,
wenn eine entsprechende Fillbewilligung vorliegt. Vor diesem Hintergrund ist fraglich, ob
Grund- und Ausnahmetatbestinde mit Baurechtscharakter bereits im Zeitpunkt der Ge-
staltungsplanung Anwendung finden «kdnnen» und «miissen», insbesondere wenn sie aus-
driicklich auf die Baubewilligungsebene anspielen. Falls nicht, besteht kein Anlass, die
Merkmale der Ausnahmebauvorschriften als Voraussetzungen oder Grenzen gestaltungspla-
nerischer Abweichungen zu behandeln. Die Regel-Bauvorschriften verkorpern keine Ob-
jekte gestaltungsplanerischer Abweichungen. Im Rahmen der Gestaltungsplanung nicht an-
wendbares Recht kann fiir die Gestaltungsplanung kein Massstab darstellen.

In Bezug auf die Frage des «Gelten-Konnens» hat sich gezeigt, dass der Gestaltungsplan
i.e.S. nicht selten einen relativ hohen Prézisionsgrad aufweisen muss, um im Einflussbereich
von unterschiedlichen und gegensitzlichen Nutzungs- und Gestaltungsanliegen die stidte-
baulich einwandfreie Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, Anlagen und natiir-
lichen Freirdumen garantieren zu konnen.™ Jedenfalls tritt der Gestaltungsplan regelméssig
so bestimmt in Erscheinung, dass sich ohne weiteres iiberpriifen ldsst, ob die einzelnen In-
halte mit Grund- oder Ausnahmetatbestdnden mit Baurechtscharakter im Einklang stehen.
Vielfach muss also nicht das moglicherweise noch konkretere Baubewilligungsverfahren ab-
gewartet werden. Es lésst sich bereits im Zeitpunkt der Gestaltungsplanung verifizieren, ob
das einstweilen geplante und spiter zu realisierende Vorhaben mit Regel- oder Ausnahme-
bauvorschriften vereinbar ist.

Damit ist noch offen, ob Grund- und Ausnahmetatbestinde mit Baurechtscharakter im
Zeitpunkt der Gestaltungsplanung angewendet werden «miissen». Dagegen spricht, dass
sich die Vorschriften vom Wortlaut her teils deutlich auf die Baubewilligungsebene oder je-
denfalls nicht auf die Gestaltungsplanung beziehen. Sodann geht die Gestaltungsplanung in
Sachen demokratischer Mitwirkung und Rechtsschutz iiblicherweise weiter als das Bau-

670 Im Einzelnen Rz. 87 ff. hiervor.
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bewilligungsverfahren.”! Vor allem die quasigesetzliche Gestaltungsplanung garantiert inte-
ressierten und betroffenen Bevolkerungsteilen Mitwirkungs- und Rechtsschutzmoglichkei-
ten, die mindestens so weit gehen wie diejenigen, welche bei der Ausarbeitung und An-
nahme der fraglichen Regel- und Ausnahmebauvorschriften haben wahrgenommen werden
konnen. Fiir die Geltung der Grundsatz- oder Ausnahmebestimmungen spricht, dass die Ge-
staltungsplanung natiirlich kein Mittel darstellt, um auf Baubewilligungsebene uniiberwind-
bare materiell-rechtliche Hiirden zu umgehen. Das Entscheidfolgeprinzip wiirde ausgehohlt,
wenn ein Projekt, welches einem im Raum stehenden Grund- oder Ausnahmetatbestand
eines ganzheitlichen Erlasses widerspricht, letztlich nur deshalb realisiert werden darf, weil
im Vorfeld des Baubewilligungsverfahrens ein das libergeordnete Recht ignorierender Ge-
staltungsplan beschlossen worden ist.%’?> Vor diesem Hintergrund ist klar, dass die Auseinan-
dersetzung mit der Regel- oder Ausnahmebauvorschrift jedenfalls dann bereits im Stadium
der Gestaltungsplanung stattfinden muss, wenn zufolge der Prézision des Plans feststeht,
dass der Anwendungsbereich des Grund- oder Ausnahmetatbestands erdffnet ist.®”> Der Ge-
staltungsplan verfolgt in Sachen vorziiglicher Stiddtebau offentliche Interessen. Wenn die
Priifung der Vereinbarkeit mit einschlidgigen Regel- oder Ausnahmebauvorschriften nicht
im Rahmen der Gestaltungsplanung vonstattengeht, sondern ins Baubewilligungsstadium
vertagt wird, besteht die Gefahr, dass das Projekt in der geplanten Form letztlich widerrecht-
lich und nicht oder zumindest nicht in der gewiinschten Form umsetzbar ist. Mit anderen
Worten erweist sich der Gestaltungsplan fiir die Verfolgung der im 6ffentlichen Interesse ste-
henden Ziele moglicherweise als ungeeignet. Unter dem Eindruck des Verhiltnismassig-
keitsprinzips sind Planungsmassnahmen, die vom Prinzip Hoffnung leben, natiirlich unhalt-
bar. Im Ubrigen wird sich im dritten Teil dieser Arbeit zeigen, dass der ganzheitlichen Regel-
Raumordnung gegeniiber der partiellen gestaltungsplanerischen Sonder-Raumordnung ein

71 M.w.H. und Verw. Rz. 58 hiervor.

72 Diesbeziiglich gilt es vor allem zu beachten, dass Kontrollinstanzen den GP lediglich in Ausnahmefillen
akzessorisch tiberpriifen; statt vieler BGE 14511 176, 181, E. 4.2; 13511209, 219, E.5.1; 131 11 103, 110,
E.2.4.1; BGer, 1C_507/2015 vom 18.05.2016, E.3.3; VGer GL, VG.2018.00124 vom 25.04.2019,
E.3.1.

673 Tllustrativ fiir die mit dem NHG und ISOS einhergehenden Schutz- und Schonvorschriften, BGer,
1C_583/2017 vom 11.02.2019, E. 4 und 5.2. In dieser teils publizierten Entscheidung ging es um Schutz-
und Schonvorschriften, die bei der Erfiillung von Bundesaufgaben qua NHG und ISOS gelten. Mit dem
strittigen Schaffhauser Quartierplan wurden Bundesaufgaben wahrgenommen. Fraglich war, ob die mit
dem NHG und ISOS einhergehenden Schutz- und Schonvorschriften bereits im Rahmen der Quartierpla-
nung oder erst bei der Bewilligung des konkreten Vorhabens anwendbar waren. Angesichts des Konkreti-
sierungsgrads des GP bejahte das Bundesgericht die Anwendbarkeit der Schutz- und Schonvorschriften.
Illustrativ fiir den Gewésserraum, BGer, 1C_573/2015 vom 05.07.2016, E. 4. I.c. war u.a. die Ausdolung
des durch die Gemeinde Reinach fliessenden Erlen- und Leibach Thema. Das Bundesgericht setzte sich
mit den rdumlichen Verhiltnissen geméss QP im Einzelnen auseinander. Es stellte fest, dass der QP genii-
gend Raum lasse, um den Erlen- und Leibach — wie projektiert — zu renaturieren und die Gewisserraum-
Bestimmungen einzuhalten. Illustrativ fiir den Waldabstand, BGer, Urt. vom 19.09.1997, E. 2a und 2b,
ZBI 1998, 444 ff. In dieser Entscheidung ging es um den Abstand, den Bauten und Anlagen von Bundes-
und Kantonsrechts wegen vom Wald einzuhalten haben. Der angefochtene Aroser Quartierplan gestattete
die Erstellung von Gebéuden, die Abstinde von 2.5 m und 4.5 m zum Wald aufwiesen. Die Vorinstanz war
der Ansicht, dass der Quartierplan den definitiven Waldabstand noch nicht festlege. Die Vereinbarkeit mit
dem Waldrecht konne erst anhand der konkreten Bauprojekte beurteilt werden. Das Bundesgericht teilte
diese Auffassung nicht. Selbst wenn die Baubereiche die Lage der Gebdude noch nicht definitiv festlegen
wiirden, sei bereits im Zeitpunkt der Quartierplanung eine Auseinandersetzung mit dem Waldabstand un-
erlasslich.
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materieller Vorrang gebiihrt. Mit dem Gestaltungsplan muss die im Einzelfall betroffene
ganzheitliche Grundordnung weitergefiithrt werden. Der Gestaltungsplan darf die Grundord-
nung nicht ihres Sinngehalts entleeren. Zumindest gewisse Regel- und Ausnahmebauvor-
schriften sorgen — nolens volens — dafiir, dass die entsprechende Grundordnung im Rahmen
der Gestaltungsplanung nicht aus den Angeln gehoben wird, ohne im Interesse der Optimie-
rung der Verhéltnisse Abweichungen ginzlich auszuschliessen.

Im Ergebnis miissen Gestaltungsplaninhalte mit Regel- und Ausnahmebauvorschriften
im Einklang stehen, wenngleich diese vom Wortlaut her ausschliesslich auf das Baubewilli-
gungsstadium anspielen. Dies gilt es bereits im Planungszeitpunkt und nicht erst im Stadium
der Planrealisation zu iiberpriifen. Vorbehalten bleibt der unbestimmte Gestaltungsplan, bei
dem sich nicht kontrollieren 14sst, ob Planinhalte im Raum stehende Grund- oder Ausnahme-
tatbestinde mit Baurechtscharakter tangieren.

III. Zwischenergebnis

Im zweiten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung ist zu kldren, welche auf Bundes-, Kantons-
oder Gemeindeebene verankerten Bestimmungen in moglichen Gestaltungsplangebieten gel-
ten konnen und gleichzeitig potentielle Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen dar-
stellen. Vor diesem Hintergrund ist einleitend untersucht worden, welche Wesensmerkmale
Bestimmungen aufweisen miissen, damit sie ungeachtet allfilliger spezifischer bundes-, kan-
tonal- oder kommunalrechtlicher Ausschliisse als Objekte gestaltungsplanerischer Abwei-
chungen in Betracht kommen. Zunichst hat sich gezeigt, dass lediglich 6ffentliche Bauvor-
schriften materiellen Charakters potentielle Abweichungsobjekte verkorpern. Mit solchen
Vorschriften regelt das Gemeinwesen die Errichtung, den Bestand, die Verdnderung oder die
Nutzung von Bauten oder Anlagen. Unbedeutend ist, ob derartigen Bestimmungen aus-
schliesslich oder primir raumplanerische Anliegen, baupolizeiliche Motive oder Umwelt-
schutzinteressen zugrunde liegen. Ausserdem spielt keine Rolle, ob sie unmittelbar oder mit-
telbar die Errichtung, den Bestand, die Verinderung oder die Nutzung von Bauten oder
Anlagen regeln. Ferner steht die vorliegend fokussierte Gestaltungsplanart absolut vorder-
griindig im Baugebiet zur Verfiigung. Jedenfalls ist das «gewohnliche» Nichtbaugebiet in
der Gestalt von Landwirtschafts- und Schutzzonen nicht Gegenstand der Gestaltungsplanung
i.e.S. Folgerichtig gelten unter Vorbehalt dusserst seltener Ausnahmen ausschliesslich im
Baugebiet einschldgige Bauvorschriften als potentielle Abweichungsobjekte. Sodann lassen
Bauvorschriften, die einen nicht konkret abgesteckten Handlungsspielraum vermitteln, die
vom Gestaltungsplan angestrebte stiddtebaulich einwandfreie Losung stets zu. Von solchen
vollkommen offen ausgestalteten Baubestimmungen diirfen und miissen Gestaltungsplan-
inhalte konsequenterweise nicht abweichen. E contrario sind ausschliesslich Bauvorgaben,
die entweder gar keinen oder lediglich einen bestimmten Handlungsspielraum belassen, als
mogliche Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen zu qualifizieren. Solche Vorgaben
konnen einer stiddtebaulich optimalen Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, An-
lagen und natiirlichen Freirdumen gebietsweise durchaus entgegenstehen. Schliesslich lassen
sich nur allgemeingiiltigere Baubestimmungen als potentielle Abweichungsobjekte bezeich-
nen. Angesprochen sind Bestimmungen, welche in der Umgebung des Gestaltungsplans
nach dessen Inkrafttreten in der bisherigen Form wirksam bleiben. Zum Vergleich biissen
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beispielsweise in einem kleinrdumigen Erschliessungsplan verankerte oder mit einem Denk-
malschutzinventar einhergehende Bauvorschriften, die lediglich im Perimeter des fraglichen
Gestaltungsplans einschligig sind, mit der Planverbindlichkeit ihre Bedeutung in aller Regel
vollstiandig ein. In dieser Hinsicht fehlt eine Nutzungs- und Gestaltungsordnung, die sich mit
dem Gestaltungsplan weiterfiithren ldsst. Mit dem Gestaltungsplan kann nichts dem Kohi-
renzgrundsatz widersprechend aus den Angeln gehoben werden, selbst wenn die Gestal-
tungsplaninhalte zeitversetzt zahlreich oder betridchtlich von derartigen Bauvorgaben «ab-
weichen». Die Zuldssigkeit des Gestaltungsplans, dessen Bestimmungen nur gerade von
nach Inkrafttreten des Gestaltungsplans wirkungslosen Bauvorschriften «abweichen», hingt
vor allem vom Ausgang der umfassenden Abwigung sowie Art. 21 Abs.2 RPG ab. Das bei
gestaltungsplanerischen Abweichungen spielende Kohirenzprinzip kommt bei lediglich zeit-
versetzt feststellbaren «Abweichungen» nicht zum Tragen.

Nach dem Gesagten lassen sich die Objekte, von denen Gestaltungsplaninhalte effektiv
abweichen und auch abweichen diirfen, wie folgt definieren:

Zum Kreis der Objekte, von denen Inhalte des Gestaltungsplans i.e.S. unter Vorbehalt spezifischer
bundes-, kantonal- oder kommunalrechtlicher Abweichungsausschliisse abweichen konnen, gehéren
samtliche offentliche Bauvorschriften materiellen Charakters, die im Baugebiet gelten, keinen oder
ausschliesslich einen prdzisen Handlungsspielraum vermitteln und nach der Verbindlichkeit des Ge-
staltungsplans andernorts in unverinderter Form wirksam bleiben.

Ebenfalls sub § 6 ist untersucht worden, ob das Baurecht — seien es Grund- oder Ausnah-
metatbestinde — bereits im Stadium der Gestaltungsplanung Anwendung finden kann und
muss. Diese Frage stellt sich insbesondere dann, wenn Regel- und Ausnahmebauvorschriften
vom Wortlaut her relativ eindeutig und ausschliesslich auf das Baubewilligungsverfahren an-
spielen. In Bezug auf das «Anwenden-Konnen» steht fest, dass der Gestaltungsplan regel-
méssig so konkrete Ziige annimmt, dass sich ohne weiteres iiberpriifen ldsst, ob die einzelnen
Inhalte mit Grund- oder Ausnahmetatbestinden mit Baurechtscharakter im Einklang stehen.
Vielfach ldsst sich also bereits im Rahmen der Gestaltungsplanung verifizieren, ob das einst-
weilen geplante und spiter zu realisierende Vorhaben mit Regel- oder Ausnahmebauvor-
schriften vereinbar ist. Hinsichtlich des «Anwenden-Miissens» verhilt es sich so, dass der
Gestaltungsplan kein Instrument darstellt, um auf Baubewilligungsebene uniiberwindbare
materiell-rechtliche Hiirden zu umgehen. Unter dem Eindruck des Entscheidfolgeprinzips
geht nicht an, dass sich ein Projekt letztlich nur deshalb umsetzen lésst, weil vor dem Bau-
bewilligungsverfahren eine das tibergeordnete Recht ignorierende Gestaltungsplanung statt-
gefunden hat. Vor diesem Hintergrund miissen sich die zustdndigen Stellen immer dann be-
reits im Zeitpunkt der Gestaltungsplanung mit Regel- oder Ausnahmebauvorschriften
auseinandersetzen, wenn zufolge der Prézision des Gestaltungsplans feststeht, dass der An-
wendungsbereich der Grund- oder Ausnahmetatbestéinde eroffnet ist.
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§ 7 Bundes-Bauvorschriften als Abweichungsobjekte

I. Bauvorschriften mit Raumplanungs- und Baupolizeicharakter

Mittlerweile steht fest, welche Wesensmerkmale sdmtliche Vorschriften aufweisen miissen,
um als Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen in Betracht zu kommen. Konkret
gehoren sdmtliche 6ffentlichen Bauvorschriften materiellen Charakters, die im Baugebiet
gelten, keinen oder ausschliesslich einen prizisen Handlungsspielraum vermitteln und
nach der Verbindlichkeit des Gestaltungsplans andernorts in unverdnderter Form wirksam
bleiben, zum Kreis der potentiellen Abweichungsobjekte. Auf dieser Basis ldsst sich nun
untersuchen, welche auf Bundes-, Kantons- oder Gemeindeebene verankerten Bestimmun-
gen zum einen diese grundlegenden Kriterien erfiillen und zum anderen weder explizit
noch implizit als Abweichungsobjekte ausgeschlossen sind. Vorderhand geht es um das
Bundesrecht. Raumplanung und Baupolizei verkorpern eine origindre Zustdndigkeit der
Kantone.®’* Angesichts der weitgehend abschliessenden Vorschriften zum Bauen im Nicht-
baugebiet®’>, der zunehmend hoheren Anforderungen an Bauzonen®’®, der raumplaneri-
schen Ziele und Grundsiitze in Bezug auf die Entwicklung des Siedlungsgebiets®”’ sowie
der Restriktionen im Bereich von Zweitwohnungen®® hat der Bund in der Vergangenheit
die Freiheiten der Kantone im Nichtbaugebiet relativ stark und im Baugebiet jedenfalls bis
zu einem gewissen Grad eingeschrinkt.”® Zumindest im Baugebiet sind die Kantone aber
nach wie vor hauptsichlich zustindig, materielles Raumplanungs- und Baupolizeirecht zu
setzen (Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV). In diesem Zusammenhang begniigt sich der Bund damit,
Ziele und Grundsitze zu statuieren (Art. 75 Abs. 1 Satz 1 BV). Der Anwendungsbereich
des Gestaltungsplans i.e.S. beschrinkt sich abgesehen von seltenen Ausnahmen auf das
Baugebiet. 80

Nach dem Gesagten erstaunt nicht, dass weder das RPG noch die RPV im Baugebiet ein-
schlidgige Baubestimmungen enthilt, die vor allem in Sachen Prizision die Grundanfor-
derungen von potentiellen Objekten gestaltungsplanerischer Abweichungen erfiillen. Ab-
gesehen davon setzt sich das Bundes-Raumplanungsrecht mit dem (Sonder-) Nutzungsplan
des Typs Gestaltungsplan i.e.S. nicht im Einzelnen auseinander.®®! Es liegt in der Natur der
Sache, dass der Bund die Vorgaben, von denen Gestaltungsplaninhalte abweichen diirfen,
nicht ndher definiert. Ebenso selbstverstindlich ist, dass weder das RPG noch die RPV Be-
stimmungen, welche die grundlegenden Merkmale von Objekten gestaltungsplanerischer
Abweichungen aufweisen, explizit als solche ausschliesst. Immerhin hat zumindest eines
der sub § 6 dargestellten Wesensmerkmale, die sdmtliche Vorschriften aufweisen miissen,
um als potentielle Abweichungsobjekte zu gelten, im Raumplanungsrecht des Bundes seinen

674 HANNI, 11.

75 Im Einzelnen Art. 162" und Art. 16b RPG; Art.24—24e RPG; zu den verbleibenden legislatorischen
Spielrdumen der Kantone, Art. 27a RPG; die Verfassungsmassigkeit der im Nichtbaugebiet einschlidgigen
Bundes-Bauvorschriften anzweifelnd, HALLER/KARLEN, Rz. 80.

676 Vgl. insbesondere Art. 15 RPG; vgl. auch Art. 38a Abs. 1-3 RPG.

677 Art. 1 Abs. 2 lit. a" und b RPG sowie Art. 3 Abs. 3" RPG.

678 Art. 75b Abs. 1 BV; Art. 6 ZWG.

679 M.w.H. HALLER/KARLEN, Rz. 80; HANNI, 13.

680 M.w.H. Rz. 79 f. hiervor.

081 Vgl. aber Rz. 22 und 72 hiervor; zum Ganzen HEER, 141 f.
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Ursprung. So ergibt sich aus Art. 14 Abs. 1 RPG, dass lediglich 6ffentliche Bauvorschriften
potentielle Abweichungsobjekte verkorpern.58?

II. Bauvorschriften mit Umweltschutzcharakter

A. Grundlagen

Das Umweltrecht dient der Erhaltung der natiirlichen, aber auch von Menschenhand geschaf- 202
fenen Lebensgrundlagen und dem Schutz der menschlichen Gesundheit.%®3 Umweltschutz-
vorschriften sind zunédchst im USG sowie den dazugehorigen Verordnungen verankert. Die
Lehre spricht in diesem Zusammenhang vom Umweltrecht i.e.S.%%* Bei den erwihnten Ver-
ordnungen geht es namentlich um die LSV fiir den Lirmschutz, die LRV fiir die Luftreinhal-
tung, die NISV fiir den Schutz vor nichtionisierender Strahlung, die VVEA und die AltlV fiir
die Verhinderung unerwiinschter Auswirkungen von Abfillen sowie um die VBBo fiir die
Erhaltung der Bodenfruchtbarkeit trotz physikalischer Belastungen.®®> Ergiinzt wird das
Umweltrecht i.e.S. durch Gesetze und Verordnungen, die zur Reduktion von Treibhausgas-
emissionen®®, zum Schutz der Gewisser®®’, des Waldes®®® sowie der Natur und Heimat®s®
beitragen. Diese Gesetze und Verordnungen bilden zusammen mit dem USG sowie den da-
zugehorigen Verordnungen das Umweltrecht i.w.S.5%

Es ist insbesondere der Bund, welcher das materielle Umweltrecht setzt. Die Kantone re- 203
geln primir den Vollzug.®! Speziell erscheint die Situation im Bereich des Natur- und Hei-
matschutzes. Im Grunde sind die Kantone dafiir zustindig (Art. 78 Abs. 1 BV). Am Beispiel
des Ortsbild- und Denkmalschutzes ist es Aufgabe der Kantone, Bestimmungen zu erlassen,
um Ortsbilder und Denkmiiler zu erhalten.®*?> Eine Ausnahme besteht immer dann, wenn
Bundesaufgaben erfiillt werden und im ISOS aufgenommene Objekte von nationaler Bedeu-
tung betroffen sind. Diesfalls gelten fiir Bund, Kantone und Gemeinden gestiitzt auf Art. 78

%82 Im Einzelnen zum Ganzen Rz. 181 ff. hiervor.

683 Ahnlich, den Schutzzweck des Umweltrechts jedoch nicht auf die «von Menschenhand geschaffene» Le-
bensgrundlage ausdehnend, Rausch, URP 2009, 360. Den Zweck des Umweltrechts auf die Erhaltung
der natiirlichen Lebensgrundlagen verkiirzend, RAusCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 1.

684 HALLER/KARLEN, Rz. 46; RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 1.

685 Im Einzelnen statt vieler HANNI, 378 ff.

086 M.w.H. Art. 1 ff. CO,-Gesetz; Att. 1 ff. CO,-Verordnung.

687 Art. 1 ff. GSchG; Art. 1 ff. GSchV.

688 Art. 1 ff. WaG; Art. 1 ff. WaV.

089 Art. 1 ff. NHG; Art. 1 ff. NHV.

00 HALLER/KARLEN, Rz.46; RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 1. Diese Gliederung des Umweltrechts ist
historisch bedingt und nicht sachnotwendig; RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 1; GRIFFEL, Umweltrecht,
3.

®1 Im Einzelnen GRIFFEL, Umweltrecht, 11 ff. Allerdings koénnen oder miissen die Kantone mitunter
selbst in Regelungsbereichen, wo der Bund seine umfassende Rechtsetzungskompetenz ausgeiibt hat,
materielles Umweltrecht setzen; illustrativ fiir das Umweltrecht i.e.S., WAGNER PFEIFER, Grundlagen,
Rz. 12; illustrativ fiir das Gewisserraumrecht, KEHRLI, URP 2016, 749 ff. Gemiiss Art. 46 Abs. 3 und
Art.47 Abs.2 BV ist der Bund allgemein gehalten, umfassende Bundeskompetenzen schonend auszu-
iiben.

92 Diesen Bestimmungen sind nicht nur die Kantone und Gemeinden, sondern auch der Bund verpflichtet
(Art. 78 Abs. 2 Satz 1 BV).
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Abs. 2 Satz 2 BV (restriktive) Schutz- und Schonvorschriften des Bundes, insbesondere in
der Gestalt von Art. 6 Abs. 2 sowie Art. 7 Abs. 2 und 3 NHG.%%

Angesichts der bereits besprochenen verfassungsrechtlichen Kompetenzverteilung in
Sachen Raumplanung und Baupolizei darf der Bund im Bereich des Umweltschutzes kon-
sequenterweise keine iiber die Bestimmungen des RPG oder der RPV hinausgehenden Re-
geln zur Gestaltungsplanung statuieren. Widrigenfalls wiirden quasi durch die Hintertiir
neue Bundeskompetenzen geschaffen. Dementsprechend ist der Kreis der potentiellen Ob-
jekte gestaltungsplanerischer Abweichungen auch im Bundes-Umweltrecht nicht niher
definiert. Indes verfiigt der Bund in verschiedenen Bereichen des Umweltrechts nicht nur
iiber eine Grundsatzgesetzgebungs-, sondern eine umfassende Rechtsetzungskompetenz. %+
Dementsprechend erfiillen die Bundes-Umweltschutzvorschriften mitunter die grundlegen-
den Anforderungen von potentiellen Abweichungsobjekten. Es handelt sich mit anderen
Worten um offentliche Bauvorschriften materiellen Charakters, die im Baugebiet gelten,
keinen oder ausschliesslich einen prizisen Handlungsspielraum vermitteln und nach der
Verbindlichkeit des Gestaltungsplans andernorts in unveridnderter Form wirksam blei-
ben.® Es spricht nichts dagegen, derartige Bundes-Umweltschutzvorschriften mit Bau-
rechtscharakter zum Kreis der Abweichungsobjekte zu zidhlen, auch wenn der Bund
Ausnahmen von solchen Vorschriften aus dargelegten Griinden nicht explizit mit der Ge-
staltungsplanung in Verbindung bringt. Vorbehalten bleiben ginzliche oder partielle Aus-
schliisse von Ausnahmen, die implizit auch fiir Abweichungen im Rahmen der Gestaltungs-
planung gelten. Zur Illustration des Gesagten steht in der unmittelbaren Folge und auch im
dritten und vierten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung je ein Beispiel aus dem Lérm- und
Gewisserschutzrecht im Fokus.

B. Lirmempfindlichkeit insbesondere

1. Zuordnung von Larmempfindlichkeitsstufen
1.1. Funktion der Nutzungsplanung

In den Anhingen 3—9 LSV sind fiir den Ldrm, der vom Strassen- und Eisenbahnverkehr, zi-
vilen Flugplitzen, Industrie und Gewerbe, zivilen Schiessanlagen sowie von militdrischen
Flug-, Waffen-, Schiess- und Ubungsplitzen stammt®° und von aussen®’ auf lirmempfind-

93 Ausfiihrlich Rz. 380 ff. hiernach; dazu und zu den Zustiindigkeiten in weiteren Bereichen des Natur- und

Heimatschutzes, GRIFFEL, Umweltrecht, 13 f.
094 M.w.H. GrIFFEL, Umweltrecht, 11 ff.
9 Im Einzelnen Rz. 181 ff. hiervor.
0% Die Zuldssigkeit von Immissionen, die mit sonstigem Lérm, namentlich Bau- oder Sportlidrm, einher-
gehen, ist nach Massgabe der allgemeinen, offen ausgestalteten, Immissionsschutzvorschriften des USG,
insbesondere Art. 15 USG, zu beurteilen (Art.40 Abs.3 LSV); statt vieler BGE 14611 17, 21, E.6.2;
BGer, 1C_252/2017 vom 05.10.2018, E.5; 1C_383/2016 und 1C_409/2016 vom 13.12.2017, E.3.1
und 4.2. Fiir die einzelfallgerechte Konkretisierung von unbestimmten USG-Bestimmungen konnen fach-
spezifische Richtlinien aus dem In- und Ausland herangezogen werden; statt vieler BGer, 1C_252/2017
vom 05.10.2018, E. 5.1-5.3; 1C_383/2016 und 1C_409/2016 vom 13.12.2017, E. 4.2.
Fiir Innenldrm, der von einem angebauten Gebdude stammt oder von einem Betriebsareal auf betriebs-
eigenes Personal einwirkt, gelten die Belastungsgrenzwerte der LSV nicht; illustrativ und m.w.H. BGer,
1C_283/2016 vom 11.01.2017, E. 6.2; vgl. auch WAGNER PFEIFER, Grundlagen, Rz. 455.
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liche oder lirmschutzbediirftige Umgebungen®® einwirkt, drei Belastungsgrenzwerte fest-
gelegt. Die Rede ist vom Planungs-, Immissionsgrenz- und Alarmwert. Die Hohe der in di-
versen Tabellen aufgefiihrten Belastungsgrenzwerte variiert zunichst je nach Larmart. Im
Bereich der Immissions- und Alarmwerte wird sodann zwischen Tages- und Nachtwerten
differenziert, soweit die Larmart tags- und nachtsiiber relevant ist und die Immissionen unter-
schiedlich stéren.® Schliesslich unterteilen die Tabellen die Belastungsgrenzwerte in vier
Liarmempfindlichkeitsstufen.”®

Wo welche Larmempfindlichkeitsstufe gelten muss, ist im Grundsatz in Art.43 Abs. 1
LSV vorgeschrieben. Fiir Zonen mit einem erhohten Lirmschutzbediirfnis sieht Art. 43
Abs. 1 LSV die Lirmempfindlichkeitsstufe I vor (lit. a), bezeichnet die Empfindlichkeits-
stufe II fiir Zonen mit nichtstorenden Betrieben (lit. b), legt die Stufe III fiir Zonen mit missig
storenden Betrieben fest (lit. ¢) und ordnet die Larmempfindlichkeitsstufe IV fiir Zonen mit
stark storenden Betrieben an (lit. d). Die im kantonalen Raumplanungsrecht gebrduchlichen
Ausdriicke «nicht storend», «miéssig storend» oder «stark storend» stellen somit bundes-
rechtliche Begriffe dar.”"! Die in Art.43 Abs. 1 LSV ebenfalls beispielhaft genannten Nut-
zungszonenarten verkorpern Orientierungshilfen.’"? Bei der Zuordnung der vier Lirmemp-
findlichkeitsstufen besteht durchaus ein Handlungsspielraum.”® Dieser wird spitestens
dann unsachgemaiss konkretisiert, wenn die Larmimmissionen letztlich so stark sind, dass
sie die Bevolkerung, welche sich in der betreffenden Umgebung aufhilt, erheblich storen
(Art. 15 USG).”™

Der Grad der Larmempfindlichkeit ist nach dem Gesagten also mit der zuldssigen Nut-
zungsart einer Umgebung verkniipft. Die Zuordnung von Larmempfindlichkeitsstufen ist
Sache der Nutzungsplanung (Art. 44 LSV). Dies erscheint sachlogisch. Es ist bekanntlich
die Nutzungsplanung, allen voran die Zonenplanung, welche die zuldssige Nutzungsart ge-
bietsspezifisch festlegt.”” Sobald der Nutzungsplan fiir eine bestimmte Umgebung in Ab-
hingigkeit von der geplanten Nutzungsart eine der vier Larmempfindlichkeitsstufen fest-
gesetzt hat, gelten systembedingt Planungs-, Immissionsgrenz- und Alarmwerte, und zwar
fiir simtliche in den Anhéngen 3—9 LSV geregelten Larmarten. Teils sind die Larmempfind-

08 Belastungsgrenzwerte gelten fiir bestehende oder realisierbare Geb#ude mit lirmempfindlichen Rdumen

(Art.41 Abs. 1 und Art. 41 Abs. 2 lit. ai.V.m. Art. 2 Abs. 6 LSV) sowie fiir nicht iiberbaubare ldrmschutz-

bediirftige Gebiete (Art. 41 Abs. 2 1lit. b LSV).

So wird in Sachen Lirm, der von zivilen Schiessanlagen stammt, nicht zwischen Tages- und Nachtwerten

differenziert (Anhang 7.2 LSV).

700 Zum Ganzen Anhinge 3—-9 LSV.

701 BGer, 1C_364/2016 vom 10.11.2016, E. 2.3.

702 Andernfalls hitte der Bund quasi durch die Hintertiir Nutzungszonenarten eingefiihrt. Geméss Art. 75
Abs. 1 BV und Art. 18 Abs. 1 RPG ist die Ausdifferenzierung von Nutzungszonen insbesondere im Bau-
gebiet Sache der Kantone. NEFF, 150.

703 Ohne nihere Qualifikation des Handlungsspielraums statt vieler BGE 119 Ib 179, 186, E. 2a; 118 Ib 66,

75, E. 2b; von einem «gewissen» Handlungsspielraum ausgehend, BGE 120 Ib 287, 295, E. 3/c/bb; 117 Ib

125, 128, E. 4b; von einem «weiten» oder «grossen» Handlungsspielraum sprechend, BGE 120 Ib 456,

460, E.4b; BGE 114 Ib 214, 221, E. 4b; BGer, Urt. vom 23.03.1995, E. 4b, ZB1 1996, 407 ff.; kritisch

zur «adjektivischen Schopfungskraft» des Bundesgerichts, NEFF, 149 Fn. 90.

Als Faustregel ist von einer erheblichen Stérung auszugehen, wenn sich 15-25% der Bevolkerung, die

sich im betreffenden Gebiet aufhilt, stark beldstigt fiihlt; JAGER, FHB, Rz.4.246; ScuAL1, URP 2019,

616 Fn. 9; weniger streng Komm.-USG/ZAcH/WOLF, Art. 15 N 26; vgl. auch Art. 13 Abs.2 USG.

705 Zur Scharnierfunktion von LES, BGer, Urt. vom 23.03.1995, E. 5, ZBI 1996, 407 ff.

699
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lichkeitsstufen direkt in der Legende zur Nutzungsplangrafik festgelegt.”" Teils gehen sie
aus dem reglementarischen Nutzungsplanteil hervor.”" Teils wird fiir die Zuordnung ein se-
parater Nutzungsplan erlassen.”®

Eine Larmempfindlichkeitsstufen-Zuordnung ist immer dann vonnéten, wenn mit dem
Nutzungsplan fiir ein bestimmtes Gebiet erstmals eine lirmempfindliche oder ldrmschutz-
bediirftige Nutzungsart ausgeschieden oder die bisher zuldssige Nutzungsart lirmschutzrele-
vant angepasst wird (Art. 44 Abs.2 LSV). Solche Veridnderungen gehen typischerweise im
Rahmen von Zonenplanrevisionen vonstatten. Wie erwéhnt und im dritten (Haupt-) Teil die-
ser Untersuchung einlésslich dargestellt, gilt es die Grundordnung mit der Gestaltungspla-
nung weiterzufiihren. Die Regel-Raumordnung darf nicht in Frage gestellt werden. In diesem
Rahmen lésst sich die Regel-Raumnutzungsart samt der bisher geltenden Lirmempfindlich-
keitsstufe mit dem Gestaltungsplan aber durchaus anpassen. Mit anderen Worten ist denkbar,
dass mittels Gestaltungsplanung nicht bloss eine Ubernahme der bisher einschligigen Lirm-
empfindlichkeitsstufe, sondern eine eigentliche Zuordnung stattfindet.”®

1.2. Massgeblichkeit des Planungswerts
1.2.1. Einzonung

Nach dem Gesagten steht fest, dass die Larmempfindlichkeitsstufen-Zuordnung mit der Art
der Raumnutzung verkniipft ist und welche Nutzungsart welche Larmempfindlichkeitsstufe
erheischt. Eine andere vorgingig zu beantwortende Frage ist, ob die mit der Zuordnung auto-
matisch festgelegten Belastungsgrenzwerte unter Beriicksichtigung der aktuellen und in
Zukunft absehbaren Larmverhéltnisse auch tatsdchlich eingehalten werden konnen. Dies-
beziiglich ist wie folgt vorzugehen: Soweit verléssliche Zahlen fehlen,”!* sind in der Um-
gebung, deren Nutzungsart larmschutzrelevant angepasst werden soll, im ersten Schritt die
tatsichlichen Larmimmissionen zu ermitteln. Art. 39 LSV schreibt vor, wo bei bestehenden
Gebiuden, noch unbebauten Bauzonen sowie Nichtbaugebieten zu messen ist.”!! Ausserdem
muss auch der zukiinftigen, mit hinreichender Gewissheit feststehenden Larmentwicklung
Rechnung getragen werden. Beachtlich sind realistische Zu- sowie Abnahmen (Art. 36
Abs. 2 LSV).”'2 Vorderhand ist die Ausscheidung neuer «Bauzonen fiir Wohngebéiude oder
andere Gebdude, die dem lidngeren Aufenthalt von Personen dienen», sprich die Einzonung,
Thema.”'3 Hierfiir ist im zweiten Schritt zu priifen, ob die festgestellten Lérmimmissionen
mit den Planungswerten, die gemiss der geplanten Raumnutzungsart und entsprechenden
Larmempfindlichkeitsstufe gelten, vereinbar sind (Art. 24 Abs. 1 Satz 1 Var. 1 USG). Im Be-

706 Vgl. etwa ZPS Gelterkinden.

07 Vgl. etwa Art. 8 Abs. 1 oder Art. 17 Abs. 6 BNO Rheinfelden.

708 Vgl. etwa ZPS Reinach 2; § 19 LSV BS.

709 Tllustrativ BGE 114 Ia 385, 388 ff., E. 4; BGer, 1A.64/1999 vom 21.01.2000, E. 2c. In beiden Fillen war
sogar die erstmalige LES-Zuordnung im Rahmen der Sondernutzungsplanung Thema.

710 Fiir Ldrmimmissionen, die von Strassen, Eisenbahnanlagen, Flugplitzen sowie militdrischen Waffen-,
Schiess- oder Ubungsplitzen stammen, muss der Kanton ein Lirmbelastungskataster fithren (Art. 37
Abs. 1 LSV); m.w.H. Komm.-USG/WoLF, Art. 24 N 19 und Art. 22 N 21.

711 M.w.H. und Verw. Komm.-USG/WoOLF, Art. 24 N 21.

712 Tllustrativ zur erwartbaren Lirmzu- bzw. Lirmabnahme, BGE 129 11 238, 244 ff., E. 3.3, Pra2003, 953 ff.;
BGer, 1C_695/2017, 1C_696/2017 und 1C_706/2017 vom 22.02.2019, E. 9.

713 M.w.H. Komm.-USG/WoLF, Art. 24 N 14 f.
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reich von Flughifen mit Verkehr von Grossflugzeugen kommt iiberdies Art. 31a Abs. 1 und 2
LSV zum Tragen.”'* Ist ein Planungswert iiberschritten, besteht in einem dritten Schritt die
Moglichkeit, «planerische, gestalterische oder bauliche Massnahmen» vorzuschreiben, so
dass im Endeffekt dennoch sdmtliche Planungswerte eingehalten sind (Art. 24 Abs. 1 Satz 1
Var. 2 USG).”"> Der Nutzungsplan kann beispielsweise verpflichten, Lirmschutzwénde zu er-
richten, larmempfindliche Raume auf die lirmabgewandte Seite auszurichten oder Gebdude
bzw. natiirliche Umgebungen in einer bestimmten vor Larmeinwirkungen schiitzenden Art
und Weise anzuordnen oder auszugestalten.”'® Der Gestaltungsplan scheint fiir solche Anord-
nungen pridestiniert.”!” An dieser Stelle geht es allerdings um die Einzonung. Diese Mass-
nahme ist der Zonenplanung vorbehalten.”'8 Indes ist moglich, eine Zone mit Gestaltungs-
planpflicht auszuscheiden und die gestaltungsplanzustindigen Stellen mit Rahmenvorgaben
anzuhalten, die optimalen planerischen, gestalterischen oder baulichen Lirmschutzmassnah-
men zu treffen. Im Zeitpunkt der Gestaltungsplanung kann auf dieser Basis dafiir gesorgt
werden, dass die fiir die Einhaltung der Planungswerte notwendigen Massnahmen sonstigen
Anliegen effektiv den kleinstmoglichen Wirkungsverzicht aufnotigen.

Mit den Planungswerten sind Einzonungsbestrebungen konkrete Grenzen gesetzt. Pla-
nungswerte liegen praktisch bei allen Lirmarten sowie Lirmempfindlichkeitsstufen 5dB
(A)"" unter den zentralen Immissionsgrenzwerten.”?® Das Lirmschutzrecht verhindert, dass
sich ein Gebiet zwar einzonen lésst, baubewilligungspflichtige Massnahmen letztlich jedoch
nicht oder lediglich ausnahmsweise bewilligt werden konnen, dies, weil Immissionsgrenz-
werte zwischenzeitlich iiberschritten sind.”?! Damit enthélt Art. 24 Abs. 1 Satz 1 USG eine
Einzonungsvoraussetzung, die Art. 15 Abs. 4 RPG so nicht vorsieht.”??

714 Zum Hintergrund von Art.31a LSV, BGE 13711 58, 88 ff., E.5.3; kritisch zu Art.31a LSV, HANER,

SJZ.2015, 479.

Planerische, gestalterische oder bauliche Massnahmen, welche die Einhaltung der PW sicherstellen, miis-

sen spitestens mit dem Inkrafttreten des die Einzonung bewirkenden Nutzungsplans verbindlich sein;

WAGNER PFEIFER, Grundlagen, Rz. 532. Abgesehen davon erweisen sich gewisse Lirmschutzmassnah-

men in Anbetracht der in Art. 39 LSV definierten Messorte als untauglich. Dies trifft etwa auf die Pflicht

zum Einbau von Schallschutzfenstern zu; GRIFFEL, Umweltrecht, 132; m.w.H. JAGER, R&U 2009/4, 10.

Ebenso ungeeignet ist die Pflicht zur Ausstattung von Wohnungen mit Liiftungsfenstern; BGE 142 1I 100,

109ff., E.4.4-4.7; BGer, 1C_313/2015 und 1C_317/2015 vom 10.08.2016, E. 3.5; GRIFFEL, Umwelt-

recht, 132 1.

716 M.w.H. BGE 146 11 187, 195f., E. 4.4.2 und 4.4.3; BGer, 1C_695/2017, 1C_696/2017 und 1C_706/2017
vom 22.02.2019, E. 8; GrIFFEL, Umweltrecht, 128; WAGNER PFEIFER, Grundlagen, Rz. 532. Eine wei-
tere, jedoch absolut subsidiére, planerische Massnahme ist die Aufstufung; m.w.H. Rz. 214 hiernach.

717 Zum Lirm-GP, GRIFFEL, Umweltrecht, 131.

718 M.w.H. und Verw. Rz. 80 hiervor.

719 Zur Bedeutung der Abkiirzungen dB und (A), GRIFFEL, Umweltrecht, 111.

720 Anhénge 3-9 LSV; zu Ausnahmen, Anhang 5.2.2.1 und 5.2.2.2 LSV; vgl. auch Art. 23 USG.

721 Ahnlich Komm.-USG/WOLF, Art. 24 N 1; GRIFFEL, Umweltrecht, 127. Zur grundsitzlichen Wirkung des

IGW im Baubewilligungsstadium, Art. 22 USG; Art. 31 Abs. 1 LSV; vgl. auch Art. 31a Abs. 1 LSV; zur

ausnahmsweise zulissigen IGW-Uberschreitung, Art. 31 Abs. 2 LSV; die Gesetzesmissigkeit von Art. 31

Abs. 2 LSV ablehnend, GRIFFEL, Umweltrecht, 134; RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 311; die Gesetzes-

massigkeit beflirwortend, FAVRE, 270; JAGER, R&U 2009/4, 6; Komm.-USG/WOLF, Art.24 N33;

NEFF, 186 ff.; die Frage der Gesetzesmissigkeit der Verordnungsbestimmung offenlassend, Ausnahmen

von Art.22 USG unter dem Eindruck der Verhiltnismissigkeit jedoch zulassend, BGer, 1C_707/2013

und 1C_742/2013 vom 17.09.2014, E. 6.

GRIFFEL, Umweltrecht, 127; vgl. auch DERS., Raumplanungsrecht, 51.

715
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2. Teil Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen

Fiir Betriebsrdume, in denen «sich Personen regelmdssig wihrend ldangerer Zeit aufhal-
ten, ausgenommen Réume fiir die Nutztierhaltung und Rédume mit erheblichem Betriebs-
ldrm» (Art.2 Abs. 6 lit. b LSV), gelten «jeweils um 5 dB (A) hohere» Planungs- und Immis-
sionsgrenzwerte, wenn sie in «Gebieten der Larmempfindlichkeitsstufe I, I oder III liegen»
(Art. 42 Abs. 1 LSV). Ausgenommen von dieser Erleichterung sind «Rdéume in Schulen, An-
stalten und Heimen» (Art. 42 Abs. 2 Satz 1 LSV). Fiir «Rdume in Gasthdusern» gilt Art. 42
Abs. 1 LSV, sofern sie bei «geschlossenen Fenstern ausreichend beliiftet werden konnen»
(Art. 42 Abs. 2 Satz 2 LSV).

1.2.2. Umzonung

Fiir die Einzonung sind — wie dargestellt — die Planungswerte ausschlaggebend. Bei Umzo-
nungen miissen die Planungswerte laut Art. 24 Abs. 1 Satz 2 USG hingegen nicht eingehal-
ten werden.”?3 Nach dem Willen des Gesetzgebers sind die Planungswerte beispielsweise un-
beachtlich, wenn eine nicht mehr genutzte oder unternutzte Gewerbe- oder Industriezone
bzw. ein Teil davon in ein (reguldr) bewohnbares Gebiet umgezont wird. Die Dispensation
bei Umzonungen erweist sich als triigerisch; denn bei der Realisierung der geplanten Umnut-
zung gilt es die Immissionsgrenzwerte auch im umgezonten Gebiet einzuhalten, mindestens
im Grundsatz.”>* Tendenziell nimmt der Lirm mit der Zeit eher zu als ab. Werden die Pla-
nungswerte im Stadium der Nutzungsplanung ignoriert, besteht die erhebliche Gefahr, dass
die Planung nicht umsetzbar ist.”>> Die Nutzungsplanung, welche die Planungswerte aussen
vor ldsst, lebt vom Prinzip Hoffnung. Sie gibt die tatséchlichen Bauchancen nicht zuverléssig
wieder. Insbesondere geht nicht an, dass bereits im Planungsstadium mit der Anwendung
von Art.31 Abs.2 LSV vorliebgenommen wird.”” Der umstrittene Art.31 Abs.2 LSV
regelt, unter welchen Umsténden in Abweichung von Art.22 Abs. 1 USG die Immissions-
grenzwerte nicht eingehalten werden miissen.””” Sofern sich die Nutzungsplanung aus
larmschutzrechtlichen Griinden nicht umsetzen ldsst, taugt sie fiir die Verfolgung der ihr zu-
grundeliegenden offentlichen Interessen nicht. Die Planungsmassnahme ist unverhiltnismés-
sig.”8 Vor diesem Hintergrund sind die Planungswerte nicht nur bei Ein-, sondern auch bei
Umzonungen als ausschlaggebende Kriterien heranzuziehen.

Im Ubrigen sind die Planungswerte laut dem geschriebenen Recht nicht nur ausschlag-
gebend, wenn — wie besprochen — neue «Bauzonen fiir Wohngebdude oder andere Gebdude,
die dem lingeren Aufenthalt von Personen dienen» (Art.24 Abs. 1 Satz 1 USG), oder — mit
den Worten des Verordnungsgebers — neue «Bauzonen fiir Gebdude mit ldrmempfindlichen
Rdaumen» (Art. 29 Var. 1 LSV) ausgeschieden werden. Sie sind dariiber hinaus auch einzuhal-
ten, wenn das Gemeinwesen «nicht iiberbaubare Zonen mit erhéhtem Lirmschutzbediirfnis»
festlegt (Art. 29 Var.2 LSV). Letzteres verkorpert wohl hiufiger eine Um- als eine Einzo-

723 Zur Entstehung von Art. 24 Abs. 1 Satz 2 USG, Komm.-USG/WoOLF, Art. 24 N 6.

724 M.w.H. und Verw. Fn. 721 hiervor.

725 7Zum Motiv der PW, Rz. 210 hiervor.

726 VGer ZH, VB.2009.00191 vom 11.11.2010, E. 3.2 und 3.3; Komm.-USG/Art. 24 N 3; vgl. auch BGer,
1C_664/2018 vom 14.11.2019, E.5.4; 1C_695/2017, 1C_696/2017 und 1C_706/2017 vom 22.02.2019,
E.8; aM. BRG ZH, Urt. vom 11.01.2018, E.5, BEZ2018/3, 20f.; VGer BE, 100.2017.342 vom
27.11.2018,E.6.4.

727 M.w.H. und Verw. Fn. 721 hiervor.

728 Ahnlich Komm.-USG/WOLF, Art. 24 N 16.
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nung. Dementsprechend bezeichnet das objektive Recht die Planungswerte zumindest fiir
eine spezielle Form der Umzonung nach wie vor als Massstab.”?

2. Aufstufung

Gemiss Art. 43 Abs. 2 LSV besteht die Moglichkeit, einem Teil einer Nutzungszone, in der
angesichts der geplanten Nutzungsart nach Art. 43 Abs. 1 lit. a und Art. 43 Abs. 1 lit. b LSV
grundsitzlich die Larmempfindlichkeitsstufe I oder II gelten miisste, die ndchsthohere Stufe
zuzuordnen. In diesem Zusammenhang ist von der sog. Auf- oder Hohereinstufung die
Rede.”" Sie bewirkt systembedingt eine Erhohung simtlicher Belastungsgrenzwerte. Mit an-
deren Worten treten die Wirkungen, welche mit der Uberschreitung von Planungs-, Immis-
sionsgrenz- und Alarmwerten einhergehen, erst bei stirkeren Larmimmissionen ein. Im Pla-
nungsstadium lédsst sich eine Raumnutzungsart definieren, obschon die Planungswerte,
welche laut dieser Nutzungsart und der entsprechenden Larmempfindlichkeitsstufe grund-
sdtzlich gelten, iiberschritten sind. Der Aufstufung kdnnen unterschiedliche Ziele zugrunde
liegen. Zunichst 1dsst sich der Umwandlung von Wohn- in Geschéftsraum in larmbelasteten
Siedlungszentren entgegenwirken. Unter dem Eindruck verschiedener raumplanerischer
Ziele und Grundsitze, namentlich Art. 1 Abs. 2 lit. aP Satzteil 1, Art. 1 Abs. 2 lit.b oder
Art. 3 Abs. 3 lit. d RPG,”3! ist ein zu geringer Anteil an Wohnbevélkerung in Innenstidten
und Dortkernen unerwiinscht und aus lirmschutzspezifischer Sicht in aller Regel kontrapro-
duktiv.”?? Ferner stellt die Hohereinstufung mitunter das einzige Mittel dar, um bei kleineren
erhaltenswiirdigen Wohngebieten inmitten gewachsener Gewerbe- oder Industriezonen die
lirmempfindliche Wohnnutzung zu legitimieren.”> Sodann kann sich die Aufstufung als
zielfithrend erweisen, wenn an bester, aber larmvorbelasteter Lage unter dem Eindruck einer
grossen Nachfrage Raum fiir eine lirmempfindliche Nutzung geschaffen werden soll.”3*

Mit dem Gestaltungsplan konnen — wie dargelegt — von der Regel-Raumnutzungsart
abweichende Anordnungen getroffen und direkt der neuen Nutzungsart entsprechende Larm-
empfindlichkeitsstufen zugeordnet werden.”® Es spricht nichts dagegen, dass mit dem Ge-
staltungsplan bei solchen Operationen sogleich eine Aufstufung stattfindet, immer voraus-

729 Im Ubrigen erweist sich Art.29 Var 2 LSV unter dem Eindruck des Gesetzesmissigkeitsprinzips jeden-

falls nicht als unproblematisch. Gemiss Art. 24 Abs. 1 Satz 1 USG sind die PW ausschliesslich bei der
Festlegung neuer «Bauzonen fiir Wohngebdude oder andere Gebdude, die dem lingeren Aufenthalt von
Personen dienen», ausschlaggebend. Dass die PW auch fiir die Ausscheidung nicht tiberbaubarer «Zonen
mit erhohtem Lédrmschutzbediirfnis» beachtlich sind, geht aus dem USG zumindest nicht explizit hervor.
Die Vergrosserung des Wirkungskreises der PW per Verordnung mag aus Sicht des Larmschutzes er-
wiinscht sein, einen expliziten Riickhalt im Gesetz findet sie indes nicht. Zur Gesetzesmissigkeit von
Art. 29 Var 2 LSV, NEFF, 130f.; FAVRE, 247 f. (Fn. 1036).

730 Statt vieler BGE 120 Ib 456, 460, E. 4b.

31 Vgl. aber Art. 1 Abs. 2 lit. 2" Satzteil 2 oder Art. 3 Abs. 3 lit. b RPG. Danach ist das Wohnen in ldrmbelas-
teten Umgebungen tunlichst zu vermeiden.

732 Vgl. etwa BGer, Urt. vom 23.03.1995, E. 4b, ZBI 1996, 407 ff.

733 Tllustrativ BGE 115 Ib 456, 464 ., E. 4.

734 Beispiel: Einem brachliegenden Bahnhofsareal, fiir welches sich unter dem Eindruck des Angebots sowie
der Nachfrage eine reine Wohnnutzung aufdriangt, muss nach Art. 43 Abs. 1 lit. b LSV an und fiir sich die
LES II zugeordnet werden. Im Falle der Zuordnung der LES II wiirde der Larm des nach wie vor vorherr-
schenden Eisenbahnverkehrs die PW, die gemiss Anhang 4.2 LSV gelten, in der ersten Bautiefe iibertref-
fen, bei der Zuordnung der LES III hingegen nicht.

735 M.w.H. Rz. 208 hiervor.
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gesetzt, die im dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung dargestellten Merkmale des Aufstu-
fungstatbestands sind erfiillt. Gestaltungsplan-Bestimmungen, die fiir eine bestimmte Um-
gebung beispielsweise die reine Wohnnutzung vorschreiben und aufgrund iiberschrittener
Planungswerte dem betroffenen Abschnitt anstelle der zweiten die dritte Larmempfindlich-
keitsstufe zuordnen, weichen von Art.43 Abs. 1 lit. b LSV ab. Gestaltungsplaninhalte, die
neben Bereichen fiir die Wohn- und Gewerbenutzung etwa ein Naherholungsgebiet ausschei-
den und dort wegen iiberschrittener Planungswerte anstatt der ersten die zweite Larmemp-
findlichkeitsstufe festlegen, weichen von Art. 43 Abs. 1 lit. a LSV ab. Die Rechtsgrundlage
fiir solche Abweichungen oder Aufstufungen mit dem Gestaltungsplan verkorpert Art. 43
Abs.2 LSV.

Im Gegenzug darf mit dem Gestaltungsplan einem Teil einer Nutzungszone, in dem an-
gesichts der beabsichtigten Nutzungsart die Larmempfindlichkeitsstufe III gelten muss, bei
Planungswertiiberschreitungen nicht die Larmempfindlichkeitsstufe IV zugeordnet werden
(Art. 43 Abs. 2 Satzteil 1 LSV).”¢ Der Gestaltungsplan kann in einer Umgebung, wo die
Larmimmissionen nur noch eine industrielle Nutzung zulassen (Art.43 Abs. 1 lit.d LSV),
also niemals regulidres Wohnen gestatten.”>’ Ausserdem sieht die Verordnung nach der vier-
ten keine weitere Lirmempfindlichkeitsstufe vor. In einem Gebiet, wo zufolge der Larmein-
wirkungen nur stark storende Betriebe zulissig sind und nach Art.43 Abs. 1 lit.d LSV die
Liarmempfindlichkeitsstufe IV gilt, lassen sich also keine (noch) grossziigigeren Belastungs-
grenzwerte festsetzen. Im Ergebnis verkorpern lit. a und b von Art. 43 Abs. 1 LSV potentielle
Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen. Hingegen sind Abweichungen von Art. 43
Abs. 1 lit. ¢ und d LSV ausgeschlossen. Im Kontext der Zuordnung von Larmempfindlich-
keitsstufen enthilt das Bundes-Umweltrecht also Vorschriften, von denen mit dem Ge-
staltungsplan abgewichen werden kann. Gleichzeitig schliesst der Bund in diesem Zusam-
menhang Vorschriften, welche die Wesensmerkmale von Objekten gestaltungsplanerischer
Abweichungen an und fiir sich erfiillen, als solche aus.

C. Gewisserraum insbesondere

1. Festlegung
1.1. Verfahren

Nicht nur das Liarmschutz-, sondern auch das Gewisserschutzrecht enthilt Vorschriften, wel-
che einerseits die grundlegenden Eigenschaften von potentiellen Objekten gestaltungsplane-
rischer Abweichungen aufweisen und andererseits in Gestaltungsplangebieten einschléigig
sein konnen. Im Fokus stehen die Gewddsserraum-Bestimmungen im dritten Kapitel des zwei-
ten Titels des GSchG.”® In Bezug auf das Verfahren macht der Bund punktuell Mindestvor-
gaben. Gemiiss Art. 36a Abs. 1 GSchG ist eine «Anhdrung der betroffenen Kreise» vonnoten,
ehe der Gewiisserraum verbindlich festgelegt werden darf.”>® Ausserdem miissen die Kan-

736 M.w.H. NEFF, 154.

737 Zum Vergleich ist in Gebieten, wo die Belastungsgrenzwerte der LES IIT noch eingehalten sind, eine ge-
wohnliche Wohnnutzung denkbar (Art. 43 Abs. 1 lit.c LSV).

Freilich kann der GP auch mit anderen nicht den Gewésserraum betreffenden Gewésserschutzvorschriften
kollidieren; illustrativ BGer, 1C_583/2017 vom 11.02.2019, E. 3.5 und 5.2.

739 M.w.H. Komm.-GSchG/FRITZSCHE, Art. 36a N 29 f.; offenbar a.M. KEarL1, URP 2016, 744.

738
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tone nach Art. 36a Abs. 3 Satz 1 Satzteil 1 GSchG sowie Art. 46 Abs. 1" GSchV dafiir sor-
gen, dass der Gewdsserraum in Richt- und Nutzungspldnen angemessen beriicksichtigt ist.
Damit sind die Kantone nicht verpflichtet, fiir die Gewésserraumausscheidung die Richt-
und Nutzungsplanung vorzuschreiben. Der Gewisserraum kann beispielsweise in einem
kantonalen Fachplan allseits verbindlich festgesetzt werden. Dessen Anordnungen konnen
im Rahmen der niichsten Revisionen in die Richt- und Nutzungspline einfliessen.”*

Im Wesentlichen sind es indes die Kantone, welche bestimmen, wie sie den Gewdisser-
raum ausscheiden. Inzwischen herrscht Einigkeit, dass der Gewdsserraum eine einzelfall-
weise Festlegung in einem Planungsverfahren erheischt. Mit generell-abstrakten Losungen
lassen sich die von Bundesrechts wegen bestehenden Handlungsspielrdaume unter dem Ein-
druck der stets unterschiedlichen Interessenlagen nicht einzelfallgerecht konkretisieren.”*!
Abgesehen davon bedarf es fiir den effektiven Gewdsserraumschutz eines Instituts, mit dem
einerseits allseits verbindliche und andererseits geniigend prizise Anordnungen getroffen
werden konnen. Der Nutzungsplan weist diese Eigenschaften auf.”*> Demgegeniiber wirkt
der Fachplan nicht ohne weiteres allseits verbindlich. Allein mit dem Richtplan lidsst sich
der Gewisserraum nicht festlegen.”?

1.2. Gestaltungsplan als Mittel

In Bezug auf die Ausgestaltung des Verfahrens der Gewisserraumfestlegung sind die Bun-
desvorschriften — wie dargelegt — sparlich. In materieller Hinsicht geht das Bundesrecht si-
cherlich weiter. Die materiellen Bestimmungen sind vor allem auf Verordnungsebene veran-
kert.”* Insbesondere ist geregelt, welche Mindestbreiten der Gewisserraum bei Fliess- und
stehenden Gewissern im Regelfall aufweisen muss. Bereits auf Bundesebene sind Verbreite-
rungs-, Verschmilerungs- und Verzichtstatbestinde verankert. Auf diese Aspekte muss in der
vorliegenden Untersuchung natiirlich nur néher eingegangen werden, wenn der Gestaltungs-
plan i.e.S. ein addquates Mittel darstellt, um einen reguléren, breiteren, schmileren oder gar
keinen Gewésserraum festzulegen. Rechtsprechung und Lehre sind sich einig, dass fiir die
Gewisserraumfestsetzung ein geniigend grosser Perimeter ins Auge zu fassen ist. Wird ein
zu kleines Gebiet ausgewihlt, ist der unerlissliche umfassende Interessenausgleich nicht ge-
wihrleistet. Insbesondere ist bei einer zu wenig grossrdumig angelegten Abwigung bereits
ungewiss, ob dem Abwigungsprozedere effektiv sdmtliche betroffenen Anliegen zugefiihrt
worden sind. Bei kleineren Gemeinden entspricht der geniigend grosse Perimeter dem Ge-
meindebann.”® Die Gestaltungsplanung i.e.S. kann ausschliesslich kleinere Baugebietsteile

740 M.w.H. BGer, 1C_164/2012 vom 30.01.2013, E. 7; vgl. auch KEHRLI, R&U 2017/4, 13.

741 Ausfiihrlich VGer BL, 810 16 180 vom 22.03.2017, E.4.4; Kenrri, R&U 2017/4, 11; grundlegend
Stutz, URP 2012, 89f.

742 GLM. KenrLI, R&U 2017/4, 13; Komm.-GSchG/FRITZSCHE, Art. 36a N 33.

743 KeHRLI, R&U 2017/4, 13; Komm.-GSchG/FRrITZSCHE, Art. 36a N 33.

74 Art. 36a Abs. 1 lit. a—c GSchG regelt in Grundziigen, welche materiellen Aspekte bei der Gewisserraum-
festlegung zu beachten sind. Diese Gesichtspunkte scheint der Bundesrat beachtet zu haben, als er gemiss
Art. 36a Abs. 2 GSchG diesbeziiglich die «Einzelheiten» geregelt hat. Die Gesetzesmissigkeit der Verord-
nungsbestimmungen diirfte gewihrleistet sein. Zum Ganzen VGer AG, Urt. vom 27.09.2012, E. 5.1 und
6.2.2, URP 2013, 145 ff.

74 Zum Ganzen statt vieler BGE 140 11428, 434f., E.7; BGer, 1C_106/2018 vom 02.04.2019, E.5.7;
Stutz, URP 2013, 163.
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betreffen.”#® Es lisst sich also nicht mit der erforderlichen riumlichen Weitsicht feststellen,
ob ein breiterer, regulirer, schmilerer oder gar kein Gewisserraum samtlichen betroffenen
Interessen insgesamt die maximale Geltung eintrigt. Die Gestaltungsplanung i.e.S. verkor-
pert im Ausgangspunkt kein taugliches Instrument, um den Gewésserraum auszuscheiden.”’

Anders kann es sich unter folgenden speziellen Rahmenbedingungen verhalten: Erstens
muss das kantonale Recht die Gemeinden befihigen, den Gewésserraum im Rahmen der
kommunalen Nutzungsplanung auszuscheiden. Zweitens darf die Gestaltungsplanung weder
auf kantonal- noch auf kommunalrechtlicher Ebene als Instrument fiir die Festlegung des Ge-
wisserraums ausgeschlossen sein. Drittens ist erforderlich, dass ein ganzheitlicher Fachplan
behordenverbindlichen Charakters mit der erforderlichen Prizision aufzeigt, welche Gewis-
serabschnitte unter dem Eindruck des Bundesrechts und allfilliger kantonaler Sonderanlie-
gen einen reguldren, breiteren, schmileren oder gar keinen Gewdisserraum erheischen.’3
Den auf Stufe Fachplanung bereits vollzogenen Interessenausgleich setzen die Gemeinden
fort, wenn sie den Gewisserraum im Rahmen der Nutzungsplanung allseits verbindlich aus-
scheiden. In diesem Zusammenhang fiihren sie dem Abwigungsprozedere zusitzlich die bis-
her noch nicht beriicksichtigten kommunalen Anliegen zu. In diesem Stadium spricht nichts
dagegen, direkt auf die Gestaltungsplanung i.e.S. zuriickzugreifen. Die auf zwei Ebenen voll-
zogene Abwiigung erweist sich als geniigend umfassend und greift nicht zu kurz.”* Unter
diesen besonderen Bedingungen verkorpert der Gestaltungsplan i.e.S. durchaus ein geeigne-
tes Mittel, um im Baugebiet abschnittsweise einen regulédren, breiteren, schméleren oder gar
keinen Gewisserraum festzulegen.”°

1.3. Mindest-Gewdisserraumbreite im Regelfall

Die bereits erwidhnten materiellen Bundes-Verordnungsbestimmungen differenzieren in
Sachen Gewisserraumfestlegung zwischen Fliess- und stehenden Gewissern. Fiir Fliess-
gewdsser schreibt der Bund in den Absitzen 1 und 2 von Art.41a GSchV minimale Ge-
wisserraumbreiten vor. Die Werte, welche Art.41a Abs. 1 GSchV fiir besonders sensible
Gebiete normiert, entsprechen der Biodiversititskurve. Die Gewisserraumbreiten fiir die
«tibrigen Gebiete» nach Art.41a Abs.2 GSchV orientieren sich an der Raumbedarfskurve

746 Im Einzelnen Rz. 86 hiervor.

747 G1L.M. Komm.-GSchG/FRITZSCHE, Art. 36a N 41; STUTZ, URP 2013, 163. Laut Bundesgericht sei es er-
laubt, die «Sondernutzungsplanungen zum Anlass fiir eine vorzeitige Festlegung des Gewdisserraums zu
nehmen». Allerdings miisse «auf eine planerisch sinnvolle Linge des einbezogenen Gewdsserabschnitts»
geachtet werden; BGer, 1C_556/2013, 1C_558/2013 und 1C_562/2013 vom 21.09.2016, E. 10.3.

748 Zur Abwigungspflicht auf Stufe Fachplanung, VGer AG, Urt. vom 01.03.2018, E.2.3.3, URP 2018,
425 ff.

749 Tllustrativ VGer AG, Urt. vom 01.03.2018, E.2.3.3 und 3.2, URP 2018, 425 ff. Allerdings war die Ab-

wigung i.c. trotz kantonaler Fach- und kommunaler Nutzungsplanung letztlich mangelhaft. Es durfte

nicht auf die Festlegung des Gewisserraums verzichtet werden.

Ein System, bei welchem der Gewisserraum im Rahmen der GP verschmilert werden kann, sieht etwa der

Kanton AG vor (§ 127 Abs. 3 und 3" BauG AG). Wenn die Aargauer Gemeinde allerdings im Sinne von

§ 127 Abs. 4 Satz 2 BauG AG von der kantonalen Gewisserraumkarte abweichen mochte, erweist sich die

GP fiir eine Gewisserraumverschmilerung wiederum als unzureichend. Illustrativ zum Kanton AG

KeHRLI, R&U 2017/4, 15. Im Ubrigen toleriert auch der Kanton SG bei einer gesamtheitlichen Betrach-

tung die Festlegung und Verschmilerung des Gewisserraums im Rahmen der kommunalen Sondernut-

zungsplanung; Kreisschreiben Gewisserraum SG, Rz. 28 und 52.
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minimal.”>! Anders als die beiden etablierten Kurven verlangt der Verordnungsgeber nicht,
dass der Gewisserraum beidseits der natiirlichen Gerinnesohle gleich breit ist. Die Breite,
welche bei einer symmetrischen Gewisserraumausscheidung vonnoten wére, darf auf der
einen Uferseite unterschritten und auf der anderen Seite im Ausmass der Unterschreitung
vergrossert werden.”>? In iibrigen Gebieten definiert die Verordnung fiir fliessende Gewésser
mit einer Gerinnesohle von mehr als 15 m keine konkrete Gewésserraumbreite.’”>? Damit ist
die Gewisserraumausscheidung natiirlich nicht entbehrlich. Der Gewisserraum muss im
Einzelfall so dimensioniert werden, dass er die in Art. 36a Abs. 1 GSchG angefiihrten Funk-
tionen erfiillen kann.”* Bei einem Fliessgewiisser mit einer natiirlichen Gerinnesohle von
15m muss der Gewisserraum wenigstens 44.50 m messen (Art.41a Abs.2 lit. b GSchV).
Konsequenterweise ist bei Fliessgewédssern mit einer Gerinnesohle von mehr als 15m im
Grundsatz ein mindestens so breiter Gewisserraum festzulegen.”>

Bei stehenden Gewissern differenziert der Bund in Sachen Regel-Dimension des Gewis-
serraums weder nach der Sensibilitéit des Gebiets, in welchem das Gewisser liegt, noch nach
der Gewissergrosse. Unter dem Eindruck der in Art. 36a Abs. 1 GSchG normierten Gewis-
serraumfunktionen sieht Art.41b Abs. 1 GSchV eine einheitliche Mindest-Gewésserraum-
breite von 15 m vor.”>® Gemessen wird ab Uferlinie (Art.41b Abs. 1 GSchV). Bei Letzterer
handelt es sich um die «Begrenzungslinie eines Gewdissers, bei deren Bestimmung in der Re-
gel auf einen regelmdissig wiederkehrenden hochsten Wasserstand» abzustellen ist.”’

1.4. Gewdsserraumverbreiterung, -verschmdlerung und -verzicht

Um den Umsténden des Einzelfalls Rechnung tragen zu konnen, sind die Kantone bzw. Ge-
meinden nicht verpflichtet, stets den reguldren Gewésserraum, d.h. die in Art. 41a Abs. 1 und
2 bzw. Art.41b Abs.1 GSchV vorgeschriebenen Mindest-Gewésserraumbreiten, festzu-
legen. Nach Massgabe von Art. 41a Abs. 4 bzw. Art. 41b Abs. 3 GSchV darf der Gewdsser-
raum zunéchst verschmilert werden. Im Einklang mit Art.41a Abs. 5 bzw. Art.41b Abs. 4
GSchV besteht ferner die Moglichkeit, gidnzlich auf die Festlegung eines Gewéisserraums zu
verzichten. Schliesslich ist der Gewisserraum unter dem Eindruck von Art.41a Abs.3
GSchV bzw. Art.41b Abs.2 GSchV — im Vergleich mit den in Art.41a Abs. 1 und 2 bzw.
Art.41b Abs. 1 GSchV festgelegten Grundwerten — mitunter auch zu verbreitern. Wie dar-
gelegt verkorpert der Gestaltungsplan i.e.S. unter speziellen Rahmenbedingungen ein ad-
dquates Mittel, um einen reguldren, breiteren, schmileren oder gar keinen Gewisserraum
festzusetzen. Folglich kann untersucht werden, welche in Art. 41a bzw. Art. 41b GSchV ver-

751 Erlduternder Bericht GSchV 2011, 3 und 11; zur Biodiversitits- und Raumbedarfskurve minimal, welche

die Uferbreite von der natiirlichen Gerinnesohlenbreite abhéngig machen, Leitbild Fliessgewisser, 4.

752 Ausfiihrlich zum Ganzen Erlduternder Bericht GSchV 2011, 10f.; Jup, Inforaum 2012/2, 4; Komm.-
GSchG/FRITZSCHE, Art. 36a N48f.

753 GLM. KenrLI, R&U 2017/4, 14; a.M. Komm.-GSchG/FRITZSCHE, Art. 36a N 52.

754 So Erlduternder Bericht GSchV 2011, 11.

755 GLM. KesrL1, R&U 2017/4, 17; Digs., URP 2016, 747 und 753; StuTz, URP 2012, 114.

736 Zur Massgeblichkeit von Art. 36a Abs. 1 GSchG, Erlduternder Bericht GSchV 2011, 13.

757 Grundlegend Erlduternder Bericht GSchV 2011, 13; statt vieler BGer,1C_821/2013 und 1C_825/2013
vom 30.03.2015, E. 6.4.4; BRG ZH, Urt. vom 08.04.2016, E. 7.2, BEZ2016/3, 22 ff.; KEHRLI, R&U
2017/4, 22; zur moglicherweise unnatiirlichen Entstehung der Uferlinie, BGer, 1C_821/2013 und
1C_825/2013 vom 30.03.2015, E.6.4.1 und 6.4.4; zum kantonalen Handlungsspielraum, Erlduternder
Bericht GSchV 2011, 13; KEHRLI, R&U 2017/4, 22.
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ankerten Grundregeln effektiv potentielle Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen
sind. Bekanntlich weisen ausschliesslich 6ffentliche Bauvorschriften materiellen Charakters,
die im Baugebiet gelten, keinen oder ausschliesslich einen prizisen Handlungsspielraum ver-
mitteln und nach der Verbindlichkeit des Gestaltungsplans andernorts in unveridnderter Form
wirksam bleiben, die grundlegenden Merkmale von potentiellen Objekten gestaltungsplane-
rischer Abweichungen auf.”® Art.41a Abs. 1 und 2 bzw. Art. 41b Abs. 1 GSchV definieren
zunichst metergenau, welche Mindestbreiten der Gewisserraum bei Fliess- und stehenden
Gewissern im Regelfall aufweisen muss. Wenn im Einzelfall abschnittsweise nicht diese,
sondern davon abweichende Gewédsserraumbreiten definiert werden, biissen diese Verord-
nungsbestimmungen ihre Wirkung andernorts ferner nicht ein. Sodann handelt es sich bei
Art.41a Abs. 1 und 2 bzw. Art. 41b Abs. 1 GSchV um Bestimmungen materiellen Charak-
ters. Schliesslich beziehen sich Art.41a Abs. 1 und 2 sowie Art.41b Abs. 1 GSchV zwar
nicht unmittelbar, jedoch mittelbar auf die Errichtung, den Bestand, die Verdnderung oder
die Nutzung von Bauten oder Anlagen. Wie dargelegt gehoren nicht nur unmittelbare, son-
dern auch mittelbare Bauvorschriften zum Kreis der potentiellen Objekte gestaltungsplaneri-
scher Abweichungen. Der formale Unterschied zwischen unmittelbaren und mittelbaren
Bauvorschriften kann nicht ausschlaggebend sein, ob im Rahmen der Gestaltungsplanung
ein schmilerer oder kein Gewisserraum festgelegt werden darf oder nicht. Damit ist noch of-
fen, ob es sich bei Art.41a Abs. 1 und 2 bzw. Art. 41b Abs. 1 GSchV um Bauvorschriften
handelt, die im Baugebiet anwendbar sind. Art. 41a Abs. 1 GSchV regelt die Gewisserraum-
festlegung im Bereich von Gewissern, die durch besonders sensible Umgebungen fliessen.
Konkret ist in «Biotopen von nationaler Bedeutung, in kantonalen Naturschutzgebieten, in
Moorlandschaften von besonderer Schonheit und nationaler Bedeutung, in Wasser- und
Zugvogelreservaten von internationaler oder nationaler Bedeutung sowie, bei gewdsser-
bezogenen Schutzzielen, in Landschaften von nationaler Bedeutung und kantonalen Land-
schaftsschutzgebieten» bereits im Grundsatz ein breiterer Gewisserraum festzusetzen als in
iibrigen Gebieten. Solche Umgebungen verkorpern fiir gewohnlich Nichtbaugebiete. Im Ge-
gensatz zu Art.41a Abs.2 und Art. 41b Abs. 1 GSchV ist Art.41a Abs. 1 GSchV wohl aus-
schliesslich im Nichtbaugebiet anwendbar. Art.41a Abs. 1 GSchV erfiillt im Regelfall also
nicht samtliche grundlegenden Anforderungen von potentiellen Abweichungsobjekten. Folg-
lich lassen sich mit dem Gestaltungsplan i.e.S. iiblicherweise auch keine von Art.41a Abs. 1
GSchV abweichenden Anordnungen treffen. Hingegen weisen Art.41a Abs. 2 und Art.41b
Abs. 1 GSchV nach dem Gesagten sdmtliche grundlegenden Merkmale von potentiellen Ab-
weichungsobjekten auf. Es spricht auch ansonsten nichts dagegen, sie als potentielle Abwei-
chungsobjekte zu qualifizieren, immer vorausgesetzt, die besprochenen besonderen Rah-
menbedingungen fiir die Gewisserraumfestlegung mit dem Gestaltungsplan liegen vor.
Weiter ist fraglich, wann Gestaltungsplaninhalte effektiv von Art.4la Abs.2 oder
Art.41b Abs. 1 GSchV abweichen. Nach dem klaren Wortlaut geben diese Verordnungs-
bestimmungen Mindest-Gewésserraumbreiten vor.”>° Dementsprechend trifft das zustindige
Gemeinwesen keine von Art.41a Abs.?2 oder Art.41b Abs. 1 GSchV abweichende Anord-
nungen, wenn unter dem Eindruck von Art.41a Abs.3 GSchV oder Art.41b Abs.2 GSchV
ein breiterer Gewisserraum festlegt wird. Ebenso liegt keine Abweichung vor, wenn ein

758 Ausfiihrlich Rz. 181 ff. hiervor.
759 GL.M. KEHRLI, R&U 2017/4, 16; m.w.H. DiEs., URP 2016, 751 f.
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Gewisserraum ausgeschieden wird, der mit dem in Art.4la Abs.2 oder Art.41b Abs. 1
GSchV definierten Minimalwert exakt {ibereinstimmt.”® Mit anderen Worten weichen Ge-
staltungsplaninhalte lediglich dann von Art.41a Abs. 2 oder Art.41b Abs. 1 GSchV respek-
tive den dort verankerten Mindest-Gewésserraumbreiten ab, wenn der Gewisserraum ge-
miss Art.41a Abs.4 bzw. Art.41b Abs.3 GSchV verschmilert oder gestiitzt auf Art.41a
Abs. 5 bzw. Art. 41b Abs. 4 GSchV vollstindig von der Festlegung eines Gewisserraums ab-
gesehen wird. Folglich stehen im dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung lediglich die Ver-
schmilerungs- und Verzichtstatbestinde im Fokus.”¢!

Zusammenfassend ldsst sich mit dem Gestaltungsplan i.e.S. unter speziellen Rahmen-
bedingungen, die eine letztlich umfassende Interessenabwigung gewdhrleisten, zunéchst
ein regulérer, breiterer, schmélerer oder gar kein Gewésserraum festlegen. Simtliche Wesens-
merkmale von potentiellen Objekten gestaltungsplanerischer Abweichungen weisen jedoch
ausschliesslich Art.41a Abs.2 bzw. Art.41b Abs. 1 GSchV auf. Abgesehen davon weichen
Gestaltungsplaninhalte im Rahmen der gestaltungsplanerischen Gewisserraumfestlegung
nur dann von Art.41a Abs.2 oder Art.41b Abs.1 GSchV ab, wenn abschnittsweise ein
schmilerer oder gar kein Gewdsserraum ausgeschieden wird.

2. Wirkung
2.1. Grundsatz
2.1.1. Fruchtfolgeflichen-Ersatz

Zuvor war die Festlegung des Gewisserraums Thema. Es hat sich insbesondere gezeigt, dass
mit dem Gestaltungsplan i.e.S. abweichend von Art. 41a Abs. 2 bzw. Art. 41b Abs. 1 GSchV
nur dann ein schmilerer oder gar kein Gewisserraum festgelegt werden kann, wenn spe-
zielle Rahmenbedingungen vorliegen. Sind diese besonderen Bedingungen nicht erfiillt, ldsst
sich der Gewisserraum im Rahmen der Gestaltungsplanung nicht veridndern. Gestaltungs-
plan betroffene Uferbereiche gelten grundsitzlich als Gewésserraum. Art. 36 Abs. 3 GSchG
sowie Art. 41c und Art. 41c" GSchV bestimmen, welche Wirkungen der Gewésserraum im
Grundsatz zeitigt. Art. 41¢ GSchV positiviert gleichzeitig eine Reihe von Ausnahmen.’®? Die

760 Rein theoretisch wiire denkbar, dass das kantonale Recht weiterginge als Art. 41a bzw. Art.41b GSchV
und generell-abstrakt einen breiteren Mindest-Gewisserraum vorschriebe; KEHRLI, R&U 2017/4, 16;
Digs., URP 2016, 752. In solchen Fillen wichen GP-Inhalte, die einen Art.41a Abs.2 bzw. Art.41b
Abs. 1 GSchV nicht widersprechenden Gewisserraum festlegen, moglicherweise von kantonalem Recht
ab.

761 Der Umstand, dass GP-Inhalte nicht von Art. 41a Abs. 2 oder Art. 41b Abs. 1 GSchV abweichen, wenn sie
einen reguliren oder breiteren Gewisserraum festlegen, bedeutet natiirlich nicht, dass solche Planbestim-
mungen automatisch rechtmissig sind. Moglicherweise lduft der ausgeschiedene und mit Art. 41a Abs. 2
oder Art.41b Abs.1 GSchV kompatible Gewisserraum Art.41a Abs.3 GSchV bzw. Art.41b Abs.2
GSchV zuwider. Bei Lichte betrachtet verlangen diese Verordnungsbestimmungen zwar mit Nachdruck,
im Endeffekt aber nicht wesentlich gehaltvoller, dass der Gewisserraum schlicht und einfach diejenigen
Dimensionen aufweisen muss, damit er seine in Art. 36a Abs. 1 GSchG definierten Funktionen erfiillen
kann. Ausserdem konnte das kantonale Recht weitergehen als Art. 41a Abs. 3 oder Art. 41b Abs. 2 GSchV
und generell-abstrakt zusitzliche gewisserraumfremde Verbreiterungsfaktoren anfiihren; KEHRLI,
R&U 2017/4, 16; DiEs., URP 2016, 751 £. In solchen Fillen wire denkbar, dass der festgesetzte und mit
Art.41a Abs. 2 oder Art. 41b Abs. 1 GSchV iibereinstimmende Gewisserraum kantonales Recht verletzt.

762 Art.36a Abs. 2 Satz 1 Satzteil 1 und Art. 36a Abs.2 Satz 2 und 3 GSchG regeln in Grundziigen, welche
Wirkungen der Gewisserraum entfaltet. Diese Gesichtspunkte scheint der Bundesrat mehrheitlich beach-
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Grund- und Ausnahmetatbestinde gelten fiir den Gewisserraum bei Fliess- und stehenden
Gewissern gleichermassen. Zunéchst gilt der «Gewdisserraum (...) nicht als Fruchtfolgefld-
che» (Art.36 Abs. 3 Satz 2 GSchG). Soweit Kantone das Soll an Fruchtfolgeflidchen nicht
auch ohne die vom Gewdésserraum erfasste Umgebung erfiillen, miissen sie gemiss den « Vor-
gaben der Sachplanung des Bundes nach Artikel 13 des Raumplanungsgesetzes vom 22. Juni
1979 Ersatz» leisten (Art. 36 Abs. 3 Satz 3 GSchQG).

Der Bundesrat ist in dieser Hinsicht weniger streng. Fiir Fruchtfolgefldchen im Gewis-
serraum ist nur gerade dann «nach den Vorgaben des Sachplans Fruchtfolgefldchen (Art. 29
der Raumplanungsverordnung vom 28. Juni 2000) Ersatz zu leisten», wenn sie benotigt wer-
den, um «bauliche Massnahmen des Hochwasserschutzes oder der Revitalisierung umzuset-
zen» (Art.41c" Abs.2 GSchV). Andere vom Gewiisserraum erfasste Fruchtfolgeflichen
diirfen «weiterhin an den kantonalen Mindestumfang der Fruchtfolgeflichen angerechnet
werden» (Art. 41cs Abs. 1 Satz 2 GSchV). Anhaltspunkte fiir diese eingeschriinkte Ersatz-
leistungspflicht enthilt das GSchG nicht. Unter dem Eindruck des Legalititsprinzips er-
scheint Art.41¢® GSchV zumindest nicht unbedenklich.’®® In Anbetracht des potentiellen
rdumlichen Geltungsbereichs des Gestaltungsplans i.e.S. sind die Auswirkungen des Gewis-
serraums im Kontext der Fruchtfolgeflichen in der Folge nicht weiter Thema.”6*

2.1.2. Extensive Gestaltung und Bewirtschaftung

Die Qualifikation eines Gebiets als Gewisserraum wirkt sich nicht nur auf Fruchtfolgefli-
chen aus. Dariiber hinaus muss der Gewisserraum nach Art.36a Abs.3 Satz 1 Satzteil 2
GSchG im Grundsatz «extensiv gestaltet und bewirtschaftet» werden. Was extensiv gestalten
heisst, geht aus Art.41c Abs. 1 Satz 1 GSchV hervor. Anlagen diirfen im Gewisserraum nur
errichtet werden, wenn sie aufgrund ihrer Zweckbestimmung oder der ortlichen Verhéltnisse
auf einen Standort im Gewisserraum angewiesen sind und im offentlichen Interesse liegen
(Art.41c Abs. 1 Satz 1 GSchV). Diese beiden Voraussetzungen gelten auch fiir baubewil-
ligungspflichtige Veridnderungen an bestehenden Anlagen.’®> In Bezug auf die Standort-
gebundenheit gentigt nicht, wenn der Standort im Gewésserraum gewisse Vorteile mit sich
bringt. Vielmehr muss das baubewilligungspflichtige Vorhaben ausserhalb des Gewdsser-
raums unméglich sein oder mindestens unzumutbare Nachteile mit sich bringen.”®® Ob ein
Objekt im offentlichen Interesse liegt, ist vor allem bei Einrichtungen Privater sorgfiltig zu
ergriinden.””” Im Ubrigen gilt im Gewisserraum eine Besitzstandsgarantie fiir rechtméssig

tet zu haben, als er gemiss Art. 36a Abs. 2 GSchG diesbeziiglich die «Einzelheiten» geregelt hat. Die Ge-
setzmissigkeit der Verordnungsbestimmungen diirfte in weiten Teilen gewéhrleistet sein. Zum Ganzen
VGer AG, Urt. vom 27.09.2012, E. 5.1 und 6.2.2, URP 2013, 145 ff.

763 Ausfiihrlich und die Gesetzesmissigkeit von Art.41c" GSchV letztlich bejahend, BGE 146 II 134,
1371ff.,E.9.

764 M.w.H. Rz. 79 1. hiervor.

765 Erlauternder Bericht GSchV 2011, 15. Ausfiihrlich unter Beriicksichtigung der im Raumplanungsrecht
iiblichen Unterscheidung zwischen der positiven und negativen Standortgebundenheit, KEHRLI,
URP 2015, 685 ff. Zu einer Auswahl potentieller dffentlicher Interessen, Digs., URP 2015, 689 f.

76 Tm Einzelnen KEHRLI, URP 2015, 688.

767 Beispiel: Die Errichtung eines privaten Seerestaurants macht den See als Erholungsraum erlebbar. Im 6f-
fentlichen Interesse liegt dieses im Gewdsserraum vorgesehene Restaurant hingegen nur, wenn nicht be-
reits andere Gegebenheiten, insbesondere schon vorhandene Restaurants, den See erlebbar machen. Aus-
fithrlich zum Ganzen KenrL1, URP 2015, 689f.
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erstellte und bestimmungsgemiiss genutzte Anlagen (Art.41¢c Abs.2 GSchV).7 Im Bereich
Bestand geschiitzter Anlagen sind Unterhalts- sowie rein werterhaltende Renovations-
arbeiten auch dann statthaft, wenn sie nicht standortgebunden sind oder nicht im 6ffentlichen
Interesse liegen.”®

Damit ist noch offen, unter welchen Voraussetzungen der Gewésserraum geméss Art. 36a
Abs. 3 Satz 1 Satzteil 2 GSchG «extensiv (...) bewirtschaftet» wird. Der Bundesrat hat diese
Gesetzesbestimmung mit Art.41c Abs. 3 und Art.41c Abs.4 GSchV prizisiert. Grundsitz-
lich gilt im Gewisserraum ein Bodenumbruch- sowie Diinge- und Pflanzenschutzmittelver-
bot.””0 Aus gewiisserschutzrechtlicher Sicht nicht untersagt sind «Einzelstockbehandlungen
von Problempflanzen (...) ausserhalb eines 3 m breiten Streifens entlang des Gewdssers (...),
sofern diese nicht mit einem angemessenen Aufwand mechanisch bekdmpft werden konnen»
(Art. 41c Abs. 3 Satz 2 GSchV).”! Im Ubrigen sind bestimmte Dauerkulturen — wie Anlagen —
im Bestand geschiitzt (Art. 41c Abs. 2 GSchV). Langfristige Investitionen in solche Kulturen
sollen amortisierbar bleiben.””?

Vor diesem Hintergrund stellt sich natiirlich die Frage, inwiefern die Grundregeln, wel-
che auf Verordnungsebene verankert sind und im Sinne von Art. 36a Abs. 3 Satz 1 Satzteil 2
GSchG eine extensive Gestaltung und Bewirtschaftung gewéhrleisten, zum Kreis der poten-
tiellen Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen gehoren. Dies lésst sich einfach und
kompakt aufzeigen, wenn in der Folge auf die ebenfalls aus Art. 41c GSchV hervorgehenden
Ausnahmen eingegangen wird. Was bleibt, ist Art. 41c Abs. 6 lit. a GSchV. Danach sind die
in den beiden letzten Absitzen besprochenen Verbote und Restriktionen und damit natiirlich
auch samtliche erst in der Folge thematisierten Ausnahmen fiir den «7eil des Gewdsser-
raums, der ausschliesslich der Gewdbhrleistung einer Gewdssernutzung» dient, nicht an-
wendbar. Dies liegt in Anbetracht von Art. 36a Abs. 1 lit. ¢ GSchG auf der Hand. Abgesehen
davon sind im Gewdsserraum geplante oder bereits existente Anlagen, die eine Gewisser-
nutzung gewihrleisten (z.B. Ausgleichsbecken bei Speicherkraftwerken oder Becken zur
Pumpspeicherung), wohl immer standortgebunden und von offentlichem Interesse. Regel-
maissig steht Art.41c Abs. 1 Satz 1 GSchV solchen Einrichtungen also gar nicht entgegen.
Gleichzeitig diirften sich Gewisserraumabschnitte, die ausschliesslich die Gewissernutzung
sicherstellen, praktisch nicht mehr bewirtschaften lassen. Mit dem Bodenumbruch oder
Diinge- und Pflanzenschutzmitteleinsatz einhergehende Gefahren bestehen kaum. Folglich

768 Zu Ausnahmen von der Besitzstandsgarantie, Erlduternder Bericht GSchV 2011, 15.

769 Statt vieler VGer BE, 100.2012.463 vom 07.07.2014, E. 8.4; VGer SG, B 2013/153 vom 24.03.2015,
E.5.1; MASSUGER SANCHEZ SANDOVAL, PBG aktuell 2012/4, 8. Im Ubrigen ist das Bundesgericht un-
terdessen der Ansicht, dass bei zonenwidrigen Bauten und Anlagen im Gewisserraum ausserhalb des
Baugebiets Art.41c Abs.2 GSchV und nicht etwa der vom Wortlaut her grossziigigere Art. 24c Abs. 2
RPG gilt; ausfiihrlich BGE 146 11304, 306 ff., E.9; noch a.M. BGer, 1C_43/2015 vom 06.11.2015,
E.7.3; 1C_345/2014 vom 17.06.2015, E.4.1.3; Erlduternder Bericht GSchV 2011, 15; kritisch zur
unterdessen iiberholten Bundesgerichtspraxis statt vieler MASSUGER SANCHEZ SANDOVAL, PBG aktu-
ell 2012/4, 24 f. Eine andere Frage ist, inwiefern den Kantonen bei der Regelung des Besitzstands von
Bauten und Anlagen im Gewisserraum innerhalb des Baugebiets ein Spielraum verbleibt; Erlauternder
Bericht GSchV 2011, 15; im Einzelnen MASSUGER SANCHEZ SANDOVAL, PBG aktuell 2012/4, 9 ff.

770 Ausfiihrlich Merkblatt «Gewisserraum und Landwirtschaft», 7 f.

771 Vorbehalten bleiben restriktivere Vorschriften der ChemRRYV und der DZV; Komm.-GSchG/FRITZSCHE,
Art. 36a N 146 f.; vgl. auch Merkblatt «Gewésserraum und Landwirtschaft», 7.

712 7Zum Ganzen Erlduternder Bericht GSchV 2015, 11.
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ist auch der Anwendungsbereich von Art.41c Abs.3 und Art.41c Abs.4 GSchV selten bis
nie erdffnet.””?

2.2. Ausnahmen
2.2.1. Gewdsserraum im Nichtbaugebiet

Im Grundsatz verbietet Art. 41c GSchV im Gewisserraum — wie dargelegt — zahlreiche Gestal-
tungs- und Bewirtschaftungsformen oder kniipft deren Zuldssigkeit an spezielle Umstéinde.
Gleichzeitig positiviert die ndmliche Verordnungsbestimmung eine Reihe von Ausnahmen.
Fest steht, dass die in Art. 41c GSchV verankerten Grundsatzbestimmungen die Eigenschaf-
ten von offentlichen Bauvorschriften materiellen Charakters, die im Baugebiet gelten, keinen
oder ausschliesslich einen prizisen Handlungsspielraum vermitteln, und nach der Verbind-
lichkeit des Gestaltungsplans andernorts in unverdnderter Form wirksam bleiben, aufweisen
miissen. Widrigenfalls fallen sie aus grundsitzlichen Uberlegungen als potentielle Objekte ge-
staltungsplanerischer Abweichungen ausser Betracht.””* Zunichst diirfen im Bereich des Ge-
wisserraums, der bei «Strassen und Wegen mit einer Tragschicht oder bei Eisenbahnlinien
entlang von Gewdssern landseitig nur wenige Meter iiber die Verkehrsanlage» hinausreicht,
«Ausnahmen von den Bewirtschaftungseinschrdankungen» nach Art.41c Abs.3 und Art.41c
Abs. 4 GSchV zugelassen werden, sofern «keine Diinger oder Pflanzenschutzmittel ins Ge-
wiisser gelangen kénnen» (Art. 41c Abs. 4% GSchV).”” Der rdumliche Geltungsbereich von
Art. 41c Abs. 3 und Art. 41c Abs. 4 GSchV beschrinkt sich wohl auf den Gewisserraum aus-
serhalb des Baugebiets, insbesondere Landwirtschaftszonen. Ausserdem verbieten diese Be-
stimmungen den Bodenumbruch sowie den grossfldchigen Einsatz von Diinger und Pflanzen-
schutzmitteln. Sie regeln nicht die Errichtung, den Bestand, die Verdnderung oder die
Nutzung von Bauten oder Anlagen. Nach dem Gesagten sind Art.41c Abs. 3 und Art.41c
Abs. 4 GSchV also weder im Baugebiet einschligig noch verkorpern sie Bauvorschriften.
Zentrale Wesensmerkmale von potentiellen Abweichungsobjekten sind nicht erfiillt. Es ist
ausgeschlossen, dass Gestaltungsplaninhalte gestiitzt auf Art.41c Abs. 4*® GSchV von Be-
stimmungen abweichen, die Art. 41c Abs. 3 und Art. 41c Abs. 4 GSchV im Grundsatz bereit-
halten. Vor diesem Hintergrund eriibrigt es sich auch, naher auf Art. 41c Abs. 6 lit. b GSchV
einzugehen.”’®

Im Gewisserraum sind ferner «Massnahmen gegen die natiirliche Erosion der Ufer des
Gewuissers (...) zuldssig», um priaventiv einen unverhiltnisméssigen Verlust «an landwirt-
schaftlicher Nutzfliiche» zu verhindern (Art. 41c Abs. 5 Var. 2 GSchV).””7 Dieser Tatbestand

773 Vgl. auch Erlduternder Bericht GSchV 2011, 16.

774 Ausfiihrlich Rz. 181 ff. hiervor.

775 M.w.H. Erliduternder Bericht GSchV 2017 11, 5 f.; Erliduternder Bericht GSchV 2017 1, 4 f.

776 Gemiiss Art.41c Abs. 6 lit. b GSchV gelten Art. 41c Abs.3 und Art.41c Abs.4 GSchV fiir den «Gewis-
serraum von eingedolten Gewdssern» nicht. Bei eingedolten Gewéssern sind in Bezug auf den Umgang
mit Diinger und Pflanzenschutzmitteln andere Regeln anwendbar. Eingedolte Gewésser verkorpern ober-
irdische Gewisser (Art. 4 lit. m GSchG). Es sind Anhang 2.5.1.1 Abs. 1 lit. e und Anhang 2.6.3.3.1 Abs. 1
lit. d ChemRRYV einschldgig. Danach sorgt ein Pufferstreifen von 3 m gemessen ab Uferlinie fiir den
Schutz vor Verunreinigung eingedolter Gewdsser. Strengere Regeln gelten fiir Landwirtschaftsbetriebe,
die Subventionen gemiss DZV erhalten. Sie diirfen innerhalb eines Pufferstreifens von 6 bzw. 4 m keine
Pflanzenschutz- oder Diingemittel verwenden (Anhang 1.9.6 DZV).

777 M.w.H. Erlduternder Bericht GSchV 2011, 16; Merkblatt «Gewiisserraum und Landwirtschaft», 6.
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bezieht sich explizit und ausschliesslich auf Landwirtschaftsgebiete. In solchen Gebieten ist
die Gestaltungsplanung i.e.S. undenkbar.”’® Folgerichtig ist ausgeschlossen, dass der Gestal-
tungsplan auf der Grundlage von Art.41c Abs.5 Var.2 GSchV bauliche Massnahmen vor-
sieht, die Art. 41c Abs. 1 Satz 1 GSchV an und fiir sich verbietet.””

Im Gewisserraum konnen sodann «land- und forstwirtschaftliche Spur- und Kieswege
mit einem Abstand von mindestens 3 m von der Uferlinie des Gewdssers» angelegt werden,
wenn «topografisch beschrinkte Platzverhdltisse vorliegen» (Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit. b
GSchV). Im Anwendungsbereich der Grundregel, d.h. Art.41c Abs. 1 Satz 1 GSchV, sind
solche Giiterwege unzuliissig, weil sie regelméssig nicht im 6ffentlichen Interesse liegen.”8?
Hinsichtlich der Qualifikation von Art.41c Abs. 1 Satz 1 GSchV als gestaltungsplanerisches
Abweichungsobjekt ist entscheidend, dass Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit. b GSchV «land- und
forstwirtschaftliche» Spur- und Kieswege zum Gegenstand hat. Im Landwirtschaftsgebiet
ist die Gestaltungsplanung i.e.S. kein Thema.”! Dass der Gestaltungsplan i.e.S. Wald betrifft
und einen forstwirtschaftlichen Spur- oder Kiesweg vorsieht, 1dsst sich vor dem Hintergrund
des Zwecks dieser Nutzungsplanart wohl ebenfalls ausschliessen.”®> Dementsprechend kon-
nen Gestaltungsplaninhalte auch nicht gestiitzt auf Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit. b GSchV von
Art.41c Abs. 1 Satz 1 GSchV abweichen.

2.2.2. Gewdsserraum im Baugebiet

Die bisher untersuchten Ausnahmetatbestidnde sind auf den Gewdsserraum ausserhalb des
Baugebiets zugeschnitten. Im Nichtbaugebiet féllt die Gestaltungsplanung i.e.S. abgesehen
von seltenen Ausnahmen ausser Betracht, unabhidngig davon, ob das Nichtbaugebiet vom
Gewisserraum erfasst ist oder nicht. Anders verhilt es sich im Anwendungsbereich von
Art. 41c Abs. 1 Satz 2 lit. aund Art. 41¢ Abs. 1 Satz 2 lit. a® GSchV. Ob «zonenkonforme An-
lagen in dicht iiberbauten Gebieten» (Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit. a GSchV) oder solche «aus-
serhalb von dicht iiberbauten Gebieten auf einzelnen uniiberbauten Parzellen innerhalb
einer Reihe von mehreren iiberbauten Parzellen» (Art. 41c Abs. 1 Satz 2 lit. a” GSchV) aus-
nahmsweise zuléssig sind, kann ausschliesslich im Baugebiet fraglich sein. Beide Ausnah-
metatbestinde gestatten die Errichtung sowie die baubewilligungspflichtige, nicht unter den
Bestandsschutz subsumierbare Verdnderung einer Anlage im Gewdsserraum. Solche Mass-
nahmen sind gemiss Art. 41c Abs. 1 Satz 1 und Art. 41c Abs. 2 GSchV grundsitzlich verbo-
ten, weil die im Gewdsserraum projektierten oder bereits bestehenden Objekte regelmissig
nicht standortgebunden sind, nicht im o6ffentlichen Interesse liegen oder mit baubewilli-
gungspflichtigen Verinderungen nicht bloss der Bestand geschiitzt wird.”®® Hinsichtlich des
offentlichen Interesses ist wesentlich, dass die Gestaltungsplanung letztlich immer eine staat-
liche Massnahme verkorpert.”®* Folglich muss Gestaltungsplaninhalten, namentlich solchen,
welche die Erstellung oder nicht Bestand geschiitzte Veridnderung einer nicht standortgebun-

778 M.w.H. Rz. 79 hiervor.

79 Eine andere Frage ist, ob Art.41¢ Abs. 5 Var. 2 GSchV unter Beriicksichtigung von Art. 41¢ Abs. 1 Satz 1
GSchV iiberhaupt notwendig ist.

780 Vgl. auch Erlduternder Bericht GSchV 2015, 11.

781 Im Einzelnen Rz. 79 f. hiervor.

782 M.w.H. und Verw. Rz. 70 ff. hiervor.

783 M.w.H. und Verw. Rz. 228 hiervor.

784 M.w.H.Rz. 112 hiervor.
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denen Anlage erlauben, zwingend ein 6ffentliches Interesse zugrunde liegen.”® Widrigen-
falls wird mit der Gestaltungsplanung nicht erst Art.41c Abs. 1 Satz 1 und Art. 41c Abs.2
GSchV, sondern bereits dem Prinzip des offentlichen Interesses widersprochen. Die Frage,
ob aus gewisserschutzrechtlicher Sicht ausnahmsweise auf ein 6ffentliches Interesse verzich-
tet werden darf, stellt sich im Anwendungsbereich des Gestaltungsplans also nicht. Nach
dem Gesagten geht es bei der Gestaltungsplanung ausschliesslich um Ausnahmen von der
grundsitzlich notwendigen Standortgebundenheit oder vom Bestandsschutz. Abgesehen da-
von sind Art.41c Abs. 1 Satz 1 sowie Art.41c Abs.2 GSchV offentliche Bauvorschriften
materiellen Charakters, die im Baugebiet gelten, einen ausreichend pridzisen Handlungsspiel-
raum vermitteln und nach der Verbindlichkeit des Gestaltungsplans andernorts in unverin-
derter Form wirksam bleiben. Art.41c Abs. 1 Satz 1 sowie Art.41c Abs.2 GSchV weisen
mit anderen Worten sdmtliche grundlegenden Merkmale von potentiellen Objekten gestal-
tungsplanerischer Abweichungen auf.’ Alles in allem spricht nichts dagegen, dass der Ge-
staltungsplan gestiitzt auf Art.41c Abs.1 Satz2 lit.a oder Art.41c Abs.1 Satz 2 lit. ab®
GSchV in Abweichung von Art. 41c Abs. 1 Satz 1 und Art. 41c Abs. 2 GSchV erlaubt, im Ge-
wisserraum eine nicht standortgebundene Anlage zu errichten oder eine solche in einer nicht
Bestand geschiitzten Art und Weise zu veridndern.

Weiter sind im Gewésserraum ausnahmsweise «standortgebundene Teile von Anlagen,
die der Wasserentnahme oder -einleitung dienen» (Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit.c GSchV)7®’
oder der «Gewdissernutzung dienende Kleinanlagen» (Art. 41c Abs. 1 Satz 2 lit. d GSchV)78
gestattet. Solche Anlagen konnen im Baugebiet, sprich in Bereichen, wo der Anwendungs-
bereich des Gestaltungsplans i.e.S. erdffnet ist, durchaus Thema sein. Ebenso ist denkbar,
dass Gestaltungsplaninhalte die Grundlage fiir die Errichtung oder Verdnderung einer derar-
tigen Anlage darstellen. Im Gegenzug sind sowohl Teile von Anlagen, welche der Wasserent-
nahme oder -einleitung dienen, als auch der Gewissernutzung dienende Kleinanlagen auf
einen Standort im Gewisserraum angewiesen. Dies hilt Art. 41c Abs. 1 Satz 2 lit. ¢ GSchV
fiir Erstere ausdriicklich fest. Bei Letzteren ist die Standortgebundenheit die notwendige
Folge des Anlagezwecks.” Gleichzeitig handelt es sich bei der Gestaltungsplanung frither
oder spiter stets um eine staatliche Massnahme.”® Gestaltungsplan-Bestimmungen, nament-
lich solche, die im Gewésserraum eine der Wasserentnahme, -einleitung oder sonstigen Ge-
wissernutzung dienende Anlage regeln, miissen von allgemeinem Interesse sein.”! Falls
nicht, ist zumindest dieser Teil des Gestaltungsplans bereits unter dem Eindruck des Prinzips
des offentlichen Interesses unzuléssig. Vor diesem Hintergrund widerspricht der Gestaltungs-
plan Art.41c Abs. 1 Satz 1 und Art.41c Abs.2 GSchV nicht, wenn er im Einklang mit den
Grundsitzen rechtsstaatlichen Handelns erlaubt, im Gewésserraum eine Anlage, welche der

785 Ausfiihrlich Rz. 129 und 151 hiervor.

786 Im Einzelnen Rz. 181 ff. hiervor.

7 «Standortgebundene Teile von Anlagen, die der Wasserentnahme oder -einleitung dienen», sind Einrich-
tungen zur Erhaltung und Verbesserung der Struktur und des Wasserhaushalts des Bodens (Bewisserung,
Drainagen), zur Wiarmenutzung oder zu Kiihlzwecken; Erlduternder Bericht GSchV 2015, 11.

788 Der «Gewdissernutzung dienende Kleinanlagen» sind Kleinere Einrichtungen wie Stege, Schlipfe, Boots-
bahnen, Plattenwege, Treppen und dgl.; Erlduternder Bericht GSchV 2017 11, 5; Erlduternder Bericht
GSchV 20171, 4.

789 GLM. ITEN, URP 2016, 812.

790 M.w.H. Rz. 112 hiervor.

791 Ausfiihrlich Rz. 129 und 151 hiervor.
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Wasserentnahme, -einleitung oder sonstigen Gewdssernutzung dient, zu errichten oder in
einer nicht Bestand geschiitzten Art und Weise zu verdndern. Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit.c
oder Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit.d GSchV ermoglichen im Anwendungsbereich des Gestal-
tungsplans keine im Grundsatz verbotenen Ausnahmen.

Der bereits angesprochene Art. 41c Abs. 5 GSchV ldsst schliesslich «Massnahmen gegen
die natiirliche Erosion der Ufer des Gewdissers» zu, und zwar nicht nur, um einen unverhlt-
nisméssigen Verlust an landwirtschaftlicher Nutzfliache zu vermeiden (Art.41c Abs. 5 Var. 2
GSchV),”? sondern auch, um priventiv den «Schutz vor Hochwasser» zu gewihrleisten
(Art. 41c Abs.5 Var. 1 GSchV).”? Im Gegensatz zu ersterem ist letzteres vor allen Dingen
im Baugebiet von Bedeutung. Hingegen stellt sich die Frage, ob Art.41c Abs.5 Var. 1
GSchV in Anbetracht von Art.41c Abs. 1 Satz 1 GSchV iiberhaupt notwendig ist. Sofern es
um eine standortgebundene, im offentlichen Interesse liegende Anlage im Gewisserraum
geht, ldsst Art.41c Abs. 1 Satz 1 GSchV baubewilligungspflichtige Massnahmen bereits im
Grundsatz zu.”* Fiir den Hochwasserschutz notwendige Massnahmen gegen die natiirliche
Erosion des Gewisserufers, liegen im 6ffentlichen Interesse und sind standortgebunden.
Art.41c Abs.5 Var. 1 GSchV ist tiberfliissig. Es handelt sich nicht um eine Ausnahme, son-
dern hochstens um eine Konkretisierung von Art. 41c Abs. 1 Satz 1 GSchV. Folgerichtig kon-
nen und miissen Gestaltungsplaninhalte, die im Einklang mit Art. 41c Abs.5 Var. 1 GSchV
Massnahmen gegen die natiirliche Erosion des Gewdsserufers vorsehen, nicht von Art.41c
Abs. 1 Satz 1 und Art. 41c Abs. 2 GSchV abweichen.

Unter dem Strich diirfen und miissen mit dem Gestaltungsplan i.e.S. lediglich von
Art.41c Abs. 1 Satz 1 sowie Art.41c Abs.2 GSchV abweichende Anordnungen getroffen
werden. Gestaltungsplanerische Abweichungen von diesen Bestimmungen sind ausschliess-
lich gestiitzt auf Art. 41c Abs. 1 Satz 2 lit. a und Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit. a"* GSchV denk-
bar. Dementsprechend ist im dritten (Haupt-) Teil dieser Arbeit ausschliesslich zu unter-
suchen, welche Voraussetzungen und Grenzen gestaltungsplanerischer Abweichungen mit
diesen beiden Abweichungstatbestinden einhergehen.

III. Zwischenergebnis

Das Bundes-Raumplanungsrecht geht nicht im Einzelnen auf den Sondernutzungsplan des
Typs Gestaltungsplan i.e.S. ein. Weder das RPG noch die RPV schliesst Vorschriften, welche
die grundlegenden Eigenschaften von potentiellen Objekten gestaltungsplanerischer Abwei-
chungen aufweisen, als solche aus. Ausserdem verkorpern die auf Bundesebene verankerten
Vorgaben mit Raumplanungs- und Baupolizeicharakter keine Bestimmungen, von denen im
Rahmen der Gestaltungsplanung abgewichen werden konnte oder miisste. Das Gesagte ist
im Wesentlichen auf die verfassungsrechtliche Kompetenzverteilung zwischen Bund und
Kantonen zuriickzufiihren. Vor diesem Hintergrund kann das Bundes-Umweltrecht die Ge-
staltungsplanung natiirlich ebenfalls nicht im Detail regeln. Indes steht dem Bund in Sachen
Umweltschutz mitunter nicht nur eine Grundsatzgesetzgebungs-, sondern eine umfassende
Rechtsetzungskompetenz zu. Umweltschutzvorschriften konnen die grundlegenden Anfor-

792 M.w.H. Rz. 232 hiervor.
793 M.w.H. Erliduternder Bericht GSchV 2011, 16.
794 M.w.H. und Verw. Rz. 228 hiervor.
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derungen von potentiellen Abweichungsobjekten durchaus erfiillen. Der Bund lédsst gestal-
tungsplanerische Abweichungen teils implizit zu, teils schliesst er sie auch aus.

Im Bereich des Larmschutzes miissen die Kantone gemiss Art. 43 Abs. 1 sowie Art. 44
LSV dafiir sorgen, dass im Rahmen der Nutzungsplanung den unterschiedlichen Nutzungs-
zonen jeweils eine der vier Lirmempfindlichkeitsstufen zugeordnet wird. Ausschlaggebend
fiir die Larmempfindlichkeitsstufe und die damit verkniipfte Art der Raumnutzung sind die
aktuell und in absehbarer Zukunft vorherrschenden Larmeinwirkungen einerseits sowie die
Planungswerte anderseits. Dies gilt nach Art. 24 Abs. 1 Satz 1 USG fiir die Einzonung und
entgegen Art. 24 Abs. 1 Satz 2 USG auch fiir die Umzonung. Nach abgeschlossener Lirm-
empfindlichkeitsstufen-Zuordnung gelten in lirmempfindlichen oder larmschutzbediirftigen
Umgebungen systembedingt die in den Anhédngen 3—-9 LSV definierten Belastungsgrenz-
werte. Laut Art. 43 Abs.2 LSV ist unter bestimmten Voraussetzungen und unter Einhaltung
gewisser Grenzen die sog. Auf- oder Hohereinstufung moglich. Im Rahmen der Gestaltungs-
planung lassen sich Lirmempfindlichkeitsstufen zuordnen. Ebenso kann mit dem Gestal-
tungsplan in diesem Zusammenhang eine Aufstufung erfolgen. Beispielweise darf der Ge-
staltungsplan in einer bestimmten Umgebung die reine Wohnnutzung vorschreiben und
aufgrund von Planungswertiiberschreitungen fiir den betroffenen Abschnitt anstelle der
zweiten die dritte Larmempfindlichkeitsstufe festlegen, vorausgesetzt, die erst im dritten
(Haupt-) Teil dieser Untersuchung thematisierten Merkmale von Art. 43 Abs.2 LSV sind er-
fiillt. Im Rahmen einer derartigen Auf- oder Hohereinstufung weicht der Gestaltungsplan ge-
stiitzt auf Art. 43 Abs.2 LSV von Art. 43 Abs. 1 lit. b LSV ab. Fiir Hohereinstufungen kom-
men ausschliesslich Umgebungen in Betracht, denen aufgrund der geplanten Nutzungsart
grundsitzlich die Larmempfindlichkeitsstufe I oder II zuzuordnen wire. Vor diesem Hinter-
grund gehoren lit. a und b von Art. 43 Abs. 1 LSV zum Kreis der potentiellen Objekte gestal-
tungsplanerischer Abweichungen. Art. 43 Abs. 1 lit. ¢ und Art. 43 Abs. 1 lit. d LSV schliesst
der Bund mit Art. 43 Abs. 2 LSV hingegen als Abweichungsobjekte aus.

In Sachen Gewisserschutz haben die Kantone von Bundesrechts wegen dafiir zu sorgen,
dass grundsitzlich bei samtlichen Fliess- und stehenden Gewissern ein Gewésserraum fest-
gelegt ist. Der Bundesrat gibt auf Verordnungsebene Mindest-Gewisserraumbreiten vor.
Gleichzeitig nennt er Situationen, in welchen der im Grundsatz auszuscheidende Gewdsser-
raum zu verbreitern ist, verschméilert werden kann oder génzlich auf die Festlegung eines sol-
chen verzichtet werden darf. Unter besonderen Bedingungen, die gewéhrleisten, dass der
ausgeschiedene Gewdsserraum letztlich auf einer, vor allem rdumlich, umfassenden Ab-
wigung beruht, ldsst sich im Rahmen der Gestaltungsplanung i.e.S. ein regulédrer oder unter
gegebenen Voraussetzungen ein breiterer, schmilerer oder gar kein Gewisserraum festlegen.
Wenn der Gestaltungsplan den Gewisserraum verschmélert oder er keinen Gewédsserraum
vorsieht, weicht er von den in Art.41a Abs.2 bzw. Art.41b Abs. 1 GSchV definierten Re-
gel-Gewisserraumbreiten ab. In der Mehrzahl von Fillen diirften die speziellen Rahmen-
bedingungen fiir eine gestaltungsplanerische Gewisserraumfestlegung allerdings nicht vor-
liegen. Der Gestaltungsplan betroffene Uferbereich gilt grundsitzlich als Gewédsserraum. Da
die Gestaltungsplanung i.e.S. unter Vorbehalt seltener Ausnahmen lediglich im Baugebiet in
Betracht kommt, ist die Wirkung des Gewisserraums im Baugebiet von Interesse. Grundsitz-
lich konnen im Gewisserraum ausschliesslich standortgebundene, im 6ffentlichen Interesse
liegende Anlagen errichtet oder in einer nicht Bestand geschiitzten Art und Weise veridndert
werden (Art. 41c Abs. 1 Satz 1 und Art. 41c Abs. 2 GSchV). In Art. 41c GSchV sind sogleich
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eine Reihe von Ausnahmen verankert. Es sind Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit.a GSchV sowie
Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit. a" GSchV, die im Baugebiet einschligig sind und im Anwen-
dungsbereich des Gestaltungsplans effektiv Abweichungstatbestinde verkorpern. Konkret
kann im Gewisserraum ausnahmsweise die Errichtung oder nicht Bestand geschiitzte Ver-
dnderung einer nicht standortgebundenen oder nicht im offentlichen Interesse liegenden
Anlage zuldssig sein, wenn es sich dabei um eine zonenkonforme Anlage im dicht iiberbau-
ten Gebiet (Art. 41c Abs. 1 Satz 2 lit. a GSchV) oder ausserhalb des dicht iiberbauten Gebiets
auf einer einzelnen uniiberbauten Parzelle innerhalb einer Reihe von mehreren iiberbauten
Parzellen (Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit. a"* GSchV) handelt. Im Rahmen der Gestaltungspla-
nung spielt das Prinzip des offentlichen Interesses. Folglich miissen sdmtliche Massnahmen,
namentlich solche, die Anlagen im Gewisserraum betreffen, bereits aufgrund dieses all-
gemeingiiltigen Grundsatzes auf einem Interesse der Allgemeinheit fussen. Demgegeniiber
sind Anlagen auch im Rahmen der Gestaltungsplanung regelméssig nicht auf einen Standort
im Gewdsserraum angewiesen. Der Gestaltungsplan i.e.S. kann also erlauben, im Gewdsser-
raum eine nicht standortgebundene Anlage zu errichten oder eine solche in einer nicht Be-
stand geschiitzten Art und Weise zu verdndern, vorausgesetzt, simtliche in Art.41c Abs. 1
Satz 2 lit.a oder Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit. a" GSchV angefiihrten Merkmale sind erfiillt.
Bei Art. 41c Abs. 1 Satz 1 sowie Art.41c Abs.2 GSchV handelt es sich also um potentielle
Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen.

§ 8 Kantonale oder kommunale Bauvorschriften als
Abweichungsobjekte

I. Bauvorschriften mit Raumplanungs- oder Baupolizeicharakter
A. Ubersicht

1. Gestaltungsplan ohne Abweichungspotential

Aus den dargestellten Griinden sind es die Kantone oder allenfalls Gemeinden, welche den
Nutzungsplan des Typs Gestaltungsplan i.e.S. regeln.’”®> Dass in sidmtlichen Kantonen mit
einer solchen Planart operiert wird, spricht fiir deren praktische Bedeutung. Das gestaltungs-
planerische Abweichungspotential kommt in aller Regel explizit und positiv in einem oder
einigen wenigen kantonalen Gesetzen zum Ausdruck. Ausnahmen in dieser Hinsicht stellen
die Kantone Genf, Tessin und Wallis dar. Der Kanton Genf kennt einen plan localisé de quar-
tier (Art. 13 al. 1 let. a LaLAT GE). Ebenfalls im Verfahren des plan localisé de quartier be-
schlossen werden die sog. réglements spéciaux (Art. 10 al. 4 LCI GE). Im réglement spécial
konnen die im LCI GE zonenspezifisch vorgegebenen Bauhohen gesteigert werden (Art. 10
al.2 LCI GE). Ausserdem ist die Kantonslegislative nach Art. 12 al. 4 LaLLAT GE befihigt,
eine zone de développement festzulegen. Diese prizisiert die Raumnutzung der liberlagerten
Grundnutzungszone oder weicht davon ab. Die von der Regel-Raumordnung abweichende
Umsetzung einer zone de développement setzt zundchst einen plan localisé de quartier vo-
raus. Dieser muss die fiir die zone de développement angedachten Abweichungen aufneh-

75 Im Einzelnen Rz. 200 f. hiervor; vgl. aber Rz. 22 und 72 hiervor.
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men (Art. 2 al. 1 let. a LGZD GE). Auf der Grundlage der zone de développement und des
plan localisé de quartier folgt der Bauantrag, mit welchem bei der Kantonsregierung unter
anderem um die Realisierung der geplanten Abweichungen ersucht wird (Art. 12 al.4
LaLAT GE).”” Vor diesem Hintergrund kinnen die Inhalte des plan localisé de quartier
bzw. des reglement spécial fraglos ebenfalls von Regel-Bauvorschriften abweichen. Im Kan-
ton Tessin ergibt sich das Abweichungspotential des piano particolareggiato gemiss Art. 51
LST TI aus einem Umkehrschluss. Der piano particolareggiato kann in einem vereinfachten
Verfahren erlassen werden, wenn der piano regolatore den fraglichen piano particolareggiato
vorsieht, die Ziele definiert und Rahmenvorschriften bereithélt (Art. 52 cpv. 2 LST TI). Fiir
alle anderen vom Kantonsgesetzgeber nicht niher umschriebenen Fille gilt das ordentliche
Verfahren (Art. 52 cpv. 1 LST TI). Ein ordentliches Planverfahren ist also insbesondere dann
vonnoten, wenn die Vorgaben des piano particolareggiato von Bestimmungen des piano re-
golatore abweichen. Ganz &dhnlich prisentiert sich die Rechtslage im Kanton Wallis. Der
Quartierplan nach Art. 12 Abs.4 kRPG VS darf nur dann im Baubewilligungsverfahren er-
lassen werden, wenn er die Bedingungen des Zonenplans einhélt.””” Der Quartierplan hélt
die Bedingungen des Zonenplans namentlich dann nicht ein, wenn er davon abweichende
Anordnungen trifft. Es muss das (ordentliche) Planungsverfahren stattfinden.”® Positive
Hinweise auf das Abweichungspotential des Quartierplans enthilt das BauG VS in den Be-
reichen Gebiudeabstand sowie bauliche Ausnutzung.”®

Es ldsst sich festhalten, dass gewisse Kantone das gestaltungsplanerische Abweichungs-
potential zwar etwas umstidndlich umschreiben. Im Endeffekt konnen mit dem Nutzungsplan
des Typs Gestaltungsplan i.e.S. — soweit ersichtlich — jedoch in sdmtlichen Kantonen von der
Grundordnung abweichende Anordnungen getroffen werden. Eine Ausnahme verkorpert
einerseits der Gestaltungsplan, welcher nicht von der Gemeindelegislative, sondern lediglich
von der Gemeindeexekutive angenommen wird. Die Unterschiede zwischen der quasi- und
untergesetzlichen Planung — insbesondere hinsichtlich des Abweichungspotentials — werden
in der Folge immer wieder und bei der Betrachtung des basellandschaftlichen Quartierplans
sowie des baselstddtischen Bebauungsplans einlédsslich thematisiert. Andererseits kann das
kantonale Recht gestaltungsplanerische Abweichungen in bestimmten Baurechtsgebieten ge-
nerell ausschliessen, wie die Ausfithrungen in der unmittelbaren Folge illustrieren. Ebenso
ist denkbar, dass eine Gemeinde Abweichungen in einem bestimmten Baugebietsabschnitt —
beispielsweise zwecks Erhaltung eines Ortsbilds — géinzlich oder teilweise verbietet.3%

7% Vgl. auch Art. 2 al. | LGZD GE. Zum Ganzen BELLANGER, 93 f.

77 Der Kanton VS sieht einen Quartier- sowie einen Detailnutzungsplan vor. Der Detailnutzungsplan ordnet

die Raumnutzung vor allem flichenméssig, wohingegen der Quartierplan die Anordnung, Gestaltung und

Nutzung der Bauten, Anlagen und Freirdume im Raum festlegt. Damit weist vor allem der Quartierplan

die Eigenschaften des in dieser Arbeit fokussierten GP i.e.S. auf. M.w.H. Wegleitung Sondernutzungs-

pliane VS, 6 und 9.

Wegleitung Sondernutzungsplane VS, 10.

799 Art. 8 Abs. 3 BauG VS; Art. 21 Abs. 1 BauG VS.

800 Vgl. etwa § 21 Abs. 2 Satz 2 Satzteil 1 BauG AG; vgl. auch VGer ZG, Urt. vom 10.06.2013, E.4, GVP
7G 2013, 23 ff.
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§ 8 Kantonale oder kommunale Bauvorschriften als Abweichungsobjekte

2. PFartieller Ausschluss gestaltungsplanerischer Abweichungen
2.1. Beispiele
2.1.1. Plan de quartier sowie plan spécial Kanton Neuenburg

Es liegt in der Natur der Sache, dass die Kantone den Kreis der Objekte gestaltungsplaneri-
scher Abweichungen unterschiedlich definieren. Im Zentrum stehen — wie erwihnt — die
Kantone Basel-Landschaft und Basel-Stadt. Um einen Uberblick zu gewinnen, lohnt sich
vorderhand ein Blick auf andere ausgewihlte Kantone. Im Rahmen der Ubersicht stehen
ausschliesslich diejenigen Bestimmungen im Fokus, welche der fragliche Kanton bezug-
nehmend auf die Gestaltungsplanung explizit oder implizit als Abweichungsobjekte aus-
schliesst. Mit anderen Worten findet keine eigentliche Auseinandersetzung mit einer all-
falligen vom generell-abstrakten Recht abweichenden Praxis statt. Ebenso wenig wird
analysiert, inwiefern Vorschriften, welche die Wesensmerkmale von potentiellen Abwei-
chungsobjekten aufweisen, vom Kanton aber weder als mogliche Abweichungsobjekte qua-
lifiziert noch als solche ausgeschlossen werden, dennoch zum Kreis der Objekte gestaltungs-
planerischer Abweichungen gehoren.3°! Zu Beginn geht es um den Kanton Neuenburg. In
diesem Kanton sind zwei Plidne vorgesehen, welche die Eigenschaften eines Gestaltungs-
plans i.e.S. aufweisen konnen.

Einer davon ist der plan de quartier. Dieser Plan kann erstens die maximale Gebéude-
lange steigern (Art. 79 al. 2 var. 1 LCAT NE), zweitens von den Wohngebédudetypen abwei-
chen (Art. 79 al. 2 var. 2 LCAT NE) und drittens den Grenz- oder Gebiudeabstand innerhalb
des Perimeters des plan de quartier verringern (Art. 79 al. 2 var. 3 LCAT NE).32 Hinsichtlich
der Wohngebidudetypen werden Wohngebidude mit bis zur drei Wohnungen und solche mit
vier oder mehr Wohnungen unterschieden (Art. 42 RELCAT NE). Die Aufzihlung potentiel-
ler Abweichungsobjekte in Art. 79 al. 2 LCAT NE hat abschliessenden Charakter.? Dement-
sprechend darf der plan de quartier die Abstidnde, welche es gegeniiber Wildern, Weinbau-
gebieten, Strassen und Gewissern grundsitzlich einzuhalten gilt, zwar vergrossern, nicht
jedoch verkleinern, was Art. 17 Abs. 3 LCAT NE nur unzureichend aufzeigt.3** Ausserdem

801 Die Kantone statuieren nicht selten unmittelbar anwendbare Kantonsbauvorschriften. Gleichzeitig lassen
sie, vom Wortlaut her ausschliesslich auf das Baubewilligungsverfahren anspielend, Ausnahmen von die-
sen Vorschriften zu. Im Kontext der GP bezeichnet das kantonale Recht diese Vorschriften nicht als mog-
liche Abweichungsobjekte. Solche Kantonsbauvorschriften gehoren konsequenterweise ebenfalls zum
Kreis der potentiellen Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen. Vergleichbares gilt fiir Bestim-
mungen, die aus Erschliessungs- und weiteren auf die Verwirklichung und Optimierung der Grundord-
nung abzielenden Pldnen hervorgehen und die grundlegenden Anforderungen von potentiellen Objekten
gestaltungsplanerischer Abweichungen erfiillen. Es spricht nichts dagegen, solche Planbestimmungen als
Abweichungsobjekte zu qualifizieren, wenngleich sich das auf die GP bezogene kantonale Recht dariiber
ausschweigt.

802 Vgl. auch Art. 79 al. 4 LCAT NE.

803 Darauf weist zundchst der strukturelle Aufbau der Norm hin. Wihrend der erste Satzteil von Art. 79 al. 2
LCAT NE ein grundsitzliches Abweichungsverbot statuiert, werden in Satzteil 2 drei Ausnahmen positi-
viert. Ferner enthilt der zweite Satzteil von Art. 79 al. 2 LCAT NE keine Formulierung, die auf eine nicht
abschliessende Aufzihlung hindeutet. Es fehlen an anderer Stelle verwendete Ausdriicke wie «en particu-
lier», «<notamment» und dgl.

804 Anders présentiert sich die Ausgangslage beim plan spécial. Gemiss Art. 67 al. 1 var. 2 LCAT NE konnen
dessen Vorgaben von den gegeniiber Wildern, Weinbaugebieten, Strassen und Gewdssern grundsitzlich
einzuhaltenden Bauabstinden abweichen. Demgegeniiber enthilt Art. 79 al. 2 LCAT NE fiir den plan de
quartier keine entsprechenden Hinweise. Er schweigt qualifiziert. Abgesehen davon ist der plan spécial
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schliesst Art. 79 al. 2 LCAT NE mit der erschopfenden Aufzihlung diverse Bestimmungen
des plan d’aménagement als potentielle Abweichungsobjekte aus. Im Kanton Neuenburg ist
der Regel-Grenz- und Gebédudeabstand mit dem plan d’aménagement festzulegen (Art. 59
al. 1 let. c LCAT NE). Der plan de quartier darf zwar zu innerhalb, nicht jedoch zu ausserhalb
des Planperimeters gelegenen Parzellen hin die Unterschreitung des grundsitzlich einzuhal-
tenden Grenz- oder Gebiudeabstands erlauben (Art. 79 al. 2 var. 3 LCAT NE).8% Ferner kann
der plan de quartier keine andere Raumnutzungsart gestatten als der plan d’aménagement.
Sodann ist verboten, mit dem plan de quartier die im plan d’aménagement vorgeschriebene
Nutzungsdichte gesamthaft zu steigern.3%

Anders prisentiert sich die Rechtslage beim plan spécial — die zweite Planart im Kanton
Neuenburg, welche die Eigenschaften eines Gestaltungsplans i.e.S. aufweisen kann. Die An-
ordnungen des plan spécial diirfen von sédmtlichen Vorgaben des plan d’aménagement ab-
weichen (Art. 67 al. 1 var. 1 LCAT NE).37 Ausserdem verkorpern die gegeniiber Wildern,
Weinbaugebieten, Strassen und Gewissern einzuhaltenden Bauabstinde potentielle Abwei-
chungsobjekte des plan spécial (Art. 67 al. 1 var. 2 LCAT NE). Schliesslich darf mit dem
plan spécial der Grenz- oder Gebédudeabstand unterschritten werden. Im Gegensatz zum plan
de quartier ist auch zu ausserhalb des Planperimeters gelegenen Parzellen hin eine Verminde-
rung des Regel-Grenz- oder Gebiudeabstands moglich (Art. 67 al. 1 var. 3 LCAT NE).808

Der plan spécial muss wie der plan d’aménagement von der Gemeindelegislative an-
genommen werden (Art. 92 al. 1 LCAT NE). Demgegeniiber geniigt beim plan de quartier
der definitive Erlassbeschluss der Gemeindeexekutive (Art. 105 al. 1 LCAT NE). Die demo-
kratische Legitimation des plan spécial ist also hoher als diejenige des plan de quartier. Vor
diesem Hintergrund sind die grosseren Freiheiten des plan spécial nachvollziehbar. Im Ubri-
gen sieht der Kanton Neuenburg noch den plan de lotissement vor. Er ergeht im Verfahren
des plan de quartier (Art. 83 Abs.2 LCAT NE). Seine Moglichkeiten sind im Vergleich mit
plan de quartier aber nochmals deutlich eingeschréinkter (Art. 83 Abs. 1 LCAT NE). Von
Kantonsrechts wegen verfiigt er tiber kein Abweichungspotential.

2.1.2. Uberbauungsordnung Kanton Bern

Im Kanton Bern ist von der Grundordnung die Rede. Diese wird unter Vorbehalt formaler
Anpassungen (Art. 66 Abs.5 BauG BE) stets von der Gemeindelegislative beschlossen

ein quasigesetzlicher Plan, wohingegen der plan de quartier lediglich einen untergesetzlichen Plan verkor-
pert. Auch vor diesem Hintergrund iiberzeugt beim plan de quartier eine enge Auslegung des Abwei-
chungspotentials.

805 Vgl. auch Art.79 al. 4 LCAT NE.

806 Tllustrativ BGer, 1C_100/2010 vom 04.08.2010, E. 5.2. I.c. durfte der plan de quartier eine im Vergleich

mit dem plan d’aménagement tiefere Ausnutzung festlegen, weil Letzterer zwar eine maximale, jedoch

keine minimale Ausnutzung festlegte. Zu den zwingenden und fakultativen Inhalten des plan d’aménage-
ment, Art. 59 al. 1 et 2 LCAT NE; zu den von Kantonsrechts wegen subsididr geltenden Inhalten des plan
d’aménagement, Art. 59 al. 3 LCAT NE.

Zu den Inhalten des plan d’aménagement, Fn. 806 hiervor.

808 Da der Grenz- und Gebiudeabstand im plan d’aménagement festzulegen ist (Art. 59 al. 1 let. ¢ LCAT NE)
und sdmtliche Bestimmungen des plan d’aménagement potentielle Abweichungsobjekte des plan spécial
verkorpern (Art. 67 al. 1 var. 1 LCAT NE), erscheint Art. 67 al. 1 var. 3 LCAT NE tiberfliissig. Ausfiihrlich
zum Ganzen VGer NE, Urt. vom 19.09.2013, E. 2d, RIN 2014, 429 ff.; vgl. auch BGer, 1C_574/2015
und 1C_575/2015 vom 09.06.2016, E. 4.3.
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§ 8 Kantonale oder kommunale Bauvorschriften als Abweichungsobjekte

(Art. 66 Abs.2 und Abs. 4 lit. b BauG BE). Die Bestandteile der Grundordnung sind der Zo-
nenplan, verstanden als reine Grafik. Der Zonenplan legt Bau-, Landwirtschafts-, Bauern-
hof-, Weiler-, Erhaltungszonen und weiteren Nutzungszonen fest (Art. 71 Abs. 1 BauG BE).
Hinzu kommt das kommunale Baureglement. Letzteres enthélt «Vorschriften zum Zonen-
plan» sowie «allgemeine Bauvorschriften» (Art. 69 Abs. 1 BauG BE). Die Funktion des Ge-
staltungsplans i.e.S. iibernimmt im Kanton Bern die Uberbauungsordnung (Art. 88 ff. BauG
BE). Deren Anordnungen konnen, mindestens was die quasigesetzliche Uberbauungsord-
nung betrifft, ohne explizite oder implizite Ausschliisse von in der Grundordnung veranker-
ten Bauvorschriften abweichen (Art. 89 Abs. 3 BauG BE).3”

Neben der quasigesetzlichen kennt der Kanton Bern auch die untergesetzliche, d.h. die
von der Gemeindeexekutive definitiv beschlossene, Uberbauungsordnung (Art. 66 BauG
BE).%10 Diese muss eine «Zone mit Planungspflicht betreffen» (Art. 66 Abs.3 Var 1 BauG
BE). Andernfalls lassen sich mit der untergesetzlichen Uberbauungsordnung lediglich «De-
tailerschliessungsanlagen festlegen» (Art. 66 Abs.3 Var.2 BauG BE). Die Grundordnung
definiert fiir jede Zone mit Planungspflicht, sprich fiir Zonen, die mit der Uberbauungsord-
nung grundsiitzlich eine Folgeplanung erheischen,®'! den «Planungszweck, die Art der Nut-
zung, deren Mass als Planungswert und die Gestaltungsgrundsdtze fiir Bauten, Anlagen und
Aussenriume» (Art.92 Abs.1 Satz 1 BauG BE).®'? Die untergesetzliche Uberbauungs-
ordnung darf ausschliesslich «baurechtliche Vorschriften, die nicht diese Festlegungen be-
treffen, abweichend zur Grundordnung festlegen» (Art. 92 Abs. 1 Satz 2 BauG BE). Folglich
konnen die Inhalte der untergesetzlichen Uberbauungsordnung namentlich von Vorschriften
iiber die Regel-Dimension von Gebduden oder vom grundsétzlich einzuhaltenden Grenz-
oder Gebidudeabstand abweichen. Hingegen ist ausgeschlossen, in einer untergesetzlichen
Uberbauungsordnung anstelle der Industrie- die regulire Wohnnutzung oder anstelle von
Giebeldichern Flachdachbauten vorzuschreiben. Hierfiir wire auch in einer Zone mit Pla-
nungspflicht die quasigesetzliche Uberbauungsordnung notwendig.®'?

2.1.3. Gestaltungsplan Kanton Aargau

Im Kanton Aargau beschliesst die Gemeindeexekutive den Gestaltungsplan definitiv (§ 25
Abs. 3 lit. a BauG AG). Demgegeniiber muss der allgemeine Nutzungsplan — unter Vorbehalt
von formalen Anpassungen (§ 25 Abs. 3 lit. b BauG AG) — von der Gemeindelegislative an-

809 Art. 89 Abs. 3 Satzteil 1 BauG BE bezeichnet die Vorschriften der Grundordnung iiber «Art und Mass der
Nutzung» als potentielle Abweichungsobjekte. Mit diesem Zusatz stellt der Gesetzgeber klar, was sich be-
reits aus Art. 14 Abs. 1 RPG ergibt. Von Vorgaben der Grundordnung, welche nicht die Art oder das Mass
der Raumnutzung oder die Raumgestaltung ordnen, d.h. keine 6ffentlichen Bauvorschriften verkorpern,
konnen die Bestimmungen der Uberbauungsordnung nicht abweichen. Dazu gehoren etwa die in Art. 69
Abs. 1 BauG BE erwihnten abgaberechtlichen Bestimmungen. M.w.H. Rz. 181 f. hiervor.

810 Zum Vergleich sind bei Gemeinden ohne Gemeindeparlament die «Stimmberechtigten (...) fiir den Erlass,
die Anderung und die Aufhebung von Uberbauungsordnungen» mit quasigesetzlichem Charakter zustin-
dig (Art. 66 Abs. 2 BauG BE). Bei Gemeinden mit Gemeindeparlament beschliesst dieses Organ iiber die
quasigesetzliche Uberbauungsordnung. Sofern die Uberbauungsordnung von der Grundordnung ab-
weicht, unterliegt dieser Erlassbeschluss dariiber hinaus dem fakultativen Referendum (Art. 66 Abs. 4
lit. a und ¢ BauG BE).

811 Zu Ausnahmen, Art. 93 Abs. 1 Satz 2 BauG BE.

812 Im Einzelnen, insbesondere zum Verstindnis des Begriffs «Mass» der Nutzung «als Planungswert»,
Komm.-BauG BE II, Art. 92 und 93 N 1.

813 Zum Ganzen Komm.-BauG BE II, Art. 92 und 93 N 2.
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genommen werden. Gemiss § 21 Abs.2 Satz 1 Satzteil 1 BauG AG konnen «Gestaltungs-
pline (...) von den allgemeinen Nutzungsplinen abweichen». Letztere unterteilen das Ge-
meindegebiet in verschiedene Nutzungszonen und ordnen Art und Mass der Raumnutzung
(§ 15 Abs.1 BauG AG). Nach vorliegend vertretenem Planverstindnis ldsst § 21 Abs.?2
Satz 1 Satzteil 1 BauG AG im Falle einer wortgetreuen Auslegung also keine Abweichungen
von im ganzen Gemeindegebiet gleichermassen geltenden Gemeindebaugesetzen zu.’'*

Mit § 8 Abs.2 BauV AG konkretisiert der Regierungsrat § 21 Abs.2 Satz 1 Satzteil 1
BauG AG. Die Verordnungsbestimmung nennt sdmtliche im allgemeinen Nutzungsplan ver-
ankerten Bauvorschriften, von denen gestaltungsplanerische Abweichungen vorstellbar sind.
Insbesondere konnen mit dem Gestaltungsplan von der Regel-Raumnutzungsart abwei-
chende Anordnungen getroffen werden (§ 8 Abs. 2 lit. b BauV AG).8'> Ausserdem lisst sich
laut dem in § 8 Abs. 2 lit. a BauV AG verwendeten Begriff «Baumasse» im Rahmen der Ge-
staltungsplanung die Nutzungsdichte steigern.?'® Die Zahl der potentiellen Abweichungs-
objekte wird auf Verordnungsebene nicht eingeschrinkt.

Kantonale Verordnungsbestimmungen zur Gestaltungsplanung konnen im Kanton Aar-
gau ausschliesslich dem Vollzug dienen. Eine Delegationsnorm fiir gesetzesvertretendes Ver-
ordnungsrecht fehlt.3!” Vor diesem Hintergrund konnte § 8 Abs. 2 BauV AG den gesetzlichen
Kreis der potentiellen Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen gar nicht verkleinern.
Auf formell-gesetzlicher Ebene wire eine Eingrenzung oder zumindest detailliertere Um-
schreibung des Abweichungspotentials aus rechtsstaatlicher Sicht durchaus wiinschenswert.
In Anbetracht von § 21 Abs. 2 Satz 1 BauG AG ist nicht oder kaum absehbar, welche schutz-
wiirdigen Interessen durch das sehr weitgehende Abweichungspotential des untergesetz-
lichen Gestaltungsplans erstmals oder stirker beeintrichtigt werden. Dieser Problematik
konnen die Gemeinden begegnen, indem sie im Gesetzgebungsverfahren Bestimmungen
festlegen, welche das von Kantonsrechts wegen bestehende Abweichungspotential prizisie-
ren oder punktuell einschrinken. § 21 Abs. 2 Satz 2 BauG AG berechtigt, verpflichtet die Ge-
meinden jedoch nicht zum Erlass solcher Bestimmungen.

2.1.4. Gestaltungsplan Kanton Ziirich

Im Kanton Ziirich kann mit dem Gestaltungsplan von den «Bestimmungen iiber die Regelbau-
weise und von den kantonalen Mindestabstinden» abgewichen werden (§ 83 Abs. 1 Satz 2
PBG ZH). Welche Vorschriften als « Bestimmungen iiber die Regelbauweise» gelten, definiert
das kantonale Recht nicht. Bis und mit 31. Januar 1991 verwies das kantonale Recht in Bezug
auf das gestaltungsplanerische Abweichungspotential integral auf die Sonderbauvorschriften
(§ 84 Abs. 1 Satzteil 2 PBG ZH). Die Gestaltungsplaninhalte durften folglich von den Vorga-
ben der «Bau- und Zonenordnung abweichen» (§ 80 Abs. 1 Satzteil 1 PBG ZH).%'8 Mit der
per 1. Februar 1992 in Kraft getretenen Revision und der Aufnahme des Begriffs «Regelbau-
weise» war nicht beabsichtigt, Bestimmungen der kommunalen Bau- und Zonenordnung als

814 Ausfiihrlich Rz. 8 hiervor; vgl. aber Rz. 290 hiernach.

815 HAuUPTLI taxiert die Anforderungen, welche § 8 Abs. 2 lit. b BauV AG in Bezug auf Abweichungen im
Bereich der Raumnutzungsart aufstellt, als gesetzeswidrig; Komm.-BauG AG/HAuUPTLI, § 21 N 25.

816 Im Ergebnis gl.M. Komm.-BauG AG/HAUPTLI, § 21 N 25.

817 § 164a BauG AG ermichtigt den Regierungsrat zum Erlass von «Ausfiihrungsbestimmungen» und verkor-
pert damit offensichtlich keine Delegationsnorm fiir gesetzesvertretendes Verordnungsrecht.

818 Zur altrechtlichen Ausgangslage, ESCHMANN, 133 ff.
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potentielle Abweichungsobjekte auszuschliessen. Im Gegenteil: Der Kantonsgesetzgeber
wollte das Abweichungspotential auf die «kantonalen Mindestabstinde» ausweiten.?!® Der
historische Gesetzgeber versteht die «Bestimmungen iiber die Regelbauweise» demnach als
Synonym fiir die Summe der Vorschriften der kommunalen Bau- und Zonenordnung. Das Er-
gebnis der historischen Auslegung iiberzeugt auch aus teleologischer Sicht. Mit den Ein-
schriinkungen, die aufgrund der Formulierung an und fiir sich denkbar wiiren,%? liessen sich
mit dem Gestaltungsplan wesentliche ihm zugrundeliegende Ziele im Kontext des vorziig-
lichen Stiddtebaus nicht mehr verfolgen. Alles in allem verkdrpern zonenspezifische sowie
die ebenfalls in der Bau- und Zonenordnung verankerten allgemeingiiltigen Gemeindebau-
vorschriften «Bestimmungen iiber die Regelbauweise». Mit den kantonalen Mindestabstand-
vorschriften bilden sie die Summe der potentiellen Abweichungsobjekte des Gestaltungs-
plans.

Im Kanton Ziirich ist der 6ffentliche Gestaltungsplan stets vom Gemeindegesetzgeber zu
erlassen (§ 88 PBG ZH). Der private Gestaltungsplan muss nur dann von der Legislative be-
schlossen werden, sofern dessen Inhalte den «fiir Arealiiberbauungen im betreffenden Gebiet
geltenden Rahmen» sprengen (§ 86 Satz 2 i.V.m § 88 PBG ZH). Damit gilt das im ersten Ab-
satz Gesagte nicht fiir alle Gestaltungsplanarten, sondern lediglich fiir den 6ffentlichen sowie
fiir den legislativseits angenommenen privaten Gestaltungsplan. Im Anwendungsbereich des
privaten Gestaltungsplans, welcher von der Gemeindeexekutive definitiv beschlossen wer-
den soll, bestehen keine Abweichungsmoglichkeiten. Der fiir Arealiiberbauungen im betref-
fenden Gebiet abgesteckte Rahmen ist einzuhalten (§ 86 Satz 2 PBG ZH). Dieser Rahmen
wird in der Bau- und Zonenordnung festgelegt. Die Bau- und Zonenordnung muss die gestal-
tungsplanerischen «Abweichungen» also vorzeichnen, womit zumindest nach vorliegend
vertretenem Verstdndnis nicht von einer eigentlichen Abweichung gesprochen werden kann.
Im Ubrigen darf die Bau- und Zonenordnung der Arealiiberbauung nicht erlauben, die «Ab-
stande gegeniiber Waldungen, Gewdssern, Nachbargrundstiicken und Strassen», ausser sol-
chen, die «vorwiegend der Arealerschliessung dienen», zu verringern (§ 72 Abs.2 PBG ZH).
Diese Einschriankungen und Gegenausnahme gelten nach § 86 Satz 2 PBG ZH auch fiir die
untergesetzliche private Gestaltungsplanung.

2.1.5. Arealplan Kanton Graubiinden

Im Kanton Graubiinden ist es der Arealplan, welcher die Aufgaben des Gestaltungsplans
i.e.S. iibernimmt.??! Er weist einen untergesetzlichen Charakter auf.8?> Der Arealplan kann

819 Erlduterungen PBG 1991, Rz. 41, 44 und 206. Das Protokoll der Kommission des Kantonsrats betreffend
Planungs- und Baugesetz (Anderung) vom Dezember 1989 bis Februar 1991 enthilt auf S. 221 etwa fol-
gende Aussage: «Bei einem Gestaltungsplan mit beschrinktem Inhalt wird der Teil, der nicht vom Gestal-
tungsplan erfasst wird, nach der Regelbauweise gebaut. Dort, wo der Gestaltungsplan Geltung hat, darf
man von der Regelbauweise und neu auch von den kantonalen Mindestabstinden abweichen. »
Begrifflich konnten mit der Regelbauweise zunichst die Vorgaben angesprochen sein, welche die offene
bzw. geschlossene Bauweise als Regelfall festlegen; vgl. etwa MULLER P., 21. Sodann konnte es sich um
die Bauweise handeln, welche es bei der Definition der Grundordnung — nebst der baulichen Ausnutzung
und der Nutzweise — Zone fiir Zone festzulegen gilt (§ 49 Abs. 1 PBG ZH).
81 M.w.H. Rz. 101 hiervor.
822 Der Arealplan wird vom Gemeindevorstand, d.h. der Gemeindeexekutive, angenommen; Art. 48 Abs. 2
Satzteil 1 KRG GR; vgl. auch Art. 35 GG GR. Selbst bei Gemeinden, welche die Planbeschlusszustindig-
keit gemiss Art. 48 Abs. 2 Satzteil 2 KRG GR an den Gemeinderat (Gemeindeparlament) delegiert haben,

820
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«Abweichungen vom Zonenplan und von der Regelbauweise» vorsehen (Art.46 Abs.2
Satz 1 Satzteil 1 KRG GR). Der rein grafisch verstandene «Zonenplan» unterteilt das Ge-
meindegebiet in verschiedene Nutzungszonen (Art. 26 ff. KRG GR). Die gebietsspezifischen
«Zonenvorschriften» sind zusammen mit den allgemeingiiltigen «Bauvorschriften» sowie
«weiteren nach kantonalem Recht erforderlichen Bestimmungen» im kommunalen Bau-
gesetz enthalten (Art. 24 Abs. 1 KRG GR). Die «Zonenvorschriften bestimmen den Zonen-
zweck» sowie die «zuldssige Art der Nutzung» (Art.24 Abs.3 Satzteil 1 und 2 KRG GR).
Fiir die Bauzonen legen sie zusitzlich die «Regelbauweise» fest (Art. 24 Abs. 3 Satzteil 3
KRG GR). Mit der Regelbauweise sind im Minimum das «Mass der Nutzung, die Bauweise
(geschlossene, offene Bauweise) sowie die Grenz- und Gebdudeabstinde» zu definieren
(Art. 25 Abs. 1 KRG GR).%?3

Nach dem Gesagten gehoren die allgemeingiiltigen, sprich die im ganzen Gemeinde-
gebiet grundsitzlich gleichermassen anwendbaren, Bauvorschriften nicht zum Kreis der Be-
stimmungen der «Regelbauweise». Sie lassen sich auch nicht unter den Begriff «Zonenplan»
subsumieren. Bei einer wortgetreuen Auslegung von Art.46 Abs.2 Satz 1 Satzteil 1 KRG
GR stellen Bauvorschriften mit Gesetzescharakter keine Abweichungsobjekte des Areal-
plans dar.8>* Ebenso lassen sich Vorschriften, welche die Raumnutzungsart festlegen, weder
als Vorgaben der «Regelbauweise» noch als «Zonenplan»-Bestimmungen qualifizieren. Es
sind die im kommunalen Baugesetz enthaltenen Zonenvorschriften, welche im Zusammen-
spiel mit dem Zonenplan die Regel-Nutzungsart vorschreiben (Art.24 Abs.3 Satzteil 1
KRG GR). Folglich sind arealplanerische Abweichungen im Bereich der Art der Raumnut-
zung gemiss Art.46 Abs.2 Satz 1 Satzteil 1 KRG GR ausgeschlossen. In Anbetracht von
Art. 46 Abs. 2 Satz 2 KRG GR darf im Rahmen der Arealplanung indes unter anderem die
«Art (...) der Nutzung» unter bestimmten, im dritten Teil ndher untersuchten, Voraussetzun-
gen «gedndert werden». Der Ausschluss von Abweichungen von der grundsitzlich statthaf-
ten Nutzungsart widerspriche Art. 46 Abs. 2 Satz 2 KRG GR diametral. Art. 46 Abs. 2 Satz 2
KRG GR hat den Charakter einer speziellen Norm. Art. 46 Abs. 2 Satz 2 KRG GR hat gegen-
tiber Art. 46 Abs. 2 Satz 1 Satzteil 1 KRG GR Vorrang. Die Bestimmungen in Sachen Art der
Raumnutzung verkorpern im Endeffekt also doch potentielle Objekte arealplanerischer Ab-
weichungen.

findet in Sachen Arealplanung niemals eine Volksabstimmung statt (Art. 15 Abs.2 i.V.m. Art. 14 GG
GR). Anderes gilt insbesondere fiir das Baugesetz und den Zonenplan. Beide unterliegen zwingend der
«Abstimmung in der Gemeinde» (Art. 48 Abs. 1 Satz 1 KRG GR). Zum Ganzen Wegleitung Arealplan,
Ziff.2.4.

Unter dem Titel «Mass der Nutzung» regeln die Biindner Gemeinden die maximale Nutzungsdichte
(Art. 25 Abs.2 und 3 KRG GR). Als zuldssige Nutzungsziffern gelten im Kanton GR die in der IVHB
definierte GFZ (Ziff.8.2 Anhang 1 TVHB), die BMZ (Ziff.8.3 Anhang 1 IVHB), die UZ (Ziff.8.4
Anhang 1 IVHB) und die GZ (Ziff. 8.5 Anhang 1 IVHB) sowie die in Art. 37a KRVO GR definierte AZ
(Art. 37 Abs. 1 und 2 KRVO GR). Mit der AZ und GFZ wird die maximale Nutzungsdichte unmittelbar
festgelegt. Die BMZ definiert lediglich eine maximale Baudichte. Die UZ oder die GZ sind keine Dichte-,
sondern Freiflichenanteilsziffern, die isoliert ausschliesslich das Verhiltnis zwischen der iiberbaubaren
und nicht iiberbaubaren Parzellenfliiche festlegen. Ahnlich Komm.-BauG AG/HAuPpTLL, § 50 N O ff.

824 Vgl. aber Rz. 290 hiernach.
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2.1.6. Gestaltungsplan Kanton Luzern

Der Kanton Luzern sieht mit dem Bebauungs- und Gestaltungsplan zwei Pline vor, die auf
eine stadtebaulich vorziigliche Anordnung, Gestaltung sowie Nutzung von Bauten, Anlagen
und Freirdumen abzielen (§ 65 Abs. 1 und 2 PBG LU). Obschon der Nutzungsplancharakter
des Gestaltungsplans angesichts der kantonalrechtlich nicht vorgeschriebenen Genehmigung
nach Art. 26 RPG fragwiirdig ist,*?° stehen vorliegend die potentiellen Abweichungsobjekte
des Luzerner Gestaltungsplans im Fokus. Die Gestaltungsplaninhalte konnen zunéchst von
den Bestimmungen der kommunalen Bau- und Zonenordnung abweichen (§ 75 Abs. 1 und 2
PBG LU). Die Bau- und Zonenordnung steht im Kanton Luzern als Oberbegriff fiir den gra-
fisch verstandenen Zonenplan sowie das kommunale Bau- und Zonenreglement (§ 34 Abs. 1
Satz 1 PBG LU). Im Bau- und Zonenreglement sind sowohl die zonenspezifischen als auch
die im ganzen Gemeindegebiet gleichermassen geltenden Gemeindebauvorschriften enthal-
ten (§ 36 Abs. 1 PBG LU). Sodann lassen sich mit dem Gestaltungsplan von Bebauungsplan-
inhalten abweichende Anordnungen treffen (§ 75 Abs. 1 und 2 PBG LU). Die Bestandteile
des Bebauungsplans sind eine oder mehrere grafische Darstellungen (§ 7 Abs. 1 Satz 1 PBV
LU) sowie ein Reglement mit grafikbezogenen Vorgaben (§ 7 Abs. 1 Satz 2 PBV LU).

Abgesehen davon sind auf kantonalrechtlicher Ebene selbstindig anwendbare Bauvor-
schriften verankert. Die Kantonsgesetzgebung sieht explizit vor, dass der grundsitzlich ein-
zuhaltende Mindest-Grenz- oder Gebédudeabstand im Rahmen der Gestaltungsplanung zu
innerhalb des Gestaltungsplanperimeters gelegenen Parzellen oder Gebduden hin unterschrit-
ten werden darf (§ 133 Abs. 1 lit. g Satzteil 1 PBG LU).#?° Zu nicht vom Gestaltungsperime-
ter erfassten Parzellen oder Gebduden hin kann mit dem Gestaltungsplan nur dann vom Re-
gel-Grenz- oder Gebdudeabstand abgewichen werden, sofern ein weiterer in § 133 Abs. 1
PBG LU angefiihrter Ausnahmetatbestand erfiillt ist. Dies trifft beispielsweise zu, wenn an
das Gestaltungsgebiet angrenzende Parzellen in der Dorf- oder Kernzone liegen (§ 133
Abs. 1 lit.a PBG LU).

2.1.7. Sondernutzungsplan Kanton St.Gallen

Im Kanton St.Gallen ist das BauG SG per 1. Oktober 2017 durch das PBG SG ersetzt wor-
den. Letzteres verfolgt einen neuen Ansatz. Begrifflich wird nicht mehr zwischen verschiede-
nen Sondernutzungsplanarten differenziert. Die Inhalte, welche altrechtlich dem Uberbau-
ungs-, Gestaltungs-, Deponie-, Abbauplan®?’ oder weiteren spezialgesetzlichen Plidnen mit
Nutzungsplancharakter®?® vorbehalten waren, diirfen neurechtlich im niimlichen Sondernut-
zungsplan je nach Bedarf kombiniert werden. Die Koordination verschiedener Planverfahren
eriibrigt sich.3? Eine Ausnahme verkorpert die Landumlegung. Diese kann auch unter dem
neuen Recht nicht direkt im Verfahren der Sondernutzungsplanung vonstattengehen.® In

825 M.w.H. Rz.51 und 101 hiervor.

826 Der Abstand, den Gebiiude von der Parzellengrenze oder anderen Gebiuden im Grundsatz einhalten miis-
sen, variiert je nach Gebédudeart und -hohe (§§ 122 ff. PBG LU).

827 Im Einzelnen Art. 22 ff. BauG SG.

828 Als spezialgesetzliche Pline mit Nutzungsplancharakter gelten etwa der Strassenplan nach Art. 39 ff. StrG
SG oder der Wasserbauplan nach Art. 21 ff. WBG SG; Botschaft PBG SG, 41.

829 Botschaft PBG SG, 41.

830 Botschaft PBG SG, 20 und 41; vgl. auch Art. 46 ff. PBG SG; m.w.H. Botschaft PBG SG, 52 ff. Zum Gan-
zen Botschaft PBG SG, 40 f.; vgl. auch Botschaft PBG SG, 19f.
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der Realitit dringt das altrechtliche Plansystem indes noch durch. Jedenfalls sind die Ge-
meinden nach kantonalem Dafiirhalten verpflichtet, den Zweck eines Sondernutzungsplans
nach Massgabe von § 23 Abs. 1 bzw. Art. 25 ff. PBG SG bereits im Plantitel zum Ausdruck
zu bringen. Der altrechtliche Gestaltungsplan, welcher zwecks «Erreichung einer Gesamt-
iiberbauung mit stddtebaulich vorziiglicher Gestaltung» die Anordnung, Gestaltung und
Nutzung von Gebéduden, Anlagen und Freirdumen definiert hat, muss also mit «Sondernut-
zungsplan XY (besondere Bauweise, Gestaltung von Bauten und Aussenrdumen, Erschlies-
sung)» oder #hnlich iiberschrieben werden.®*! In verfahrensméssiger Hinsicht untersteht der
Sondernutzungsplan ungeachtet seiner Inhalte nach wie vor keinem Referendum (Art. 36
Abs. 1 PBG SG).%32 Zum Vergleich ist der Rahmennutzungsplan grundsiitzlich referendums-
fahig (Art. 36 PBG SG).%%

Sondernutzungsplaninhalte, die eine besondere Bauweise bezwecken, konnen von den
im kommunalen «Rahmennutzungsplan» enthaltenen Vorschriften zur «Bauweise» und
«baulichen Nutzung» abweichen (Art. 25 PBG SG). Der Rahmennutzungsplan besteht aus
dem Zonenplan sowie dem Baureglement (Art. 1 Abs. 3 lit. a PBG SG). Der St.Galler Kan-
tonsgesetzgeber pflegt nun ein rein grafisches Zonenplanverstindnis (Art. 7 Abs. 1 PBG
SG).%%* Im Baureglement sind sowohl die nutzungszonenspezifischen Bauvorschriften als
auch die im ganzen Gemeindegebiet grundsétzlich gleichermassen einschligigen Baugesetze
enthalten (Art. 7 Abs.2 PBG SG).83 Was unter dem in Art. 25 lit.a PBG SG verwendeten
Begriff «Bauweise» zu verstehen ist, definiert der Kanton nicht. Aus dem unterdessen auf-
gehobenen BauG SG ist im Umkehrschluss noch hervorgegangen, dass Zonenplan und Bau-
reglement im Kontext der Bauweise die grundsitzlich zuldssigen Geschosszahlen, Gebzude-
hohen, -lingen und -breiten, Bauabstinde sowie die Gestaltung von Bauten und Anlagen
definiert haben (Art. 9 Abs. 1 BauG SG). Mit der Totalrevision war in dieser Hinsicht keine
Anderung beabsichtigt.®* Im Anwendungsbereich des PBG SG diirfen die Gemeinden in
diesem Zusammenhang aber vor allem keine Geschosszahlen mehr vorschreiben.®3” Nach
dem Gesagten steht der Ausdruck «Bauweise» offensichtlich nicht nur fiir die offene oder
geschlossene Bauweise nach Art. 96 PBG SG, sondern fiir simtliche Rahmennutzungsplan-
inhalte zur Gebdudehohe, -ldnge und -breite, zum Bauabstand sowie zur Gestaltung von Bau-
ten und Anlagen. Gemiss Art. 25 lit. a PBG SG verkorpern diese Inhalte potentielle Abwei-
chungsobjekte. Ebenfalls als Objekte sondernutzungsplanerischer Abweichungen gelten die

831 Mustertitelblitter PBG SG, 2 und 8 ff.

832 Auf die in der Vernehmlassungsvorlage noch vorgesehene Moglichkeit, den Sondernutzungsplan dem fa-
kultativen Referendum zu unterstellen, wenn er eine materielle Anderung des Rahmennutzungsplans be-
wirkt, wurde letztlich verzichtet; m.w.H. Botschaft PBG SG, 20 und 41 f.

833 Gemiss Art.36 Abs.2 PBG SG ist der Rahmennutzungsplan ausnahmsweise nicht referendumsfihig,
wenn ausschliesslich «einzelne Grundeigentiimerinnen oder Grundeigentiimer betroffen sind, diese dem
Verzicht zustimmen und keine offentlichen Interessen beriihrt werden»; m.w.H. Handbuch PBG SG, 33 f.

834 Botschaft PBG SG, 31; noch anders Art. 9 Abs.2 BauG SG.

835 Explizit verboten ist der Erlass von neuen oder prizisierenden Vorschriften, fiir welche das kantonale Pla-
nungs- und Baupolizeirecht keinen Raum lésst (Art. 7 Abs. 2 Satzteil 1 PBG SG).

836 Handbuch PBG SG, 6.

87 Der Rahmennutzungsplan muss mindestens im Bereich «Gesamthohe, Grenzabstand und Gebiiude-
abstand» Anordnungen treffen (Art. 79 Abs. 1 PBG SG). Im Gegenzug diirfen mit dem gleichen Plan
keine weiteren als die im abschliessenden Katalog von Art. 79 Abs.2 PBG SG genannten Masse fest-
gelegt werden. Die Gemeinden konnen also insbesondere keine (Unter-, Voll- oder Dach-) Geschosszah-
len vorschreiben; m.w.H. Botschaft PBG SG, 68 f.; Handbuch PBG SG, 85 f.; kritisch Fn. 839 hiernach.
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Rahmennutzungsplan-Bestimmungen, welche die «bauliche Nutzung» vorgeben (Art.25
lit. b PBG SG). Die Regel-Baudichte bestimmen die Gemeinden mit den in Art. 79 Abs.2
PBG SG abschliessend aufgezihlten Massvorgaben,®3® insbesondere der Baumassenziffer
(Art. 79 Abs. 2 lit. d PBG SG).3%

Nach dem Gesagten ist es im Kanton St.Gallen Art. 25 PBG SG, der definiert, von wel-
chen Grundregeln die Anordnungen des Sondernutzungsplans abweichen konnen. Die im
Rahmennutzungsplan verankerten Bestimmungen zur zuldssigen Art der Raumnutzung
nennt weder Art. 25 PBG SG noch eine andere kantonale Vorschrift als potentielles Abwei-
chungssubstrat. Der St.Galler Kantonsgesetzgeber schliesst von der Regel-Raumnutzungsart
abweichende Sondernutzungsplaninhalte also implizit aus.

2.2. Raumnutzungsart insbesondere

Diverse Kantone sehen ausdriicklich vor, dass der Gestaltungsplan den Zonenzweck, den Zo-
nencharakter bzw. die zonengemisse Nutzungsart wahren muss. Im Einzelnen trifft dies auf
die Kantone Appenzell Ausserrhoden (§ 41 Abs. 1 Satz 1 BauG AR), Glarus (Art. 23 Abs. 4
Satzteil 1 RBG GL), Luzern (§ 75 Abs. 2 Satz 2 PBG LU), Nidwalden (Art. 37 Abs. 1 Ziff. 2
PBG NW), Obwalden (Art. 18 Abs. 3 Satz 1 BauG OW), Schaffhausen (Art. 18 Abs. 1 Satz 2
BauG SH), Schwyz (§ 24 Abs. 2 Satz 2 Satzteil 2 PBG SZ), Thurgau (§ 23 Satz 2 PBG TG)
oder Uri (Art. 53 PBG UR) zu. Fraglich ist, ob diese Kantone, vor allem diejenigen, welche —
wie etwa der Kanton Obwalden oder Thurgau — explizit die Einhaltung der zonengemaissen
Nutzungsart fordern, gestaltungsplanerische Abweichungen von der Regel-Raumnutzungs-
art génzlich ausschliessen. Relativ klar erscheint die Rechtslage im Kanton Schwyz. Zwar
muss der Schwyzer Gestaltungsplan den «Zweck und Charakter der betreffenden Zone
grundsdtzlich» wahren (§ 24 Abs. 2 Satz 2 Satzteil 2 PBG SZ). Dies verunméglicht jedoch
nicht, mittels Gestaltungsplan eine «Durchmischung der Nutzung» herbeizufiihren und im
Planungsgebiet so eine Nutzungsart zu definieren, welche den Bestimmungen des Zonen-
plans nicht entspricht (§ 24 Abs. 2 Satz 2 Satzteil 1 PBG SZ).34

Im Hinblick auf die Ausfithrungen im dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung ist be-
reits mehrfach darauf hingewiesen worden, dass Gestaltungsplaninhalte von Regel-Bauvor-
schriften abweichen diirfen, solange die ganzheitliche Grundordnung dadurch nicht ausser
Kraft gesetzt wird. Die Gestaltungsplanung erscheint fiir die partielle Optimierung der grund-
sédtzlichen Raumnutzungsart geradezu prédestiniert. Der totale Ausschluss von gestaltungs-
planerischen Abweichungen im Bereich der Raumnutzungsart kann die stddtebaulich ein-

838 Zum Charakter von Art. 79 Abs. 2 PBG SG, Botschaft PBG SG, 68 f.; Handbuch PBG SG, 85f.

839  M.w.H. Art. 87 . PBG SG. Unter dem Eindruck des abschliessenden Charakters von Art. 79 Abs.2 PBG
SG konnen die Gemeinden nicht mit der AZ oder GFZ operieren. Ebenso diirfen sie keine Geschosszah-
len oder Raumhohen definieren. Auch das kantonale Recht bestimmt die Raumhohe nicht. Vor diesem
Hintergrund lassen sich im Kanton SG zwar der Freiflichenanteil und die Baudichte, nicht jedoch die
Nutzungsdichte regeln. Folglich lidsst sich beispielweise nicht festlegen, wie viele als Wohn- oder Ge-
werbeflichen nutzbare Geschosse eine Parzelle in der Wohn- und Gewerbezone effektiv aufweisen darf
oder muss. Nach kantonaler Ansicht bestiinden beziiglich solcher Regeln weder 6ffentliche noch private
Interessen; Botschaft PBG SG, 69; Handbuch PBG SG, 85 f. Dies ist zu bezweifeln. Zu denken ist na-
mentlich an die Innenentwicklungsbestrebungen, die optimale Erschliessung oder die Minimierung von
Immissionen.

840 Tllustrativ RR SZ, Beschl. vom 16.04.1996, E. 5¢, EGV-SZ 1996, 123 ff.
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wandfreie Losung durchaus vereiteln.?*! Vor diesem Hintergrund vertréigt sich eine enge
Auslegung der eingangs erwihnten kantonalen Gesetze weder mit dem Gestaltungsplan-
zweck noch mit den Zielen und Grundsitzen der Raumplanung. Wenn es die Verhéltnisse
rechtfertigen, miissen mit dem Gestaltungsplan von der Regel-Nutzungsart abweichende An-
ordnungen getroffen werden konnen, selbst wenn der Gesetzeswortlaut in verschiedenen
Kantonen einen anderen Schluss nahelegt.’+?

Ausnahmen von dieser Grundregel erscheinen in Kantonen sachgerecht, die lediglich
eine untergesetzliche Gestaltungsplanung kennen und anders als der Kanton Schwyz auf for-
mell-gesetzlicher Ebene nicht klar auf mogliche gestaltungsplanerische Abweichungen im
Bereich der Raumnutzungsart hinweisen. Illustrativ dafiir ist die Praxis zum Schaffhauser
Quartierplan: Mit dem untergesetzlichen «Quartierplan kénnen die Bau-, Schutz-, Gestal-
tungs- und Nutzungsvorschriften der Bauordnung gedindert (...) oder ausser Kraft gesetzt
werden» (Art. 18 Abs. 1 Satz 1 BauG SH).3* «Vom Zweck der Zone darf nicht abgewichen
werden» (Art. 18 Abs. 1 Satz 2 BauG SH). Gemiss Art. 18 Abs. 2 BauG SH sind die «zulds-
sigen Abweichungen von Vorschriften iiber Gebdudemasse, Abstinde und die Ausniitzung
des Baugrundes (...) in der Bauordnung festzulegen». An und fiir sich liesse der Wortlaut
von Art. 18 BauG SH zu, sdmtliche Bau-, Schutz-, Gestaltungs- und Nutzungsvorschriften
als potentielle Abweichungsobjekte des Quartierplans zu qualifizieren und ausschliesslich
fiir Abweichungen von Vorschriften iiber die Gebdudemasse, Abstinde und Ausnutzung des
Baugrundes eine prizisierende Grundlage in der Bauordnung zu verlangen. Die Raumnut-
zungsart liesse sich mittels Quartierplan ohne zusitzliche Grundlage in der Bauordnung
abdndern. Anders die iiberzeugende und letztlich auch widerspruchsfreie Schaffhauser Pra-
xis: Quartierplaninhalte diirfen «bloss» von den in Art. 18 Abs.2 BauG SH genannten Vor-
schriften iiber die Gebdaudemasse, Abstinde und Ausnutzung des Baugrundes abweichen.
Zusitzlich muss die Gemeinde-Bauordnung das Abweichungspotential in diesen Regelungs-
bereichen jeweils prizise umschreiben (Art. 18 Abs. 2 BauG SH). Folglich gehort die zonen-
planerisch festgelegte Raumnutzungsart nicht zum Kreis der potentiellen Abweichungs-
objekte. 3+

Natiirlich muss nicht zwingend auf kantonalgesetzlicher Ebene darauf hingewiesen
werden, dass Anordnungen des untergesetzlichen Gestaltungsplans die bisher geltende
Raumnutzungsart abidndern konnen. In einem Fall, welchen das Luzerner Verwaltungs-
gericht zu beurteilen hatte, betraf der Gestaltungsplan eine Arbeitszone der Empfindlich-
keitsstufe III (Ar-III). Im Grunde sah das Bau- und Zonenreglement der Gemeinde vor, dass
die Ar-III nur von Betriebsinhabern und standortgebundenem Betriebspersonal bewohnt wer-
den durfte. Der Bebauungs- und Gestaltungsplanung erlaubte das Reglement indes, in der
Ar-TIT zwecks Schaffung harmonischer Ubergiinge zu Wohnzonen die gewohnliche Wohn-
nutzung zuzulassen. Vor diesem Hintergrund erachtete das Verwaltungsgericht die drei auf

841 Beispiel: Die Gemeinde mdchte mittels GP fiir diejenige Seite des Baubereichs, welche zu einer viel-

befahrenen Erschliessungsstrasse hin ausgerichtet ist, die Nutzung durch méssig storende Betriebe vor-
schreiben; sie darf dies aber nicht, weil der Zonenplan das Gebiet als reine Wohnzone bezeichnet.
842 A M. HEER, 147.
843 Der Schaffhauser Quartierplan wird von der Gemeindeexekutive ohne Referendumsméglichkeit definitiv
beschlossen (Art. 17 Abs. 1 Satz 1 BauG SH); kritisch MARTI, ZB1 2017, 56.
Die Praxishinweise stammen von den Herren Prof. Dr. iur. ARNOLD MARTI, u.a. langjihriger Oberrichter
des Schaffhauser Verwaltungsgerichts, und Dr. iur. GIoN HENDRY, u.a. langjidhriger Leiter des Rechts-
dienstes des Schaffhauser Baudepartements.
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dem Gewerbebau geplanten Attikawohnungen fiir die reguldre Wohnnutzung zu Recht als
unproblematisch.?*

3. Zwischenergebnis

Es hat sich gezeigt, dass letztlich sdmtliche Kantone iiber einen Nutzungsplan des Typs Ge-
staltungsplan i.e.S. verfiigen. Mit dieser Planart diirfen schweizweit von der Grundordnung
abweichende Anordnungen getroffen werden, insbesondere wenn der Plan im Verfahren der
formellen Gesetzgebung angenommen worden ist. Allerdings gehoren angesichts der kanto-
nalen Vorschriften nicht in allen Kantonen dieselben Bestimmungen zum Kreis der poten-
tiellen Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen. Im Kanton Neuenburg kénnen die
Anordnungen des untergesetzlichen plan de quartier nur gerade von drei Regelarten des
plan d’aménagement abweichen. Demgegeniiber gelten im Anwendungsbereich des quasi-
gesetzlichen plan spécial alle im plan d’aménagement enthaltenen Bestimmungen sowie ver-
schiedene Kantonsbauvorschriften als mogliche Abweichungsobjekte. Im Kanton Bern ge-
horen der Zonenplan sowie die im Baureglement verankerten Vorgaben zum Kreis der
potentiellen Abweichungsobjekte der quasigesetzlichen Uberbauungsordnung. Die unter-
gesetzliche Uberbauungsordnung darf in Zonen mit Planungspflicht von der Grundordnung
abweichende Anordnungen treffen, ausser es geht um den Planungszweck, die Art der
Nutzung, das als Planungswert vorgeschriebene Nutzungsmass oder die Gestaltungsgrund-
sétze flir Bauten, Anlagen und Aussenrdume. Mit dem untergesetzlichen Aargauer Gestal-
tungsplan kann die Gemeinde von Kantonsrechts wegen von den Bestimmungen des all-
gemeinen Nutzungsplans abweichen. Die Gemeindelegislative kann dieses ausgesprochen
weitgehende Abweichungspotential rdumlich und sachlich begrenzen. Im Kanton Ziirich
besteht im Rahmen der offentlichen sowie der ebenfalls quasigesetzlichen privaten Ge-
staltungsplanung die Moglichkeit, von der kommunalen Bau- und Zonenordnung sowie den
kantonalen Mindestabstinden abweichende Anordnungen zu treffen. Im Anwendungsbe-
reich des untergesetzlichen privaten Gestaltungsplans sind keine eigentlichen Abweichun-
gen zuldssig. Von der Grundordnung «abweichende» Anordnungen sind nur dann statthaft,
wenn der in der Bau- und Zonenordnung fiir Arealiiberbauungen geltende Rahmen eingehal-
ten ist. Im Kanton Graubiinden darf mit dem untergesetzlichen Arealplan von nutzungszo-
nenspezifischen Bauvorschriften abgewichen werden. Zum Kreis der Abweichungsobjekte
gehoren trotz widerspriichlicher Gesetzesinhalte letztlich auch die Bestimmungen, welche
die Regel-Nutzungsart festlegen. Im Kanton Luzern konnen Gemeinden im Anwendungs-
bereich des Gestaltungsplans einerseits von den Bestimmungen der Bau- und Zonenordnung
und andererseits von Bebauungsplaninhalten abweichende Vorgaben machen. Ausserdem
sieht das kantonale Recht ausdriicklich vor, dass sich mit dem Gestaltungsplan innerhalb
des Gestaltungsplangebiets der kantonalrechtlich vorgeschriebene Grenz- oder Gebidude-
abstand verringern ldsst. Im Kanton St.Gallen besteht mit dem untergesetzlichen Sondernut-
zungsplan die Moglichkeit, von Rahmennutzungsplan-Bestimmungen zur Bauweise und
baulichen Nutzung abzuweichen. Abweichungen von der ebenfalls mit dem Rahmennut-
zungsplan vorgeschriebenen Regel-Nutzungsart verbietet das kantonale Recht im Umkehr-
schluss.

85 VGer LU, V 13 84 vom 04.03.2014, E. 5.5.2. Nicht weniger illustrativ zum Ganzen VGer TG, V20 vom
09.02.2005, E. 2.
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Etliche Kantone sehen vor, dass im Rahmen der Gestaltungsplanung i.e.S. der Zonen-
zweck, Zonencharakter bzw. die zonengemisse Nutzungsart zu wahren ist. Im Hinblick auf
die Frage, ob das kantonale Recht mit solchen Vorgaben Abweichungen von der Regel-Nut-
zungsart absolut verbietet, muss zwischen der quasi- und der untergesetzlichen Gestaltungs-
planung differenziert werden. Im Anwendungsbereich des quasigesetzlichen Gestaltungs-
plans spricht abgesehen vom nicht restlos klaren Gesetzeswortlaut alles dafiir, dass unter
dem Eindruck entsprechender Interessen von der Regel-Raumnutzungsart abgewichen wer-
den darf. Der Gestaltungsplan ist fiir partielle Optimierungen der grundsétzlich vorgeschrie-
benen Nutzungsart geradezu pridestiniert. Demgegeniiber erscheint es vor dem Hintergrund
des Gesetzesmissigkeitsprinzips problematisch, wenn mit dem untergesetzlichen Gestal-
tungsplan von der im Grunde erlaubten Nutzungsart abweichende Anordnungen getroffen
werden. Vorbehalten bleiben Kantone oder Gemeinden, die auf formell-gesetzlicher Ebene
explizit ausfiithren, dass und inwiefern im Rahmen der (untergesetzlichen) Gestaltungspla-
nung «Abweichungen» von der Regel-Nutzungsart statthaft sind.

B. Kanton Basel-Landschaft

1. Quasigesetzlicher Quartierplan
1.1. Begriff

Nach der tiberblickartigen Darstellung wird nunmehr im Detail untersucht, welche Vorgaben
zum Kreis der potentiellen Abweichungsobjekte des basellandschaftlichen Quartierplans so-
wie des baselstddtischen Bebauungsplans gehoren. Im Fokus steht zunéchst der Kanton Ba-
sel-Landschaft. Ehe auf die eigentliche Thematik eingegangen werden kann, ist hinsichtlich
der Quartierplanung jedenfalls eine Differenzierung vonnéten. Der Kantonsgesetzgeber un-
terscheidet mit Auswirkungen auf das Abweichungspotential zwei Quartierplanarten, und
zwar den im ordentlichen Verfahren (§ 41 RBG BL) sowie den im vereinfachten Verfahren
angenommenen Quartierplan (§ 42 RBG BL). Vorderhand steht der Quartierplan nach § 41
RBG BL im Fokus.?* Der definitive Planerlassbeschluss ist Sache der Gemeindelegislative
(§41 Satzteil 1 RBG BL). Der Quartierplan untersteht dem fakultativen Referendum.$#
Damit ist im Zeitpunkt der Planannahme in politischer Hinsicht nicht nur eine reprisentative
Mitwirkung, sondern auch eine direkte Einflussnahme des Souverins gewihrleistet.3*® Unter
dem Strich weist der im ordentlichen Verfahren beschlossene Quartierplan unverkennbare
Parallelen zum formellen Gemeindesgesetz — das sog. Reglement — auf.3* Dies gilt nicht

846 Das ordentliche QP-Verfahren entspricht dem Zonenplanverfahren geméss § 31 RBG BL (§ 41 RBG BL).
847 §491.V.m. § 47 Abs. 1 Ziff. 2 GG BL bzw. § 121 GG BL.

848 Bei der ordentlichen Gemeindeorganisation ist die direkte Mitwirkung der Gemeindebevdlkerung bereits
gewihrleistet, indem jedenfalls die Gemeindeversammlung als Legislative handelt (§ 5 Abs.2 GG BL).
Bei der ausserordentlichen Gemeindeorganisation agiert grundsitzlich der Einwohnerrat anstelle der Ge-
meindeversammlung als Legislative (§ 5 Abs. 3 GG BL). Der Einwohnerrat wird von der Gemeindebevol-
kerung direkt gewahlt (§ 26 Abs. 1 lit. a KV BL). Damit ist die reprisentative Mitwirkung des Souverins
sichergestellt. Die direkte Mitwirkung ist durch das fakultative Referendum gewihrleistet (§ 121 GG BL).
Zu den von der Gemeindelegislative zu beschliessenden Reglementen, welche gemiiss § 46 Abs.2 GG BL
alle grundlegenden und wichtigen Bestimmungen enthalten, § 47 Abs. 1 Ziff.2 bzw. § 115 i.V.m. §47
Abs. 1 Ziff.2 GG BL; zum fakultativen Referendum, §49 i.V.m. §47 Abs. | Ziff.2 GG BL bzw. § 121
GG BL.

849
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nur fiir das Annahme-, sondern auch fiir das Genehmigungsprozedere. Nach der definitiven
Annahme miissen sowohl der Quartierplan als auch das Gemeindegesetz fiir die Verbindlich-
keit vom Kanton genehmigt werden.®>° Treffend fiir diese Quartierplanart erscheint daher die
Bezeichnung «quasigesetzlicher Quartierplan».

Hinsichtlich des Verfahrens bestehen zwischen der kommunalen Gesetzgebung und der 268
quasigesetzlichen Quartierplanung allerdings auch Unterschiede. So tritt der Quartierplan
nur gegen den Willen der direktbetroffenen Grundeigentiimerschaft in Kraft, wenn die
«Mehrheit von Grundeigentiimerinnen und Grundeigentiimern zustimmt, die zusammen
iiber mindestens 2/3 der Quartierplanfliche verfiigt» (§ 43 Abs. 1 lit. bund § 43 Abs. 2 lit.b
RBG BL).%! Bei einer von der Grundeigentiimerschaft veranlassten Quartierplanung ausser-
halb einer Zone mit Quartierplanpflicht miissen sich die Grundeigentiimer im Quartierplan-
vertrag sogar vollumfinglich tiber die «FEigentumsverhdltmisse sowie weitere Rechte und
Pflichten» einigen (§ 43 Abs. 2 lit. a RBG BL).3°? Im Rahmen der Gemeindegesetzgebung
gelten keine derartigen Quoren.

1.2. Potential und Inhalt

In Sachen Potential und Inhalt soll die Gemeinde mit dem quasigesetzlichen Quartierplan zu- 269
nichst eine geméss Grundordnung nicht statthafte, unter dem Eindruck der vorherrschenden
Interessen jedoch optimale Nutzung und Gestaltung des Raums gewihrleisten konnen. Hier-
fiir muss der Quartierplan mit von Regel-Bauvorschriften abweichenden Vorgaben operieren
diirfen.?>3 Der Quartierplan weicht etwa von der Regel-Raumordnung ab, wenn er eine
Wohnzone 2 betrifft und in einem Baubereich die Errichtung eines fiinfgeschossigen Gebiu-
des oder partiell eine méssig storende Gewerbenutzung vorsieht. Das Abweichungspotential
des quasigesetzlichen Quartierplans kann nicht umstritten sein. Welche Quartierplanart soll
sonst von den «Zonenvorschriften und der Erschliessungsplanung abweichende Bestimmun-
gen enthalten» konnen (§ 40 Abs. 1 RBG BL), wenn nicht der quasigesetzliche, im ordent-
lichen Verfahren beschlossene, Plan.

Des Weiteren ist der Quartierplan dazu da, eine im Anwendungsbereich der Grundord- 270
nung zwar zuldssige, angesichts der unterschiedlichen und gegensétzlichen Nutzungs- und
Gestaltungsinteressen jedoch gefdhrdete stddtebaulich vorziigliche Anordnung, Nutzung
und Gestaltung von Bauten, Anlagen und natiirlichen Freirdumen zu sichern. Unter dem Ein-
druck dieser Zielsetzung enthélt der Quartierplan Anordnungen, die im Vergleich mit den
Regel-Bauvorschriften priziser sind.®>* Eine quartierplanerische Konkretisierung der Grund-
ordnung liegt beispielsweise vor, wenn die Zonenvorschriften fiir das fragliche Gebiet
Schrigddcher vorsehen und der Quartierplan in den Baubereichen A und B eine ganz be-
stimmte Dachneigung vorschreibt.

Vor demselben Hintergrund miissen im Rahmen der Quartierplanung mitunter auch 271
ginzlich neue Anordnungen getroffen werden konnen.33 Von einer vollkommen neuen Vor-

850 Zur Genehmigung des quasigesetzlichen QP, § 46 RBG BL; zur Genehmigung von Gemeindereglemen-

ten, § 168 Abs. 1 1it. bi.V.m. § 167 GG BL.
851 Kritisch Fn. 209 hiervor.
852 Zum Ganzen bereits Rz. 50 hiervor.
853 Dazu bereits Rz. 90 ff. hiervor; vgl. auch Rz. 54 hiervor.
854 Im Einzelnen zum Ganzen Rz. 87 ff. hiervor.
855 Dazu bereits Rz. 87 hiervor.
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schrift ist auszugehen, wenn der Quartierplan in einem Bereich, fiir welchen die im Quartier-
plangebiet bisher anwendbaren Regelwerke noch keine Vorgaben gemacht haben, eine Be-
stimmung enthélt.33® Dies trifft etwa zu, wenn weder die Zonenvorschriften noch sonstige
auf die Raumordnung abzielende Institute fiir im Ortskern gelegene Parzellen die Fassaden-
gestaltung regeln, der Quartierplan diese Parzellen erfasst und fiir Fenster und Liden die An-
ordnung sowie die zuldssigen Materialien festlegt. Mit dem Quartierplan gehen zwangslaufig
génzlich neue Anordnungen einher, wenn er eine Zone mit Quartierplanpflicht nach § 25
RBG BL betrifft und die Gemeinde generell oder in bestimmten Regelungsbereichen noch
keine «Bestimmungen iiber die quartierplanmdssige Nutzung und Gestaltung» beschlossen
hat (§ 25 Abs. 2 RBG BL).

2. Untergesetzlicher Quartierplan
2.1. Begriff

Neben dem zuvor besprochenen quasigesetzlichen Quartierplan sieht das Recht des Kantons
Basel-Landschaft eine weitere Quartierplanart vor. Fiir diese gilt das vereinfachte Verfahren.
Die definitive Planerlasszustdndigkeit liegt nicht bei der Legislative, sondern bei der Exeku-
tive der Gemeinde (§ 42 Abs. 1 Satzteil 1| RBG BL). Es kann kein Referendum ergriffen wer-
den. Der Gemeinderat wird bei der ordentlichen und ausserordentlichen Gemeindeorgani-
sation direkt vom Volk gewihlt (§ 26 Abs. 1 KV BL). Somit ist im Zeitpunkt der Annahme
dieses Quartierplans immerhin die reprisentative Mitwirkung des Souverins garantiert. Die
Parallelen zur kommunalen Verordnungsgebung sind augenfillig.3>” Vor diesem Hintergrund
und zwecks einer signifikanten Abgrenzung zum quasigesetzlichen Quartierplan erweist sich
fiir den im vereinfachten Verfahren angenommenen Quartierplan der Begriff «untergesetz-
licher Quartierplan» bezeichnend.®%

Ansonsten sind fiir den untergesetzlichen Quartierplan keine Verfahrenserleichterungen
vorgesehen (§42 Abs.2 RBG BL). In den Bereichen Mitwirkung®®, Rechtsschutz® und
Genehmigung®' bestehen die nidmlichen Anforderungen wie bei der quasigesetzlichen
Quartierplanung. Auch der untergesetzliche Quartierplan kommt gegen den Willen der be-
troffenen Grundeigentiimerschaft lediglich zustande, wenn die «Mehrheit von Grundeigentii-
merinnen und Grundeigentiimern zustimmt, die zusammen iiber mindestens 2/3 der Quar-
tierplanfliiche verfiigt» (§43 Abs. 1 lit.b und § 43 Abs. 2 lit. b RBG BL).3%? Bei einer von
der Grundeigentiimerschaft veranlassten Quartierplanung ausserhalb einer Zone mit Quar-
tierplanpflicht miissen sich die Grundeigentiimer vollumfinglich iiber die «Eigentumsver-
hdiltnisse sowie weitere Rechte und Pflichten» einigen (§ 43 Abs. 2 lit. a RBG BL).%63

85 Diesfalls konnen die Anordnungen des QP die Regel-Bauvorschriften weder konkretisieren noch davon
abweichen. Regel-Bauvorschriften fehlen.

857 Zur Rechtsetzung der Gemeindeexekutive in der Form von Verordnungen, § 70a Abs. 1 GG BL.

88 Ruch, BIM 2005, 24.

859 §42 Abs.21.V.m. §41i.V.m. § 7 RBG BL.

860 §42 Abs.2i.V.m. §41i.V.m. § 31 Abs. -3 RBG BL.

81§42 Abs.2i.V.m. §41i.V.m. § 31 Abs.4-5RBG BL.

862 Kritisch Fn. 209 hiervor.

863 Zum Ganzen bereits Rz. 50 hiervor.
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2.2. Voraussetzungen
2.2.1. Grundlagen

Nachdem die Unterschiede zwischen der quasi- sowie der untergesetzlichen Quartierplanung
feststehen, interessiert, unter welchen Voraussetzungen der Quartierplan nicht zwingend im
ordentlichen quasigesetzlichen, sondern im vereinfachten untergesetzlichen Verfahren an-
genommen werden darf. Die eigentliche Rechtsgrundlage fiir die untergesetzliche Quartier-
planung ist § 42 Abs. 1 RBG BL. Danach ist die untergesetzliche Quartierplanung moglich,
wenn die «Zonenvorschriften Bestimmungen iiber Art und Mass der quartierplanmdssigen
Nutzung und Gestaltung sowie iiber die verkehrsmdssige Erschliessung enthalten». §42
Abs. 1 RBG BL erscheint zunichst ergidnzungsbediirftig. Die Zonenvorschriften enthalten
fiir gewohnlich keine Bestimmungen, welche die verkehrsméssige Erschliessung planerisch
gewihrleisten. Es sind der Strassennetz- sowie der Bau- und Strassenlinienplan, die Raum
fiir die optimale Erschliessung vor einer zweckwidrigen Nutzung bewahren.®%* Dementspre-
chend miisste § 42 Abs. 1 RBG BL wie folgt lauten: Der Gemeinderat erldsst den Quartier-
plan, sofern die Zonenvorschriften und Erschliessungspldne Bestimmungen iiber Art und
Mass der quartierplanméssigen Nutzung und Gestaltung sowie iiber die verkehrsmissige Er-
schliessung enthalten. Sodann ergibt sich aus §42 Abs.1 RBG BL nicht, wie die Bestim-
mungen iiber Art und Mass der quartierplanmissigen Nutzung und Gestaltung sowie iiber
die verkehrsmissige Erschliessung aussehen miissen. Der benachbarte § 41 RBG BL defi-
niert den Anwendungsbereich der quasigesetzlichen Quartierplanung. Die quasigesetzliche
Quartierplanung ist vonnéten, wenn die Zonenvorschriften fiir die betreffende Zone mit
Quartierplanpflicht «keine Bestimmungen iiber die quartierplanmdissige Nutzung und Ge-
staltung enthalten» (lit. a) oder in einem Gebiet «ausserhalb von Zonen mit Quartierplan-
pflicht» mit dem Quartierplan operiert wird (lit. b).3%5 § 41 RBG BL hilft bei der Auslegung
von §42 Abs.1 RBG BL nicht weiter, zumal sich zeigen wird, dass die untergesetzliche
Quartierplanung entgegen dem Wortlaut von § 42 Abs. 1 lit. b RBG BL auch ausserhalb von
Zonen mit Quartierplanpflicht in Betracht kommt. Im Kanton Basel-Landschaft werden Nut-
zungspldne grundsitzlich im Verfahren der formellen Gemeindegesetzgebung angenom-
men. %% Fiir den Bau- und Strassenlinienplan gilt dies nicht absolut. Die Exekutive ist zustin-
dig, wenn sich Bau- und Strassenlinienpldne auf den «Strassennetzplan abstiitzen» (§ 35
Abs.3 RBG BL). Der Strassennetzplan muss von der Gemeindelegislative angenommen
werden.?¢” Laut Materialien zum RBG BL miissen die Zonenvorschriften oder sonstige voll-
standig demokratisch legitimierte Erlasse die «Rahmenbedingungen» oder «Rahmenord-
nung» fir die untergesetzliche Quartierplanung festlegen.%® Dass der im vereinfachten Ver-
fahren beschlossene Quartierplan diesen Rahmen letztlich auch einhalten muss, erklirt sich
von selbst.

864 Im Einzelnen Rz. 30 ff. hiervor.

865 Vgl. auch § 25 Abs.2 RBG BL.

866 Zum Erlass der Zonenvorschriften, § 31 Abs. 1 Satz 1 RBG BL; zum fakultativen Referendum bei der or-
dentlichen Gemeindeorganisation, § 49 GG BL; sowie bei der ausserordentlichen Gemeindeorganisation,
§ 121 GG BL; zum Erlass des Bau- und Strassenlinienplans im Grundsatz, § 35 Abs.2 RBG BL; zum Er-
lass des reinen Baulinienplans, § 49 Abs. 3 RBG BL.

867 Zur SNP-Erlasszustindigkeit, § 34 Abs.31.V.m. § 17 Abs. 2 RBG BL.

868 Vorlage RBG 1998, Ziff. 5.1.3 Vorb. §§ 38—48 sowie Ziff. 5.1.3 § 43.
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Nach dem Gesagten verlangt der Kanton Basel-Landschaft, dass vollstindig demokra-
tisch legitimierte Bestimmungen aufzeigen, inwiefern und inwieweit sich mit dem unter-
gesetzlichen Plan, namentlich mit dem untergesetzlichen Quartierplan, schutzwiirdige Inte-
ressen beeintridchtigen lassen. Die Bestimmungen sind vollstandig demokratisch legitimiert,
wenn der Souverdn im Rahmen der Annahme zumindest reprisentativ mitwirkt und die di-
rekte Einflussnahme mit dem fakultativen Referendum gewihrleistet ist. Dies ist bei Gemein-
degesetzen sowie Zonenvorschriften und allen anderen quasigesetzlichen Nutzungsplinen
der Fall. Die Inhalte des untergesetzlichen Quartierplans diirfen schutzwiirdige Interessen
also immer nur in einem vorgezeichneten Ausmass einschrinken. Das Vorzeichnen ist Auf-
gabe der Zonenvorschriften oder von weiteren vollstindig demokratisch legitimierten Erlas-
sen mit Plan- oder Gesetzescharakter. Neue und weitergehende Interessenbeeintrichtigungen
bleiben der quasigesetzlichen Quartierplanung vorbehalten.?%® Der untergesetzliche Quartier-
plan schrinkt beteiligte, nicht selten grundrechtlich geschiitzte, Interessen mitunter relativ
stark ein.%”0 Fliachenmiissig besteht fiir die untergesetzliche Quartierplanung von Kantons-
rechts wegen keine Obergrenze.®’! Von den Planinhalten kénnen durchaus viele Personen
betroffen sein. Vor diesem Hintergrund ist auch aus der Perspektive des Gesetzesmissig-
keitsprinzips unerlisslich, dass mit dem untergesetzlichen Quartierplan einhergehende Inte-
ressenbeeintrichtigungen von vollstindig demokratisch legitimierten Erlassen vorgezeichnet
sind.®”? Gleichzeitig sind so auch die Bedingungen der Gesetzesdelegation erfiillt.”? Die De-
legationsvoraussetzungen gelten im Bereich der untergesetzlichen Planung analog.37+

Die von der Gemeindelegislative angenommenen «Bestimmungen iiber Art und Mass
der quartierplanmdissigen Nutzung und Gestaltung sowie iiber die verkehrsmdssige Er-
schliessung» miissen also aufzeigen, wie stark die Inhalte des untergesetzlichen Quartier-
plans schutzwiirdige Interessen beeintrachtigen konnen. Im Gegenzug ist es gerade Sinn
und Zweck der untergesetzlichen Quartierplanung, dass der Exekutive ein Handlungsspiel-
raum verbleibt, um eine gewisse Flexibilitit beizubehalten und im massgeblichen Zeitpunkt
effektiv auf das stidtebauliche Optimum hinwirken zu kdnnen. Dieser Spagat kann auf unter-

869 Ahnlich zum Ganzen STIEGER, 224 ff.

870 Beispiel 1: Der QP schliesst die Uberbauung einer bisher iiberbaubaren Parzelle im Interesse der Frei-
raumgestaltung ginzlich aus. Beispiel 2: Im Interesse der Wohnraumforderung begrenzt der QP die ge-
werbliche Nutzung eines Gebiets, welches in dieser Hinsicht bisher nach Belieben hat genutzt werden
konnen, einerseits auf die Baubereiche 3 und 4 und andererseits auf 10% der in diesen Baubereichen rea-
lisierbaren BGF. Beispiel 3: Der QP ordnet in einem Gebiet, welches bisher ausschliesslich der Wohnnut-
zung zugénglich war, unter anderem die Errichtung eines grosseren Einkaufszentrums an. Dieses soll die
alltdglichen Bediirfnisse der im QP-Gebiet und in der ndheren Umgebung wohnenden und arbeitenden
Bevolkerung befriedigen. Dies fiihrt inner- und ausserhalb des QP-Perimeters zu einem Mehrverkehr
und einer deutlich hoheren Larmbelastung und Luftverunreinigung. Beispiel 4: Der Turm, welcher im
Baubereich A des QP vorgesehen ist, entzieht Parzellen ausserhalb des QP-Perimeters durch Schatten-
wurf Tageslicht. Diese negative Immission wire mit den zuvor erlaubten Baudimensionen nicht oder zu-
mindest nicht im selben Ausmass aufgetreten. Pauschal zum Ganzen IvaNov, 323. Gemidss KUTTLER
wirkt der Sondernutzungsplan im Allgemeinen und der GP im Speziellen mindestens ebenso stark auf
schutzwiirdige Interessen ein wie der Grundnutzungsplan; DERs., ZSGV 1982, 330.

871 Sofern Gemeinden konkrete Werte vorsehen, geben sie fiir den untergesetzlichen QP ausserhalb von Zo-
nen mit QP-Pflicht zwar Minimal-, jedoch keine Maximalfldchen vor; vgl. etwa Art. 12 Abs. 2 ZRS Dorf-
kern Pratteln; § 27 Abs. 1 ZRS Reinach; vgl. aber Art. 14 Abs. 3 ZRS Gelterkinden.

872 M.w.H. Rz. 116 hiervor.

873 Im Einzelnen Rz. 117 hiervor.

874 M.w.H. und Verw. Rz. 118 hiervor.
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schiedliche Art und Weise gelingen. Erstens ist denkbar, dass die vollstindig demokratisch
legitimierte Bestimmung die Exekutive erméchtigt, nach Massgabe bestimmter Entscheidkri-
terien iiber den Ein- oder Nichteintritt einer Rechtsfolge zu befinden (sog. Entschliessungs-
ermessen).®”> Zweitens kann die Legislative eine abschliessende Zahl von Regelungsvarian-
ten vorsehen. Im Rahmen der untergesetzlichen Quartierplanung wird alsdann die optimalen
Variante ausgewiihlt (sog. Auswahlermessen).8’® Drittens besteht die Moglichkeit, dass die
legislativseits angenommenen Vorschriften einen konkreten Rahmen definieren. Das fiir die
untergesetzliche Quartierplanung zustindige Organ ist spéter berechtigt und verpflichtet,
innerhalb dieses Rahmens die optimale Losung zu ermitteln (sog. Rahmenausfiillungs-
ermessen).8”” Schliesslich kann der vollstindig demokratisch legitimierte Tatbestand mehr
oder weniger unbestimmt umschreiben, ob eine bzw. welche Rechtsfolge eintritt (sog. Tat-
bestandsermessen).®”8 Der Handlungsspielraum der quartierplanzustindigen Exekutive wird
natiirlich nicht in allen soeben beschriebenen Konstellationen gleichermassen deutlich ab-
gesteckt. Ob die Kombination der zwar offenen, jedoch vollstindig demokratisch legi-
timierten Bestimmung einerseits und des zwar prizisen, jedoch lediglich exekutivseits
beschlossenen Quartierplaninhalts anderseits den Anforderungen des Gesetzesmaéssigkeits-
prinzips geniigt, 1dsst sich letztlich immer nur im konkreten Einzelfall entscheiden.

2.2.2. Untergesetzliche Quartierplanung ausserhalb von Zonen mit Quartierplanpflicht

Ob die untergesetzliche Quartierplanung eine Zone mit Quartierplanpflicht nach § 25 RBG
BL voraussetzt, war noch nicht Thema. Dafiir spricht der Wortlaut von § 41 lit. b RBG BL.
Danach miissen «Quartierpldne ausserhalb von Zonen mit Quartierplanpflicht» im ordent-
lichen Verfahren angenommen werden. Demgegeniiber setzt § 42 Abs. 1 RBG BL fiir die un-
tergesetzliche Quartierplanung nur gerade voraus, dass vollstindig demokratisch legitimierte
«Bestimmungen tiber Art und Mass der quartierplanmdssigen Nutzung und Gestaltung so-
wie iiber die verkehrsmdissige Erschliessung» gelten. Damit verlangt das RBG BL, dass
Nachteile, welche mit der untergesetzlichen Quartierplanung einhergehen, bereits aufgrund
von vollstindig demokratisch legitimierten Erlassen vorhersehbar sind.®”® Diese Aufgabe
konnen natiirlich nicht nur Vorschriften tibernehmen, die sich auf eine ganz bestimmte Zone
mit Quartierplanpflicht beziehen. Vielmehr kann die Gemeinde mit Raumplanungsgesetzen
im allgemeinen Teil des Zonenreglements ganz generell aufzeigen, in welchen Regelungs-
bereichen der untergesetzliche Quartierplan ausserhalb von Zonen mit Quartierplanpflicht
wie stark von der Grundordnung «abweichen» und so auf schutzwiirdige Interessen einwir-
ken darf. Die Handlungsspielrdaume definieren die Vorschriften, welche in der Wohn-, Wohn-
und Gewerbe-, Kern- oder sonstigen «gewohnlichen» Quartierplan betroffenen Baugebiets-

875 Beispiel: Die Zonenvorschriften iiberlassen es der untergesetzlichen QP, ob die Erschliessung des QP-Ge-

biets ausschliesslich iiber die siidlich gelegene, von Osten nach Westen verlaufende oder iiber eine zusitz-
liche nordlich gelegene Achse sicherzustellen ist. Ausschlaggebendes Kriterium ist die Nutzungsart, wel-
che der QP in den Baubereichen F und G effektiv anordnet.

Beispiel: Die Zonenvorschriften sehen fiir eine bestimmte Zone mit QP-Pflicht vier Varianten zur Anord-
nung der drei Baubereiche sowie der Erschliessungs- und Freifldchen vor.

Beispiel: Die Zonenvorschriften schreiben in Bezug auf die Hohen der QP-Bauten ein Spektrum vor.
Beispiel: Die Zonenvorschriften geben vor, dass die QP-Bauten mit einem zusitzlichen Attikageschoss ver-
sehen werden konnen, wenn es das Ortsbild im Zeitpunkt der QP nicht stort. Im Einzelnen zu den Ermes-
sensarten, TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 26 N 6 ff.; vgl. auch DUBEY/ZUFFEREY, Rz. 432 ff.

879 Ausfiihrlich Rz. 275 hiervor.

876

877
878
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zone spezifisch gelten, sowie die allgemeinen Bestimmungen, die auf s@mtliche untergesetz-
liche Quartierpline ausserhalb von Zonen mit Quartierplanpflicht zugeschnitten sind.%°
Letztlich ist entscheidend, dass der untergesetzliche Quartierplan den Rahmen, der in einem
vollstandig demokratisch legitimierten Verfahren definiert worden ist, nicht sprengt, unab-
hingig davon, ob es sich um eine Quartierplanung inner- oder ausserhalb einer Zone mit
Quartierplanpflicht handelt. Was bleibt, ist der Widerspruch zwischen § 41 lit. b RBG BL
und § 42 Abs. 1 RBG BL. Dieser ldsst sich wie folgt auflosen: § 41 RBG BL legt den Anwen-
dungsbereich des quasigesetzlichen Quartierplans fest, wohingegen § 42 RBG BL die Vo-
raussetzungen der untergesetzlichen Quartierplanung definiert. Fiir die untergesetzliche
Quartierplanung verkorpert § 42 Abs. 1 RBG BL die speziellere Norm. § 42 Abs. | RBG BL
hat gegeniiber § 41 lit. b RBG BL Vorrang.®®! Alles in allem kann sich die untergesetzliche
Quartierplanung ausserhalb von Zonen mit Quartierplanpflicht durchaus als zulédssig erwei-
sen. 882

Nach dem Gesagten diirfen die Anordnungen des untergesetzlichen Quartierplans von
Vorgaben «abweichen», welche in der «gewohnlichen» Quartierplan betroffenen Baugebiets-
zone an und fiir sich gelten. Die auf die untergesetzliche Quartierplanung ausserhalb von Zo-
nen mit Quartierplanpflicht zugeschnittenen allgemeinen Zonenreglemente geben im Einzel-
nen vor, in welchen Regelungsbereichen und in welchem Ausmass quartierplanerische
«Abweichungen» erlaubt sind.’3 In der vorliegenden Arbeit wird diese Art «Abweichung»
nicht als Abweichung interpretiert. Eine eigentliche Abweichung mittels Quartierplan liegt
nur dann vor, wenn nicht bereits aufgrund der Zonenvorschriften oder sonstiger vollstindig
demokratisch legitimierter Erlasse feststeht, dass der Quartierplaninhalt dergestalt von Re-
gel-Bauvorschriften abweichen darf. 3%

880 Beispiel: Der untergesetzliche QP soll in einer von der Wohnzone 3 erfassten Umgebung die Nutzungs-
und Gestaltungsmoglichkeiten optimieren. Datfiir sieht der QP in den Baubereichen A und B anstelle der
in der Wohnzone 3 zulédssigen Gebdudehohe von 14.30 m zunichst Gebédude mit einer Gesamthhe von
17 m vor. Ferner fiihrt die Nutzung gemiss QP gesamthaft zu einer Nutzungsziffer von 78 % anstelle der
in der Wohnzone 3 an und fiir sich zuldssigen 70 %. Abgesehen davon werden alle anderen im betreffen-
den Gebiet grundsitzlich geltenden Nutzungs- und Gestaltungsvorschriften eingehalten. Im allgemeinen
Teil erlaubt das ZRS, dass im Rahmen der untergesetzlichen QP im Bereich von Wohn- oder Wohn- und
Gewerbezonen namentlich die Gebdudehohe um max. 3 m sowie die Nutzungsziffer um max. 10 % gestei-
gert werden kann. Die vollstindig demokratisch legitimierten Zonenvorschriften zeichnen die im unter-
gesetzlichen QP vorgesehenen Masse und die damit verbundenen Beeintrichtigungen von schutzwiirdi-
gen Interessen vor. Der untergesetzliche QP ist rechtmissig. Vgl. etwa Ziff. 22 Abs.2 ZR Binningen;
Art. 14 Abs. 3 ZRS Gelterkinden; Art. 12 Abs. 2 ZRS Dorfkern Pratteln; § 27 Abs. 2 lit. b und ¢ ZRS Rei-
nach.

881 M.w.H. HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 183; vgl. auch DiEs., Rz. 182.

882 Vgl. etwa Ziff. 22 Abs.2 ZR Binningen; Art. 14 Abs. 3 ZRS Gelterkinden; Art. 12 Abs. 2 ZRS Dorfkern
Pratteln; § 27 Abs. 2 lit. b und ¢ ZRS Reinach. Diese ZRS hat der Kanton genehmigt. Ergo entspricht die
kantonale Praxis der vorliegend vertretenen Auffassung.

883 Vgl. etwa Ziff. 22 Abs. 2 ZR Binningen; Art. 14 Abs.3 ZRS Gelterkinden; Art. 12 Abs. 2 ZRS Dorfkern
Pratteln; § 27 Abs. 2 lit. b und ¢ ZRS Reinach.

884 Dazu dussert sich das Bundesgericht im Kontext des Plangenehmigungserfordernisses ganz dhnlich. Kon-
kret kann bei der GP ausnahmsweise von einer Genehmigung abgesehen werden, wenn der Plan keine
von Regel-Bauvorschriften abweichende Anordnungen trifft, sondern er die Grundordnung lediglich
prizisiert. Gemiss Bundesgericht liegt kein von der Grundordnung abweichender GP-Inhalt vor, wenn
die ordnungsgemiss zustande gekommene Grundordnung bereits vorgibt, dass der GP im fraglichen
Regelungsbereich im vorgesehenen Umfang von der Grundnorm «abweichen» kann. Statt vieler
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Das Mehr an Handlungsspielraum, welches im Anwendungsbereich des untergesetz-
lichen Quartierplans ausserhalb von Zonen mit Quartierplanpflicht in Sachen Nutzung und
Gestaltung zur Verfiigung steht, wird losgelost von konkreten raumlichen Verhéltnissen fest-
gelegt. Natiirlich muss der untergesetzliche Quartierplan ausserhalb von Zonen mit Quartier-
planpflicht im Endeffekt nicht nur dem Zonenreglement Rechnung tragen. Er muss zusétz-
lich immer auch eine stddtebaulich einwandfreie Anordnung, Nutzung sowie Gestaltung
von Bauten, Anlagen und Freirdumen gewihrleisten. In der Praxis wird das Zonenreglement
diesem stidtebaulichen Optimum vielfach entgegenstehen, obschon es den Handlungsspiel-
raum im Rahmen der untergesetzlichen Quartierplanung ausserhalb von Zonen mit Quartier-
planpflicht in bestimmten Regelungsbereichen abstrakt vergrossert. Ausserhalb von Zonen
mit Quartierplanpflicht ist mit anderen Worten hiufig die quasigesetzliche Quartierplanung
notwendig, um die effektiv optimale Raumordnung herbeizufiihren.3%3

2.2.3. Untergesetzliche Quartierplanung innerhalb von Zonen mit Quartierplanpflicht

Im Zeitpunkt des Beschlusses einer Zone mit Quartierplanpflicht kann die Gemeindelegisla-
tive speziell fiir diese Zone die quartierplanméssige Nutzung und Gestaltung sowie die ver-
kehrsmissige Erschliessung mit offenen oder prizisen Bestimmungen festlegen, sie muss
aber nicht (§ 25 Abs. 2 RBG BL). Vor diesem Hintergrund ist unter dem Titel «Voraussetzun-
gen» abschliessend fraglich, ob in einer zwar ausgeschiedenen, jedoch nicht oder jedenfalls
nicht spezifisch geregelten Zone mit Quartierplanpflicht zwingend die quasigesetzliche
Quartierplanung geboten ist. Dagegen spricht, dass die Gemeinde — zumindest in der Theo-
rie — im allgemeinen Teil des Zonenreglements fiir solche Zonen mit Quartierplanpflicht ab-
strakt eine Fiille offener und méglicherweise auch priziser «Bestimmungen iiber Art und
Mass der quartierplanmdssigen Nutzung und Gestaltung sowie iiber die verkehrsmdissige Er-
schliessung» auffithren konnte. Es ldsst sich wohl nicht ginzlich ausschliessen, dass mit dem
Quartierplan im Bereich einer nicht spezifisch geregelten Zone mit Quartierplanpflicht im
Einklang mit solchen abstrakt festgelegten Bestimmungen effektiv die stddtebaulich ein-
wandfreie Raumordnung gewihrleistet werden kann. Die im Rahmen der Quartierplanung
moglichen Einschrinkungen von schutzwiirdigen Interessen wiren von vollstindig demokra-
tisch legitimierten Bestimmungen vorgezeichnet. Die in § 42 Abs. 1 RBG BL genannten Vo-
raussetzungen der untergesetzlichen Quartierplanung ligen vor.3%

BGE 146 11 80, 83, E.4.3; BGer, 1C_78/2015 vom 29.05.2015, E.4; 1C_580/2014 vom 25.11.2015,
E.3.2und 3.3; 1C_87/2012 vom 27.11.2012, E. 3.2 und 3.3; 1C_518/2010 vom 22.03.2011, E. 2.

885 Beispiel: Der QP soll in einem von der Wohnzone 3 erfassten Baugebietsabschnitt die Nutzungs- und Ge-
staltungsmoglichkeiten optimieren. Unter dem Eindruck der Larmimmissionen dréingt es sich auf, fiir das
Gebiude entlang der larmemittierenden Verkehrsachse erstens eine Linge von 60 m, zweitens eine Hohe
von 25 m und drittens eine rein gewerbliche Nutzung festzulegen. In der Wohnzone 3 sind lediglich Ge-
bdude mit einer Linge von 40 m und einer maximalen Hohe von 13.30 m erlaubt. Ausserdem ist eine rein
gewerbliche Nutzung nicht statthaft. Gemiss den ZRS-Bestimmungen, die auf simtliche untergesetzliche
QP ausserhalb von Zonen mit QP-Pflicht zugeschnitten sind, konnen von der Gebaudeldnge sowie der
Nutzungsart keine abweichenden Anordnungen getroffen werden. Die Gebdudehohe lésst sich im Rah-
men der untergesetzlichen QP maximal um ein Vollgeschoss steigern. Die untergesetzliche QP, welche
die in den Zonenvorschriften definierten Rahmenbedingungen einhilt, vermag der Interessenlage nicht
Rechnung zu tragen. Es muss auf den quasigesetzlichen QP zuriickgegriffen werden.

886 Ausfiihrlich Rz. 275 hiervor.
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2. Teil Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen

Fiir die quasigesetzliche Quartierplanung spricht der Wortlaut von § 41 lit.a RBG BL:
«Quartierpldne innerhalb von Zonen mit Quartierplanpflicht» sind im quasigesetzlichen
Planverfahren zu erlassen, wenn «Bestimmungen iiber die quartierplanmdssige Nutzung
und Gestaltung» sowie iiber die verkehrsmissige Erschliessung fehlen. Abgesehen davon
ist — wie angedeutet — zu bezweifeln, dass mit dem Quartierplan in einer zwar ausgeschiede-
nen, jedoch nicht zonenspezifisch geregelten Zone mit Quartierplanpflicht jemals die effek-
tiv optimale Anordnung, Gestaltung sowie Nutzung von Bauten, Anlagen und Freiriumen
gewibhrleistet werden kann, wenn gleichzeitig die im allgemeinen Teil des Zonenreglements
vollkommen abstrakt beschlossenen Bestimmungen iiber Art und Mass der quartierplanmis-
sigen Nutzung und Gestaltung sowie iiber die verkehrsmissige Erschliessung einzuhalten
sind. Sofern die Gemeinde eine Zone mit Quartierplanpflicht ausscheidet und fiir diese
Zone keine spezifischen offen oder prizis ausgestalteten Bestimmungen iiber die Nutzung,
Gestaltung sowie die Erschliessung festlegt, iiberlésst sie es der quasigesetzlichen Quartier-
planung, die optimale Nutzungs- und Gestaltungsmoglichkeiten allseits verbindlich zu defi-
nieren. Fiir eine derartige Zone mit Quartierplanpflicht kommt die untergesetzliche Quartier-
planung nicht in Betracht.

2.3. Potential und Inhalt
2.3.1. Prigzisere Anordnungen

Bekanntlich kann der quasigesetzliche Quartierplan im Vergleich mit den bisher geltenden
Regeln prizisere, vollkommen neue sowie davon abweichende Bestimmungen enthalten.
Dass alle drei Vorschriftenkategorien fiir eine bestimmte mit der Quartierplanung verbun-
dene Zielsetzung zentral sein konnen, steht fest.3%7 Hingegen ist fraglich, ob das Gemein-
wesen auch mit dem untergesetzlichen Quartierplan die Grundordnung konkretisierende,
ginzlich neue und davon abweichende Vorgaben machen darf. Wie dargelegt miissen die
Zonenvorschriften oder sonstige vollstindig demokratisch legitimierte Erlasse die Interessen-
beeintrichtigungen, welche mit den Anordnungen eines untergesetzlichen Quartierplans
einhergehen konnen, vorzeichnen.®®® Quartierplan-Bestimmungen konnen Regel-Bauvor-
schriften lediglich prézisieren, wenn diese einen Handlungsspielraum vermitteln. Bei der
quartierplanerischen Prizisierung sind die Interesseneinschrinkungen bereits in Anbetracht
der Handlungsspielraum vermittelnden, vollstindig demokratisch legitimierten Grundregel
vorhersehbar. Quartierplaninhalte, welche das an und fiir sich einschlédgige Recht prézisieren,
lassen sich als typischer Inhalt des untergesetzlichen Quartierplans bezeichnen. In An-
betracht der beschriebenen Voraussetzungen der untergesetzlichen Quartierplanung sind sol-
che Festlegungen absolut unbedenklich.

2.3.2. Vollkommen neue Anordnungen

Nach dem Gesagten lassen sich mit dem untergesetzlichen Quartierplan die Grundordnung
prizisierende Anordnungen treffen. An dieser Stelle wird untersucht, wie es sich mit voll-
kommen neuen Anordnungen verhélt. Eine gidnzlich neue Anordnung liegt vor, wenn der
Quartierplan in einem bestimmten Bereich, fiir welchen die im Quartierplangebiet bisher an-

887 M.w.H. und Verw. Rz. 269 ff. hiervor.
888 Ausfiihrlich Rz. 275 hiervor.
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wendbaren Erlasse noch keine Vorgaben gemacht haben, eine Vorschrift enthilt. Wie dar-
gelegt miissen die Zonenvorschriften oder sonstige vollstindig demokratisch legitimierte
Erlasse die mit dem untergesetzlichen Quartierplan moglicherweise einhergehenden Ein-
schriinkungen schutzwiirdiger Anliegen vorzeichnen.®®® Wenn die planende Gemeinde mit
dem Quartierplan ginzlich neue Anordnungen trifft, ist dem begriffsnotwendig nicht so.
Eine vollkommen neue Vorschrift beeintrichtigt mindestens ein beteiligtes Anliegen erst-
mals oder stirker, ohne dass diese nachteiligen Auswirkungen aufgrund einer vollstidndig de-
mokratisch legitimierten Bestimmung vorhersehbar wiren. Dementsprechend diirfen im
Rahmen der untergesetzlichen Quartierplanung keine ginzlich neuen Vorgaben gemacht
werden. Die Gemeinde, welche mit dem untergesetzlichen Quartierplan agieren will, muss
die stdadtebaulich einwandfreie Nutzungs- und Gestaltungsordnung ohne vollkommen neue
Planinhalte gewihrleisten konnen. Widrigenfalls bleibt nur die quasigesetzliche Quartier-
planung.

2.3.3. Abweichende Anordnungen

Damit ist noch offen, ob der untergesetzliche Quartierplan — wie sein quasigesetzliches Pen-
dant — nach §40 Abs. 1 RBG BL von den «Zonenvorschriften und der Erschliessungspla-
nung abweichende Bestimmungen enthalten» kann. § 40 Abs. 1 RBG BL nimmt in keiner
Weise Bezug auf die Differenzierung zwischen dem quasi- sowie dem untergesetzlichen
Quartierplan. Fiir die Beantwortung der aufgeworfenen Frage wird zwischen der untergesetz-
lichen Quartierplanung ausserhalb einer Zone mit Quartierplanpflicht und derjenigen inner-
halb einer Zone mit Quartierplanpflicht unterschieden. Wie dargelegt kann der untergesetz-
liche Quartierplan eine Wohn-, Wohn- und Gewerbe-, Kern- oder sonstige «gewohnliche»
Baugebietszone betreffen und von den dort einschlidgigen Bauvorschriften «abweichende»
Anordnungen enthalten. Gleichzeitig ist bereits darauf hingewiesen worden, dass vollstindig
demokratisch legitimierte, namentlich im allgemeinen Teil des Zonenreglements enthaltene,
Raumplanungsgesetze aufzeigen miissen, von welchen in «gewohnlichen» Baugebietszonen
geltenden Vorschriften die Inhalte des untergesetzlichen Quartierplans inwieweit «abwei-
chen» diirfen. Mit dem untergesetzlichen Quartierplan sind «Abweichungen» lediglich in
diesem Rahmen statthaft. Andernfalls sind die Voraussetzungen der untergesetzlichen Quar-
tierplanung nicht erfiillt. Konkret zeichnen keine vollstindig demokratisch legitimierten Er-
lasse vor, in welchen Regelungsbereichen und mit welcher Intensitéit die Inhalte des unter-
gesetzlichen Quartierplans schutzwiirdige Interessen beeintriichtigen konnen.?° Folglich
besteht im Rahmen der untergesetzlichen Quartierplanung ausserhalb von Zonen mit Quar-
tierplanpflicht keine Moglichkeit, von Regel-Bauvorschriften abweichende Anordnungen
zu treffen. In dieser Untersuchung ist lediglich dann von Abweichungen die Rede, wenn
nicht bereits aufgrund von Zonenvorschriften oder sonstigen vollstindig demokratisch legiti-
mierten Erlassen feststeht, von welchen Bauvorschriften die Quartierplaninhalte in welchem
Umfang abweichen diirfen.!

Damit die untergesetzliche Quartierplanung in einer Zone mit Quartierplanpflicht mog-
lich ist, muss die Gemeindeexekutive speziell fiir diese Zone bereits prizis oder offen aus-

839 Ausfiihrlich Rz. 275 hiervor.
890 M.w.H. und Verw. Rz. 275 hiervor.
81 M.w.H. und Verw. zum Ganzen Rz. 277 f. hiervor.

163

284

285



286

287
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gestaltete Bestimmungen zur quartierplanméssigen Nutzung und Gestaltung sowie verkehrs-
miissigem Erschliessung beschlossen haben.®? Eine echte Abweichung liegt vor, wenn Quar-
tierplaninhalte einer solchen Bestimmung effektiv widersprechen. In diesem Zusammen-
hang fehlt natiirlich ein vollstindig demokratisch legitimierter Erlass, welcher die mit dem
Quartierplan potentiell einhergehende Interessenbeeintrichtigung vorzeichnet. Die Grund-
voraussetzungen fiir die untergesetzliche Quartierplanung liegen nicht vor.%?* Vor diesem
Hintergrund verkorpern die Bestimmungen, welche in der Zone mit Quartierplanpflicht
hinsichtlich der quartierplanmissigen Nutzung und Gestaltung sowie verkehrsmassigen Er-
schliessung beachtlich sind, im Anwendungsbereich der untergesetzlichen Quartierplanung
keine Abweichungsobjekte. Um von solchen Bestimmungen abweichen zu konnen, muss
auf den quasigesetzlichen Quartierplan zuriickgegriffen werden.

Im Ergebnis lassen sich die im Quartierplan betroffenen Gebiet giiltigen Bauvorschriften
mit dem untergesetzlichen Quartierplan prazisieren. Der untergesetzliche Quartierplan darf
indes weder ginzlich neue noch von der Grundordnung effektiv abweichende Anordnungen
enthalten. In beiden Féllen mangelt es an einer vollstindig demokratisch legitimierten Vor-
schrift, die simtliche mit dem untergesetzlichen Quartierplan einhergehenden Einschrin-
kungen von schutzwiirdigen Interessen vorzeichnet. Ob es sich um eine untergesetzliche
Quartierplanung inner- oder ausserhalb einer Zone mit Quartierplanpflicht handelt, ist un-
massgeblich.

Rechtsvergleichend verfiigen namentlich die Kantone Ziirich und Bern ebenfalls iiber
einen quasi- sowie einen untergesetzlichen Nutzungsplan des Typs Gestaltungsplan i.e.S.
Im Kanton Ziirich kénnen die Anordnungen des quasigesetzlichen Gestaltungsplans von
samtlichen Bestimmungen der kommunalen Bau- und Zonenordnung sowie kantonalen Min-
destabstidnden abweichen. Der Kanton schrinkt dieses Abweichungspotential nicht oder je-
denfalls nicht konkret ein. Demgegeniiber miissen die Inhalte des untergesetzlichen Gestal-
tungsplans den Rahmen einhalten, welchen die vollstindig demokratisch legitimierte Bau-
und Zonenordnung im fraglichen Gebiet fiir die Arealiiberbauung festlegt (§ 86 Satz 2
PBG ZH).** Die Inhalte des untergesetzlichen Gestaltungsplans koénnen lediglich in einem
von der Bau- und Zonenordnung vorgezeichneten Umfang von Regel-Bauvorschriften «ab-
weichende» Anordnungen treffen. Aufgrund des integralen Verweises auf die im Anwen-
dungsbereich einer Arealplanung bestehenden Moglichkeiten ist im Zeitpunkt der Annahme
der Bau- und Zonenordnung fiir die betroffene Bevolkerung vorhersehbar, in welchen Gebie-
ten und Regelungsbereichen die Bestimmungen eines untergesetzlichen Gestaltungsplans
nachteilig auf schutzwiirdige Interessen einwirken konnen. Unter dem Strich verfiigt der un-
tergesetzliche Ziircher Gestaltungsplan iiber kein eigentliches Abweichungspotential. Im
Kanton Bern diirfen die Inhalte der quasigesetzlichen Uberbauungsordnung von simtlichen
in der Grundordnung festgelegten Bauvorschriften abweichen. Die untergesetzliche Uber-
bauungsordnung kommt als umfassendes Planungsinstrument ausschliesslich in Zonen mit
Planungspflicht in Betracht. Fiir diese Zonen miissen die Gemeinden im Minimum den Pla-
nungszweck, die Art der Nutzung, deren Mass als Planungswert und die Gestaltungsgrund-
sétze fiir Bauten, Anlagen und Aussenrdume festlegen. Von diesen Festlegungen diirfen die

82 M.w.H. Rz.280f. hiervor.
893 Ausfiihrlich Rz. 275 hiervor.
894 Im Einzelnen Rz. 252 f. hiervor.
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Inhalte der nachfolgend beschlossenen untergesetzlichen Uberbauungsordnung nicht ab-
weichen. In sonstigen Regelungsbereichen — namentlich in Sachen Gebdudedimensionen,
Grenz- oder Gebiudeabstand — kénnen mit der untergesetzlichen Uberbauungsordnung von
der Grundordnung abweichende Anordnungen getroffen werden (Art.92 Abs.1 Satz 2
BauG BE).?” Folglich muss die vollstindig demokratisch legitimierte Grundordnung nicht
samtliche mit der untergesetzlichen Uberbauungsordnung moglicherweise einhergehenden
Interessenbeeintrichtigungen konkret vorzeichnen. Die untergesetzliche Berner Uberbau-
ungsordnung verfiigt in gewissen Regelungsbereichen also iiber ein echtes Abweichungs-
potential. Nach dem Gesagten sind die Rechtslagen in Bezug auf das Abweichungspotential
des untergesetzlichen Nutzungsplans des Typs Gestaltungsplan i.e.S. in den Kantonen Zii-
rich und Basel-Landschaft absolut vergleichbar. Demgegeniiber ist der Kanton Bern etwas
grossziigiger, was die demokratische Legitimation der Planinhalte angeht.

3. Abweichungsobjekte des Quartierplans
3.1. Kommunales Recht
3.1.1. Zonenvorschriften und kommunale Baugesetzgebung

Sub § 6 hat sich gezeigt, dass grundsitzlich samtliche 6ffentlichen Bauvorschriften materiel-
len Charakters, die im Baugebiet gelten, keinen oder ausschliesslich einen prédzisen Hand-
lungsspielraum vermitteln und nach der Verbindlichkeit des Quartierplans andernorts in
unverdnderter Form wirksam bleiben, als potentielle Objekte quartierplanerischer Abwei-
chungen in Betracht kommen. Fraglich ist, ob der Kanton Basel-Landschaft Vorschriften
mit Raumplanungs- oder Baupolizeicharakter, welche diese Eigenschaften aufweisen, als
Abweichungsobjekte ausschliesst. In diesem Zusammenhang ist nur noch von der quasi-
gesetzlichen Quartierplanung die Rede. Die Inhalte des untergesetzlichen Quartierplans diir-
fen nicht wirklich von Regel-Bauvorschriften abweichen.®® Gemiss § 40 Abs. 1 RBG BL
konnen «Quartierpline (...) von den Zonenvorschriften und der Erschliessungsplanung
abweichende Bestimmungen enthalten». Ausserdem sieht § 40 Abs.2 RBG BL vor, dass
«Zonenvorschriften, Strassennetz- sowie Bau- und Strassenlinienpline (...) als aufgehoben»
gelten, soweit sie «im Widerspruch zu einem rechtskriftigen Quartierplan stehen». Die
Quartierplan-Bestimmungen miissen die Vorgaben von Zonenvorschriften, Strassennetz- so-
wie Bau- und Strassenlinienpline natiirlich auch dann aufheben konnen, wenn sie diese
lediglich konkretisieren und nicht davon abweichen. Daher hat § 40 Abs.2 RBG BL den
Charakter einer Kollisionsnorm. Sie vermittelt dem Quartierplan aber kein Abweichungs-
potential. Folglich verkorpert § 40 Abs. 1 RBG BL die zentrale kantonalrechtliche Norm,
wenn es um das Abweichungspotential des Quartierplans geht.

Im Einzelnen kann der Quartierplan zunéchst von den «Zonenvorschriften (...) abwei-
chende Bestimmungen enthalten» (§ 40 Abs. 1 Var. 1 RBG BL). Die Zonenvorschriften ste-
hen im Kanton Basel-Landschaft einerseits fiir den grafisch verstandenen Zonenplan und an-
dererseits fiir das Zonenreglement (§ 18 Abs.1 Satz2 RBG BL).%7 Von Kantonsrechts
wegen konnen mit dem Quartierplan also vom grafischen sowie vom reglementarischen Zo-

895 M.w.H. und Verw. Rz. 247 f. hiervor.
89  Im Einzelnen Rz. 284 f. hiervor.
897 Kritisch Rz. 7 hiervor.
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nenplanteil abweichende Anordnungen getroffen werden.?® Die Zonenvorschriften bestim-
men Zone fiir Zone die «Art (...) der Nutzung» (§ 18 Abs. 3 Satz 1 Satzteil 1 RBG BL).%°
Ausserdem regeln sie zonenspezifisch das «Mass der Nutzung, insbesondere die Bauweise,
die Gebdudemasse (Gebdudelinge, Gebdiudetiefe, Gebdudehohe oder Geschosszahl), die
maximal zuldssige, bauliche Nutzung sowie die Dachformen und ihre Ausgestaltung» (§ 18
Abs. 3 Satz 1 Satzteil 2 RBG BL).*® Schliesslich kdnnen «Vorschriften iiber die Gestaltung,
die Baumaterialien und Farbgebung der Bauten und Anlagen sowie iiber die Bepflanzung,
den okologischen Ausgleich und den Biotopverbund» Gegenstand der Zonenvorschriften
sein (§ 18 Abs.4 RBG BL).”"

Noch offen ist, wie es sich mit im ganzen Gemeindegebiet gleichermassen geltenden
Bauvorschriften, sprich Baugesetzen, verhilt. Gegen die Qualifikation solcher Vorschriften
als potentielle Objekte quartierplanerischer Abweichungen spricht, dass damit nicht Zonen-
planung, sondern kommunale Baugesetzgebung betrieben wird.** Fiir die Qualifikation als
Abweichungsobjekte spricht, dass Gemeindebauvorschriften mit Gesetzescharakter in der
Praxis ebenfalls Bestandteil des Zonenreglements sind.”®® Ferner bestehen schlicht keine
Griinde, nutzungszonenspezifische und allgemeingiiltige Baubestimmungen in Bezug auf
ihre Qualitidt als Abweichungsobjekte von vornherein unterschiedlich zu behandeln. Ins-
besondere beeintrichtigen geplante Abweichungen vom einen Typ Vorgabe schutzwiirdige
Interessen nicht per se stirker als Abweichungen von der anderen Vorschriftenkategorie. So-
dann kann der Ausschluss von Gemeindebaugesetzen als Objekte quartierplanerischer Ab-
weichungen eine an und fiir sich optimale Quartierplanung durchaus vereiteln.”* Uberdies
ist denkbar, dass die Gemeinde A eine bestimmte Bauvorschrift allgemeingiiltig festsetzt,
wohingegen die inhaltsgleiche Bestimmung in der Gemeinde B eine zonenspezifische Fest-
legung erheischt. Verkorperten Baugesetze keine Abweichungsobjekte, wiren in der Ge-
meinde B quartierplanerische Abweichungen mdglich, in der Gemeinde A hingegen nicht.
Sachliche Griinde fiir eine derartige Differenzierung bestehen nicht. Schliesslich wird sich
zeigen, dass diverse kantonale Baugesetze explizit zum Kreis der Objekte quartierplane-
rischer Abweichungen gehoren. Das kantonale Recht verbietet also nicht per se, dass Quar-

88 Angesichts der Verkniipfung des grafischen und reglementarischen Teils des Nutzungsplans fiihrte es

ohnehin zu unlosbaren Problemen, wenn GP-Inhalte lediglich von einem dieser beiden Elemente ab-
weichen konnten.

89 M.w.H. Rz. 13 hiervor.

%0 M.w.H. Rz. 16 hiervor.

1 M.w.H. Rz. 19 hiervor.

%02 Ausfiihrlich Rz. 8 hiervor.

%3 Mit im Zonenreglement enthaltenen allgemeingiiltigen Bauvorschriften werden beispielsweise Dachauf-
bauten und Dacheinschnitte (§ 16 ZRS Reinach), Abgrabungen und Aufschiittungen (§ 19 Abs. 1 ZRS
Lausen) oder Terrassenbauten (Art.31 ZRS Gelterkinden) im ganzen Gemeindegebiet einheitlich ge-
regelt.

904 Beispiel 1: Gemiss § 16 Abs.2 ZRS Reinach darf die «Summe der Breiten der Dachaufbauten und
Dacheinschnitte (...) die halbe Fassadenlinge nicht iiberschreiten». Im Rahmen der QP stellt sich heraus,
dass das Dachgeschoss einen deutlich hoheren Wohnkomfort béte, wenn Gauben in der Summe mehr als
die Hilfte der Fassadenldnge ausmachen diirften. Gegenldufige Interessen wiirden dadurch nicht tiber Ge-
biihr beeintréchtigt. Beispiel 2: Gemiss Art. 31 Abs. 2 Satz 1 ZRS Gelterkinden sind bei Terrassenbauten
«tibereinanderliegende Geschosse (...) mindestens 4.0 m» zuriickzuversetzen. Im Bereich eines zwar
steilen, fiir die Wohnnutzung jedoch idealen Hangs in der Gemeinde Gelterkinden kann der QP lediglich
dann eine Terrasseniiberbauung vorsehen, wenn die iibereinanderliegenden Geschosse nur drei Meter zu-
riickversetzt sind.
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tierplaninhalte von Bauvorschriften mit Gesetzescharakter abweichen. Nach dem Gesagten
erwiese es sich als unhaltbar, kommunale Baugesetze aufgrund einer rein formalen Argu-
mentation nicht als Abweichungsobjekte zu qualifizieren. Quartierplan-Bestimmungen
miissen unter Vorbehalt der im dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung im Einzelnen dar-
gestellten Voraussetzungen und Grenzen auch von Gemeindebauvorschriften mit Gesetzes-
charakter abweichen diirfen.

3.1.2. Erschliessungsplanung
a) Bau- und Strassenlinienplan

Des Weiteren kann der Quartierplan gemiss dem zentralen § 40 Abs.1 RBG BL von der
«Erschliessungsplanung abweichende Bestimmungen enthalten» (§ 40 Abs. 1 Var.2 RBG BL).
Fraglich ist, was § 40 Abs. 1 RBG BL mit «Erschliessungsplanung» meint. Unter Beriicksich-
tigung von § 40 Abs. 2 RBG BL konnte es sich um «Strassennetz- sowie Bau- und Strassen-
linienpliine» handeln.® Gemiiss Titel ob §§ 33—36 RBG BL gelten Strassennetz-, Bau- und
Strassenlinienplidne sowie Erschliessungsreglemente als Elemente der Erschliessungspla-
nung. Relativ klar erscheint die Situation beim Bau- und Strassenlinienplan.

Der Bau- und Strassenlinienplan schiitzt mit gleichnamigen Linien den Raum, welchen
bestehende und vor allem korrektionsbediirftige sowie neu anzulegende Verkehrsanlagen fiir
die optimale Erschliessung benétigen, allseits verbindlich vor einer zweckwidrigen Nut-
zung.”®® ITm Rahmen der Bau- und Strassenlinienplanung geht die in §40 Abs.1 Var.2
RBG BL wohl primiir angesprochene klassische «Erschliessungsplanung» vonstatten.”®” So-
dann bezweckt der Quartierplan per definitionem nicht nur in Bezug auf Hochbauten und na-
tiirliche Freiraume die optimale Raumordnung. Vielmehr zielt er auch auf die stidtebaulich
vorziigliche Anordnung, Nutzung und Gestaltung von Anlagen der verkehrsméssigen Er-
schliessung ab.?® Der umfassende Charakter des Quartierplans ermdglicht der zustéindigen
Stelle, die Anordnung, Gestaltung sowie Nutzung von Gebduden und natiirlichen Freirdu-
men einerseits und Erschliessungseinrichtungen andererseits in einem Verfahren gleichzeitig
aufeinander abzustimmen. Zum Vergleich werden die Zonenvorschriften sowie der Bau- und
Strassenlinienplan in einem separaten, fiir gewohnlich zeitversetzten Verfahren beschlossen.
Freilich lédsst sich die optimale Gesamtraumordnung im Rahmen einer einzigen (Quartier-)
Planung unter erheblich einfacheren Umstinden gewihrleisten. Der regelmissig relativ
hohe Prizisionsgrad des Quartierplans trigt das Seinige dazu bei. In ihrem Wirkungsbereich
ist die Quartierplanung also eher Garant fiir die effektiv einwandfreie Nutzungs- und Gestal-
tungsordnung einschliesslich optimaler Erschliessungsverhéltnisse als die Kombination von
Zonenvorschriften und Bau- und Strassenlinienplan. Vor diesem Hintergrund wiére es wider-
spriichlich, wenn der Quartierplan im Interesse der Optimierung der Raumordnung nicht von
Inhalten des Bau- und Strassenlinienplans abweichende Vorgaben machen konnte. Alles in
allem verkorpern Bau- und Strassenlinienplan-Bestimmungen offensichtlich potentielle Ob-
jekte quartierplanerischer Abweichungen, vorausgesetzt, der Quartierplanperimeter erfasst

95 Zur Bedeutung von § 40 Abs. 2 RBG BL, Rz. 288 hiervor.

906 Ausfiihrlich Rz. 32 f. hiervor.

%07 Zur Erschliessungsplan-Eigenschaft des Bau- und Strassenlinienplans, BGer, 1P.371/2006 vom
10.10.2006, E. 1.6.2; VGer BL, 810 15 330 vom 18.01.2017, E. 3.4.

%08 M.w.H. Rz. 75 hiervor.
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das Bau- und Strassenlinienplangebiet nicht vollstindig. Trifft letzteres zu, ldsst sich der Bau-
und Strassenlinienplan mittels Quartierplan moglicherweise zwar anpassen, hingegen wei-
sen die Inhalte des Bau- und Strassenlinienplans in diesem Zusammenhang bekanntlich nicht
sdmtliche grundlegenden Eigenschaften von Abweichungsobjekten auf.*"

b) Strassennetzplan

Der Strassennetzplan legt in groben Ziigen das bestehende, zu korrigierende und neu zu
erstellende oOffentliche Strassennetz, Anschlussbereiche an Kantonsstrassen und Anlagen
der Feinerschliessung, Verkehrsberuhigungszonen sowie Fuss- und Wanderwege fest (§ 34
Abs. 1 Satz 1 und § 34 Abs.2 RBG BL). In der Praxis werden neben den Einrichtungen der
Grob- auch diejenigen der Feinerschliessung in die Strassennetzplanung miteinbezogen.
Ausserdem bezeichnet der Strassennetzplan in Grundziigen die unterschiedlichen Funktio-
nen der Verkehrsflichen (§ 34 Abs. 1 Satz 2 Satzteil 1 RBG BL). Der konzeptionelle Charak-
ter des Strassennetzplans vermittelt den mit der Folgeplanung oder Baurealisation betrauten
Stellen einen relativ erheblichen Handlungsspielraum.®'® Dennoch definiert der Strassennetz-
plan die Situierung und Funktion von Verkehrsfldchen bereits so prizise, dass erkennbar ist,
wenn der Quartierplan beispielsweise die Sammelstrasse an einem anderen Ort vorsieht als
der Strassennetzplan oder die im Strassennetzplan als Erschliessungsweg konzipierte Anlage
im Quartierplan auf einmal das Ausmass und den Ausbaustandard einer Erschliessungs-
strasse aufweist.”!! Der Strassennetzplan macht mit anderen Worten so bestimmte Bauvorga-
ben, dass davon abweichende Anordnungen im 6ffentlichen Interesse liegen konnen.’'? Ab-
gesehen davon begniigt sich die Strassennetzplanung in der Praxis — wie dargelegt — nicht
mit der Regelung der Groberschliessung. Der Strassennetzplan legt auch die Feinerschlies-
sung konzeptionell fest. Quartierplaninhalte konnen den Strassennetzplan-Bestimmungen
also selbst dann widersprechen, wenn man sich auf den Standpunkt stellt, dass der Quartier-
plan lediglich in Gebieten, wo die Feinerschliessung und Hausanschliisse Thema sind, zum
Einsatz gelangen darf. Nach dem Gesagten kann im Rahmen der Quartierplanung durchaus
das faktische Bediirfnis bestehen, im Interesse der Optimierung der Erschliessungssituation
vom Strassennetzplan abweichende Anordnungen zu treffen.

Ob Quartierplaninhalte aus rechtlicher Sicht von Strassennetzplan-Bestimmungen ab-
weichen diirfen, ist eine andere Frage. Die Kantonsgesetzgebung widmet sich in § 34
RBG BL dem Institut des kommunalen Strassennetzplans. §§ 33—36 RBG BL sind mit
«Erschliessungsplanung» iiberschrieben. Der kommunale Strassennetzplan verkorpert da-
mit ein Element der Erschliessungsplanung. Im Rahmen der Quartierplanung ist erlaubt,
von der «Erschliessungsplanung» abweichende Bestimmungen zu treffen (§40 Abs. 1
Var.2 RBG BL).”!3 Abgesehen davon hat sich gezeigt, dass Quartierplaninhalte aus guten

909 Im Einzelnen Rz. 190 hiervor.

910 Ausfiihrlich zum Ganzen Rz. 30 hiervor.

911 Fiir den grafischen SNP-Teil soll die Gemeinde den Massstab so wiihlen, dass ein iibersichtliches, auf den
Zonenplan abgestimmtes Instrument entsteht; Wegleitung SNP BL, Ziff. 2.3. Der SNP Gelterkinden ist
vor diesem Hintergrund im Planmassstab 1:2'000 angelegt. Der SNP Muttenz weist einen Massstab von
1:5'000 auf.

912 M.w.H. Rz. 187 f. hiervor.

913 Bekanntlich vermittelt § 40 Abs. 2 RBG BL dem QP kein Abweichungspotential; m.w.H. Rz. 288 hiervor.
Dennoch lohnt sich ein Blick auf diese Bestimmung. Geméss § 40 Abs.2 RBG BL gelten namentlich
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Griinden von Bau- und Strassenlinienplan-Bestimmungen abweichen kénnen.”'* Nach der
Grundidee des Gesetzgebers geht es beim Bau- und Strassenlinienplan um eine blosse Pri-
zisierung des Strassennetzplans.’’®> Wenn die Strassennetzplaninhalte nicht als potentielle
Objekte quartierplanerischer Abweichungen in Frage kidmen, liessen sich mit dem Quartier-
plan in zahlreichen Fillen gar keine vom Bau- und Strassenlinienplan abweichende Vorga-
ben machen.®'¢ Im Ubrigen sind sich die Rechtsprechung und Lehre einig, dass mit dem
Nutzungsplan die Vorgaben von Plianen mit Richtplancharakter nicht nur konkretisiert, son-
dern unter bestimmten Umstinden auch davon abgewichen werden darf.”!” Alles in allem
wire es verfehlt, die Strassennetzplaninhalte nicht als potentielle Objekte quartierplaneri-
scher Abweichungen zu qualifizieren.

¢) «Leitungsplan»

Das basellandschaftliche Recht sieht zumindest auf kommunaler Ebene keinen auf Wasser-,
Abwasser- oder Energieleitungen zugeschnittenen Erschliessungsplan vor. Den Raum, der
Werkleitungen zur Verfiigung stehen muss, schiitzen Gemeinden mit einer optimalen Stras-
sennetz- sowie Bau- und Strassenlinienplanung mehr oder weniger automatisch. Bei Lei-
tungsstriangen, die ausnahmsweise nicht kongruent zum Strassen- und Wegnetz verlaufen,
kann der reine Baulinienplan Abhilfe schaffen.’'® Wie dargelegt verkorpern die Inhalte des
Strassennetzplans einerseits sowie des Bau- und Strassenlinienplans andererseits potentielle
Objekte quartierplanerischer Abweichungen. Ausserdem wird sich zeigen, dass im Rahmen
der Quartierplanung auch von Vorgaben des reinen Baulinienplans abweichende Anordnun-
gen getroffen werden konnen. Bereits vor diesem Hintergrund ist naheliegend, die Bestim-
mungen des Strassennetz-, Bau- und Strassenlinien- oder reinen Baulinienplans auch dann
als mogliche Abweichungsobjekte zu qualifizieren, wenn sie — nolens volens — die wasser-,
abwasser- oder energieleitungsmaéssige Erschliessung regeln.

Auch ansonsten spricht alles dafiir, dass die Vorschriften, welche im Strassennetz-, Bau-
und Strassenlinien- oder im reinen Baulinienplan fiir die leitungsmaissige Erschliessung ver-
ankert sind, im Rahmen der Quartierplanung potentielle Abweichungsobjekte darstellen. Ins-
besondere hat der Quartierplan nicht nur hinsichtlich Hochbauten, Strassen und Wegen so-
wie natiirlichen Freirdumen die optimale Raumordnung zum Ziel. Er bezweckt auch in

«Strassennetzpline als aufgehoben, soweit sie im Widerspruch zu einem rechtskriiftigen Quartierplan ste-
hen». Quartierplaninhalte konnen Strassennetzplan-Bestimmungen u.a. widersprechen, indem Erstere
von Letzteren abweichen.
914 Ausfiihrlich Rz. 292 hiervor.
915 M.w.H. Rz. 33 hiervor.
916 Der SNP verliert seine Bedeutung aufgrund seiner ganzheitlichen, das ganze Gemeindegebiet betreffen-
den, Wirkung nicht, auch wenn in bestimmten Gebieten bereits prizisierende Bau- und Strassenlinien-
pléne erlassen worden sind.
Im Rahmen der Nutzungsplanung konnen vom Richtplan abweichende Anordnungen getroffen werden,
wenn der Richtplanvollzug unmdéglich ist, zu rechtswidrigen Verhéltnissen fiihrte oder die im Nutzungs-
plan vorgesehene Losung den betroffenen Interessen gesamthaft schlicht mehr Geltung eintrigt; BGE 119
Ia 362, 367 f., E. 4a; BGer, 1C_26/2020 vom 17.11.2020, E. 4.4. Vorbehalten bleiben Fille, in denen die
vorgingige Richtplanidnderung zumutbar erscheint; BGE 107 Ia 77, 84 f., E. 2b. Moglicherweise sind die
Auswirkungen des geplanten Vorhabens auf Raum und Umwelt auch so erheblich, dass die vorgingige
Richtplaninderung ohnehin unumginglich ist; BGE 137 11254, 257 ff., E.3 und 4, Pra2011, 8161t.;
BGer, 1C_346/2014 vom 26.10.2016, E. 2.
918 M.w.H. Rz. 34 hiervor.

917
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Bezug auf die werkleitungsmissige Erschliessung die stidtebaulich vorziigliche Anordnung,
Nutzung und Gestaltung.’'® Der umfassende Charakter des Quartierplans erméglicht der pla-
nenden Behorde, die Anordnung, Gestaltung sowie Nutzung von Gebéduden, Verkehrsanla-
gen und Freirdumen einerseits sowie Wasser-, Abwasser- und Energieleitungen andererseits
in einem Verfahren gleichzeitig aufeinander abzustimmen. Zum Vergleich ergehen die
Zonenvorschriften, der Strassennetz-, der Bau- und Strassenlinien- sowie der reine Bau-
linienplan in separaten, meistens zeitversetzten Verfahren. Es liegt in der Natur der Sache,
dass sich die optimale Gesamtraumordnung im Rahmen einer einzigen (Quartier-) Planung
unter einfacheren Umstinden gewdhrleisten ldsst. Freilich trdgt der in aller Regel relativ
hohe Konkretisierungsgrad der Quartierplanung seinen Teil dazu bei. In ihrem Wirkungs-
bereich garantiert die Quartierplanung die effektiv einwandfreie Nutzungs- und Gestaltungs-
ordnung samt optimaler werkleitungsméssiger Erschliessung gewiss eher als das relativ lose
Zusammenspiel von Zonenvorschriften, Strassennetz-, Bau- und Strassenlinien- sowie rei-
nen Baulinienplidnen. Vor diesem Hintergrund wire nicht nachvollziehbar, wenn im Interesse
der Optimierung der Raumordnung mit Quartierplaninhalten nicht von unter anderem oder
ausschliesslich auf die werkleitungsméssige Erschliessung zugeschnittenen Planbestimmun-
gen abgewichen werden konnte.

Unter dem Strich sind die im Strassennetz-, Bau- und Strassenlinien- sowie im reinen
Baulinienplan verankerten Bauvorschriften, welche den fiir Wasser-, Abwasser- und Energie-
leitungen erforderlichen Raum vor einer zweckwidrigen Nutzung schiitzen, als Objekte quar-
tierplanerischer Abweichungen zu qualifizieren. Vorbehalten bleiben die Vorgaben des Bau-
und Strassenlinien- oder reinen Baulinienplans, der vom Quartierplanperimeter vollumfing-
lich erfasst wird. Solche Vorgaben lassen sich im Rahmen der Quartierplanung unter be-
stimmten Voraussetzungen zwar anpassen, indes weisen sie in diesem Zusammenhang nicht
sdmtliche Wesensmerkmale von Abweichungsobjekten auf.*?

d) Erschliessungsreglement

Ebenfalls mit «Erschliessungsplanung» iiberschrieben ist das Erschliessungsreglement gemiss
§ 36 RBG BL. Der Quartierplan kann von der «Erschliessungsplanung abweichende Bestim-
mungen enthalten» (§ 40 Abs. 1 Var.2 RBG BL). Nach der grammatikalischen Auslegung er-
scheint die Rechtslage also eindeutig. Erschliessungsreglement-Bestimmungen verkorpern
potentielle Objekte quartierplanerischer Abweichungen. Fraglich ist, ob diese vermeintlich
klare Ausgangslage auch unter anderen Gesichtspunkten iiberzeugt. Gegen die Qualifikation
der Erschliessungsreglementinhalte als potentielle Abweichungsobjekte spricht § 40 Abs. 2
RBG BL. Danach gelten «Strassennetz- sowie Bau- und Strassenlinienpliine», nicht jedoch
Erschliessungsreglemente «als aufgehoben, soweit sie im Widerspruch zu einem rechtskriifti-
gen Quartierplan stehen». Natiirlich miissten die im Erschliessungsreglement verankerten Vor-
gaben ihre Wirkung verlieren, sobald rechtskriftige Quartierplaninhalte davon abweichen.
Allerdings hat die Aufzdhlung von § 40 Abs. 2 RBG BL keinen abschliessenden Charakter. Es
wird sich zeigen, dass neben Zonenvorschriften, Strassennetz- oder Bau- und Strassenlinien-
planinhalten auch die Vorgaben des reinen Baulinienplans oder kantonale Bauvorschriften
zum Kreis der potentiellen Abweichungsobjekte gehoren. Auch diese Bestimmungen miissen

919 M.w.H. Rz. 75 hiervor; vgl. auch Rz. 34 hiervor.
920 Im Einzelnen Rz. 190 hiervor.
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als aufgehoben gelten, wenn mit dem Quartierplan davon abweichende Anordnungen getrof-
fen werden, obschon § 40 Abs. 2 RBG BL keine entsprechenden Hinweise enthilt.

Erschliessungsreglemente stellen klassische Gemeindegesetze mit im ganzen Gemeinde-
gebiet grundsitzlich gleichermassen giiltigen generell-abstrakten Normen dar. Erschlies-
sungsreglementinhalte schreiben unter anderem vor, wie die erschliessungsplanzustindigen
Stellen die Raumnutzung ordnen miissen. Das Strassenreglement — beispielsweise — be-
stimmt den Abstand, den Baulinien von Strassen- oder allfilligen Trottoirlinien einzuhalten
haben,”?! oder es definiert die Ausbaumasse und -standards unterschiedlicher Verkehrsanla-
gen.””? Vor diesem Hintergrund haben Erschliessungsreglement-Bestimmungen mitunter
materiellen Charakter, gelten im Baugebiet, sind mit der notwendigen Prizision formuliert
und gelten nach der Verbindlichkeit eines davon abweichenden Quartierplans in dessen Um-
gebung unverindert weiter. Ausserdem beziehen sie sich jedenfalls indirekt auf die Errich-
tung, den Bestand, die Verdnderung oder die Nutzung von Bauten oder Anlagen. Sie verkor-
pern mittelbare Bauvorschriften.”?* Zumindest die beispielhaft angefiihrten sowie weitere
charakterlich identische Erschliessungsreglementinhalte weisen samtliche grundlegenden Ei-
genschaften von Objekten quartierplanerischer Abweichungen auf.®**

Das Gesagte iiberzeugt auch, wenn man sich die Sache konkret vor Augen fiihrt. Um
beim Beispiel des Strassenreglements zu bleiben, kdnnen die quartierplanzustindigen Stel-
len zwei Situationen antreffen. Erstens ist denkbar, dass die Strassenreglementinhalte, wel-
che simtliche Wesensmerkmale von potentiellen Objekten quartierplanerischer Abweichun-
gen erfiillen, im fiir die Quartierplanung in Betracht kommenden Gebiet bereits in einem
oder mehreren Bau- und Strassenlinienpldnen umgesetzt sind. Die Bau- und Strassenlinien-
plan-Bestimmungen gelten als potentielle Objekte quartierplanerischer Abweichungen. Es
liegt in der Natur der Sache, dass Quartierplaninhalte, die von strassenreglementgeprigten
Vorschriften des Bau- und Strassenlinienplans abweichen, auch die Strassenreglement-Be-
stimmungen nicht einhalten. Zweitens besteht die Moglichkeit, dass Strassenreglement-
inhalte im Quartierplangebiet noch auf ihre planerische Umsetzung warten. Der Quartierplan
kann ohne weiteres die Funktion des Bau- und Strassenlinienplans iibernehmen. Die Quar-
tierplanung betrifft einen bestimmten relativen kleinen Abschnitt des Baugebiets. Mit den
Quartierplaninhalten kann einer konkreten Situation Rechnung getragen werden. Demgegen-
iiber hat das Strassenreglement grundsitzlich das ganze Gemeindegebiet zum Gegenstand.
Es enthilt generell-abstrakt diejenigen Erschliessungsvorschriften, welche den im Regelfall
beteiligten Interessen insgesamt die maximale Geltung eintragen. Es wire sachlich nicht ver-
tretbar, wenn im Rahmen der Quartierplanung keine von Strassenreglement-Bestimmungen
abweichende Anordnungen getroffen werden konnen, wenn Letztere der optimalen Gesamt-
raumordnung fiir einmal entgegenstehen.

21 Vgl. etwa § 6 Abs. 1 lit. ¢ Satz 2 StraR Lausen; § 6 Abs. 1 lit. ¢ Satz 2 StraR Reinach.

92 Zu StraR-Bestimmungen, die Ausbaumasse und -standards als Richtwerte vorgeben, Arbeitshilfe StraR
BL, Anhang 1; Anhang 1 StraR Lausen; Anhang 1 StraR Reinach; zu StraR-Bestimmungen, die Ausbau-
masse und -standards verbindlich vorschreiben, Anhang 1 StraR Miinchenstein; Anhang 1 StraR Mut-
tenz. Zum Ganzen bereits Rz. 37 hiervor.

923 Unmittelbar beziehen sich die Strassenreglementinhalte, welche den Abstand zwischen Baulinien und
Strassen- oder allfilligen Trottoirlinien festlegen oder die Ausbaumasse und -standards der unterschied-
lichen Verkehrsflichen definieren, auf die Erschliessungsplanung. Es handelt sich also um Raum- oder —
genauer — um Erschliessungsplanungsrecht.

924 Im Einzelnen Rz. 181 ff., insbesondere Rz. 183 hiervor.
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Im Ergebnis schliesst das kantonale Recht Erschliessungsreglement-Bestimmungen,
welche sidmtliche grundlegenden Kriterien von potentiellen Objekten quartierplanerischer
Abweichungen aufweisen, nicht als solche aus. Mit dem Quartierplan lassen sich von derar-
tigen Erschliessungsreglementinhalten abweichende Anordnungen treffen.

3.1.3. (Reiner) Baulinienplan

Die basellandschaftlichen Gemeinden konnen schliesslich auf den reinen Baulinienplan zu-
riickgreifen. Mit diesem Plan ldsst sich eine sensible Umgebung vor unerwiinschten, vorder-
griindig mit Bautitigkeiten einhergehenden, Einwirkungen schiitzen. Alternativ oder kumu-
lativ kann die Gemeinde mit dem Baulinienplan verhindern, dass Bauten oder Anlagen in
einem Gebiet, wo sie Gefahren ausgesetzt wiren, errichtet oder in einer nicht Bestand ge-
schiitzten Art und Weise verindert werden.” Gemiss § 40 Abs. 1 RBG BL kann der Quar-
tierplan von den «Zonenvorschriften» und der «Erschliessungsplanung» abweichende An-
ordnungen enthalten. Bei den Bestimmungen des reinen Baulinienplans handelt es sich
nicht um Zonenvorschriften. Ebenso ldsst sich der reine Baulinienplan nicht als Element der
Erschliessungsplanung bezeichnen,”?® wenngleich er vor allem fiir die Gewihrleistung der
wasser-, abwasser- oder energieleitungsmissigen Erschliessung durchaus herangezogen wer-
den kann.??’

Fraglich ist, ob die im reinen Baulinienplan verankerten Bauvorschriften iiber den Wort-
laut von § 40 Abs. 1 RBG BL hinaus nicht doch Objekte quartierplanerischer Abweichungen
verkorpern. Zundchst wird der Kreis der potentiellen Abweichungsobjekte in § 40 Abs. 1
RBG BL nicht abschliessend definiert. Es wird sich herausstellen, dass mit dem Quartierplan
von direkt anwendbaren Kantonsbaugesetzen abweichende Anordnungen getroffen werden
konnen, obschon § 40 Abs. 1 RBG BL nicht darauf anspielt. Sodann bezweckt der Quartier-
plan per definitionem nicht nur in Sachen Hoch- und Tiefbauten die optimale Raumordnung.
Vielmehr zielt er auch hinsichtlich einer allenfalls gefdhrdeten oder gefdhrlichen Umgebung
auf die stiddtebaulich vorziigliche Losung ab.°?® Der umfassende Charakter des Quartierplans
ermoglicht der Planungsbehdrde, die Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten und
Anlagen einerseits sowie gefihrdeten oder gefihrlichen Gebieten andererseits in einem Ver-
fahren gleichzeitig aufeinander abzustimmen. Zum Vergleich werden die Zonenvorschriften,
Erschliessungsplidne und -reglemente sowie der reine Baulinienplan in einem separaten, re-
gelmissig zeitversetzten Verfahren angenommen. Es liegt nahe, dass die Raumordnung, die
samtlichen Gesichtspunkten effektiv optimal Rechnung trdgt, im Rahmen einer einzigen
(Quartier-) Planung unter erheblich einfacheren Bedingungen gewihrleistet werden kann.
Der typischerweise bereits hohe Detaillierungsgrad des Vorhabens, fiir welches der Quartier-
plan letztlich die Grundlage verkorpert, trigt natiirlich ebenfalls wesentlich dazu bei. Mit an-

925 M.w.H. Rz. 23 hiervor.

926 Der reine Baulinienplan bewirkt, dass beispielsweise eine Erschliessungsstrasse entlang des Waldrands
einen bestimmten Abstand vom Wald einhilt. Der Abstand sichert aber zumindest im Grundmodell nicht
den fiir die verkehrsmassige Erschliessung notwendigen Raum. Vielmehr bewahrt der im Baulinienplan
vorgegebene Abstand den Wald sowie im Wald lebende Tiere vor unerwiinschten Einwirkungen der
Strasse und des Strassenverkehrs. Gleichzeitig werden die Strasse sowie die Nutzer vor Waldgefahren
(z.B. Baumsturz, Wildwechsel) geschiitzt.

927 Ausfiihrlich Rz. 34 hiervor.

928 M.w.H. Rz. 75 hiervor.
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deren Worten lésst sich die effektiv einwandfreie Raumordnung, die unter anderem gefahrde-
ten oder gefihrlichen Umgebungen angemessen Rechnung trigt, im Rahmen der Quartier-
planung eher garantieren als mit den relativ lose zusammenhédngenden Zonenvorschriften,
Erschliessungspldnen und -reglementen sowie reinen Baulinienplidnen. Vor diesem Hinter-
grund wire widerspriichlich, wenn die Quartierplaninhalte im Interesse der Optimierung der
Raumordnung per se nicht von Bauvorgaben des reinen Baulinienplans abweichen diirften.

Im Ergebnis spricht abgesehen von der fehlenden ausdriicklichen Rechtsgrundlage alles
dafiir, dass im Rahmen der Quartierplanung von den Inhalten des reinen Baulinienplans ab-
weichende Anordnungen getroffen werden diirfen. Die im reinen Baulinienplan verankerten
Bestimmungen lassen sich unter diesen Umstinden ohne weiteres als potentielle Objekte
quartierplanerischer Abweichungen einstufen. Vorbehalten bleiben die Vorschriften des rei-
nen Baulinienplans, welcher vom Quartierplanperimeter vollumfinglich erfasst wird. Solche
Vorgaben lassen sich im Rahmen der Quartierplanung unter bestimmten Voraussetzungen
zwar abidndern oder aufheben, indes weisen sie in diesem Zusammenhang — wie besprochen —
nicht simtliche grundlegenden Merkmale von Abweichungsobjekten auf.”?’

3.2. Kantonales Recht
3.2.1. Baugesetzgebung
a) Grenzabstand

Nach dem Gesagten gehoren diverse Gemeindebauvorschriften zum Kreis der potentiellen
Objekte quartierplanerischer Abweichungen. In der Folge interessiert, ob Quartierplan-
inhalte iiber den Wortlaut des zentralen § 40 Abs. 1 RBG BL hinaus auch von selbstindig an-
wendbaren Kantonsbauvorschriften abweichen diirfen. Entsprechendes konnte auf die kanto-
nalen Grenzabstand-Bestimmungen zutreffen. Gebdude haben je nach Fassadenldnge und
Geschosszahl zur Parzellengrenze hin einen in § 90 Abs. 2 RBG BL wertmaissig vorgeschrie-
benen Minimalabstand einzuhalten. Vorbehalten bleiben einerseits Gebdude mit einer Fas-
sadenlidnge von iiber 36 m oder mit mehr als fiinf Geschossen.”*® Diesfalls obliegt es der
Baubewilligungsbehorde, den Grenzabstand einzelfallweise zu definieren (§90 Abs.3
RBG BL). Andererseits bezeichnet § 53 RBV BL gestiitzt auf § 90 Abs.4 RBG BL privile-
gierte Gebdudeteile, welche den kantonalgesetzlichen Grenzabstand unterschreiten konnen.
Vom Grenzabstand darf «abgewichen werden, sofern Vereinbarungen iiber Niiher- oder
Grenzbaurechte beigebracht werden» (§ 94 Abs.1 RBG BL). «Von der Bestellung eines
Grenzbaurechtes kann abgesehen werden, wenn (...) Bauten gemdss Quartierplan (...) er-
stellt werden» (§ 94 Abs. 4 lit. b RBG BL). Damit steht fest, dass die in § 90 Abs.2 RBG BL
positivierten Grenzabstinde potentielle Abweichungsobjekte verkorpern.

Der erwéhnte § 94 Abs. 4 lit. b RBG BL wirft allerdings in dreierlei Hinsicht Fragen auf:
Erstens ist angesichts des Wortlauts von § 94 Abs. 4 lit. b RBG BL nicht klar, ob lediglich im
Baubewilligungsstadium kein Grenzbaurecht mehr bestellt werden muss, wenn Bauten ge-
mass Quartierplan errichtet werden, oder ob auch im Rahmen der Quartierplanung, welche

2 Im Einzelnen Rz. 190 hiervor.

930 Vgl. auch § 52 Abs.2 RBV BL. Praxisgemiss ist letztlich die Fassadenhthe nach § 52 Abs.2 RBV BL
und nicht die Geschosszahl massgebend. Ausserdem ist der jeweils geringere Grenzabstand einzuhalten,
wenn die Fassadenhdhe genau einen in § 52 Abs.2 RBV BL angefiihrten Ubergangswert erreicht. Das
Bundesgericht schiitzt diese Praxis; BGer, 1C_135/2020 vom 27.10.2020, E. 3 und 4.
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den Grenzbau anordnet, auf die Begriindung eines Grenzbaurechts auf vertraglicher Basis
verzichtet werden darf. Das kantonale Amt fiir Raumplanung interpretiert § 94 Abs. 4 lit.a
sowie § 94 Abs. 4 lit. b RBG BL so, dass das Grenzbaurecht mit einer entsprechenden Rege-
lung im Quartierplan erteilt ist. Es bedarf keiner Dienstbarkeit.”’! Zweitens entbindet § 94
Abs. 4 lit. b RBG BL von der Bestellung eines Grenzbau-, nicht hingegen von der Begriin-
dung eines Niherbaurechts. Dieser Unterschied iiberzeugt nicht. Das néher an die Grenze
Heranbauen ist fiir die Grundeigentiimerschaft mit vergleichbaren oder jedenfalls nicht mit
per se ungiinstigeren Auswirkungen verbunden als das nidher an die Grenze Heranbauen.
§ 94 Abs. 4 lit. b RBG BL erweist sich als planwidrig unvollstindig. Im Anwendungsbereich
des Quartierplans miissen konsequenterweise weder Grenzbau- noch Néherbaurechte be-
stellt werden. Drittens ist fraglich, wie es sich mit einem Gebidude verhilt, welches gemass
Quartierplan in Unterschreitung des kantonalgesetzlichen Grenzabstands zu einer ausserhalb
des Quartierplanperimeters gelegenen Parzelle hin errichtet oder in einer nicht Bestand ge-
schiitzten Art und Weise veridndert werden darf. Kann diesfalls ebenfalls auf die Bestellung
von Grenz- oder Niherbaurechten verzichtet werden? Entscheidend ist, dass der Quartier-
plan fiir nicht mehr vom Planperimeter erfasste Parzellen keine allseits verbindliche Wirkung
entfaltet. Die mit dem Grenz- oder Niherbau einhergehenden Nachteile gelten fiir an das
Quartierplangebiet anstossende Parzellen ohne Bestellung von Grenz- oder Nédherbaurechten
nicht, jedenfalls solange der Quartierplan nicht realisiert ist. Vor diesem Hintergrund kann
das in § 94 Abs. 4 lit.b RBG BL festgelegte Privileg beim Quartierplan, der zu ausserhalb
des Quartierplangebiets gelegenen Parzellen hin den Grenzabstand unterschreitet oder voll-
stindig darauf verzichtet, nicht Anwendung finden.®3?> Zusammenfassend kann im Rahmen
der Quartierplanung der kantonale Regel-Grenzabstand reduziert oder génzlich davon ab-
gesehen werden, und zwar ohne auf der Basis von offentlich beurkundeten Vereinbarungen
ein Grenz- oder Niherbaurecht zu begriinden. Solche Dienstbarkeiten sind indes nur dann
entbehrlich, wenn die betroffenen Parzellen vom Quartierplanperimeter erfasst sind.

Ein Sondertatbestand des Grenzbaus ist die Anordnung der geschlossenen oder halboffe-
nen Bauweise.”** Gemiiss § 94 Abs. 4 lit.a Satz | RBG BL kann von der Bestellung gegen-
seitiger Grenzbaurechte abgesehen werden, wenn die «Gemeinden im Rahmen ihrer Nut-
zungsplanung vorsehen, dass seitlich an die Grenze gebaut werden muss». Damit hat der
Kantonsgesetzgeber den Nutzungsplan vor Augen, der eine geschlossene oder halboffene
Bauweise anordnet (§ 94 Abs. 4 lit.a Satz 2 RBG BL). Bei diesem Nutzungsplan kann es

931 Informationen QPV BL, 2 Fn. 1; offenbar a.M. Planungshilfe QP BL 2016, Ziff. 4.2.

932 GLM. Planungshilfe QP BL 2016, Ziff. 4.2. Rechtsvergleichend lassen etwa die Kantone OW oder VS
Abstandunterschreitungen zu Grenzen ausserhalb des GP-Perimeters gelegenen Parzellen hin ebenfalls
nur dann zu, wenn entsprechende Dienstbarkeiten begriindet werden; Art. 18 Abs. 4 i.V.m. Art. 23 Abs.7
Satz 2 BauG OW und Art. 23 Abs. 7 BauG OW; Art. 8 Abs. 4 und 5 BauG VS. Etwas restriktiver die Aus-
gangslage im Kanton LU: «Eine offentlich beurkundete Vereinbarung der Grundeigentiimer» ist stets er-
forderlich, wenn der Gestaltungsplan einen «Grenzabstand von weniger als 2 m» vorsieht; § 133 Abs. 3
i.V.m § 133 Abs. 1 lit. g PBG LU.

933 FriTzSCHE/BOscH/WirF/KuNz, Band 2, 1116. Bei der offenen Bauweise steht das Gebiude nach allen
Seiten frei und wahrt einen Abstand zu den Gebduden auf den benachbarten Parzellen. Die geschlossene
Bauweise erlaubt, funktional eigenstindige Gebdude ein- oder gar mehrachsig jeweils an die Parzellen-
grenzen heranzubauen. Es entsteht so ein Parzellengrenzen iiberschreitender Komplex zusammengebau-
ter Baueinheiten. Bei halboffener bzw. halbgeschlossener Bauweise wird die Langenausdehnung des Ge-
samtkomplexes durch eine Maximalldnge oder eine Hochstzahl addierbarer Baueinheiten begrenzt; im
Einzelnen FriTtzscHE/BOscH/Wi1PF/KuUNz, Band 2, 1116; SIEBER, 113 f.
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sich um einen Quartierplan handeln (§ 38 Abs. 2 lit. a Var. | RBG BL).?** Wenn der Quartier-
plan im Bereich sdmtlicher oder gewisser Bauparzellen die geschlossene oder halboffene
Bauweise vorsieht, weicht er ebenfalls von den in § 90 Abs.2 RBG BL definierten Regel-
Grenzabstinden ab. Konsequenterweise ist auch in dieser Konstellation das auf vertraglicher
Basis begriindete gegenseitige Grenzbaurecht nur dann entbehrlich, wenn sémtliche betroffe-
nen Grundstiicke vom Quartierplanperimeter erfasst sind.

b) Gebiudeabstand

Ebenfalls auf kantonalrechtlicher Ebene geregelt ist der Gebdudeabstand. Dieser ist zumin-
dest im Kanton Basel-Landschaft eng mit dem zuletzt thematisierten Grenzabstand ver-
kniipft. § 91 RBG BL lautete in seiner bis zum 31. Dezember 2014 geltenden Fassung wie
folgt: «Der Gebdiudeabstand ist gleich der Summe der beiden vorgeschriebenen Grenz-
abstinde» (§ 91 Abs. 1 RBG BL). «Bei Bauten auf demselben Grundstiick ist er in gleicher
Weise einzuhalten, wie wenn eine Grenze zwischen ihnen lige, sofern es sich nicht um ein-
geschossige, unbewohnbare Nebenbauten wie Garagen, Schopfe und Kleinbauten handelt»
(§91 Abs.2 RBG BL).% Seit dem 1. Januar 2015 haben der erste und zweite Absatz von
§ 91 RBG BL folgenden Wortlaut: «Der Gebdudeabstand ist die Entfernung zwischen den
projizierten Fassadenlinien zweier Gebdude» (§91 Abs. 1 RBG BL). «Bei Bauten auf dem-
selben Grundstiick ist er in gleicher Weise einzuhalten, wie wenn eine Grenze zwischen ihnen
liige, sofern es sich nicht um eingeschossige, unbewohnbare Nebenbauten wie Garagen,
Schopfe und Kleinbauten handelt» (§91 Abs.2 RBG BL). Seit der Revision von §91
RBG BL ist im Kanton Basel-Landschaft nicht mehr vorgeschrieben, welcher Gebzude-
abstand effektiv einzuhalten ist. Dabei handelt es sich offensichtlich um ein Versehen, denn
gemiss § 91 Abs.2 RBG BL stellt der Gesetzgeber nach wie vor auf einen Gebidudeabstand
ab. Die Gesetzesmaterialien erhellen, dass die Revision in keiner Art und Weise auf eine An-
derung des bisherigen Regel-Gebiudeabstandmasses abgezielt hat.”*® Vor diesem Hinter-
grund entspricht der minimale Abstand von Gebduden im Ausgangspunkt wohl unveréindert
der Summe der grundsitzlich einzuhaltenden Mindest-Grenzabstinde. Bei auf der gleichen
Parzelle stehenden, nicht privilegierten Gebduden gilt wie bisher eine fiktive Parzellen-
grenze.”’ Spezielle Regeln gelangen bei eingeschossigen Kleinbauten zur Anwendung
(§ 57 IVHB RBV BL).%8

Die zentrale Frage, ob mit dem Quartierplan vom Regel-Gebdudeabstand abweichende
Anordnungen getroffen werden konnen, ist nach dem Gesagten natiirlich noch nicht beant-

934 Zum Ganzen Informationen QPV BL, 2 Fn. 1.

935 Ausfiihrlich zu den Eigenschaften von privilegierten Bauten in Gemeinden, deren Gemeindebaurecht be-
reits an die IVHB angepasst ist, § 57 Abs. 3 IVHB RBV BL; sowie solchen, welche die IVHB noch imple-
mentieren miissen, § 57 Abs. 1 RBV BL.

936 Der Gesetzgeber hat § 91 RBG BL ausschliesslich an die IVHB, welche keine Masse, sondern nur Be-
griffe und Messweisen definiert, anpassen wollen, ohne das bisherige Gebidudeabstandmass abzudndern;
Vorlage RBG 2014, 13f.

937 Im Ubrigen vertritt der Regierungsrat in seiner Vorlage sogar die Auffassung, dass § 91 Abs.2 RBG BL
hitte gestrichen werden konnen; Vorlage RBG 2014, 13 f. Dies trifft freilich nicht zu, sofern fiir nicht pri-
vilegierte Gebéude auf den nidmlichen Parzellen unverindert ein Mindest-Gebdudeabstand gelten soll.
Ohne die von § 91 Abs.2 RBG BL fingierte Parzellengrenze greifen auch die kantonalen Grenzabstinde
nicht.

938 Vgl. auch § 57 RBV BL; m.w.H. § 1laRBV BL.
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wortet. Nach konstanter Praxis bewilligt der Kanton unter bestimmten Umstidnden Gebédude-
abstandreduktionen. Die Direktbetroffenen miissen hierfiir insbesondere ein gegenseitiges
Niher- oder Grenzbaurecht beibringen.®* Vor diesem Hintergrund erscheint klar, dass mit
dem Quartierplan vom kantonalgesetzlichen Mindest-Gebdudeabstand abgewichen werden
darf. Offen ist, ob im Planungs- oder Baubewilligungszeitpunkt ein gegenseitiges Néher-
oder Grenzbaurecht bestellt werden muss, wenn die Gebidudeabstand unterschreitende Bau-
weise im Quartierplan vorgesehen ist. Gemiss § 94 Abs.4 lit.a RBG BL kann — wie dar-
gelegt — auf die Begriindung von gegenseitigen Grenzbaurechten verzichtet werden, wenn
der Quartierplan die offene oder halboffene Bauweise anordnet. Dabei weisen die Gebédude
seitlich keinen Abstand mehr auf. Es wire inkonsequent, wenn bei der quartierplanerisch
festgelegten Reduktion des Gebdudeabstands im Planungs- oder Baubewilligungsstadium
auf vertraglicher Basis ein gegenseitiges Naherbaurecht begriindet werden miisste.*** Indes
entbindet die Quartierplanung auch hier nicht von der Pflicht, eine Dienstbarkeit in der Ge-
stalt des gegenseitigen Néherbaurechts zu bestellen, wenn nicht sdmtliche direktbetroffenen
Parzellen und Gebéude vom Quartierplanperimeter erfasst sind.’*!

¢) Brandschutzabstand

Im Kontext der Gebdudeabstandreduktion behilt der per 1.Januar 2018 ins RGB BL auf-
genommene § 91 Abs. 3 (nun) ausdriicklich die «Brandschutzabstinde gemdiss der Gesetz-
gebung iiber die Brand- und Naturgefahrenprivention» vor.”*> § 5 Abs. 1 BNPG BL erklrt
die Brandschutzrichtlinie «Brandschutzabstinde Tragwerke Brandabschnitte» der Vereini-
gung Kantonaler Feuerversicherungen fiir massgebend. Ziff. 2.2 und 2.3 BSR «Brandschutz-
abstdnde Tragwerke Brandabschnitte» definieren je nach Gebiudetyp und Aussenwandkon-
struktion unterschiedliche Gebiudeabstinde.”*® Letztere sollen nicht siedlungshygienisch
unerwiinschte Zustinde, sondern die Brandiibertragung von einem Gebiude auf das andere
verhindern (Ziff. 2.2 Abs. 1 BSR «Brandschutzabstinde Tragwerke Brandabschnitte»). Wie
dargelegt kann im Rahmen der Quartierplanung der Mindest-Gebdudeabstand gemaéss § 91
Abs. 1 und 2 RBG BL verringert oder ginzlich davon abgesehen werden. Das kantonale
Brandschutzrecht schliesst derartige Abweichungen nicht aus (Ziff. 2.4 Satzteil 1 BSR
«Brandschutzabstiinde Tragwerke Brandabschnitte»).*** Indes miissen die Wand- und Dach-
konstruktionen in solchen Fillen «hinsichtlich Brennbarkeit und Feuerwiderstand erhohten
Anforderungen geniigen» (Ziff. 2.4 Satzteil 2 BSR «Brandschutzabstinde Tragwerke Brand-
abschnitte»).”* Das kantonale Recht spricht in diesem Zusammenhang von Schutzmassnah-

939 M.w.H. Merkblatt Naherbaurecht BL, 1; a.M. Vorlage RBG 1998, Ziff. 5.4.2 § 9.

%40 Vgl. auch Informationen QPV BL, 2 Fn. 1.

%1 M.w.H. und Verw. Rz. 307 hiervor.

942 Ausfiihrlich Vorlage BNPG BL, Ziff. 5.6; vgl. auch § 76 Abs. 2 sowie § 79 RBV BL.

943 Die in den Ziff. 2.2 und 2.3 BSR «Brandschutzabstinde Tragwerke Brandabschnitte» genannten Gebéu-
dearten, namentlich Gebdude von «geringer Hohe», von «mittlerer Hohe» oder solche mit den Merk-
malen von «Nebenbauten», werden in der BSR «Begriffe und Definitionen» niher umschrieben. Die
Klassifikation der Aussenwandkonstruktion in Bezug auf Brennbarkeit und Feuerwiderstand erfolgt in
Zift. 2 BSR «Baustoffe und Bauteile». Zum Ganzen Interpretation BSR GBV BL, Zift. 2.

9% Deutlich Vorlage BNPG BL, Ziff. 5.6.

%5 Anhang 2 BSR «Brandschutzabstinde Tragwerke Brandabschnitte» nennt verschiedene einzeln oder in
Kombination zu treffende technische Ersatzmassnahmen, die bei Aussenwandkonstruktionen, Offnungen
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men.*® Vor diesem Hintergrund ist klar, dass im Einsatzbereich des Quartierplans auch die
Regel-Brandschutzabstinde nach Ziff. 2.2 und 2.3 der Brandschutzrichtlinie «Brandschutz-
abstinde Tragwerke Brandabschnitte» potentielle Abweichungsobjekte verkorpern.

Noch offen ist, wie es sich im Anwendungsbereich des Quartierplans mit Dienstbar- 311
keiten verhélt. Im Falle einer Brandschutzabstand unterschreitenden Bauweise miissen die
hinsichtlich Brennbarkeit und Feuerwiderstand erhohten, eigentumseinschrinkenden Anfor-
derungen allseits verbindlich festgelegt werden. Ohne Quartierplanung gilt es die Schutz-
massnahmen, die auf dem oder den betroffenen Grundstiicken als Ersatz fiir den Regel-
Brandschutzabstand umzusetzen sind, mittels «Dienstbarkeiten grundbuchlich zu sichern»
(§ 14 BNPG BL). Die beantragte Brandschutzabstand unterschreitende Bauweise ist erst
danach bewilligungsfihig.”*” Der Quartierplan wirkt allseits verbindlich (Art.21 Abs. 1
RPG). Sofern im Quartierplan die gebotenen Massnahmen, namentlich die erhohten Anfor-
derungen an Wand- und Dachkonstruktionen, vorgeschrieben sind, erweisen sich entspre-
chende Dienstbarkeiten sowohl im Planungs- als auch im Baubewilligungsstadium als ent-
behrlich. Dies kann natiirlich lediglich bei Parzellen gelten, die vom Quartierplanperimeter
vollstindig erfasst sind. Bei Brandschutzabstandunterschreitungen zu ausserhalb des Quar-
tierplangebiets gelegenen Parzellen hin sind die besagten Dienstbarkeiten jedenfalls bei
Grundstiicken, die nicht im Quartierplangebiet liegen, nach Massgabe von § 14 BNPG BL
zu bestellen.**

Im Ubrigen sieht der Verordnungsgeber vor, dass Gebiude auch zu dauerhaft nicht iiber- 312
baubaren Nachbargrundstiicken, namentlich Strassen-, Weg- oder Gewésserparzellen, einen
Brandschutzabstand einhalten miissen.”* Dieser soll umfangmissig dem in §5 Abs.2
BNPG BL vorgeschriebenen Grenzabstand zu noch unbebauten Bauparzellen hin entspre-
chen und von der Mitte des benachbarten dauerhaft nicht iiberbaubaren Grundstiicks aus
gemessen werden (§ 6 Abs. 3 BNPV BL).”° Im Hinblick auf den Zweck des Brandschutz-
abstands, d.h. die Verhinderung einer gegenseitigen Brandiibertragung, erscheint zweifel-
haft, ob zwischen Gebéduden sowie Strassen-, Weg oder Gewisserparzellen aus feuerpolizei-
licher Sicht ein Brandschutzabstand gelten muss. Ausserdem ist mit dem Verweis von § 6

(Turen, Tore, Fenster), Dachuntersichten sowie bei Dachkonstruktionen ergriffen werden konnen, wenn
der Regel-Brandschutzabstand unterschritten wird.

%46 Gemiss § 3 Abs.4 BNPG BL gelten «bauliche, technische, personelle und organisatorische Massnah-
men» als Schutzmassnahmen. Bei der Brandschutzabstand unterschreitenden Bauweise kann der Brand-
schutz nicht nur gewihrleistet werden, indem der Nachbar verpflichtet wird, sein Gebédude im Ausmass
der Unterschreitung auf der gegeniiberliegenden Parzelle von der Grenze zuriickzuversetzen (sog. bau-
liche Schutzmassnahme), sondern auch, indem die Wand- und Dachkonstruktion auf den betroffenen
Bauparzellen hinsichtlich Brennbarkeit und Feuerwiderstand erhohten Anforderungen geniigen (sog.
technische Schutzmassnahmen).

%47 Tllustrativ Vorlage BNPG BL, Ziff. 5.6. Gemiss § 6 Abs.2 BNPV BL kann der Brandschutzabstand ver-
ringert werden, wenn «im Grundbuch eine Dienstbarkeit zulasten des Nachbargrundstiicks eingetragen
ist, wonach dessen Gebdude die Brandschutzabstinde gemdss VKF einhalten miissen»; m.w.H. Interpre-
tation BSR GBV BL, Ziff. 4.1. Es spricht nichts dagegen, dass neben dieser baulichen Schutzmassnahme
auch technische Schutzmassnahmen mit der Bestellung von Dienstbarkeiten gesichert werden; m.w.H.
Fn. 946 hiervor. Das Sachenrecht setzt fiir die Dienstbarkeit einzig voraus, dass die positive Pflicht neben-
sdchlichen Charakter aufweist; m.w.H. SCHMID/HURLIMANN-KAUP, Rz. 1206 und 1264 f.

%% M.w.H. und Verw. Rz. 306 hiervor.

%49 TInterpretation BSR GBV BL, Ziff. 3.4; Vorlage BNPG BL, Ziff. 5.6.

950 Tllustrativ Interpretation BSR GBV BL, Ziff. 3.4.
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Abs.3 BNPV BL auf § 5 Abs. 2 BNPG BL nicht definiert, wie gross der Abstand zwischen
dem Gebiude und der Mitte der dauerhaft unbebaubaren Parzelle ausfallen muss.®!

d) Abstand von Verkehrsflichen, 6ffentlichen Gewissern ohne Gewisserraum, Wildern
oder Friedhofen

Weiter bestimmt der Kanton auf generell-abstrakter Ebene die Abstinde, welche Bauten von
Strassen (§ 95 lit.a und b RBG BL)%? und Wegen (§ 95 lit. f RBG BL)*, Geleisen (§ 95
lit. c RBG BL)**, offentlichen Gewissern (§ 95 lit. d RBG BL)*>, Waldrindern (§ 95 lit. e
RBG BL)%° sowie Friedhofen (§ 95 lit. ¢ RBG BL)*7 einzuhalten haben. Beim Abstand ge-
geniiber Gewissern gilt es zu beachten, dass vielfach ein Gewisserraum festgelegt werden
muss. Gemiss § 12a Abs. 5 Satzteil 1 RBG BL geht der rechtskriftig festgelegte Gewisser-
raum § 95 Abs. 1 Bst.d RBG BL vor, selbst wenn der gesetzliche Gewisserabstand im Ein-
zelfall grosser ist als der Abstand gemiss Gewisserraum. Dies ergibt sich im Umkehrschluss
aus § 12a Abs. 5 Satzteil 2 RBG BL, der im néchsten Absatz noch thematisiert wird. Folglich
betrifft § 95 lit. d RBG BL lediglich 6ffentliche Gewisser ohne Gewdsserraum (-festlegungs-
pflicht).”8

Mit plangebundenen Baulinien lassen sich ebenfalls Bauabstidnde von bestehenden und
geplanten Strassen, Wegen, Plitzen und Parkierungsfldchen (§ 97 Abs. 1 lit.a RBG BL),
entlang von Schienenwegen (§ 97 Abs.1 lit. b RBG BL), Gewissern (§ 97 Abs. 1 lit.d
RBG BL) und Waldrindern (§ 97 Abs. 1 lit. e RBG BL) sowie Friedhofen (§ 97 Abs. 1 lit. g
RBG BL) festlegen. Gemiiss § 96 Abs. 2 RBG BL gehen Baulinien den zuvor beschriebenen
kantonalgesetzlichen Vorschriften tiber den Abstand der Bauten von Verkehrsflachen, Wil-
dern, Gewiissern ohne Gewiisserraum und Friedhofen vor.”® Fraglich ist, ob Baulinien ge-
setzliche Abstinde lediglich vergrossern, lediglich verringern oder vergrossern und ver-
ringern diirfen. Fest steht lediglich, dass eine Baute in Unterschreitung des kantonalen
Regel-Waldabstands erstellt oder baubewilligungspflichtig verdndert werden darf, sofern

91 Vgl. auch Interpretation BSR GBV BL, Ziff. 3.4.

92 Der kantonalgesetzliche Mindestabstand der Bauten von Strassen betriigt bei Kantonsstrassen 5 m von der
Strassenlinie bzw. mindestens 10 m von der Strassenachse. Bei Gemeinde- und Privatstrassen, welche
dem allgemeinen Verkehr gewidmet sind oder von der Gemeinde iibernommen werden sollen, sind es
4 m von der Strassenlinie bzw. mindestens 7 m von der Strassenachse.

Der kantonalgesetzliche Mindestabstand der Bauten von Fusswegen sowie Privatstrassen, die weder dem
allgemeinen Verkehr gewidmet sind noch von der Gemeinde iibernommen werden sollen, entspricht dem
Abstand, den Bauten von der Parzellengrenze einzuhalten haben.

Der kantonalgesetzliche Mindestabstand sdamtlicher nicht betriebsnotwendiger Bauten von Schienenwe-
gen betrdgt 10 m von der dussersten Geleisachse.

Im Einzelnen entspricht der kantonalgesetzliche Minimalabstand der Bauten von 6ffentlichen Gewissern
ohne Gewisserraum dem ordentlichen Grenzabstand, jedoch mindestens 6 m. Ist fiir das Gewisser keine
Parzelle ausgeschieden, wird der Abstand von der Oberkante der Uferboschung gemessen. Bei eingedol-
ten Gewissern ohne Gewdsserraum entspricht der Bauabstand dem ordentlichen Grenzabstand; entweder
von der Parzellengrenze oder subsididr von der Gewisserachse aus gemessen. Im Minimum muss jedoch
ein Abstand von 3 m ab dem dussersten Rand der Eindolung eingehalten werden. Zum Ganzen § 95 lit. d
RBG BL; § 63 RBV BL.

Der kantonalgesetzliche Mindestabstand der Bauten von Waldrindern betrigt 20 m.

Der kantonalgesetzliche Mindestabstand der Bauten von Friedhofen betrdgt 20 m.

Bis zur erstmaligen Gewisserraumfestlegung durch die Gemeinden gelangt § 95 lit. d RBG BL angesichts
der strengen Ubergangsbestimmungen zur Anderung der GSchV vom 4. Mai 2011 nicht zur Anwendung.
99 Vgl. auch § 95 Satzteil 1 RBG BL; § 61 Abs.2 RBV BL.
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eine Waldbaulinie entsprechendes erlaubt (§ 97 Abs. 5 RBG BL). Ansonsten dussert sich das
kantonale Recht nicht dazu. Bei Lichte betrachtet gibt § 95 RBG BL diejenigen Masse vor,
welche den Zweck des jeweiligen Abstands in aller Regel erfiillen. Im Rahmen der Nut-
zungsplanung ldsst sich im Einzelfall in Erwédgung ziehen, welcher Abstand den beteiligten
Anliegen insgesamt die maximale Geltung eintrigt. Der optimale Abstand kann im Einzelfall
grosser, gleich gross oder kleiner sein als der kantonale Mindestabstand. Mit anderen Worten
miissen die in § 95 RBG BL definierten Abstinde mittels Baulinie sowohl vergrossert als
auch verringert werden diirfen.’®® Die kantonalgesetzlichen Bauabstinde verkdrpern gewis-
sermassen subsididre Baulinien.”®! Speziell verhilt es sich bei Gewisserbaulinien. Diese
konnen mit dem Gewdsserraum kollidieren. Gemiss § 12a Abs. 5 Satzteil 2 RBG BL geht
der rechtskriftig ausgeschiedene Gewdsserraum jeder Gewisserbaulinie vor, es sei denn,
diese liegt ausserhalb des Gewisserraums.?® Dementsprechend konnen Gewiisserbaulinien
bei Gewissern ohne Gewésserraum den kantonalgesetzlichen Gewésserabstand vergrossern
und verkleinern. Bei Gewissern mit Gewésserraum kann die Gewisserbaulinie den Gewis-
serabstand verglichen mit dem verbindlichen Gewisserraum lediglich vergrossern. Im Ubri-
gen sind die kantonalgesetzlichen Bauabstinde als Mindestvorschriften konzipiert. Folglich
wird im Rahmen der Nutzungsplanung lediglich dann eine davon abweichende Anordnung
getroffen, wenn die Baulinie den gesetzlichen Bauabstand partiell oder generell verkleinert.

Gerade der Quartierplan operiert mit Baulinien, um die Lage von Bauten, Anlagen und
Freirdumen in zweidimensionaler Hinsicht festzulegen.’®® Folglich kann der Quartierplan
auch die Errichtung oder nicht Bestand geschiitzte Verinderung von Bauten erlauben, die ni-
her an Verkehrswegen, offentlichen Gewédssern ohne Gewisserraum, Waldridndern oder
Friedhofen liegen, als es § 95 RBG BL im Grundsatz gestattet. Bei Gewéssern mit Gewisser-
raum gilt das Gewdsserraumrecht respektive die Abweichungsmoglichkeiten, welche das
Gewiisserraumrecht der Quartierplanung zugesteht.’** Mindestens ebenso oft wie auf Bau-
linien greift die quartierplanzustdndige Stelle auf Gestaltungsbaulinien, Baufelder oder Bau-
bereiche zuriick.”® Im Anwendungsbereich von solchen, mit Baulinien verwandten, Institu-
ten besteht konsequenterweise dasselbe Abweichungspotential. Nach dem Gesagten stellen
die kantonalgesetzlichen Regel-Bauabstinde gegeniiber Strassen und Wegen, Geleisen (§ 95
lit. ¢ RBG BL), offentlichen Gewéssern ohne Gewisserraum (§ 95 lit. d RBG BL), Waldrin-
dern (§ 95 lit. e RBG BL) sowie Friedhofen (§ 95 lit. g RBG BL) potentielle Objekte quartier-
planerischer Abweichungen dar.%%®

90 GL.M. VGer BL, Urt. vom 10.11.1982, E. 5, BLVGE 1982, 117 ff.; GUTZWILER, 44 f.

%1 Statt vieler VGer BL, Urt. vom 25.05.1983, E.2b, BLVGE 1983, 79ff.; Urt. vom 10.11.1982, E.5,
BLVGE 1982, 117ff.; GUTZWILER, 44; vgl. auch VGer AG, Urt. vom 07.03.1991, E.2/b/aa/bbb,
AGVE 1991, 125; VGer SH, Urt. vom 12.08.1994, AB SH, 1994, 126 ff.

Bis zur erstmaligen Gewisserraumfestlegung durch die Gemeinden gelangen Gewisserbaulinien ledig-
lich zur Anwendung, wenn sie einen grosseren Abstand vorsehen als die Ubergangsbestimmungen zur
Anderung der GSchV vom 4. Mai 2011.

93 M.w.H. und Verw. Rz. 93 hiervor.

%4 Im Einzelnen Rz. 223 f. und 234 ff. hiervor.

%5 Ausfiihrlich Rz. 94 hiervor.

%6 G1.M. Planungshilfe QP BL 2001, Ziff. 5.2.
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e) Abstellplitze

Neben Bauabstinden definiert der Kanton Basel-Landschaft auch die Zahl der Abstellplitze
mit selbstindig anwendbaren Bauvorschriften. Gemiss § 106 Abs. 1 RBG BL diirfen die
«Erstellung, der Umbau und die Zweckdnderung von Bauten und Anlagen, fiir die ein Ab-
stellplatzbedarf fiir Motorfahrzeuge und Fahrrdder besteht, (...) nur bewilligt werden, wenn
eine bestimmte Anzahl Abstellpldtze ausgewiesen wird». Der Normalabstellplatzbedarf einer-
seits sowie die Reduktionsgriinde und -faktoren andererseits sind auf der Basis von § 106
Abs. 4 und 5 RBG BL zumindest fiir Autos auf Verordnungsebene oder genauer in Anhang 1
RBV BL festgelegt (§ 70 Abs. 1 RBV BL). In Anbetracht des Anhangs 1 RBV BL darf die
Regel-Abstellplatzzahl unter gewissen Voraussetzungen und Einhaltung bestimmter Gren-
zen verringert werden, unabhidngig davon, ob die Abstellplitze den Bedarf von Wohn-,
Dienstleistungs-, Gewerbe- oder Industriebauten decken sollen.”®’” Die in Anhang 1 RBV
BL definierten Normalabstellplatzzahlen fiir Autos verkorpern so potentielle Objekte quar-
tierplanerischer Abweichungen.

Weiter hat die Kantonsregierung auf der Grundlage von § 106 Abs. 4 Satzteil 2 RBG BL
Fille festgelegt, in welchen die «Anzahl der Abstellpliitze beschrdankt werden kann». Ge-
meinden diirfen unter bestimmten Voraussetzungen mit «ordentlichen Quartierplinen» die
«fiir Wohneinheiten» geltende «Mindestzahl der Abstellpldtze fiir Motorfahrzeuge (...) he-
rabsetzen» oder — mit oder ohne Herabsetzung — «Héchstwerte festlegen» (§70 Abs. 2%
Satz 1 RBV BL). Gemiiss § 70 Abs. 2" Satz 1 RBV BL ist diese Form der Verminderung
des Normalabstellplatzbedarfs zunichst der quasigesetzlichen Quartierplanung vorbehalten.
Ferner ist nicht ausgeschlossen, dass die geplante Abstellplatzreduktion bereits mit dem in
Anhang 1 RBV BL festgelegten Reduktionsfaktor vereinbar ist. Nach der Grundidee des
Verordnungsgebers spielen aber andere, in § 70 Abs.2% RBV BL verankerte und im
dritten (Haupt-)Teil dieser Untersuchung néher dargestellte, Abweichungsvoraussetzungen
und -grenzen. Fest steht, dass die Mindest-Autoabstellplatzzahlen, die in Anhang I
RBYV BL fiir Wohneinheiten festgelegt sind, auch in diesem Zusammenhang als potentielle
Objekte quartierplanerischer Abweichungen in Betracht kommen. %%

Mitunter ldsst sich die Mindest-Abstellplatzzahl, welche auf generell-abstrakter Ebene
vorgegeben ist, aus «rechtlichen oder tatsdchlichen Griinden nicht oder nur mit unverhdltnis-
mdssig hohem finanziellem Aufwand» realisieren. Ist die Bauherrschaft unter diesen Umstin-
den bereit, eine «Ersatzabgabe an die Gemeinde» zu entrichten, konnen Baubewilligungen
auch ohne die an und fiir sich erforderliche Abstellplatzzahl erteilt werden (§ 107 Abs. 1
RBG BL). Bei grosseren Vorhaben, die Gegenstand von Quartierplanungen sind, fillt der
Ersatzabgabetatbestand wohl ausser Betracht.

%7 Beispiel «Wohnen»: Bei einem MFH ist pro Wohnung — ungeachtet der Grosse — der Nachweis fiir 1.3

Abstellplitze (1 Stammplatz + 0.3 Besucherparkplatz) zu erbringen. In Kernzonen kann diese Normal-
abstellplatzzahl auf begriindeten Antrag des Gemeinderats reduziert werden. Beispiel «Arbeit»: Bei
einem kleinen und mittelgrossen Gewerbe- und Industriebetrieb miissen pro Arbeitsplatz 0.5 Abstell-
plitze (0.4 Stammplatz + 0.1 Besucherparkplatz) bestehen. Ist die Zahl der Arbeitspldtze unbekannt,
wird auf die BGF abgestellt. 60—200 m?> BGF entsprechen einem Arbeitsplatz. Bei einer bestimmten, in
Anhang 1 RBV BL im Detail definierten, OV-Erschliessung oder wegen iibriger Reduktionsgriinde kann
die Normalabstellplatzzahl heruntergesetzt werden. Vorbehalten bleiben Abstellplitze fiir betriebseigene
Fahrzeuge. Diesbeziiglich bestehen keine Reduktionsméoglichkeiten. Es ist fiir jedes betriebseigene Fahr-
zeug ein Parkplatz bereitzustellen. Zum Ganzen Anhang 1 RBV BL, 11f.
%8 Vgl. zum Ganzen auch Bericht RBG 2016.
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3.2.2. Nutzungsplan

Kantonales Recht mit Raumplanungs- und Baupolizeicharakter ist im Landkanton nicht nur
in Gesetzen oder Verordnungen verankert. Der Kanton kann wie die Gemeinden nutzungs-
planerisch titig werden. Kantonale Nutzungsplidne werden insbesondere im Hinblick auf die
Erstellung oder den Ausbau von 6ffentlichen Werken und Anlagen von tiberkommunalem
Interesse, namentlich Verkehrsanlagen, oder aber fiir den Schutz von Landschaften, Natur-
objekten und Kulturdenkmilern von kantonaler oder gar nationaler Bedeutung erlassen
(§ 12 Abs. 1 RBG BL). Ausserdem ist es Sache der kantonalen Nutzungsplanung, fiir Nicht-
bauzonen im Nichtbaugebiet und in besonderen Féllen in Teilen des Baugebiets den Gewis-
serraum festzulegen (§ 12a Abs. 1 und 2 RBG BL).*® Kantonale Nutzungspline schreiben
«Zweck, Lage und Mass der Nutzung des Bodens sowie der Bauten und Anlagen» vor (§ 12
Abs. 2 lit.a RBG BL). Um Objekte von iiberkommunaler Bedeutung oder die dafiir vor-
gesehenen Ridume effektiv vor einer zweckwidrigen Nutzung zu schiitzen, kann im Rahmen
der kantonalen Nutzungsplanung auf verschiedene, in §§ 97 f. RBG BL definierte Bau- und
Strassenlinien zuriickgegriffen werden (§ 12 Abs. 2 lit. b-d RBG BL). Kantonale Nutzungs-
plidne wirken allseits verbindlich (§ 12 Abs. 5 RBG BL). In Sachen Inhalt und Wirkung unter-
scheiden sich kantonale und kommunale Nutzungsplidne also nicht. Fraglich ist, ob die Ge-
meinde mit dem Quartierplan von Inhalten des kantonalen Nutzungsplans abweichende
Anordnungen treffen kann. Klar gegen die Qualifikation der Vorgaben eines kantonalen Nut-
zungsplans als Objekte quartierplanerischer Abweichungen spricht § 12 Abs.4 RBG BL.
Danach verdringen die «kantonalen (...) die kommunalen Nutzungspline, soweit sie zuei-
nander in Widerspruch stehen». Dem kantonalen Nutzungsplan gebiihrt also ein Vorrang.
Triftige Griinde, um vom klaren Wortlaut von § 12 Abs. 4 RBG BL abzuweichen, fehlen.?’?
Insbesondere miissen Gemeinden vermeintlich nicht mehr zeitgemésse Nutzungsplidne des
Kantons nicht einfach hinnehmen.

Angesprochen ist Folgendes: Ein kantonaler Nutzungsplan, dessen Inhalte der Interes-
senlage nicht (mehr) Rechnung tragen, darf die effektiv optimale Nutzung und Gestaltung
des Raums nicht vereiteln. Der Nutzungsplan wird «iiberpriift und notigenfalls angepasst»,
wenn sich die «Verhdltnisse erheblich geiindert» haben (Art. 21 Abs. 2 RPG).”’! Im Grunde
hat der Kanton Basel-Landschaft aus eigenem Antrieb «fiir die kontinuierliche Nachfiihrung
der (...) Nutzungspline» zu sorgen (§ 3 RBV BL). Ausserdem konnen Gemeinden, die «im
Rahmen ihrer Nutzungsplanung feststellen, dass sich in Abweichung der gesetzlichen Bauab-
stinde entlang von Kantonsstrassen, offentlichen Gewdssern und Bahnlinien die Ziehung
von Baulinien aufdringt, (...) die Bau- und Umweltschutzdirektion» auffordern, «innert
3 Monaten die Erklarung abzugeben, ob sie die Baulinien selbst ziehen oder die Ziehung
der Baulinien der Gemeinde iiberlassen will» (§5 Abs.2 RBV BL).”> Die Verordnungs-
bestimmung hat nicht die Abédnderung oder Aufhebung eines kantonalen Nutzungsplans
zum Gegenstand. Hingegen dringt sich das in § 5 Abs.2 RBV BL beschriebene Verfahren

99 Tllustrativ fiir einen besonderen Fall, in welchem der Kanton mit dem kantonalen Nutzungsplan im Bau-

gebiet den Gewisserraum festgelegt hat, VGer BL, 810 18 71 vom 24.10.2018, E.5.4.1.

970 7u diesem Erfordernis statt vieler BGer, 1C_126/2016 vom 30.08.2016, E. 4.2.

97 Art.21 Abs.2 RPG gilt — wie alle anderen RPG-Bestimmungen mit Nutzungsplanbezug — nicht nur fiir
die kommunale, sondern auch fiir kantonale Nutzungsplanung; Komm.-BauG AG/GOSSWEILER, § 10
N15.

972 Vgl. auch § 12 Abs. 3 RBG BL.
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fiir die von einer Gemeinde initiierte Anpassung eines kantonalen Nutzungsplans geradezu
auf. Konkret soll die Gemeinde, die beispielsweise einen Quartierplan nicht beschliessen
kann, weil nicht mehr sachgerechte Inhalte eines kantonalen Nutzungsplans entgegenstehen,
in analoger Anwendung von § 5 Abs.2 RBV BL bei der Bau- und Umweltschutzdirektion
eine Planidnderung oder -authebung beantragen konnen. Freilich darf die Bau- und Umwelt-
schutzdirektion in der Erkldarung zum Schluss gelangen, dass die ersuchte Anpassung des
fraglichen kantonalen Nutzungsplans nicht moglich ist. Diesfalls ist die Erkldrung als an-
fechtbare Verfligung auszugestalten. Die betroffene Gemeinde hat die Moglichkeit, den
Rechtsmittelweg zu beschreiten.

4. Zwischenergebnis

Der Kanton Basel-Landschaft unterscheidet zwischen dem — im ordentlichen Verfahren an-
genommenen — quasigesetzlichen sowie dem — im vereinfachten Verfahren beschlossenen —
untergesetzlichen Quartierplan. Der quasigesetzliche Quartierplan kann im Vergleich mit der
Regel-Raumordnung vollkommen neue, die Grundordnung prézisierende sowie vom an und
fiir sich einschldgigen Baurecht abweichende Anordnungen treffen. Anders verhilt es sich
im Anwendungsbereich des untergesetzlichen Quartierplans. Die Zonenvorschriften oder
sonstige vollstindig demokratisch legitimierte Erlasse miissen mit der untergesetzlichen Pla-
nung einhergehende Beeintrichtigungen von beteiligten, nicht selten grundrechtlich ge-
schiitzten, Interessen vorzeichnen. Die Quartierplaninhalte, die verglichen mit den im Quar-
tierplangebiet bisher geltenden Bauvorschriften géinzlich neu sind oder davon abweichen,
bewirken in aller Regel nicht nur Positives. Die Art und Weise, wie derartige Quartierplan-
Bestimmungen schutzwiirdige Anliegen einschrinken, ist per definitionem weder aufgrund
von Zonenvorschriften noch sonstigen vollstindig demokratisch legitimierten Erlassen vor-
hersehbar. Folglich konnen mit dem untergesetzlichen Quartierplan weder ginzlich neue
noch von Regel-Bauvorschriften abweichende Anordnungen getroffen werden. Der unter-
gesetzliche Quartierplan verfiigt iiber kein eigentliches Abweichungspotential. Hingegen ist
absolut unproblematisch, wenn im Rahmen der untergesetzlichen Quartierplanung Regel-
Bauvorschriften konkretisiert werden. Die Zonenvorschriften sowie die Bauvorgaben wei-
terer vollstindig demokratisch legitimierter Erlasse belassen namentlich der quartierplan-
zustindigen Stelle vielfach relativ erhebliche Handlungsspielraume. Dass und inwiefern im
Rahmen der untergesetzlichen Quartierplanung prézisierende Anordnungen getroffen und
schutzwiirdige Interessen moglicherweise eingeschrinkt werden, ist fiir den mitwirkungs-
befihigten Souveridn im Zeitpunkt der Annahme von offen ausgestalteten Bestimmungen ab-
sehbar. Nach dem Gesagten ist in der vorliegenden Untersuchung stets vom quasigesetz-
lichen Quartierplan die Rede, wenn das Abweichungspotential Thema ist.

Was die einzelnen Abweichungsobjekte des Quartierplans anbelangt, verkorpert § 40
Abs. 1 RBG BL auf kantonalrechtlicher Ebene die zentrale Bestimmung. Folglich kann der
Quartierplan zunichst von den im Baugebiet geltenden Zonenvorschriften abweichende Vor-
gaben enthalten. Die praxisgemiss im Zonenreglement enthaltenen Gemeindebaugesetze ge-
horen konsequenterweise ebenfalls zum Kreis der potentiellen Abweichungsobjekte. Ferner
befihigt § 40 Abs. 1 RBG BL die Gemeinden, mit dem Quartierplan von der Erschliessungs-
planung abweichende Anordnungen zu treffen. Als Elemente der Erschliessungsplanung gel-
ten sowohl der Strassennetz- als auch der Bau- und Strassenlinienplan. Unmassgeblich ist,
ob diese Pline im Interesse einer optimalen verkehrs- oder werkleitungsmassigen Erschlies-
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sung Raum vor einer zweckwidrigen Nutzung bewahren. Ausserdem konnen auch be-
stimmte Erschliessungsreglementinhalte als potentielle Abweichungsobjekte in Betracht ge-
zogen werden. Angesprochen sind Erschliessungsreglement-Bestimmungen, die einerseits
mittelbare Bauvorschriften darstellen und andererseits simtliche sonstigen Wesensmerkmale
von potentiellen Abweichungsobjekten aufweisen. Schliesslich spricht aus materieller Sicht
alles dafiir, die Vorgaben des reinen Baulinienplans als potentielle Objekte quartierplaneri-
scher Abweichungen zu qualifizieren.

Neben Gemeindebauvorschriften kommt auch unterschiedliches selbstindig anwend- 323
bares Kantonsbaurecht als Abweichungssubstrat des Quartierplans in Betracht. Im Einzelnen
sind da zunichst die in § 90 Abs.2 RBG BL vorgeschriebenen Abstinde, die Gebidude von
Parzellengrenzen grundsitzlich einzuhalten haben. Im Rahmen einer Quartierplanung darf
der Regel-Grenzabstand verringert oder ginzlich darauf verzichtet werden. Soweit die betrof-
fenen Grundstiicke vollumfinglich vom Quartierplanperimeter erfasst sind, miissen hierfiir
weder im Planungs- noch im Baubewilligungsstadium einseitige oder gegenseitige Néher-
oder Grenzbaurechte bestellt werden. Ferner erheischt § 91 RBG BL die Einhaltung eines
Gebiudeabstands. Trotz des per 1. Januar 2015 versehentlich eingetretenen Regelungsvaku-
ums entspricht der Gebdudeabstand nach wie vor der Summe der Abstinde, welche die bei-
den Gebdude gegeniiber der realen oder fiktiven Parzellengrenze wahren miissen. Der Regel-
Gebiudeabstand verkorpert konsequenterweise ebenfalls ein Objekt quartierplanerischer Ab-
weichungen. Von der Begriindung gegenseitiger Niher- und Grenzbaurechte kann ab-
gesehen werden, immer vorausgesetzt, die betroffenen Parzellen und Gebdude liegen voll-
standig im Quartierplangebiet. Sodann kann der Quartierplan auch Gebdude vorsehen,
welche den Regel-Brandschutzabstand unterschreiten. Sofern die Gemeinde mit dem Quar-
tierplan in solchen Fillen die hinsichtlich Brennbarkeit und Feuerwiderstand erhohten
Anforderungen verbindlich vorgibt, miissen auf vertraglicher Basis keine entsprechenden
Dienstbarkeiten bestellt werden. Weitere Bauabstinde normiert der Kanton schliesslich mit
§ 95 RBG BL. Es geht um die Abstinde, die Bauten von Strassen und Wegen, Geleisen, 6f-
fentlichen Gewissern ohne Gewisserraum, Waldrindern sowie Friedhofen grundsitzlich ein-
halten miissen. Baulinien gehen diesen Abstinden vor (§ 96 Abs.2 RBG BL). Gerade im
Rahmen der Quartierplanung wird mit Baulinien und weiteren artverwandten Instrumenten
operiert. Ergo kann der Quartierplan erlauben, in Abweichung von den unterschiedlichen
kantonalgesetzlichen Mindest-Bauabstinden eine Baute zu errichten oder in einer nicht Be-
stand geschiitzten Art und Weise zu veridndern. Neben Abstinden legt das generell-abstrakte
Recht in Anhang 1 RBV BL direkt anwendbare Mindest-Autoabstellplatzzahlen fest. Quar-
tierplaninhalte konnen von den kantonalen Abstellplatzzahlen abweichen, indem sie weniger
Parkplitze vorsehen. Keine Objekte quartierplanerischer Abweichungen verkorpern die Vor-
schriften des kantonalen Nutzungsplans. Diesbeziiglich schliesst der Kanton mit § 12 Abs. 4
RBG BL quartierplanerische Abweichungen aus. Dies bedeutet indes nicht, dass Gemein-
den — beispielsweise unter dem Eindruck eines Quartierplanprojekts — vom Kanton nicht ver-
langen konnen, den vermeintlich nicht mehr adidquaten kantonalen Nutzungsplan entspre-
chend anzupassen oder génzlich aufzuheben.

Unter dem Strich gehdren doch eine Vielzahl materieller Gemeinde- und Kantonsbau- 324
vorschriften zum Kreis der potentiellen Objekte quartierplanerischer Abweichungen. Das
kantonale Recht schliesst mit Ausnahme der Inhalte des kantonalen Nutzungsplans keine
Bauvorschriften mit Raumplanungs- oder Baupolizeicharakter, welche die grundlegenden
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Eigenschaften von potentiellen Objekten gestaltungsplanerischer Abweichungen erfiillen,
als solche aus. Eine andere Frage ist, ob und wie stark Quartierplaninhalte im Einzelfall
effektiv von Regel-Bauvorschriften, die im und um das Quartierplangebiet an und fiir sich
einschlédgig sind, abweichen diirfen. Diesbeziiglich sind die Abweichungsvoraussetzungen
und -grenzen ausschlaggebend. Darum geht es im dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung.

325 Im Ubrigen waren unterdessen simtliche im Kanton Basel-Landschaft anwendbaren
Nutzungspline der Gemeinden in irgendeiner Form Thema. Grafisch lésst sich die kommu-
nale Nutzungsplanung im Kanton Basel-Landschaft wie folgt darstellen:

Nutzungsplan

C. Kanton Basel-Stadt

Zonenvorschriften Erschliessungs- Quartierplan Balﬁ::li::;))lan
(88 18 ff. RBG BL) plan (88 37 ff. RBG BL) (8 49 RBG BL)
Bau- und «Leitungsplan» . .
Strassennetzplan | | Sirassenlinien- | | (s 33 Abs. 1 il e
plan RBG BL) T
Quasi- Quasi- Quasi-
gesetzlicher gesetzlicher | | gesetzlicher
i Bau- und Quartierplan Quartierplan
Strassenlinien- (8 41 RBG BL) (8 41 RBG BL)
plan (8 34
Abs. 2 RBG BL)
Unter- Unter-
| | gesetzlicher | | gesetzlicher
Unter- Quartierplan Quartierplan
gesetzlicher (8 42 RBG BL) (8 42 RBG BL)
|| Bau-und
Strassenlinien-
plan (8 34
Abs. 3 RBG BL)

1. Quasigesetzlicher Bebauungsplan
1.1. Begriff

326 Im Kanton Basel-Stadt wird der Nutzungsplan des Typs Gestaltungsplan i.e.S. als Bebau-
ungsplan bezeichnet. Im Hinblick auf das Abweichungspotential muss — ganz dhnlich wie
im Kanton Basel-Landschaft — zwischen verschiedenen Bebauungsplantypen differenziert
werden. Bei der ersten Art Bebauungsplan ist die Gemeindelegislative fiir den definitiven
Planerlassbeschluss zustindig (§ 105 Abs. 1 lit. b BPG BS). Dies wiirde an und fiir sich
auch fiir die Einwohnergemeinde Basel gelten (§ 103 Abs. 1 Satz 1 BPG BS). Allerdings be-
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sorgt der Kanton die Nutzungsplanung der Stadtgemeinde (§ 103 Abs. 1 Satz 2 BPG BS).
Folgerichtig wird der Bebauungsplan vom Grossen Rat angenommen (§ 105 Abs. 1 lit.b
Var. 1 BPG BS). Die von der Legislative beschlossenen Nutzungspldne unterstehen dem
fakultativen Referendum.”’® Anders verhiilt es sich in der Gemeinde Bettingen. Dort verkor-
pert keine Volksvertretung, sondern die stimmberechtigte Bevolkerung — grundsitzlich als
Gemeindeversammlung — die Legislative (§ 3 Abs. 1 GO Bettingen).”’* Beschliisse der Ge-
meindeversammlung sind nicht referendumsfihig (§ 11 Abs. 1 GG BS).”” Trotz dieser Un-
terschiede ist letztlich im ganzen Kanton im Zeitpunkt der Planannahme nicht nur die repré-
sentativ-, sondern auch die direkt-demokratische Mitwirkung des Souverins gewéhrleistet.
Unter dem Strich stimmt das Verfahren, in welchem die hier zunéchst fokussierte Bebau-
ungsplanart beschlossen wird, im Wesentlichen mit der formellen Kantons- und Gemeinde-
gesetzgebung liberein.?’® Bezeichnend erscheint daher der Begriff «quasigesetzlicher Bebau-
ungsplan».

Dem Bebauungsplan der beiden Landgemeinden sowie dem Gemeindegesetz — der Kan-
ton Basel-Stadt spricht von der Ordnung — ist tiberdies gemeinsam, dass deren Verbindlich-
keit eine kantonale Genehmigung erheischt. Der Bebauungsplan wird entweder vom Bau-
und Verkehrsdepartement (§ 114 Abs. 1 BPG BS) oder vom Regierungsrat (§ 114 Abs.2
BPG BS) genehmigt. Die Genehmigung von Ordnungen ist Sache des Regierungsrats (§ 13
Abs. 1 lit. a GG BS). Im Ubrigen liesse sich der Bebauungsplan — anders als der Quartierplan
im Kanton Basel-Landschaft””” — gegen den Willen simtlicher direktbetroffener Grundeigen-
tiimer festsetzen.

1.2. Potential und Inhalt

Aufgrund einer Erginzung der Grossratskommission fiir Raumplanungsfragen lautete die
urspriingliche, vom 1. Januar 2001 bis zum 5. Mérz 2005 giiltige, Fassung von § 101 Abs. 3
BPG BS wie folgt: Bebauungsplan-Bestimmungen «gehen allgemeineren Regelungen
vor».”” Die Grossratskommission wollte damit ein Potential des Bebauungsplans zum Aus-
druck bringen, von dem bereits der Regierungsrat in seinem Ratschlag ausgegangen war,
ohne im Gesetzestext darauf hinzuweisen: Der Bebauungsplan soll die Grundordnung nicht
nur verfeinern, sondern im Bedarfsfall auch davon abweichen kénnen.?”® Die eingangs er-
wihnte Formulierung ist in unverdnderter Form nunmehr in § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS ver-

73 Zum fakultativen Referendum bei Nutzungsplanbeschliissen des Grossen Rats und des Einwohnerrats

Riehen, § 52 Abs. 1 lit. d KV BS; § 12 GO Riehen; m.w.H. FELDGES/BARTHE, 792 f.

Zur Unterscheidung der ordentlichen Gemeindeorganisation mit Gemeindeversammlung und der ausser-

ordentlichen Gemeindeorganisation mit Gemeindeparlament, § 6 GG BS.

975 M.w.H. FELDGES/BARTHE, 792; WULLSCHLEGER, 170.

76 7Zu den von der Kantonslegislative erlassenen, referendumsfihigen kantonalen Gesetzen, § 83 1.V.m. § 52
Abs. 1 lit. a KV BS; zu den von der Gemeindelegislative beschlossen, im Falle der ausserordentlichen Ge-
meindeorganisation referendumsfihigen Gemeindegesetzen, § 9 Abs. 1 Ziff. 1, 5 und 6 i.V.m. § 11 GG
BS.

977 M.w.H. und Verw. Rz. 268 hiervor.

978 Bericht BPG 1999, 47 und 103.

979 Ratschlag BPG 1999, 79 und 163 f. Dass die Grossratskommission mit der Bestimmung, wonach BP «all-
gemeineren Regelungen» vorgehen, effektiv das bebauungsplanerische Abweichungspotential gesetzlich
verankern wollte, ergibt sich im Ubrigen auch aus dem Verweis auf S.47 auf die «Bemerkungen zu § 75
Abs. 2»; denn diese Bestimmung sah in der bis 5. Mérz 2005 giiltigen Fassung vor, dass der BP «abwei-
chende Vorschriften iiber Abstellpliitze fiir Fahrzeuge enthalten» kann; Bericht BPG 1999, 47 i.V.m 39.

974
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ankert.”®® Hinsichtlich des Potentials, welches wiedergeben werden soll, muss die Norm
grammatikalisch als verungliickt bezeichnet werden. Sie sagt, dass Bebauungsplaninhalte
die im Plan betroffenen Gebiet bisher geltenden allgemeineren Regelungen gleichen Gehalts
ausser Kraft setzen. Bei Lichte betrachtet miissen auch diejenigen Bebauungsplaninhalte,
welche die an und fiir sich anwendbaren Bauvorschriften ausschliesslich prizisieren, den all-
gemeineren Regelungen vorgehen.”®! Mit § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS steht also nicht fest,
dass mit dem Bebauungsplan von Grundregeln abweichende Anordnungen getroffen werden
diirfen. Im Ergebnis kann das Abweichungspotential des quasigesetzlichen Bebauungsplans
allerdings nicht umstritten sein; selbst dann, wenn man den bereits dargestellten historischen
Willen des Gesetzgebers ignorierte. Zunichst setzt § 106 Abs. 1 lit. e BPG BS dem Abwei-
chungspotential einer anderen, weniger weitgehenden, Bebauungsplanart Grenzen, worauf
zuriickzukommen sein wird. Ferner konnte der Bebauungsplan seinen Zweck regelmissig
nicht erfiillen, wenn er keine von Regel-Bauvorschriften abweichende Bestimmungen ent-
halten konnte. Die Bebauungsplanung bietet sich unter anderem an, wenn die Erlasse, wel-
che die Nutzung und Gestaltung des Raums grundlegend und grossrdumig ordnen, der stid-
tebaulich einwandfreien Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, Anlagen und
Freirdumen in einem bestimmten Baugebietsabschnitt entgegenstehen.®? Alles in allem
muss die Planungsbehdrde mit dem quasigesetzlichen Bebauungsplan von der Grundord-
nung abweichende Anordnungen treffen konnen.?$?

Die Bebauungsplanung ist nicht nur dazu da, eine unter dem Eindruck der vorherrschen-
den Interessen zwar optimale, im Anwendungsbereich der Regel-Bauvorschriften jedoch
ausgeschlossene Raumordnung zu bewirken. Ebenfalls Aufgabe der Bebauungsplanung ist,
eine im Anwendungsbereich der Regel-Bauvorschriften bereits erlaubte, angesichts der un-
terschiedlichen und gegensitzlichen Nutzungs- und Gestaltungsinteressen indes gefdhrdete
stddtebaulich einwandfreie Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Bauten, Anlagen und
Freirdumen zu sichern.”®* Diesfalls sind die Grundregeln im Rahmen der quasigesetzlichen
Bebauungsplanung bloss zu prizisieren. Eine prizisierende Anordnung liegt etwa vor, wenn
mit dem Bebauungsplan in einem Baubereich innerhalb des Raums unter der Dachprofillinie,
der zonenplangemiss fiir die Ausgestaltung der Dachgeschosse zur Verfiigung steht (§ 27
Abs. 1 BPG BS), eine bestimmte Dachneigung vorgeschrieben wird.

Vor dem Hintergrund des ndamlichen Ziels ist fraglich, ob der quasigesetzliche Bebau-
ungsplan auch ginzlich neue Bestimmungen enthalten kann. Eine gidnzlich oder vollkom-
men neue Vorschrift liegt vor, wenn der Bebauungsplan in einem bestimmten Bereich, fiir
welchen die im Bebauungsplangebiet bisher anwendbaren Erlasse noch keine Vorgaben

980
981

Zum Hintergrund sowie der rechtlichen Bedeutungslosigkeit der Verdnderung, Ratschlag BPG 2005, 25.
Beispiel: Der BP erstreckt sich tiber mehrere Parzellen, welche gemiss dem grafischen Zonenplanteil bis-
her zur Zone 4 gehoren und dementsprechend mit Gebduden mit maximal vier oberirdischen Vollgeschos-
sen iiberbaut werden konnen. Gemiss BP muss im Baubereich 1, der entlang der verkehrsreichen Strasse
angelegt ist, ein Gebdude mit vier oberirdischen Vollgeschossen erstellt werden, wihrend in den Bau-
bereichen 2 und 3 Gebdude mit jeweils drei oberirdischen Vollgeschossen vorgesehen sind, um einen har-
monischen Ubergang zur angrenzenden Zone 2a zu gewihrleisten. Dieser BP enthilt keine von der
Grundordnung abweichende, sondern konkretisierende Anordnungen, welche den «allgemeineren Rege-
lungen» natiirlich auch vorgehen miissen.

%82 M.w.H. und Verw. Rz. 92 hiervor; vgl. auch Rz. 54 hiervor.

83 Statt vieler VGer BS, VD.2019.36 vom 10.01.2020, E.4.2; VD.2017.252 vom 25.09.2018, E.3.1.1,
VD.2017.55 vom 16.08.2017, E.3.2; VD.2011.33 vom 02.05.2012, E. 5.2.

984 Im Einzelnen Rz. 87 ff. hiervor.
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machen, eine Anordnung trifft. Gesetzes- oder Verordnungsbestimmungen, welche den Be-
bauungsplan explizit dazu erméchtigen, fehlen. Das kantonale Recht statuiert allerdings
auch kein entsprechendes Verbot. Ausserdem gestattet § 101 Abs.2 BPG BS im Anwen-
dungsbereich des Bebauungsplans Festlegungen, welche der Zonenplan, die Baugesetz-
gebung oder weitere auf die Verwirklichung oder Optimierung der Zonenplan- und Gesetzes-
inhalte abzielende Erlasse iiblicherweise nicht enthalten. Die Aufzéhlung von § 101 Abs. 2
BPG BS ist auch nicht abschliessend.?® Vor diesem Hintergrund lassen sich mit dem Bebau-
ungsplan im Kontext der Raumnutzung und -gestaltung zwangslaufig weitere Aspekt allseits
verbindlich festlegen. Der quasigesetzliche Bebauungsplan darf neben Anordnungen, wel-
che von Grundregeln abweichen oder diese prizisieren, auch ginzlich neue Bauvorgaben
machen.

2. Untergesetzlicher Bebauungsplan
2.1. Begriff

Vom zuvor beschriebenen quasigesetzlichen Bebauungsplan abzugrenzen ist der Bebauungs- 331
plan, welcher von der Exekutive angenommen wird. In den beiden Landgemeinden ist die
Planannahme Sache des Gemeinderats (§ 106 Abs. 1 lit.e BPG BS). Die Stadtgemeinde
wird im Bereich der Ortsplanung durch den Kanton vertreten (§ 103 Abs.1 BPG BS).
Folglich beschliesst der Regierungsrat diesen Bebauungsplan definitiv (§ 106 Abs. 1 lit.e
BPG BS). Der Bebauungsplan der Exekutive ist nicht referendumsfihig. Indes werden der
Regierungs- und Gemeinderat direkt vom Volk gewihlt.”®® Dementsprechend ist im Zeit-
punkt der Annahme des vorliegend fokussierten Bebauungsplans zwar keine direkte, aber
immerhin eine reprisentative Mitwirkung des Souverdns gewdhrleistet. Die Bebauungs-
planung der Exekutive weist unverkennbare Parallelen zur Verordnungsgebung auf. Auf
Gemeindeebene wird die Verordnung als Reglement betitelt.”s” Treffend fiir diese Bebau-
ungsplanart erscheint nach dem Gesagten die Bezeichnung «untergesetzlicher Bebauungs-
plan» %88

Ansonsten gelten fiir die untergesetzliche Bebauungsplanung keine weiteren Verfah- 332
renserleichterungen. Beziiglich Mitwirkung®®?, Rechtsschutz®® und Genehmigung®' diffe-
renziert das kantonale Recht nicht zwischen dem quasi- und dem untergesetzlichen Bebau-
ungsplan. Auch im Bereich der untergesetzlichen Bebauungsplanung ist ausschliesslich
beim Plan der beiden Landgemeinden die kantonale Genehmigung notwendig (§§ 114 f.
BPG BS).*? Im Ubrigen wiire die Exekutive — anders als im Kanton Basel-Landschaft®®? —

85 Ratschlag BPG 1999, 164 Fn. 36.

986 Zur Regierungsratswahl, § 44 Abs. 1 lit.b und ¢ KV BS; zur Gemeinderatswahl, § 29 Abs.3 GO Bettin-
gen; § 11 Abs. 1 lit. b und ¢ GO Riehen.

87 Zur vom Regierungsrat erlassenen, in Anbetracht von §§ 51 f. KV BS nicht referendumsfiihigen Kantons-
verordnung, § 105 Abs. 2 und 3 KV BS; zum vom Gemeinderat erlassenen, in Anbetracht von §§ 11 f. GG
BS nicht referendumsfihigen Reglement, § 15 Abs. 4 lit. f GG BS.

988 RucH, BIM 2005, 24.

989 §109 und § 110 Abs. 4 BPG BS.

90 §109i.V.m. § 110 Abs. 1-3 sowie § 113 BPG BS.

91 §§114f BPG BS.

992 M.w.H. Rz. 327 hiervor.

993 M.w.H. und Verw. Rz. 273 hiervor.
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ermichtigt, den untergesetzlichen Bebauungsplan gegen den Willen sdmtlicher unmittelbar
betroffener Grundeigentiimer zu beschliessen.

2.2. Voraussetzungen
2.2.1. Grosse des Bebauungsplanperimeters

In der Folge interessiert, welche Voraussetzungen erfiillt sein miissen, damit das planende Ge-
meinwesen den Bebauungsplan im untergesetzlichen Verfahren beschliessen darf. Es gelten
zwei Negativ-Voraussetzungen, die kumulativ erfiillt sein miissen. Erstens ist der Anwen-
dungsbereich der untergesetzlichen Bebauungsplanung nur dann er6ffnet, wenn das planungs-
bediirftige Gebiet «weniger als 4'000 m? Grundstiicksfliiche» umfasst (§ 106 Abs. 1 lit. e Satz-
teil 1 BPG BS).”** Fraglich ist, welche vom Bebauungsplanperimeter erfasste Umgebung als
«Grundstiicksfldche» gilt. Urspriinglich war in § 106 Abs. 1 lit.e Satzteil 1 BPG BS von
Arealen die Rede. Dieser Begriff wurde per 6. Mérz 2005 durch den Ausdruck «Grundstiicks-
fliche» ersetzt. Gemiss Ratschlag verdeutliche dieser Ausdruck, dass sowohl Grundstiicke —
gemeint sind wohl Grundstiicke mit einer im Grundbuch eingetragenen Eigentiimerschaft —
als auch die ebenfalls im Grundbuch aufgenommenen Allmendparzellen zur berechnungsrele-
vanten Fldche gehorten. Im Gegenzug werde klar, dass vom Bebauungsplanperimeter erfasste
Strassenflidchen — gemeint sind wohl die bis Ende August 2020 als Strassenparzellen amtlich
registrierten, nicht jedoch im Grundbuch aufgenommenen 6ffentliche Strassen — keine Grund-
stiicksflichen verkorperten.”” Nach Ansicht des Regierungsrats gebe es keine Vorschrift,
welche die Exekutive daran hindere, «gleichzeitig mit einem nur Grundstiicke umfassenden Be-
bauungsplan darauf abgestimmte Strassenpline mit einem beliebigen rdumlichen Geltungs-
bereich zu erlassen».”® Weder die grossriitliche Bau- und Raumplanungskommission noch
der Grosse Rat dusserten sich dazu. Die vom Regierungsrat vorgeschlagene Neufassung von
§ 106 Abs. 1 lit. e BPG BS fand ohne Verinderung Eingang ins BPG BS.

Der Standpunkt des historischen Bau- und Planungsgesetzgebers iiberzeugt nicht. Zu-
néchst erscheint es im Interesse der Einheit der Rechtsordnung unhaltbar, 6ffentliche Stras-
sen — seien es im Grundbuch eingetragene oder vormals lediglich im Register gefiihrte

94 Der Regierungsrat setzte zwecks Vermeidung von Verzdgerungen durch das naturgemiss etwas schwer-
fillige Gesetzgebungsverfahren fiir die untergesetzliche BP urspriinglich sogar lediglich voraus, dass das
Mass der baulichen Nutzung nicht erhoht werden diirfe; Ratschlag BPG 1999, 85 und 167. Anderer An-
sicht war die Grossratskommission. Diese meinte, dass Uberbauungen von iiber 4000 m? einen ganzen
Baublock prigen wiirden. Dafiir miisse die Legislative zustindig bleiben; Bericht BPG 1999, 47 . und
105.

95 Als Allmend gelten insbesondere offentliche Strassen, Wege, Plitze, Griinflichen und Gewiisser (§ 2
Abs.2 NORG BS). Zusammen mit Grundstiicken oder Teilen davon, die trotz einer im Grundbuch ein-
getragenen Grundeigentiimerschaft aufgrund eines entsprechenden Beschlusses oder verwaltungsrecht-
lichen Vertrags der Allgemeinheit gewidmet sind (§ 2 Abs. 4 N6RG BS), bildet die Allmend den offent-
lichen Raum (§2 Abs. 1 N6RG BS). M.w.H. Ratschlag N6RG 2013, 31 ff. Gemdss einer iiberholten
Fassung von § 4 Abs. 1 Satz 1 und 2 VOGB BS wurde die Allmend entweder in der Form von Allmend-
parzellen im Grundbuch oder in der Form von Strassenparzellen in einem Register ohne Grundbuchwir-
kung gefiihrt. Die Grundbuchaufnahme war fiir die Eintragung von beschrinkten dinglichen Rechten er-
forderlich (Art. 944 Abs.1 ZGB). Seit dem 1. September 2020 verzichtet der Kanton BS auf die
Unterscheidung zwischen Strassen- und Allmendparzellen. Die Allmend wird nun ohne Ausnahme «in
Form von Allmendparzellen im Grundbuch als Grundstiicke gefiihrt» (§ 4 Abs. 1 Satz 1 VOGB BS). Die
«Nummerierung erfolgt sektionsweise, beginnend mit 9'000» (§ 4 Abs. 1 Satz 2 VOGB BS).

9% Zum Ganzen Ratschlag BPG 2005, 29 f.
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Strassen — nicht als Grundstiicke zu qualifizieren. Offentliche Strassen gelten nach Art. 944
Abs. 1 ZGB sowie § 204 Ziff. 1 EG ZGB BS aus sachenrechtlicher Sicht als Grundstiicks-
fliche. Sodann bedarf es fiir die « Festsetzung von mehr als 20 m auseinanderliegenden Stras-
senlinien» einer «Ermdchtigung der Legislative», sofern der «Abstand» nicht «herabgesetzt
wird» (§ 106 Abs. 2 BPG BS). Mit anderen Worten ist sehr wohl eine Vorschrift vorhanden,
welche die Exekutive daran hindert, Strassenplidne vollkommen unabhéngig von der Legis-
lative zu erlassen. Abgesehen davon mochte der Gesetzgeber offensichtlich einen mdoglichst
kleinen Teil des effektiv Bebauungsplan betroffenen Gebiets fiir die Maximalflachenberech-
nung beriicksichtigt haben. Diesbeziiglich lassen Gesetz und Materialien zwei Fragen un-
beantwortet. Erstens ist fraglich, wie es sich mit bis Ende August 2020 ebenfalls lediglich
als Strassenparzellen registrierten offentlichen Wegen, Plidtzen, Griinflichen und Gewissern
verhilt.”” Zweitens ist unklar, ob auf die bisher geltende oder die im Bebauungsplan neu vor-
gesehene Raumordnung abzustellen ist.*®

Bei Lichte betrachtet spricht der Gesetzeswortlaut in keiner Weise fiir die im Ratschlag
gemachte Differenzierung. Auch offentliche Strassen sind Grundstiicksflichen. Ausserdem
konnen Verkehrsfldchen schutzwiirdige Interessen mindestens so stark beeintrichtigen wie
Hochbauten. Mit anderen Worten fehlen Griinde, um beim Bebauungsplan mit einem ver-
hiltnismissig hohen Strassenanteil geringere Anforderungen an die demokratische Legiti-
mation zu stellen als beim Bebauungsplan mit einem relativ hohen Anteil an Hochbauten.
Schliesslich konnen der untergesetzlichen Bebauungsplanung gerade dann aus stidtebau-
licher Sicht einerseits wertvolle und andererseits immer auch mit negativen Auswirkungen
verbundene Potentiale zugestanden werden, wenn tatsidchlich die Ganze vom Bebauungs-
plan erfasste Fliche bei der Berechnung mitberiicksichtigt wird. Bebauungsplan-Bestim-
mungen, die effektiv weniger als 4'000 m? (direkt) betreffen, entfalten fiir einen relativ klei-
nen Teil der Bevolkerung neue negative Auswirkungen. Solche Bestimmungen erscheinen
weniger «wichtig». Weniger wichtige Vorschriften konnen laut Gesetzesméssigkeitsprinzip
eher von der Exekutive beschlossen werden.” Alles in allem muss die ganze vom Bebau-
ungsplanperimeter erfasste Fliche weniger als 4'000 m? betragen, damit die Erlasszustindig-
keit bei der Exekutive liegen kann. In die Berechnung sind auch o6ffentliche Strassen, Wege,
Plitze, Griinfldchen und Gewdsser miteinzubeziehen.

2.2.2. Mass der baulichen Nutzung

Neben der Maximalgrosse des Planperimeters ist fiir die untergesetzliche Bebauungsplanung
zweitens vorausgesetzt, dass das von diesem «Gesetz festgelegte Mass der baulichen Nut-
zung nicht vergréssert» wird (§ 106 Abs. 1 lit. e Satzteil 2 BPG BS).!%%0 Fraglich ist, was un-

97 M.w.H. Fn. 995 hiervor. Nach Art. 944 Abs. 1 ZGB und § 204 Ziff. | EG ZGB BS gelten auch Parzellen,

welche der Offentlichkeit als Wege, Plitze, Griinflichen oder Gewisser zu Vertiigung stehen, als Grund-

stiicke bzw. Grundstiicksfldche, unabhingig davon, ob sie im Grundbuch aufgenommen sind.

Sofern entgegen der hier letztlich vertretenen Auffassung gewisse BP betroffene Parzellen nicht als

Grundstiicksflidche im Sinne von § 106 Abs. 1 lit. e Satzteil 1 BPG BS gelten, ist freilich die im BP vor-

gesehene Raumordnung massgebend. Diese neue Raumordnung bewirkt allenfalls neue oder stirkere

Einschrinkungen (grund-) rechtlich geschiitzter Interessen. Dies wiederum bestimmt die Anforderungen

an die demokratische Legitimation des BP.

99 M.w.H. Rz. 116 hiervor.

1000" Die bis und mit 5. Miirz 2005 giiltige Fassung von § 106 Abs. 1 lit. e Satzteil 2 BPG BS enthielt den Aus-
druck «das von diesem Gesetz festgelegte» noch nicht. Sie verlangte ausschliesslich, dass das «Mass der

99:

3
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ter dem «Mass der baulichen Nutzung» zu verstehen ist. Dieser Ausdruck konnte samtliche
Aspekte erfassen, die im Kontext des Masses der Raumnutzung zu ordnen sind, namentlich
die Bau- und Nutzungsdichte, die Dimensionen (Hohe, Linge, Tiefe) sowie die Lage von
Bauten und Anlagen. Dagegen sprechen erstens die Materialien zu § 106 Abs. 1 lit.e
Satzteil 2 BPG BS. Laut Ratschlag konne ausschliesslich die «durch Zonenpline zugelas-
sene Bruttogeschossfliche gemeint sein».'®' Zweitens sind §§ 5—8 BPG BS mit «Mass der
baulichen Nutzung» iiberschrieben. Diese Gesetzesbestimmungen regeln die Nutzungs-
dichte. Drittens differenziert § 101 Abs.2 BPG BS ausdriicklich zwischen Bebauungsplan-
inhalten zum «Mass der baulichen Nutzung» (§ 101 Abs.?2 lit. b BPG BS) und solchen zur
«Lage, (...) Grosse, (...) Form und (...) Gestaltung von Grundstiicken, Bauten und Frei-
fliichen» (§ 101 Abs. 2 lit. c BPG BS). Unter dem Strich geht es beim Mass der baulichen
Nutzung ausschliesslich um die Nutzungsdichte. Im Rahmen der untergesetzlichen Bebau-
ungsplanung darf die bis anhin zuldssige Nutzungsdichte nicht gesteigert werden. Hingegen
konnen Bebauungsplaninhalte, welche Baudimensionen, die Situierung von Bauten und
Anlagen oder die Raumnutzungsart abweichend von der Grundordnung regeln, durchaus
rechtmissig sein.!?2 Im Ubrigen ist nicht ganz korrekt, wenn die heute geltende Fassung
von § 106 Abs. 1 lit. e Satzteil 2 BPG BS vom Mass der baulichen Nutzung dieses «Geset-
zes» spricht.!%3 Das damit angesprochene BPG BS kann das Regel-Mass der baulichen Nut-
zung natiirlich nicht allein vorschreiben. Vielmehr braucht es den grafischen Zonenplan als
Bezugspunkt.

Die Bebauungsplan betroffene Fliche muss im Anwendungsbereich des untergesetz-
lichen Bebauungsplans von Gesetzes wegen weniger als 4'000 m? messen (§ 106 Abs. 1 lit. e
Satzteil 1 BPG BS). Damit ist nicht ausgeschlossen, dass der Perimeter des untergesetzlichen
Bebauungsplans mehrere Parzellen erfasst. Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob
der untergesetzlichen Bebauungsplanung gemiss § 106 Abs. 1 lit. e Satzteil 2 BPG BS unter-
sagt ist, das je Parzelle oder das tiber sdmtliche Parzellen zuldssige Mass der baulichen Nut-
zung nicht zu vergrossern. Mit anderen Worten interessiert, ob ein untergesetzlicher Be-
bauungsplan ein relativ voluminoses Gebdude festlegen darf, welche auf der betroffenen
Planparzelle zu einer erheblichen Vergrosserung der grundsitzlich zuldssigen baulichen Aus-
nutzung fiihrt, wenn im Gegenzug fiir andere an und fiir sich tiberbaubare Grundstiicke kom-
pensatorisch eine deutlich geringere Baudichte oder gar keine Uberbauung vorgesehen ist.
Das bebauungsplanerische Abweichungspotential erlaubt dem Planungstriger, sich vom
Korsett der Grundordnung zu 16sen und der stidtebaulich nicht immer erwiinschten monoto-
nen Raumordnung entgegenzuwirken. Wihrend auf der Basis eines Bebauungsplans eine

baulichen Nutzung nicht vergrossert» werden darf; Ratschlag BPG 2005, 53; vgl. auch Bericht BPG
1999, 105. Die am 6. Mirz 2005 in Kraft getretene Anderung macht deutlich, dass das Mass der baulichen
Nutzung mit dem untergesetzlichen BP faktisch durchaus vergrossern werden kann, wenn die bisher tat-
sdchlich realisierten Hochbauten das rechtlich an und fiir sich zulédssige Mass der baulichen Ausnutzung
nicht ausgeschopft haben; Ratschlag BPG 2005, 30 f.

1001 Ratschlag BPG 2005, 30.

1002° GL.M. VGer BS, 718/2008 vom 26.06.2009, E. 2.5 und 2.6. Die Ausfiihrungen in E.2.5.4 dieses Ent-
scheids sind allerdings kritisch zu hinterfragen, denn einerseits kann die BP ohne Abweichung von der
Grundordnung zweckmissig erscheinen. Andererseits ist die Macht des Faktischen ein wenig iiberzeu-
gendes Argument fiir die Abweichungsmoglichkeiten im Bereich der Baudimension, Situierung von Bau-
ten und Anlagen sowie der Raumnutzungsart im Rahmen der untergesetzlichen BP.

1003 M.w.H. Fn. 1000 hiervor.
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oder einzelne Parzellen baulich deutlich intensiver genutzt werden kénnen, bleiben andere
grundsitzlich tiberbaubare Parzellen kompensatorisch fiir grossere zusammenhingende Frei-
riume ginzlich oder liberwiegend unbebaut.!%* In dieser Hinsicht wiirden kaum Spielrdume
verbleiben, wenn das Regel-Mass der baulichen Nutzung im Anwendungsbereich des unter-
gesetzlichen Bebauungsplans bei jeder Parzelle einzuhalten wire. Unter dem Eindruck der
Innenentenwicklungsbestrebungen miisste die parzellenweise zuldssige Nutzungsdichte in
aller Regel vollends ausgeschopft werden. Die untergesetzliche Bebauungsplanung konn-
te — ausser es findet gleichzeitig eine Landumlegung statt — nicht wirklich zur gebietsweise
erwiinschten besonderen Raumordnung beitragen.!%” Nach dem Gesagten muss die vom Pe-
rimeter eines untergesetzlichen Bebauungsplans erfasste Flache ungeachtet der Parzellierung
als Ganzes verstanden werden. Das im Grunde zulédssige Mass der baulichen Nutzung ldsst
sich lediglich insgesamt nicht vergrossern. Eine parzellenweise Steigerung der Regel-Nut-
zungsdichte ist nicht ausgeschlossen.!%% Diesbeziiglich sind der untergesetzlichen Bebau-
ungsplanung angesichts der begrenzten Perimetergrosse ohnehin relativ enge Grenzen ge-
setzt.

2.3. Potential und Inhalt

Unterdessen steht fest, an welche Bedingungen die untergesetzliche Bebauungsplanung ge-
kniipft ist. Es lassen sich Potential und Inhalt des untergesetzlichen Bebauungsplans unter-
suchen. Der quasigesetzliche Bebauungsplan kann im Vergleich mit der Grundordnung pri-
zisierende, ginzlich neue sowie von Regel-Bauvorschriften abweichende Bestimmungen
enthalten.'®” Der Perimeter des untergesetzlichen Bebauungsplans umfasst eine Fliche, die
weniger als 4'000 m? gross ist (§ 106 Abs. 1 lit. e Satzteil 1 BPG BS).!%8 Es sind hdchstens
relativ kleine Bevolkerungsteile nachteilig betroffen. Vor diesem Hintergrund sind die Anfor-
derungen an die demokratische Legitimation der Anordnungen des untergesetzlichen Bebau-
ungsplans aus Sicht des Gesetzesmissigkeitsprinzips eher gering.!” Dennoch besteht unter
dem Eindruck dieses Prinzips die Erwartung, dass das vollstindig demokratisch legitimierte
Recht die Beeintrichtigung von schutzwiirdigen Interessen, welche mit der untergesetz-
lichen Bebauungsplanung einhergehen koénnen, gewissermassen vorzeichnet.!?'% Das bebau-
ungsplanerische Abweichungspotential ldsst sich aus § 101 Abs.1 Satz3 BPG BS ablei-
ten.!o!! § 101 Abs.1 Satz3 BPG BS gilt im Grunde auch im Anwendungsbereich des

1004 Dazu bereits Rz. 92 hiervor.

1005 Ahnlich VGer BS, 718/2008 vom 26.06.2009, E. 2.5.4.

1006 Tlustrativ VGer BS, VD.2017.252 vom 25.09.2018, E.3.1-3.3; VD.2017.78 vom 25.09.2018, E. 3.1
und 3.2. Allerdings musste das Verwaltungsgericht letztlich nicht entscheiden, ob das grundsitzlich er-
laubte Mass der baulichen Nutzung fiir jede einzelne BP-Parzelle oder iiber simtliche vom BP erfassten
Parzellen eingehalten war. Die Berechnung mit Vergleichsprojekt ergab i.c. eine BGF, die einer Ausnut-
zungsziffer von 0.77 entsprach. Diese Ausnutzungsziffer hielt der BP in Bezug auf die Parzelle mit den
vier Baubereichen bereits ein. Ob die zweite BP betroffene Parzelle bei der Berechnung hiitte beriicksich-
tigt werden konnen, konnte offenbleiben.

1007 Ausfiihrlich Rz. 328 ff. hiervor.

1008 Tm Einzelnen Rz. 333 ff. hiervor.

1009 Tm Einzelnen Rz. 116 hiervor.

1010 Tm Kanton BL sind der Grosse des QP-Perimeters auf generell-abstrakter Ebene keine Grenzen gesetzt.
Die mit dem Gesetzesmissigkeitsprinzip einhergehenden Anforderungen konnen im Landkanton also
durchaus andere sein als im Stadtkanton; m.w.H. Rz. 275 hiervor.

1011 Tm Einzelnen Rz. 328 hiervor.
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untergesetzlichen Bebauungsplans. Die offensichtlichste Ausnahme verkorpert die Nut-
zungsdichte. Gemass § 106 Abs. 1 lit. e Satzteil 2 BPG BS kann der exekutivseits beschlos-
sene Bebauungsplan das Regel-Mass der baulichen Nutzung insgesamt nicht vergrossern. 012
Dieser explizite Ausschluss macht deutlich, dass das kantonale Recht dem untergesetzlichen
Bebauungsplan das Abweichungspotential in anderen Regelungsbereichen gerade nicht ab-
spricht. Mit dem untergesetzlichen Bebauungsplan konnen in einem Gebiet von gesetzlich
beschrinkter Grosse grundsitzlich von Regel-Bauvorschriften abweichende Anordnungen
getroffen werden.!0!3

Weiter enthilt der quasigesetzliche Bebauungsplan prizisere Anordnungen, dies, um die
stdadtebaulich vorziigliche Losung, welche im Anwendungsbereich der Grundregeln zwar er-
laubt, angesichts der unterschiedlichen und gegensitzlichen Nutzungs- und Gestaltungsinte-
ressen jedoch in Gefahr ist, zu sichern. Regel-Bauvorschriften lassen sich begriffsnotwendig
nur dann verfeinern, wenn sie einen Handlungsspielraum vermitteln. Im Zeitpunkt der An-
nahme von Handlungsspielraum vermittelndem Recht ist fiir den mitwirkungsberechtigten
Souverin absehbar, inwiefern sich namentlich mit dem préziseren Bebauungsplan im Raum
stehende Anliegen erstmals oder stirker beeintrichtigen lassen. Somit erscheinen Inhalte des
untergesetzlichen Bebauungsplans, welche die allgemeinen Regelungen konkretisieren, im
Ausgangspunkt absolut unproblematisch.

Was bleibt, sind ginzlich neue Anordnungen. Fraglich ist, ob mit dem untergesetzlichen
Bebauungsplan in Bereichen, fiir welche die bisher anwendbaren Erlasse noch keine Vorga-
ben gemacht haben, Anordnungen getroffen werden kdnnen. Per definitionem beeintréchtigt
eine vollkommen neue Vorschrift stets mindestens ein schutzwiirdiges Interesse auf eine
Weise, die in Anbetracht anderer vollstdndig demokratisch legitimierter Bestimmungen nicht
vorhersehbar ist. Demgegeniiber enthilt der Bebauungsplan in Sachen Nutzung und Gestal-
tung des Raums gemiss § 101 Abs.2 BPG BS zwangsldufig Vorschriften, welche mit der
Baugesetzgebung, Zonenplanung oder weiteren auf die Verwirklichung oder Optimierung
der Grundordnung abzielenden Erlassen fiir gewohnlich nicht festgelegt werden. § 101
Abs.2 BPG BS ist im vollstindig demokratisch legitimierten Verfahren zustande gekom-
men. Er gilt auch fiir die untergesetzliche Bebauungsplanung. Nach dem Gesagten spricht
nichts dagegen, dass mit dem untergesetzlichen Bebauungsplan génzlich neue Anordnungen
getroffen werden, zumal das Bebauungsplangebiet im Rahmen der untergesetzlichen Bebau-
ungsplanung stets weniger als 4'000 m? misst. 014

1012 Ausfiihrlich Rz. 336 f. hiervor.

1013 Ahnlich zum Ganzen VGer BS, 718/2008 vom 26.06.2009, E. 2.5 und 2.6. Im Kanton BL lassen sich mit
dem untergesetzlichen QP keine effektiv von der Grundordnung abweichende Anordnungen treffen; aus-
fithrlich Rz. 284 f. hiervor. Anders als der Stadtkanton beschrinkt der Landkanton die Grosse des Perime-
ters des untergesetzlichen QP nicht. Ausserdem weist die vom Souveridn angenommene Gesetzgebung des
Kantons BS, insbesondere § 106 Abs. 1 lit. e Satzteil 2 BPG BS, doch relativ deutlich auf das Abwei-
chungspotential des untergesetzlichen BP hin, wohingegen die Gesetzgebung im Kanton BL gerade Ge-
genteiliges impliziert.

Der untergesetzliche QP des Kantons BL darf keine vollkommen neuen Anordnungen enthalten; im Ein-
zelnen Rz. 283 hiervor. Die Grosse des Perimeters des untergesetzlichen QP ist von Gesetzes wegen nicht
begrenzt; m.w.H. Rz.275 hiervor. Diesbeziiglich unterscheidet sich die untergesetzliche BP im Kanton
BS doch wesentlich von der untergesetzlichen QP im Kanton BL.
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3. Zweistufige Bebauungsplanung
3.1. Begriff

Neben der quasi- und untergesetzlichen Bebauungsplanung sieht § 101 Abs.3 BPG BS eine
dritte Variante der Bebauungsplanung vor. Diese fand am 6. Mirz 2005 Eingang ins BPG BS.
Praktiziert wurde sie allerdings schon friiher.'?!> Dabei erlisst das planende Gemeinwesen im
ersten Schritt einen quasigesetzlichen Bebauungsplan. Im zweiten Schritt folgt ein oder meh-
rere untergesetzliche Bebauungspline. Der quasigesetzliche Bebauungsplan enthilt einer-
seits diejenigen Anordnungen, welche nach Ansicht der Legislative in einer ganz bestimmten
Art und Weise umgesetzt werden miissen. Andererseits werden im Rahmen der quasi-
gesetzlichen Bebauungsplanung diejenigen Aspekte, bei welchen der mit der Folgeplanung
betrauten Exekutive Handlungsspielrdume verbleiben kénnen und sollen, mittels offen aus-
gestalteten Vorschriften festgelegt. Letztere konnen der Exekutive Tatbestands- oder — auf
Rechtsfolgeseite — Entschliessungs-, Auswahl- oder Rahmenausfiillungsermessen vermit-
teln.!916 Aufgabe der spiteren untergesetzlichen Bebauungsplanung ist es dann, die aus stid-
tebaulicher Sicht optimale Nutzungs- und Gestaltungsordnung im Einzelnen festzulegen. In
diesem Zusammenhang kann die Exekutive allein, unter Mitwirkung oder gar Federfiihrung
von letztlich nutzungsberechtigten Personen Varianzverfahren durchfiihren (Wettbewerbe,
Studienauftriige, Testplanungen).'?!” Eine Pflicht zur Durchfiihrung solcher Verfahren be-
steht indes nicht.!”'® Nach dem Gesagten erweist sich angesichts der Struktur des ganzen Ver-
fahrens der Begriff «zweistufige Bebauungsplanung» als bezeichnend. !

Der wesentliche Vorteil der zweistufigen Bebauungsplanung liegt auf der Hand. Selbst-
redend sind Massnahmen, die helfen, das stidtebauliche Optimum zu ermitteln, zeitaufwén-
dig und kostspielig. Wenn sie im Rahmen einer untergesetzlichen Bebauungsplanung von-
stattengehen, konnen sie nicht mehr Opfer eines politischen Diskurses werden, sei es im
Rahmen der Beschlussfassung durch die Legislative oder einer allfilligen Referendums-
abstimmung. Vergebliche Zeit- und Geldaufwinde werden vermieden.!?2° Im Gegenzug wei-
sen die Inhalte des untergesetzlichen Bebauungsplans auch keine Defizite in Sachen demo-

1015° Zum Ganzen Ratschlag BPG 2003, 26; Bericht BPG 2005, 7.

1016 Tm Einzelnen zu den Ermessensarten im Kontext der GP, Rz. 276 hiervor.

1017 Zu den Inhalten potentieller Varianzverfahren in der Gestalt von Ideen-, stéidtebaulichen, Architektur-,
Gesamtleitungswettbewerben, Studienauftrigen sowie Test- und Entwicklungsplanungen, Merkblatt
Siedlungsqualitit ZH, Ziff. 2. Mogliche Verfahren von Architektur- und Ingenieurwettbewerben regelt
SIA 142/2009, wihrend SIA 143/2009 Architektur- und Ingenieurstudienauftrigen gewidmet ist; m.w.H.
ScHNEIDER HEUSI, BR 2010, 4 ff.

Urspriinglich wollte die Grossratskommission im Kontext der zweistufigen BP das Varianzverfahren noch
auf Gesetzesebene regeln. Der Regierungsrat schlug vor, auf entsprechende Vorschriften zu verzichten.
Dem schloss sich die Grossratskommission nicht nur an; vielmehr war sie auf einmal der Ansicht, dass
es besser wire, ginzlich von der gesetzlichen Pflicht zur Durchfithrung von Varianzverfahren abzusehen.
Die richtige Massnahme fiir die Ermittlung des aus stidtebaulicher Sicht optimalen Ergebnisses miisse im
Rahmen der zweistufigen BP situativ festgelegt werden konnen. Dieser Empfehlung ist der Grosse Rat
angesichts der aktuell unveridndert geltenden Fassung von § 101 Abs.3 BPG BS gefolgt. Zum Ganzen
Ratschlag BPG 2005, 27 f. und 52; Bericht BPG 2005, 8 und 25. An dieser Ausgangslage hat sich auch
mit der seit 9. Juli 2020 wirksamen Revision von § 101 BPG BS nichts gedndert. Wenn BP «in der Regel»
das Ergebnis von Testplanungen, Studienauftrigen oder Wettbewerben verkorpern (§ 101 Abs. 1 Satz 2
BPG BS), besteht keine Pflicht zur Durchfiihrung solcher Verfahren. M.w.H. und Verw. Rz. 77 hiervor.
1019 Ahnlich Bericht BPG 2005, 8.

1020 Bericht BPG 2005, 8; vgl. auch Ratschlag BPG 2005, 28.
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kratischer Legitimation auf. Die prizis oder offen ausgestalteten Inhalte des quasigesetz-
lichen Bebauungsplans — auf Stufe 1 — zeichnen die Anordnungen des untergesetzlichen
Bebauungsplans — auf Stufe 2 — vor. Die Einschrinkungen von schutzwiirdigen Interessen,
welche die zweistufige Planung im Endeffekt bewirkt, sind vom Willen des Souverins getra-
gen.'®! Im Ubrigen bestehen auf beiden Planungsebenen aber jeweils die vollen Mitwir-
kungsrechte und Rechtsschutzmoglichkeiten.!9?? Dariiber hinaus bediirfen die Bebauungs-
pline beider Stufen einer kantonalen Genehmigung, ausser es handelt sich um eine
zweistufige Planung der Stadtgemeinde. Die Planungsbehdrden oder an der bebauungsplane-
rischen Raumordnung interessierte Privatpersonen profitieren also von keinen Verfahrens-
erleichterungen. Unter dem Strich ist eine zweistufige Bebauungsplanung geboten, wenn
die Abkldrung des stidtebaulichen Optimums zeitaufwéndige und kostspielige Abklidrungen
erheischt und die untergesetzliche Bebauungsplanung die im Planungsgebiet optimalen Nut-
zungs- und Gestaltungsmoglichkeiten allein sicherlich oder moglicherweise nicht ordnen
darf.'923 Allein mit dem untergesetzlichen Bebauungsplan lésst sich das Projekt «sicherlich»
nicht planen, wenn das fragliche Gebiet 4'000 m? oder mehr misst oder wenn feststeht, dass
das Mass der baulichen Nutzung im Planungsgebiet insgesamt vergrossert werden muss.
Wenn das Planungsgebiet zwar kleiner ist als 4'000 m?, das in einem Varianzverfahren oder
mit sonstigen Massnahmen zu ermittelnde stiadtebauliche Optimum aber durchaus eine Stei-
gerung der Nutzungsdichte erheischen konnte, ist das Projekt im Rahmen einer untergesetz-
lichen Bebauungsplanung «moglicherweise» nicht planbar. Umgekehrt reicht die unter-
gesetzliche Bebauungsplanung immer dann aus, wenn das gesamte Projekt weniger als
4'000 m? in Anspruch nimmt und das Mass der baulichen Nutzung gewiss nicht vergrossert
wird. 1024

Die zweistufige Bebauungsplanung ist durchaus mit der untergesetzlichen Quartierpla-
nung innerhalb von Zonen mit Quartierplanpflicht im Kanton Basel-Landschaft vergleich-
bar. Die teils konkreten teils Handlungsspielraum vermittelnden Bestimmungen des Zonen-
reglements, welche sich auf die Zone mit Quartierplanpflicht beziehen, entsprechen den
Anordnungen des quasigesetzlichen Bebauungsplans der ersten Stufe. Der oder moglicher-
weise auch die untergesetzlichen Quartierplidne, welche die Zone mit Quartierplanpflicht be-
treffen, kommen dem oder den untergesetzlichen Bebauungsplidnen der zweiten Stufe gleich.

3.2. Potential und Inhalt

Natiirlich interessieren auch im Kontext der zweistufigen Bebauungsplanung Potential und
Inhalt. Diesbeziiglich kann vollumfinglich auf die entsprechenden Ausfiihrungen zur quasi-

121" Zu den Anforderungen, die aus Sicht des Gesetzmissigkeitsprinzips fiir die untergesetzliche Nutzungs-
planung gelten, Rz. 275 und 338 hiervor.

Ratschlag BPG 2005, 28; vgl. auch FELDGES/BARTHE, 787. Die Voraussetzungen fiir die akzessorische
Uberpriifung des bereits rechtskriftigen Nutzungsplans sind relativ streng; statt vieler BGE 145 11 176,
181, E.4.2; 135 1I 209, 219, E.5.1; 131 II 103, 110, E.2.4.1; BGer, 1C_507/2015 vom 18.05.2016,
E.3.3; VGer GL, VG.2018.00124 vom 25.04.2019, E. 3.1. Folglich ist Personen, deren Interessen der
quasigesetzliche BP vermeintlich unberiicksichtigt lasst oder zu wenig Rechnung tréigt, dringend zu emp-
fehlen, bereits eine Anfechtung des quasigesetzlichen BP in Betracht zu ziehen, selbst wenn die Interes-
senbeeintrachtigungen angesichts der offenen Anordnungen noch nicht mit letzter Gewissheit feststehen.
In solchen Konstellationen liesse sich das Projekt zwar im Rahmen einer quasigesetzlichen BP abschlies-
send planen; hingegen bestiinde ein unnétiges konomisches Risiko.

1024 Im Einzelnen zu den Voraussetzungen der untergesetzlichen BP, Rz. 333 ff. hiervor.
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sowie untergesetzlichen Bebauungsplanung verwiesen werden. Freilich dient die zweistufige
Planung nicht dazu, die Anforderungen, welche fiir die quasi- und untergesetzliche Bebau-
ungsplanung gelten, zu unterlaufen. Vor diesem Hintergrund kann der quasigesetzliche Be-
bauungsplan auf der ersten Planungsstufe im Vergleich mit der Grundordnung prézisierende,
ginzlich neue sowie von Regel-Bauvorschriften abweichende Anordnungen enthalten.!0%
Alle drei Vorschriftenkategorien lassen sich im Rahmen der quasigesetzlichen Bebauungs-
planung entweder als prézis oder offen ausgestaltete Bestimmungen festlegen. Letztere
vermitteln der Exekutive, welche fiir den Erlass des untergesetzlichen Bebauungsplans der
zweiten Stufe zustdndig ist, einen Handlungsspielraum. Moglicherweise liegt der Hand-
lungsspielraum komplett ausserhalb des bisher Zulédssigen.!%26 Moglicherweise besteht zwi-
schen dem, was der quasigesetzliche Bebauungsplan einerseits und die Grundordnung ande-
rerseits erlaubt, eine Schnittmenge. Sofern der Inhalt des untergesetzlichen Bebauungsplans
schlussendlich diese Schnittmenge betrifft, macht die Exekutive gar keine von Grundregeln
abweichende Vorgabe. !0

Der oder die untergesetzlichen Bebauungsplidne der zweiten Planungsstufe enthalten
nach der Idee des Erfinders weder génzlich neue noch von den Inhalten des Bebauungsplans
der ersten Planungsstufe abweichende Bestimmungen. Der quasigesetzliche Bebauungsplan
wird im Rahmen der nachfolgenden untergesetzlichen Bebauungsplanung ausschliesslich
prizisiert.'9% Gleichzeitig liegt in der Natur der Sache, dass im Rahmen der Ermittlung des
stadtebaulichen Optimums im Stadium der untergesetzlichen Bebauungsplanung das Bediirf-
nis entstehen kann, ginzlich neue Vorgaben zu machen oder Anordnungen zu treffen, die
vom quasigesetzlichen Bebauungsplan abweichen bzw. weitergehend von der Grundord-
nung abweichen, als es der quasigesetzliche Bebauungsplan bereits erlaubt. In solchen Fil-
len reicht die untergesetzliche Bebauungsplanung auf der zweiten Planungsstufe nur aus,
wenn das gesamte von der zweistufigen Bebauungsplanung betroffene Gebiet eine Grund-
stiicksfldche von weniger 4'000 m? umfasst. Es geht nicht an, auf die flichenmissig womog-
lich kleineren Perimeter unterschiedlicher untergesetzlicher Bebauungspline abzustellen.
Die Perimeterbeschrinkung, die gemiss § 106 Abs. 1 lit. e Satzteil 1 BPG BS fiir die unter-
gesetzliche Bebauungsplanung gilt, liesse sich ansonsten leicht umgehen. Ausserdem diirfen
der oder die untergesetzlichen Bebauungspline das Mass der baulichen Nutzung, welches im
Plan betroffenen Gebiet urspriinglich gegolten hat, tiber das ganze von der zweistufigen Be-
bauungsplanung erfasste Gebiet ohne Grundlage im quasigesetzlichen Bebauungsplan der
ersten Stufe nicht vergrossern. 102

1025 M.w.H. Rz. 328 ff. hiervor.

1026 Beispiel: Im fraglichen Perimeter hat der Zonenplan bisher Hochbauten mit bis zu drei Vollgeschossen
zugelassen. Der quasigesetzliche BP der ersten Planungsstufe sieht im Baubereich 1, welcher entlang der
Bahnlinie angelegt ist und das iibrige BP-Gebiet vor Eisenbahnlarm schiitzen soll, eine Baute zwischen
fiinf und acht Vollgeschossen vor.

Beispiel: Im fraglichen Perimeter hat der Zonenplan bisher Hochbauten mit bis zu drei Vollgeschossen
zugelassen. Der quasigesetzliche BP der ersten Planungsstufe sieht im Baubereich 3 zwecks einer gesamt-
haften Verdichtung des Planungsgebiets eine Hochbaute mit zwischen drei und fiinf Vollgeschossen vor.
Der untergesetzliche BP ordnet schliesslich eine Baute mit drei Vollgeschossen an, da sich ein vier- oder
gar fiinfgeschossiges Gebdude aufgrund des damit verbundenen Schattenwurfs auf die angrenzenden
Baubereiche 4 und 5 als suboptimal herauskristallisiert hat.

1028 Ratschlag BPG 2005, 28.

1029 M.w.H. Rz. 336 f. und 338 hiervor.
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4. Abweichungsobjekte des Bebauungsplans
4.1. Zonenplan
4.1.1. Im Allgemeinen

Mit dem Bebauungsplan konnen an und fiir sich von sdmtlichen 6ffentlichen Bauvorschrif-
ten materiellen Charakters, die im Baugebiet gelten, keinen oder ausschliesslich einen prizi-
sen Handlungsspielraum vermitteln und nach der Verbindlichkeit des Bebauungsplans an-
dernorts in unverdnderter Form wirksam bleiben, abweichende Anordnungen getroffen
werden.'%% Tn der Folge ist von Interesse, ob der Kanton Basel-Stadt Bestimmungen mit
Raumplanungs- oder Baupolizeicharakter, welche diese Eigenschaften aufweisen, als Ab-
weichungsobjekte ausschliesst. Im Stadtkanton geht es in diesem Zusammenhang nicht nur
um die quasigesetzliche, sondern auch um die untergesetzliche Bebauungsplanung.'®! Das
kantonale Recht spricht im Kontext der potentiellen Objekte bebauungsplanerischer Abwei-
chungen von «allgemeineren Regelungen» (§ 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS).!93 Fiir die Bebau-
ungsplaninhalte ist charakteristisch, dass sie vergleichsweise differenziert in Erscheinung tre-
ten.!933  Ausserdem betreffen Bebauungspline relativ kleine Teile des Baugebiets.!93*
Folglich lassen sich die Bauvorschriften anderer Erlasse praktisch immer als allgemeinere
Regelungen qualifizieren, sei es in sachlicher oder raumlicher Hinsicht. In Anbetracht von
§ 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS ist also vollig offen, welche Bestimmungen zum Kreis der po-
tentiellen Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen gehdren. Auch in Anbetracht von
§ 101 Abs. 2 BPG BS, der mit einer nicht abschliessenden Aufzidhlung die potentiellen Fest-
legungen des Bebauungsplans illustriert, verkleinert der Kantonsgesetzgeber die Summe der
moglichen Abweichungsobjekte nicht.

Mit dem Zonenplan wird gemeindegebietsweise das Mass und zumindest teilweise die
Art der Raumnutzung festgelegt. Mitunter ist auf Ebene Zonenplanung auch bereits die zu-
ldssige Raumgestaltung definiert.!?3> Was die Qualifikation der Zonenplaninhalte als potenti-
elle Abweichungsobjekte anbelangt, erscheint die Situation relativ klar. Zunichst kann der
Bebauungsplan gemiss § 101 Abs. 2 lit. a BPG BS alles festlegen, was Gegenstand der Zo-
nenplanung ist.'%¢ Ferner diirfen die Inhalte des untergesetzlichen Bebauungsplans nicht
vom Mass der baulichen Nutzung abweichen (§ 106 Abs. 1 lit. e Satzteil 2 BPG BS).'%7 Die
Nutzungsdichte wird mit dem Zonenplan festgelegt. Dies impliziert, dass im Rahmen der un-
tergesetzlichen Bebauungsplanung alle anderen und im Anwendungsbereich des quasi-
gesetzlichen Bebauungsplans sdmtliche Zonenplaninhalte potentielle Abweichungsobjekte
verkorpern. Schliesslich soll sich die Anordnung und Gestaltung sowie Nutzung von Bauten,
Anlagen und Freirdumen mit dem Bebauungsplan optimieren lassen. § 101 Abs. 1 Satz 1

1030 Tm Einzelnen Rz. 181 ff. hiervor.

1031 M.w.H. und Verw. Rz. 338 hiervor.

1032 Ausfiihrlich und kritisch zu § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS, Rz. 328 hiervor.

1033 M.w.H. und Verw. Rz. 329 und 339 hiervor.

1034 Tm Einzelnen Rz. 86 hiervor.

1035 Ausfiihrlich Rz. 14 ff. hiervor.

1036 Tn Anbetracht von § 101 Abs. 2 lit. a BPG BS trifft die Behauptung des Basler Verwaltungsgerichts, wo-
nach die «Art der Nutzung (...) in der exemplarischen Aufzihlung des moglichen Inhalts von Bebauungs-
plinen im Gesetz nicht genannt» werde, offensichtlich nicht zu; VGer BS, VD.2019.36 vom 10.01.2020,
E.4.2.

1037 M.w.H. und Verw. Rz. 338 hiervor.
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BPG BS spricht in diesem Zusammenhang von der Gewéhrleistung einer besseren Bebau-
ung.'® Die angestrebte stiidtebaulich vorziigliche Raumnutzung und -gestaltung ist im An-
wendungsbereich der Regel-Bauvorschriften mitunter nicht realisierbar. Es sind unter ande-
rem die Vorschriften des grossrdumig angelegten Zonenplans, welche der stidtebaulich
effektiv optimalen Losung in bestimmten Baugebietsabschnitten punktuell entgegenstehen.
Mit anderen Worten liesse sich der gesetzliche Bebauungsplanzweck regelméssig gar nicht
verfolgen, wenn die Zonenplaninhalte nicht zum Kreis der potentiellen Abweichungsobjekte
gehorten. Unter dem Strich steht fest: Der Bebauungsplan kann gestiitzt auf § 101 Abs. 1
Satz 3 BPG BS von Zonenplaninhalten abweichende Bestimmungen enthalten.'®? Im Be-
reich der untergesetzlichen Bebauungsplanung besteht eine Ausnahme. § 106 Abs. 1 lit.e
Satzteil 2 BPG BS schliesst das Mass der baulichen Nutzung als potentielles Abweichungs-
objekt aus.!040

4.1.2. Baumschutz

Im Kanton Basel-Stadt ist der Bestand gewisser Baume «im Interesse der Qualitit des Le- 348
bensraumes, insbesondere der Wohnlichkeit», von Kantonsrechts wegen «zu erhalten und
méglichst zu vermehren» (§1 Abs.1 BSchG BS).'%! Vom kantonalen Baumschutzrecht
nicht betroffen sind «Obstbdume im Landwirtschaftsgebiet und in Familiengartenarealen so-
wie Spalier- und Niederstammobstbdiume» (§1 Abs.3 BSchG BS).!%4? Bei alle anderen
Baumarten hingt der Schutz von unterschiedlichen Faktoren ab. Gemaiss § 95 Abs. 1 Ziff. 3
BPG BS i.V.m. § 3 BSchG BS sind im ganzen Kantonsgebiet nach Massgabe der im Einzel-
fall vorherrschenden Verhiltnisse mit dem Zonenplan Baumschutzgebiete auszuscheiden. In

1038 M.w.H. Rz. 76 ff. hiervor.

1039 Tn der Praxis weichen BP-Inhalte regelmissig vom Zonenplan ab. Bei Abweichungen von der Regel-
Raumnutzungsart wird nicht nur der BP festgesetzt, sondern der Zonenplan formlich angepasst; illustrativ
SBV/BP BS, BP Nr.226 Basel, I.; Ratschlag BP Nr. 223, Ziff. 5.2 samt Zoneninderungsplan Nr. 13'941
im Anhang. Demgegeniiber erfolgt keine formelle Zonenplaninderung, wenn der BP ausschliesslich
vom Regel-Raumnutzungsmass abweicht; illustrativ SBV/BP BS, BP Nr.223 Basel; Ratschlag BP
Nr. 223, Ziff. 5 und 5.1. Weder Gesetz noch Verordnung verlangen, dass vor oder zusammen mit der Ver-
bindlichkeit des BP kommunale Nutzungspline in Ubereinstimmung mit der geplanten Abweichung
formlich abgedndert werden. Im Gegenteil: § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS riaumt den BP-Inhalten eine Vor-
rangstellung ein. Folglich wire aus rechtlicher Sicht gerade keine formelle Aufhebung der bisher gelten-
den und dem BP widersprechenden Regelungen notig. Anders prisentiert sich die Rechtslage, wenn BP-
Inhalte mit Bestimmungen eines kantonalen Nutzungsplans kollidieren. Darauf wird zuriickzukommen
sein.

1040 M.w.H. und Verw. Rz. 338 hiervor.

1041 Das baselstiddtische Baumschutzrecht verfolgt aber nicht ausschliesslich das in § 1 Abs. 1 BSchG BS an-
gesprochene Ziel mit Raumplanungs- und Baupolizeicharakter. Vielmehr steht es auch im Dienst des Um-
weltschutzes. Baume reinigen die Atmosphére von Staub und Schmutz, absorbieren Lirm und verkorpern
Lebensraum fiir Tiere. Statt vieler VGer BS, VD.2016.216 vom 25.09.2017, E.5.2.2; Urt. vom
23.08.1996, E. 3b, BIM 1998, 322 ff.

1042 Unter Beriicksichtigung der Materialien zu § 1 Abs.3 BSchG BS wird klar, dass «gewdhnliche» Obst-
bdume an und fiir sich vom Baumschutzrecht erfasst sind, ausser sie stehen im Landwirtschaftsgebiet
oder in Familiengartenarealen; ausfiihrlich Ratschlag BSchG 2009, Ziff. 3.3.2; Bericht BSchG 2009,
Ziff.2.1. Ausserdem erfahrt § 1 Abs.3 BSchG BS auf Verordnungsebene eine Prizisierung. Konkret gilt
als «Baum im Sinne des Baumgesetzes (...) jedes ausdauernde Geholz, das als Hochstimmer oder Heister
im Freien steht» (§1 Abs. 1 Satz 1 BSV BS). Ausserdem sind «Nussbdume, Edelkastanien, Maulbeer-
bédume, Ebereschen, Mehlbeerbdume, Zier-, Wildkirschen und dergleichen» keine Obstbdume (§ 1 Abs. 1
Satz 2 BSV BS).
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diesen Schutzzonen sind sdmtliche vom kantonalen Baumschutzrecht erfassten Baume ge-
schiitzt, deren «Stamm einen Meter iiber dem Boden einen Umfang von iiber 50 cm (rund
16 cm Durchmesser) aufweisen» (§ 3 Satzteil 2 BSchG BS).! Fiir die beiden Landgemein-
den sieht das kantonale Recht keine weiteren Baumschutzmassnahmen vor (§ 2 BSchG
BS).!% Im Stadtgebiet sind ausserhalb von Baumschutzzonen iiberdies simtliche vom kan-
tonalen Baumschutzrecht erfassten Baumarten geschiitzt, deren «Stamm einen Meter iiber
dem Boden einen Umfang von iiber 90 cm (rund 30 cm Durchmesser) aufweisen» (§4
BSchG BS). Schliesslich kann die Kantonsverwaltung im Stadtgebiet «besonders wertvolle
Bdume oder Baumgruppen, die nicht schon aufgrund ihrer Grosse geschiitzt sind», auf dem
Verfiigungsweg «unter Schutz stellen» (§ 5 BSchG BS).!04

Zonenplan-Bestimmungen gehoren in Anbetracht der allgemeinen Ausfithrungen zum
Kreis der potentiellen Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen. Fraglich ist, wie es
sich diesbeziiglich mit zonenplanerisch festgelegten Baumschutzvorschriften verhilt. Ge-
miss § 8 Abs. 1 BSchG BS diirfen «Bauvorhaben, welche die Erhaltung geschiitzter Bdume
in Frage stellen, (...) erst bewilligt werden, wenn eine Fdllbewilligung erteilt ist». Die Fill-
bewilligungstatbestinde sind in § 6 BSchG BS normiert. Ausserdem «kann» mit der Fill-
bewilligung eine «geeignete Ersatzpflanzung angeordnet» oder in «Ausnahmefillen (...)
eine Ersatzabgabe eingefordert werden» (§9 BSchG BS).!%46 Die Baumschutzbestimmun-
gen, welche verlangen, dass Bauvorhaben die Erhaltung geschiitzter Baume grundsitzlich
nicht in Frage stellen diirfen, verkdrpern materielles Baurecht. Zudem handelt es sich jeden-
falls bei den im Rahmen der Zonenplanung festgelegten Baumschutzvorschriften um Regeln,
die im Baugebiet gelten, einen geniigend préazisen Handlungsspielraum vermitteln und nach
der Verbindlichkeit des Bebauungsplans andernorts in unveridnderter Form wirksam blei-
ben.!%47 Mit anderen Worten weist vor allem das mit § 8 Abs. 1 BSchG BS und dem Zonen-
plan einhergehende Baumschutzrecht samtliche Wesensmerkmale von potentiellen Abwei-
chungsobjekten auf. Abgesehen davon sind bei Bauvorhaben Ausnahmen von der im
Grundsatz gebotenen Erhaltung geschiitzter Baume explizit vorgesehen (§ 8 Abs. 1 i.V.m.
§ 6 BSchG BS). Das kantonale Recht schliesst Ausnahmen oder Abweichungen also nicht
aus.

Unter dem Eindruck eines Verwaltungsgerichtsentscheids vom 11. Januar 2008'%48 ist
nochmals auf eine zu Beginn des zweiten Teils dieser Untersuchung behandelte Frage zu-
riickzukommen. Konkret geht es darum, ob die Auseinandersetzung mit ganzheitlicherem
Planungs-, Baupolizei- oder Umweltrecht — hier also Baumschutzrecht — bereits im Stadium
der Bebauungsplanung erfolgen muss. Dagegen spricht, dass das Baumschutzrecht die Koor-
dination zwischen Baumfillung und Bauvorhaben nach dem Wortlaut des einschlidgigen
Rechts erst auf Baubewilligungsebene verlangt. Ausserdem ist der Schutz eines Baumes
nach §§ 3f. BSchG BS vom Baumumfang und damit von einem dynamischen Kriterium ab-
hingig. Der Bestand der geschiitzten Biume steht im Zeitpunkt der Bebauungsplanung also
noch gar nicht abschliessend fest. Ahnliches gilt fiir die Abwigung, welche stattfindet, wenn

1043 7um Ganzen FELDGES/BARTHE, 784.

1044 M.w.H. GEBHARDT/MEYER/NERTZ/PIOLINO, 69 Fn. 315.

1045 Vgl. auch § 12 BSchG BS.

1046 Zur Ersatzanpflanzung oder Ersatzabgabe bei unerlaubter Baumfillung, § 10 BSchG BS.
1047 Tm Einzelnen Rz. 181 ff. hiervor.

1043 VGer BS, 695/2006 vom 11.01.2008, E. 4.
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geschiitzte Baume gemiss § 6 BSchG BS ausnahmsweise gefillt werden sollen. Die Interes-
senlage kann sich nach Inkrafttreten des Bebauungsplans bis zur Bewilligung des Vorhabens
verdndern.'® Fiir die Geltung des Baumschutzrechts im Zeitpunkt der Bebauungsplanung
spricht, dass die Bebauungsplanung freilich nicht dazu dient, um auf Baubewilligungsebene
uniiberwindbare materiell-rechtliche Hiirden zu umgehen.!%® Das ganzheitliche Baum-
schutzkonzept wiirde aus den Angeln gehoben, wenn ein Vorhaben, welches baumschutz-
rechtlichen Grund- sowie Ausnahmetatbestinden widerspricht, letztlich nur deshalb reali-
siert werden darf, weil im Vorfeld des Baubewilligungsverfahrens eine das iibergeordnete
Recht ignorierende Bebauungsplanung stattgefunden hat.!%! Dementsprechend muss im Sta-
dium der Bebauungsplanung jedenfalls dann eine Auseinandersetzung mit dem ganzheit-
lichen Baumschutzrecht stattfinden, wenn feststeht, dass die geplante Anordnung von Bau-
ten, Anlagen und Freirdumen die Erhaltung eines oder mehrerer geschiitzter Biume in
Frage stellt.'%? Der Bebauungsplan verfolgt in Sachen vorziiglicher Stidtebau 6ffentliche In-
teressen. Wenn er Gebiete mit geschiitzten Baumen betrifft und ungeachtet des Baumschutz-
rechts verbindlich wird, besteht die Gefahr, dass das Projekt in der geplanten Form letztlich
widerrechtlich und nicht oder zumindest nicht in der gewiinschten Form umsetzbar ist.!0>3
Diesfalls ist der Bebauungsplan fiir die Verfolgung der im 6ffentlichen Interesse stehenden
Ziele natiirlich ungeeignet und unverhiltnisméssig. Unter dem Strich erweist sich der Plan
nur dann als rechtmissig, wenn im Zeitpunkt der Bebauungsplanung unter Berticksichtigung
der absehbaren Entwicklung der Verhiltnisse die Erteilung der erforderlichen Féllbewilligun-
gen moglich ist.'%* Dies wiederum bedeutet, dass der Zonenplaninhalt, welcher die Erhal-
tung geschiitzter Biaume gebietet, effektiv zum Kreis der potentiellen Objekte bebauungs-
planerischer Abweichungen gehort. Welche Voraussetzungen und Grenzen fiir derartige
Abweichungen im Einzelnen gelten, wird im dritten (Haupt-) Teil untersucht.

4.2. Wohnanteilplan

Fiir das Baugebiet der Stadtgemeinde schreibt der Zonenplan nur gerade fiir Industrie- und
Gewerbezonen (§ 34 BPG BS), Zonen fiir Nutzungen im offentlichen Interesse (§ 39 BPG
BS) sowie Griin- und Griinanlagenzonen (§§ 40—40b BPG BS) die zuldssige Art der Raum-
nutzung vor. Fiir die Nummernzonen 2a, 2, 3, 4, 5a, 5 und 6 sowie die Stadtbild-Schutz- und
Stadtbild-Schonzone lésst der Zonenplan die Raumnutzungsart offen. Ob die besagten Num-

1049 VGer BS, 695/2006 vom 11.01.2008, E. 4.2.3.

1050 VGer BS, 695/2006 vom 11.01.2008, E. 4.2.3.

1051 Diesbeziiglich gilt es vor allem zu beachten, dass Kontrollinstanzen den BP im Anwendungsfall ledig-
lich in Ausnahmefillen akzessorisch iiberpriifen; statt vieler BGE 131 11 103, 110, E.2.4.1; BGer,
1C_507/2015 vom 18.05.2016, E. 3.3; VGer GL, VG.2018.00124 vom 25.04.2019, E. 3.1.

1052 Tllustrativ VGer BS, VD.2016.216 vom 25.09.2017, E. 5.2. Lc. ging es um die Bewilligung des Abbruchs
von Wohnhiusern und den Neubau eines Biirohauses (mit Wohnnutzung) sowie eines Wohnhauses samt
Tiefgarage. Die Realisierung der Tiefgarage sowie der Neubau waren ohne die Fillung von mehreren ge-
schiitzten Baumen unmoglich. Im Entscheid hitte es ohne weiteres um einen BP gehen konnen, welcher
den vorherrschenden Interessen entsprechend bereits mit einer vergleichbaren Prizision die fragliche Tief-
garage sowie den Neubau angeordnet und die Fillung von mehreren geschiitzten Baumen unumgénglich
gemacht hitte.

1053 Die Nutzungsplanung vermag die Baumfillung rechtlich nicht zu préjudizieren; VGer BS, 695/2006 vom
11.01.2008, E. 4.2.3.

1054 M.w.H. und Verw. zum Ganzen Rz. 193 ff. hiervor; letztlich wohl a.M. zum Ganzen VGer BS, 695/2006
vom 11.01.2008, E. 4.
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mern-, Schutz- oder Schonzonen rein dem Wohnen, Wohnen und Arbeiten oder ausschliess-
lich dem Arbeiten dienen, regelt der Wohnanteilplan.'%> Was die Qualifikation der Vorgaben
des Wohnanteilplans als potentielle Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen betrifft,
erweist sich die Rechtslage dhnlich eindeutig wie bei den Zonenplan-Bestimmungen. Zonen-
planinhalte, namentlich solche, die fiir bestimmte Zonen die zuldssige Raumnutzungsart
definieren, verkorpern potentielle Abweichungsobjekte.!%® Folgerichtig muss der Bebau-
ungsplan von den charakterlich identischen Vorgaben des Wohnanteilplans abweichende An-
ordnungen enthalten diirfen. Die Griinde, welche das planende Gemeinwesen legitimieren,
von Zonenplan-Bestimmungen abweichende Anordnungen zu treffen, spielen bei Abwei-
chungen von Wohnanteilplaninhalten gleichermassen. Insbesondere ist es die Aufgabe der
Bebauungsplanung, die Raumordnung gebietsweise zu optimieren. Moglicherweise sind es
die Vorgaben des ganzheitlichen Wohnanteilplans, welche dem angestrebten stidtebaulichen
Optimum widersprechen. Wenn mit dem Bebauungsplan diesfalls nicht von Wohnanteilplan-
inhalten abweichende Anordnungen getroffen werden konnten, liesse sich der gesetzliche
Bebauungsplanzweck nicht sachgerecht verfolgen. Nach dem Gesagten diirfen Bebauungs-
plan-Bestimmungen von der im Wohnanteilplan vorgeschriebenen Regel-Raumnutzungsart
abweichen.!%%7

4.3. Baugesetzgebung
4.3.1. Im Allgemeinen

Im Kanton Basel-Stadt wird nicht nur mit zonen- oder gebietsspezifischen, sondern auch mit
im ganzen Gemeindegebiet gleichermassen geltenden Bauvorschriften mit Raumplanungs-
oder Baupolizeicharakter operiert. Folgende Baugesetze machen Vorgaben, welche die
grundlegenden Kriterien von potentiellen Abweichungsobjekten an und fiir sich erfiillen: 958

— Dimension und Neigung von Zufahrten (§ 4 BPG BS)

—  Subsididrer Bauabstand von oberirdischen Gewissern (§ 45 BPG BS)

— Bauabstand von politischen Grenzen (§ 46 BPG BS)

— Benutzung von Nachbargrundstiicken durch Bauten (§§ 47 {ff. BPG BS)

— Nutzung von Freifldchen hinter Baulinien (§§ 52 ff. BPG BS), zwischen Bau- und Stras-
senlinien (§ 55 BPG BS), vor Strassen- und Weglinien (§ 56 BPG BS) sowie durch Ein-
friedungen (§ 57 BPG BS)

— Grosse der Fenster von bewohnten Raumen (§§ 63 f. BPG BS)

1055 Zum Ganzen Rz. 14 hiervor.

1056 Ausfiihrlich Rz. 347 hiervor.

1057 n der Praxis weichen BP-Inhalte in vielen Fillen vom Wohnanteilplan ab. Dabei wird aber nicht nur der
BP mit den vom Wohnanteilplan abweichenden Anordnungen festgesetzt, sondern es wird immer auch
gleich der Wohnanteilplan formell abgeindert; illustrativ BP BS, BP Nr.226 Basel, V.; Ratschlag BP
Nr. 223, Ziff. 5.5 samt Wohnanteilplan Nr. 13'943 im Anhang. Weder Gesetz noch Verordnung verlangen,
dass vor oder zusammen mit der Verbindlichkeit des BP kommunale Nutzungspline in Ubereinstimmung
mit den geplanten Abweichungen formlich angepasst werden. Im Gegenteil: § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS
rdumt den BP-Inhalten eine Vorrangstellung ein. Dementsprechend wire gerade keine formelle Auf-
hebung der bisher geltenden und dem BP widersprechenden Regelungen notwendig. Anders prisentiert
sich die Rechtslage, wenn BP-Inhalte mit Bestimmungen eines kantonalen Nutzungsplans kollidieren.
Darauf wird zurtickzukommen sein.

1058 Vgl. auch FELDGES/BARTHE, 806.
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— Hohe bewohnter Raume (§ 66 BPG BS)

— Ausstattung von Hochbauten (§§ 68 ff. BPG BS), insbesondere mit Abstellplitzen fiir
Fahrzeuge aller Art (§§ 73 ff. BPG BS)

— Dimension und Ausstattung von Erschliessungsstrassen (§ 98 BPG BS)

Bauvorschriften mit Gesetzescharakter lassen sich ohne weiteres als allgemeinere Rege-
Iungen bezeichnen. Der Wortlaut von § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS steht der Qualifikation
von Baugesetzen als potentielle Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen also nicht
entgegen. Abgesehen davon ist denkbar, dass sich mit dem Bebauungsplan die stidtebaulich
vorziigliche Anordnung, Nutzung und Gestaltung von Hoch-, Tiefbauten und natiirlichen
Freirdaumen lediglich dann gewéhrleisten ldsst, wenn von im Einzelfall suboptimalen allge-
meingiiltigen Bauvorschriften abweichende Anordnungen getroffen werden. Wiren Abwei-
chungen generell ausgeschlossen, konnte dem gesetzlichen Bebauungsplanzweck mitunter
nicht Rechnung getragen werden. Im Ergebnis spricht alles dafiir, im ganzen Gemeinde-
gebiet grundsitzlich gleichermassen giiltige Vorschriften mit Raumplanungs- oder Baupoli-
zeicharakter als potentielle Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen zu qualifizieren.

4.3.2. Abstellplitze

Weitere Bauvorschriften mit Gesetzescharakter, welche die grundlegenden Merkmale von po-
tentiellen Objekten bebauungsplanerischer Abweichungen aufweisen,!% sind die Abstell-
platzzahlen auf privaten Grundstiicken. Die «zuldssige Zahl der Abstellplitze fiir Personen-
wagen» ist unter Beriicksichtigung der Bruttogeschossfldche, der Anzahl Wohnungen und
Arbeitsplitze sowie der Qualitdt der Verkehrserschliessung durch «Verordnung zu bestim-
men» (§ 74 Abs. 1 BPG BS). § 74 Abs. 3 BPG BS verdeutlicht, dass im Kanton Basel-Stadt —
im Gegensatz zu vielen anderen Kantonen!% — keine Mindest-, sondern Hochstautoabstell-
platzzahlen gelten.!%! Der Regierungsrat hat fiir Dienstleistungs-, Biiro-, Gewerbe- und Fabri-
kationsbetriebe (§§ 4 f. PPV BS), fiir Ladengeschifte (§§ 6 f. PPV BS) sowie fiir Wohnungen
(§ 8 PPV BS) unterschiedliche maximale Autoabstellplatzzahlen festgelegt.'®> Unter be-

1059
1060

Im Einzelnen Rz. 181 ff. hiervor.

Zur Regelung im Kanton BL, Rz. 316 f. hiervor.

1061 M.w.H. VGer BS, VD.2017.101 vom 08.02.2018, E. 2.3.2.

1062 Beispiel «Biirobetrieb»: Bei Dienstleistungs-, Biiro-, Gewerbe- und Fabrikationsbetrieben gilt es die Ar-
beitsplitze zu ermitteln. Diese ergeben sich «aus der Teilung der gesamten Arbeitsfliiche durch den Fldi-
chenbedarf je Arbeitsplatz» (§ 4 Abs. 1 PPV BS). Die «Arbeitsfliiche umfasst die zum Arbeiten bestimmte
BGF» (§4 Abs. 2 PPV BS). Der Regierungsrat nimmt an, dass Biirobetriebe pro 30 m? einen Arbeitsplatz
aufweisen; § 4 Abs.3 PPV BS; m.w.H. § 4 Abs.4 PPV BS. Bei einem Biirobetrieb mit 3'000 m? BGF ist
also von 100 Arbeitsplitzen auszugehen. Die Hochstanzahl Autoabstellplitze ergibt sich zunichst «durch
Multiplikation der Arbeitspliitze mit dem Faktor 0.2» (§ 5 Abs. 1 Satzteil 1 PPV BS). Dieses Resultat wird
ferner mit dem «Faktor, der die Qualitdt der Erschliessung mit offentlichen Verkehrsmitteln wiedergibt»,
multipliziert (§ 5 Abs. 1 Satzteil 2 PPV BS). Der fragliche Biirobetrieb soll an einem Ort errichtet werden,
der gemiss Plan des Hochbau- und Planungsamtes nach § 5 Abs. 2 PPV BS eine «gute bis durchschnitt-
liche» OV-Erschliessungsqualitit aufweist. Der in § 5 Abs. 1 Satzteil 2 PPV BS genannte Faktor betrigt
daher 0.8 (§5 Abs.2 PPV BS). Im Endergebnis darf der betreffende Biirobetrieb grundsitzlich iiber
hochstens 16 Autoabstellplitze auf privatem Grund verfiigen. Beispiel «Wohnbaute»: Eine Wohnbaute
darf grundsitzlich maximal einen Autoabstellplatz pro Wohnung aufweisen (§ 8 Abs. 1 PPV BS). Fiir
«Wohnungen mit mehr als fiinf Zimmern oder mehr als 140 m?> BGF» lassen sich Zusatzparkplitze bewil-
ligen (§ 8 Abs. 3 PPV BS). Vor diesem Hintergrund diirfen bei einer Wohnbaute mit zehn 2.5-, fiinf 3- und
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stimmten Voraussetzungen sind sog. Abstellplatztransfers moglich (§ 11 PPV BS).!%93 Ausser-
dem diirfen in gewissen Situationen ausnahmsweise mehr Autoparkplitze bewilligt werden
(§§ 91f. PPV BS). In diesem Zusammenhang ist noch auf § 10 Abs. 4 PPV BS hinzuweisen.
Gemiss dieser Bestimmung ist «fiir spezielle Nutzungen wie Schulen, Spitdiler, Sport- und
Freizeitanlagen, kulturelle Einrichtungen, Hotels und Restaurants und dergleichen (...) die
Anzahl der Parkpliitze gemdss den Normen der Vereinigung der Schweizerischen Strassen-
fachleute» zu ermitteln, wobei in Bezug auf die «Erschliessungsqualitdt (...) grundsdtzlich
die unteren Gabelwerte der Norm» verwendet werden. Angesprochen ist Norm VSS 40 281
«Parkieren; Angebot an Parkfeldern fiir Personenwagen». Diese Norm enthilt fiir die in § 10
Abs. 4 PPV BS aufgefiihrten Anlagen zwar Richtwerte fiir die Anzahl Autoabstellplitze; hin-
gegen dussert sich die Norm nicht zu etwaigen Ausnahmen. § 10 Abs. 4 PPV BS steht in der
PPV BS unter dem Titel «Ausnahmen». Vor diesem Hintergrund kann § 10 Abs. 4 PPV BS nur
so verstanden werden, dass jedenfalls bei Schulen, Spitélern, Sport- und Freizeitanlagen, kul-
turellen Einrichtungen, Hotels und Restaurants Ausnahmen ausgeschlossen sind.

Der Kantonsgesetzgeber sieht auch Regeln zu Abstellplitzen fiir Velos, Mofas, Kinder-
wagen und Kinderfahrzeuge auf privatem Grund vor. Neubauten und sonstige baubewilli-
gungspflichtige Vorhaben sind erst dann bewilligungsfihig,'%* wenn die «fiir die zweckent-
sprechende Verwendung erforderlichen Abstellpliitze fiir Velos, Mofas, Kinderwagen und
Kinderfahrzeuge» bereits vorhanden sind oder erstellt werden (§ 73 Abs. 1 Satzteil 2 BPG
BS). Von Gesetzes wegen gilt es Abstellplitze «gut zugdnglich und zweckmdissig anzulegen»
(§ 73 Abs. 2 BPG BS). Die Einzelheiten zu «Anzahl, Lage, Zugdnglichkeit und Ausriistung»
werden auf dem Verordnungsweg festgelegt (§ 73 Abs. 3 BPG BS). Der Regierungsrat hat bis
jetzt in Sachen Velos und Mofas von dieser Kompetenz Gebrauch gemacht. Anders als fiir
Autos hat der Kanton fiir Velos und Mofas vorwiegend Mindestabstellplatzzahlen bestimmt
(§§ 2f. VeloPPV BS).!% Nur bei Wohnungen gilt neben einer minimalen Anzahl Abstell-
pliitzen auch eine Hochstzahl (§ 3 VeloPPV BS).!%¢ Die grundsiitzlich zu erstellende Min-
dest-Abstellplatzzahl kann ausnahmsweise reduziert werden. Die Ausnahmekonstellationen
gehen aus § 6 VeloPPV BS hervor. Diese Verordnungsbestimmung konkretisiert § 73 Abs. 1
Satzteil 2 BPG BS.'%7 Letzterer sieht vor, dass von der Regel-Abstellplatzzahl abgewichen
werden darf, wenn «iiberwiegende Interessen» entsprechendes rechtfertigen. Das Gesagte

vier 3.5-Zimmerwohnungen mit einer BGF zwischen 60 und 90 m? im Grunde hichstens 19 Autoabstell-
plétze bewilligt werden.

1063 Vgl. auch § 75 BPG BS.

1064 M.w.H. Ratschlag BPG 2014, Ziff. 3.1; Erlduterungen VeloPPV 2017, Ziff. 2.2 (§ 1 Abs. 4).

1065 Bereits § 73 Abs. 1 Satzteil 1 BPG BS spricht von «erforderlichen» Abstellplitzen fiir Velos, Mofas, Kin-
derwagen und Kinderfahrzeuge.

1066 Beispiel «Gewerbebaute»: Bei einem Geschiift, welches Dinge des téiglichen Bedarfs verkauft und eine
BGF von 220 m? aufweist, sind mindestens 4 Velo- bzw. Mofaabstellplitze fiir das Kurzzeitparkieren
(§2 Abs. 2 VeloPPV BS) und mindestens ein Abstellplatz fiir das Langzeitparkieren (§ 2 Abs. 3 VeloPPV
BS) erforderlich. Bei einem Restaurant mit einer BGF von 400 m? sind mindestens 5 Velo- bzw. Mofa-
abstellplitze fiir das Kurzzeitparkieren (§ 2 Abs.2 VeloPPV BS) und mindestens 4 Abstellplitze fiir das
Langzeitparkieren (§ 2 Abs. 3 VeloPPV BS) notig. Beispiel «Wohnbaute»: Fiir eine 2.5-Zimmerwohnung
miissen mindestens 2 und es diirfen maximal 4 Velo- bzw. Mofaabstellplitze erstellt werden (§ 3 VeloPPV
BS); zum Umgang mit «halben» Wohnungen, Erlduterungen VeloPPV 2017, Ziff. 2.3 (§ 3). Von Kantons-
rechts wegen ist unmassgeblich, ob es sich dabei um Abstellplitze fiir das Kurz- oder Langzeitparkieren
handelt; Erlduterungen VeloPPV 2017, Ziff. 2.3 (§ 3). M.w.H. zum Ganzen Erlduterungen VeloPPV 2017,
Ziff. 2.3.

1067 Erlduterungen VeloPPV 2017, Ziff. 2.5 (§ 6).
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gilt fiir Bauten und Anlagen mit einer Bruttogeschossfléche von bis und mit 4'000 m? uneinge-
schriinkt. Bei «Neubauten, welche mehr als 4'000 m? Bruttogeschossfliiche aufweisen», ist die
Norm VSS40 065 «Parkieren; Bedarfsermittlung und Standortwahl von Veloparkierungs-
anlagen» einschligig (§ 73 Abs. 4 BPG BS).!%® Diese Norm enthiilt — entsprechend ihrem Na-
men — Angaben zum Abstellplatzbedarf sowie zur Standortwahl. Hingegen macht sie keine
Aussagen zu Ausnahmen oder zur Ausgestaltung und Ausstattung. Vor diesem Hintergrund
erklirt der Regierungsrat fiir «Neubauten mit mehr als 4000 m? Bruttogeschossfléiche (...)
§§ 5—7» VeloPPV BS ebenfalls fiir anwendbar (§ 1 Abs. 5 VeloPPV BS).106?

Mit § 75 Abs. 2 BPG BS sah der Kanton Basel-Stadt urspriinglich explizit vor, dass der Be-
bauungsplan «abweichende Vorschriften iiber die Abstellplitze von Fahrzeugen enthalten»
konnte.'?7% Diese Abweichungsmdglichkeit wollte der Gesetzgeber nicht ausschliessen, als er
per 6. Mirz 2005 § 75 Abs. 2 BPG BS durch § 101 Abs. 2 lit. f BPG BS ersetzte.'?”! Vor diesem
Hintergrund sowie unter dem Eindruck der vor allem auf Verordnungsebene geregelten Aus-
nahmemoglichkeiten spricht alles dafiir, dass im Rahmen der Bebauungsplanung die «Zahl
(...) privater Abstellpliitze fiir Fahrzeuge» nach Massgabe von § 101 Abs. 2 lit. f BPG BS fest-
gelegt und dabei von den grundlegenden Abstellplatzzahlen abgewichen werden darf,'” so-
weit Gesetz und Verordnung Abweichungen nicht ausschliessen. Die Abweichungsvorausset-
zungen und -grenzen sind im dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung Thema.

4.3.3. Brandschutzabstand

Der Zonenplan regelt im Rahmen der Festlegung des Masses der Raumnutzung unter ande-
rem den Mindestabstand, welchen Gebidude und Gebidudeteile von der hinteren und der seit-
lichen Parzellengrenze einzuhalten haben.!%” In den Nummernzonen wird die geschlossene
oder halboffene Randbebauung zwar nicht vorgeschrieben.!”* Hingegen ldsst sich das an
und fiir sich erlaubte Mass der baulichen Ausnutzung in aller Regel nicht realisieren, wenn
Gebidude im Blockrandbereich nicht an die seitlichen Parzellengrenze herangebaut werden.
Randbebauungen, die nicht an die seitliche Parzellengrenze herangebaut werden, miissen in
den Nummernzonen 2a, 2, 3, 4 und 5a sowie in der Riehener Zone 2R einen 3 m grossen Ab-
stand zur seitlichen Parzellengrenze einhalten.!””> Gleiches gilt fiir die Uberbauung in den
Zonen 5 und 6, ausser es handelt sich um eingeschossige Bauten und Anbauten, welche den
«Vorschriften iiber das Bauen ausserhalb des Blockrandbereichs in den Zonen 5a, 4, 3 und 2
entsprechen» (§ 36 lit. d BPG BS).!?7® Zonenplan-Bestimmungen gehdren — wie dargelegt —

1068 Vgl auch § 178 Abs. 6 BPG BS; ausfiihrlich zum Ganzen Bericht BPG 2014, Ziff. 4.3.

1069 Erlduterungen VeloPPV 2017, Ziff. 2.2 (§ 1 Abs. 4 und 5).

1070 M.w.H. Bericht BPG 1999, 39.

1071 Ratschlag BPG 2005, 21 und 25.

1072 VGer BS, VD.2017.101 vom 08.02.2018, E. 3.

1073 Im Einzelnen Rz. 17 hiervor.

1074 Die halboffene Bauweise ist fiir die Zone 2a typisch. Regelmiissig lassen sich Parzellen in der Zone 2a nur
maximal ausnutzen, wenn geméss § 30 Abs. 1 BPG BS im 12 m tiefen Blockrandbereich parzelleniiber-
greifend jeweils 35 m lange Gebdudegruppen von mindestens zwei Einfamilienhdusern erstellt werden.
M.w.H. Fn. 933 hiervor.

1075 §28 Abs. 3 und § 30 Abs. 3 BPG BS; § 1 lit. a ZO Riehen; vgl. auch § 30 Abs. 2 und 4 BPG BS.

1076 Im Ubrigen noch unmoglicher wird die Realisierung der gemiss Zonenplan an und fiir sich statthaften
Nutzungsdichte, wenn nicht im Blockrandbereich gebaut wird. Das Gesagte gilt insbesondere fiir schmale
oder wenig tiefe Grundstiicke. Zum Ganzen FELDGES/BARTHE, 806 f.
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zum Kreis der potentiellen Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen. Folgerichtig kon-
nen Bebauungsplaninhalte von siamtlichen Abstandvorschriften abweichen, die im Bebau-
ungsplan betroffenen Gebiet qua Zonenplan inner- oder ausserhalb des Blockrandbereichs
grundsitzlich gelten.

Sobald Bebauungsplaninhalte von einem oder mehreren soeben beschriebenen Regel-
Bauabstinden abweichen, wird oftmals auch gleich der grundsitzlich einzuhaltende Min-
dest-Brandschutzabstand verringert. Im Kanton Basel-Stadt gelten in Sachen Brandschutz-
abstand und Ersatzmassnahmen die Brandschutzrichtlinien der Vereinigung Kantonaler Feu-
erversicherungen als kantonales Recht (§ 2 Abs. 1 Brandschutzverordnung BS).!7 Ziff. 2.2
und 2.3 BSR «Brandschutzabstinde Tragwerke Brandabschnitte» definieren im Stil von
Baugesetzen je nach Gebidudetyp und Aussenwandkonstruktion unterschiedliche Brand-
schutzabstiinde.'%’8 Diese sollen nicht siedlungshygienisch unerwiinschte Zustéinde, sondern
der Brandiibertragung von einem Gebdude auf das andere entgegenwirken (Ziff. 2.2 Abs. 1
BSR «Brandschutzabstinde Tragwerke Brandabschnitte»). Der Brandschutzabstand gilt sin-
nigerweise nicht absolut (Ziff. 2.4 Satzteil 1 BSR «Brandschutzabstinde Tragwerke Brand-
abschnitte»). Anhang 2 BSR «Brandschutzabstinde Tragwerke Brandabschnitte» sieht
verschiedene Ersatzmassnahmen vor. Mit technischen Ersatzmassnahmen lédsst sich sicher-
stellen, dass Wand- und Dachkonstruktionen hinsichtlich «Brennbarkeit und Feuerwider-
stand erhohten Anforderungen geniigen» (Ziff. 2.4 Satzteil 2 BSR «Brandschutzabstinde
Tragwerke Brandabschnitte»).!? Ordnet der Bebauungsplan die im Einzelfall erforder-
lichen Ersatzmassnahmen verbindlich an, kann der Brandschutzabstand herabgesetzt wer-
den. Ausserdem ist denkbar, dass bei einer geschlossenen oder halboffenen Bauweise ginz-
lich von einem Brandschutzabstand abgesehen wird. Nach dem Gesagten verkorpert der im
Grundsatz einschldgige Mindest-Brandschutzabstand, der in Ziff. 2.2 und 2.3 BSR «Brand-
schutzabstinde Tragwerke Brandabschnitte» festgelegt ist, ein potentielles Objekt bebau-
ungsplanerischer Abweichungen.

4.3.4. Baumschutz

Wie dargelegt lassen sich Bdume nicht nur mittels Zonenplan, d.h. mit der Ausscheidung von
Baumschutzzonen, oder auf dem Verfiigungsweg schiitzen. Vielmehr sind im Stadtgebiet
von Gesetzes wegen sidmtliche gemiss § 1 Abs. 1 BSchG BS erhaltenswerten Bédume ge-

1077 Laut Ingress hat der Regierungsrat die Brandschutzverordnung BS insbesondere gestiitzt auf §59

BPG BS beschlossen. Gemiiss § 59 Abs. 4 BPG BS miissen die «Gebdude an den Nachbargrenzen durch
Brandmauern abgeschlossen werden», wenn «nicht auf andere Weise gewdhrleistet ist, dass die feuer-
polizeilichen Vorschriften eingehalten werden». In Anbetracht der Ersatzmassnahmen, die gemiss
Anhang 2 BSR «Brandschutzabstinde Tragwerke Brandabschnitte» im Falle der Unterschreitung der in
Ziff.2.2 und 2.3 BSR «Brandschutzabstinde Tragwerke Brandabschnitte» verankerten Regel-Brand-
schutzabstinde zu treffen sind, hat § 59 Abs.4 BPG BS seine Bedeutung in materieller Hinsicht ein-
gebiisst.
1078 Die in den Ziff. 2.2 und 2.3 BSR «Brandschutzabstinde Tragwerke Brandabschnitte» genannten Gebéu-
dearten, namentlich Gebdude von «geringer Hohe», von «mittlerer Hohe» oder solche mit den Merk-
malen von «Nebenbauten», werden in der BSR «Begriffe und Definitionen» niher umschrieben.
Anhang 2 BSR «Brandschutzabstinde Tragwerke Brandabschnitte» nennt verschiedene einzeln oder in
Kombination zu treffende technische Ersatzmassnahmen, die sich bei Aussenwandkonstruktionen, Off-
nungen (Tiiren, Tore, Fenster), Dachuntersichten sowie bei Dachkonstruktionen umsetzen lassen, wenn
der Regel-Brandschutzabstand unterschritten wird.

1079
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schiitzt, deren «Stamm einen Meter iiber dem Boden einen Umfang von iiber 90 cm (rund
30 cm Durchmesser) aufweisen» (§4 BSchG BS). Bei §4 BSchG BS handelt es sich um
Baumschutzrecht mit Gesetzescharakter. Vom Baumschutzrecht erfasste und gesetzlich ge-
schiitzte Baume sind «im Interesse der Qualitiit des Lebensraumes, insbesondere der Wohn-
lichkeit», von Kantonsrechts wegen «zu erhalten und moglichst zu vermehren» (§ 1 Abs. 1
BSchG BS). Gemiiss § 8 Abs. 1 BSchG BS diirfen «Bauvorhaben, welche die Erhaltung ge-
schiitzter Bdaume in Frage stellen, (...) erst bewilligt werden, wenn eine Fallbewilligung er-
teilt ist». Die Fillbewilligungstatbestinde sind in §6 BSchG BS normiert. Ausserdem
«kann» mit der Féllbewilligung eine «geeignete Ersatzpflanzung angeordnet» oder in «Aus-
nahmefiillen (...) eine Ersatzabgabe eingefordert werden» (§ 9 BSchG BS).10%0

Im Grundsatz diirfen Bauvorhaben die Erhaltung geschiitzter Biume also nicht in Frage
stellen. Bei den Baumschutzbestimmungen, welche dies vorsehen, handelt es sich um mate-
rielle Bauvorschriften. Gleichzeitig gelten sie unter anderem im Baugebiet, vermitteln einen
gentigend prizisen Handlungsspielraum und bleiben nach der Verbindlichkeit des Bebau-
ungsplans andernorts in unverdnderter Form wirksam. Die Wesensmerkmale von potentiel-
len Objekten bebauungsplanerischer Abweichungen liegen also vor.'%! Sodann schliesst der
Kantonsgesetzgeber Ausnahmen von der grundsitzlich gebotenen ungeschmélerten Erhal-
tung von geschiitzten Bdumen nicht etwa aus. Im Gegenteil: Mit § 8 Abs. 1 BSchG BS und
§ 6 BSchG BS bestehen Rechtsgrundlagen fiir Ausnahmen. Schliesslich hat sich gezeigt,
dass die baumschutzrechtlichen Grundsatz- und Ausnahmetatbestinde bereits im Zeitpunkt
der Bebauungsplanung Anwendung finden «kdnnen» und «miissen», vorausgesetzt, der Be-
bauungsplan betrifft ein Gebiet mit geschiitzten Baumen und Letztere werden angesichts der
geplanten Anordnung der Bauten, Anlagen und Freirdume in Frage gestellt.'%? Alles in al-
lem stellen die Gesetze, welche im Kontext von Bauvorhaben die Erhaltung von geschiitzten
Biumen gebieten, potentielle Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen dar. Welche
Abweichungsvoraussetzungen und -grenzen in diesem Zusammenhang gelten, wird im drit-
ten (Haupt-) Teil dieser Arbeit untersucht.

4.4. Linienplan
4.4.1. Im Allgemeinen

Neben den Bestimmungen, die aus dem Zonen-, Wohnanteilplan sowie der Baugesetz-
gebung hervorgehen, konnen in Bebauungsplangebieten weitere Vorschriften mit Raumpla-
nungs- oder Baupolizeicharakter einschldgig sein. Im Fokus stehen an dieser Stelle die Vor-
gaben, welche Erschliessungs- sowie weitere Linienplidne mit Baugrenzen ohne Bezug zur
verkehrsméssigen Erschliessung machen. Es ist durchaus moglich, dass diese Vorgaben
sdamtliche grundlegenden Anforderungen von Objekten bebauungsplanerischer Abweichun-
gen erfiillen.'%3 Fest steht, dass der Bebauungsplan mit Bestimmungen, die in Linienplénen
enthalten sind, operieren kann (§ 101 Abs. 2 lit. a BPG BS). Ausserdem werden Linienplan-
inhalte weder auf Gesetzes- noch auf Verordnungsebene als Abweichungsobjekte explizit
ausgeschlossen.

1080
1081

M.w.H. und Verw. zum Ganzen Rz. 348 f. hiervor.
Im Einzelnen Rz. 181 ff. hiervor.

1082 M.w.H. und Verw. Rz. 350 hiervor.

1083 Tm Einzelnen Rz. 181 ff. hiervor.
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Fraglich ist, ob bei Linienplan-Bestimmungen von «allgemeineren Regelungen» gespro-
chen werden kann. Gemass § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS gehoren «lediglich» allgemeinere
Regelungen zum Kreis der potentiellen Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen. Da-
gegen spricht, dass Erschliessungs- sowie weitere Linienplidne — wie der Bebauungsplan —
Sondernutzungsplidne darstellen. Sondernutzungspline enthalten begriffsnotwendig keine
allgemeinen, sondern besondere Regelungen. Fiir die Qualifikation der Linienplaninhalte
als allgemeinere Regelungen spricht, dass der Bebauungsplan im Gegensatz zum Linienplan
ein umfassendes Planungsinstrument verkorpert. Es konnen im ndmlichen Verfahren und zur
gleichen Zeit die Anordnung, Nutzung und Gestaltung von Hochbauten, Erschliessungsein-
richtungen sowie Freirdumen definiert werden. Es liegt in der Natur der Sache, dass sich im
Rahmen der umfassenden Bebauungsplanung die Nutzungs- und Gestaltungsmoglichkeiten
priziser ordnen lassen als bei einer Regelung der Uberbauung, Erschliessung und Freiraum-
gestaltung in unterschiedlichen, zeitversetzten Verfahren. Ausserdem liegen der Bebauungs-
planung regelmissig dusserst gewichtige offentliche Interessen zugrunde. Damit sich die im
offentlichen Interesse stehenden Ziele im Stadium der Baurealisation nicht mehr vereiteln
lassen, sind die Bebauungsplaninhalte regelméssig bereits dusserst prézis ausgestaltet und
vermitteln keine oder kaum Handlungsspielrdume.!%* Beides, d.h. die umfassende Planungs-
moglichkeit und der tendenziell hohe Konkretisierungsgrad, fiihrt dazu, dass die in Linien-
plidnen verankerten Bauvorschriften verglichen mit Bebauungsplaninhalten unter dem Strich
doch als allgemeinere Regelungen erscheinen. Bis hierhin spricht also nichts dagegen, die
Bestimmungen von Erschliessungs- sowie weiteren Linienplidnen als potentielle Objekte be-
bauungsplanerischer Abweichungen zu qualifizieren, immer vorausgesetzt, der Bebauungs-
planperimeter erfasst das Gebiet des fraglichen Linienplans nicht vollstindig. Trifft letzteres
zu, lassen sich die Linienplaninhalte mit dem Bebauungsplan moglicherweise zwar anpas-
sen, hingegen weisen Erstere in diesem Zusammenhang bekanntlich nicht sdmtliche grund-
legenden Eigenschaften von Abweichungsobjekten auf.!%> Wie es sich mit der Qualifikation
von Linienplan-Bestimmungen als potentielle Objekte bebauungsplanerischer Abweichun-
gen im Einzelnen verhilt, ist fiir den Erschliessungsplan sowie fiir den Linienplan mit Bau-
grenzen ohne Bezug zur verkehrsméssigen Erschliessung in der Folge separat zu analysieren.

4.4.2. Erschliessungsplan

Nach dem Gesagten steht fest, dass Bestimmungen, die in Erschliessungs- sowie weiteren
Linienpldnen ohne Bezug zur verkehrsméssigen Erschliessung verankert sind, durchaus den
Charakter von «allgemeineren Regelungen» aufweisen. Gemiss § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS
lassen sie sich folglich als potentielle Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen qualifi-
zieren. Fraglich ist, ob sonstige spezifische Gesichtspunkte dieser Qualifikation entgegenste-
hen. Der Erschliessungsplan bewahrt mit Strassen-, Weg- und Baulinien sowie Baugrenzen
an Wegen und nicht bebaubaren Strassen vordergriindig den Raum, welcher fiir die optimale
verkehrsmiissige Erschliessung erforderlich ist, vor einer zweckwidrigen Nutzung.'¢ Der
umfassende Charakter des Bebauungsplans erlaubt es, die Anordnung, Gestaltung und Nut-
zung von Gebiduden und Freirdumen einerseits und Erschliessungseinrichtungen andererseits

1084 Tm Einzelnen Rz. 87 ff. hiervor.
1085 Tm Einzelnen Rz. 190 hiervor.
1086 Ausfiihrlich Rz. 38 f. hiervor.
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in einem Verfahren gleichzeitig aufeinander abzustimmen. Demgegeniiber kommen der Zo-
nen- und Erschliessungsplan in unterschiedlichen, moglicherweise zeitversetzten Verfahren
zustande. Natiirlich lédsst sich die optimale Gesamtraumordnung im Rahmen einer einzigen
(Bebauungs-) Planung unter erheblich einfacheren Umstinden gewdhrleisten. Der regelmés-
sig relativ hohe Prizisionsgrad der Bebauungsplanung trigt fraglos seinen Teil dazu bei. In
ihrem rdaumlichen Anwendungsbereich ist die Bebauungsplanung also eher Garant fiir die ef-
fektiv einwandfreie Nutzungs- und Gestaltungsordnung einschliesslich einer optimalen Er-
schliessung als die Kombination von Zonen- und Erschliessungsplan. Moglicherweise sind
es Erschliessungsplaninhalte, welche im Bebauungsplanperimeter das stidtebauliche Opti-
mum ausschliessen. Wenn mit dem Bebauungsplan diesfalls nicht von Erschliessungsplan-
Bestimmungen abweichende Anordnungen getroffen werden diirften, liesse sich der gesetz-
liche Bebauungsplanzweck jedenfalls in diesem Kontext nicht verfolgen. Im Gegenzug
fehlen Griinde, weshalb der Bebauungsplan per se keine von suboptimalen Erschliessungs-
plan-Bestimmungen abweichende Anordnungen enthalten sollte. Die allgemeinen sowie
erschliessungsplanspezifischen Darstellungen lassen nur einen Schluss zu: Die im Erschlies-
sungsplan verankerten Bauvorschriften sind potentielle Objekte bebauungsplanerischer
Abweichungen.!%®” Eine Ausnahme verkorpert der Erschliessungsplan, der vom Bebau-
ungsplanperimeter im Einzelfall vollumfénglich erfasst wird. Die Bestimmungen eines derar-
tigen Erschliessungsplans lassen sich mit dem Bebauungsplan unter Umsténden zwar anpas-
sen; hingegen weisen sie in diesem Zusammenhang — wie dargelegt — nicht sdmtliche
Wesensmerkmale von Abweichungsobjekten auf.!0%8
Im Rahmen der untergesetzlichen Bebauungsplanung gilt das zuvor Gesagte nicht vor- 364

behaltlos. Bekanntlich ist die Exekutive fiir den Erschliessungsplanerlass zustindig (§ 106
Abs. 1 lit. a und b BPG BS), ausser es werden «mehr als 20 m auseinanderliegende Strassen-
linien» festgelegt. Diesfalls muss eine entsprechende Ermichtigung der Legislative vorliegen
(§ 106 Abs.2 Satz 1 BPG BS). Diese Erméchtigung ist wiederum entbehrlich, wenn der im
neuen Erschliessungsplan vorgesehene Strassenlinienabstand zwar mehr als 20 m betrigt, bis-
her im gleichen Abschnitt jedoch ein noch grosserer Abstand gegolten hat (§ 106 Abs. 2 Satz 2
BPG BS).!% Vor diesem Hintergrund erheischt der untergesetzliche Bebauungsplan, der in
Abweichung vom bisher geltenden Erschliessungsplan mehr als 20 m auseinanderliegende
Strassenlinien festlegt, einen entsprechenden Erméchtigungsbeschluss der Legislative. Widri-
genfalls wiirden im Rahmen der untergesetzlichen Bebauungsplanung kantonalgesetzlich ga-
rantierte Mitwirkungsrechte der Bevolkerung umgangen. Das Ganze gilt freilich nicht nur fiir
die geplante Festlegung von mehr als 20 m auseinanderliegenden Strassenlinien abweichend
vom bisher anwendbaren Erschliessungsplan. Einen Erméichtigungsbeschluss der Legislative

1087 Tn der Praxis weichen BP-Inhalte in zahlreichen Fillen von Erschliessungsplan-Bestimmungen ab. Dabei

werden aber nicht nur der BP mit den abweichenden Anordnungen festgesetzt, sondern immer auch
gleich der Erschliessungsplan formell abgedndert; illustrativ BP BS, BP Nr. 226 Basel, VI.; Ratschlag BP
Nr. 223, Ziff. 5.6 samt Bau- und Strassenlinienplan Nr. 13'946 im Anhang. Eine derartige Verpflichtung
bestiinde an und fiir sich nicht. Im Gegenteil: § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS rdumt den BP-Inhalten eine
Vorrangstellung ein. Somit wire aus rechtlicher Sicht gerade keine formelle Authebung der bisher gelten-
den und dem BP widersprechenden Erschliessungsplaninhalten erforderlich. Anders prisentiert sich die
Rechtslage, wenn BP-Inhalte mit Bestimmungen eines kantonalen Nutzungsplans kollidieren. Darauf
wird zuriickzukommen sein.

1088 Tm Einzelnen Rz. 190 hiervor.

1089 M.w.H. Rz. 40 hiervor.
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bedarf es auch dann, wenn mit dem untergesetzlichen Bebauungsplan im fraglichen Abschnitt
origindr mehr als 20 m auseinanderliegende Strassenlinien beschlossen werden.

4.4.3. Baugrenzen

Die linienplangebundenen Baugrenzen ohne Bezug zur verkehrsméssigen Erschliessung
bestimmen entweder den kleinsten zuldssigen Gebdudeabstand von Flichen mit anderer Nut-
zung oder nicht iiberbaubare Flichen (§ 99 Abs. 1 BPG BS). Es konnen damit sensible Um-
gebungen geschiitzt werden. Alternativ oder kumulativ 1dsst sich mit diesem Institut sicher-
stellen, dass Bauten oder Anlagen an Orten, wo sie Gefahren ausgesetzt wiren, weder
errichtet noch in einer nicht Bestand geschiitzten Art und Weise veridndert werden diirfen. !9
In Anbetracht der allgemeinen Ausfithrungen zur Linienplanung gelten die im Linienplan
verankerten Bauvorschriften grundsitzlich als potentielle Objekte bebauungsplanerischer
Abweichungen. Fraglich ist, ob irgendwelche Aspekte, die beim Linienplan mit Baugrenzen
ohne Bezug zur verkehrsmissigen Erschliessung speziell zu beachten sind, einen anderen
Schluss nahelegen. Das in Sachen Erschliessungsplanung Gesagte gilt fiir die Linienplanung
mit Baugrenzen ohne Bezug zur verkehrsmissigen Erschliessung konsequenterweise sinn-
gemiss. Der Bebauungsplan verkorpert ein umfassendes Planungsinstrument. Die bebau-
ungsplanzustindige Stelle kann die Anordnung, Gestaltung und Nutzung von Hoch- und
Tiefbauten einerseits sowie gefihrdeten oder gefihrlichen Umgebungen andererseits in
einem Verfahren gleichzeitig aufeinander abstimmen. Demgegeniiber werden der Zonen-,
Erschliessungs- und Linienplan in unterschiedlichen, nicht selten zeitversetzten Verfahren
beschlossen. Freilich ldsst sich die optimale Gesamtraumordnung im Rahmen einer einzigen
(Bebauungs-) Planung unter wesentlich einfacheren Bedingungen gewihrleisten. Der typi-
scherweise relativ hohe Detaillierungsgrad des Bebauungsplans trigt zweifelsohne ebenfalls
dazu bei. In ihrem Wirkungsfeld bietet die Bebauungsplanung eher Gewihr fiir die effektiv
einwandfreie Nutzungs- und Gestaltungsordnung, die vor allem auch gefihrdeten oder ge-
fahrlichen Umgebungen optimal Rechnung trigt, als das naturgemaiss losere Zusammenspiel
von Zonen-, Erschliessungs- und Linienplan. Es ist nicht ausgeschlossen, dass die Bestim-
mungen des Linienplans ohne Bezug zur verkehrsméssigen Erschliessung im Bebauungs-
planperimeter dem stddtebaulichen Optimum entgegenstehen. Wenn mit dem Bebauungs-
plan keine von Baugrenzen abweichende Anordnungen getroffen werden konnten, liesse
sich der gesetzliche Bebauungsplanzweck zumindest in dieser Hinsicht nicht verfolgen. Im
Gegenzug ist nicht ersichtlich, weshalb im Rahmen der Bebauungsplanung generell keine
Anordnungen, die von Baugrenzen ohne Bezug zur verkehrsmissigen Erschliessung ab-
weichen, getroffen werden sollten. Die Bauvorschriften, die aus dem Linienplan mit Bau-
grenzen ohne Bezug zur verkehrsmissigen Erschliessung hervorgehen, gehoren also zum
Kreis der potentiellen Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen.!®! Vorbehalten bleibt
der Linienplan, welcher vom Bebauungsplan im Einzelfall vollstindig iiberlagert wird. Die
Bestimmungen eines derartigen Linienplans lassen sich mit dem Bebauungsplan unter Um-
stinden zwar anpassen, hingegen weisen sie in dieser Konstellation nicht sdmtliche grund-
legenden Eigenschaften von Abweichungsobjekten auf.'?%?

109 M.w.H. und Verw. Rz. 24 hiervor.
1091 7ur Praxis, Fn. 1087 hiervor.
1092 Tm Einzelnen Rz. 190 hiervor.
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Im Anwendungsbereich des untergesetzlichen Bebauungsplans gilt es zu beachten, dass
Baugrenzen ohne Bezug zur verkehrsmissigen Erschliessung von der Legislative angenom-
men werden miissen (§ 105 Abs. 1 lit.c BPG BS). Zwar ist gemiss § 105 Abs.2 BPG BS
denkbar, die Festsetzung solcher Baugrenzen einzelfallweise an die Exekutive zu delegie-
ren.'”3 Indes bestehen die iiblichen Mitwirkungsrechte des Souverins, wenn legislativseits
ein derartiger Delegationsbeschluss gefasst wird.'®* Vor diesem Hintergrund wiirden kanto-
nalgesetzlich garantierte Mitwirkungsrechte umgangen, wenn Baugrenzen ohne Bezug zur
verkehrsmassigen Erschliessung im Rahmen der untergesetzlichen Bebauungsplanung an-
gepasst werden, anstatt sie im Verfahren der quasigesetzlichen Linienplanung abzuindern.
Der bebauungsplanzustindigen Stelle stehen zwei Moglichkeiten offen: Erstens steht natiir-
lich die quasigesetzliche Bebauungsplanung zur Verfiigung. Zweitens kann sich die Exeku-
tive gestiitzt auf § 105 Abs.2 BPG BS von der Legislative ermichtigen lassen, im Rahmen
der untergesetzlichen Bebauungsplanung von einer Baugrenze ohne Bezug zur verkehrsmis-
sigen Erschliessung abweichende Anordnungen zu treffen. Das Gesagte gilt natiirlich nicht
nur, wenn Bebauungsplaninhalte von solchen Baugrenzen abweichen, sondern auch fiir die
erstmalige Festlegung. Beides ist im Rahmen einer untergesetzlichen Bebauungsplanung
ohne einen entsprechenden vollstindig demokratisch legitimierten Delegationsbeschluss
ausgeschlossen.

4.4.4. «Leitungsplan»

Der bis und mit 31. Dezember 2018 im BPG BS noch vorgesehene Leitungsplan war in der
Praxis bedeutungslos. Per 1.Januar 2019 wurde die Rechtsgrundlage fiir diese Planart auf-
gehoben. Der fiir die optimale werkleitungsmissige Erschliessung erforderliche Raum ist
mit der einwandfreien Erschliessungsplanung in verkehrsméssiger Hinsicht mehr oder weni-
ger automatisch vor einer zweckwidrigen Nutzung geschiitzt. Wenn nicht, kann auf die
linienplangebundene Baugrenze ohne Bezug zur verkehrsmissigen Erschliessung zuriick-
gegriffen werden.!% Beziiglich der Frage, ob der Bebauungsplan von Erschliessungsplan-
inhalten oder Baugrenzen ohne Bezug zur verkehrsmissigen Erschliessung abweichende
Anordnungen enthalten darf, kann vollumfinglich auf die vorstehenden Ausfiihrungen
verwiesen werden. Einerseits weisen die Bestimmungen, welche im Erschliessungs- oder
Linienplan mit Baugrenzen ohne Bezug zur verkehrsmissigen Erschliessung verankert sind,
im Vergleich mit Bebauungsplaninhalten den Charakter von «allgemeineren Regelungen»
auf. Gemiss § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS verkorpern sie also potentielle Objekte bebauungs-
planerischer Abweichungen.!®® Andererseits wire es widerspriichlich, wenn der Bebau-
ungsplan aus dargestellten Griinden in seinem Wirkungsbereich die effektiv einwandfreie
Gesamtraumordnung zwar eher gewihrleisten kann als der Zonen-, Erschliessungs- und

1093 Ratschlag BPG 1999, 166 f. Fn. 43.

1094 [ egislativseits gefasste Delegationsbeschliisse gemiiss § 105 Abs.2 BPG BS unterstehen in der Stadt-
gemeinde sowie in der Landgemeinde Riehen dem fakultativen Referendum; § 52 Abs. 1 lit.d KV BS;
§ 12 Abs. 1 lit.a GO Riehen; vgl. auch Ratschlag BPG 1999, 166 f. Fn.43. In der Gemeinde Bettingen
fungieren die Stimmberechtigten grundsitzlich anldsslich der Gemeindeversammlung als Legislative (§ 3
Abs. 1 GO Bettingen). Gemeindeversammlungsbeschliisse sind nicht referendumsfihig (§ 11 Abs. 1 GG
BS).

109 Tm Einzelnen zum Ganzen Rz. 41 f. hiervor.

109 M.w.H. und Verw. Rz. 361 f. hiervor.
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Linienplan ohne Bezug zur verkehrsméssigen Erschliessung in Kombination; sich mit dem
Bebauungsplan hingegen keine von suboptimalen Linienplaninhalten abweichende Anord-
nungen treffen lassen.'®” Linienplaninhalte, die — nolens volens — den fiir Werkleitungen er-
forderlichen Raum vor einer zweckwidrigen Nutzung bewahren, sind potentielle Objekte be-
bauungsplanerischer Abweichungen. Vorbehalten bleibt der Erschliessungs- oder Linienplan
mit Baugrenzen ohne Bezug zur verkehrsméssigen Erschliessung, welcher vom Bebauungs-
planperimeter vollumfinglich erfasst wird. Die Bestimmungen solcher Pline lassen sich mit
dem Bebauungsplan unter Umstinden zwar anpassen, indes erfiillen sie in dieser Konstella-
tion nicht simtliche Grundvoraussetzungen von Abweichungsobjekten. %%

Im Anwendungsbereich des untergesetzlichen Bebauungsplans gilt es zu differenzieren.
Den Erschliessungsplan, der mehr oder weniger automatisch auch den fiir Werkleitungen er-
forderlichen Raum vor einer zweckwidrigen Nutzung schiitzt, beschliesst die Exekutive defi-
nitiv (§ 106 Abs. 1 lit. a und b BPG BS). Ein Erméchtigungsbeschluss der Legislative ist no-
tig, wenn «mehr als 20 m auseinanderliegende Strassenlinien» festgesetzt werden und im
betreffenden Abschnitt zuvor nicht noch grossere Abstinde gegolten haben (§ 106 Abs. 2
BPG BS). § 106 Abs. 2 BPG BS hat natiirlich nicht Werkleitungen im Bereich solcher Stras-
senlinien, sondern die Dimension der Strasse und deren Auswirkungen vor Augen. Realisti-
scherweise wird das planende Gemeinwesen aber niemals lediglich fiir Wasser-, Abwasser-
oder Energieleitungen mehr als 20 m auseinanderliegende Strassenlinien festsetzen. Dement-
sprechend lassen sich im Rahmen der untergesetzlichen Bebauungsplanung lediglich auf der
Basis eines entsprechenden Erméchtigungsbeschlusses der Legislative in Abweichung vom
zuvor einschldgigen Erschliessungsplan mehr als 20 m auseinanderliegende Strassenlinien
festlegen. Andernfalls wiirden im Rahmen der untergesetzlichen Bebauungsplanung kanto-
nalgesetzliche Mitwirkungsrechte des Souveridns umgangen. Unter dem Strich verkorpern
Erschliessungsplan-Bestimmungen, die auch eine optimale werkleitungsmaéssige Erschlies-
sung sicherstellen, unter den beschriebenen Umstinden lediglich dann potentielle Abwei-
chungsobjekte, wenn eine entsprechende Ermichtigung der Legislative vorliegt.!%

Der Beschluss von Baugrenzen ohne Bezug zur verkehrsméssigen Erschliessung, die zur
optimalen werkleitungsméssigen Erschliessung beitragen, ist Sache der Legislative (§ 105
Abs. 1 lit.c BPG BS). Allerdings kann die Legislative die Exekutive mit einem entspre-
chenden Delegationsbeschluss erméchtigen, beispielswiese im Interesse der werkleitungs-
missigen Erschliessung Baugrenzen festzulegen (§ 105 Abs. 2 BPG BS). Dementsprechend
bedarf es eines entsprechenden Delegationsbeschlusses der Legislative, wenn mit dem unter-
gesetzlichen Bebauungsplan von einer Baugrenze, die Raum fiir Wasser-, Abwasser- oder
Energieleitungen sichert, abgewichen werden soll. Widrigenfalls liessen sich kantonalgesetz-
lich vorgeschriebene Mitwirkungsrechte der Bevolkerung im Rahmen der untergesetzlichen
Bebauungsplanung umgehen. %

1097 Ausfiihrlich Rz. 363 und 365 hiervor.
1098 Tm Einzelnen Rz. 190 hiervor.

109 M.w.H. und Verw. Rz. 364 hiervor.
1100 M.w.H. und Verw. Rz. 366 hiervor.
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4.5. Kantonaler Nutzungsplan

Im Kanton Basel-Stadt besorgen vordergriindig die Gemeinden die Zonen-, Linien- und Be- 370
bauungsplanung (§ 103 Abs. 1 Satz 1 BPG BS). Dies gilt grundsitzlich auch fiir das Stadt-
gebiet, wobei fiir die «Einwohnergemeinde Basel (...) der Kanton» handelt (§ 103 Abs. 1
Satz 2 BPG BS). Der kommunale Nutzungsplan ist vom kantonalen Nutzungsplan abzugren-
zen. Letzteren kann der Kanton im ganzen Kantonsgebiet beschliessen. Der kantonale Nut-
zungsplan steht dem Kanton zunéchst fiir die « Planung seiner offentlichen Werke» zur Verfii-
gung (§ 104 Abs. 1 BPG BS).!'%! Ferner darf der Kanton «im Hinblick auf die Erfiillung
offentlicher Aufgaben» nutzungsplanerisch titig werden (§ 104 Abs.2 Satz 1 Satzteil 1
BPG BS). Die Rede ist von Aufgaben, fiir die «nicht der Kanton (...) oder eine seiner Ge-
meinden, sondern Dritte, namentlich der Bund oder eine private Trdgerschaft, zustindig
sind» (§ 104 Abs. 2 Satz 1 Satzteil 2 BPG BS).!'92 Schliesslich wird auch der Gewisserraum
im Rahmen der kantonalen Nutzungsplanung festgesetzt. Diesbeziiglich fehlt auf kantonaler
Ebene eine Rechtsgrundlage. Indes legen nach Art. 36a Abs. 1 Satzteil 1 GSchG die Kantone
den Gewisserraum fest. Die Kantone konnen diese Aufgabe an die Gemeinden delegieren,
sie miissen aber nicht.!'% In Sachen Gewisserraumfestlegung besteht die kantonale Zustéin-
digkeit von Bundesrechts wegen. Der kantonale Nutzungsplan wird je nach Inhalt entweder
vom Grossen Rat oder vom Regierungsrat angenommen.!!'% Im Kanton Basel-Stadt hat der
kantonale Nutzungsplan von Gesetzes wegen keinen Vorrang gegeniiber dem kommunalen
Nutzungsplan.'!% § 104 Abs. 2 Satz 2 BPG BS impliziert sogar Gegenteiliges.

Vor diesem Hintergrund ist fraglich, ob Bebauungsplaninhalte von Vorgaben des kanto- 371
nalen Nutzungsplans abweichen konnen. Gemiss § 104 Abs. 2 Satz 2 BPG BS wird der kan-
tonale Nutzungsplan, welchen der Kanton im Hinblick auf die Erfiillung &ffentlicher Auf-
gaben Dritter beschliesst (§ 104 Abs.2 Satz 1 BPG BS), von der Genehmigungsbehorde
ginzlich oder teilweise aufgehoben, sobald die Gemeinde einen oder mehrere den «kantona-
len oder iibergeordneten Interessen entsprechende Nutzungspliine festgesetzt» hat.''% Bei
diesen kommunalen Nutzungsplidnen kann es sich natiirlich um Bebauungsplidne handeln.
Ausserdem ist denkbar, dass ein Bebauungsplan den tiberkommunalen Interessen Rechnung
tridgt, wenn er die Inhalte des kantonalen Nutzungsplans nicht einfach eins zu eins tiber-
nimmt oder prizisiert, sondern die Bebauungsplaninhalte vom kantonalen Nutzungsplan
«abweichen». Es wire aber falsch, diesfalls von Abweichungen zu sprechen. Denn gemiss
§ 104 Abs.2 Satz 2 BPG BS muss der entbehrliche kantonale Nutzungsplan oder Teile da-

101 As sffentliche Werke des Kantons gelten nicht nur Kantonsstrassen, kantonale Schulen oder Friedhdfe,

sondern auch Grundwasserschutzzonen (von kantonaler Bedeutung); BPG 1999, 165 f. Fn. 42; Ratschlag
BPG 2005, 29; zur Ausscheidung kommunaler Grundwasserschutzzonen, § 29 GSchV BS und § 4 Grund-
wasser-V BS.

1102 Zum Ganzen Ratschlag BPG 2005, 29; Bericht BPG 2005, 13 und 48.

103 Statt vieler und m.w.H. Stutz, URP 2012, 110 ff.

1104 Ein kantonaler Nutzungsplan, der eine Baugrenze ohne Bezug zur verkehrsmiissigen Erschliessung fest-
legt, muss von der Kantonsexekutive definitiv beschlossen werden (§ 105 Abs. 1 lit.c BPG BS). Vor-
behalten bleibt die in § 105 Abs.2 BPG BS vorgesehene Delegationsmoglichkeit. Demgegeniiber liegt
die Erlasskompetenz beim Regierungsrat, wenn Strassen-, Weg- und Baulinien oder Grundwasserschutz-
zonen festgelegt werden (§ 106 Abs. 1 BPG BS). Vorbehalten bleibt das Ermidchtigungserfordernis ge-
miss § 106 Abs. 2 BPG BS.

1105 Anders etwa der Kanton BL Rz. 319 hiervor.

1106 M.w.H. Ratschlag BPG 2005, 29; Bericht BPG 2005, 13 und 48.
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von von der Genehmigungsbehorde spitestens mit der Verbindlichkeit des fraglichen Bebau-
ungsplans formlich aufgehoben sein. Von aufgehobenen Bestimmungen konnen Bebauungs-
planinhalte nicht abweichen.!'% Bei der Nutzungsplanung der Stadtgemeinde lauft § 104
Abs. 2 Satz 2 BPG BS ins Leere, denn diese Pline werden nicht im Sinne von §§ 114f.
BPG BS genehmigt. Der fiir die stadtgemeindliche Nutzungsplanung zustindige Kanton
tragt § 104 Abs. 2 Satz 2 BPG BS Rechnung, indem er den kantonalen Nutzungsplan gleich
selbst ginzlich oder teilweise aufhebt, sobald namentlich ein Bebauungsplan den {iberkom-
munalen Anliegen gleich viel oder mehr Geltung eintrigt. Unter dem Strich gelten die In-
halte des kantonalen Nutzungsplans, die im Hinblick auf die Erfiillung offentlicher Auf-
gaben Diritter erlassen werden (§ 104 Abs.2 Satz 1 BPG BS), zwar nicht als potentielle
Abweichungsobjekte; indes kann namentlich die Bebauungsplanung der Anlass fiir eine
ginzliche oder teilweise Aufhebung dieses kantonalen Nutzungsplans sein.

Es bleibt der Nutzungsplan, welchen der Kanton fiir die «Planung seiner offentlichen
Werke» festlegt (§ 104 Abs. 1 BPG BS). Der zuvor besprochene § 104 Abs. 2 Satz 2 BPG BS
ist beim kantonalen Nutzungsplan nach § 104 Abs. 1 BPG BS wohl nicht unmittelbar an-
wendbar. Hingegen bietet sich die analoge Anwendung von § 104 Abs. 2 Satz 2 BPG BS ge-
radezu an. Die Genehmigungsbehorde hebt den kantonalen Nutzungsplan also génzlich oder
teilweise auf, wenn die Gemeinde beispielsweise einen Bebauungsplan zur Genehmigung
einreicht und dessen Inhalte, namentlich solche, die von den Bestimmungen des kantonalen
Nutzungsplans «abweichen», den mit dem 6ffentlichen Werk verbundenen Interessen glei-
chermassen oder sogar besser Rechnung tragen als der kantonale Nutzungsplan. Konsequen-
terweise liegen auch in dieser Konstellation keine eigentlichen bebauungsplanerischen Ab-
weichungen vor. Im Ubrigen ist die analoge Anwendung von § 104 Abs. 2 Satz 2 BPG BS
fiir die Nutzungsplanung der Stadtgemeinde aus dargestellten Griinden nicht nétig. Nach
dem Gesagten stellen die Bestimmungen des kantonalen Nutzungsplans, welche der Kanton
hinsichtlich der Planung seiner Werke erlassen hat (§ 104 Abs. 1 BPG BS), zwar keine Ab-
weichungsobjekte dar, hingegen kann namentlich die Bebauungsplanung bewirken, dass
der kantonale Nutzungsplan gédnzlich oder teilweise aufgehoben wird.

5. Zwischenergebnis

Der Kanton Basel-Stadt kennt drei Arten von Bebauungsplanungen. Bei der ersten Variante
wird der Bebauungsplan von der Legislative angenommen (§ 105 Abs. 1 lit. b BPG BS). Der
quasigesetzliche Bebauungsplan kann im Vergleich mit der Grundordnung prizisierende,
ginzlich neue sowie von Regel-Bauvorschriften abweichende Bestimmungen enthalten. Eine
weitere Bebauungsplanart wird von der Exekutive definitiv beschlossen (§ 106 Abs. 1 lit.e
BPG BS). Die untergesetzliche Bebauungsplanung ist zulidssig, wenn das planungsbediirftige
Gebiet gesamthaft weniger als 4'000 m? misst (§ 106 Abs. 1 lit. e Satzteil 1 BPG BS). Ausser-

107" 7Zum Vergleich fehlt bei BP-Inhalten, die von Bestimmungen kommunaler Nutzungsplidne abweichen,
eine Bestimmung im Stil von § 104 Abs.2 Satz 2 BPG BS. Weder Gesetz noch Verordnung verlangen,
dass vor oder zusammen mit der Verbindlichkeit des BP der abweichungsbetroffene kommunale Nut-
zungsplan der bebauungsplanerischen Abweichung entsprechend angepasst wird. Im Gegenteil: § 101
Abs. 1 Satz 3 BPG BS ridumt den BP-Inhalten eine Vorrangstellung ein. Damit ist aus rechtlicher Sicht ge-
rade keine formelle Aufhebung der bisher geltenden und dem BP widersprechenden Regelungen vonno-
ten. In der Praxis werden die abweichungsbetroffenen Planinhalte aber meistens dennoch férmlich ab-
gedndert; im Einzelnen Fn. 1039, 1057 und 1087 hiervor.
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dem ist im Anwendungsbereich der untergesetzlichen Bebauungsplanung untersagt, das
grundsitzlich zuldssige Mass der baulichen Nutzung gesamthaft zu vergrossern (§ 106 Abs. 1
lit. e Satzteil 2 BPG BS). Weitere Abweichungsvorbehalte bestehen bei gewissen Erschlies-
sungsplan-Bestimmungen sowie Baugrenzen ohne Bezug zur verkehrsmissigen Erschlies-
sung. Ansonsten konnen im Rahmen der untergesetzlichen Bebauungsplanung von Bestim-
mungen, die simtliche Wesensmerkmale von potentiellen Abweichungsobjekten aufweisen,
abweichende Anordnungen getroffen werden. Abgesehen davon verkorpert der Bebauungs-
plan der Exekutive ein addquates Mittel, um die Grundordnung zu konkretisieren, sei es mit
préziseren oder vollkommen neuen Vorgaben. Die dritte Planungsmdoglichkeit ist die zweistu-
fige Bebauungsplanung (§ 101 Abs. 3 BPG BS). Auf Stufe 1 wird ein quasigesetzlicher Be-
bauungsplan erlassen. Auf Stufe 2 folgen ein oder allenfalls auch mehrere untergesetzliche
Bebauungspldne. Im Rahmen der untergesetzlichen Bebauungsplanung geht es vor allem
darum, die Handlungsspielraum vermittelnden Inhalte des quasigesetzlichen Bebauungsplans
unter dem Eindruck der vorherrschenden Interessen sorgfiltig zu konkretisieren. In Sachen
Potential und Inhalt der zweistufigen Bebauungsplanung gilt das beziiglich der quasi- sowie
untergesetzlichen Bebauungsplanung Ausgefiihrte. Selbstredend dient die zweistufige Be-
bauungsplanung nicht dazu, die Regeln zu umgehen, welche im Rahmen der quasi- und unter-
gesetzlichen Bebauungsplanung gelten.

Gemiss § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS gehoren die «allgemeineren Regelungen» zum
Kreis der potentiellen Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen. Dazu gehoren zu-
nidchst samtliche im Zonenplan verankerten Bauvorschriften, immer vorausgesetzt, sie er-
fiillen die grundlegenden Kriterien potentieller Abweichungsobjekte. Insbesondere kénnen
mit dem Bebauungsplan unter Umstinden auch von Baumschutzbestimmungen, die in
zonenplanerisch ausgeschiedenen Baumschutzzonen einschlédgig sind, abweichende Anord-
nungen getroffen werden. Ein generelles Abweichungsverbot gilt im Bereich des Masses der
baulichen Nutzung im Anwendungsbereich des untergesetzlichen Bebauungsplans (§ 106
Abs. 1 lit.e Satzteil 2 BPG BS). Ferner bestimmt der Wohnanteilplan im Stadtgebiet die
Regel-Nutzungsart fiir diejenigen Nutzungszonen, denen nicht bereits der Zonenplan eine
Nutzungsart zuordnet. Wohnanteilplan betroffen sind die Nummernzonen sowie die Stadt-
bild-Schutz- und Stadtbild-Schonzonen. Konsequenterweise konnen Bebauungsplaninhalte
auch von Wohnanteilplan-Bestimmungen abweichen. Sodann sind in potentiellen Bebau-
ungsplangebieten Gesetze mit Raumplanungs- oder Baupolizeicharakter beachtlich. Diese
konnen durchaus die Wesensmerkmale von Abweichungsobjekten aufweisen. Letzteres gilt
nicht nur fiir die im BPG BS verankerten Bauvorschriften, sondern auch fiir im sachspezifi-
schen Recht enthaltene Bestimmungen mit Baugesetzcharakter. Angesprochen sind Grund-
regeln in Sachen Abstellplidtze, Brandschutzabstand oder Baumschutz. Es spricht nichts
dagegen, auch Baugesetze als potentielle Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen
einzustufen. Schliesslich konnen in einem Baugebietsabschnitt, der sich fiir eine Bebauungs-
planung anbietet, Linienpldne anwendbar sein. Mit dem Linienplan lésst sich im Kanton Ba-
sel-Stadt gemiss § 97 BPG BS der fiir die optimale Erschliessung erforderliche Raum aus-
scheiden und schiitzen. Ausserdem konnen nach § 99 BPG BS mit Baugrenzen gefihrdete
oder gefihrliche Gebiete vor einer zweckwidrigen Nutzung bewahrt werden. Linienplan-
inhalte verkorpern im Anwendungsbereich des quasigesetzlichen Bebauungsplans potenti-
elle Abweichungsobjekte. Im Rahmen der untergesetzlichen Bebauungsplanung gilt es zu
differenzieren. Wenn mit dem untergesetzlichen Bebauungsplan abweichend vom bisher gel-
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tenden Erschliessungsplan mehr als 20 m auseinanderliegende Strassenlinien festgesetzt wer-
den, muss ein entsprechender Erméchtigungsbeschluss der Legislative vorliegen. Ansonsten
wiirde § 106 Abs. 2 BPG BS umgangen. Der Beschluss von Baugrenzen ohne Bezug zur ver-
kehrsméssigen Erschliessung ist Sache der Legislative (§ 105 Abs. 1 lit. ¢ BPG BS). Sofern
Inhalte des untergesetzlichen Bebauungsplans von solchen Baugrenzen abweichen sollen,
bedarf es eines entsprechenden Delegationsbeschlusses der Legislative nach § 105 Abs. 2
BPG BS. Andernfalls umginge das planende Gemeinwesen mit dem untergesetzlichen Be-
bauungsplan ebenfalls kantonalgesetzlich garantierte Mitwirkungsrechte des Souveréns.
Dasselbe gilt fiir den Erschliessungs- oder Linienplan mit Baugrenzen ohne Bezug zur ver-
kehrsmissigen Erschliessung, welcher — nolens volens — den von Werkleitungen bereits be-
anspruchten oder dafiir erforderlichen Raum vor einer zweckwidrigen Nutzung bewahrt.
Nicht zum Kreis der potentiellen Abweichungsobjekte gehoren Bestimmungen des kantona-
len Nutzungsplans, obschon sie ohne weiteres samtliche grundlegenden Eigenschaften von
potentiellen Objekten bebauungsplanerischer Abweichungen aufweisen konnen. Der in Sa-
chen kantonale Nutzungsplanung direkt oder zumindest analog anwendbare § 104 Abs. 2
Satz 2 BPG BS schliesst Abweichungen mit dem Bebauungsplan aus. Gleichzeitig steht an-
gesichts dieser Gesetzesnorm fest, dass die Bebauungsplanung im Kollisionsfall durchaus
die ginzliche oder teilweise Aufhebung des kantonalen Nutzungsplans anstossen kann.

Unter dem Strich verkorpern etliche Plan- und Gesetzesbestimmungen mit Planungs-
oder Baupolizeicharakter potentielle Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen. Im An-
wendungsbereich der quasigesetzlichen Bebauungsplanung sind von Kantonsrechts wegen
einzig Abweichungen von Inhalten des kantonalen Nutzungsplans ausgeschlossen. Im Rah-
men der untergesetzlichen Bebauungsplanung sind die kantonalen Abweichungsausschliisse
zahlreicher. Zunéchst gelten natiirlich auch die Inhalte des kantonalen Nutzungsplans nicht
als Abweichungsobjekte. Ferner darf der untergesetzliche Bebauungsplan keine vom Regel-
Mass der baulichen Nutzung abweichende Anordnungen treffen (§ 106 Abs. 1 lit. e Satzteil 2
BPG BS). Schliesslich stellen bestimmte Erschliessungsplaninhalte sowie nicht auf die ver-
kehrsmissige Erschliessung bezogene Baugrenzen keine Abweichungsobjekte des unter-
gesetzlichen Bebauungsplans dar, ausser es liegen gemiss § 105 Abs.2 oder § 106 Abs. 2
BPG BS entsprechende Beschliisse der Legislative vor. Eine andere Frage ist, ob und wie er-
heblich Bebauungsplaninhalte im Einzelfall von im Bebauungsplanperimeter wirksamen
Grundregeln mit Raumplanungs- oder Baupolizeicharakter abweichen diirfen. Diesbeziig-
lich sind die Abweichungsvoraussetzungen und -grenzen ausschlaggebend. Diese stehen im
dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung im Fokus.

Im Ubrigen sind nunmehr simtliche im Kanton Basel-Stadt verfiigbaren kommunalen
Nutzungspline in irgendeiner Form diskutiert worden. Die kommunale Nutzungsplanung
im Kanton Basel-Stadt ldsst sich schematisch wie folgt darstellen:
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Nutzungsplan

(§Z;5n ;:%Iags) Linienplan «Leitungsplan» ?: l:g:ugnngs %Ias')"
LT 2 EOTE Baugrenzen Bebauungsplan Projektbezogener
(8 95 Abs. 1 plan (8 99 BPG BS) i.e.S Bebauungsplan
Ziff. 5 BPG BS) (88 97 f. BPG BS) T
Quasi- Quasi-
gesetzlicher gesetzlicher
| | Bebauungs- | | Bebauungs-
plan plan
(8 105 Abs.1 (8 105 Abs.1
lit. b BPG BS) lit. b BPG BS)
Unter- Unter-
gesetzlicher gesetzlicher
| | Bebauungs- | | Bebauungs-
plan plan
(8 106 Abs.1 (8 106 Abs.1
lit. e BPG BS) lit. e BPG BS)

II. Bauvorschriften mit Umweltschutzcharakter

A. Ortsbild- und Denkmalschutz

1. Grundlagen

Vorstehend ist nicht nur, aber vor allem mit Blick auf die Kantone beider Basel dargestellt wor-
den, welche kantonalen und kommunalen Vorgaben mit Raumplanungs- oder Baupolizeicha-
rakter zum Kreis der potentiellen Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen gehdren.
Davor, d.h. sub § 7, hat sich gezeigt, dass Gestaltungsplaninhalte von Bundes-Umweltschutz-
bestimmungen mit Baurechtscharakter abweichen konnen. Nachfolgend interessiert, ob sich
auch auf kantonaler Ebene verankerte Umweltschutzvorschriften als potentielle Abweichungs-
objekte qualifizieren lassen. Hierfiir miissten diese Vorschriften natiirlich ebenfalls sémtliche
grundlegenden Anforderungen von Abweichungsobjekten erfiillen. Dem wire so, wenn die
kantonalen oder kommunalen Umweltschutzvorgaben zwar nicht nominal, aber funktional 6f-
fentliche Bauvorschriften materiellen Charakters verkorpern, die im Baugebiet gelten, keinen
oder ausschliesslich einen prizisen Handlungsspielraum vermitteln und nach der Verbindlich-
keit des Gestaltungsplans andernorts in unverinderter Form wirksam bleiben.!'!%® Gleichzeitig

1108 Tm Einzelnen Rz. 181 ff. hiervor.
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diirfte das tibergeordnete Recht gestaltungsplanerische Abweichungen im fraglichen Umwelt-
schutzbereich weder explizit noch implizit ausschliessen. Bekanntlich setzt vor allem der Bund
materielles Umweltrecht. Im Bereich des Natur- und Heimatschutzes ist die Ausgangslage um-
gekehrt. Fiir die Rechtsetzung in Sachen «Natur- und Heimatschutz sind die Kantone zustin-
dig» (Art. 78 Abs. 1 BV).1109

Die in Art. 78 BV und im gleichnamigen Bundesgesetz verwendete Bezeichnung «Natur-
und Heimatschutz» steht als Oberbegriff.!''® Wenn man den Versuch wagen mochte, den Na-
tur- und Heimatschutz voneinander abzugrenzen, dann widmet sich der Naturschutz bedroh-
ten Tier- und Pflanzenarten sowie Naturdenkmilern (z.B. Hohlen, Findlinge, wildwachsende
Bédume). Demgegeniiber betrifft der Heimatschutz Ortsbilder, unbewegliche und bewegliche
Kulturdenkmiiler sowie immaterielle Kulturgiiter (z.B. Sitten, Gebriuche, Mundarten).'!!!
Der Gestaltungsplan i.e.S. ordnet die zulédssige Nutzung und Gestaltung des Raums in kleine-
ren zusammenhingenden Teilen des Baugebiets. Folglich stehen Gestaltungsplaninhalte
dem Schutz von beweglichen Denkmdlern oder von immateriellen Kulturgiitern wohl nie ent-
gegen. Ausserdem verkorpern Umgebungen mit bedrohten Tier- und Pflanzenarten oder mit
Naturdenkmiilern regelmiissig Nichtbaugebiete.!!'> Kollisionen zwischen Vorschriften, die
solche Objekte vor Beeintrichtigungen bewahren, und Bestimmungen des Gestaltungsplans
i.e.S. kommen vor diesem Hintergrund lediglich in seltenen Ausnahmefillen vor. Anders ver-
hilt es sich bei Ortsbildern oder unbeweglichen Kultur-, sprich Baudenkmilern. Diese
Schutzobjekte liegen typischerweise im Baugebiet. In Baugebietsabschnitten, wo die Gestal-
tungsplanung vonnéten ist, um effektiv eine stidtebaulich optimale Anordnung, Gestaltung
und Nutzung von Bauten, Anlagen und natiirlichen Freirdumen zu gewaihrleisten, gelten re-
gelmissig Ortsbild- oder Denkmalschutzvorschriften oder es ist Ortsbild- oder Denkmal-
schutzanliegen zumindest Rechnung zu tragen.!'3 Vor diesem Hintergrund liegt der Fokus
in der Folge auf dem Schutz von Ortsbildern und Baudenkmélern bzw. der Frage, ob grund-
legende Ortsbild- oder Denkmalschutzvorgaben zum Kreis der potentiellen Objekte gestal-
tungsplanerischer Abweichungen gehoren.

Ortsbilder sind Bauten, Anlagen und natiirliche Freirdume, die sich «einerseits zu einem
Bild augenfiilliger Geschlossenheit vereinen und andererseits in die Umgebung einord-
nen».""'* Unbewegliche Kultur- oder Baudenkmiiler sind von Menschhand gewollt oder un-

1109 7um Ganzen Rz. 202 hiervor.

110 HANNI, 439.

11 WAGNER PFEIFER, Regelungsbereiche, Rz. 1030; vgl. auch HANNI, 420f. und 439. HANNI sieht den
Schutz von Naturdenkmélern wohl nicht als Aufgabe des Natur-, sondern Heimatschutzes. Abgesehen da-
von nimmt sich das NHG den immateriellen Kulturgiitern nicht an; HANNI, 439; JOLLER, 13 f.

112 Tlustrativ BGE 123 11 499, 506, E. 3/b/bb; BGer, 1C_315/2015 und 1C_321/2015 vom 24.08.2016, E. 5
und 6. In Ausnahmefillen kann der Schutz bedrohter Tier- und Pflanzenarten oder Naturdenkmiler im
Baugebiet hingegen durchaus von Bedeutung sein; illustrativ BGE 118 Ib 485, 491 ff., E.4 und 5; vgl.
auch BGer, 1C_315/2015 und 1C_321/2015 vom 24.08.2016, E. 6.

113 Statt vieler BGE 13511209, 211ff.,, E.2-5; BGer, 1C_279/2017 vom 27.03.2018, E.4.1-4.4;
1C_130/2014 und 1C_150/2014 vom 06.01.2015, E.3 und 4; 1C_470/2009 vom 03.05.2009, E. 3;
VGer BL, 810 13 396 und 810 13 398 vom 28.01.2015, E.4-6; VGer BS, VD.2015.153 vom
24.10.2016, E.4 und 5.

1114 Grundlegend Erlduterungen RPG, Art. 17 N 20; vgl. auch BGE 111 Ib 257, 260, E. 1a; BGer, 1A.19/2004
vom 25.10.2004, E. 1. In dem Sinne lautet nun auch die Definition von Art. 5 Abs. 2 VISOS. Danach sind
Ortsbilder «Siedlungen in ihrer Gesamtheit», welche «sowohl bebaute Bereiche mitsamt Strassen, Pldit-
zen und zur Bebauung gehorenden Zwischenrdumen als auch nicht bebaute, mit der Bebauung in einem

216



§ 8 Kantonale oder kommunale Bauvorschriften als Abweichungsobjekte

gewollt geschaffene mit dem natiirlichen Untergrund fest und dauerhaft verbundene Bau-
werke oder Teile davon, die eine politische, wirtschaftliche, soziale oder baukiinstlerische
Vergangenheit symbolisieren.!!'> Ausschlaggebend fiir die Schutzwiirdigkeit sind weder
das Alter noch die ausserordentliche Asthetik. Im Zentrum steht die Zeugniskraft. Dabei ge-
niigt nicht, wenn nur einzelne Fachleute von einer solchen ausgehen. Ein Objekt ist erst dann
ein Baudenkmal, wenn ihm ein breiter Teil der Bevolkerung eine besondere Zeugniskraft zu-
misst. 10

Entgegen dem vermeintlich klaren Wortlaut von Art. 78 Abs. 1 BV ist der Natur- und
Heimatschutz nicht ausschliesslich eine Aufgabe der Kantone. Fiir den vorliegend fokussier-
ten Ortsbild- und Denkmalschutz ergibt sich dies bereits aus Art. 78 Abs. 2 und 3 BV.!!!7 Ge-
stiitzt auf Art. 78 BV hat der Bund das NHG erlassen. Die Verpflichtungen des Bundes haben
teils eine aktive teils eine passive Komponente. In aktiver Hinsicht nimmt der Bund Schutz-
objekte von nationaler Bedeutung in Inventaren auf (Art.5 Abs. 1 Satz 1 NHG). Ortsbilder
sowie Baudenkmdler sind im Bundesinventar der schiitzenswerten Ortsbilder der Schweiz er-
fasst (Art. 1 Abs. 1 und 3 VISOS).!'!® Ferner verfiigt der Bund iiber die Moglichkeit, Kultur-
denkmdler von nationaler Bedeutung vertraglich oder — subsidiédr — auf dem Weg der Enteig-
nung zu erwerben (Art. 15 Abs. 1 NHG). Bei unmittelbar drohender Gefahr darf er auch
vorsorgliche Erhaltungsmassnahmen treffen (Art. 16 NHG). In passiver Hinsicht miissen die
mit der Erfiillung von Bundesaufgaben betrauten Stellen aller Staatsebenen Ortsbilder und
Denkmaler schonen und je nach Interessenlage gar ungeschmélert erhalten (Art.3 Abs. 1
NHGQG).!''!® Dies gilt primiir fiir Ortsbilder oder Denkmiiler von kantonaler oder lokaler Bedeu-
tung (Art.3 Abs.3 Satz 1 NHG); denn bei Schutzobjekten von nationaler Bedeutung geht
das NHG weiter, was in der unmittelbaren Folge Thema sein wird.

rdumlichen Zusammenhang stehende Bereiche wie Gdrten, landschaftsarchitektonisch gestaltete Frei-
rdume oder Kulturland» umfassen.

115 aKomm.-NHG/ROHRER, 1. Kap. N 35; vgl. auch BGer, 1C_68/2019 vom 18.10.2019, E.4.1.1. Als Bau-
denkmiiler gelten an und fiir sich auch archiologische Stitten, wobei die Kantone dafiir durchaus separate
Rechtsgrundlagen, Zustidndigkeiten und Schutzmassnahmen vorsehen konnen; aKomm.-NHG/ROHRER,
1. Kap. N41. So verhilt es sich namentlich im Kanton BL; § 3 Abs. 2 DHG BL i.V.m. ArchG BL. Im Kan-
ton BS werden archédologische Stitten grundsitzlich vom Denkmalschutzrecht erfasst. Sie konnen Denk-
miler darstellen (§ 5 Abs. 2 Ziff. 7 DSchG BS) und je nach Erhaltenswiirdigkeit im Denkmalverzeichnis
aufgenommen werden (§§ 14 ff. DSchG BS). Besonders im Kontext von archédologischen Stitten sind der
Plan fiir Archéologiezonen (§ 24b DSchG BS) sowie die abweichenden Zustidndigkeiten (§§ 2 ff. DSchG
BS); vgl. auch ArchV BS.

1116 Statt vieler BGer, 1C_68/2019 vom 18.10.2019, E.4.1; 1C_300/2011 vom 03.02.2012, E.5.1.2. Aus-
fithrlich zum Ganzen JOLLER, 4 ff.

17 DAJCAR, 23 f. Im Ubrigen zihlen Art. 78 Abs.2—4 BV die Zustindigkeiten des Bundes aber abschlies-
send auf; HANNI, 421.

18 Gestiitzt auf Art. 5 Abs. 1 Satz 1 NHG fiihrt der Bund weitere Bestandsaufnahmen, namentlich das Inven-
tar der Landschaften und Naturdenkmiler (Art. 1 VBLN) oder das Inventar der historischen Verkehrs-
wege der Schweiz (Art. 3 VIVS).

119 Vgl auch Art. 78 Abs.2 BV. Wann eine Bundesaufgabe erfiillt wird, definiert Art.2 NHG in einer nicht
abschliessenden Aufzihlung. Allgemein erfiillen Bund, Kantone oder Gemeinden eine Bundesaufgabe im
Sinne des NHG, wenn der fragliche Akt eine «Rechtsmaterie betrifft, die in die Zustindigkeit des Bundes
fiillt und bundesrechtlich geregelt ist»; BGE 139 11 271, 274, E. 9.3. Zu kantonalen und kommunalen Ak-
ten, mit denen Bundesaufgaben im Sinne des NHG erfiillt werden, BGE 139 11 271, 273 f., E. 9.2. Zu kan-
tonalen und kommunalen raumplanerischen Akten, mit denen Bundesaufgaben im Sinne des NHG erfiillt
werden, BGE 142 11 509, 512 ff., E. 2.3-2.7; 139 11 271, 275 ff., E. 10 und 11.
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2. Schutzmassnahmen
2.1. ISOS
2.1.1. Funktionsweise

Nach den einleitenden Bemerkungen geht es um verschiedene Massnahmen, mit denen
Bund, Kantone oder Gemeinden Ortsbilder oder Denkméler vor Verdnderungen bewahren.
Der Bund hat zum Schutz von Ortsbildern und Baudenkmaélern von nationaler Bedeutung ge-
stiitzt auf Art. 5 NHG das Bundesinventar der schiitzenswerten Ortsbilder der Schweiz, ab-
gekiirzt ISOS, geschaffen (Art. 1 Abs. 1 VISOS).''?° Durch die Aufnahme eines Ortsbilds
oder Denkmals im ISOS verdient es «in besonderem Masse die ungeschmdilerte Erhaltung,
Jedenfalls aber unter Einbezug von Wiederherstellungs- oder angemessenen Ersatzmassnah-
men die grosstmogliche Schonung» (Art.6 Abs.1 NHG). Ein «Abweichen von der un-
geschmdilerten Erhaltung (...) darf bei Erfiillung einer Bundesaufgabe nur in Erwdgung ge-
zogen werden, wenn ihr bestimmte gleich- oder hoherwertige Interessen von ebenfalls
nationaler Bedeutung entgegenstehen» (Art. 6 Abs. 2 NHG). Das ISOS selbst hélt nicht nur
fest, bei welchen aus nationaler Sicht schutzwiirdigen Objekten Art. 6 NHG und weitere aus-
schliesslich aufgrund des Inventareintrags einschligige NHG-Vorschriften Anwendung fin-
den. Vielmehr gliedert und qualifiziert es die verzeichneten Objekte. Im Wesentlichen verhélt
es sich wie folgt: Ortsbildteile mit Eigenwert sind «aufgrund bestimmter eigener Qualitiiten
und ihrer Beziehung zu anderen Ortsbildteilen» erhaltenswert (Art. 5 Abs. 4 lit.a VISOS).
Ortsbildteile mit Beziehungswert erscheinen «aufgrund ihrer Beziehung zu anderen Orts-
bildteilen» schutzwiirdig (Art. 5 Abs. 4 lit. b VISOS). Ortsbildteilen mit Eigenwert weist das
ISOS ein Erhaltungsziel zu. Unterschieden werden die Erhaltungsziele «Erhalten der Sub-
stanz beziehungsweise der Beschaffenheit als Kulturland oder Freifliche», «Erhalten der
Struktur» und «Erhalten des Charakters» (Art.9 Abs. 4 VISOS). Erhalten der Substanz be-
deutet beispielsweise, dass «alle Bauten, Anlageteile und Freirdume integral zu erhalten und
bestehende Beeintrichtigungen zu beseitigen» sind (Art. 9 Abs. 4 lit. a VISOS).

Unter dem Eindruck von Art. 6 NHG unterscheiden das Bundesgericht, die herrschende
Lehre und unterdessen auch der Verordnungsgeber drei Formen von Einwirkungen auf [ISOS-
Objekte.!'?! Die Veréinderung, die sich isoliert und unter Beriicksichtigung bereits geschehe-
ner Eingriffe nicht negativ auf die Erreichung der Erhaltungsziele auswirkt, gilt nicht als
Beeintrichtigung. Sie ist aus Sicht des Bundes-Ortsbild- und Denkmalschutzrechts ohne wei-
teres zuldssig (Art. 10 Abs. 1 Satz 1 und Art. 10 Abs. 3 VISOS).!?2 Das andere Extrem ver-
korpern schwere oder schwerwiegende Eingriffe oder Beeintrichtigungen (Art. 10 Abs. 2
Satz 1 Satzteil 1 VISOS).!'?* Ein schwerer Eingriff liegt vor, wenn damit eine auf das
«Schutzziel ausgerichtete, umfangreiche und nicht wieder riickgdngig zu machende Be-
eintréiichtigung verbunden ist»."'** Die schwere Beeintrichtigung bedeutet ein «Abweichen

1120 Entgegen der Bezeichnung werden im ISOS nicht nur Ortsbilder, sondern auch Baudenkmiiler aufgenom-

men, sei es als Teile anderer Siedlungskategorien gemiss Art. 6 Abs. 1 VISOS oder allein als Spezialfille
gemiss Art. 6 Abs. 2 VISOS.

1121 A M. DAJCAR, 130f.

1122 Statt vieler BGE 127 11 273, 282, E. 4c; BGer, 1C_386/2012 vom 03.09.2013, E.5.5 und 5.6; Komm.-
NHG/LEIMBACHER, Art. 6 N 13 f.; TSCHANNEN/MOSCHING, 16f.

1123 Tllustrativ fiir einen schweren Eingriff, BGer, 1C_583/2017 vom 11.02.2019, E. 6.3.

1124 Statt vieler BGE 127 11 273, 282, E.4c; BGer, 1C_173/2016 vom 23.05.2017, E.3.4; Komm.-NHG/
LEIMBACHER, Art. 6 N 18.
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von der ungeschmdilerten Erhaltung» im Sinne von Art. 6 Abs. 2 Satzteil 1 NHG. Sie sind
nur dann statthaft, wenn séamtliche in Art. 6 Abs.2 NHG angefiihrten Abweichungsanforde-
rungen erfiillt sind.!'?> Dazwischen liegen der Eingriff, der isoliert und in Anbetracht sonsti-
ger Verdnderungen die Verfolgung des mit dem ISOS-Eintrag einhergehenden Schutzziels
lediglich geringfiigig stort.'!?¢ Die einfache Beeintriichtigung hat kein «Abweichen von der
ungeschmdlerten Erhaltung» zur Folge. Art. 6 Abs. 2 NHG kommt nicht zum Tragen. Es ge-
niigt, wenn die mit Art. 6 Abs. 1 Satzteil 2 NHG angestossene umfassende Abwigung ergibt,
dass die Beeintrichtigung sdmtlichen betroffenen Anliegen insgesamt den kleinstmoglichen
Wirkungsverzicht aufnétigt.''?” Ganz generell sind zur Schonung des im Bundesinventar ver-
zeichneten Objekts stets die verhéltnismissigen « Wiederherstellungs- oder (...) Ersatzmass-
nahmen» zu treffen (Art. 6 Abs. 1 Satzteil 2 NHG).'!28

2.1.2. Bundesaufgabe

Mit Blick auf die Gestaltungsplanung ist wesentlich, dass samtliche qua NHG und ISOS giil-
tigen Ortsbild- und Denkmalschutzbestimmungen unter dem Eindruck von Art. 78 BV ledig-
lich bei der «Erfiillung einer Bundesaufgabe» unmittelbar gelten.!'?® Laut Bundesgericht er-
fiillt in Sachen Nutzungsplanung eine Bundesaufgabe, wer moglicherweise in Umgehung
der Bestimmungen zum Bauen ausserhalb des Baugebiets nutzungsplanerisch titig wird, 3%
wer einzont,!'3! wer mit dem Nutzungsplan Bauvorhaben unterhalb des Grundwasserspie-
gels!32 oder im Gewisserraum die grundsitzlich verbotene Errichtung oder Veriinderung
einer nicht standortgebundenen Anlage erlaubt!'!33,1134 Die beiden letztgenannten Beispiele

1125 Vgl. auch Art. 10 Abs.2 VISOS; statt vieler BGE 127 11273, 282, E.4c; BGer, 1C_173/2016 vom
23.05.2017, E.3.4; Komm.-NHG/LEIMBACHER, Art.6 N 18ff.; m.w.H. TSCHANNEN/MOSCHING,
17 ff.; illustrativ BGer, 1C_583/2017 vom 11.02.2019, E.5.3.

Ilustrativ  fiir eine Beeintriachtigung mit geringfiigigen Auswirkungen auf Schutzziele, BGer,

1C_681/2017vom 01.02.2019, E. 5.3-5.5. Natiirlich konnen «mehrere wiederkehrende kleinere Eingriffe

insgesamt zu einer schwerwiegenden Beeintrichtigung der Gesamtwirkung fiihren»; BGer, 1C_217/2018

vom 11.04.2019, E. 4.4; Komm.-NHG/LEIMBACHER, Art. 6 N 16; TSCHANNEN/MOSCHING, 16.

1127 Statt vieler BGE 127 11 273, 283, E.4c; BGer, 1C_173/2016 vom 23.05.2017, E.3.4; Komm.-NHG/
LEIMBACHER, Art. 6 N 15 ff.; TSCHANNEN/MOSCHING, 16; vgl. auch Art. 10 Abs. 1 Satz 2 VISOS.

1128 Vgl auch Art.10 Abs.4 VISOS. Zum Ganzen statt vieler BGE 127 11273, 282f., E.4c; BGer,
1C_173/2016 vom 23.05.2017, E.3.4; grafisch zum Ganzen LEIMBACHER, 15; vgl. auch Jup, R&U
2011/1,9.

1129 Statt vieler BGE 135 11209, 212 1., E. 2.1; BGer, 1C_53/2019 vom 03.06.2020, E. 5.2.

130" Statt vieler BGer, 1C_225/2008 vom 09.03.2009, E. 4; 1A.271/2005 vom 26.04.2006, E. 3.

131 BGE 142 11 509, 511, E. 2.

1132 Eine Bundesaufgabe bejahend, BGer, 1C_583/2017 vom 11.02.2019, E.5.2; eine solche verneinend,
BGer, 1C_53/2019 vom 03.06.2020, E. 6.

1133 Statt vieler BGE 143 11 77, 85, E.3.1; BGer, 1C_282/2020 vom 10.02.2021, E.7.2. Die beiden Ent-

scheide betreffen zwar das Baubewilligungsstadium, gegen eine analoge Anwendung dieser Praxis im

Bereich der Nutzungsplanung spricht indes nichts.

Laut Bundesgericht wiirden Bund, Kantone oder Gemeinden immer dann Bundesaufgaben erfiillen, wenn

die fragliche Materie eine Zustidndigkeit des Bundes verkorpere und sie bundesrechtlich geregelt sei;

BGE 13911271, 274, E. 9.3. Bei rein und vorwiegend raumplanungsrechtlichen Konstellationen rechtfer-

tige sich die Annahme einer Bundesaufgabe, weil der Bund unter dem Eindruck von Art. 75 RPG ermich-

tigt sei, «aus gesamtschweizerischer Sicht besonders wichtige Fragen dichter zu normieren und hierfiir
unmittelbar anwendbares Recht zu setzen»; BGE 142 11509, 512f., E.2.3. Demgegeniiber wird nicht
mit jedem Nutzungsplan, der ein im ISOS eingetragenes Schutzobjekt von nationaler Bedeutung betrifft,
automatisch eine Bundesaufgabe erfiillt; explizit BGer, 1C_472/2019 vom 15.12.2020, E. 1.6; Urt. vom

1126

1134
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illustrieren, dass Gemeinden mit dem Gestaltungsplan i.e.S. durchaus Bundesaufgaben erfiil-
len konnen. Mitunter sind die qua NHG und ISOS im Raum stehenden Schutz- und Schon-
vorschriften im Rahmen der Gestaltungsplanung also direkt anwendbar, vorausgesetzt, die
Planung weist den besprochenen Priizisionsgrad auf.''3

Nach dem Gesagten sind im ISOS verzeichnete Objekte im Rahmen der Erfiillung von Bun-
desaufgaben ungeschmalert zu erhalten (Art. 6 Abs. 1 Satzteil 1 NHG). Die Verfolgung der mit
dem ISOS-Eintrag einhergehenden Schutzziele darf mit anderen Worten nicht schwerwiegend
beeintrichtigt werden. Wird namentlich mit dem Gestaltungsplan i.e.S. eine Bundesaufgabe
wahrgenommen, weist Art. 6 Abs. 1 Satzteil 1 NHG die grundlegenden Kriterien eines potenti-
ellen Objekts gestaltungsplanerischer Abweichungen auf.!'36 Gleichzeitig schliesst der Bund
beispielsweise mit dem Gestaltungsplan herbeigefiihrte Abweichungen von Art.6 Abs. 1
Satzteil 1 NHG nicht aus. Gestaltungsplan-Bestimmungen kdnnen eine schwere Beeintréchti-
gung eines mit dem ISOS-Eintrag einhergehenden Schutzziels bzw. ein Abweichen von der un-
geschmilerten Erhaltung eines ISOS-Objekts im Sinne von Art. 6 Abs. 2 Satzteil 1 NHG bedeu-
ten. Es ist nicht ausgeschlossen, dass das Gestaltungsplanprojekt samtliche in Art. 6 Abs. 2
NHG angefiihrten Abweichungsanforderungen erfiillt. Die Bedingungen der zulédssigen Ab-
weichung gemiss Art. 6 Abs. 2 NHG stehen im dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung im
Fokus. Vorbehalten bleiben Fille, wo der Gestaltungsplanperimeter das ISOS-Objekt, nament-
lich ein sehr kleines erhaltenswiirdiges Ortsbild oder ein einzeln im ISOS verzeichnetes Bau-
denkmal, vollumfénglich erfasst. Diesfalls verkorpert Art.6 Abs.1 Satzteil 1 NHG keine
allgemeingiiltigere Bauvorschrift. Ein «Abweichen» von der grundsitzlich gebotenen un-
geschmilerten Erhaltung ist unter den in Art. 6 Abs.2 NHG umschriebenen Kriterien zwar
moglich, hingegen gilt Art. 6 Abs. 1 Satzteil 1 NHG in dieser Konstellation nicht als Vorschrift,
von der Gestaltungsplaninhalte im vorliegend fokussierten Sinne abweichen. !’

Zuvor war die schwere Beeintridchtigung von qua ISOS-Eintrag geltenden Schutzzielen
im Rahmen der Erfiillung von Bundesaufgaben Thema. Bewirkt die Erfiillung einer Bundes-
aufgabe lediglich eine einfache Beeintrichtigung, kommt — wie dargelegt — Art.6 Abs. 1
Satzteil 2 NHG zum Tragen. Ausnahmen oder Abweichungen von diesem Tatbestand stehen
ausser Frage. Sie sind nicht notwendig; denn Art. 6 Abs. 1 Satzteil 2 NHG ist so unbestimmt
formuliert, dass er der optimalen Losung niemals entgegensteht. Wenn beispielsweise mit
dem Gestaltungsplan eine Bundesaufgabe erfiillt und die Verfolgung der mit dem ISOS-Ein-
trag einhergehenden Schutzziele leicht beeintrichtigt wird, miissen und diirfen keine von
Art. 6 Abs. 1 Satzteil 2 NHG abweichenden Anordnungen getroffen werden. Art. 6 Abs. 1
Satzteil 2 NHG weist nicht den notwendigen Prizisionsgrad auf. Die Bauvorschrift gehort
aus grundsitzlichen Uberlegungen nicht zum Kreis der potentiellen Objekte gestaltungspla-
nerischer Abweichungen.!!38

25.06.1997, E.2/b/aa; RDAF1 1998, 98 ff.; implizit statt vieler BGE 135 11209, 212f., E.2.1; BGer,
1C_130/2014 und 1C_150/2014 vom 06.01.2015, E. 3.2.

1135 Zu den Bedingungen, damit das NHG und ISOS nicht erst im Baubewilligungsstadium, sondern bereits
auf Ebene GP i.e.S. unmittelbar zur Anwendung gelangen, BGer, 1C_583/2017 vom 11.02.2019, E.4
und 5.2; im Einzelnen zur Frage, welchen Bestimmtheitsgrad der GP i.e.S. aufweisen muss, damit Grund-
und Ausnahmetatbestinde mit Baurechtscharakter bereits im Zeitpunkt der GP i.e.S. beachtlich sind,
Rz. 193 ff. hiervor.

1136 Im Einzelnen Rz. 181 ff. hiervor.

1137 M.w.H. und Verw. Rz. 189 ff., insbesondere Rz. 191 hiervor.

1138 Im Einzelnen Rz. 181 f. hiervor.
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Es kommt wohl nicht selten vor, dass vor allem Gemeinden, insbesondere mit dem Zo-
nenplan, in der Gegend des im ISOS verzeichneten Schutzobjekts nach Massgabe des Inven-
tareintrags prézis ausgestaltete Bauvorschriften erlassen, um das erhaltenswiirdige Ortsbild
oder Baudenkmal vor bestimmten Veridnderungen zu bewahren. Moglicherweise werden mit
einem spiter erlassenen Gestaltungsplan i.e.S. davon abweichende Anordnungen getroffen.
Gleichzeitig ist denkbar, dass die fraglichen Gestaltungsplaninhalte das ISOS-Objekt ledig-
lich geringfiigig beeintrichtigen. Folglich sind gestaltungsplanerische Abweichungen also
nicht nur bei schwerwiegenden, sondern auch bei einfachen Beeintrichtigungen realistisch.
Indes weichen die Gestaltungsplan-Bestimmungen in dieser Konstellation nicht von einer
qua NHG und ISOS einschlidgigen, sondern von einer prizisen ISOS geprigten, beispiels-
weise im Zonenplan verankerten, Schutzvorschrift ab.

2.1.3. Kantonale oder kommunale Aufgabe

Damit mit dem NHG und ISOS einhergehende Schutz- oder Schonvorschriften direkt an-
wendbar sind, miissen Bundesaufgaben erfiillt werden. Dies kann bei der Gestaltungs-
planung i.e.S. durchaus der Fall sein. Mehrheitlich diirfte das Gemeinwesen mit dem Ge-
staltungsplan auch nach der am 1.Mai 2014 in Kraft getretenen RPG-Revision keine
Bundesaufgaben erfiillen. NHG und ISOS gelten also nicht oder jedenfalls nicht direkt.!'!
Von nicht direkt anwendbaren und damit an und fiir sich unverbindlichen Schutz- oder
Schonvorschriften diirfen Gestaltungsplaninhalte natiirlich «abweichen». Die Frage, ob qua
NHG und ISOS zwar im Raum stehende, jedoch unverbindliche Schutz- oder Schonvor-
schriften die Merkmale von potentiellen Objekten gestaltungsplanerischer Abweichungen
aufweisen, stellt sich nicht. Im Falle der Unverbindlichkeit konnen NHG und ISOS kon-
sequenterweise auch nicht oder zumindest nicht unmittelbar festlegen, welche Vorausset-
zungen und Grenzen es zu beachten gilt, wenn Gestaltungsplaninhalte von mit dem ISOS-
Eintrag einhergehenden Schutzvorschriften «abweichen». Inwiefern das ISOS die Gestal-
tungsplanung bzw. das gestaltungsplanerische Abweichungspotential beeinflusst, obschon
es nicht um die Erfiillung von Bundesaufgaben geht, wird im dritten (Haupt-) Teil dieser Ar-
beit der Vollstidndigkeit halber dennoch untersucht.

2.2. Kantonale Massnahmen
2.2.1. Grundlagen

Gemiiss Art. 78 BV ist es das kantonale oder allenfalls kommunale Recht, welches dafiir
sorgt, das erhaltenswiirdige Ortsbilder und Baudenkmiler allseits verbindlich vor Beein-
trachtigungen geschiitzt sind. Art. 17 RPG gestattet den Kantonen explizit, Schutz- und
Schonzonen auszuscheiden sowie weitere geeignete Schutzmassnahmen nicht planungs-
rechtlicher Natur zu treffen.!'*° Zu Letzteren gehoren zunichst Verfliigungen, sei es zur origi-

1139 lustrativ BGE 135 11209, 212f., E.2.1; BGer, 1C_279/2017 vom 27.03.2018, E.4.1.3; 1C_130/2014
und 1C_150/2014 vom 06.01.2015, E. 3.2. Dass der GP i.e.S. besonders hiufig im ISOS aufgenommene
Schutzobjekte betrifft, macht die GP nicht automatisch zu einer Bundesaufgabe; BGer, 1A.270/1996 und
1A.276/1996 vom 25.06.1997, E. 2/b/aa; in: RDAF I 1998, 98 ff.

1140 Aufgrund des lediglich behdrdenverbindlichen Charakters erweist sich die blosse Beriicksichtigung von
schutzwiirdigen Ortsbildern und Denkmilern in Richtplinen als ungeeignete planerische Massnahme;
BGer, Urt. vom 21.01.1999, E.2b, RDAF1 1999, 321 ff. Im Ubrigen erstaunt der Hinweis in Art. 17

221

386

387

388



389

2.Teil Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen

nér beabsichtigten, dauerhaft oder vorsorglichen, Unterschutzstellung,!'#! sei es als Reaktion
auf eine beantragte Verdnderung an einem materiell schutzwiirdigen Objekt (sog. akzessori-
scher Schutz).!'%? Ferner besteht in verschiedenen Kantonen die Moglichkeit, erhaltenswiir-
dige Objekte mit rechtsgestaltender Wirkung in Bestandsaufnahmen einzutragen.''*3 Als
schirfste Schutzmassnahme gilt die formelle Enteignung.!'** Vor dem Hintergrund des Ver-
hiltnismissigkeitsprinzips ist vorauszusetzen, dass das Schutzziel lediglich mit einem ein-
seitig hoheitlich angeordneten Eigentumsiibergang erreicht werden kann.!'*> Anstelle von
einseitig hoheitlichen Schutzmassnahmen bieten sich generell Vertragslosungen an.!!'#6 Aus
Rechtssicherheitsiiberlegungen verlangen die Kantone, dass die Unterschutzstellung im
Grundbuch anzumerken ist.!#7

Sofern das einschldgige Recht mehrere Massnahmen zum Schutz von Ortsbildern oder
Baudenkmilern vorsieht, stellt sich zwangsldufig die Frage, welche Schutzmassnahme an-
hand zu nehmen ist. Die Wahl der Massnahme héngt vom schutzwiirdigen Objekt, den poten-
tiellen Gefahren sowie dem Schutzziel ab.!'*® Das Kriterium der Dringlichkeit kann ebenfalls
von Bedeutung sein. Weiter spielt angesichts der einvernehmlichen Unterschutzstellungs-
moglichkeit die Kooperationsbereitschaft der Massnahmebetroffenen eine zentrale Rolle.''*
Kurz: Bei einer Mehrzahl von Schutzmassnahmen ist die geeignete und erforderliche Mass-
nahme zu treffen, welche den beteiligten Anliegen gesamthaft die maximale Geltung ein-

RPG auf Schutzmassnahmen nicht planungsrechtlicher Natur. Immerhin gehort Art. 17 RPG zu den Be-
stimmungen, welche Zweck und Inhalt des Nutzungsplans regeln, und zwar in den Grundziigen.

141 Erhaltenswiirdige Objekte werden etwa im Kanton SO per Einzelverfiigung verbindlich geschiitzt;

§§ 122 f. PBG SO; m.w.H. §§ 7 ff. KDV SO. Die Eintragung von bereits mit Verfiigung unter Schutz ge-

stellten Objekten im Solothurner Schutzverzeichnis hat im Wesentlichen nur noch deklaratorischen Cha-

rakter (§ 15 KDV SO). Zum Vergleich wird der vorsorgliche Schutz bei Dringlichkeit nicht nur im Kanton

SO (§ 124 PBG SO), sondern auch in den Kantonen beider Basel per Verfiigung und nicht etwa mit einem

Verzeichnis- bzw. Inventareintrag realisiert; § 19 Abs. 1 DHG BL; § 24 Abs. 1 DSchG BS.

Nach Auffassung des Berner Verwaltungsgerichts ist die akzessorische Unterschutzstellung aufgrund

der negativen Wirkung des Bauinventars gemiss § 10f Abs.1 BauG BE ausgeschlossen; VGer BE,

100.2011.375 vom 28.03.2012, E. 3 und 4; kritisch MESSERLI/R1vA, BVR 2013, 62 ff. Zur Rechtslage

im Kanton BS, Rz. 398; und Kanton BL, Rz. 410 hiernach.

1143 Im Einzelnen zum Denkmalverzeichnis, Rz. 390 f.; sowie zum Inventar der kantonal geschiitzten Kultur-

denkmiler, Rz. 400 f. hiernach.

Rechtsgrundlagen fiir die Enteignung von Schutzobjekten statuieren sowohl der Kanton BS (§ 25 DSchG

BS) als auch der Kanton BL (§ 24 DHG BL).

1145824 Abs. 1 Satzteil 2 DHG BL; § 25 Satzteil 2 DSchG BS. Ausfiihrlich zum Ganzen RauscH/MARTI/
GRIFFEL, Rz. 541; vgl. auch DIES., Rz. 540.

1146 Die Zulissigkeit des verwaltungsrechtlichen Vertrags setzt keine ausdriickliche Rechtsgrundlage voraus.
Es geniigt, wenn das objektive Recht fiir die Vertragslosung Raum ldsst. Ausserdem muss der einver-
nehmliche Weg eine mindestens so sachgerechte Losung garantieren wie die Verfiigung. BGE 136 1 142,
146 ff., E. 4.1 und 4.2. Der Kanton AG lisst fiir den vertraglichen Schutz eines Baudenkmals oder einer
archdologischen Hinterlassenschaft beispielsweise keinen Raum; § 49 Satz 2 KG AG. Zum hohen Stel-
lenwert vertraglicher Losungen in den Kantonen BS, Rz.390; und BL, Rz. 400 hiernach.

1147 Sowohl der Kanton BL (§ 18 DHG BL) als auch der Kanton BS (§ 20 DSchG BS) verlangen die Anmer-
kung der mit der Schutzmassnahme verbundenen offentlich-rechtlichen Eigentumseinschrinkung. Die
Anmerkung hat bloss deklaratorischen Charakter. Die Eigentumsbeschrinkung gilt auch fiir den Dritten,
welcher das betroffene Grundstiick ohne Anmerkung gutglidubig erworben hat. BSK-ZGB/ScHMID,
Art. 962 N 12 ff.

1148 BGE 124 11 19, 24, E. 3b.

1149 7um Ganzen ENGELER, 303.

1142

1144
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triigt.!13° Vor diesem Hintergrund bieten sich die Schutzverfiigung oder Eintragung in Be-
standsaufnahmen eher fiir Einzelobjekte oder Teile davon an. Nicht selten ist auch das Ge-
baudeinnere vor Beeintrichtigungen zu bewahren. Ausserdem gebietet die Erhaltung auf
lange Sicht mitunter ein aktives Tun der Eigentiimerschaft. Beides kann der Nutzungsplan
nach herkémmlichem Verstindnis nicht gewihrleisten.!'>! Abgesehen davon besteht die Ge-
fahr, dass planerische Mittel im Kontext des Einzelobjektschutzes rdumlich zu weit gehen.
Demgegeniiber ist die Nutzungsplanung eine probate Schutzmassnahme, wenn nicht ein-
zelne Objekte, sondern ganze Ortsteile aufgrund ihrer augenfilligen Geschlossenheit und
der Einordnung in die bauliche und landschaftliche Umgebung zu erhalten sind.''52 Im Ubri-
gen verdient die einvernehmliche Losung ganz generell den Vorzug. Kooperatives Handeln
wirkt akzeptanzsteigernd. Gerade wenn der Objektsschutz von privater Seite eine positive
Verhaltensweise erheischt, bietet die Vereinbarung eher Gewihr, dass der positiven Ver-
pflichtung mit der nétigen Gewissenhaftigkeit nachgekommen wird. !>

2.2.2. Kanton Basel-Stadt
a) Denkmalverzeichnis

Nach den grundlegenden Ausfiihrungen stehen die praxisrelevantesten Schutzmassnahmen
der Kantone beider Basel im Fokus. Fiir «besonders erhaltenswiirdige» Denkmiler, sprich
«FEinzelwerke, Ensembles und deren Reste» (§ 5 Abs. 1 DSchG BS),'!5* sieht der Kanton Ba-
sel-Stadt das Denkmalverzeichnis vor (§ 14 Abs. 1 Satz 1 DSchG BS).!'> Die Eintragung ins
Verzeichnis erfolgt durch «dffentlich-rechtlichen Vertrag, durch Verfiigung oder mittels Be-
bauungsplan» (§ 14 Abs.2 DSchG BS). Nicht der Vertragsabschluss''*6, der Erlass der

1150 BGer, 1C_68/2019 vom 18.10.2019, E. 4.2; PraKomm.-RPG I/JEANNERAT/MOOR, Art. 17 N74f.

151 qustrativ BGer, 1C_509/2018 vom 04.03.2019, E. 2.1 und 2.3; VGer BS, VD.2016.45 vom 13.06.2018,
E.3.1.2; statt vieler SHK-RPG, Art. 17 N31; vgl. auch FELDGES/BARTHE, 779; WINZELER, BIM 1982,
182.

1152 ENGELER, 321. Geméss § 4 lit. b und ¢ DHG BL bzw. § 5 Abs. 2 Ziff. 2 und 3 DSchG BS lassen sich je-
doch durchaus ganze Hof-, Park-, Garten- und andere Griinanlagen oder Strassenziige, Plitze und Ensem-
bles, die in ihrer Gesamtheit schiitzenswert erscheinen, verzeichnen respektive inventarisieren. Zum Gan-
zen BGer, 1C_509/2018 vom 04.03.2019, E. 2.1 und 2.3.

1153 ENGELER, 334; Ratschlag BPG 2012, Ziff. 3.1. Abgesehen von dieser psychologischen Seite miissen Ver-
tragslosungen angestrebt werden, wenn fiir einseitig hoheitliches Handeln die notigen Rechtsgrundlagen
fehlen; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 1317; PraKomm.-RPG I/JEANNERAT/MOOR, Art. 17 N 73.

1154 Neben Einzelbauten oder Bauteilen lassen sich auch «Hof-, Park-, Garten- und andere Griinanlagen»
oder «Strassencziige, Pliitze und Hdusergruppen, die in ihrer Gesamtheit schiitzenswert sind», im Denk-
malverzeichnis eintragen (§ 5 Abs. 2 Ziff. 2 und 3 DSchG BS). Hingegen konnen keine ganzen Ortsteile
oder Quartiere verzeichnet werden. Der Stadt- und Dorfbildschutz ist eine Planungsaufgabe. Zum Ganzen
WINZELER, BJM 1982, 181; vgl. auch BGer, 1C_509/2018 vom 04.03.2019, E. 2.1 und 2.3.

1155 Der Kanton BS geht von einem Denkmalbegriff materieller Natur aus. Dementsprechend gelten zwar
samtliche «Einzelwerke, Ensembles und deren Reste, die wegen ihres kulturellen, geschichtlichen, kiinst-
lerischen oder stadtebaulichen Wertes erhaltenswiirdig sind», als Denkmdler (§ 5 Abs. 1 DSchG BS).
Hingegen verdienen nur besonders erhaltenswiirdige Objekte die Aufnahmen im Denkmalverzeichnis
(§ 14 Abs. 1 Satz 1 DSchG BS). Die Grundeigentiimerschaft kann grundsitzlich lediglich bei im Denk-
malverzeichnis eingetragenen Objekten zu einem positiven Tun angehalten werden. Im Gegenzug werden
sie in aller Regel finanziell unterstiitzt. Vorbehalten bleibt die an Bedingungen oder Auflagen gekniipfte
Subvention auf entsprechendes Ersuchen bei nicht eintragungsfihigen Objekten (§ 11 Abs. 3% DSchG
BS). Zum Ganzen Ratschlag BPG 2012, Ziff. 2 und 4.1.

1156 7Zum Verfahren der Unterschutzstellung iiber den Vertragsweg, §§ 7 f. DPV BS.
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Schutzverfiigung!''>” oder die Verbindlichkeit des Bebauungsplans''>8, sondern der in der
Folge vom Justiz- und Sicherheitsdepartement veranlasste Verzeichniseintrag (§ 20 Abs. 2
DPV BS) ist konstitutive Voraussetzung fiir die in §§ 17 ff. DSchG BS genannten Schutzwir-
kungen.''> Nach dem Willen des Gesetz- und Verordnungsgebers soll der Verzeichnisein-
trag — wenn immer moglich — auf der Basis eines Vertrags erfolgen.!'®® Vom Denkmalver-
zeichnis zu unterscheiden ist das Inventar der Denkméler. Das im Inventar eingetragene
Schutzobjekt ist nicht formell geschiitzt. Die Aufnahme zeitigt fiir die Grundeigentiimer-
schaft keine unmittelbaren Folgen. Das Inventar der Denkméler dient Informationszwecken
(§ 24a Abs. 1 DSchG BS)."'%! Ausserdem steht fiir «archéiologische und naturgeschichtliche
Funde und Fundkomplexe von erheblichem wissenschaftlichem Wert» (§5 Abs.2 Ziff.7
DSchG BS), die keinen Eintrag im Denkmalverzeichnis erheischen, der Plan der Archiolo-
giezonen zur Verfiigung (§ 24b Abs. 1 DSchG BS).!16?

Das im Denkmalverzeichnis aufgenommene Objekt ist allseits verbindlich geschiitzt, in-
dem §§ 17 ff. DSchG BS die Auswirkungen des Verzeichniseintrags festlegt. Das Verzeich-
nis selbst zeigt auf, welche Objekte oder Teile davon effektiv von diesen Auswirkungen be-
troffen sind.!''®* Im Wesentlichen sind verzeichnete Objekte von der Eigentiimerschaft so zu
unterhalten, dass «ihr Bestand dauernd gesichert bleibt» (§ 17 Abs. 1 Satz 1 DSchG BS).
«Schdden, die den Bestand bedrohen oder das Aussehen beeintrichtigen, sind im Einverneh-

1157

Zum Verfahren der Unterschutzstellung tiber den Verfiigungsweg, §§ 12 ff. DPV BS; m.w.H. Erlduterun-
gen DPV 2016, §§ 12-18.
1158 Zum Verfahren der Unterschutzstellung iiber die BP, § 11 DPV BS; vgl. auch § 105 Abs. 1 lit. b bzw. § 106
Abs. 1lit.e, § 110 und § 114 BPG BS; m.w.H. Erliduterungen DPV 2016, § 11.
1159 WINZELER, BIM 1982, 179.
1160 Erstens nennt der Gesetzgeber den Vertrag ausnahmslos an erster Stelle; § 14 Abs. 2 DSchG BS; §§ 15 ff.
DSchG BS. Zweitens lisst § 16 Abs. 1 lit. b DSchG BS verlauten, dass erst in dem Moment auf die Verfii-
gung zuriickgegriffen wird, wenn der gleichwertige Objektschutz «nicht auf andere Weise, insbesondere
durch dffentlich-rechtlichen Vertrag mit der Eigentiimerschaft, sichergestellt werden kann». Ganz dhnlich
der Verordnungsgeber: Der Verfiigungsweg wird eingeschlagen, wenn der Objektschutz «weder vertrag-
lich noch planerisch sichergestellt» werden kann (§ 12 Abs. 1 Satzteil I DPV BS). Zum Ganzen Rat-
schlag BPG 2012, Ziff. 3.1.
Das Inventar der Denkmdler stellt eine aktuelle Wertskala von Fachbehorden und Experten dar. Zwar in-
formiert das Bau- und Gastgewerbeinspektorat bzw. die Allmendverwaltung die kantonale Denkmal-
pflege iiber Baubegehren und Meldungen, die Inventarobjekte betreffen (§ 25 Abs. 1 DPV BS). Dies hat
jedoch lediglich zur Folge, dass die Denkmalpflege die Erhaltung der Inventarobjekte durch Beratung for-
dert (§25 Abs.2 DPV BS). Zum Ganzen Erlduterungen DPV 2016, §§24-27; m.w.H. WINZELER,
BIM 1982, 1791.; vgl. auch Bericht BPG 2012, Ziff. 3d. Im Ubrigen ist die Aufnahme im Inventar der
Denkmiler keinesfalls Voraussetzung fiir den spéteren Verzeichniseintrag, BGE 118 Ia 384, 386 f., E. 3b.
Damit in Archdologiezonen gelegene Objekte nicht in unerwiinschter Weise beeintréchtigt werden, iiber-
weist das Bau- und Gastgewerbeinspektorat « Baugesuche in diesen Gebieten der archiologischen Boden-
forschung» (§ 12 Abs. 2 Satz 1 ArchV BS). Letztere «orientiert und beriit die Eigentiimerschaft und die
Bauleitung und iiberwacht erforderlichenfalls die Ausgrabungsarbeiten» (§ 12 Abs. 2 Satz 2 ArchV BS).
Im Gegensatz zum Inventar der Denkmiiler ist der Plan zwecks Verhinderung von Raubgrabungen nicht
offentlich; Ratschlag BPG 2012, 19.
Das Objekt am St. Alban-Rheinweg 118 steht beispielsweise nur teilweise unter formellem Schutz.
Besonders erhaltenswiirdig ist gemiss Schutzumfangbeschrieb im Denkmalverzeichnis lediglich die
«Nord- und Westfassade samt Dach und den zwei Salons im Hochparterre». Abgesehen davon kann sich
die Schutzwirkung des Verzeichnisses ohne weiteres auf Teile im Gebzudeinnern erstrecken. Am Beispiel
der verzeichneten Profanbaute an der Bdumleingasse 14 sind unter anderem die Tiferdecke im ersten OG,
die Stuckdecke im zweiten OG, die bemalte Balkendecke des Festsaals im dritten OG sowie die Treppen-
laufe vom ersten bis ins dritte OG geschiitzt.

1161

1162

1163
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men mit dem zustandigen Amt unverziiglich zu beheben» (§ 17 Abs. 1 Satz 2 DSchG BS).
Verdnderungen an einem Schutzobjekt sind lediglich zuldssig, wenn sie den «Denkmalcha-
rakter nicht beeintrcichtigen» (§ 23 Abs. 1 Satz 1 DPV BS).!'%* Die mit dem Verzeichnisein-
trag einhergehende Schutzwirkung erstreckt sich aber nicht nur auf das besonders erhaltens-
wiirdige Objekt, sondern auch auf dessen als solche jedenfalls formell nicht geschiitzte
Umgebung.''% Das verzeichnete Objekt darf durch «bauliche Veriinderungen in ihrer Um-
gebung nicht beeintrichtigt werden» (§ 19 Abs. 1 Satz 1 DSchG BS). Als Umgebung gilt
der «ndihere Sichtbereich des Denkmals» (§ 19 Abs. 1 Satz 2 DSchG BS).!'% Aus Rechts-
sicherheitsiiberlegungen kann es sich anbieten, die Umgebung, deren Ausgestaltung fiir die
Zeugniskraft des Denkmals effektiv von Bedeutung ist, als Schutz- oder Schonzone auszu-
scheiden.!'®” Ausserdem diirfen am eingetragenen Objekt oder an Gebiuden in der Um-
gebung «Aufschriften, Reklameeinrichtungen oder dhnliche Anlagen nur mit Genehmigung
des zustindigen Amtes angebracht werden» (§ 17 Abs.2 DSchG BS). Schliesslich stellen
§ 17 Abs. 1 Satz 2, § 18 sowie § 19 Abs. 2 DSchG BS sicher, dass das sachverstindige Amt
im Verfahren mit Schutzobjektbezug mitwirken kann.!''%® Im Ubrigen zeitigt der Verzeichnis-
eintrag nicht nur die beschriebenen unmittelbaren, sondern auch weitere mittelbare Rechts-
folgen. 1%

Eine Eintragung im Denkmalverzeichnis kann «aufgehoben oder abgedndert werden,
wenn die Griinde, die zur Eintragung des Denkmals in das Verzeichnis fiihrten, nicht mehr
gegeben oder wesentlich verdndert sind, oder wenn iiberwiegende Griinde des offentlichen
Interesses dies verlangen» (§ 22 Abs. 1 DSchG BS). Der vormals getroffene Schutzentscheid
erwiichst mit anderen Worten zwar in formelle, nicht jedoch in materielle Rechtskraft.!'”° Fiir
die Aufhebung oder Abinderung gilt das Verfahren der Eintragung sinngemdss (§ 22 Abs. 2
DSchG BS). Die Abédnderung oder Loschung eines Eintrags ldsst sich also unter anderem mit
dem Bebauungsplan beschliessen. Als potentielle Objekte bebauungsplanerischer Abwei-

1164 Ob eine Beeintriichtigung des Denkmalcharakters vorliegt, gilt es im Rahmen der umfassenden Interes-
senabwigung zu untersuchen. Zu Anhaltspunkten fiir die Interessengewichtung und Entscheidoptimie-
rung, § 23 Abs. | Satz 2 und § 23 Abs.2 DPV BS.

1165 7Zum akzessorischen Charakter des Umgebungsschutzes, ENGELER, 127.

1166 Dementsprechend darf der baulichen Verinderung, die ausserhalb des Sichtbereichs stattfindet, die Zu-
stimmung gestiitzt auf § 19 Abs. 1 Satz 2 DSchG BS nicht verweigert werden; illustrativ VGer BS,
VD.2015.153 vom 24.10.2016, E.4.3.1 und 4.3.3. Mitunter trigt der unbebaute Sichtbereich so gar
nicht zur geschiitzten Zeugniskraft eines Objekts bei; illustrativ VGer BL, Urt. vom 25.01.2012,
E.7.7.3 und 7.7.4, BIM 2013, 322 ff. Ausserdem bedeutet natiirlich auch nicht jede bauliche Verinde-
rung im Sichtbereich eine verbotene Beeintridchtigung. Nicht jeder noch so geringfiigige Eingriff im
Sichtbereich eines Schutzobjekts rechtfertigt die Ablehnung des Vorhabens, wenngleich sich ein ver-
trautes Umgebungsbild dadurch veridndert. Demgegeniiber ist auch keine eigentliche Verunstaltung des
Schutzobjekts durch die Umgebungsveridnderung notwendig. Illustrativ VGer BS, VD.2015.153 vom
24.10.2016, E.4.2; VD.2015.224 vom 07.09.2016, E. 3.4. Abgesehen davon kann gerade im Rahmen
der BP, welche die Umgebungen unterschiedlicher Denkmiiler tangiert, die Verbesserung der Situation
hinsichtlich des einen Schutzobjekts die Beeintrichtigung im Bereich des anderen Schutzobjekts auf-
wiegen; illustrativ. VGer BS, VD.2015.153 vom 24.10.2016, E.4.2 und 4.3.4; vgl. auch BGer,
1C_134/2007 vom 24.01.2008, SV A und C sowie E. 4.3.

1167 BGE 116 [a 41, 47, E. 4/c/b.

1168 7u dem je nach dem «zustindigen Amt», §§ 2 ff. DPV BS.

1169 So erwarten etwa diejenige Person, welche ihren «Verpflichtungen ungeachtet formlicher Mahnung
nicht» nachkommt, Ersatzvornahmen (§ 26 DSchG BS). Die dabei anfallenden Kosten lassen sich auf die
saumige Person iiberwilzen (§ 44 DPV BS).

170 M.w.H. HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 1226 ff.; vgl. auch ENGELER, 324 f.
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chungen lassen sich die qua DSchG und Verzeichniseintrag einschldgigen Schutzbestimmun-
gen indes nicht qualifizieren. Entscheidend ist, dass sich der Schutz und die damit einher-
gehenden Einschrinkungen in Sachen Errichtung, Bestand, Veridnderung oder Nutzung von
Bauten oder Anlagen nach dem Gesagten zunichst von Objekt zu Objekt unterscheiden.
Ferner erfasst der Bebauungsplan, der unter dem Eindruck veridnderter Verhiltnisse eine
Anderung oder Aufhebung des Schutzes herbeifiihrt, das verzeichnete Objekt samt der ak-
zessorisch mitgeschiitzten Umgebung zwingend vollumfanglich. Widrigenfalls bestiinde die
grosse Gefahr, dass nicht sdmtliche betroffenen Anliegen der gebotenen Abwigung zu-
gefiihrt werden. Ausserdem liesse sich die notwendige Anpassung des Verzeichniseintrags
mit dem Bebauungsplan unmoglich vollstindig und verbindlich vorzeichnen. Vor diesem
Hintergrund verlieren die spezifischen Schutzvorgaben, die bei einem ganz bestimmten, nun-
mehr vom Bebauungsplan vollumfinglich erfassten Objekt bisher haben eingehalten werden
miissen, mit der Verbindlichkeit des Bebauungsplans ihre Bedeutung inner- und vor allem
auch ausserhalb des Bebauungsplanperimeters komplett. Eine auf die Erhaltung eines be-
stimmten Objekts abzielende Nutzungs- und Gestaltungsordnung, die ihre Berechtigung
ginzlich einbiisst, muss der Bebauungsplan nicht weiterfiihren. Er kann sie auch nicht aus-
hohlen. Das Kohirenzprinzip, welches ausschliesslich im Kontext der bebauungsplaneri-
schen Abweichung spielt, dabei aber von zentraler Bedeutung ist, kommt nicht zum Tragen.
Der langen Rede kurzer Sinn: Die qua DSchG und Verzeichniseintrag einschlidgigen Schutz-
vorschriften verkorpern keine allgemeingiiltigeren Bauvorschriften. Sie weisen also niemals
siimtliche Wesensmerkmale von potentiellen Abweichungsobjekten auf.!!”!

b) Nutzungsplanung
aa) Stadt- bzw. Dorfbildschutz- sowie Stadt- bzw. Dorfbildschonzone

Als weitere Schutzmassnahme bietet sich im Kanton Basel-Stadt die Nutzungsplanung an.
Anders als das vorstehend thematisierte Denkmalverzeichnis vermittelt die Planung in erster
Linie dem erhaltenswiirdigen Ortsbild oder der Umgebung eines Denkmals einen addquaten
Schutz. Das Baudenkmal erheischt nicht selten einen Schutz im Bauinneren oder ein aktives
Tun der Grundeigentiimerschaft. Beides kann der Nutzungsplan nach traditioneller Ansicht
nicht gewihrleisten.!'”? Fiir die Erhaltung ganzer Ortsteile kann sich insbesondere die Fest-
legung einer Stadt- bzw. Dorfbildschutzzone oder einer Stadt- bzw. Dorfbildschonzone mit-
tels Zonenplan als zielfiihrend erweisen.!!”? In der Schutzzone sind die «nach aussen sicht-
bare historisch oder kiinstlerisch wertvolle Substanz und der entsprechende Charakter der
bestehenden Bebauung zu erhalten» (§ 37 Abs. 1 Satz 1 BPG BS).!'7* Grundsiitzlich ist ver-
boten, Fassaden, Décher, Brandmauern und weitere substanzgeschiitzte Bauteile abzubre-
chen (§ 37 Abs. 1 Satz 2 BPG BS). Gewichtige offentliche Interessen kénnen den Abbruch
des erhaltenswiirdigen Gebédudes oder Gebidudeteils ohne Rekonstruktionserfordernis aus-

171 Ausfiihrlich zum Ganzen Rz. 189 ff., insbesondere Rz. 191 hiervor.

1172 7um Ganzen BGer, 1C_509/2018 vom 04.03.2019, E. 2.1 und 2.3; m.w.H. und Verw. Rz. 389 hiervor.

1173 Vgl. auch § 13 DSchG BS.

1174 «Nach aussen sichtbar» heisst, dass die wertvolle Substanz vom offentlichen Raum oder von privaten Lie-
genschaften aus ersichtlich ist; statt vieler VGer BS, VD.2009.692 vom 15.09.2010, E. 2.3; GEBHARDT/
MEYER/NERTZ/P1OLINO, 41; RUcH, BJM 1990, 37. «Historisch oder kiinstlerisch wertvoll» ist die Bau-
substanz, wenn sie die Bebauung der fraglichen Stadt- bzw. Dorfbildschutzzone prigt; FELDGES/
BARTHE, 779.
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nahmsweise rechtfertigen (§ 37 Abs. 2 BPG BS). Konsequenterweise diirfen auch Um-, Aus-
und Neubauten keine «nach aussen sichtbare historisch oder kiinstlerisch wertvolle Sub-
stanz» beeintrichtigen (§ 37 Abs. 4 Satz 1 BPG BS).!!> Sofern es iiberwiegende Interessen,
namentlich die «Schaffung von Wohnraum», die «Ausiibung von Handel und Gewerbe» oder
die «Einhaltung umweltrechtlicher und energetischer Standards», gebieten, sind jedoch
auch in diesem Zusammenhang beeintrichtigende Verdnderungen zuldssig (§37 Abs.4
Satz 3 Satzteil 1 BPG BS). Absolut verboten ist hingegen, dass die bauliche Verinderung
den historischen oder kiinstlerischen «Charakter der bestehenden Bebauung» beeintrachtigt
(§ 37 Abs. 4 Satz 3 Satzteil 2 BPG BS).!'7¢ In der Schonzone ist nicht die Substanz, sondern
der «nach aussen sichtbare historische oder kiinstlerische Charakter der bestehenden Be-
bauung» vor Beeintriichtigungen zu bewahren (§ 38 Abs. 1 Satzteil 1 BPG BS).!'”7 Es muss
insbesondere der «Baukubus sowie die Massstiiblichkeit» erhalten bleiben (§38 Abs. 1
Satzteil 2 BPG BS).!'7® Anders als in der Schutzzone verkorpert der Charakter der bestehen-
den Bebauung in der Schonzone keine unantastbare Grosse. Die Beeintrdachtigung kann je
nach beteiligten Interessen durchaus statthaft sein (§ 38 Abs. 2 und 3 BPG BS).!'”° Vorbehal-
ten bleibt der «im Strassenbild sichtbare historische oder kiinstlerische Charakter der be-
stehenden Bebauung». In dieser Hinsicht schliesst § 38 Abs. 4 BPG BS Beeintrichtigungen
giinzlich aus. '8

Die dargestellten Schutz- oder Schonvorschriften regeln zunéchst die Errichtung, den
Bestand oder die Verdnderung von Bauten oder Anlagen, und zwar in materieller Hinsicht.
Ferner gestatten sowohl § 37 als auch § 38 BPG BS Ausnahmen von den gleichenorts veran-
kerten Grundregeln. Damit verdeutlicht der Gesetzgeber, dass die in Schutz- oder Schon-
zonen giiltigen Grundsatztatbestinde die optimale Losung nicht immer gewihrleisten. Die
Ausnahmetatbestinde sind mit anderen Worten Beweis dafiir, dass die ebenfalls in §§ 37f.
BPG BS angefiihrten Grundregeln angesichts ihres Prézisionsgrads potentielle Objekte be-

175" Die erhaltenswiirdige Substanz wird in aller Regel in unzuldssiger Weise beeintréichtigt, wenn eine Ver-
anderung von historischen «Baufluchten, Brandmauern, Geschosszahlen und Dachformen» beabsichtigt
ist (§ 37 Abs. 4 Satz 2 BPG BS). Allgemeiner ausgedriickt gilt die Verinderung im Ortsbild- und Denk-
malschutzrecht immer dann als Beeintrachtigung, wenn das Erscheinungsbild der Bebauung dadurch of-
fensichtlich gestort wird; statt vieler VGer BS, VD.2009.692 vom 15.09.2010, E.2.4.1; Urt. vom
20.08.1997, E. 5b, BIM 1999, 159 ff.; GEBHARDT/MEYER/NERTZ/PIOLINO, 41.

1176 TJlustrativ VGer BS, VD.2014.106 vom 31.05.2016, E. 5.3.4.

177" Statt vieler VGer BS, Urt. vom 13.11.1998, E. 3a, BIM 2001, 26 ff.

178 Gerade bei An- und Aufbauten ist denkbar, dass die Verdnderung in der Schutzzone statthaft ist, wohin-
gegen sie abgelehnt werden miisste, wenn es sich um eine Schonzone handeln wiirde. Die Schonzone lésst
sich daher nicht als abgeschwichte Schutzzone bezeichnen; VGer BS, VD.2014.106 vom 31.05.2016,
E.5.2.1 .V.m.E.5.1.2; RucH, BIM 1990, 38; DERs., BJM 1987, 123; vgl. auch WINZELER, BJM 1982,
181 ff.

1179 Rechtsprechung und Lehre verstehen alle drei aus § 38 Abs. 2 BPG BS hervorgehenden Tatbestinde nicht
als Ausnahmen, da sie die «Verwirklichung der Schonzonenbestimmungen» gerade bezwecken wiirden;
VGer BS, Urt. vom 13.11.1998, E. 6, BIM 2001, 26 ff.; GEBHARDT/MEYER/NERTZ/P1OLINO, 43. Bei
Lichte betrachtet tragen jedoch lediglich § 38 Abs. 2 Satzteil 1 und 2 BPG BS zur Verwirklichung des
Schonzonenzwecks bei. § 38 Abs. 2 Satzteil 3 BPG BS hat wie § 38 Abs. 3 BPG BS den Charakter eines
Ausnahmetatbestands.

1180 Statt vieler VGer BS, Urt. vom 13.11.1998, E. 4, BIM 2001, 26 ff. «Nach aussen sichtbar» heisst, dass die
im Charakter geschiitzten Gebédude oder -teile vom &ffentlichen Raum oder von privaten Liegenschaften
aus ersichtlich sind; m.w.H. Verw., Fn. 1174 hiervor. Vor diesem Hintergrund bedeutet «im Strassenbild
sichtbar», dass die erhaltenswiirdigen Elemente, welchen den Charakter der bestehenden Bebauung pri-
gen, von Offentlichen Strassen oder — genauer — vom 6ffentlichen Raum aus ersichtlich sind.
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bauungsplanerischer Abweichungen verkdrpern. Sodann ist der Bebauungsplan nicht dazu
da, die Schutz- oder Schonzone, welche den Verhiltnissen gesamthaft nicht mehr Rechnung
trigt, als Ganzes zu ersetzen. Diesfalls wire — zumindest in einem ersten Schritt — eine Zo-
nenplanrevision angezeigt.!'8! Vor diesem Hintergrund kann der Bebauungsplanperimeter
lediglich Teile der Schutz- oder Schonzone erfassen. Die qua Schutz- oder Schonzone ein-
schldgigen Vorschriften biissen nach der Verbindlichkeit des Bebauungsplans ihre Berechti-
gung nicht ginzlich ein. Der Bebauungsplan muss die Nutzungs- und Gestaltungsordnung,
welche der Zonenplan im Interesse der Erhaltung des teilweise Bebauungsplan betroffenen
Baugebietsabschnitts vorschreibt, weiterfithren. Die Bebauungsplaninhalte diirfen die auf
den Schutz des fraglichen Ortsteils abzielende Regel-Raumordnung trotz allfilligen Abwei-
chungen nicht ihres Sinngehalts entleeren. Damit steht fest: Die aufgrund der Schutz- oder
Schonzone giiltigen Grundsatzbestimmungen sind — anders als die qua DSchG sowie Ver-
zeichniseintrag beachtlichen Vorgaben''®? — als allgemeingiiltigere Bauvorschriften zu quali-
fizieren. Alles in allem konnen die Grundregeln, die gemiss §§ 37 f. BPG BS in der Stadt-
bzw. Dorfbildschutz- oder Stadt- bzw. Dorfbildschonzone gelten, sdmtliche Wesensmerk-
male von potentiellen Abweichungsobjekten erfiillen.''83

Damit ist noch offen, ob das kantonale Recht Abweichungen mit dem Bebauungsplan
von qua Schutz- oder Schonzonen beachtlichen Vorschriften ausschliesst, obschon sie — wie
dargelegt — sdmtliche grundlegenden Eigenschaften von potentiellen Abweichungsobjekten
erfiillen. Zunéchst lassen sich die fraglichen Schutz- oder Schonbestimmungen durchaus als
allgemeinere Regelungen im Sinne von § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS qualifizieren. Bebau-
ungsplaninhalte erscheinen wohl ausnahmslos als spezifischere Regeln, sei es in rdumlicher
oder in sachlicher Hinsicht.!'® Sodann steht auch sonstiges Kantonsrecht bebauungsplaneri-
schen Abweichungen von zonenplanerisch festgesetzten Grundregeln mit Schutz- oder
Schoncharakter nicht entgegen. Im Gegenteil: Gemiss § 101 Abs. 2 lit. i BPG BS ist es expli-
zit Aufgabe der Bebauungsplanung, «Ortsbilder, geschichtliche Stdtten sowie (...) Kultur-
denkmdiler» zu erhalten. Weshalb die Bebauungsplaninhalte in diesem Zusammenhang nicht
von der zwar bereits auf Ortsbilder oder Denkmiler ausgerichteten, jedoch suboptimalen
Grundordnung abweichen diirfen, ist nicht ersichtlich. Im Ubrigen muss die Stadt- bzw.
Dorfbildschutz- oder Stadt- bzw. Dorfbildschonzone auch nach Art.21 Abs.2 RPG nicht
zwingend im Rahmen der Zonenplanrevision angepasst werden. (Partielle) Anpassungen im
Rahmen der Bebauungsplanung kénnen durchaus erlaubt sein.''®5 Im Ergebnis gehoren die
Grundregeln, welche § 37 BPG BS fiir die Stadt- bzw. Dorfbildschutzzone und § 38 BPG BS
fiir die Stadt- bzw. Dorfbildschonzone vorgeben, zum Kreis der potentiellen Objekte bebau-
ungsplanerischer Abweichungen. Im Einklang mit den erst im dritten (Haupt-) Teil dieser
Untersuchung néher dargestellten Abweichungsvoraussetzungen und -grenzen lassen sich
mit dem Bebauungsplan von Zonenplan-Bestimmungen, die ganze Ortsteile schiitzen oder
schonen, abweichende Anordnungen treffen. '8

181 M.w.H. und Verw. Rz. 86 hiervor.

1182 Ausfiihrlich Rz. 392 hiervor.

1183 Tm Einzelnen zum Ganzen Rz. 181 ff. hiervor.

1184 M.w.H. Rz. 346 hiervor.

1185 M.w.H. und Verw. Rz. 139 hiervor.

1186 Tllustrativ zum Ganzen BGE 13511209, 221, E.5.5-5.9. L.c. wichen die Gestaltungsplaninhalte von
Kernzonen-Bestimmungen ab. Allerdings gingen dem Bundesgericht die Abweichungen letztlich zu
weit. Der angefochtene Gestaltungsplan entleerte die insbesondere auf die Erhaltung des Riitner Ortsbilds
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bb) Bebauungsplan

Nach Gesagten steht fest, dass sich der formelle Schutz eines Ortsbilds oder Denkmals im
Rahmen der Bebauungsplanung abidndern oder aufheben ldsst. Abgesehen davon kann der
Bebauungsplan materiell schutzwiirdige Objekte natiirlich auch originédr unter formellen
Schutz stellen.!'87 § 101 Abs. 2 lit. i BPG BS sowie § 16a DSchG BS sind Beleg dafiir. Natiir-
lich fehlen in dieser Konstellation Vorschriften mit Ortsbild- oder Denkmalschutzcharakter,
die Objekte bebauungsplanerischer Abweichungen verkdrpern. Anordnungen, die erhaltens-
werte Objekte formell schiitzen, werden mit dem Bebauungsplan oder dem Bebauungsplan
basierten Verzeichniseintrag erst getroffen.

In Sachen Denkmalschutz sind oftmals auch Bauteile im Gebdudeinnern vor Verdnderun-
gen zu bewahren. Ausserdem erheischt die Erhaltung von Baudenkmaélern nicht selten ein
positives Tun der Grundeigentiimerschaft. Fiir beides bietet der Nutzungsplan nach her-
kommlichem Verstindnis nicht Hand.!'8 Allerdings ist der Bebauungsplan gleichzeitig eine
Grundlage, um das Baudenkmal oder Teile davon im Denkmalverzeichnis einzutragen (§ 14
Abs. 2 Var. 3 DSchG BS).''® Mit Verzeichniseintriigen lassen sich Bauwerke einerseits im
Innenbereich schiitzen.!'”® Andererseits ist die Eigentiimerschaft von Gesetzes wegen gehal-
ten, aktiv zur Erhaltung des verzeichneten Objekts beizutragen (§ 17 Abs. 1 DSchG BS).!*!
Sofern das Bebauungsplan betroffene Objekt entweder einen Innenschutz oder eine aktive
Verhaltensweise erheischt, kann mit dem Bebauungsplan hierfiir ohne weiteres der Eintrag
im Denkmalverzeichnis beschlossen werden (§ 16a Abs. 1 DSchG BS).

¢) Akzessorischer Objektschutz (Exkurs)

Im Kanton Basel-Stadt sind Ortsbilder oder Denkméler auch dann «zu erhalten (...) und,
wenn moglich, in ihrem gewachsenen Zusammenhang zu sichern», wenn sie weder mittels
Eintragung im Denkmalverzeichnis noch Nutzungsplanung formell geschiitzt sind (§ 6
Abs. 1 DSchG BS). Der Kanton Basel-Stadt geht von einem Denkmalbegriff materieller Na-
tur aus. Das Bauersuchen lésst sich géinzlich oder teilweise ablehnen oder nur unter Bedin-
gungen oder Auflagen bewilligen, wenn es das aus materieller Sicht schutzwiirdige Ortsbild
oder Baudenkmal gebietet.!'"? In diesem Zusammenhang ist von der akzessorischen Unter-
schutzstellung erhaltenswiirdiger Objekte die Rede.!'%?

Ebenfalls eine Art akzessorische Unterschutzstellung erfolgt, wenn Bebauungsplan-Be-
stimmungen, die Verdnderungen an materiell schutzwiirdigen, jedoch nicht formlich unter

ausgerichtete Grundordnung ihres Sinngehalts. Vgl. auch VGer SG, B 2013/199 vom 25.08.2015,
E.6.2.2.

1187 BGE 116 la 41, 47 f., E. 4/c/b; ENGELER, 347 f.; WALDMANN, Bauen, 120; a.M. HANNI, 443. Gemiss
HANNI verkorpere die GP aufgrund ihrer Offenheit keine Denkmalschutzmassnahme. Im Rahmen der
GP sei einzig die Angleichung der Umgebung an das Denkmal méglich. In Anbetracht des Konkretisie-
rungspotentials der GP vermag diese Auffassung nicht zu iiberzeugen. Der GP kann dem Baudenkmal je-
denfalls im Aussenbereich ohne weiteres einen angemessenen Schutz vermitteln.

1188 M.w.Verw. Rz. 389 hiervor.

1189 Tm Einzelnen Rz. 390 hiervor.

119 M.w.H. und Beispielen Fn. 1163 hiervor.

191 M.w.H. Rz. 391 hiervor. Zum Ganzen Rz. 389 hiervor.

1192 Ratschlag BPG 2012, 5 und 7; WINZELER, BIM 1982, 171 f. Zur abweichenden Rechtslage im Kanton
BE, Fn. 1142 hiervor.

1193 M.w.H. und Verw. Rz. 388 hiervor.
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Schutz gestellten Objekten vorsehen, beispielsweise nach einer entsprechenden Stellung-
nahme des sachverstindigen Amtes nicht angenommen werden. Ganz dhnlich verhilt es
sich, wenn der Kanton dem Bebauungsplan der Landgemeinde aus Denkmalschutzgriinden
ginzlich oder teilweise die Genehmigung verweigert.

2.2.3. Kanton Basel-Landschaft
a) Inventar der kantonal geschiitzten Kulturdenkmaéler

Im Kanton Basel-Landschaft bezweckt das Inventar der kantonal geschiitzten Kulturdenk-
miler die Erhaltung kantonal schiitzenswerter Denkmiler (§ 5 Abs. 1 lit. b DHG BL).!"%* Es
sind «Ensembles, Einzelwerke und deren Fragmente sowie deren Ausstattung», welche die
Eigenschaften eines Denkmals aufweisen konnen (§ 3 Abs. 1 DHG BL).!'® Die Aufnahme
verlangt die Anhorung der Standortgemeinde (§ 8 Abs. 1 DHG BL). Seit dem 1.Juli 2018
sind Eintrdge nur noch im Einverstindnis mit der Eigentiimerschaft moglich (§ 8 Abs. 1
DHG BL).!"® Damit verbleibt dem Kanton bei Objekten, welche den Inventarschutz erhei-
schen, keine Schutzmassnahme, wenn sich die Eigentiimerschaft einer einvernehmlichen L6-
sung verweigert. Insbesondere kann das schiitzenwerte, aber noch nicht formell geschiitzte
Objekt nicht enteignet werden. Die Enteignung ist lediglich bei bereits «geschiitzten Kultur-
denkmdilern» statthaft (§ 24 Satzteil 1 DHG BL).""7 Letztlich beschliesst der Kanton iiber
die Aufnahme von Schutzobjekten im Inventar der kantonal geschiitzten Kulturdenkméler
(§ 17 DHG BL). Dieser Beschluss und nicht etwa das Einverstindnis der Grundeigentiimer-
schaft oder der Abschluss der Schutzvereinbarung ist konstitutive Voraussetzung fiir die im
DHG BL positivierten Rechtsfolgen des Inventareintrags. Das Inventar der kantonal ge-
schiitzten Kulturdenkmdler ist vom Bauinventar zu unterscheiden. Das Bauinventar doku-
mentiert und bewertet vor 1970 errichtete Einzelbauten, Baugruppen oder Anlagen nach
einheitlichen Kriterien. Es handelt sich um ein nicht unmittelbar verbindliches Hinweisin-
ventar.''” Ausserdem sind archiiologische Stitten, d.h. im «Geléinde erkennbare, erforschte
und unerforschte Ortlichkeiten, Gebdudepartien, Ruinen, Landschaftsiiberformungen usw.,
an denen sich archdologische Spuren menschlichen Wirkens erhalten haben» (§4 Abs. 1

1194
1195

Zu «lediglich» aus kommunaler Sicht schiitzenswerten Objekten, Rz. 403 hiernach.

Neben Einzelbauten oder Bauteilen konnen auch «Hof-, Park-, Garten- und andere Griinanlagen» oder
«Strassenziige, Pliitze und Ensembles, die in ihrer Gesamtheit schiitzenswert sind», im Inventar der kan-
tonal geschiitzten Kulturdenkmiiler eingetragen werden (§ 4 lit. b und ¢ DHG BL). Demgegeniiber ist es
Sache der Nutzungsplanung ganze Ortsteile oder Quartiere zu schiitzen. Zum Ganzen Vorlage DHG 2018,
6 ff.

119 M.w.H. Vorlage DHG 2018, 8.

197 Der Umstand, dass die Enteignung von der einvernehmlichen Unterschutzstellung abhéngt, erweist sich
als volkerrechtswidrig, im Einzelnen BGer, 1C_43/2020 vom 01.04.2021, E. 7.5, insbesondere E. 7.5.2
(zur Publikation vorgesehen).

Vorlage DHG 2018, 11. Die regierungsritlichen Ausfiihrungen in dieser Vorlage erwecken den Eindruck,
als diene das Bauinventar lediglich den Gemeinden im Rahmen der Nutzungsplanung als «fachliche
Grundlage zur Bewertung von Bauten und Anlagen». Dem ist nicht so. Einerseits kann sich auch der Kan-
ton aufgrund des Bauinventars veranlasst sehen, ein Objekt formell zu schiitzen. Das Bauinventar unter-
scheidet explizit zwischen kommunal und kantonal schiitzenswerten Objekten. Andererseits kann die
Dokumentation im Bauinventar nicht nur im Rahmen der Nutzungsplanung, sondern auch im Baubewil-
ligungsverfahren beriicksichtigt werden, namentlich wenn es darum geht, beantragte Veridnderungen an
einem im Bauinventar eingetragenen Objekt im Sinne der akzessorischen Unterschutzstellung géinzlich
oder teilweise abzulehnen.

1198
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ArchG BL), Gegenstand einer speziellen Archéologiegesetzgebung (§ 3 Abs.2 DHG BL).
Anstelle des Inventars der kantonal geschiitzten Kulturdenkmdler existiert fiir aus kantonaler
Sicht schiitzenswerte archidologische Stitten das Inventar der geschiitzten archidologischen
Statten und Zonen (§ 7 ArchG BL).

Das im Inventar der kantonal geschiitzten Kulturdenkmiler eingetragene Objekt ist all- 401
seits verbindlich geschiitzt, indem §§ 7 ff. DHG BL einerseits die Auswirkungen des Inven-
tareintrags festlegt und das Inventar andererseits aufzeigt, welche Objektteile von diesen
Auswirkungen betroffen sind (§8 Abs.2 Satz 1 DHG BL).!' Im Einzelnen erheischen
samtliche baulichen Verdnderungen am inventarisierten Objekt, namentlich die «Beseitigung
oder der Abbruch (...), Renovationen und Umbauten, Verdnderungen am Aussern und im In-
nern, technische Einrichtungen sowie das Anbringen von Aufschriften und Reklameeinrich-
tungen» eine kantonale Bewilligung (§ 8 Abs. 3 DHG BL).'2% Auch die «Anderung der Nut-
zung eines geschiitzten Kulturdenkmals ist bewilligungspflichtig» (§ 10 Abs. 1 Satz 1 DHG
BL). Der Kanton verweigert Bewilligungen génzlich, teilweise oder erteilt sie lediglich unter
Auflagen oder Bedingungen, wenn Vorhaben eingetragene Objekte «in ihrem Bestand (...)
gefihrden, sie in ihrem Wert oder in ihrer Wirkung (...) beeintrdchtigen oder sie (...) beseiti-
gen» (§7 Abs.3 DHG BL)."?% Ist zu befiirchten, dass eine bereits praktizierte Nutzung ein
im Inventar eingetragenes Objekt in seiner geschiitzten Wirkung beeintréichtigt, kann die Ei-
gentiimerschaft tiberdies verpflichtet werden, dass Objekt «in anderer Weise zu nutzen» (§ 10
Abs.2 DHG BL). Abgesehen davon sind Verdnderungen in der jedenfalls formell nicht ge-
schiitzten Umgebung untersagt, sofern sie die Wirkung des Schutzobjekts beeintrichtigen
(§9 Abs. 1 DHG BL). Als mitgeschiitzte Umgebung gilt seit dem 1.Juli 2018 nicht mehr
der «ndhere Sichtbereich» des Schutzobjekts, sondern die «angrenzende unbebaute Fliche
sowie die benachbarten resp. gegeniiberliegenden Bauten und Anlagen eines kantonal ge-
schiitzten Kulturdenkmals» (§9 Abs.2 DHG BL).'?> Aus Rechtssicherheitsiiberlegungen

119 Tm Bereich der Liegenschaft, Hauptstrasse 10, Parz.-Nr. 274 GB Reinach, oder der Liegenschaft, Kirch-
gasse 13, Parz.-Nr. 63 GB Ziefen, stehen qua Eintrag im Inventar der kantonal geschiitzten Kulturdenk-
miler nicht die Liegenschaften oder die darauf stehenden Gebéude als solche, sondern mit dem Gewolb-
keller oder dem Kachelofen lediglich « Fragmente» unter kantonalem Denkmalschutz. Demgegeniiber ist
die Baute, Hauptstrasse 21/23, Parz.-Nr. 72 GB Holstein, als Ganzes geschiitzt, dies, obschon lediglich die
«Grundrissstruktur» der Zehntenscheune sowie deren «Strassenfassade» mit den «zwei Rundbogentoren
und den drei Stdllen» erhaltenswiirdig erscheint. Vom historischen «/nnenausbau» ist namlich aufgrund
mehrerer baulicher Verianderungen «nichts erhalten» geblieben. So RR BL, 2018-1851 vom 04.12.2018.
Dies bedeutet, dass die Mitwirkung der kantonalen Fachstelle ohne sachliche Griinde auch dann vonnéten
ist, wenn ausschliesslich im an und fiir sich nicht schiitzenswerten Gebdudeinnern Verdnderungen geplant
sind.

1200 Vgl. auch Vorlage DHG 2018, 7.

1201 Vgl. auch § 8 Abs.4 und § 10 Abs. 1 Satz 2 DHG BL.

1202 Entgegen dem Kernanliegen triigt die neue Definition aufgrund des Zusatzes «in aller Regel» zuniichst
kaum etwas zur Klarheit der Norm bei. Dies ist dem Gesetzgeber bewusst. Vorlage DHG 2018, 9f.; Be-
richt DHG 2018, 2. Abgesehen davon kann nach vorliegend vertretener Auffassung nach wie vor auf die
Rechtsprechung zum Begriff «niherer Sichtbereich» abgestellt werden. Bauliche Verinderungen konnen
auf Nachbarparzellen, die aufgrund baulicher oder natiirlicher Gegebenheiten nicht im Sichtbereich des
Schutzobjekts liegen, die Wirkung des Objekts auch heute nicht tiber Gebiihr schmilern. Beim kommunal
geschiitzten Baudenkmal gilt jedenfalls unveridndert der «ndhere Sichtbereich» als akzessorisch mitge-
schiitzte Umgebung (§ 18 Abs. 3 Satz 2 RBV BL). Vor diesem Hintergrund kann ein im Sichtbereich lie-
gender Antennenmast ein Denkmal nach wie vor iibermissig beeintrichtigen, wenngleich die Antenne
und das Schutzobjekt 130 m auseinanderliegen; BGer, 1C_134/2007 vom 24.01.2008, SV A und C.
Ausserdem ist die freie Sicht auf das Schutzobjekt moglicherweise gar nicht geschiitzt, da der fragliche
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kann es sich anbieten, die fiir die Zeugniskraft bedeutende Umgebung als Denkmalschutz-
zone auszuscheiden (§ 18 Abs. 1 RBV BL)."2* Im Ubrigen zeitigt der Inventareintrag neben
den genannten unmittelbaren weitere mittelbare Folgen.!'2%4

Der Unterschutzstellungsbeschluss erwichst zwar formell, nicht jedoch materiell in
Rechtskraft.'? Der Kanton passt das Inventar laufend veriinderten Verhiltnissen an (§ 20
Abs. 1 DHG BL). Eintrige werden génzlich oder teilweise gestrichen, wenn die «Griinde,
die zur Aufnahme in das Inventar fiihrten, nicht mehr gegeben sind oder wenn iiberwiegende
Griinde des offentlichen Interesses dies verlangen» (§ 20 Abs. 2 Satz 1 Satzteil 2 DHG BL).
Neben der in § 20 Abs. 2 Satz 1 Satzteil | DHG BL ausdriicklich erwéhnten Grundeigentii-
merschaft muss auch die Standortgemeinde, die nicht Grundeigentiimerin, sondern als Pla-
nungstriigerin in ihrer Autonomie betroffen ist, entsprechendes beantragen konnen.'?% Es
bote sich an, den Quartierplan, dessen Inhalt eine Abidnderung oder Aufhebung eines Inven-
tareintrags verlangt, als derartigen Antrag und den kantonalen Genehmigungsentscheid als
(anfechtbaren) positiven oder negativen Abénderungs- oder Authebungsbeschluss zu qualifi-
zieren.'?"” Dennoch verkorpern die qua Inventar und DHG BL geltenden Schutzbestimmun-
gen keine Objekte quartierplanerischer Abweichungen. Der springende Punkt hierfiir ist kon-

Bereich in der Vergangenheit iiberbaut war und die Sicht versperrt hat; VGer BL, Urt. vom 25.01.2012,
E.7.7.3und 7.7.4, BIM 2013, 322 ff.

1203 BGE 116 Ia41, 47, E. 4/c/b.

1204 So ist «zur Wiederherstellung des rechtmdissigen Zustandes verpflichtet», wer kantonal «geschiitzte Kul-
turdenkmdiler» — ohne oder entgegen eines negativen Bewilligungsentscheids — «beeintréichtigt oder zer-
stort» (§ 22 Abs. 1 DHG BL). Abgesehen davon erwarten diejenige Person, welche «die fiir das Erreichen
des Schutzzieles notwendige Pflege, Instandhaltung oder Instandsetzung eines geschiitzten» Objekts
unterldsst, Ersatzvornahmen (§ 23 Abs. 1 DHG BL). Die Kosten lassen sich auf die sdumige Person iiber-
wilzen (§ 23 Abs. 2 DHG BL). Bei der kantonalen Stelle, die gemiss § 16 DHG BL Verfiigungen erlésst
und Bewilligungen erteilt, handelt es sich im Ubrigen um das kantonale Amt fiir Raumplanung bzw. die
kantonale Denkmalpflege als sachverstindige Einheit dieses Amtes (§ 16 Abs.1 DHG BL i.V.m. § 15
Abs.2 lit.e i.V.m. § 16 Abs. 2 lit.e DO BUD BL). Das Amt fiir Raumplanung ist eine Dienststelle der
Bau- und Umweltschutzdirektion (§ 7 Abs. 1 lit. c RVOV BL). Abgesehen davon miisste das Inventar der
kantonal geschiitzten Kulturdenkméler nach dem Willen des Gesetzgebers die «zur Erhaltung notwendi-
gen Schutzmassnahmen wie Instandhaltungs- und Instandsetzungspflichten» beinhalten (§ 8 Abs. 2 Satz 2
DHG BL). In der Realitit ordnet das Inventar indes keine iiber das DHG BL hinausgehende Schutzmass-
nahmen an. Auch die regierungsritlichen Eintragungsbeschliisse, die vor allem ein Abbild der seit dem
1. Juli 2018 unabdingbaren und zuvor iiblichen Schutzvereinbarungen darstellen, begriinden keine derar-
tigen Pflichten. Somit bestehen in Sachen Denkmalschutz im Kanton BL bis heute keine positiven Hand-
lungsverpflichtungen fiir betroffene Grundeigentiimer. Vgl. etwa RR BL, 2018-1851 vom 04.12.2018;
839 vom 04.05.1999; 1009 vom 19.04.1994.

1205 M.w.H. HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 1226 ff.; vgl. auch ENGELER, 324 f.

1206 Laut dem per 1.Juli 2018 in Kraft getretenen § 20 Abs. 3 DHG BL kann die Grundeigentiimerschaft die
Streichung oder Abénderung des Inventareintrags «friihestens 10 Jahre nach Aufnahme ihres Gebdudes
respektive ab der letzten Priifung stellen». Die Materialien geben keinen Aufschluss iiber die Gedanken,
auf welchen diese Fristenlosung fusst. Sie ist erst mit dem zweiten Bericht der Umweltschutz- und Ener-
giekommission zur zweiten regierungsritlichen Vorlage ins Feld gefiihrt worden. Die Kommission hat
wohl verhindern wollen, dass die Grundeigentiimerschaft nicht bei jeder Anderung der Interessenlage
stindig Anpassungsantréige stellt, dies, nachdem sie der Aufnahme und allen damit verbundenen Kon-
sequenzen zugestimmt hat. Immerhin miissen ablehnende Beschliisse stets relativ aufwindig begriindet
werden. Die 10-Jahresfrist diirfte auch fiir die nicht in ihrer Eigentiimerstellung, sondern in ihrer (Pla-
nungs-) Autonomie betroffene Standortgemeinde gelten, ausser sie hat sich bereits bei ihrer Anhérung
im Rahmen der Aufnahme negativ dazu geédussert.

1207 Zur Rechtslage im Kanton BS, welche den verbindlichen BP ausdriicklich als Anlass fiir Anpassungen
des Denkmalverzeichnisses sieht, Rz. 392 hiervor.
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sequenterweise der gleiche wie im Kanton Basel-Stadt, wo sich die qua Verzeichniseintrag
und DSchG einschlidgigen Vorschriften ebenfalls nicht als potentielle Abweichungsobjekte
qualifizieren lassen.'?%® Konkret unterscheiden sich der Schutz und die damit einhergehen-
den Einschriankungen in Sachen Errichtung, Bestand, Veridnderung oder Nutzung von Bau-
ten oder Anlagen von Objekt zu Objekt.'?” Der Quartierplan, der unter dem Eindruck der
verinderten Verhiltnisse eine Anderung oder Aufhebung des bisherigen Schutzes bewirken
soll, erfasst das inventarisierte Objekt samt mitgeschiitzter Umgebung zwingend vollstindig.
Andernfalls bestiinde die grosse Gefahr, dass nicht simtliche betroffenen Anliegen der gebo-
tenen Abwigung zugefiihrt werden. Ausserdem liesse sich die notwendige Anpassung des
Inventareintrags mit dem Quartierplan unmoglich vollstindig und verbindlich vorzeichnen.
Vor diesem Hintergrund verlieren spezifische Schutzvorgaben, die wegen eines Inventarein-
trags bei einem ganz bestimmten, nunmehr vom Quartierplan vollumfinglich erfassten Ob-
jekt bisher haben eingehalten werden miissen, mit der Quartierplangenehmigung ihre Bedeu-
tung inner- und vor allem auch ausserhalb des Quartierplanperimeters komplett. Eine auf die
Erhaltung eines bestimmten Objekts abzielende Nutzungs- und Gestaltungsordnung, die ihre
Berechtigung vollstindig einbiisst, muss der Quartierplan nicht weiterfiihren. Er kann sie un-
moglich ausser Kraft setzen. Der Kohidrenzgrundsatz, welcher bei quartierplanerischen Ab-
weichungen zum Tragen kommt und dabei von zentraler Bedeutung ist, spielt nicht. Kurz:
Die qua Inventareintrag und DHG BL beachtlichen Schutzvorgaben verkdrpern niemals all-
gemeingiiltigere Bauvorschriften. Damit ist sicherlich eine grundlegende Anforderung fiir
die Qualifikation solcher Vorgaben als potentielle Objekte quartierplanerischer Abweichun-
gen niemals erfiillt.'?!0

b) Nutzungsplanung
aa) Schutz von Einzelobjekten

Bekanntlich eignet sich die Nutzungsplanung fiir die Unterschutzstellung ganzer Orts-
teile.'?'! Im Kanton Basel-Landschaft schiitzen die Gemeinden jedoch auch die aus kommu-
naler Sicht schiitzenswerten Baudenkmaéler mit dem Nutzungsplan in der Gestalt der Zonen-
vorschriften (§ 5 Abs. 1 lit. a DHG BL).'?'? Das Baudenkmal muss nicht selten im Gebiude-
innern geschiitzt werden. Gleichzeitig gebietet die Erhaltung mitunter ein aktives Tun der
Grundeigentiimerschaft. Beides lidsst sich im Rahmen der Nutzungsplanung nach herkémm-
licher Ansicht nicht anordnen.'?!3 Wie die Gemeinden dies dennoch bewerkstelligen, sagt
das kantonale Recht nicht. Was die Intensitit des Schutzes von Einzelobjekten betrifft, dif-
ferenzieren die Gemeinden tiblicherweise zwischen der «geschiitzten» und der «erhaltens-

1208 Im Einzelnen Rz. 392 hiervor.

1209 M.w.H. Rz. 401 hiervor.

1210 Ausfiihrlich zum Ganzen Rz. 189 ff., insbesondere Rz. 191 hiervor.

1211 M.w.H. Rz. 389 hiervor.

1212 Vgl. auch § 29 Abs.3 RBG BL; § 18 Abs.3 RBV BL.

1213 M.w.Verw. Rz. 389 hiervor. Was die Innenwirkung des Nutzungsplans betrifft, ist das kantonale Amt fiir
Raumplanung offenbar anderer Ansicht als die h.L. Das Amt fiir Raumplanung stellt den Gemeinden
Musterbestimmungen zur TZP in Ortskernen zur Verfiigung. Gemiss § 4 Musterbestimmungen TZR
Ortskern BL kann die Gemeinde anordnen, dass im «Innern (...) bauliche Verdinderungen soweit mog-
lich» sind, als dadurch «wertvolle Bauteile nicht beeintrdchtigt werden oder verloren gehen».
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werten» Baute oder Bausubstanz.'?'* Am Beispiel der Gemeinde Reinach ist die geschiitzte
Baute zunichst «vor Zerfall zu schiitzen» und darf «nicht abgebrochen werden» (§ 19 Abs. 1
ZRS Reinach). Ferner sind «bauliche Massnahmen und Unterhaltsarbeiten (...) nur unter
Wahrung der geschiitzten Substanz zuldssig und haben mit aller Sorgfalt zur Wahrung der
Substanz zu erfolgen» (§ 19 Abs.3 ZRS Reinach). Schliesslich miissen «Bauten und An-
lagen in der Umgebung geschiitzter Bausubstanz» so gestaltet werden, dass der «kiinstleri-
sche oder geschichtliche Wert dieser Baute nicht erheblich beeintrdchtigt wird» (§ 19 Abs. 2
ZRS Reinach).!?!> Demgegeniiber geht es bei der erhaltenswerten Baute nicht um deren Sub-
stanz. Von Bedeutung sind vielmehr deren «Lage und (...) Volumen», und zwar fiir das
schutzwiirdige Ortsbild oder die geschiitzte Baute in der niheren Umgebung (§ 32 Abs. 4
lit. b Satz 1 ZRS Reinach). Fiir die Zuléssigkeit von Ersatzbauten und sonstigen baulichen
Verinderungen sind die «Situierung, Gebdudeabmessung, Geschosszahl, Firstrichtung und
Dachgestaltung des urspriinglichen Gebdudes richtungsweisend» (§ 32 Abs. 4 lit.b Satz 3
und 4 ZRS Reinach).!?!6

Die Zonenvorschriften, welche Einzelobjekte vor bestimmten Verdnderungen bewahren,
werden zwar formell, nicht jedoch materiell rechtskriftig. Sie miissen sich nach Massgabe
von Art.21 Abs. 2 RPG abindern oder auftheben lassen. Fiir die Anpassung ist nicht zwin-
gend eine Revision der Zonenvorschriften vonnéten. Es spricht nichts dagegen, dass die
Gemeinde mit dem Quartierplan die Anpassung herbeifiihrt.'?!” Indes gehdren Zonenvor-
schriften mit Denkmalschutzcharakter nicht zum Kreis der potentiellen Objekte quartierpla-
nerischer Abweichungen. Ausschlaggebend ist einmal mehr, dass der Schutz, welchen die
Zonenvorschriften dem Baudenkmal von kommunaler Bedeutung vermitteln, zunéchst von
Objekt zu Objekt variiert.!?'® Sodann erfasst der Quartierplan, welcher unter dem Eindruck

1214 Tn diesem Zusammenhang sprechen die Gemeinden auch vom geschiitzten oder erhaltenswerten «Objekt»
oder «Volumen». Zum Ganzen Vorlage DHG 2018, 7; §§ 3—5 Musterbestimmungen TZR Ortskern BL.
Die Schutzintensitit in Sachen geschiitzte Substanz in der Gemeinde Reinach stimmt im Wesentlichen mit
der in § 4 Musterbestimmungen TZR Ortskern BL vorgeschlagenen iiberein. Danach sind geschiitzte Bau-
ten «vor Zerfall zu schiitzen und diirfen nicht abgebrochen werden». Bauliche Massnahmen sind lediglich
«unter Wahrung der schutzwiirdigen Substanz und der Struktur zuldssig und haben mit aller Sorgfalt zu
erfolgen». Im Gegensatz zur Schutzbestimmung der Gemeinde Reinach entfaltet die vom Kanton vor-
geschlagene Norm vom Wortlaut her keine Fernwirkung. Objekte, deren Situierung, Gebidudeabmessung,
Geschosszahl und Firstrichtung fiir geschiitzte und allenfalls auch fiir erhaltenswerte Bauten von Bedeu-
tung sind, sind nach dem Modell des Kantons bereits im Stadium der Nutzungsplanung einzeln als «Bau-
ten mit Situationswert» zu definieren; § 6 Musterbestimmungen TZR Ortskern BL.

Die Schutzintensitit in Sachen erhaltenswerte Bauten in der Gemeinde Reinach stimmt im Wesentlichen

mit der in § 5 Musterbestimmungen TZR Ortskern BL vorgeschlagenen iiberein. Danach haben sich erhal-

tenswerte Bauten nach «Renovationen und Umbauten (...) harmonisch ins Ortsbild einzufiigen». Mass-
gebend sind «Gebdudeabmessungen, Geschosszahl, Firstrichtung, Dachgestaltung sowie Gliederung
und Proportionierung des Baukorpers und der Fassaden des urspriinglichen Gebdudes». Es gilt die

«wichtigsten Stilelemente (...) zu erhalten». Strenger ist der Kanton, wenn erhaltenswerte Bauten ersetzt

werden sollen. «Ersatzneubauten sind nur dann moglich, wenn diese bautechnisch und wohnhygienisch

erforderlich sind».

1217 M.w.H. und Verw. Rz. 139 ff. hiervor.

1218 Zwar gelten bei jedem Einzelobjekt die wortwortlich gleichen Zonenvorschriften mit Denkmalschutzcha-
rakter. In der Gemeinde Reinach diirfen Bauten und Anlagen in der Umgebung einer jeden kommunal ge-
schiitzten Baute beispielweise immer nur so umgestaltet werden, dass der «kiinstlerische oder geschicht-
liche Wert dieser Baute nicht erheblich beeintrdchtigt wird» (§ 19 Abs.2 ZRS Reinach). Ebenso sind bei
simtlichen erhaltenswerten Objekten die «Situierung, Gebdudeabmessung, Geschosszahl, Firstrichtung
und Dachgestaltung des urspriinglichen Gebdudes richtungsweisend», wenn Ersatzbauten oder sonstige

1215

1216
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der verdnderten Verhiltnisse den Schutz abéndert oder gar aufhebt, das fragliche Objekt samt
allenfalls mitgeschiitzter Umgebung zwingend vollstindig.'?!” Folglich verlieren spezifische
Schutzvorgaben, die qua Zonenvorschriften bei einem ganz bestimmten, nunmehr vom Quar-
tierplan vollumfinglich erfassten Objekt bisher beachtlich waren, mit der Quartierplangeneh-
migung ihre Bedeutung inner- und vor allem auch ausserhalb des Quartierplanperimeters
komplett. Die auf die Erhaltung eines bestimmten Objekts abzielende Nutzungs- und Ge-
staltungsordnung, welche ihre Berechtigung vollstindig einbiisst, kann und muss der Quar-
tierplan nicht weiterfiihren. Sie kann unmoglich ihres Sinngehalts entleert werden. Das
Kohirenzprinzip — die Voraussetzung oder Schranke, welche bei quartierplanerischen Ab-
weichungen gilt und in diesem Zusammenhang zentral ist — spielt nicht. Mit anderen Worten
verkorpern die Zonenvorschriften, welche das Baudenkmal vor bestimmten Verdnderungen
bewahren, keine allgemeingiiltigeren Bauvorschriften. Zumindest eine Grundvoraussetzung,
um Zonenvorschriften mit Denkmalschutzcharakter als potentielle Objekte quartierplane-
rischer Abweichungen einzustufen, ist niemals erfiillt.!?2

bb) Zone mit Schutz- oder Schonfunktionen

Mit den Zonenvorschriften lassen sich im Kanton Basel-Landschaft also Einzelobjekte von
kommunaler Bedeutung vor Verdnderungen bewahren. Vordergriindig bieten sich die Zonen-
vorschriften indes wohl auch im Landkanton fiir die Erhaltung ganzer Ortsteile, sprich Orts-
bilder oder Umgebungen von Baudenkmilern, an.'??! Es sind in erster Linie die Gemeinden,
welche Ortsteile planerisch schiitzen, selbst wenn es um Schutzobjekte von tiberkommunaler
Bedeutung geht.!??? Im Einzelnen lésst sich mit dem Zonenplan fiir architektonisch und stid-
tebaulich wertvolle Stadt- oder Dorfkerne zunichst eine Kernzone ausscheiden (§ 22 Abs. 1
Satz 1 Satzteil 1 RBG BL). Im Zonenreglement konnen charaktererhaltende oder auf die
Sanierung abzielende Kernzonen-Bestimmungen festgelegt werden (§ 22 Abs. 1 Satz 1 Satz-
teil 2 RBG BL).'??3 Ferner besteht die Moglichkeit, Ortsbildschutz- und Ortsbildschonzonen
festzusetzen. Erstere bezwecken den «Schutz von historisch gewachsenen oder einheitlich
geplanten Siedlungen oder Quartieren» (§ 16 RBV BL). Letztere zielen auf die «Erhaltung
und Entwicklung ortstypischer Siedlungsteile in ihrem rdumlichen Zusammenhang und Er-
scheinungsbild» ab (§ 17 RBV BL).'??* Fiir den Schutz der Umgebung eines Baudenkmals
steht der planenden Gemeinde iiberdies die Denkmalschutzzone zur Verfiigung (§ 18 Abs. 1

bauliche Verdnderungen vorgesehen sind (§ 32 Abs. 4 lit. b Satz 3 und 4 ZRS Reinach). Indes liegt in der

Natur der Sache, dass bei jedem Einzelobjekt unter anderen Umstidnden eine erhebliche Beeintréchtigung

des kiinstlerischen oder geschichtlichen Werts oder eine nicht mehr tolerierbare Verdnderung der Lage,

des Volumens oder der Form vorliegt.

Andernfalls bestiinde die grosse Gefahr, dass nicht simtliche betroffenen Anliegen der gebotenen Ab-

wigung zugefiihrt werden. Ausserdem liesse sich die gebotene Anpassung des Schutzumfangs mit dem

QP unméglich im gebotenen raumlichen Umfang verbindlich vorschreiben.

Ausfiihrlich zum Ganzen Rz. 189 ff., insbesondere Rz. 191 hiervor.

1221 M.w.H. und Verw. Rz. 389 hiervor.

1222 Rein theoretisch bestiinden mit § 6 DHG BL und § 12 Abs. 1 RBG BL an und fiir sich Rechtsgrundlagen,

um ein Ortsbild oder die Umgebung eines Baudenkmals von kantonaler oder nationaler Bedeutung mit

dem kantonalen Nutzungsplan zu schiitzen.

Zu weiteren Funktionen der Kernzone, Rz. 13 hiervor.

1224 Die Ortsbildschutzzone hat auf kantonaler Ebene in § 29 Abs. 2 lit. g RBG BL ihre formell-gesetzliche
Grundlage. Fiir Ortsbildschonzonen hilt § 6 DHG BL eine formell-gesetzliche Grundlage bereit.

1219

1220

1223
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RBV BL).!?? In den besagten Schutz- und Schonzonen haben insbesondere die Lage, Kuba-
tur, Dach- und Fassadengestaltung von Bauten, das Erscheinungsbild von Vorplatz- und Hof-
stattbereichen sowie die Farbgebung einen hohen Stellenwert. Der Spielraum fiir bauliche
Verinderungen, namentlich fiir den Um- oder Neubau, Abbruch und Ersatzbau, ist relativ
klein. 226

Die Bestimmungen, welche in den besagten Schutz- oder Schonzonen gelten, regeln vor-
wiegend in materieller Hinsicht die Errichtung, den Bestand oder die Verdnderung von Bau-
ten oder Anlagen. Es handelt sich mit anderen Worten oftmals um im Baugebiet einschldgige
offentliche Bauvorschriften materiellen Charakters. Weiter sind die fraglichen Schutz- oder
Schonvorschriften zum Teil durchaus sehr prizise ausgestaltet, vor allem diejenigen, welche
in der Kernzone beachtlich sind. Es besteht kein oder lediglich ein genau abgesteckter Hand-
lungsspielraum.'??” Die in den beschriebenen Schutz- oder Schonzonen giiltigen Vorschrif-

1225 Zur formell-gesetzlichen Grundlage auf Kantonsebene, § 29 Abs. 2 lit. h RBG BL.

1226 Tn der Kernzone der Gemeinde Reinach werden «Bauvorhaben, Renovationen und Restaurierungen» un-
ter Berticksichtigung der «Situierung der Gebdude», der kubischen «Erscheinung der Baukdrper», der
«Dach- und Fassadengestaltung», der «Material- und Farbwahl» sowie der «Umgebungsgestaltung»
beurteilt (§ 32 Abs. 3 Satz 3 ZRS Reinach). In der Kernzone der Gemeinde Gelterkinden kommt im Be-
reich der Hauptbauten der « Unterteilung, Ab- und Riickstufung der Fassaden- und Dachfluchten zwischen
den einzelnen Bauten», der «Anordnung der Fassadendffnungen wie Fenster und Tiiren in Achsen», der
unterschiedlichen «Farb- und Materialwahl der einzelnen Bauten», den «grossfldchig wirkenden, natur-
farbenen Ziegelsteilddiicher (mit oder ohne Wiirge)», der «Ausrichtung des Dachfirstes parallel zum
dazugehdorigen Strassenzug» sowie der «durch Sprossen unterteilten, hochrechteckigen Fenster mit
Schlagliden» ein grosses Gewicht zu. Im Vorplatzbereich sind Bauvorhaben, welche das «ordentliche
Baugesuchsverfahren erfordern», unzuldssig (Art. 7 Abs. 2 Satz 1 TZR Gelterkinden). Unter das kleine
Baubewilligungsverfahren subsumierbare «Hochbauten, Verkaufsflichen und Materiallager» darf der
Gemeinderat im Vorplatzbereich lediglich bei «guter Gestaltung und Einpassung in den Charakter des
Ortskerns und in das Strassenbild» bewilligen (Art. 7 Abs. 2 Satz 2 TZR Gelterkinden). In der Ortsbild-
schutzzone der Gemeinde Binningen haben sich «Neubauten, Umbauten und Sanierungsmassnahmen
(...) beziiglich Situation, Massstdblichkeit, Dach- und Fassadengestaltung, Material- und Farbgebung so
einzufiigen, dass der entsprechende Quartierscharakter erhalten bleibt» (Ziff. 15 Abs.3 ZR Binningen).
In der Ortsbildschonzone miissen Baumassnahmen den «Quartierscharakter» ebenfalls «erhalten»,
wobei es die «Situation und Massstdblichkeit» sind, welche den Quartierscharakter im Wesentlichen aus-
machen (Ziff. 16 Abs.3 ZR Binningen). Die Dach- und Fassadengestaltung, Materialwahl und Farb-
gebung prigen den Charakter der Schonzone also nicht oder sicherlich weniger als in der Ortsbildschutz-
zone.

Die Gemeinde Reinach gestattet fiir in der Kernzone gelegene «Hauptbauten nur Sattelddcher mit einer
Neigung von 40° bis 50°» (§32 Abs. 5 lit. a Satz 1 ZRS Reinach). Ausserdem sind pro Dachfliche «je-
weils nur zwei Arten von Bauteilen zugelassen», ausser es handelt sich um technische Bauteile, wie
«Kamine, Liiftungsrohre, Sonnenenergieanlagen etc.» (§ 32 Abs. 5 lit. b Satz 3 ZRS Reinach). In der All-
schwiler Kernzone miissen die Dicher kommunal geschiitzter Bauten und in Zonen fiir neue Fachwerk-
bauten zwingend «mit Tonflachziegeln» eingedeckt werden (§ 8 Abs. 2 Satzteil 1 TZR Allschwil). In der
Gemeinde Gelterkinden darf die Fassadenhohe von Ergédnzungs- und Neubauten im Kernzonenbereich
Hauptbauten «maximal 9.5 m betragen», immer vorausgesetzt, die «Eingliederung in den Charakter des
Strassenzugs» bleibt dadurch gewihrleistet (Art. 4 Abs. 8 Satz 2 TZR Gelterkinden). Demgegeniiber be-
trigt die «maximale Fassadenhohe von Gebduden, An- und Nebenbauten» im Hofstattbereich «6.5 m, die
maximale Gebdiudehohe 8 m» (Art. 5 Abs. 3 TZR Gelterkinden). Ausserdem sind mindestens ein «Drittel
der in der Kernzone Hofstatt liegenden Flichenanteile der Parzellen freizuhalten und als zusammenhdn-
gende Griinfliichen zu gestalten» (Art.5 Abs.5 Satz 1 TZR Gelterkinden). «Erschliessungswege und
verfestigte Plitze konnen an die Freihaltefliche nicht angerechnet werden» (Art.5 Abs.5 Satz 2 TZR
Gelterkinden). Zum Vergleich werden die Bau- und Gestaltungsfreiheiten in Ortsbildschutz- sowie Orts-
bildschonzonen typischerweise mit unbestimmten Vorschriften eingeschrinkt. Eine Ausnahme verkorpert
die Ortsbildschutzzone Ehingerhof in Augst. Soweit diese die « Wohn-/Geschdiftszone WG3» iiberlagert,

1227
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ten konnen der stidtebaulich optimalen Losung im Einzelfall also durchaus entgegenstehen.
Ausnahmen oder Abweichungen konnen sich unter dem Eindruck der konkret vorherrschen-
den Interessen ohne weiteres als sachgerecht erweisen.'??8 Ausserdem lidsst sich die Kern-,
Ortsbildschutz-, Ortsbildschon- oder Denkmalschutzzone, welche den Verhiltnissen gesamt-
haft nicht mehr Rechnung trigt, mit dem Quartierplan nicht als Ganzes ersetzen. Diesfalls
wiire — zumindest in einer ersten Phase — eine Revision der Zonenvorschriften vonnéten.'??
Dementsprechend kann der Quartierplan immer nur Teile einer Schutz- oder Schonzone be-
treffen. Die qua Schutz- oder Schonzone einschlédgigen Vorgaben bleiben auch nach der Ver-
bindlichkeit des Quartierplans ausser- und bis zu einem gewissen Grad auch innerhalb des
Quartierplanperimeters wirksam. Sie biissen ihre Bedeutung nicht vollstindig ein. Die pla-
nende Gemeinde muss die Nutzungs- und Gestaltungsordnung, welche die Zonenvorschrif-
ten im Interesse der Erhaltung des teilweise Quartierplan betroffenen Baugebietsabschnitts
vorschreiben, mit dem Quartierplan weiterfithren. Trotz allfdlligen Abweichungen diirfen
die Quartierplaninhalte die auf den Schutz des fraglichen Ortsteils abzielende Grundordnung
nicht aus den Angeln heben. Der Kohédrenzgrundsatz spielt. Der langen Rede kurzer Sinn:
Die in der fraglichen Schutz- oder Schonzone anwendbaren Bestimmungen mit Baurechts-
charakter verkorpern — anders als die Zonenvorschriften, die Einzelobjekte schiitzen, oder
die qua Inventareintrag und DHG BL geltenden Regeln'?*” — allgemeingiiltigere Bauvor-
schriften. Unter dem Strich weisen die in der Kern-, Ortsbildschutz-, Ortsbildschon- oder
Denkmalschutzzone einschldgigen Grundregeln regelmissig sdmtliche Wesensmerkmale
von potentiellen Objekten quartierplanerischer Abweichungen auf.!?3!

Damit ist noch offen, ob das kantonale Recht in der Kern-, Ortsbildschutz-, Ortsbild- 407
schon- oder Denkmalschutzzone giiltige Vorschriften als Objekte quartierplanerischer Ab-
weichungen ausschliesst, obschon sie — wie dargelegt — nicht selten sdmtliche grundlegenden
Eigenschaften von potentiellen Abweichungsobjekten aufweisen. In Anbetracht des zen-
tralen §40 Abs. 1 RBG BL ist dem offensichtlich gerade nicht so. Der Quartierplan kann
von «Zonenvorschriften (...) abweichende Bestimmungen enthalten» (§40 Abs.1 Var. 1
RBG BL). Bei den vorliegend fraglichen Schutz- und Schonvorgaben handelt es sich um
Zonenvorschriften. Gleichzeitig existieren keine kantonalen Normen, die einen anderen
Schluss nahelegen wiirden. Ganz allgemein ist nicht ersichtlich, weshalb Quartierplaninhalte
per se nicht von Regel-Bauvorschriften, die gebotenen Verdnderungen entgegenstehen, ab-
weichen sollen. Im Ubrigen miissen sich Kern-, Ortsbildschutz-, Ortsbildschon- oder Denk-
malschutzzonen sowie die dazugehorigen Schutz- und Schonvorschriften nach Massgabe
von Art.21 Abs.2 RPG abindern oder autheben lassen. Dafiir ist nicht in jedem Fall eine
Revision der Zonenvorschriften erforderlich. (Partielle) Anpassungen im Rahmen der Quar-
tierplanung konnen ohne weiteres zulissig sein.'?3? Im Ergebnis gelten die in der Kern-, Orts-
bildschutz-, Ortsbildschon- oder Denkmalschutzzone anwendbaren Grundregeln als poten-

ist bei «Neubauten nur eine 2-geschossige Bauweise zugelassen» (§ 39 Abs.3 Satz 1 ZR Augst-West).
Ausserdem haben «Neubauten im Bereich der WG3-Zone mit iiberlagerter Ortsbildschutzzone (...) einen
Abstand von mindestens 10m ab der Strassenlinie der Kantonsstrasse einzuhalten» (§ 39 Abs. 3 Satz 2
ZR Augst-West).

1228 Vgl. etwa § 26 TZR Allschwil; Art. 28 TZR Gelterkinden.

1229 M.w.H. und Verw. Rz. 86 hiervor.

1230 Im Einzelnen Rz. 402 und 404 hiervor.

1231 Im Einzelnen zum Ganzen Rz. 181 ff. hiervor.

1232 M.w.H. und Verw. Rz. 139 hiervor.
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tielle Objekte quartierplanerischer Abweichungen, vorausgesetzt, sie erfiillen sdmtliche
Grundanforderungen von potentiellen Abweichungsobjekten. Im Einklang mit den erst im
dritten (Haupt-) Teil ndher dargestellten Abweichungsvoraussetzungen und -grenzen konnen
Quartierplaninhalte von Zonenvorschriften, die ganze Ortsteile vor bestimmten Verdnderun-
gen bewahren, abweichen. 233

cc) Quartierplan

Mit dem Quartierplan lassen sich nach Massgabe der im fraglichen, tendenziell kleinrdumi-
gen, Baugebietsabschnitt konkret vorherrschenden Interessen vergleichsweise prizise « Vor-
schriften zur Lage, Grosse, Gestaltung und Nutzung der Bauten und Freifliichen sowie deren
Einordnung in die bauliche und landschaftliche Umgebung» festlegen (§ 38 Abs.2 lit.a
RBG BL). Mit dem Quartierplan ist die Gemeinde besser in der Lage, Ortsbilder und Bau-
denkmiler sowie deren Umgebungen einzelfallgerecht zu schiitzen, als mit den grossraumig
angelegten und entsprechend allgemein gehaltenen Zonenvorschriften. Dementsprechend
besteht auch die Moglichkeit, suboptimale Zonenvorschriften mit Ortsbild- und Denkmal-
schutzcharakter im Rahmen der Quartierplanung anzupassen.'?* Vor diesem Hintergrund
bietet sich der Quartierplan natiirlich auch an, um ein aus materieller Sicht zwar erhaltens-
wiirdiges, jedoch noch nicht formell geschiitztes Ortsbild, Baudenkmal oder dessen Um-
gebung origindr unter Schutz zu stellen.'?®® Selbstredend fehlen in dieser Konstellation
Schutz- oder Schonvorschriften, von denen Quartierplaninhalte abweichen konnten oder
miissten. Die Bestimmungen, die erhaltenswiirdige Objekte formell schiitzen, werden mit
dem Quartierplan erst erlassen.

Eine andere Frage ist, wie die Gemeinde einen im Gebdudeinnern erforderlichen Schutz
bewirkt oder wie sie die Grundeigentiimerschaft zu einem aktiven Tun anhilt; denn weder
das eine noch das andere ldsst sich mit dem Nutzungs- bzw. Quartierplan nach traditioneller
Ansicht bewerkstelligen.!'?*® Im Kanton Basel-Landschaft bleiben wohl nur einvernehmliche
Losungen, gerade wenn es lediglich um aus kommunaler Sicht erhaltenswerte Objekte geht.

1233 Tllustrativ zum Ganzen BGE 135 I1 209, 221, E.5.5-5.9. L.c. wichen die Gestaltungsplaninhalte von
Kernzonen-Bestimmungen ab. Allerdings gingen dem Bundesgericht die Abweichungen letztlich zu
weit. Der angefochtene Gestaltungsplan entleerte die insbesondere auf die Erhaltung des Riitner Ortsbilds
ausgerichtete Grundordnung ihres Sinngehalts. Vgl. auch VGer SG, B 2013/199 vom 25.08.2015,
E.6.2.2.

1234 Ausfiihrlich Rz. 404 und 407 hiervor.

1235 BGE 116 Ia 41, 47f., E.4/c/b; ENGELER, 347 f.; WALDMANN, Bauen, 120; a.M. HANNI, 443. Gemiss
HANNI verkorpere die GP aufgrund ihrer Offenheit keine Denkmalschutzmassnahme. Im Rahmen der
GP sei einzig die Angleichung der Umgebung an das Denkmal moglich. In Anbetracht des Konkretisie-
rungspotentials der GP vermag diese Auffassung nicht zu iiberzeugen. Der GP kann dem Baudenkmal je-
denfalls im Aussenbereich ohne weiteres einen angemessenen Schutz vermitteln. Bezeichnend hierfiir die
Situation in der Gemeinde Binningen: Dort sorgen nicht Zonen- bzw. Teilzonenvorschriften, sondern eine
Mehrzahl von QP unter anderem fiir den origindren Schutz der erhaltenswiirdigen Objekte im Kernzonen-
gebiet.

1236 M.w.Verw. Rz. 389 hiervor. Was die Innenwirkung von Nutzungsplénen betrifft, ist das Amt fiir Raumpla-
nung offenbar anderer Ansicht als die h.L. Das Amt fiir Raumplanung stellt den Gemeinden Muster-
bestimmungen zur TZP in Ortskernen zur Verfiigung. Gemiss § 4 Musterbestimmungen TZR Ortskern
BL koénnen Gemeinden anordnen, dass im «Innern (...) bauliche Verdnderungen soweit moglich» sind,
als dadurch «wertvolle Bauteile nicht beeintrichtigt werden oder verloren gehen».
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c) Akzessorischer Objektschutz (Exkurs)

Als Kulturdenkmdler gelten namentlich «Ensembles, Einzelwerke und deren Fragmente so-
wie deren Ausstattung», an deren «Erhaltung wegen ihres kulturellen, geschichtlichen, kiinst-
lerischen, kunsthistorischen, stddtebaulichen, volkskundlichen oder wissenschaftlichen Wer-
tes ein erhebliches offentliches Interesse besteht» (§3 Abs.1 DHG BL). Objekte, welche
diese Eigenschaften aufweisen, gilt es zu schiitzen. Ob sie qua Inventareintrag oder Nut-
zungsplanung bereits formlich unter Schutz stehen, spielt an und fiir sich keine Rolle. Der
Kanton Basel-Landschaft vertritt einen Denkmalbegriff materieller Natur. Folglich darf das
Baugesuch ginzlich oder teilweise abgelehnt oder nur unter Bedingungen oder Auflagen be-
willigt werden, wenn das Vorhaben den kulturellen, geschichtlichen, kiinstlerischen, kunst-
historischen, stidtebaulichen, volkskundlichen oder wissenschaftlichen Wert der (noch)
nicht formell geschiitzten Substanz iiber Gebiihr beeintrichtigt. In diesem Zusammenhang
ist von der akzessorischen Unterschutzstellung erhaltenswiirdiger Objekte die Rede.!?’

Der Quartierplan kann Verinderungen an materiell erhaltenswerten Objekten oder in
deren Umgebung vorsehen. Wenn ein solcher Quartierplan beispielsweise nach einer ent-
sprechenden Stellungnahme der sachverstindigen Stelle von der Gemeinde nicht in der ur-
spriinglich angedachten Form angenommen oder vom Kanton nicht genehmigt wird, findet
ebenfalls eine Art akzessorische Unterschutzstellung statt.

3. Zwischenergebnis

Der Natur- und Heimatschutz hat viele Facetten. Im Rahmen der Gestaltungsplanung i.e.S.
ist der Ortsbild- und Denkmalschutz von herausragender Bedeutung. Mit dem NHG und
ISOS zielt bereits der Bund auf die ungeschmalerte Erhaltung, jedenfalls aber auf die grosst-
mogliche Schonung von Ortsbildern und Denkmilern von nationaler Bedeutung ab. Hin-
gegen sind die Bundes-Ortsbild- und Denkmalschutzvorschriften lediglich dann direkt an-
wendbar, wenn Bund, Kantone oder Gemeinden Bundesaufgaben erfiillen. In zahlreichen
Fillen wird im Rahmen der Gestaltungsplanung keine Bundesaufgabe wahrgenommen. So-
fern die Gemeinde mit dem Gestaltungsplan i.e.S. eine Bundesaufgabe erfiillt, konnen die
Gestaltungsplaninhalte zunichst so erheblich auf das mit dem ISOS-Eintrag einhergehende
Schutzziel einwirken, dass das ISOS-Objekt nicht mehr im Sinne von Art. 6 Abs. 1 Satzteil 1
NHG ungeschmdilert erhalten bleibt. Ein Abweichen vom grundsitzlichen Gebot der un-
geschmilerten Erhaltung ist ausschliesslich unter den Voraussetzungen von Art.6 Abs. 2
NHG statthaft. Sodann ist natiirlich ebenfalls denkbar, dass der Gestaltungsplan das ver-
zeichnete Schutzziel im Rahmen der Erfiillung einer Bundesaufgabe lediglich geringfiigig
beeintrichtigt. In dieser Konstellation sind gestaltungsplanerische Abweichungen von qua
ISOS und NHG geltenden Bestimmungen weder erforderlich noch statthaft. Im Anwen-
dungsbereich des in diesem Zusammenhang einschldgigen, vollkommen offen ausgestalte-
ten Art. 6 Abs. 1 Satzteil 2 NHG ist die optimale Losung ohne Abweichung gewihrleistet.
Vor diesem Hintergrund gehort Art. 6 Abs. 1 Satzteil 1 NHG unter fraglos besonderen Bedin-
gungen zum Kreis der potentiellen Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen, Art. 6
Abs. 1 Satzteil 2 NHG hingegen nicht.

1237 M.w.H. und Verw. Rz. 388 hiervor. Zur identischen Rechtslage im Kanton BS, Rz. 398 hiervor; zur abwei-
chenden Rechtslage im Kanton BE, Fn. 1142 hiervor.
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Nach dem Gesagten sind es in denjenigen Fillen, wo namentlich mit dem Gestaltungs-
plan keine Bundesaufgaben erfiillt werden, kantonale oder kommunale Vorschriften, die er-
haltenswerte Ortsbilder oder Baudenkmdler spezifisch vor Verdnderungen bewahren miissen.
Um Baudenkmiler zu erhalten, operieren die Kantone beider Basel mit Bestandsaufnahmen.
Konkret lassen sich schutzwiirdige Einzelobjekte mit konstitutiver Wirkung im baselstidti-
schen Denkmalverzeichnis bzw. im basellandschaftlichen Inventar der kantonal geschiitzten
Kulturdenkmiler eintragen. Ausserdem sieht der Kanton Basel-Landschaft Zonenvorschrif-
ten als taugliches Mittel fiir den Schutz von lediglich aus kommunaler Sicht erhaltenswerten
Einzelobjekten vor. Mit dem Bebauungs- bzw. Quartierplan lidsst sich zwar eine Veridnderung
oder Aufhebung des Schutzes eines bestimmten Baudenkmals bewirken; indes weichen die
entsprechenden Bebauungs- bzw. Quartierplaninhalte diesfalls nicht von einzelobjektbezo-
genen Schutzvorschriften ab. Entscheidend hierfiir ist, dass der Schutz und die damit einher-
gehenden Einschrankungen in Sachen Errichtung, Bestand, Verianderung oder Nutzung von
Bauten oder Anlagen von Objekt zu Objekt variieren. Der Bebauungs- respektive Quartier-
plan, welcher den Einzelobjektschutz unter dem Eindruck der vorherrschenden Interessen
anpasst, erfasst das Denkmal samt der allenfalls akzessorisch mitgeschiitzten Umgebung
zwingend vollstidndig. Folgerichtig verlieren die spezifischen Schutzvorgaben, die bei einem
ganz bestimmten, nunmehr vom Planperimeter vollumfénglich erfassten Objekt bisher haben
eingehalten werden miissen, mit der Verbindlichkeit des Bebauungs- bzw. Quartierplans ihre
Bedeutung inner- und vor allem auch ausserhalb des Planperimeters komplett. Die auf die
Erhaltung eines bestimmten Objekts abzielende Nutzungs- und Gestaltungsordnung, die
ihre Berechtigung génzlich einbiisst, ldsst sich mit dem Bebauungs- respektive Quartierplan
nicht weiterfiithren. Die bebauungs- bzw. quartierplanerische Sonder-Raumordnung kann die
einzelschutzobjektbezogene Regel-Raumordnung unmoglich ihres Sinngehalts entleeren.
Das Kohirenzprinzip kommt nicht zum Tragen. Die einzelobjektbezogenen Schutzbestim-
mungen verkorpern keine allgemeingiiltigeren Bauvorschriften. Zumindest dieses Wesens-
merkmal von potentiellen Abweichungsobjekten liegt niemals vor.

Neben Einzelobjekten haben die Kantone oder Gemeinden unter Umstidnden auch ganze
Ortsteile, seien es Ortsbilder oder Umgebungen von Baudenkmilern, vor unsachgeméssen
Veridnderungen zu bewahren. Hierfiir bietet sich vordergriindig die Zonenplanung an. Im
Kanton Basel-Stadt kann das zustindige Gemeinwesen eine Stadt- bzw. Dorfbildschutz-
oder eine Stadt- bzw. Dorfbildschonzone festlegen. In diesen Zonen gelten die in §§37f.
BPG BS verankerten Schutz- und Schonvorschriften. Im Kanton Basel-Landschaft stehen
den Gemeinden die Kern-, Ortsbildschutz-, Ortsbildschon- oder Denkmalschutzzone zur Ver-
fiigung. Fiir die sachgerechten Schutz- oder Schonvorgaben bietet das Zonenreglement
Raum. Die qua Schutz- oder Schonzone beachtlichen Bestimmungen kénnen ohne weiteres
samtliche Wesensmerkmale von potentiellen Objekten bebauungs- bzw. quartierplanerischer
Abweichungen auf sich vereinen. Anders als die einzelobjektbezogenen Schutzvorgaben ver-
korpern die qua Schutz- oder Schonzone fiir ganze Ortsteile anwendbaren Bestimmungen mit
Baurechtscharakter vor allem allgemeingiiltigere Bauvorschriften. Dariiber hinaus schliesst
das Recht der Kantone beider Basel Abweichungen von qua Schutz- oder Schonzonen ein-
schldgigen Vorgaben nicht aus. Es ist denn auch nicht ersichtlich, weshalb Regel-Bauvor-
schriften mit Ortsbild- oder Denkmalschutzcharakter, die gebotenen Verinderungen ent-
gegenstehen, per se nicht zum Kreis der potentiellen Abweichungsobjekte gehoren sollten.
Im Ubrigen lasst auch das Bundesrecht zu, dass die Schutz- oder Schonzone sowie die dazu-
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gehorigen Vorschriften nach Massgabe von Art. 21 Abs. 2 RPG im Rahmen der Bebauungs-
bzw. Quartierplanung gebietsweise angepasst werden. Im Ergebnis stellen die Grundregeln,
die im Kanton Basel-Stadt aufgrund einer Stadt- bzw. Dorfbildschutz- oder einer Stadt- bzw.
Dorfbildschonzone respektive im Kanton Basel-Landschaft aufgrund einer Kern-, Ortsbild-
schutz-, Ortsbildschon- oder Denkmalschutzzone beachtlich sind, potentielle Objekte bebau-
ungs- bzw. quartierplanerischer Abweichungen dar, vorausgesetzt, sie erfiillen effektiv sdmt-
liche Grundvoraussetzungen von Abweichungsobjekten.

B. Wald

1. Bauten und Anlagen im Wald

Gemiss Art. 77 Abs. 1 BV sorgt der Bund dafiir, dass der «Wald seine Schutz-, Nutz- und
Wohlfahrtsfunktionen erfiillen kann». Der Bund regelt die « Grundsdtze tiber den Schutz des
Waldes» (Art. 77 Abs.2 BV). Damit gehen die Kompetenzen der Kantone im Umweltrecht
nicht nur im Bereich des zuletzt thematisierten Ortsbild- und Denkmalschutzes, sondern
auch in Sachen Erhaltung des Waldes sowie dessen Funktionen iiber den reinen Vollzug des
materiellen Bundesrechts hinaus.'?® Beispielsweise bestimmen die Kantone unter Beriick-
sichtigung des in Art. 1 Abs. 1 WaV definierten Rahmens, ab welcher Fliche, Breite und Al-
ter eine mit Bdumen und Strduchern bestockte Flidche als Wald gilt (Art.2 Abs.4 Satz 1
WaG).'?* Vorbehalten bleibt die Bestockung, welche «in besonderem Masse Wohlfahrts-
oder Schutzfunktionen» erfiillt und ungeachtet der «kantonalen Kriterien» Wald verkorpert
(Art. 2 Abs. 4 Satz 2 WaG).'?** Ausserdem ist bundesrechtlich nicht konkret definiert, wel-
chen Abstand Bauten und Anlagen vom Wald einzuhalten haben. Es ist Sache der Kantone,
einen Mindest-Waldabstand festzulegen (Art. 17 Abs. 2 Satz 1 WaG).'**! Immerhin muss der
kantonale Waldabstand vom Bund genehmigt werden (Art. 52 WaG).

Wer im Wald eine Zone ausscheiden mdochte, die eine mit Waldzielen unvertrigliche Nut-
zung zuldsst, braucht eine Rodungsbewilligung (Art. 12 WaG).'?*? Eine solche wird erteilt,
wenn die in Art.5 Abs.2-4 WaG verankerten Rodungsvoraussetzungen erfiillt sind. Dies

1238 7um Ganzen SGK-BV/MARTI, Art. 77 N6 f.

1239 Tn den Kantonen beider Basel gelten fiir die Waldqualifikation die gleichen quantitativen Kriterien. Kon-
kret gilt eine «bestockte Fliche (...) in der Regel als Wald, wenn sie eine Mindestbreite von 12 m, eine
Mindestfliiche von 500 m? und bei Einwuchsfliichen ein Mindestalter von 20 Jahren aufweist» (§ 2kWaG
BL; § 3 WaG BS).

1240 Vgl. auch Art. 1 Abs.2 WaV; illustrativ BGE 122 11 274, 284, E. 5; 120 Ib 339, 345 ff., E. 5. Ausfiihrlich

und illustrativ zum Ganzen BGE 122 11 72, 76 f., E. 2b und 2c; BGer, 1C_118/2019 vom 19.07.2019,

E.6-9; 1C_559/2016 vom 28.08.2017, E.5.2.

Nach Ansicht des Bundesrats sollte der Abstand von Bauten oder Anlagen gegeniiber dem Wald in der

Regel nicht weniger als 15 m betragen; Botschaft WaG 1991, 198.

1242 Statt vieler BGE 119 Ib 397, 405, E. 6a; BGer, Urt. vom 27.10.1995, E. 2¢, ZB1 1997, 34 ff.; vgl. auch
Botschaft WaG 1991, 196. Bei der Festsetzung von Nutzungszonen, welche der Erhaltung, Pflege oder
Nutzung des Waldes dienen, wird der Wald nicht zweckentfremdet (Art. 4 WaG). Auf die Erhaltung,
Pflege oder Nutzung des Waldes konnen namentlich Zonen fiir die Walderschliessung oder Schutzzonen
abzielen (Art. 4 WaV). Der Nutzungsplan, welcher solche Zonen festsetzt, lasst sich ohne Rodungsbewil-
ligung annehmen und genehmigen; BGer, Urt. vom 27.10.1995, E.2c, ZBI 1997, 34 ff.; KELLER P.,
AJP 1993, 147; widerspriichlich VGer BL, 810 16 388 vom 29.11.2017, E. 5.6.1 und 5.6.4. Nicht zu den
Waldfunktionen trigt die Ausscheidung einer Aussichtsschutzzone bei; VGer BL, 810 16 388 vom
29.11.2017,E.7.2.

1241
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kann bei Kraftwerken, Deponien, Steinbriichen, Kiesgruben und dgl. der Fall sein.'?*} Damit
sich die Rodung auch im Interesse der Weiterentwicklung und Existenzsicherung einer Ho-
telanlage bewilligen lésst, miissen bereits besondere Umstidnde vorliegen.'?** Nicht selten
verkorpert der projektbezogene Gestaltungsplan die planerische Grundlage fiir derartige Vor-
haben.!?%

Vorliegend geht es aber nicht um den projektbezogenen, sondern um den Gestaltungs-
plan i.e.S. Dieser zielt auf die stddtebaulich vorziigliche Anordnung, Gestaltung und Nut-
zung von Bauten, Anlagen und Freirdumen ab.'?*¢ Mit dem Gestaltungsplan i.e.S. wird ge-
wiss nicht mehr der Kernzweck verfolgt, wenn der Plan Bau- sowie Waldgebiet betrifft und
im Wald eine Baute oder Anlage fiir die Forstwirtschaft oder Walderschliessung anordnet.
Giinzlich ausschliessen lidsst sich die Zweckmadssigkeit aber wohl nicht. Schon eher mit dem
eigentlichen Gestaltungsplanzweck vereinbar ist, wenn der sowohl Bau- als auch Waldgebiet
iiberlagernde Gestaltungsplan i.e.S. im Interesse der naturnahen Erholung im Wald eine
waldvertrigliche Nutzung festlegt. In beiden Fillen gilt der Gestaltungsplan i.e.S. nicht als
Rodung (Art. 4 WaG).'?*” Es bedarf keiner Rodungsbewilligung, wenngleich die isolierte Be-
trachtung von Art. 12 WaG einen anderen Eindruck erweckt.'?*® Abgesehen von solchen eher
seltenen Ausnahmefillen bedeutet die Gestaltungsplanung im Wald nach Art. 12 i.V.m.
Art. 4 WaG eine Rodung. Es miissten samtliche Rodungsvoraussetzungen erfiillt sein. Dies
erscheint in Anbetracht der in Art.5 Abs.2—-4 WaG genannten Anforderungen der aus-
nahmsweise zulidssigen Rodung unrealistisch.!'?* Unter dem Strich kann der Gestaltungsplan
i.e.S. nur gerade dann Wald betreffen, wenn er eine mit dem Waldzweck harmonierende Nut-
zung vorsieht und so keine Rodungsbewilligung vonnéten ist. Im Hinblick auf das gestal-
tungsplanerische Abweichungspotential ist entscheidend, dass Gestaltungsplaninhalte nie-
mals von im Wald einschldgigen Grundregeln abweichen, wenn sie mit dem Waldzweck
zwingend im Einklang stehen miissen. Die im Wald anwendbaren Grundsatztatbestinde ge-
horen vor diesem Hintergrund nicht zum Kreis der potentiellen Objekte gestaltungsplaneri-
scher Abweichungen.

2. Bauten und Anlagen in Waldesndihe
2.1. Waldgrenze

Es kommt selten vor, dass der Perimeter eines Gestaltungsplans i.e.S. im Einklang mit dem
Gestaltungsplanzweck Wald erfasst. Wenn doch ldsst sich mit dem Gestaltungsplan nach
dem Gesagten ausschliesslich eine waldvertriagliche Nutzung anordnen. Gestaltungsplan-

1243 Botschaft WaG 1991, 196.

1244 Tllustrativ BGer, 1C_164/2012 vom 30.01.2013, E.9.1-9.3.

1245 Tllustrativ zum Ganzen VGer BE, 100.2017.278U2 vom 19.03.2019, E. 2 und 3. Der Bundesrat verlangt

fiir planungspflichtige Einzelvorhaben im Wald zusitzlich eine Grundlage im kantonalen Richtplan; Bot-

schaft WaG 1991, 196.

Im Einzelnen Rz. 70 ff. hiervor.

1247 Vgl. auch Art. 4 WaV.

1248 Tllustrativ, wenngleich es i.c. nicht um einen GP i.e.S., sondern um einen Strassenplan ging, BGer, Urt.
vom 27.10.1995, E.2c, ZB1 1997, 34 1f.; vgl. auch KELLER P., AJP 1993, 147; widerspriichlich VGer
BL, 810 16 388 vom 29.11.2017, E.5.6.1 und 5.6.4. Zum Ganzen KELLER P., Informationsblatt RPG-
NO 1993/4, 8 1.

1249 BHLMANN/KISSLING/ZIMMERMANN/NAY, R&U 2013/2, 37 f.

1246
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inhalte weichen so natiirlich nicht von im Wald geltenden Grundsatzbestimmungen ab. An-
ders konnte es sich bei der Gestaltungsplanung in Waldesnéhe verhalten. Es spricht nichts
dagegen, dass das Bau- und damit mogliches Gestaltungsplangebiet unmittelbar an den
Wald grenzt.'>? Es sind die Kantone, welche sicherstellen miissen, dass zwischen Bauten
oder Anlagen einerseits und dem Wald andererseits ein Abstand gilt (Art. 17 Abs.2 WaG).
In der Folge steht am Beispiel der Kantone beider Basel der Waldabstand im Einzelnen im
Fokus. Insbesondere wird untersucht, ob der Quartier- bzw. Bebauungsplan in Abweichung
vom kantonalen Mindest-Waldabstand die Errichtung oder nicht Bestand geschiitzte Ver-
dnderung einer Baute oder Anlage anordnen darf. Zuvor interessiert, von welcher Stelle des
Waldes aus die Baute oder Anlage {iberhaupt einen Abstand einhalten muss. Gemass Art. 17
Abs. 2 WaG ist es der «Waldrand». § 95 lit. e RBG BL kniipft am gleichen Begriff an. § 15
Abs. 1 WaG BS spricht vom «Wald».

Ob Areale aus rechtlicher Sicht Wald darstellen, gilt es festzustellen. Grundsitzlich ist
eine Waldfeststellung immer dann vonnoten, wenn im Bereich von Baugebietsteilen, die an
den «Wald grenzen oder in Zukunft grenzen sollen» (Art. 10 Abs. 2 lit. a WaG), oder im Be-
reich des Nichtbaugebiets, in welchem der «Kanton eine Zunahme des Waldes verhindern
will» (Art. 10 Abs. 2 lit.a WaG), ein Nutzungsplan erlassen oder revidiert wird.'?! Mass-
gebend fiir die Waldfeststellung sind die bundesrechtlichen Merkmale nach Art.2 WaG so-
wie die Kriterien, welche der betreffende Kanton nach Massgabe von Art.2 Abs.4 WaG
und Art. 1 Abs. 1 WaV festgelegt hat. Waldfremde Belange bleiben unberiicksichtigt.!?>?
Die im Waldfeststellungsverfahren ermittelten Waldgrenzen werden parzellenscharf in die
Nutzungsplanung iibertragen (Art. 13 Abs. 1 WaG).!?33 Die Bestockung ausserhalb dieser
statischen Waldgrenze gilt selbst dann nicht als Wald, wenn sie die bundes- oder kantonal-
rechtlichen Waldmerkmale erfiillt (Art. 13 Abs. 2 WaG). Die Grundeigentiimerschaft ist vor
den Auswirkungen des dynamischen Waldbegriffs geschiitzt.!>>* Dieser Schutz hilt solange
an, bis die «Nutzungspline revidiert werden und sich die tatsdchlichen Verhdltisse wesent-
lich gedindert haben» (Art. 13 Abs. 3 WaG).'>>> Konsequenterweise kann fiir die Bemessung

1250 Tlustrativ BGer, Urt. vom 19.09.1997, E. 2b, ZBI 1998, 444 ff.

1251 Tm Einzelnen muss bei der nichtbaugebietsbezogenen Nutzungsplanung nur gerade dann eine Waldfest-
stellung vonstattengehen, wenn es eine statische Waldgrenze bedarf, um die Zunahme von Wald zu ver-
hindern. Gemiss Art. 12a WaV miissen «Gebiete, in denen der Kanton» gemiss Art. 10 Abs. 2 lit. b WaG
eine «Zunahme des Waldes verhindern will, (...) im kantonalen Richtplan» bezeichnet sein; m.w.H. Be-
richt WaG, 4418 f.; GRIFFEL, Umweltrecht, 228 f. Demgegeniiber ist die Waldfeststellung unerlisslich,
wenn der baugebietsbezogene Nutzungsplan eine Fléiche tangiert, welche die bundes- und kantonalrecht-
lichen Waldkriterien moglicherweise erfiillt, und im nédmlichen Gebiet bisher kein Wald festgestellt wor-
den ist. Eine differenzierte Herangehensweise ist notwendig, wenn im Bereich des Nutzungsplan betrof-
fenen Baugebiets planerisch bereits eine statische Waldgrenze festgelegt worden ist. Die neuerliche
Waldfeststellung ist entbehrlich, wenn sich die tatsidchlichen Verhiltnisse in waldrechtlicher Hinsicht gar
nicht oder nur unerheblich verindert haben. Andernfalls erweist sich die erneute Waldfeststellung als un-
umgénglich. Deutlich KELLER P., Informationsblatt RPG-NO 1993/4, 7 £.; illustrativ BGer, 1C_645/2018
vom 21.11.2019, E. 6-8.

1252 Statt vieler BGer, 1C_118/2019 vom 19.07.2019, E. 10; 1C_114/2019 vom 19.07.2019, E. 4; 1C_307/2009
und 1C_309/2009 vom 16.02.2010, E. 5; KELLER P., AJP 1993, 146; vgl. auch BGE 122 11274, 279, E. 2b.

1253 7Zur Parzellenschirfe statt vieler VGer LU, Urt. vom 24.03.1997, E.2b, LGVE 1997, 169 ff.; WAGNER
PFEIFER, Regelungsbereiche, Rz. 1393; ausfiihrlich Ja1ssLE, 100 (Fn. 375).

1254 Statt vieler JAISSLE, 237; SHK-RPG, Art. 18 N 54.

1255 Zum nicht restlos geklarten Verhiltnis zwischen Art. 21 Abs. 2 RPG und Art. 13 Abs. 3 WaG, KELLER P.,
Informationsblatt RPG-NO 1993/4, 7; Komm.-RPG/BRANDT/MOOR, Art. 18 N91. Abgesehen davon
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des Abstands, den eine Baute oder Anlage vom Wald einzuhalten hat, nur diese statische, in
Nutzungsplidnen eingetragene, Waldgrenze entscheidend sein.

Der Bund bestimmt den genauen Verlauf dieser Waldgrenze nicht im Detail. In den Kan-
tonen beider Basel werden im Kontext von Waldfeststellungen keine Waldgrenzen, sondern
Waldrandlinien festgelegt. Die Unterschiede sind rein begrifflicher Natur.'>¢ Den Verlauf
der Waldrandlinie haben die Kantone Basel-Landschaft und Basel-Stadt praktisch identisch
definiert. Konkret verlduft die Waldrandlinie «in 3m Abstand zur Verbindungslinie von Stock-
mitte zu Stockmitte der dussersten Bdume oder Stocke». Sind den «dussersten Bdaumen Striu-
cher vorgelagert, verliuft die Waldrandlinie in 60 cm Abstand zur Verbindungslinie von
Stock zu Stock der dussersten Strducher». Massgebend ist die «dussere der beiden Waldrand-
linien».'>’ Besteht innerhalb des 3 m bzw. 60 cm breiten Streifens eine Abgrenzung, bei-
spielweise eine Mauer, ein Fahrweg, eine Strasse oder eine Parzellengrenze, gilt die «Abgren-
zung als Waldrandlinie».'>® Tm Ubrigen verkorpert Wald beidseits eines Gewissers oder
einer Verkehrsfliche eine «zusammenhdngende Bestockung, wenn die Verkehrsfliche oder
die offene Wasserfliiche nicht breiter als 4 m ist».'>>°

2.2. Waldabstand

Unterdessen steht fest, dass der Waldabstand von der Waldgrenze — die Kantone beider Basel
sprechen von der Waldrandlinie — einzuhalten ist. Nun ldsst sich untersuchen, ob der kanto-
nalgesetzliche Mindest-Waldabstand zum Kreis der potentiellen Objekte gestaltungsplaneri-
scher Abweichungen gehort. Vorab interessiert, welches Recht in dieser Hinsicht iiberhaupt
einschligig ist. Bereits der Bundesgesetzgeber sieht vor, dass die zustindigen Behorden aus
«wichtigen Griinden (...) eine Unterschreitung des Mindestabstands unter Auflagen und Be-
dingungen bewilligen» konnen (Art. 17 Abs.3 WaG). Art. 17 Abs.3 WaG zeigt aber ledig-
lich auf, dass eine Verringerung des kantonalen Regel-Waldabstands jedenfalls dann moglich
ist, wenn bei Vorhaben in Bundeskompetenz iiber die Errichtung oder Verdnderung einer
Baute oder Anlage zu entscheiden ist.'?®® Die mit der Gestaltungsplanung i.e.S. verfolgten
Absichten verkorpern keine Vorhaben in Bundeskompetenz. Es ist vor diesem Hintergrund
also nicht der Bund, sondern der betreffende Kanton, welcher regelt, ob Gestaltungsplan-
inhalte gestatten konnen, in Abweichung vom kantonalgesetzlichen Mindest-Waldabstand
eine Baute oder Anlage zu errichten oder in einer nicht Bestand geschiitzten Art und Weise
zu veridndern.

Im Kanton Basel-Landschaft sind die Grund- und Ausnahmetatbestinde in Sachen Wald-
abstand Teil des Raumplanungs- und Baupolizeirechts. Dementsprechend war der Wald-
abstand im Kanton Basel-Landschaft bereits Thema. Zusammenfassend muss die Baute

«konnen» die Waldgrenzen gemiss Art. 13 Abs.3 WaG im Waldfeststellungsverfahren nach Artikel 10
tiberpriift werden, wenn die Nutzungspline revidiert werden und sich die tatsdchlichen Verhiltnisse we-
sentlich geédndert haben. Aus dem «konnen» wird konsequenterweise ein «miissen», wenn angesichts der
bundes- und kantonalrechtlichen Waldmerkmale fiir die Waldqualifikation relevante Verdnderungen ein-
getreten sind; gl.M. WAGNER PFEIFER, Regelungsbereiche, Rz. 1393; vgl. auch Bericht WaG, 4419;
KELLER P., Informationsblatt RPG-NO 1993/4, 7 f.

1256 Implizit Leitfaden Walderhaltung BL/BS, 2.

1257 Zum Ganzen § 8 Abs. | kWaV BL; § 8 Abs. 1 WaV BS; illustrativ Leitfaden Walderhaltung BL/BS, 2.

1258 §8 Abs.2kWaV BL; § 8 Abs.2 WaV BS.

1259 § 8 Abs. 3kWaV BL; § 8 Abs.3 WaV BS.

1260 M.w.H. Botschaft WaG 2016, 4924.
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oder Anlage — unter dem Eindruck von Art. 17 Abs. 2 WaG geht das kantonale Recht offen-
sichtlich zu wenig weit, wenn es ausschliesslich von Bauten spricht — grundsitzlich einen
Mindestabstand von 20 m gegeniiber der Waldrandlinie einhalten (§ 95 lit.e RBG BL). Mit
Baulinien, Baufeldern oder Baubereichen lédsst sich der grundsitzlich einzuhaltende Min-
dest-Waldabstand reduzieren. Diese Institute werden insbesondere im Rahmen der Quartier-
planung eingesetzt. Der Quartierplan kann also erlauben, in Abweichung vom kantonal-
gesetzlichen Mindest-Waldabstand eine Baute oder Anlage zu erstellen oder in einer nicht
Bestand geschiitzten Art und Weise zu veridndern. § 95 lit. e RBG BL stellt also ein potentiel-
les Objekt quartierplanerischer Abweichungen dar.'?¢!

Im Kanton Basel-Stadt betrigt der Abstand von Bauten und Anlagen zum Wald mindes-
tens 15m (§ 15 Abs. 1 WaG BS). § 15 Abs. 1 WaG BS erfiillt zunichst simtliche grundlegen-
den Anforderungen eines potentiellen Objekts bebauungsplanerischer Abweichungen.!26?
Ferner weist die Bestimmung den Charakter einer «allgemeineren Regelung» auf. Damit
lasst sich § 15 Abs. 1 WaG BS auch in Anbetracht von § 101 Abs. 1 Satz 3 BPG BS als poten-
tielles Abweichungsobjekt bezeichnen.!?63 Schliesslich sieht § 15 Abs. 2 WaG BS ausdriick-
lich vor, dass das Forstamt beider Basel aus wichtigen Griinden die Unterschreitung des in
§ 15 Abs. 2 WaG BS festgelegten Mindest-Waldabstands bewilligen kann (§ 15 Abs. 2 WaG
BS).!?%* Der Bebauungsplan darf unter Umstéiinden also erlauben, in Abweichung vom Re-
gel-Waldabstand eine Baute oder Anlage zu errichten oder in einer nicht Bestand geschiitz-
ten Art und Weise zu verdandern. Alles in allem gehort der kantonalgesetzliche Mindest-
Waldabstand also nicht nur im Kanton Basel-Landschaft, sondern auch im Kanton Basel-
Stadt zum Kreis der potentiellen Abweichungsobjekte.!?®> Die Abweichungsvoraussetzun-
gen und -grenzen, welche in diesem Zusammenhang beachtlich sind, stehen im dritten
(Haupt-) Teil dieser Untersuchung im Fokus.

3. Zwischenergebnis

Es ist nicht ausgeschlossen, dass der Perimeter des Gestaltungsplans i.e.S. im Einklang mit
seiner Zweckbestimmung unter anderem Wald erfasst. Hingegen darf das planende Gemein-
wesen diesfalls ausschliesslich eine waldvertrigliche Nutzung anordnen. Fiir die planerische
Anordnung einer Nutzung, welche dem Waldzweck zuwiderlduft, miissten die in Art.5
Abs. 2—4 WaG vorgeschriebenen Voraussetzungen der zuldssigen Rodung erfiillt sein. Dies
erscheint im Anwendungsbereich der vorliegend fokussierten Gestaltungsplanart unmoglich.
Gestaltungsplaninhalte stehen mit im Wald beachtlichen Grundsatzbestimmungen also zwin-
gend im Einklang. Im Wald giiltige Regel-Bauvorschriften gehoren nicht zum Kreis der po-
tentiellen Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen.

Das Waldrecht wirkt indes nicht nur im Wald, sondern auch in Waldesnihe. Damit Bau-
ten oder Anlagen die Waldfunktionen nicht beeintridchtigen, miissen die Kantone gemiss
Art. 17 Abs.2 WaG dafiir sorgen, dass ein angemessener Mindestabstand zwischen Bauten

1261 M.w.H. Rz. 314 f. hiervor.

1262 Im Einzelnen Rz. 181 ff. hiervor.

1263 M.w.H. Rz. 346 hiervor.

1264 Zur Bewilligungszustiindigkeit, § 1 Abs. | WaV BS.

1265 Tlustrativ zum Ganzen, wenngleich es i.c. um eine projektbezogene Sondernutzungsplanung fiir die
Entwicklung einer traditionsreichen Hotelanlage in der Biindner Gemeinde St. Moritz ging, BGer,
1C_164/2012 vom 30.01.2013, E. 9.4.
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oder Anlagen einerseits und dem Wald andererseits gilt. Gemessen wird ab der statischen
Waldgrenze. In den Kantonen beider Basel ist in diesem Zusammenhang von der Waldrand-
linie die Rede. Eine statische Waldgrenze muss grundsitzlich immer dann festgestellt wer-
den, wenn im Ubergangsbereich zwischen Baugebiet und einer bestockten Fliche mit Wald-
eigenschaft ein Nutzungsplan erlassen oder revidiert wird (Art. 10 Abs. 2 lit. a und Art. 13
Abs.3 WaG). Die festgestellten Waldgrenzen sind in die Nutzungsplanung zu iibertragen
(Art. 13 Abs. 1 WaG). Im Kanton Basel-Landschaft miissen Bauten oder Anlagen grundsitz-
lich einen Mindestabstand von 20 m gegeniiber dieser Waldgrenze respektive Waldrandlinie
wahren (§ 95 lit.e RBG BL). Im Kanton Basel-Stadt betrigt der Regel-Waldabstand 15 m
(§ 15 Abs. 1 WaG BS).

Im Kanton Basel-Landschaft kann der kantonalgesetzliche Mindest-Waldabstand mit
Baulinien, Baufeldern oder Baubereichen unterschritten werden (§ 96 Abs.2 RBG BL).
Mit solchen Instrumenten operieren die Gemeinden insbesondere im Rahmen der Quartier-
planung. Mit dem Quartierplan besteht also die Moglichkeit, abweichend vom grundsétz-
lich einzuhaltenden Waldabstand die Erstellung oder nicht Bestand geschiitzte Veridnde-
rung einer Baute oder Anlage zu erlauben. Im Kanton Basel-Stadt impliziert vor allem
§ 15 Abs. 2 WaG BS, dass der Bebauungsplan gestatten kann, in Abweichung vom in § 15
Abs. 1 WaG BS vorgeschriebenen Mindest-Waldabstand eine Baute oder Anlage zu errich-
ten oder in einer nicht Bestand geschiitzten Art und Weise zu veréndern. Unter dem Strich
gehort der gesetzliche Regel-Waldabstand in den Kantonen beider Basel zum Kreis der po-
tentiellen Objekte quartier- bzw. bebauungsplanerischer Abweichungen. Sowohl § 95 lit. e
RBG BL als auch § 15 Abs. 1 WaG BS weisen simtliche Wesensmerkmale von potentiellen
Abweichungsobjekten auf. Ausserdem fehlen in beiden Kantonen Bestimmungen, die
einen anderen Schluss nahelegen. Im Gegenteil: Die Kantonsgesetzgeber lassen Abwei-
chungen implizit zu.

§ 9 Abweichungsobjekte der Gestaltungsplaninhalte génzlich
neuen Charakters

Der Gestaltungsplan i.e.S. enthélt im Interesse der Konkretisierung der Nutzungs- und Ge-
staltungsordnung nicht nur prizisere, sondern auch vollkommen neue Bauvorschriften. 266
Eine vollkommen oder ginzlich neue Vorschrift liegt — wie bereits mehrfach erwéhnt — vor,
wenn die Gemeinde mit dem Gestaltungsplan in Sphiren Anordnungen trifft, wo der Zonen-
plan, die Baugesetzgebung oder sonstige im Gestaltungsplangebiet bisher einschldgige auf
die Verwirklichung oder Optimierung der Grundordnung abzielende Erlasse noch keine Vor-
gaben machen.'?®” Beim Gestaltungsplan, der eine oder unterschiedliche «gewohnliche»
Nutzungszonen — beispielweise eine Wohn- und Gewerbezone — betrifft, handelt es sich bei
der ginzlich neuen Gestaltungsplan-Bestimmung typischerweise um eine spezifische Anord-
nung, fiir deren selbst grundlegende Festlegung bisher keine Veranlassung bestanden hat.
Vorbehalten bleiben OWA-, reine Gewerbe- oder Industriezonen. In Sachen Nutzungsmass
machen der Zonenplan oder die Baugesetzgebung fiir diese Zonen teils tiberhaupt keine Vor-

1266 Im Einzelnen Rz. 87 hiervor.
1267 Vgl. auch VGer AG, Urt. vom 08.03.2002, E. II 2b, AGVE 2002, 229 ff.
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gaben, zumindest keine niher bestimmten.!?6® Teils gelten nur gerade in einzelnen Berei-
chen, namentlich beziiglich der maximalen Bauhohe oder hinsichtlich des Ubergangs zu
regulér bewohnbaren Gebieten, spezifische Bauvorschriften.'?® Ergo kann im Bereich von
Gestaltungsplan betroffenen OWA-, reinen Gewerbe- oder Industriezonen selbst der Gestal-
tungsplaninhalt, welcher in Sachen Raumnutzung und -gestaltung Kernthemen regelt, den
Charakter einer vollkommen neuen Anordnung aufweisen. Noch einmal anders verhilt es
sich im Anwendungsbereich des Gestaltungsplans, der eine speziell dafiir ausgeschiedene
Zone betrifft. Am Beispiel der basellandschaftlichen Zone mit Quartierplanpflicht «konnen»
im Zonenreglement Bestimmungen tiber die quartierplanméssige Nutzung und Gestaltung
festgelegt sein, es miissen jedoch nicht (§ 25 Abs.2 RBG BL).!?’° Dementsprechend kann
der Quartierplan in dieser Konstellation durchaus zahlreiche vollkommen neue Bauvorschrif-
ten enthalten, seien es solche, die in Sachen Raumnutzung und -gestaltung grundlegende As-
pekte regeln, seien es ganz spezifische Bestimmungen. Auf Ebene Grundnutzungsplanung
ist dem Kanton Basel-Stadt eine Zone mit Bebauungsplanpflicht fremd.'?’! Vorgesehen ist
hingegen die zweistufige Bebauungsplanung (§ 101 Abs. 3 BPG BS).'?”> Im Rahmen der Be-
bauungsplanung der zweiten Stufe kann durchaus die Notwendigkeit bestehen, in Rege-
lungsbereichen, fiir welche der Bebauungsplan der ersten Stufe noch keine Vorgaben macht,
Anordnungen zu treffen. Folglich muss und darf mitunter auch der Bebauungsplan der zwei-
ten Stufe géinzlich neue Bauvorschriften enthalten. 2”3

Die vollkommen neuen Gestaltungsplaninhalte verkdrpern per definitionem keine Vor-
schriften, die von im Gestaltungsplanperimeter bisher beachtlichen Grundregeln mit Raum-
planungs-, Baupolizei- oder Umweltschutzcharakter abweichen. Klar ist, dass die gestal-
tungsplanzustindige Stelle nicht vollig frei ist, wenn sie génzlich neue Bauvorschriften
beschliesst. Zweifelsohne beachtlich sind die bereits thematisierten Grundsitze rechtsstaat-
lichen Handelns. Insbesondere miissen natiirlich auch die im Gestaltungsplan verankerten
vollkommen neuen Bestimmungen sdmtlichen beteiligten Interessen die maximale Geltung
eintragen. Fraglich ist, ob weitere Gesichtspunkte eine Rolle spielen. Es bietet sich an, dies-
beziiglich einen Blick auf die Baubewilligungsebene zu werfen. In Anbetracht der planungs-
rechtlichen Entscheidfolge steht der Gestaltungsplan i.e.S. an einer ganz dhnlichen Stelle wie
die Baubewilligung. Auch im Baubewilligungsstadium kommt vor, dass die Baugesetz-
gebung, der Zonenplan oder weitere auf die Verwirklichung oder Optimierung der Grundord-
nung abzielende Erlasse in einer bestimmten Hinsicht nicht oder jedenfalls nicht konkret fest-
legen, ob sich die Baute oder Anlage in der projektierten Form bewilligen ldsst oder nicht.
Nach stindiger Rechtsprechung sind die Baubewilligungsbehdrden im Kanton Aargau in sol-
chen Fillen gehalten, die in sog. Referenzzonen giiltigen, prizisen Bauvorschriften heranzu-
ziehen und anzuwenden. Referenzzonencharakter haben angrenzende Zonen sowie Zonen,

1268 Als Beispiele fiir den Kanton BL, Art. 2 ZRS Gelterkinden; § 2 ZRS Miinchenstein.

1260 Zum Kanton BS, § 35 und § 39 Abs. 2 BPG BS; zu Beispielen im Kanton BL, § 311.V.m. § 36 Abs. 1 ZRS
Reinach sowie § 37 Abs.2 Satz2 ZRS Reinach. Zum Ganzen BGer, 1C_240/2016 vom 05.01.2017
E.3.2; VGer AG, Urt. vom 08.03.2002, E.II 2a, AGVE2002, 229ff.; VGer LU, V 13 84 vom
04.03.2014,E.5.2.2.

1270 Vgl. auch RR SO, 2010/1020 vom 08.06.2010, E. 2.3.2.2.

1271 Mit § 95 Abs. 3 BPG BS bestiinde allerdings durchaus eine Rechtsgrundlage, welche den beiden Land-
gemeinden erlaubte, Zonen mit BP-Pflicht auszuscheiden.

1272 Ausfiihrlich Rz. 341 ff., insbesondere Rz. 343 hiervor.

1273 Im Einzelnen Rz. 345 hiervor.
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in welchen das beantragte Bauvorhaben am ehesten zu realisieren wire.!?’* Das Bundes-
gericht stiitzt diese Praxis.'?”> Damit bleibt zu kliren, ob und inwiefern diese Referenz-
zonen-Praxis Anwendung finden kann, wenn mit dem Gestaltungsplan vollkommen neue
Anordnungen getroffen werden. Primérer Hintergrund der Referenzzonen-Praxis auf Bau-
bewilligungsebene ist, dass die fiir die Erteilung oder Ablehnung der Baubewilligung zu-
stindige Exekutive Rechtsetzung betreibt.'”’® Aus diesem Blickwinkel spricht also nichts
dagegen, die Praxis zumindest im Rahmen der untergesetzlichen Gestaltungsplanung heran-
zuziehen. Neben dem Gedanken der Gewaltenteilung spielt bei der Gestaltungsplanung im-
mer auch das Entscheidfolgeprinzip, was im Hinblick auf die ausfiihrlichen Darstellungen
im dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung bereits mehrfach Thema war. Auch wenn das
Entscheidfolgeprinzip fiir ein durchlédssiges, offenes und tolerantes System steht, muss das
Gemeinwesen mit dem Gestaltungsplan i.e.S. die Grundordnung weiterfithren. Die partielle
Sonder-Raumordnung gemiss Gestaltungsplan darf die ganzheitliche Regel-Raumordnung
nicht ausser Kraft setzen. Dementsprechend dringt es sich letztlich auch beim quasigesetz-
lichen Gestaltungsplan auf, die spezifischen Referenzzonen-Bestimmungen heranzuziehen
und anzuwenden, wenn mit dem Gestaltungsplan giinzlich neue Bauvorschriften festgelegt
werden.'?”” Abgesehen davon weist das mit dem Gestaltungsplan i.e.S. verfolgte Vorhaben
in aller Regel nicht den gleich hohen Konkretisierungsgrad auf wie das Projekt, fiir welches
die Baubewilligung beantragt wird. Moglicherweise steht im Stadium der Gestaltungspla-
nung also (noch) gar nicht fest, in welcher Zone das Vorhaben am ehesten zu realisieren
wire. Zum Vergleich lassen sich die in angrenzenden Zonen giiltigen, prizis ausgestalteten
Bauvorschriften ausnahmslos als Referenzwerte heranziehen. Dass gerade die in den angren-
zenden Nutzungszonen geltenden Bestimmungen im Rahmen der Gestaltungsplanung be-
sonders wichtig sind, ergibt sich in zahlreichen Kantonen explizit aus der kantonalgesetz-
lichen Definition des Gestaltungsplanzwecks. Der Gestaltungsplan erweist sich nur dann als
zweckmissig, wenn er auf die bauliche und landschaftliche Umgebung abgestimmt ist.
Konsequenterweise miissen die Gestaltungsplaninhalte die in der oder den Referenz-
zonen giiltigen Vorschriften nicht unbedingt einhalten. Es spricht nichts dagegen, dass der
Gestaltungsplan davon abweichende Vorgaben macht. Die Referenzzonen-Bestimmungen
verkorpern also potentielle Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen,'?’® immer vo-
rausgesetzt, sie weisen simtliche Wesensmerkmale von potentiellen Abweichungsobjekten
auf und das tibergeordnete Raumplanungs-, Baupolizei- und Umweltrecht schliesst Abwei-
chungen nicht generell aus. Zusammenfassend steht fest, dass die Referenzzonen-Praxis An-
wendung findet, wenn im Rahmen der Gestaltungsplanung ginzlich neue Bauvorschriften
festgelegt werden miissen. Es sind vor allem die in angrenzenden Zonen geltenden Bauvor-

1274 Ausfiihrlich und statt vieler VGer AG, Urt. vom 08.03.2002, E.II 2b, AGVE 2002, 229 {f.; vgl. auch
BGer, 1C_240/2016 vom 05.01.2017, E. 3.2.

1275 BGer, 1C_240/2016 vom 05.01.2017, E. 3.4.

1276 Statt vieler VGer AG, Urt. vom 08.03.2002, E. I 2b, AGVE 2002, 229 ff.

1277 Vgl. auch VGer AG, Urt. vom 08.03.2002, E. I 2b, AGVE 2002, 229 ff.

1278 RR SO, 2010/1020 vom 08.06.2010, E. 2.3.2.2. Der Regierungsrat weist treffend darauf hin, dass die Pla-
nungsbehorde nicht eine Zone mit Gestaltungsplanpflicht, sondern eine den angrenzenden Zonen entspre-
chende Zone ausgeschieden hitte, wenn die gemiss Gestaltungsplan realisierbaren Bauten und Anlagen
die in den angrenzenden Zonen geltenden Bestimmungen hitten einhalten sollen. Vgl. auch BGer,
1C_240/2016 vom 05.01.2017, E.3.4; VGer AG, Urt. vom 08.03.2002, E.II 2/c/cc/bbb, AGVE 2002,
229 ff.
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schriften, die als Referenzwerte beachtlich sind. Die Referenzzonen-Bestimmungen miissen
im Rahmen der Gestaltungsplanung nicht strikte eingehalten werden. Gestaltungsplaneri-
sche Abweichungen sind denkbar. In diesem Zusammenhang gelten die gleichen Abwei-
chungsvoraussetzungen und -grenzen, wie wenn der Gestaltungsplan ganz klassisch von im
Planungsgebiet bisher und ausserhalb des Gestaltungsplanperimeters weiterhin giiltigen
Bauvorschriften abweichende Anordnungen enthilt. Dementsprechend sind die Darstellun-
gen im dritten und vierten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung nicht nur fiir die klassisch von
der Grundordnung abweichenden, sondern auch fiir die von Referenzzonen-Bestimmungen
abweichenden Gestaltungsplaninhalte géinzlich neuen Charakters von Bedeutung.

§ 10 Zwischenergebnis

Der zweite (Haupt-) Teil dieser Untersuchung widmet sich der Frage, von welchen im Gestal-
tungsplangebiet geltenden Bestimmungen Gestaltungsplaninhalte unter Vorbehalt der im
dritten (Haupt-) Teil diskutierten Abweichungsvoraussetzungen und -grenzen abweichen
diirfen. Ungeachtet allfilliger spezifischer bundes-, kantonal- oder kommunalrechtlicher Ab-
weichungsausschliisse verkorpern offentliche Bauvorschriften materiellen Charakters, die
im Baugebiet gelten, keinen oder ausschliesslich einen prizisen Handlungsspielraum vermit-
teln und nach der Verbindlichkeit des Gestaltungsplans andernorts in unverdnderter Form
wirksam bleiben, potentielle Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen. Die Regel-
Bauvorschriften, welche diese grundlegenden Eigenschaften auf sich vereinen, sind im Zeit-
punkt der Gestaltungsplanung denn auch beachtlich, selbst wenn sie oder die dazugehorigen
Ausnahmebestimmungen vom Wortlaut her lediglich auf das Baubewilligungsverfahren an-
spielen. Ausgenommen davon sind Gestaltungsplidne oder Teile davon, die so offen aus-
gestaltet sind, dass unklar ist, ob sie im Raum stehende Grund- oder Ausnahmetatbestinde
mit Baurechtscharakter tiberhaupt betreffen.

Aufgrund des raumlichen Anwendungsbereichs des Gestaltungsplans i.e.S. sowie der
verfassungsrechtlichen Zusténdigkeitsordnung definiert das Bundes-Raumplanungsrecht zu-
nidchst nicht oder jedenfalls nicht konkret, von welchen Bauvorschriften Gestaltungsplan-
inhalte abweichen konnen. Ferner kommen weder im RPG noch in der RPV verankerte Be-
stimmungen als potentielle Abweichungsobjekte in Betracht. Konsequenterweise kann auch
das Bundes-Umweltrecht den Kreis der potentiellen Objekte gestaltungsplanerischer Abwei-
chungen nicht im Einzelnen umschreiben. Indes existieren auf Bundesebene grundlegende
Umweltschutzvorschriften mit Baurechtscharakter, die im Rahmen der Gestaltungsplanung
i.e.S. als potentielle Abweichungsobjekte in Betracht kommen. Gleichzeitig schliesst das
Umweltrecht des Bundes Regel-Bauvorschriften mit Umweltschutzcharakter als potentielle
Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen aus, natiirlich ohne explizit auf die Gestal-
tungsplanung Bezug zu nehmen. Beides lisst sich mit der umfassenden Rechtsetzungskom-
petenz des Bundes in unterschiedlichen Umweltschutzbereichen erkldren. Illustrieren ldsst
sich das Gesagte am Liarm- und Gewisserschutzrecht. In Sachen Larm muss in «Zonen mit
einem erhohten Lirmschutzbediirfnis» von Bundesrechts wegen die Larmempfindlichkeits-
stufe I gelten (Art. 43 Abs. 1 lit. a LSV). Zonen, in denen «keine storenden Betriebe zugelas-
sen sind», ist die Larmempfindlichkeitsstufe II zuzuordnen (Art.43 Abs. 1 lit. b LSV). Die
Gemeinde darf insbesondere mit dem Gestaltungsplan unter Umstinden Teile dieser Zonen

249

430

431



432

2. Teil Objekte gestaltungsplanerischer Abweichungen

aufstufen (Art.43 Abs.2 LSV). In der Zone mit einem erhohten Larmschutzbediirfnis 1dsst
sich abweichend von Art. 43 Abs. 1 lit. a LSV anstelle der Larmempfindlichkeitsstufe I parti-
ell die Larmempfindlichkeitsstufe II festlegen. Teilen einer Zone, die keine storenden Be-
triebe zuldsst, kann im Rahmen der Gestaltungsplanung in Abweichung von Art. 43 Abs. 1
lit. b LSV anstatt der zweiten die dritte Larmempfindlichkeitsstufe zugeordnet werden
(Art. 43 Abs.2 LSV). Im Gegenzug schliesst der Bund Abweichungen von Art.43 Abs. 1
lit. ¢ sowie Art.43 Abs. 1 lit.d LSV aus (Art.43 Abs.2 Satzteil 1 LSV). Im Kontext des
Gewisserschutzes ldsst sich im Rahmen der Gestaltungsplanung unter besonderen Rah-
menbedingungen im Einklang mit Art. 41a Abs. 4 oder 5 bzw. Art. 41b Abs. 3 oder 4 GSchV
ein schmilerer oder gar kein Gewisserraum festlegen. In beiden Fillen weichen die Gestal-
tungsplaninhalte von den in Art.41a Abs. 2 bzw. Art.41b Abs. 1 GSchV vorgeschriebenen
Mindest-Gewisserraumbreiten ab. Regelmissig liegen die besonderen Bedingungen, um
mit dem Gestaltungsplan einen oder keinen Gewisserraum festzulegen, nicht vor. Diesfalls
gilt der Gestaltungsplan betroffene Uferbereich grundsitzlich als Gewisserraum. Gemiss
Art.41c Abs. 1 Satz 1 und Art. 41c Abs.2 GSchV lassen sich im Gewisserraum im Grunde
nur standortgebundene, im o6ffentlichen Interesse liegende Anlagen errichten oder in einer
nicht Bestand geschiitzten Art und Weise verdndern. Art. 41c GSchV sieht gleichzeitig Aus-
nahmen vor. Im Anwendungsbereich des Gestaltungsplans i.e.S. relevant sind Art.41c
Abs. 1 Satz 2 lit. a sowie Art.41¢ Abs. 1 Satz 2 lit. ab® GSchV. Der Gestaltungsplan kann im
Gewiisserraum gestiitzt auf Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit. a oder Art.41c Abs. 1 Satz 2 lit. a®*
GSchV in Abweichung von Art. 41c Abs. 1 Satz 1 und Art. 41c Abs. 2 GSchV die Erstellung
oder nicht Bestand geschiitzte Verdnderung einer nicht standortgebundenen Anlage zulassen.

Unter dem Eindruck der Zustindigkeiten in Sachen Raumplanung und Baupolizei sowie
des rdumlichen Geltungsbereichs der vorliegend fokussierten Gestaltungsplanart sind die Re-
geln mit Raumplanungs- oder Baupolizeicharakter, von denen Gestaltungsplaninhalte abwei-
chen konnen, auf kantonal- oder kommunalrechtlicher Ebene verankert. Vor dem gleichen
Hintergrund sind es die Kantone oder allenfalls Gemeinden, die explizit festlegen, welche
Vorschriften mit Raumplanungs- oder Baupolizeicharakter zum Kreis der potentiellen Ob-
jekte gestaltungsplanerischer Abweichungen gehdren. Gleichzeitig konnen Kantone oder
Gemeinden Vorgaben, die an und fiir sich sdmtliche Wesensmerkmale von potentiellen Ab-
weichungsobjekten aufweisen, als solche ausschliessen. Diesbeziiglich sind die Rechtslagen
in den Kantonen beider Basel im Einzelnen dargestellt worden. Der Kanton Basel-Land-
schaft sieht den — im ordentlichen Verfahren angenommenen — quasigesetzlichen sowie
den — im vereinfachten Verfahren beschlossenen — untergesetzlichen Quartierplan vor. Im
Rahmen der untergesetzlichen Quartierplanung konnen nur insofern von Regel-Bauvor-
schriften «abweichende» Anordnungen getroffen werden, als dass vollstindig demokratisch
legitimierte Erlasse dies vorzeichnen. Uber ein echtes Abweichungspotential verfiigt ledig-
lich der quasigesetzliche Quartierplan. Eine Reihe von Bestimmungen mit Raumplanungs-
oder Baupolizeicharakter, von denen Quartierplaninhalte abweichen konnen, sind auf ge-
meinderechtlicher Ebene verankert. Konkret enthalten die Zonenvorschriften, die Baugesetz-
gebung, der Strassennetz-, der Bau- und Strassenlinienplan sowie — iiber den Wortlaut des
zentralen § 40 Abs. 1 RBG BL hinaus — Erschliessungsreglemente und der reine Baulinien-
plan potentielle Objekte quartierplanerischer Abweichungen. Ausserdem lassen sich mit
dem Quartierplan — ohne ausdriicklichen Hinweis in § 40 Abs. 1 RBG BL — von selbstindig
anwendbaren Kantonsbauvorschriften abweichende Anordnungen treffen. Im Einzelnen er-
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fiillen der Grenz-, Gebidude- und Brandschutzabstand, Bauabstinde von Strassenverkehrsfli-
chen, Geleisen, offentlichen Gewissern ohne Gewisserraum, Waldrandern und Friedhofen
sowie die Mindest-Abstellplatzzahlen fiir Autos die Grundvoraussetzungen potentieller Ab-
weichungsobjekte. Gleichzeitig lidsst das kantonale Recht Abweichungen von diesen Grund-
regeln explizit oder implizit zu. Im Kanton Basel-Stadt werden drei Arten von Bebauungspla-
nungen unterschieden. Mit dem quasigesetzlichen Bebauungsplan darf das Gemeinwesen
von allgemeinen Regelungen abweichende Anordnungen festlegen. Damit der Anwendungs-
bereich des untergesetzlichen Bebauungsplans eroffnet ist, muss das Planungsgebiet weniger
als 4'000 m? messen. Im Rahmen der untergesetzlichen Bebauungsplanung lisst sich das Re-
gel-Mass der baulichen Nutzung nicht vergrossern. Uberdies stellen im Erschliessungsplan
verankerte, mehr als 20 m auseinanderliegende Strassenlinien sowie nicht auf die verkehrs-
missige Erschliessung bezogene Baugrenzen keine Abweichungsobjekte des untergesetz-
lichen Bebauungsplans dar, zumindest solange die Legislative im Einzelfall nichts anderes
beschlossen hat. Ansonsten darf der untergesetzliche Bebauungsplan von Regel-Bauvor-
schriften abweichende Bestimmungen enthalten. Bei der zweistufigen Bebauungsplanung
sind in Sachen Potential und Inhalt die Regeln zur quasi- sowie untergesetzlichen Bebau-
ungsplanung einzuhalten. Regelungen mit Raumplanungs- oder Baupolizeicharakter, von
denen im Rahmen der Bebauungsplanung abgewichen werden kann, enthalten der Zonen-
und Wohnanteilplan, die (nominale) Bau- und Planungsgesetzgebung, der Erschliessungs-
sowie der Linienplan mit Baugrenzen ohne Bezug zur verkehrsméssigen Erschliessung. Aus-
serdem haben auf Verordnungsebene verankerte Abstellplatzzahlen, in der Brandschutzver-
ordnung mittels Verweis festgelegte Mindest-Brandschutzabstinde sowie gewisse im Baum-
schutzgesetz angefithrte Baumschutzvorschriften den Charakter von Raumplanungs- oder
Baupolizeirecht. Diese Bestimmungen lassen sich ebenfalls als potentielle Abweichungs-
objekte des Bebauungsplans qualifizieren. Im Ubrigen sind sowohl im Land- als auch im
Stadtkanton Abweichungen von Vorgaben des kantonalen Nutzungsplans ausgeschlossen,
obschon diese Vorgaben durchaus sdmtliche grundlegenden Eigenschaften von Abwei-
chungsobjekten aufweisen konnen. In diesem Zusammenhang spielen andere Anpassungs-
mechanismen.

Neben dem Bund setzen auch die Kantone materielles Umweltrecht. Dies trifft nament-
lich in Sachen Ortsbild- und Denkmalschutz zu. Im Kanton Basel-Stadt kann der Bebauungs-
plan Teile einer Stadt- bzw. Dorfbildschutz- oder Stadt- bzw. Dorfbildschonzone betreffen.
Im Kanton Basel-Landschaft erfasst der Quartierplanperimeter moglicherweise eine Kern-,
Ortsbildschutz-, Ortsbildschon- oder Denkmalschutzzone abschnittsweise. Im Grundsatz
verbieten in diesen Schutz- oder Schonzonen einschlidgige Vorschriften, die bauliche oder
landschaftliche Umgebung in einer bestimmten Art und Weise zu veridndern. Regel-Bauvor-
schriften, die ganze Ortsteile, seien es Ortsbilder oder akzessorisch mitgeschiitzte Umgebun-
gen von Baudenkmilern, schiitzen, lassen sich anders als Bestimmungen, die Einzelobjekte
vor Veridnderungen bewahren, als potentielle Objekte gestaltungsplanerischer Abweichun-
gen qualifizieren, immer vorausgesetzt, sie erfiillen effektiv sdmtliche Grundvoraussetzun-
gen potentieller Abweichungsobjekte. Das iibergeordnete Recht schliesst derartige Abwei-
chungen nicht aus. Im Ubrigen macht auch der Bund mit dem NHG und ISOS Vorgaben,
die erhaltenswerte Ortsteile von nationaler Bedeutung als Ganzes vor Beeintridchtigungen be-
wahren. Allerdings sind die Schutz- oder Schonvorschriften des Bundes ausschliesslich dann
unmittelbar anwendbar, wenn Bundesaufgaben erfiillt werden. Mit dem Gestaltungsplan
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i.e.S. kann die Gemeinde im Einzelfall durchaus eine Bundesaufgabe wahrnehmen. Diesfalls
ist an und fir sich verboten, das ISOS-Objekt bzw. die damit einhergehenden Schutzziele
schwerwiegend zu beeintrichtigen (Art. 6 Abs. 1 Satzteil 1 NHG). Art. 6 Abs. 2 NHG regelt,
unter welchen Bedingungen davon, d.h. von der laut Art. 6 Abs. 1 Satzteil 1 NHG grundsitz-
lich gebotenen ungeschmalerten Erhaltung, abgewichen werden darf. Folglich ldsst sich auch
Art. 6 Abs. 1 Satzteil 1 NHG als potentielles Abweichungsobjekt qualifizieren. Bei geringfii-
gigen Beeintrichtigungen gilt Art. 6 Abs. 1 Satzteil 2 NHG. Dieser Tatbestand ist so offen
ausgestaltet, dass keine Abweichungen notwendig sind, um eine optimale Nutzungs- und
Gestaltungsordnung zu gewihrleisten. Ein anderes Umweltschutzgebiet, in welchem die
Kantone ebenfalls materielle Vorschriften erlassen, ist das Waldrecht. Die Kantone bestim-
men auf generell-abstrakter Ebene insbesondere einen Mindestabstand, der zwischen einer
Baute oder Anlage einerseits und dem Wald andererseits gilt. Dieser Regel-Waldabstand be-
tragt im Kanton Basel-Landschaft 20 m (§ 95 lit. e RBG BL). Im Kanton Basel-Stadt misst er
15m (§ 15 Abs. 1 WaG BS). Sowohl mit dem basellandschaftlichen Quartier- als auch mit
dem baselstddtischen Bebauungsplan besteht die Moglichkeit, in Abweichung vom kan-
tonalgesetzlichen Mindest-Waldabstand die Erstellung oder nicht Bestand geschiitzte Ver-
anderung einer Baute oder Anlage zu gestatten. § 95 lit.e RBG BL und § 15 Abs. 1 WaG BS
verkorpern im Rahmen der Quartier- respektive Bebauungsplanung potentielle Abwei-
chungsobjekte.

Unter dem Strich gehoren in den Kantonen beider Basel doch eine betrichtliche Zahl von
Regel-Bauvorschriften mit Raumplanungs-, Baupolizei- oder Umweltschutzcharakter zum
Kreis der potentiellen Objekte quartier- bzw. bebauungsplanerischer Abweichungen. Eine an-
dere Frage ist, ob und wie stark Quartier- bzw. Bebauungsplaninhalte im Einzelfall von die-
sen, ganz unterschiedlich motivierten, Grundregeln abweichen diirfen. Diese Frage wird mit
den Ausfiihrungen im dritten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung beantwortet. Thema sind die
Voraussetzungen und Grenzen gestaltungsplanerischer Abweichungen.
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Voraussetzungen und Grenzen
gestaltungsplanerischer Abweichungen

§ 11 Grundlagen

I. Arten von Abweichungsvoraussetzungen und -grenzen

Im zweiten (Haupt-) Teil dieser Untersuchung sind die Bestimmungen, welche zum Kreis 435
der potentiellen Abweichungsobjekte des Gestaltungsplans i.e.S. gehoren, im Fokus gestan-
den. In der Folge interessiert, welche Voraussetzungen erfiillt und welche Grenzen eingehal-
ten sein miissen, damit Gestaltungsplaninhalte rechtmissig von den im zweiten (Haupt-) Teil
ermittelten Vorschriften abweichen. Die Voraussetzungen und Grenzen gestaltungsplaneri-
scher Abweichungen lassen sich kategorisieren. Zunéchst bestehen Voraussetzungen und
Grenzen, die sich unmittelbar und ausschliesslich auf geplante Abweichungen beziehen. So-
dann existieren Voraussetzungen und Grenzen, welche fiir simtliche Gestaltungsplan-Be-
stimmungen gleichermassen beachtlich sind. Wenn von der Grundordnung abweichende Ge-
staltungsplaninhalte beurteilt werden miissen, gelten diese Voraussetzungen und Grenzen
also unmittelbar, aber nicht ausschliesslich. Solche Abweichungsvoraussetzungen und -gren-
zen ergeben sich insbesondere aus den Grundsitzen rechtsstaatlichen Handelns. Letztere wa-
ren sub §§ 4 f. bereits Thema. Aufgrund ihrer iiberragenden Bedeutung werden sie im dritten
(Haupt-) Teil in Bezug auf gestaltungsplanerische Abweichungen nochmals aufgegriffen.
Schliesslich kursieren Voraussetzungen und Grenzen, die unmittelbar und ausschliesslich
die Gestaltungsplanung als solche betreffen. Wenn ihnen nicht Rechnung getragen wird, er-
weisen sich natiirlich nicht nur der Gestaltungsplan, sondern sdamtliche Inhalte, namentlich
solche, die von Regel-Bauvorschriften abweichen, als unzulédssig. Im Kontext der gestal-
tungsplanerischen Abweichung haben sie also den Charakter von mittelbaren Abweichungs-
voraussetzungen oder -grenzen. Um diese Anforderungen geht es im nachfolgenden Absatz.
Danach wird nicht mehr néher darauf eingegangen.

Voraussetzungen und Grenzen, welche die von Regel-Bauvorschriften abweichenden An- 436
ordnungen lediglich mittelbar betreffen, weil sie die Gestaltungsplanung als solche zum Ge-
genstand haben, sind typischerweise formeller Natur. Dazu einige Beispiele: Im Kanton Ba-
sel-Landschaft ist die Quartierplanung nur gerade dann moglich, wenn die «Mehrheit von
Grundeigentiimerinnen und Grundeigentiimern zustimmt, die zusammen iiber mindestens
2/3 der Quartierplanfliiche verfiigt» (§ 43 Abs. 1 lit. bund § 43 Abs. 2 lit. b RBG BL).!?”° Bei
einer von der Grundeigentiimerschaft veranlassten Quartierplanung ausserhalb einer Zone mit
Quartierplanpflicht miissen sich die direktbetroffenen Grundeigentiimer im Quartierplanver-
trag gar vollumfinglich iiber die «Eigentumsverhdltnisse sowie weitere Rechte und Pflichten»

1279 Kritisch Fn. 209 hiervor.
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einigen (§43 Abs. 2 lit. a RBG BL).'28 Auf den Inhalt des Quartierplans nehmen die in § 43
RBG BL verankerten Quoren-Regeln keinen Bezug. Sodann hilt das Gemeinderecht die quar-
tierplanzustidndigen Stellen unter Umsténden an, im Rahmen der Erarbeitung des Quartier-
plans ein Varianzverfahren durchzufiihren (§ 46 Abs. 4 ZRS Miinchenstein). Weiter muss der
Quartierplan im Vorfeld des Annahmebeschlusses mitunter von der kantonalen Fachkommis-
sion fiir Arealiiberbauungen begutachtet werden (§ 23 Abs. 5 ZRS Lausen). Beide Verpflich-
tungen hingen weder vom Planinhalt noch von irgendwelchen Abweichungen ab. Im Kanton
Basel-Stadt kann ferner ungeachtet der Planbestimmungen lediglich dann auf die untergesetz-
liche Bebauungsplanung zuriickgegriffen werden, wenn das Planungsgebiet weniger als
4'000 m? misst (§ 106 Abs. 1 lit. 2 Satzteil 1 BPG BS).'?8! Andere Kantone, namentlich die
Kantone Neuenburg, Nidwalden oder Schwyz, setzen fiir den Nutzungsplan des Typs Gestal-
tungsplan i.e.S. iiberdies generell und unabhingig vom Planinhalt eine Mindestfliche vo-
raus.'?82 Gleiches sehen verschiedene basellandschaftliche Gemeinden ohne entsprechende
kantonalrechtliche Verpflichtung vor. In der Gemeinde Reinach miissen die Perimeter simt-
licher Quartierplanarten beispielsweise eine Mindestfliche von 2'000 m? aufweisen, wobei
im Rahmen der Quartierplanung in der Gewerbezone Ausnahmen méglich sind.'?83

Das Erreichen einer bestimmten Mindestfldche gilt nach dem Gesagten in unterschied-
lichen Kantonen und Gemeinden als Voraussetzung fiir die Gestaltungsplanung als solche.
In anderen Kantonen und Gemeinden ist das Mindestfldchenerfordernis eine Voraussetzung,
die sich unmittelbar und ausschliesslich auf geplante Abweichungen bezieht. Im Kanton Lu-
zern darf der ausserhalb einer Zone mit Gestaltungsplanpflicht beabsichtigte Gestaltungsplan
von der Bau- und Zonenordnung oder vom Bebauungsplan abweichen, sofern die «im Bau-
und Zonenreglement dafiir festgelegte Mindestfliche erreicht wird» (§75 Abs.2 Satz 1
Satzteil 1 PBG LU). Der Kanton empfiehlt den Gemeinden, in der Bau- und Zonenordnung
eine Mindestfliche von 5'000 m? oder mehr festzulegen.'?$* Im Zentrum der Gemeinde Prat-
teln darf der untergesetzliche Quartierplan, der Teile einer Wohn- oder Wohn- und Gewerbe-
zone betrifft, nur dann von den bisher anwendbaren Zonenvorschriften «abweichende» Be-
stimmungen enthalten, wenn der Planperimeter mehr als 2'000 m? misst (Art. 12 Abs. 2 ZRS
Dorfkern Pratteln).!28>

1280
1281

Zum Ganzen bereits Rz. 50 hiervor.

Im Einzelnen Rz. 333 ff. hiervor.

1282 Art. 82 al. 1 LCAT NE; Art. 35 Abs. 3 PBG NW; § 24 Abs. 1 Satz 1 PBG SZ. Im Kanton NE muss nur der
untergesetzliche plan de quartier eine Mindestfléche von 3'000 m? erreichen (Art. 82 al. | LCAT NE). Fiir
den quasigesetzlichen plan spécial macht der Kantonsgesetzgeber keine Mindestflidchenvorgabe. Im Kan-
ton SZ diirfen die Gemeinden fiir die Gestaltungsplanung in Kernzonen anstelle der Mindestflidche von
3'000 m? eine solche von 1'500 m? festlegen (§ 24 Abs. 1 Satz 2 PBG SZ).

1283 Zur quasigesetzlichen QP, § 26 Abs. 1 Satz 2 und 3 ZRS Reinach; zur untergesetzlichen QP, § 27 Abs. 1
Satz 2 und 3 ZRS Reinach. Ein weiteres Beispiel ist die Gemeinde Lausen. Dort muss das QP-Gebiet in-
des lediglich im Anwendungsbereich der untergesetzlichen QP eine Mindestfliche von 3'000 m? aufwei-
sen (§24 Abs.2 ZRS Lausen). Kritisch zu kantonalen oder kommunalen Mindestflichenvorschriften,
Rz. 85 hiervor.

1284 §22 Abs.2 MBZR LU Fn. 51.

1285 Zum unechten Abweichungspotential des untergesetzlichen QP, Rz. 277 f. hiervor.
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§ 11 Grundlagen

II. Bedeutung des Baurechts im Zeitpunkt der Gestaltungsplanung

Bereits zu Beginn des zweiten (Haupt-) Teils ist darauf hingewiesen worden, dass sich Bau-
vorschriften vom Wortlaut her mitunter ausschliesslich auf die Baubewilligungsebene bezie-
hen. Dies trifft auf Grund- und vor allem auf Ausnahmetatbestinde zu.'?%¢ Es ist untersucht
worden, ob Grundsatz- und Ausnahmebestimmungen mit Baurechtscharakter bereits im
Rahmen der Gestaltungsplanung zur Anwendung gelangen «kdnnen» und «miissen», ins-
besondere wenn sie vom Wortlaut her ausschliesslich auf das Baubewilligungsstadium an-
spielen. Zusammenfassend hat sich gezeigt, dass der Gestaltungsplan vielfach bereits relativ
konkrete Ziige annimmt oder annehmen muss. In vielen Fillen «kann» also bereits im Zeit-
punkt der Gestaltungsplanung iiberpriift werden, ob sich das einstweilen geplante und spéter
zu realisierende Vorhaben mit den im Raum stehenden Grund- oder Ausnahmetatbestinden
in Ubereinstimmung bringen lisst. 2%

Weiter verkorpert der Gestaltungsplan kein Mittel, um auf Baubewilligungsebene un-
iiberwindbare materiell-rechtliche Hiirden zu umgehen. Das gesamtheitlich durchdachte
Konzept ganzheitlicher Erlasse liesse sich relativ leicht aus den Angeln heben, wenn ein Pro-
jekt, welches sowohl Grund- als auch Ausnahmetatbestinden widerspricht, letztlich nur des-
halb realisiert werden darf, weil im Vorfeld des Baubewilligungsverfahrens eine das iiber-
geordnete Recht ignorierende Gestaltungsplanung stattfindet. Das Entscheidfolgeprinzip
liefe ins Leere. Vor diesem Hintergrund ist eine Auseinandersetzung mit Regel- oder Aus-
nahmebauvorschriften ganzheitlicher Erlasse jedenfalls dann bereits im Zeitpunkt der Gestal-
tungsplanung unerlésslich, wenn zufolge eines gentigend hohen Prizisionsgrads des Ge-
staltungsplans feststeht, dass die Anwendungsbereiche dieser Vorschriften eroffnet sind.
Widrigenfalls besteht das Risiko, dass der Gestaltungsplan nicht oder zumindest nicht in der
gewiinschten Form umsetzbar ist. Der Gestaltungsplan, welcher vom Prinzip Hoffnung lebt,
eignet sich fiir die Verfolgung der ihm zugrundeliegenden Interessen nicht. Er ist unverhilt-
nisméssig und widerrechtlich. 288

Nach dem Gesagten sind die Ausnahmetatbestinde mit Baurechtscharakter im Zeitpunkt
der Gestaltungsplanung beachtlich, selbst wenn Erstere vom Wortlaut her ausschliesslich auf
das Baubewilligungsstadium anspielen. Ausgenommen ist der Gestaltungsplan, dessen An-
ordnungen derart unbestimmt sind, dass nicht feststeht, ob im Raum stehende Regel- und
Ausnahmebauvorschriften Anwendung finden oder nicht. Dies wiederum bedeutet, dass die
Merkmale der anwendbaren Ausnahmetatbestinde Voraussetzungen oder Grenzen gestal-
tungsplanerischer Abweichungen verkorpern. In diesem Zusammenhang ist im Ubrigen be-
reits auf einen weiteren Vorteil hingewiesen worden. Konkret wird sich in diesem Teil der
Untersuchung zeigen, dass der ganzheitlichen Regel-Raumordnung gegeniiber der partiellen
gestaltungsplanerischen Sonder-Raumordnung ein materieller Vorrang gebiihrt. Mit dem Ge-
staltungsplan muss die ganzheitliche Grundordnung weitergefiihrt werden. Letztere ldsst
sich mit dem Gestaltungsplan nicht ihres Sinngehalts entleeren. Die Einhaltung von Ausnah-
metatbestinden mit Baurechtscharakter sorgt zumindest teilweise nolens volens dafiir, dass
die abweichungsbetroffene Grundordnung im Rahmen der Gestaltungsplanung nicht ausser

1286 M.w.H. und Beispielen Rz. 193 hiervor.
1287 M.w.H. und Verw. Rz. 193 hiervor.
1283 M.w.H. und Verw. Rz. 195 hiervor.
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Kraft gesetzt wird, ohne im Interesse der Optimierung der Verhéltnisse gestaltungsplaneri-
sche Abweichungen auszuschliessen. 2%

III. Zwischenergebnis

Die Voraussetzungen und Grenzen gestaltungsplanerischer Abweichungen lassen sich ka-
tegorisieren. Vorliegend interessieren vor allem diejenigen Abweichungsvoraussetzungen
oder -grenzen, die sich unmittelbar und ausschliesslich auf die von Regel-Bauvorschriften
abweichenden Gestaltungsplan-Bestimmungen beziehen. Ebenfalls im Fokus stehen die
zwar unmittelbar, aber nicht ausschliesslich auf gestaltungsplanerische Abweichungen zu-
geschnittenen Voraussetzungen und Grenzen. Solche Voraussetzungen und Grenzen ergeben
sich beispielsweise aus den unterschiedlichen Grundsitzen rechtsstaatlichen Handelns. Letz-
teren miissen konsequenterweise sdmtliche Gestaltungsplaninhalte Rechnung tragen. Was
bleibt, sind die Voraussetzungen und Grenzen, welche ausschliesslich die Gestaltungspla-
nung zum Gegenstand haben. Im Kontext von Abweichungen lassen sich diese als mittelbare
Anforderungen bezeichnen. Wenn der Gestaltungsplanung beispielsweise die gesetzlich ge-
forderte Zustimmung der direktbetroffenen Grundeigentiimerschaft fehlt oder das Gebiet die
generell-abstrakt vorgeschriebene Mindestgrosse fiir eine Gestaltungsplanung nicht erreicht,
sind die Gestaltungsplaninhalte, welche von Grundregeln abweichen, im Endeffekt natiirlich
ebenfalls rechtswidrig.

Abgesehen davon steht fest, dass die vom Gestaltungsplan betroffenen Regel- und Aus-
nahmebauvorschriften bereits im Zeitpunkt der Gestaltungsplanung und nicht erst im Bau-
bewilligungsstadium beachtlich sind, selbst wenn die Wortlaute dieser Vorschriften aus-
schliesslich auf das Baubewilligungsverfahren anspielen. Andernfalls liessen sich materiell-
rechtliche Hiirden, die im Baubewilligungszeitpunkt uniiberwindbar sind, mit dem Gestal-
tungsplan relativ leicht umgehen. Das Entscheidfolgeprinzip liefe ins Leere. Ausgenommen
davon ist der Gestaltungsplan, dessen Vorgaben derart unprizis ausgestaltet sind, dass nicht
feststeht, ob im Raum stehende Grund- oder Ausnahmetatbestinde tangiert sind. Vor diesem
Hintergrund verkorpern die Merkmale der anwendbaren Ausnahmetatbestinde mit Bau-
rechtscharakter Voraussetzungen oder Grenzen gestaltungsplanerischer Abweichungen.

§ 12 Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns als
Abweichungsvoraussetzungen oder -grenzen

I. Rechtssicherheit

Die Gestaltungsplanung ist und bleibt im Endeffekt eine staatliche, einseitig hoheitliche
Massnahme. Dementsprechend miissen der Gestaltungsplan sowie die einzelnen Inhalte den
Grundsiitzen rechtsstaatlichen Handelns standhalten.'?*° Diese allgemeingiiltigen Prinzipien
sind im Kontext des Raumplanungs- und Baurechts bereits einlésslich diskutiert worden.'?”!

1289 Dazu bereits Rz. 195 hiervor.
1290 M.w.H. Rz. 112 hiervor.
1291 Im Einzelnen Rz. 114 ff. hiervor.

256



§ 12 Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns als Abweichungsvoraussetzungen oder -grenzen

An dieser Stelle interessiert nun ganz konkret, welche Voraussetzungen oder Grenzen sich
aus den Grundsitzen rechtsstaatlichen Handelns ergeben, wenn das Gemeinwesen mit dem
Gestaltungsplan von Regel-Bauvorschriften abweichende Anordnungen trifft. Die mit den
Grundsitzen rechtsstaatlichen Handelns einhergehenden Voraussetzungen und Grenzen gel-
ten nicht nur bei Gestaltungsplan-Bestimmungen, die von Regel-Bauvorschriften abweichen,
sondern auch bei solchen, die bisher einschlidgige Grundregeln prézisieren oder im Vergleich
mit dem vormals anwendbaren Baurecht vollkommen neu sind.'?> Vorderhand geht es um
den Rechtssicherheitsgrundsatz. Art.21 Abs.2 RPG verleiht diesem Prinzip im Bereich der
Nutzungsplanung explizit Ausdruck.'?® Die fragliche Norm kniipft die Zuldssigkeit der Ge-
staltungsplanung an zwei Bedingungen: Erstens ist vorausgesetzt, dass sich die tatsdchlichen
oder rechtlichen Verhiltnisse seit der letztmaligen Nutzungsplanrevision im betreffenden Ge-
biet veridndert haben (Art.21 Abs.2 Satzteil 1 RPG).!** Zweitens muss das Interesse, die
nicht mehr aktuelle Nutzungsplanung anzupassen, das gegenldufige Interesse, die bisherige
Nutzungsplanung beizubehalten, iiberwiegen (Art.21 Abs.2 Satzteil 2 RPG). Es bedarf
einer bipolaren Abwédgung. Die Gewichtung der beiden widerstreitenden Interessen erfolgt
mithilfe unterschiedlicher Kriterien. Es spielen namentlich das Alter der giiltigen Planung,
die Intensitit, mit welcher die beabsichtigte Anpassung schutzwiirdige Anliegen beeintrich-
tigt, die Erheblichkeit der verdnderten Umsténde, der Prizisionsgrad der geltenden Planung,
allfillige Planrealisationen sowie diesbeziiglich bereits aufgewendete Kosten. 2%

Nach dem Gesagten verkorpert die Intensitidt, mit welcher die neue Planung schutzwiir-
dige Anliegen erstmals oder stérker einschrénkt, ein Kriterium fiir die Interessengewichtung.
Je intensiver die Einschrankung von schutzwiirdigen Belangen, umso gewichtiger das Inte-
resse beziiglich Planbestindigkeit.'>®® Von bisher anwendbaren Regelungen abweichende
Gestaltungsplan-Bestimmungen sind selbst dann, wenn sie den geforderten Maximalbeitrag
zur optimalen Nutzungs- und Gestaltungsordnung leisten, wohl immer mit gewissen negati-
ven Begleiterscheinungen verbunden. In der Tendenz liegen umso mehr neue oder umso er-
heblichere Beeintrichtigungen von Interessen vor, je zahlreicher oder stirker die Gestal-
tungsplaninhalte von Regel-Bauvorschriften abweichen. Werden wegen einer geplanten
Abweichung bisher nicht beteiligte Anliegen erstmals oder bereits bisher tangierte Interesse
noch stérker beeintrichtigt, miissen andere Aspekte, namentlich das Alter des bzw. der bisher
beachtlichen Plidne oder erheblich verdnderte Verhiltnisse, die Erwartungen in Sachen Plan-
bestindigkeit relativieren respektive die Bedeutung der beabsichtigten Planéinderung akzen-
tuieren. Widr