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Sicherheit und Risiko

Erwin Hepperle, Ziirich

Schweizer Ingenieur und Architekt

Schutz vor Naturgefahren aus
planungsrechtlicher Perspektive

Die im letzten Jahrzehnt gehauft
aufgetretenen grossen Unwetter-
ereignisse haben den Schutz vor
Naturgefahren neu ins Blickfeld der
Offentlichkeit gezogen. Versuchte
man im klassischen Sicherheits-
denken vorab mit Verbauungen und
Korrektionen der Situation Herr zu
werden, so hat sich die Prioritdten-
ordnung heute zugunsten planeri-
scher Massnahmen und naturnaher
Unterhaltsarbeiten verschoben. Das
wirft rechtlich einige Fragen auf.

Die massiven Unwetterschiden, die im
Laufe des vergangenen Jahrzehnts das In-
und Ausland getroffen haben, fithrten die
wachsende Anfilligkeit unserer zivilisatori-
schen Entwicklung gegentiber Naturereig-
nissen hart und deutlich vor Augen (Bild
1). Die Ursachen sind vielfiltiger Natur:
Gefahrenpotental, Risiko- und Scha-
densanfilligkeit, natur- und kulturrdumli-
che Verhiltnisse sowie Anspriche der
Lebensfithrung verindern sich laufend; zu-
sitzlich erschwerend kommt die derzeit
immer stirker spiirbare Begrenztheit des
Raumes hinzu, die ein Ausweichen in we-
niger gefihrdete Gebicte oftmals nicht
mehr erlaubt. Zur gleichen Zeit stosst der
traditionelle Weg der technischen Schutz-
massnahmen an Grenzen, nicht zuletzt
wegen der zunehmend knapper werdenden
finanziellen Mittel.

Das Zusammenwirken all dieser Fak-
toren erfordert eine integrale ortliche Ge-
fahrenschutzplanung. Neben den techni-
schen und waldbaulichen Sicherheitsvor-
kehrungen kommt der raumplanerischen
Komponente wachsende Bedeutung zu.
Auf lange Sicht angelegte Schutzmassnah-
men  sollen vorbeugend die Ursachen
bekimpfen, dazu gehort es, entsprechend
der Gefahrenlage lenkend auf die Besied-
lung einzuwirken. Der Bundesgesetzgeber
hat den Gedanken bei der Ausarbeitung des
Raumplanungsgesetzes und bei der Revisi-
on der wasserbau- und der waldrechtlichen
Bestimmungen aufgenommen (Bild 20

Uberarbeitete Fassung eines Vortrages, gehalten
am 29.Oktober 1995 anlisslich des 2. Davoser
Lawinenforums.

Bild 1.
Poschiavo (GR), 19. Juli 1987: In der voran-
gehenden Nacht waren die grossen Wasser-

Rechtliche Dimension der Gefahren-
zonenplanung

Der raumplanerische Weg des Gefahren-
schutzes fiihrt stets tber Nutzungsbe-
schrinkungen und bauliche Auflagen. Dar-
aus ergibt sich eine klassische Konflikt-
situation; aus rechdicher Sicht geht es um
die Auseinandersetzung mit den Anforde-
rungen der Eigentumsgarantie. Doch ge-
winnt das Spannungsverhiltnis im Ver-
gleich zu den tiblichen raumplanerischen
Festlegungen eine neue Dimension, indem
es auch um den Schutz des Grundeigentii-
mers selbst geht. Diese Grundkonstellation
wird noch durch den Verlauf der tatsichli-
chen Entwicklung tiberlagert. Sie stellt ein-
mal getroffene Entscheidungen spiter wie-
der in Frage, ein Vorgang, der geradezu die
Besonderheit des Fachgebietes Raumpla-
nung ausmacht.

Die strenge Bindung von Grund-
rechtsbeschrinkungen an unverzichtbare
Zulissigkeitsvoraussetzungen gehort zu
den fundamentalsten Pfeilern unseres
Staatswesens. Es handelt sich dabei aller-
dings keineswegs um scharf umschriebene
Primissen; die Forderung nach einer aus-
reichenden gesetzlichen Grundlage, einem
Uberwiegen des offentlichen Interesses
und der Wahrung der Verhiltnismissigkeit
verlangt vielmehr eine eingehende Ausein-
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massen des Poschiavino, von einer Geréllawine
begleitet, iiber das Ortszentrum hereingebro-
chen (Bild: R. Koch, Herrliberg)

Bundesgesetz iiber die Raumplanung (RPG)

Art. 6 - Grundlagen

! Fiir die Erstellung ihrer Richtpline bestimmen
die Kantone in den Grundziigen, wie sich ihr
Gebiet riumlich entwickeln soll.

? Sie stellen fest, welche Gebiete ...
c. durch Naturgefahren oder schidliche Ein-
wirkungen erheblich bedroht sind.

Bundesgesetz iiber den Wasserbau

Art. 3

! Die Kantone gewihrleisten den Hochwasser-
schutz in erster Linie durch den Unterhalt der
Gewisser und durch raumplanerische Mass-
nahmen

Verordnung iiber den Wald (Waldverordnung, WaV’)

Art. 15

! Die Kantone erarbeiten die Grundlagen fiir den
Schutz vor Naturereignissen, insbesondere Ge-
fahrenkataster und Gefahrenkarten.

3 Die Kantone berticksichtigen die Grundlagen
bei allen raumwirksamen Titigkeiten, insbe-
sondere in der Richt- und Nutzungsplanung.

Bild 2.
Bundesrechtliche Vorschriften zum Natur-
gefahrenschutz

andersetzung mit der konkreten Situation.
Damit verbleibt den Planfestsetzungsorga-
nen regelmissig ein erheblicher Ermes-
sensspielraum. Der Naturgefahrenschutz
hat dabei mit einer spezifischen Schwierig-
keit zu kimpfen: Die hohe Qualitit der in

12




Sicherheit und Risiko

Frage stehenden Rechtsgiiter Leib, Leben
und erhebliche Sachwerte auf der einen und
die Unerbittlichkeit des Geschehens auf der
anderen Seite erzeugen einen erhohten
Handlungsdruck unter Ungewissheitsbe-
dingungen.

Als Folge der entstandenen Verunsi-
cherung, was zu tun oder zu lassen sei, er-
hebt sich leicht der Ruf nach klareren recht-
lichen Vorgaben. Damit wird die Verant-
wortung zum Gesetzgeber hin verschoben,
der allerdings der Problemkonstelladon
auch nicht ausweichen kann und entspre-
chend der Rechtsanwendung die notige
Flexibilitit zugestehen muss, will er sich
nicht dem Vorwurf aussetzen, im Einzelfall
eine sachlich adiquate Losung zu verun-
moglichen. Die folgenreichsten Rechtsfra-
gen im Zusammenhang mit der Gefahren-
zonenplanung drehen sich dementspre-
chend um den Umfang des staatlichen
Planungs- und Schutzauftrags und um die
rechtsstaatlichen Anforderungen an seine
Erfillung.

Umfang des polizeilichen
Schutzauftrags

Wegen der existentellen Bedeutung der auf
dem Spiel stehenden Rechtsgiiter gibt es
eine originire, elementare und unabhingig
von der konkreten gesetzlichen Ausgestal-
tung bestehende Schutzpflicht des Staates
gegentiber Naturgefahren. Sie wird recht-
lich der Polizeigewalt zugewiesen; es geht
um den Schutz von Leib und Leben, Tie-
ren, erheblichen Sachwerten, sodann auch
um das gehorige Funktonieren 6ffendicher
Einrichtungen. Sofern dem geschriebenen
Recht nichts entnommen werden kann,
beruft man sich fiir die notwendigen Ein-
griffe auf den sogenannten allgemeinen
Gefahrensatz. Dies ist allerdings nur unter
einschrinkenden Voraussetzungen statt-
haft; fiir Grundrechtsbeschrinkungen (wie
z.B. ein Bauverbot) bedarf es des Nach-
weises einer ernsthaften und unmittelbaren
Gefihrdung der offentlichen Sicherheit.
Der Schutz des Eigentiimers vor seinem ei-
genen Risikoverhalten reicht dazu nicht
aus; es mussen Dritte, z. B. Mitbewohner,
Feriengiste, Mieter oder zumindest fremde
Sachwerte gefihrdet sein. Beides, sowohl
die Gefihrdung wie auch das polizeiliche
Interesse an der Abwendung der Gefahr
muss am ausgewihlten Standort ganz kon-
kret ausgewiesen werden.

Weitergehende Anordnungen, insbe-
sondere generelle Baubeschrinkungen im
Bereich gefihrdeter Gebiete, bendtigen
eine ausreichende gesetzliche Grundlage.
Bevor entsprechende raumplanerische In-
strumente eingefithrt wurden, war das Pro-
blem, was zu tun sei, wenn es an geeigne-
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ten Rechtsgrundlagen fehlt, hochst prisent.
Heute wird es immer dann wieder spruch-
reif, wenn flir ein Areal keine nutzungsbe-
schrinkend wirkenden Gefahrenpline exi-
stieren oder wenn diese tberholungsbe-
diirfdg sind. So hier nicht zum Mittel der
Planungszone gegriffen wird, kommt man
um das einzelfallweise Vorgehen nicht
herum.

Die Kantone haben sich in deutlich un-
terschiedlichem Masse fiir solche Fille ge-
wappnet (Bild 3 gibt dazu zwei Beispiele).
Wegleitend war das Bestreben, eine allge-
meiner fassbare und generell anwendbare
Regelung zu schaffen, welche den von der
polizeilichen Generalklausel geforderten
konkreten Nachweis der Gefihrdung er-
tbrigt. Dies bringt, wie auch das Bundes-
gericht bestitigt, nicht zu unterschitzende
Vorteile: «Ein in einem Rechtssatz ausge-
sprochenes Verbot ist generell abstrakter
Natur und unterscheidet sich von dem ge-
stiitzt auf die polizeiliche Generalklausel zu
erlassenden Verbot gerade dadurch, dass im
Einzelfall die konkrete Gefihrdung oder
Verletzung der damit zu schiitzenden
Rechtsgiiter bezichungsweise das polizeili-
che Interesse am Eingriff nicht nachzuwei-
sen ist> (Schweizerisches Zentralblatt fiir
Staats- und Verwaltungsrecht [ZBI] 1971
S.476). Weil es dennoch stets um einzel-
fallweise zu ergreifende Massnahmen geht,
vermodgen auch solche Rechtssitze im
Rechtsalltag die klare riumliche Fixierung
von Nutzungsbeschrinkungen nur not-
durfdg zu ersetzen. Die Gefahrenzonen-
planung ist sowohl aus Rechtssicherheits-
griinden wie auch im Dienste der effizien-
ten Rechtsanwendung allemal vorzuziehen.

Kanton Glarus, Raumplanungs- und Baugesetz
Art. 12 - Gefahrengebiete

Fiir Gebiete, in denen die Naturgefahren
nicht in besonderen Gefahrenplinen erfasst oder
bei der Nutzungsplanung beriicksichtigt wurden,
muss die Gefihrdung durch Naturgefahren im
Bewilligungsverfahren berticksichtigt werden.

Kanton Uri, Baugesetz
Art. 19 - Gefihrdung durch Naturgewalten

In Grundstiicken, die erfahrungsgemiiss der
Lawinengefahrund ihnlichen Naturgewalten be-
sonders ausgesetzt sind, ist die Errichtung von
Bauten, die zum Aufenthalt von Mensch und Tier
bestimmt sind, je nach dem Grade der Gefahr,
nur unter entsprechenden sichernden Bedingun-
gen zu gestatten oder ganz zu verbieten. Dabei
ist den Bediirfnissen der Land- und Forstwirt-

* schaft Rechnung zu tragen.

Dem Baugesuchsteller bleibt der Nachweis
vorbehalten, dass die Gefihrdung des Bau-
grundstiickes und der Zufahrt durch sichernde
Massnahmen behoben ist.

Bild 3.
Beispiele fir kantonale Auffangtatbestande
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Ausweitung zum staatlichen
Planungsauftrag

Die konkrete Ausgestaltung des Aufgaben-
bereichs der 6ffentlichen Hand wird auf
dem Gebiet der Gefahrenplanung durch
zwei Aspekte dominiert: Zum einen ist
aufgrund der Kompetenzzuordnung von
Art. 229" der Bundesverfassung der Raum-
planungsauftrag primir den Kantonen zu-
gewiesen, zum andern kann Gefahren-
schutz als Teil der raumlichen Planung trotz
seiner offensichtlichen Unerlisslichkeit nie
isoliert fiir sich und ohne Riicksicht auf die
tibrigen Raumanspriiche betrachtet wer-
den.

Das eidgenossische Recht tiberlisst es
folgerichtig den Kantonen, wie sie die
nihere Ausgestaltung des Schutzes vorzu-
nehmen beabsichtigen. Eine nihere Be-
trachtung zeigt jedoch, dass vom Bundes-
gesetzgeber wesentlich mehr vorgezeich-
net ist, als man gemeinhin anzunehmen
geneigt ist. Dazu muss man versuchen, die
raumplanerischen Bestimmungen nicht
nur je fir sich, sondern in ihrem Zusam-
menhang und in ihrer Funktion zu erfassen.
Indem die Naturgefahren in Art.6 Abs.2
lit.c RPG als Grundlage fiir die Richtpline
wortlich erwihnt werden, wird zunichst
ihre Raumrelevanz explizit hervorgeho-
ben. Unter «Grundlagen» darf nun nichtnur
die sachverhaltliche Bestandesaufnahme
verstanden werden, sondern es geht, wie
die Raumplanungsverordnung prizisiert,
um eigentliche Sachbereichsplanungen
(Art.4 RPV). Nach dem Verstindnis des
Verordnungsgebers baut der Richtplan
nicht direkt auf den riumlichen Gegeben-
heiten auf, es wird vielmehr eine Zwi-
schenstufe eingeschaltet in der Form von
Teilplanungen fiir die verschiedensten
riumlichen Aktvititen und Schutzbediirf-
nisse. Die Planung zum Schutz vor Natur-
gefahren ist nach dieser Auslegung, ebenso
wie beispielsweise die Infrastruktur-, die
Versorgungs- und die Entsorgungspla-
nung, integrierender Bestandteil der Richt-
planung. Der Richtplan als behordenver-
bindliches Dokument hat noch die Aufga-
be, die Teilplanungen zusammenzutragen,
die Art und Weise ihrer Abstimmung vor-
zuzeichnen und das Ganze in einen zeitli-
chen Programmrahmen zu bringen.

Wenn also das Bundesrechtauch direkt
nichts tGber Gefahrenzonenpline sagt, so
schreibt es den Kantonen doch immerhin
vor, dass sie eine Gefahrenplanung vor-
nehmen missen. Dem entspricht der Be-
fund, dass noch lange nicht alle kantonalen
Planungsgesetze das Institut der Gefahren-
zone kennen, jedenfalls nichtim Sinne einer
besonderen, als solche im Nutzungsplan
auszuweisenden Zonenart. Wo diese Mog-
lichkeit fehlt, muss mit Spezialgefahrenpla-
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nungen operiert werden, die in den Nut-
zungsplinen, namentlich bei der Ausschei-
dung der Bauzonen, zu beriicksichtigen
sind (Nutzungspline miissen nach Art.26
Abs. 2 RPG mit den Richtplinen tiberein-
stimmen; Bauzonen diirfen nach Art.15
RPG nur daausgeschieden werden, wo sich
das Land fiir die Uberbauung eignet).

Aber auch firr die Zuldssigkeit von
Bauten ausserhalb der Bauzone - seien
es zonenkonforme Landwirtschaftsbauten
oder solche gestiitzt auf die raumplaneri-
sche Ausnahmebewilligung nach Art.24
RPG - missen die Gefahrengebiete be-
kannt sein. Dass den Kantonen die Wahl
der geeigneten rechtsverbindlichen Instru-
mente tberlassen bleibt, wird auch durch
die Bestimmungen des Wasserbau- und des
Forstrechts nicht geindert; immerhin ver-
stirken sie den rechtlich geforderten Pla-
nungsauftrag als solchen.

Mit der Ausweitung des punktuell agie-
renden polizeilichen Gefahrenschutzes auf
eine eigentliche raumbezogene Gefahren-
planung verindert sich auch der Charakter
des dahinter stehenden o6ffentlichen Inter-
esses. Es kommen insbesondere die weite-
ren Zwecke der Raumplanung dazu, die teil-
weise mit dem polizeilichen Schutzauftrag
in Konkurrenz treten konnen: Schaffung
bzw. Erhaltung der raumlichen Vorausset-
zungen fiir die Wirtschaft (man denke an
die Tourismusbranche), Einordaung von
Bauten und Anlagen in die Landschaft
(bedeutsam fiir die Frage, ob und wo Siche-
rungs- und Stiitzbauten zu errichten sind),
Freihaltung der Flussufer usw. Hinzu kom-
men auch (mit Blick auf den sich wandeln-
den Zustand der Wilder) die waldbau-
lichen Anliegen.

Der Tatsache, dass der Naturgefah-
renschutz ein zwingendes Richtplange-
schift ist, kommt gerade auch unter dem
Aspekt der Interessenabwigung rechtlich
einige Bedeutung zu. Die Tragweite dieser
Aussage wird in der Praxis allem Anschein
nach noch viel zu wenig beachtet. Je besser
nimlich die Konfliktbereiche aus dem
Richtplan hervorgehen und je aufschluss-
reicher die erarbeiteten Grundlagen sind,
desto greifbarer sind die in einem konkre-
ten Entscheid relevanten Abwigungsge-
sichtspunkte behordenverbindlich(!) vor-
strukturiert. So kann der Richtplan seiner
Funktion als Koordinationsinstrument erst
Rechtswirksamkeit verleihen. Er grenzt das
behordliche Ermessen ein und verpflichtet
auf cine problemorientierte Giiterabwii-
gung. Die Aufnahme der Gefahrenplanung
in den Richtplan ist gerade in denjenigen
Fillen, wo diese Planung noch nicht abge-
schlossen ist, von vorrangiger Bedeutung,
denn schon allein der Hinweis auf eine
mogliche Bedrohung verlangt dann die
Auscinandersetzung mit ihr.

Schweizer Ingenieur und Architekt

Rechtlicher Rahmen der Risiko-
bewertung

Fiir die praktsche Umsetzung des Gefah-
renschutzes steht nach der Risikoabschit-
zung das Problem der Risikobewertung mit
Blick auf die zu ergreifenden Massnahmen
im Vordergrund. Hier sollen lediglich die
rechdlichen Aspekte Erwihnung finden. Es
geht dabei nicht um die Suche nach Leit-
linien fiir die Entscheidung selbst, sondern
darum, den Entscheidungsspielraum abzu-
stecken. Er wird nach unten abgegrenzt
durch die Notwendigkeit einer Interventi-
on, nach oben durch deren Zulissigkeit.
Der einzuhaltende Rahmen ergibt sich, der
eingangs erwihnten Problemlage entspre-
chend, einerseits aus der Schutzpflicht, an-
dererseits aus der Eigentumsgarantie und
dem Rechtssicherheitsbediirfnis.

Die Handlungsnotwendigkeit ent-
springt beim Planungsauftrag nicht allein
der polizeilichen Notwendigkeit. Es geht
weitergreifend um die Schaffung giinstiger
raumlicher Voraussetzungen zur Minde-
rung des Schadensausmasses. Neben den
aktiven Schutz mittels technischer Mass-
nahmen tritt der passive Schutz; es sollen
Fehlentwicklungen als Folge unkontrollier-
ter Bautitigkeit in gefihrdeten Gebieten
vermieden werden. Dies verlangt eine aus-
gedehntere, tiber dic unmittelbare Gefihr-
dung hinausgehende Problemsicht. Pla-
nungsnotwendigkeit tritt daher nicht erst
ein, wenn die Gefahr offensichdich wird,
sondern bereits in einem fritheren Stadium,
entsprechend den Erkenntnissen der Kata-
strophenforschung. Dabei kann es durch-
aus einmal vorkommen, dass das offentli-
che Interesse eine gewisse Gefihrdung be-
wusst in Kauf nimmt; in diesen Fillen ist
und bleibt der technische Schutz von vor-
rangiger Bedeutung. Das gilt in besonde-
rem Masse fiir Schienen- und Strassenver-
bindungen.

Das Recht selbst kann keine eindeuti-
ge Antwort darauf geben, wann ein plane-
rischer Eingriff zu erfolgen hat. Sie ist den
Umstinden zu entnehmen. Jedenfalls tritt
zu den technischen und 6konomischen
Uberlegungen die Riicksicht auf die tGbrige
riumliche Situation hinzu. Wenn beispiels-
weise die Neubeurteilung einer Gefah-
rensituation ergibt, dass grosse Teile von
Ortschaften, ginge es nur nach den harmo-
nisierten Massstiben, eigentlich einer Bau-
verbotszone zuzuweisen wiren, so kann
dies wohl nicht die letzte Konsequenz sein.
Bei der Zuweisung soll das bereits Ge-
wachsene als riumliche Gegebenheit mit-
einbezogen werden: «Die Auffassung, es
miisse berticksichtigt werden, ob cin Ge-
biet bereits tiberbaut sei, ... ist nach dem
Gesagten wesentlich und lisst die unglei-
che planerische Behandlung als gerechtfer-
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tigt erscheinen.» (BGE 114 Ia 253 [Ent-
scheidungen des Schweizerischen Bundes-
gerichts, 114. Band, Teil Ia, S. 253]). Hier
muss versucht werden, die Gefihrdung mit
anderen Massnahmen zu reduzieren; es
sind spezifische Schutzziele festzulegen, der
aktive (bauliche oder biologische) Schutz
erhilt in Umkehrung des Grundsatzes vor
dem passiven prioritire Bedeutung.

Das rechtliche Instrumentarium gibt
uns zwar keine eindeutigen Richtlinien fiir
die Entscheidung, es lisst uns aber nicht
orientierungslos. Vor allem ist eine der we-
sentlichsten Funktionen des Richtplans, den
Problemumfang transparent zu machen.
Dazu reicht es nicht aus, die Gefahren-
gebiete lediglich in den Grundlagen zu er-
wihnen. Der Stand der planerischen Ent-
scheidungen sollte auch im Richtplan selbst
(als Vororientierung, Zwischenergebnis
oder Festsetzung im Sinne von Art.5 Abs.2
RPV) seinen Niederschlag finden. Eine
Durchsichtder kantonalen Richtpline zeigt,
dass dies keineswegs tiberall der Fall ist. Die
Forderung ist aber meines Erachtens nicht
etwa nur im Sinne einer Wiinschbarkeit zu
verstehen, sondern als rechtliche Notwen-
digkeit. Die entsprechenden Planungser-
gebnisse gehoren zum Mindestinhalt der
Richtpline gemiiss Art.8 RPG: Wie darge-
legt, handelt es sich bei der Gefahrenzonen-
planung um einen bundesrechtlichen Auf-
trag; in seiner Erfiillung liegt eine abstim-
mungsbediirftige raumwirksame Titigkeit.

Wo der Gefahrenzonenplan zusam-
men mit der Nutzungsplanung verabschie-
det wird, bietet das bundesrechtliche Ver-
fahren mit 6ffentlicher Planauflage und Mit-
wirkung der Bevolkerung eine gewisse
Gewiihr, dass alle relevanten Interessen zur
Sprache kommen. Konkret werden Ge-
fahrenzonen als die Grundnutzungszonen
tiberlagernde  Nutzungsbeschrinkungen
erlassen; in der Kombination ergeben sich
die Zulissigkeit und die Anforderungen an
Bauten und Anlagen.

Es werden tblicherweise zwei Gefah-
renstufen unterschieden. In der Zone hoher
Gefahr muss im schlimmsten Fall mit ver-
nichtender Wirkung gerechnet werden,
weshalb hier ein grundsitzliches Bauverbot
fiur Gebiude, die dem Aufenthalt von Men-
schen oder Tieren dienen, ausgesprochen
wird; in der Zone mit geringer Gefahr sind
nachteilige, aber nicht zerstorerische Aus-
wirkungen zu befiirchten, d.h. die Gefihr-
dung kann mit besonderen Massnahmen
behoben oder wesentlich eingeschrinkt
werden (vgl. dazu Bild 4 und 5). Dass den-
noch ein hoher Handlungsspielraum offen
bleibt, zeigen folgende Bemerkungen des
Bundesgerichts in BGE 114 Ia 249 be-
treffend ein Rutschgebiet: Es gebe «eben
keinen Massstab, der besagt, dass die
Zonengrenze nicht bei Rutschungen von
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Bild 4.
Ausschnitt aus dem Nutzungsplan der Gemein-
de Santa Maria im Minstertal mit Gefahren-

3 cm/Jahr, sondern bei 4 cm usw. gezogen
werden musse. Hierin liegt unkontrollier-
barer Handlungsspielraum, im Rahmen
dessen die ortliche Behorde politisch, aber
nicht rechtlich verantwortlich ist.»
Zusammenfassend kann man sagen,
dass das Recht wohl richtungsweisende,
aber nichtausreichend bestimmte Kriterien
zu liefern vermag, nach denen die Gefah-

Biindner Vereinigung fiir Raumplanung, Muster-
baugesetz fiir Biindner Gemeinden (MBauG 95):
Art. 88 - Gefahrenzone

Die Gefahrenzone bezeichnet die durch
Lawinen, Rutschungen, Steinschlag, Uber-
schwemmung oder andere Naturereignisse be-
drohten Gebiete.

In der Gefahrenzone mit hoher Gefahr (Ge-
fahrenzone I) diirfen keine Bauten erstellt und
erweitert werden, die dem Aufenthalt von Men-
schen und Tieren dienen. Zerstorte Bauten diir-
fen nur in Ausnahmefillen wieder aufgebaut wer-
den. Standortgebundene Bauten, die nicht dem
Aufenthalt von Menschen und Tieren dienen,
sind mit entsprechendem Objektschutz zuliissig.

In der Zone mit geringer Gefahr (Gefah-
renzone II) bediirfen Bauvorhaben (Neu- und
Erweiterungsbauten, Umbauten mit erheblicher
Wertvermehrung) der Genehmigung durch die
Gebiudeversicherung des Kantons Graubiin-
den. Diese umschreibt die erforderlichen bau-
lichen Schutzmassnahmen als Bauauflagen.

Bild 5.

Rechtswirkungen von Gefahrenzonen-
festlegungen

Schweizer Ingenieur und Architekt

zonen (Stand: Vorprifung). Rot: Gefahrenzone I;
blau: Gefahrenzone II, teilweise die Bauzone
Uberlagernd

renzonen ausgeschieden werden sollen.
Solche auszuarbeiten ist primir eine Auf-
gabe der Fachleute. Bei der konkreten Fest-
legung kénnen dann dartiber hinaus rium-
liche und andere offentliche Interessen
miteinbezogen werden,; fiir deren Bertick-
sichtigung steht den ortlich zustindigen
Organen ein bemerkenswert grosser Spiel-
raum offen. Was das Recht aber jedenfalls
verlangt, ist eine rationale Argumentation,
aus der objektivierbare Massstibe gewon-
nen werden koénnen, wobei insbesondere
auch die Rechtsgleichheit eine Rolle spielt.

Fragen der materiellen Enteignung

Unter dem Gesichtspunkt der Eigentums-
garantie stellen Planinderungen ein beson-
deres Problem dar, weil dadurch Erwartun-
gen der Grundeigentiimer in bestehende
oder kiinftige Nutzungsmoglichkeiten er-
schiittert werden. Das Recht lisst deshalb
Planinderungen nur unter einschrinken-
den Voraussetzungen zu. Ausloser kann
beispielsweise eine Modifikation des tiber-
geordneten Rechts sein. Im Wasserbau be-
finden wir uns zurzeit in einer solchen
Phase, indem die Priorititensetzung neu die
raumplanerischen Massnahmen nebst dem
Unterhalt der Gewiisser an vorderste Stel-
le setzt, was mancherorts eine Umorientie-
rung zur Folge haben wird.
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Der gestiitzt auf einen Rechtswandel
erfolgenden Planrevision kann sich ein
Grundeigentiimer kaum erfolgreich wider-
setzen. Erfolgt die Plankorrektur demge-
geniiber aus Anlass einer Anderung der
tatsichlichen Verhiltnisse, so wird eine er-
hebliche Verinderung verlangt (vgl. Art.21
Abs.2 RPG). Als solche kommt etwa die
merkliche Erhchung oder Verringerung
des Gefihrdungspotentials in Frage, z. B. als
Folge sich wandelnder Schutzeigenschaften
des Waldes, abgeinderter Wasserabfluss-
verhiltnisse oder neuerstellter Schutzbau-
ten usw.; massgeblich kénnen aber auch
neue Erkenntnisse sein.

Die bisherige Nutzung einer bereits be-
stehenden Baute wird fiir gewo6hnlich auch
unter dem neuen Rechtszustand geduldet
(vgl. Bild 4). Damit wird der Umstand
berticksichtigt, dass die Frage, wann eine
hohe Gefihrdung vorliege, eine Frage der
Begriffsbesimmung ist, die keineswegs
exakt vorgenommen werden kann. Das er-
gibt eine gewisse Toleranzbreite, die auch
fiur Ausnahmebewilligungen genutzt wer-
den kann. Umgekehrt ist es grundsitzlich
auch denkbar, je nach den Umstinden
sogar geboten, bestehende Nutzungen zu
unterbinden, wenn grosse Gefahr im Ver-
zuge ist.

Der eigentlich heikle Punkt betrifft das
noch nicht tiberbaute, bisher der Bauzone
zugehorige Gebiet, das nun neu einer Bau-
verbotszone zugewiesen wird. Wird die
Zulissigkeit der Massnahme bejaht, so stellt
sich anschliessend die Frage nach einer all-
tilligen Entschidigung aus materieller Ent-
eignung gemiss Art. 22" Abs.3 BV. Sie wird
vom Bundesgericht stets dann verneint,
wenn es darum geht, den Eigentiimer bzw.
sein Eigentum und dessen allfillige Bentit-
zer vor objektiven Gefahren zu schiitzen,
und zwar mit dem Argument, das fragliche
Grundstiick konne aus sachlichen Griinden
faktisch nicht mehr tiberbaut werden; in
dieser Feststellung konne aber keine mate-
rielle Enteignung liegen (ZBI 1980 S.354;
BGE 106 Ib 339). In der Lehre ist diese
Rechtsprechung in ihrer Absolutheit nicht
unbestritten; es wird vor allem darauf hin-
gewiesen, dass der Befund einer Gefihr-
dung immer noch einigen Handlungsspiel-
raum offen lasse.

Haftung des Staates fiir fehlerhafte
Planung?

Weil dennoch nicht tbersehen werden
kann, dass der betroffene Eigentiimer in sei-
nem Vertrauen in die Uberbaubarkeit einer
Parzelle getiuscht wird, darf man die Frage
nach einem allfilligen anderweitigen Haf-
tungsgrund des Staates aufwerfen. Neben
der Berufung auf Treu und Glauben kann
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Bild 6.
Nach der verheerenden Katastrophennacht
in Poschiavo zeigte sich am 19. Juli 1987 das

unter Umstinden auch eine Rechtsverlet-
zung wegen falscher Planung angefiihrt
werden. Bislang mussten hierzu noch keine
konkreten Fille entschieden werden. Im-
merhin schliesstauch das Bundesgerichtdie
Moglichkeit einer Staatshaftung nicht
grundsiitzlich aus (vgl. BGE 106 Ib 339 f.).
Der Nachweis, dass die Voraussetzungen
fir eine Schadenersatzpflicht vorliegen,
diirfte jedoch nur sehr schwer zu erbringen
sein.

Oftmals durfte es bereits an der Wi-
derrechtlichkeit der angeblich fehlerhaften
Planung fehlen. Eine solche wiirde voraus-
setzen, dass die Behorde ihrer Planungs-
pflicht nicht oder nichtin geh6rigem Masse
nachgekommen ist. Dies ist dann denkbar,
wenn bekannte Gefahren nicht erkannt,
falsch eingeschitzt oder ganz einfach in
Kauf genommen wurden. So lange sich
cine Behorde aber im Ermessensspielraum
bewegt, kann ihr eine Verletzung von
Rechtspflichten nicht vorgeworfen wer-
den, dies selbst dann nicht, wenn sie dabei
den Bereich des Angemessenen verlisst:
Blosse Unangemessenheit einer Verfigung
bewirkt noch keine Haftung; hierzu be-
diirfte es schon cines eigentlichen Ermes-
sensmissbrauchs (BGE 91 I S. 451 ft.).

Ausmass der Verwistungen (Bild: R. Koch,
Herrliberg)

Etwas anderes ist es, wenn die Organe
den Bereich des erlaubten Ermessens ver-
lassen, sei es, weil sie berhaupt nicht pla-
nen, sei es, weil sie krass unsachgemiss ent-
scheiden. Sie dirfen ihre diesbeziigliche
Verantwortung nicht auf die leichte Schul-
ter nehmen: Wo das Gemeinwesen Risiken
vollig verkennt bzw. die vom Gesetzgeber
vorgeschenen Massnahmen ohne sachliche
Rechtfertigung nicht ergreift, damit seinen
Ermessensspielraum tberschreitet und in
den Bereich der offensichtlich willkiirli-
chen Handlungen vorstosst, kann spiter
eine Haftung jedenfalls nicht von vornher-
ein ausgeschlossen werden. Allerdings
miissen fur eine Entschidigungspflicht
auch noch die tibrigen Haftungsvorausset-
zungen gegeben sein.

Im Ergebnis, nicht aber in der Begriin-
dung, zeichnet sich ab, dass eine Haftung
offenbar erst daangenommen wird, wo sich
der Planungsauftrag zum eigentlichen poli-
zeilichen Gefahrenschutz verdichtet. Hier
ibernimmt der Staat eine Garantenpflicht
gegeniiber dem Biirger. Wer mehr verlangt,
verschiebt die Selbstverantwortung  des
einzelnen in Richtung Staatsverantwortung
beziiglich der Wahrnehmung von und der
geeigneten Reaktion auf Naturvorginge.
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Dies ist iiberall da eines Uberdenkens wert,
wo der einzelne auch bei der angezeigten
Sorgfalt die Situation nicht zu tiberschauen
vermag und das mit grosserer Sachkompe-
tenz und besserem Informationszugang
ausgestattete Gemeinwesen wider besseres
Wissen nicht problemadiquat handelt.

Wo aber die Komplexitit des Gesche-
hens eine Entscheidung unter Ungewiss-
heitsbedingungen erfordert, diirfen die An-
spriiche nicht tiberdehnt werden, zumal
nicht die staatliche Titigkeit als solche, son-
dern die individuellen und gesamtgesell-
schaftlichen Anspriiche das Risikopotent-
al erst schaffen. Der einer Risikogesellschaft
angemessene Normalfall wird diesfalls die
moglichst breite Abdeckung von Elemen-
tarschiden tiber Versicherungen bleiben,
allenfalls erginzt durch spezielle Sonderlei-
stungen des Staates fir ungedeckte Schi-
den gemiss kantonalem Recht, wihrend
reine Vermogensschiden als wirtschaftli-
ches Risiko in der Regel selbst getragen
werden miissen.

Adresse des Verfassers:
Dr. iur. Erwin Hepperle, Rechtswissenschaft, ETH
Zentrum, 8092 Ziirich.
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