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Rechtsgutachten zu Fragen im Zusammenhang mit demrlass des Bundesin-
ventars der schitzenswerten Ortsbilder der Schwei@dSOS)

Sehr geehrte Damen und Herren

Im Anschluss an die Anfrage vom 10. Oktober 2012haSie mich beauftragt, ein
Rechtsgutachten zu verfassen, welches die Aufgaeb¢SDS und dessen Verhaltnis
zu Konzepten und Sachplanen, namentlich bezogedgialifikraftsetzungsfrage,
klaren soll. Hintergrund dieses Auftrags bildenlaaentarische Vorstésse, welche
Anderungen im Bereich der Bundesinventare anstretmnentlich eine Behandlung
dieser Instrumente analog zu Konzepten und Sachpldes Bundes (d.h. umfassen-
de Interessenabwagung im Rahmen der InventarverfghZu beantworten sind

insbesondere folgende Fragen:

— Gemass bundesgerichtlicher Rechtsprechung wirdIB&8 der Charakter eines
Bundeskonzeptes zugesprochen. Das Verfahren ztyetixang und Inkraftset-
zung des ISOS ist jedoch nach Art. 5 NHG geregeld, weicht von dem der
Konzepte und Sachplédne gemass RPG und RPV ab. MecKionzeptcharakter
des ISOS, und namentlich die Pflicht zur Bertcksgtimg des ISOS in der kan-
tonalen Richtplanung (Art. 4a VISOS) und in der konmalen Nutzungsplanung
(BGE Ruti) eine Anpassung des Verfahrens gemasSMNHG notig oder wird
das bestehende Verfahren dem spezifischen (Konzkatakter des ISOS be-
reits gerecht?

1 Zu erwahnen ist insbesondere die Interpellat®8319 von Stander&rmin Bischofvom 16.
Méarz 2012 (Energiewende. Fragen zu Bewilligungsatadn, Bundesinventaren und ENHK). Vgl.
dazu auch die Antwort des Bundesrates vom 23. [d&a22



— Auf welche Weise muss das BAK bei der Erstellung KOS (Eingrenzung der
Perimeter, Formulierung der Erhaltungsziele, etndere, bereits festgelegte
Planungsinstrumente bericksichtigen, namentlicin@ane des Bundes (z.B.
Sachplan Ubertragungsleitungen, Sachplan Verkefttom Bund genehmigte
kantonale Richtplane?

— Stehen seit der letzten Inkraftsetzung unverandgemmente (Aufnahmeplane),
die in einer Bereinigung neben veranderten Elenmee¢halten sind, bei der In-
kraftsetzung der Bereinigung auch zur Diskussion?

— Mussen bei der Erstellung des ISOS die zukinft{gexch nicht in Sach- und
Richtplanen festgelegten) Nutzungsinteressen an8etdorialpolitiken des
Bundes (und der Kantone) berucksichtigt werden?

— Wirde eine Bereinigung aller Nutzungsinteresserkaittonen, Gemeinden und
Bundesstellen bereits im Rahmen der ISOS-Erstelli@emyZweck des Bundesin-
ventars nicht ad absurdum fiihren und — da dieses effektiv behdrdenverbind-
lichen Sachplancharakter erhalten wirde — in uissiga Weise in die Raumord-
nungskompetenz der Kantone/Gemeinden eingreifegergdezu zu einer Bun-
desnutzungsplanung fihren?

— Wie ist die rechtliche Situation dritter Grundeig@ner zu beurteilen, die unter
Umstanden durch das ISOS indirekt berihrt werdened aber kein rechtliches
Gehor oder Rekursmoglichkeit gegen die Inkraftsegz(z. B. eines ,Spezial-
falls" wie die Chemiefabrik Uetikon) zugebilligt vad?

Ich kann dazu wie folgt Stellung nehmen (vgl. awddsinhalts-undLiteraturver-

zeichnisim Anhang).



I. Allgemeine Ausflhrungen

A. Das Schutzkonzept des NHG

1. Allgemeiner Schutz

Das eidgendssische Natur- und Heimatschutzgeset@)\enthalt keine abschlies-
sende Regelung des Natur- und Heimatschutzes geihen Vollzugsverfahren.
Vielmehr enthélt das Gesetz Grundséatze und Detaithwiften, welche in anderen
massgebenden Verfahren, namentlich in PlanungsBaaobtewilligungsverfahren,
zu konkretisieren und anzuwenden sind. Als Grunaheorsind hierbei namentlich
die Art. 3 und 18 NHG von Bedeutung, welche fundetvirdige Objekte des Land-
schafts-, Ortsbild- und Denkmalschutzes (Art. 3 NH@®w. flr schutzwirdige Bio-
tope (Art. 18 NHG) flachendeckend insoweit einerfassenden Schutz vorsehen,
als Eingriffe in solche Objekte nur zulassig swenn hierfur Interessen geltend
gemachten werden konnen, die das Schutzinteresseiglgen Konzept der Inte-
ressenabwagungd Als Besonderheit zu beachten ist sodann, dassrdishutz auf-
grund der verfassungsmassigen Kompetenzausschédidludig Objekte dekand-
schafts-, Ortsbild- und Denkmalschutzeanders als bei den Biotopen — nur dann
gilt, wenn es um di&rfullung einer Bundesaufgalggeeht. Im Bereich der kantonalen
und kommunalen Aufgabenerfiillung sind dagegen gréitztich die Kantone fiir den

Landschafts-, Ortsbild- und Denkmalschutz zustafdig

2. Besonderer Schutz: Bundesinventare

Fur Schutzobjekte von nationaler Bedeutsraht das NHG sowohl im Bereich des

Landschafts-, Ortsbild- und Denkmalschutzes al$ @aa@s Biotopschutzes einbe-

sonderen, erhéhten Schwtar. Die entsprechenden Objekte sind von Bundésrat

2 Bundesgesetz tiber den Natur- und Heimatschutzivahli 1966 (SR 451).
% vgl. Rausch/Marti/Griffel Rz. 561 ff., 578 ff.Marti, Schutzkonzept, S. 83 f.
* vgl. Art. 78 Abs. 1 und 2 BV und daRausch/Marti/Griffel Rz. 496 f., 561 f.
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sog.Bundesinventaraufzunehmen Die Aufnahme eines Objektes in ein solches
Bundesinventar hat zur Folge, dass ein Abweichendes ungeschmalerten Erhal-
tung (bei den Landschafts-, Ortsbild- und Denknmalsoobjekten) bzw. vom
Schutzziel (bei den Biotopobjekten) grundsatzlioh moch zuléssig ist, wenn dem
Schutz bestimmte gleich- oder héherwertige Intenes®n ebenfalls nationaler Be-
deutung entgegenstehen (Inventare des LandscHaftshild- und Denkmalschut-
zes§ bzw. das Vorhaben einem iiberwiegenden Interesselvenfalls nationaler
Bedeutung dient (Biotopschutzinventaf&teht ein Eingriff in ein solches Inven-
tarobjekt zur Diskussion, ist also ebenfalls emerdessenabwégung vorzunehmen,
wobei diese aber insoweit gesetzlich vorstrukttirgtr als nutiberwiegende Inte-
ressen von ebenfalls nationaler Bedeutdag Schutzinteresse zurtickzudrangen
vermdger? Ein noch weitergehender Schuieeftgehendes Veranderungsvebot
besteht bereits aufgrund der Bundesverfassung &inrMind Moorlandschaftsobjek-

te von besonderer Schénheit und gesamtschweizeriSedeutund.

3. Beschrankte Wirkung der Bundesinventare nach Art5 NHG

Wie bereits erwahnt, gelten die Schutzvorschritea NHG im Bereich ddsand-
schafts-, Ortsbild- und Denkmalschutzast. 2 ff. NHG) aufgrund der verfassungs-
massigen Kompetenzausscheidung (Art. 78 Abs. 12uBd) grundsatzlich nur far
die Erfullung von Bundesaufgabgewobei hierunter nach heutiger Rechtslage auch
von Kantonen und Gemeinden durchzufiihrende Venfetaéen, welche dem Voll-
zug einer Bundesaufgabe bzw. einer bundesrechtliRegelung dienen oder Vor-
haben betreffen, fir welche voraussichtlich Bundésige beansprucht werden.
Keine Bundesaufgabe bilden demgegenuber grunddétike von Kantonen und
Gemeinden vorzunehmende Richt- und Nutzungsplasowige die Erteilung von

® Vgl. dazu Art. 5 und Art. 18a NHG.

® Vgl. dazu Art. 6 Abs. 2 NHG.

" Vgl. fr die Biotopschutzinventare die Hinweisé die entsprechenden Verordnungsbestimmungen
beiDajcar, S. 134 Fn. 488.

8 Vgl. dazuDajcar, S. 133 ff., und fiir die Inventare nach Art. 5 NHGh eingehendschan-
nen/Mésching

° Art. 78 Abs. 5 NHG; umgesetzt durch Art. 23a-d®tHgl. dazuRausch/Marti/Griffel Rz. 595 ff.,
undDajcar, S. 141 ff.
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Baubewilligungen innerhalb der Bauzor@much die gestiitzt auf Art. 5 NHG in

diesem Bereich erlassenen Bundesinventare, kod&sgundesinventar der Land-
schaften und Naturdenkmaler von nationaler Bedey{BhN), dasBundesinventar
der schitzenswerten Ortsbilder der Schweiz voronaker BedeutunglSOS) sowie
dasBundesinventar der historischen Verkehrswege dewsiz(1VS),* gelten dem-
entsprechend direkt und unmittelbar nur fir digifithg von Bundesaufgaben im

erwéhnten Sinne.

Lange Zeit war in Lehre und Praxis umstritten, Wwel8edeutung diesen Bundesin-
ventaren im Bereich der rekantonalen und kommunalen Aufgabenerfillang
kommt. Das Bundesgericht hat diese Streitfragerdden Entscheid "RUti" aus dem
Jahr 2009 geklart. Es hat entschieden, dass digtgeauf Art. 5 NHG erlassenen
Bundesinventare von den Kantonen und Gemeindearganceigenem Aufgabenbe-
reich in ahnlicher Weise wie die im RPG vorgesehdtenzepte und Sachpléane des
Bundes zu beriicksichtigen seig@tafierische Berucksichtigungspflightumal sie
von ihrer Natur her den erwahnten Planungsinstraenegieichkamen? Dieser
Grundsatzentscheid ist in der Lehre zum Teil kdtisvorden™® Nicht unproblema-
tisch ist tatséchlich die Formulierung des Bundashts, wonach die Bundesinven-
tare von ihrer Natur her Konzepten und Sachplateiohkémen, zumal aufgrund
der bestehenden gesetzlichen Vorschriften dochitledee Unterschiede sowohl
hinsichtlich de€rlassverfahrengVerordnung, nicht Planverfahren) als auch hin-
sichtlich degechtlichen Inhalt§Zusammenstellung von Schutzobjekten aufgrund
einer wissenschaftlichen Methode, nicht Planungsakumfassender Interessenab-
wagung) bestehetf.Man wiirde daher wohl besser iéanzept- bzw. Sachplanahn-
lichkeit bzw. vonvergleichbaren Instrumentesprechen, da beide Arten von

Rechtsgrundlagen raumwirksame Aussagen der zuggm@undesbehdrde von

10 vgl. Art. 2 NHG und daziRausch/Marti/Griffe] Rz. 562, sowie neuerdings eingeh®ajcar, S.
24 ff.

1 vgl. dazu die entsprechenden Inventarverordnunderordnung iiber das Bundesinventar der
Landschaften und Naturdenkmaler vom 10. August X¥BILN; SR 451.11); Verordnung Uber das
Bundesinventar der schiitzenswerten OrtschafteSclenveiz vom 9. September 1081 (VISOS; SR
451.12); Verordnung tber das Bundesinventar déorfisshen Verkehrswege der Schweiz vom 14.
April 2010 (VIVS; SR 451.13).

' BGE 135 11 209, E. 2.1.

13 vgl. namentlictDajcar, S. 172 ff., insbesondere S. 175 f., idin Griffel, Raumplanungs-, Bau-
und Umweltrecht — Entwicklungen 2009, Bern 20108%.

14 vgl. dazu auch nachfolgend Abschnitt I/B und I@.Bereich des Biotopschutzes wurde der Er-
lass von Bundesinventaren als Sachpléane des Bundeden eidgendssischen Réaten ausdriicklich
abgelehnt; vglFahrlander, Komm. NHG, Art. 18a Rz. 11.



einer gewissen Rechtsverbindlichkeit enthaltenesdaher jedenfalls nicht ver-
standlich ware, wenn die Bundesinventare, welctdemrErlassform als Verordnung
in der Normenhierarchie sogar héher stehen als &utezund Sachplane, von den
Kantonen und Gemeinden bei der Erfullung ihrer mégeAufgaben nicht bertck-
sichtigt werden miissténi.Das Bundesgericht halt denn auch an seiner Auffass
(Berucksichtigungspflicht fir Bundesinventare wie Konzepte und Dachpléane)
fest® und der Bundesrat hat inzwischen eine entspreehBadicksichtigungspflicht
fur die Richtplanung und damit indirekt auch fie tutzungsplan in den massge-
benden Inventarverordnungen ausdriicklich festgismm®’ Uberdies ist die er-
wahnte Bertcksichtigungspflicht fur Kantone und @erden, deren Tragweite nicht
ohne Weiteres klar ist, neuerdings durch Empfeldardger betroffenen Bundesamter
konkretisiert worden'® Es ist daher davon auszugehen, dass der Bundesgerit-

scheid Ruti fur die Rechtspraxis weiterhin massgdlsin wird.

B. Gesetzliche Regelung und Bedeutung der Bundesimtare nach Art. 5 NHG

1. Auftrag und Methode der Inventarisierung

Art. 5 Abs. 1 NHG sieht vor, dass d@undesraim Bereich desandschafts-, Orts-
bild- und Denkmalschutzesch Anhoren der Kantomeventare der Objekten von
nationaler Bedeuturlg erstellt; er kann sich hierbei auf bestehenderitare von
staatlichen Institutionen und von Organisationéizsn, die im Bereich des Natur-
schutzes, des Heimatschutzes oder der Denkmalgfiéigesind. Die fiir die Aus-
wahl der Objekte massgebenden Grundsatze sindhilngentaren darzulegen. Die-
se haben ausserdem mindestens zu enthalten:

a) die genaue Umschreibung der Objekte;

b) die Grunde fur ihre nationale Bedeutung;

c) die moglichen Gefahren;

15 vgl. ahnlich auch.eimbacher Rechtsgutachten, S. 50 ff.; zur Rechtsnatur dewBsinventare
insbesonder®arti, Bundesinventare, S. 625 ff., uBajcar, S. 189 ff.

16 vgl. etwa Bundesgerichtsurteil 1C_470/2009 voriai 2010, Walzmiihle, Frauenfeld.

7 Art. 2a VBLN, Art. 4a VISOS, Art. 9 VIVS.

18 vgl. dazu Empfehlung ARE/ASTRA/BAFU/BAK.

9 Die Beschrankung auf die entsprechenden Objegtbtesich aus dem auf Art. 78 Abs. 2 BV aus-
gerichteten Aufbau des NHG, insbesondere aus A&, welcher die entsprechenden Schutzob-
jekte umschreibt; vgl. dazu autkimbacher Komm. NHG, Art. 5 Rz. 4 ff., unBajcar, S. 6 ff.



d) die bestehenden Schutzmassnahmen;
e) den anzustrebenden Schutz;

f) die Verbesserungsvorschlage.

Hieraus ergibt sich, dass grundséatzlich der Buradédr die Erstellung der Inventare
und damit auch fur die Auswahl der Inventarobjekistandig ist. In welcher Rechts-
form dies geschehen soll, schreibt das Gesetz auddriicklich vor. Die Inventare
enthalten sowohl allgemeine Schutzvorschriften ¢gelirabstrakte Normen, insbe-
sondere Zustandigkeitsvorschriften und allgemertau&ziele) als auch ortlich be-
grenzte Einzelanordnungen (Umschreibung der koekr8thutzobjekte und
Schutzziele). Der Bundesrat hat angesichts dergggnan Natur der Inventarregeln
bisher stets diRechtsform der Verordnurgewahlt, was heute fur den Bereich des
Biotopschutzes in Art. 16 NHY auch ausdriicklich vorgeschrieben witdhuch
hinsichtlich der Auswahl, Umschreibung und Abgremgder Schutzobjekte enthalt
Art. 5 Abs. 1 NHG nur wenige Vorgaben. Insbesonaeuss es sich ui@chutzob-
jektevonnationaler Bedeutunpandeln, was allgemein und fur die einzelnen Objek
te zu begrunden ist. Daraus und aus der MdglicliaiAnlehnung an bestehende
staatliche und private Inventare ist zu schliesdass die Bundesinventare aufgrund
der bestehenden Gegebenheiten in Natur und Larftisetth einer an der Schutz-
waurdigkeit der einzelnen Objekte ausgerichtetégssenschaftlichen Methoded
entsprechendeginheitlichen Kriterierzu erstellen siné?

2. Grundsatzlicher Ausschluss einer Interessenabwégg bei der Inventar-

erstellung

Eine Abwagungnit entgegenstehenden Nutzungsinteresstdrei der Erstellung der
Inventareweder im NHG noch in den Inventarverordnungen veegen sie soll
nach dem Schutzkonzept des NHG vielmehr grundshtelist bei der Anwendung

der Bundesinventare in den nachfolgenden PlanumgsBewilligungsverfahren

20 verordnung (ber den Natur- und Heimatschutz vémJanuar 1991 (NHV; SR 451.1).

2 vgl. dazuLeimbacherKomm. NHG, Art. 5 Rz. 24-ahrlander Komm. NHG, Art. 18a Rz. 11,
undDajcar, S. 62 f.

22 ygl. dazuLeimbacher Komm. NHG, Art. 5 Rz. 4 ff. , 24)ajcar, S. 68 ff., insbesondere S. 85 f.,
und zum Inventarbegriff auch allgemétarti, Bundesinventare, S. 625, uwhldmann S. 147.
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erfolgen® In Lehre und Praxis ist jedoch umstritten, ob invdeweit auch ohne
ausdruckliche Rechtsgrundlage eine Interessenatmgdagreits bei dekuswahlund
Abgrenzunglerinventarobjektaund bei deBestimmunglerkonkreten Schutzziele
erfolgen darf. Das Bundesgericht hat es langeatgjelehnt, die vom Bundesrat
vorgenommene Auswahl und Abgrenzung der Inventakbddjzu tUberprifen und hat
hierbei ausdrucklich auf den im Rahmen des Inven&ssverfahrens bestehenden
Ermessens- und Beurteilungsspielraum des Bundsshitgewieser” Im Bereich
desMoor- und Moorlandschaftsschutzesss sich diese Rechtsprechung jedoch
nicht aufrecht erhalten, zumal fir entsprechendekd® von besonderer Schonheit
und gesamtschweizerischer Bedeutung direkt gesttfalie Verfassung ein weitge-
hender Schutz besteht. Fir die Abgrenzung entspneleln Bundesinventargebiete
hat das Bundesgericht eine Berlicksichtigung vogegr@nstehenden Nutzungsinte-
ressen und damit eine Abwagung zwischen SchutzNutzungsinteressenabwa-

gung inzwischen mehrfach ausdriicklich ausgeschidsse

Diese Rechtsprechung lasst sich zwar nicht ohntexesi auf dienderen Bundesin-
ventaretbertragen, bei welchen im Unterschied zum Moad Moorlandschafts-
schutz ein relatiweiter Ermessens- und Beurteilungsspielralea Bundesrates als
Inventarerlassbehérde angenommen werden Mi&sm Sinn der Inventarbildung
(Erfassung der Schutzobjekte nach einheitlicheseavischaftlichen Kriterien) und
vom gesetzliclvorgesehenen Schutzmechanisimers(Interessenabwéagung in den
konkreten Planungs- und Baubewilligungsverfahresgleeint eine Abwagung von
Schutz- und Nutzungsinteressen bereits im Zeitpdekinventarerstellung aber
grundsatzlich als systemwidrig und daher im Prirsgpausgeschlossen. Dies gilt
jedenfalls dort, wo — wie im Fall des IVS — klaredaldefinitionen fir die Schutzob-
jekte von nationaler Bedeutung bestehen, welchedgétzlich keinen Spielraum fur
Interessenabwégungen vorsehen bzw. bel&dgdmer auch beim BLN und 1SOS,
wo Legaldefinitionen flr die Objekte von nationaBadeutung fehlen, erscheint eine

Interessenabwagung im Zeitpunkt der Inventaretstglhus den erwahnten Grinden

% ygl. dazu namentlicBajcar, S. 68 ff., insbesondere S. 85 f., sowie nachfudg&bschnitt 1/B/3.

2 ygl. dazuwaldmannS. 154 f. mit Hinweis auf BGE 119 Ib 254, E. @l(Curciusa) und 112 Ib
280, E. 8c (Rothenthurm).

% Vgl. BGE 138 Il 281,E. 5.6.5 (Zircher Oberlanadsthn) und BGE 127 Il 184, E. 5b/aa (Moor-
gebiet Robenhauserriet) m.w.H.

% vgl. dazu auclwaldmannS. 154 f., undlers, Bemerkungen zu BGE 127 |1 184 ff., AJP 2002, S.
71 ff.

27 vgl. Art. 2 VIVS und dazajcar, S. 71.



grundsatzlich als systemwidrig und es wurde eihehgdbisher — namentlich beim
ISOS — im Prinzip auch nicht vorgenommen bzw. jéalénnicht ausgewiesen.
Vielmehr erfolgte namentlich beim ISOS eine Bewegtder Ortsbilder nach einer
einheitlichen wissenschaftlichen Methode, wobeizNagsinteressen grundsatzlich
nicht beachtet wurdefi.Eine Anderung dieser Praxis ware daher nicht pstiesn-
widrig, sondern wirde auch die bisher erfolgte tgeiend abgeschlossene Inventa-
risierung in Frage stellen. Eine solche Systemamdeware daher schon aeghts-
staatlichen GrundeGebot einer rechtsgleichen und willkurfreien Fsarur durch
eine entsprechende Anderung der gesetzlichen Maitech(NHG; Inventarverord-
nungen) maglich und wirde eine anschliessenderégtaion der Inventare, insbe-

sondere auch des ISOS, erfordern.

Ein Erfordernis, dass eine Abwagung der Schutz-Numidungsinteressen bereits im
Zeitpunkt der Inventarfestsetzung erfolgen miiskanpn im Ubrigerauch nicht aus
dem Bundesgerichtsentscheid Ruti abgeleitet wemdenal sich das Bundesgericht
in diesem Entscheid nur zur Rechtsbedeutung ded@sinventare geaussert hat
(Sachplan- bzw. Konzeptahnlichkeit), nicht aber Adenfahren und Inhalt der In-
ventarfestsetzung, welche durch das NHG und dientarverordnungen besonders
und abweichend von den Konzepten und SachplaneButetes geregelt worden
sind?® Ferner ist darauf hinzuweisen, dass eine Intenebseigung bereits im Zeit-
punkt der Inventarfestsetzung namentlich bei sehaillierten Inventaren, wie sie
das ISOS darstellt, auch praktisch sehr schwieéigewsolange konkrete entgegen-
stehende Nutzungsvorhaben nicht bekannt €iZdi Recht wird in der Literatur so-
dann darauf hingewiesen, dass durch die Zulassueg lateressenabwégung bereits
bei der Inventarfestsetzung die Gefahr bestindss der im Gesetz vorgesehene
besondere Schutz fir Objekte von nationaler Bedguinmgangen werden kdnnte,
weil bei nicht im Bundesinventar aufgenommenen &dhjekten in spateren Plan-

genehmigungs- und Bewilligungsverfahren nur einedmliche Interessenabwa-

2 \/gl. dazuHeusser-KellerS. 3 ff., undDajcar, S. 70 f.; fur das 1ISOS auch nachfolgend Abschnitt
I/D.

29 Auch fiir die Konzepte und Sachpléne des Bunds®hen im Ubrigen in der primér massgeben-
den Sachgesetzgebung unterschiedliche Regeln nlighentm Inhalt dieser Instrumente; vlihl-
mann Komm. RPG, Art. 13 Rz. 25 ff.

%0 vgl. zur Methode der planerischen Interessenabmgigwelche stufengerecht erfolgen muss, auch
Art. 3 der Raumplanungsverordnung vom 28. Juni A60®V; SR 700.1).
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gung Platz greifen karit.Aus dem Ganzen ergibt sich, déskannte Nutzungsinte-
resserbei der Inventarfestsetzung somit héchstens insdfericksichtigt werden
darfen, als sich ein Verzicht auf den besonderdru®dam Rahmen eines Bundesin-
ventars nach Art. 5 NHG auch nach dexstehenden, fir die Inventarerstellung
massgebenden Inventarisierungskriterien rechtfertigsst® Dies diirfte hinsicht-
lich der Auswahl der Schutzobjekte in der Regehniméglich sein, soweit nicht
berechtigte Zweifel an der Qualitat als nation&@ebutzobjekt bestehen, wohl aber
unter Umstanden bei der Abgrenzung eines Schutziglsj®zw. der Formulierung
einzelner Schutzziele, zumal hier — wie dargelegiint-nicht unerheblicher Ermes-
sens- und Beurteilungsspielraum der Inventarbehéndenehmen ist.

3. Schutzwirkung der Bundesinventare nach Art. 5 NK5

Der Sinn der im NHG vorgesehenen Bundesinventadensbesondere der Bundes-
inventare nach Art. 5 NHG besteht wie bereits ewélarin, den einbezogenen
Schutzobjekten eindmesonderen, qualifizierten Schatzkommen zu lasséf Dies
wird durch Art. 6 NHG zum Ausdruck gebracht, wonacinch die Aufnahme eines
Objektes von nationaler Bedeutung in ein entspreade Bundesinventar dargetan
wird, dass es in besonderem Masse die ungeschengidraltung, jedenfalls aber
unter Einbezug von Wiederherstellungs- oder angsemes Ersatzmassnahmen die
grosstmagliche Schonung verdient (Abs. 1). Ein Aichven von der ungeschmaler-
ten Erhaltung im Sinne der Inventare darf bei Hufigg einer Bundesaufgabe nur in
Erwégung gezogen werden, wenn ihr bestimmte gleidar hoherwertige Interessen

von ebenfalls nationaler Bedeutung entgegensteiien @).

Hieraus ergibt sich, dass zwar geringfligige Eifgiii ein entsprechendes Bundes-

inventarobjekt bei degrfullung von Bundesaufgabgnundséatzlich zuléassig sind,

31 vgl. Dajcar, S. 85 f.

32 vgl. dazu auclbajcar, S. 68 ff., insbesondere S. 85 f. (zur Objektals)yand S. 98 ff., insbe-
sondere S. 110 f. (zur Abgrenzung der Inventargebidajcar schliesst eine Interessenabwagung bei
der Objektauswahl und -abgrenzung grundsatzlicruadsordert fiir alle Bundesinventare eine ge-
setzliche Regelung der Auswahl- und Abgrenzunggsteit; &hnlich aucheimbacher Rechtsgutach-
ten, S. 94 ff.

3 vgl. dazu oben Abschnitt I/A mit Hinweis auch alié abgeschwéachte Bedeutung im Bereich der
kantonalen und kommunalen Aufgabenerfillung; vgluerdings auch pragnahschan-
nen/MoéschingS. 7 ff., insbesondere S. 22 (Bundesinventarh Aac 5 NHG als Methode zur Priori-
sierung offentlicher Schutzinteressen).
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soweit hierfur ein Uberwiegendes Interesse geltgmdacht werden kann und der
Zustand des Schutzobjekts unter dem GesichtspaskiNdtur- und Heimatschutzes
insgesamt nicht verschlechtert wird, dass abeweitergehender Eingriff in das
betreffende Schutzobjekt nur zuldssig ist, wendem Eingriffsvorhaben ein gleich-
oder héherwertiges Interesse von ebenfalls nagoBedeutung bestefitUber die
Zulassigkeit entsprechender Eingriffe ist nach d@mzept des NHG in den nach-
folgenden Planungs- und Bewilligungsverfahren, @ssimdere in den fir die betref-
fenden Vorhaben massgeben@angenehmigungs- bzw. Baubewilligungsverfah-
ren, zu entscheidefr. Falls eine erhebliche Beeintrachtigung eines Iramebjekts
droht oder sich im Zusammenhang mit dem Projektdgétzliche Fragen stellen,
muss aufgrund von Art. 7 Abs. 2 NHG im Plangenetlumgs- bzw. Baubewiilli-
gungsverfahren eiobligatorisches Gutachteter zustandigeRachkommission des
BundegqEidgendssische Natur- und Heimatschutzkommig&dHK] bzw. Eidge-
ndssische Kommission fir Denkmalpflege [EKD]) eingke werden. Gemass Art. 7
Abs. 1 NHG entscheidet im Fall der Bewilligungszustigkeit einer Bundesbehérde
das zustandige Fachamt des Bundes bzw. bei Bawitigzustandigkeit einer kanto-
nalen Behdrde die kantonale Natur- und Heimatséhchstelle, ob ein Kommissi-

onsgutachten erforderlich i&.

Im Bereich dekantonalen und kommunalen Aufgabenerfillsimgl die Bundesin-
ventare nach Art. 5 NHG aufgrund des bundesgeriitieth Grundsatzentscheid Ru-
ti*” von den Kantonen und GemeinderberiicksichtigenDie Beriicksichtigungs-
pflicht gilt namentlich fir die Richt- und Nutzunganung, wobei den betreffenden
Gemeinwesen sowohl bei der planerischen Beriickgioig als auch bei der nach-
folgenden Bewilligung von Eingriffsvorhaben im emgs Aufgabenbereich hinsicht-
lich der Interessenabwagung ein grosserer Spielmkommt als bei der Erfullung

von Bundesaufgabefi.

3 vgl. dazuRausch/Marti/Griffel Rz. 554 ff., Empfehlung ARE/ASTRA/BAFU/BAK, S. 5 (imit
Synopsis) und eingehefidchannen/Mosching. 14 ff. (zu den unterschiedlichen Eingriffsajte
sowie S. 18 ff. (zum Abwagungsverfahren und zuEegriffsinteressen von ebenfalls nationaler
Bedeutung); kritisch gegentber der Unterscheidwergohiedener Eingriffsartdbajcar, S. 128 ff.
% vgl. dazu auctRausch/Marti/Griffel Rz. 546 ff. Dajcar, S. 146, und’'schannen/Mésching. 17.
% vgl. Rausch/Marti/Griffel Rz. 553 Dajcar, S. 127, und'schannen/Mésching. 17.

37 vgl. dazu oben Abschnitt I/A/3.

3 vgl. dazuwlud, S. 9 ff., und neuerdings eingehend die EmpfehARE/ASTRA/BAFU/BAK.



12

C. Verfahren und Rechtsschutz beim Erlass von Bundinventaren nach Art. 5
NHG

1. Erlass der Inventare
a) Massgebendes Erlassverfahren

Gemass Art. 5 Abs. 1 NHG erstellt der Bundesrahmathorung der Kantone die
entsprechenden Inventare der Objekte von natioBadeutung, wobei er sich auf
bestehende Inventare von staatlichen Institutiamehprivaten Fachorganisationen
stutzen kann. Wie erwéhnt, hat der Bundesrat ben #ventaren di&rlassform der
Verordnunggewahlt®® Vorbereitet wurden alle drei bisher erlassenend@simven-
tare nach Art. 5 NHG vo8achverstandigeaufgrundbisher bestehender Inventare
(BLN) bzw. nach einer bestimmtemon den eingesetzten Fachleuten festgelegten
wissenschaftlichen MethodiSOS und IVSY° Federfithrend ist innerhalb der Bun-
desverwaltung fur daBLN das Eidgendssische Departement fur Umwelt, Verkehr
Energie und Kommunikation (UVEK) bzw. das BundesimtUmwelt (BAFU), fur
daslSOSdas Eidgendssische Departement des Innern (EA) dees Bundesamt fur
Kultur (BAK) und fur dadvVSdas UVEK bzw. das Bundesamt fiir Strassen (AST-
RA).** Um mogliche Differenzen friihzeitig zu bereinigéihren die zustandigen
Bundesamter nach den heute geltenden Vorschrifteler Inventarentwurfen ein
Amterkonsultationsverfahrdrei den mitinteressierten Dienststellen dufcBeméss
Art. 25 Abs. 1 lit. ¢ NHV mussen Inventarentwirfech den glgenéssischen Fach-
kommissioneENHK und EKD zur Stellungnahme unterbreitet wertferforder-
lich ist sodann aufgrund von Art 5 Abs. 1 NHG efm@&horung der betroffenen Kan-
tone nicht aber der Gemeinden. Ein EinverstandnisSdasdortkantons mit dem
Inventarentwurf ist nicht erforderlich, doch erfotlie Erarbeitung der Inventare re-
gelmassig in Zusammenarbeit mit den Kantonen bewerdFachstelleff Aufgrund

der bestehenden Vernehmlassungsvorschriften isihsooeimErlassneuer Inventa-

Vgl. dazu oben bei Anm. 21.

0 vgl. dazuDajcar, S. 69 ff.,Leimbacher Komm. NHG, Art. 5 Rz. 24Heusser-KellerS,. 3 ff.

“1 vgl. Art. 2 VBLN, Art. Art. 2 VISOS, Art. 3 Abs2 VIVS und dazwDaijcar, S. 6 ff.

Art. 4 Regierungs- und Verwaltungsorganisati@ensxdnung vom 25. November 1998 (RVOV;
SR 172.010.1); vgl. dazu auch Gesetzgebuitfgglen BJ, Modul Verordnung, Ziff. 7.1.

3 vgl. dazuDajcar, S. 117; vgl. fur das ISOS aukteusser-KellerS. 7.

** Vgl. dazuDajcar, S. 112 ff., undMarti, Bundesinventare, S. 639; firr das 1ISOS insbeserttfsus-
ser-Keller, S. 6 f.



13

re und wohl auch bewichtigen Revisionewon Inventarverordnungegin 6ffentli-
ches Anhorungsverfahréiernehmlassungsverfahren mit beschranktem Adressa
tenkreis) durchzufiihrel?.Nach Durchfiihrung der Anhérung und Bereinigung der
Differenzen im Rahmen der Amterkonsultation gelst @aschéft alntrag des
zustandigen Departemerda den Bundesrat, wobei gleichzeitig das Mitbeswbr-
fahren bei den andern Departementen und bei dedlddkianzlei eingeleitet wird.
DerBundesrat entscheidanschliessend Uber das Inventar bzw. die Inveerard-

nung oder deren Anderung useltztdie neue Regelurig Kraft.*®

b) Vergleich mit dem Sachplan- und Konzept-Erlasswéahren

Im Unterschied zum dargestellten Verordnungsertx$shren bestehen fur dé&mn-
lassvon Sachplanen und Konzeptdas Bundein Art. 13 RPG’ und namentlich in
Art. 14 ff. RPV weitergehende detaillierte Vorsdtem. So regelt Art. 14 RPV
Zweck und Inhalt dieser Instrumente, wobei aufedferderliche planerische Interes-
senabwagung und Prioritatenfestlegung hinsichdehUmsetzung hingewiesen
wird. Die Art. 15 und 16 RPV enthalten formelle undterielle Anforderungen an
Sachplane und Konzepte und deren Begrindung, nhohemnsichtlich Darstellung
der raumlichen Aussagen, Unterscheidung von Kaiegalerselben (Ausgangslage,
Vororientierung, Zwischenergebnis, Festlegung),aBtsgrifung, Suche nach Alter-
nativstandorten und Compliance (Raum- und Umwelt&glichkeit; allgemeine
Rechtskonformitat). Art. 17 RPV befasst sich nait Brarbeitung und Anpassung
von Sachplanen und Konzepten, bei welcher dem Buamdeflir Raumentwicklung
insofern eine besondere Rolle zukommt, als esduenlichen Konflikten zwischen
den Bundesstellen sowie zwischen Bund und Kantanerermitteln und zuhanden
des antragstellenden Departements zu prifen haliealechtlichen Voraussetzun-
gen fur den Plan- bzw. Konzepterlass erflllt s¢Advs. 2). Die weiteren Artikel

regeln die Zusammenarbeit und den friihzeitigen &ing von Behdrden und Tra-

> Vgl. Art. 10 des Bundesgesetzes Uiber das Verrassuhgsverfahren vom 18. Mérz 2005 (VIG;
SR 172.061) und daddajcar, S. 112 sowie — im einzelnen préaziser — Gesetaggteitfaden BJ,
Modul Verordnung, Ziff. 6.2. und 6.6. Als Beisplelnn das am 11. Mai 2007 er6ffnete Anhérungs-
verfahren zum VIVS-Entwurf dienen.

8 vgl. dazu auch Art. 5 RVOV und Gesetzgebungsidith BJ, Modul Verordnung, Ziff. 7.2. und
als Beispiel den Antrag des EDI an den Bundesraétiend die Revision der VISOS vom November
2012.

*” Raumplanungsgesetz vom 22. Juni 1979 (SR 700).
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gern offentlicher Aufgaben aller Stufen im Inlanaddum benachbarten Ausland
(Art. 18 RPV), die Anhorung der Kantone und Gememdowie die Information
und Mitwirkung der Bevdlkerung (Art. 19 RPV), die@inigung der Entwurfe mit
den Kantonen, inkl. Vorbehalt des férmlichen Beigaingsverfahrens (Art. 20
RPV), sowie die Verabschiedung durch den Bundesttar Hinweis auf dessen pla-
nerische Prifungspflichten (Art. 21 RPV).

Das Verfahren fir den Erlass von Sachplanen und:&gten zeichnet sich somit
gegeniber dem Inventarerlassverfahren namentlicthdetaillierte Anforderungen
an dieDurchfiihrungund Darlegung der erforderlichen planerischen Interesse
wagungerund daZzusammenwirkeanddie Abstimmen mit andern Planungstra-
gernaus, was in der Praxis einen grossen materietidrzaitlichen Aufwand be-
wirkt. Beim Inventarerlassverfahren entfallen degegeiber besondere Abwéagungs-
und Abstimmungspflichten und entsprechende Begnigsnforderungen. Es ist
kein offentliches Mitwirkungsverfahren nach ArtRPG erforderlich. Dem Bundes-
amt fur Raumentwicklung kommt keine besondere Velumigs- und Prifungszu-
standigkeit zu; vielmehr ist es lediglich im Rahnaem Amterkonsultation anzuho-
ren. Ebenso entfallt ein férmliches Bereinigung&aaen im Verhaltnis Bund-
Kantone®® Diese sich aus der geltenden Gesetzgebung ergabenterschiedem
Erlass-Verfahremacheraber durchauSinn Bei der Festsetzung der Bundesinven-
tare ist nach dem bisherigen System bzw. Schutagirdes NHG — anders als beim
Erlass von Sachplanen und Konzepten — keine eigeatblanerische Interessenab-
wagungen durchzufihren. Vielmehr soll eine Invastamng nach einheitlichen
objektiven (wissenschatftlichen) Kriterien erfolgarghrend eine Interessenabwa-
gung zwischen entgegenstehenden Schutz- und Nudirntegessen erst in den nach-
folgen Planungs- und Bewilligungsverfahren vorzuneh ist, was auch eine o6ffent-

liche Mitwirkung entbehrlich macHt.

¢) Unterschiedlicher Aufbau der Inventarverordnungen

“8 vgl. dazuMarti, Bundesinventare, S. 638 ff.
9 vgl. in diesem Sinne namentlich au€hajcar, S. 68 ff., 98 ff., 117 f.
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Die drei bisher gestuitzt auf Art. 5 Abs. 1 NHG ssl@nennventarverordnungen
sind im Ubrigerrecht unterschiedlich aufgebauie VBLN und die VISOS enthal-
ten nur einige wenige Artikel, in denen sie insimelsye auf die in einem Anhang
publizierte Liste der Schutzobjekte hinweisen uinddie Umschreibung der einzel-
nen Objekte und deren kartographische Darstellmaglilustrierung auf separate
Publikationen verweisen. Die VIVS enthalt demgedpamnineben Zustandigkeitsvor-
schriften und Begriffsbestimmungen auch Vorschmifiber Schutzziele und die Zu-
lassigkeit von Eingriffe in Schutzobjekte; flr dimzelnen Schutzobjekte verweist
sie in Art. 4 auf die Homepage des ASTRA.

2. Anderung der Inventare (Objektlisten und -umscheibungen)

a) Massgebendes Anderungsverfahren

Die einmal festgesetztdBundesinventarbzw. die entsprechend@bjektlistenund
Objektumschreibungegelten nicht fur alle Zeit. Vielmehr hélt Art. 308. 2 NHG
ausdrucklich fest, digwventareseiennicht abschliessendie seiemegelmassig zu
Uberprufenundzu bereiniger{sog. Inventar-Revision). Hinsichtlich der Kompete
ordnung halt Art. 5 Abs. 2 NHG fest, d@undesraentscheide tber die Aufnahme,
die Abanderung oder die Streichung von Objekter mathoren deKantone diese
konnten auch von sich aus eine Uberprifung beasmradieraus ergibt sich, dass
uber dieAnderung der Bundesinventasew. der entsprechend@bjektlistenund
Objektumschreibungegrundsatzlichm gleichen Verfahremu entscheiden ist, wie
bei derinventarfestsetzundes kann dazu auf das oben Gesagte verwiesenm&rde
Immerhin ist darauf hinzuweisen, dass im Fallel&€S und des IVS dirustandi-
gen Departement@as EDI beim ISOS und das UVEK beim IVS) erméaygthiur-
den, ibeNeuumschreibungen von veranderten Objekit®®S) bzw. Gibegeringfu-
gige Anderungen der Umschreibung von Objekbérht aber tiber Neuaufnahmen
oder die Streichungen von Objekten, selber zu batden>? Bei solcherDeparte-

0 vgl. dazu auclajcar, S. 62 f.
*1 vgl. dazu Abschnitt I/C/1/a.
2 Art. 3 VISOS; Art. 5 Abs. 2 VIVS; vgl. dazu auEfajcar, S. 65.
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mentsentscheidegrgeben sich keine Anderungen am eigentlichenrdatmgstext,
sondern lediglich bei den gesondert publiziertefekthmschreibungen. Nach den
geltenden Gesetzgebungsrichtlinien muss aber aeicWdoordnungsénderungen, fur
welche ein Departement zustandig ist, A&nterkonsultationsverfahramach Art. 4
RVOV durchgefiihrt werden, was auch fur Departenemssheide nach Art. 3 VI-
SOS und Art. 5 Abs. 2 VIVS gelten durftéEin 6ffentliches Anhérungsverfahren
i.S.v. Art. 10 VIG muss dagegen weder bei Anderurgger Objektlisten noch der
Objektumschreibungen durchgefiihrt werden; vielngeimiigt die in Art. 5 Abs. 2
NHG vorgeschriebenanhérung der Kanton#'

b) Voraussetzungen einer Inventaranderung

Heikler ist die Frage, unter welch®oraussetzungeain in Form einer Verordnung
erlassenes Bundesinvengdigeandert werden darf bzw. mu&enerell-abstrakte
Rechtsnormen kdnnen grundsatzlich jederzeit getimaeden. Die hier zur Diskus-
sion stehenden Inventarverordnungen enthalten ffeithoden Anh&ngen bzw. durch
Verweisung auf eine elektronische Datensammlungathdes IVS eine Liste von
Schutzobjekteand dererdmschreibungHierbei handelt es sich um Rechtsinstitute,
die nicht einfach einzuordnen sind. Am ehesten kdrsie mitSchutzverfiigungen
der Form deAllgemeinverfiigungder allenfalls miRaumplanemwerglichen wer-
den>® Sowohl Allgemeinverfiigungen als auch Raumplanenkérgeandert werden,
wie dies auch Art. 5 Abs. 2 NHG auch fir die Bunaesntare ausdrucklich vor-
sieht. Schutzverfiigungen im Bereich des Natur-enatschutzes kdnnen man-
gels besonderer Vorschriften nach den Grundsatzenden Widerruf von Verwal-
tungsakten geandert werden. Danach kdnnen Vervgalalkte, die wegen wesentli-
cher Anderung der tatséachlichen oder rechtlichern®#eisse dem Gesetz nicht oder
nicht mehr entsprechen, grundsatzlich widerruferdese. Der Widerruf ist aller-
dings nur zulassig, wenn eine allgemeine Interedsen. Wertabwagung ergibt,
dass das Interesse an der richtigen Durchsetziswghjektiven Rechts dasjenige an
der Wahrung der Rechtssicherheit bzw. am Vertragtngz tiberwiegt. Dem Postu-

> Vgl. Gesetzgebungsleitfaden BJ, Modul Verordnuiff, 7.1 und 7.2.

* Vgl. Gesetzgebungsleitfaden BJ, Modul Verordnuiff, 6.2, und als Beispiel den Antrag des
EDI an den Bundesrat betreffend die Revision d&Q% vom November 2012.

%5 vgl. dazuDajcar, S. 191, undvarti, Bundeinventare, S. 628, je m.w.H.
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lat der Rechtssicherheit kommt insbesondere ddmihée Bedeutung oder gar der
Vorrang zu, wenn die frihere Verfligung ein subjadiRecht begrindet hat, von
der eingerdumten Befugnis bereits Gebrauch gemamiaken ist oder die sich gege-
niberstehenden Interessen in einem vorangeganyfentinren umfassend gepruft
wurden. Dies trifft in der Regel bei Schutzverfuigan in Form der Allgemeinverfu-
gung nicht zu. Das Bundesgericht lasst eine Angpwam Schutzverfiigungen daher
beiwesentlicher Veranderundgertatsachlichen oder rechtlichen Verhaltniszae
wobei blosse finanzielle Folgen einer Verfugundimaicht gentigen, soweit nicht
eine eigentliche Notlage des Gemeinwesens beStaich Nutzungsplane, mit wel-
chen die Zusammenstellungen und Umschreibungersebuatzobjekten in Bundes-
inventaren nach Art. 5 NHG in gewissem Sinn velgdit werden kdnne, sind bei

erheblicher Anderung der Verhéltnisse tiberpriifen und anzupassén.

Erforderlich fir eine Anderung der Objektlisten unhschreibungen der Bundesin-
ventare ist daher eine wesentliche Anderung dséchtichen oder rechtlichen Ver-
haltnisse. Solange die Rechtsgrundlagen flr dieritarisierung nicht andern, durf-
ten namentlicmeue Erkenntnisse im Bereich des Natur- und Hethatge?® oder
veranderte tatsachliche Verhaltnisde Zulassigkeit einer Inventardnderung be-
grinderr® Allerdings kann die Verschlechterung von Invenige&ten allein als
Grund fur eine Inventardnderung kaum herbeigezegaden, da die Verletzung
von Schutzpflichten nicht belohnt, sondern zunaobsigenfalls die in den gesetzli-
chen Vorschriften vorgesehenen Verbesserungsmassnadeprift werden mus-
sen®® Da die Inventare gemass Art. 5 Abs. 2 NHG regedigéau Giberpriifen und zu
bereinigen sind, sollten sie nach einer gewissénefieer vollstandigen Uberprifung
(einer sog. Inventar-Revision) unterzogen werdea,dies auch bei den Nutzungs-
planen vorgesehen ist. Wahrend bei den Nutzungspldteren Bauzonen auf einen
Horizont von 15 Jahren ausgerichtet sind, von eiaataprechenden Zeitraum aus-

gegangen wird, durfte bei den Bundesinventaren@bepriifung und Bereinigung

5 Bundesgerichtsurteil 1C_300/2011 vom 3. FebrGd2ZE. 3; Leitsatze publiziert in ZBI 2012, S.
680 ff. (mit Anmerkungen)

> Vgl. Art. 21 Abs. 2 RPG.

8 Hierunter kénnen gemaksimbacheyr Komm. NHG, Art. 5 Rz. 26 auch neue Schutzprioeita
fallen.

%9 Vgl. Marti, Bundesinventare, S. 641 f., und in diesem Sinmeausdriicklich Art. 5 Abs. 1 Satz 1
VIVS; vgl. dazu aucteimbacher Komm. NHG, Art. 5 Rz. 25 f., un@/aldmann S. 156 f. (letzterer
mit Hinweisen auch zur besonderen Situation beiMear- und Moorlandschaften von nationaler
Bedeutung aufgrund des besonderen verfassungsmiésiiutzes).

% vgl. dazu auciMarti, Bundesinventare, S. 642, ubdjcar, S, 85 f.
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innert 25 bis 30 Jahregeniigen, um der Entwicklung der wissenschatftlidéen
kenntnisse und der tatséchlichen Verhéltnisse Remhau tragefi*

c) Antragsrecht fur Inventaranderungen

Ein Antragsrechfur Inventaranderungen und -ergédnzungen kommtseits auf-
grund der verwaltungsinternen Zustandigkeit dederfihrenden Departement bzw.
Bundesamund aufgrund der ausdrticklichen Vorschrift von. Arabs. 2 NHG auch
dem betroffenefanton nicht aber den einzelnen GemeinderfiZeraglich ist, in-
wieweit im Falle einer Inventar-Revision im Rahnu=r Amterkonsultation andere
Bundesamter eine Ausweitung der Revision auf umgsée Inventarelemente ver-
langen kénnef® Aufgrund der fiir das ISOS festgelegten wissenslttagn Metho-
de der Erarbeitung muss jedenfalls verlangt werdass alle Anderungen des ISOS
(Plane, Listen, Perimeter, Bewertungen der einreltfiemente etc.) zunachst das
wissenschaftliche Bewertungsverfahoemchlaufer?* Sofern auf Intervention eines
andern Bundesamtes hin die Bereinigung auf weiterke eines ISOS-Ortsbildes
ausgedehnt werden soll, misste somit zundchsReiokweisung des Geschafts an

den ISOS-Bewertungsausschuss erfolgen.

3. Rechtliches Gehor und Rechtsschutz im Inventar&ss- und -anderungs-

verfahren
a) Rechtliches Gehor
Die Bundesinventare nach Art. 5 NHG werden — wigéstellt - in einenRechtset-

zungsverfahremlsVerordnungen des Bundesratmtasseri” Dementsprechend be-

steht fur die betroffenen Grundeigentiimer, abehdincdie betroffenen Gemeinden

1 vgl. nun ausdriicklich Art. 5 Abs. 1 Satz 2 VIV®||standige Uberpriifung innert 25 Jahren).

%2 vgl. auchLeimbacher Komm. NHG, Art. 5 Rz. 26.

3 Gemass Auskunft von Sektionschef Oliver Martindaior der Auftragserteilung zur Uberpriifung
bestimmter Ortsbilder kein Amterkonsultationsveréahdurchgefiihrt.

6 vgl. dazu oben Abschnitt I/B/1.

8 vgl. dazu oben Abschnitt I/C/1/a.



19

nach herrschender Auffassukgn Anspruch auf rechtliches Gehir Zusammen-
hang mit dem Erlass oder der Anderung eines Bundesiars, was deshalb nicht
unproblematisch ist, weil der Einbezug in ein Buideentar bzw. die Festsetzung
entsprechender Schutzzielsetzungen fir die betreffé&rundeigentimer und Ge-
meinden im Hinblick auf kinftige Vorhaben durchaos erheblicher Bedeutung
sein kanrf® Vor dem Erlass oder der Anderung von Bundesinventavingend
angehortwerden muss jedoch aufgrund von Art. 5 NHG derdfieneKanton In-
sofern besteht ein Unterschied zu Sachplanen umdéfien, fir welche sich aus
Art. 4 RPG die Pflicht ergibt, die Bevolkerung Uleetsprechende Planungsvorha-
ben zu informieren und ihr Gelegenheit zur Mitwimigudurch Eingabe von Stel-

lungnahmen) zu geben.

Immerhin muss jedoch beim Erlass eines neuen lav@nter bei wichtigen Ver-
ordnungsanderungen (nicht aber bei blosser Andestan@bjektlisten und Objekt-
umschreibungen) eidffentliches Anhérungsverfahrelrchgefihrt werden, in des-
sen Rahmen sich die betroffenen Privaten und Geteriabenfalls aussern kon-
nerf’, was aber — im Unterschied zum rechtlichen Gghdnch entsprechend der
Rechtslage bei der 6ffentlichen Mitwirkung nach.ArRPG — nicht mit einem An-
spruch auf materielle Behandlung der erhobenen &ide verbunden i§¢.0bwonhl
mangels Anwendbarkeit von Art. 4 RPG keine Pflinint 6ffentlichen Mitwirkung
besteht und eine solche angesichts des primarngsisaftlichen Charakters der In-
ventarisierung auch nicht unproblematisch wardit sieh doch die Frage, ob na-
mentlich zur Verbesserung der Akzeptanz der Bundesitare nicht doch in jedem
Fall einelnformation der Bevolkerungor dem Inventarerlass bzw. der Inkraftset-

zung einer Inventaranderung erfolgen sdfite.

b) Rechtsschutz

% vgl. zur Frage der Gehérswahrung im Rechtsetaeréshren Art. 29 Abs. 2 BV und da8iein-
mann Komm. BV, Art. 29 Rz. 22; zur (nicht vollig klamg Natur entsprechender Eigentumsbe-
schrankungeMarti, Bundesinventare, S. 632 f.; zur Problematik dssreachtraglichen Rechtsschut-
zes auch nachfolgend Abschnitt I/C/3/b. Eine Pflmir vorgangigen Anhérung der Grundeigentiimer
(durch die Kantone) besteht nach der Sondervofselmn Art. 23 Abs. 3 Satz 2 NHG fir das Moor-
landschaftsinventar.

67 vgl. dazu oben Abschnitt I/C/1/a, 2/a.

% vgl. dazu aucMuggli, Komm. RPG, Art. 4 Rz. 24 ff.

% vgl. in diesem Sinn#arti, Bundesinventare, S. 64Dajcar, S. 117 f., und nachfolgend die Ant-
wort auf Frage 6.
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Als formelle Verordnungedes Bundesrates kdnnen 8iendesinventarbzw. deren
Anderungerauchnicht direktbeim Bundesgerictengefochtenwerden’® Méglich ist
jedoch eineakzessorische Priufung einem Anwendungsfall (in einem Plangeneh-
migungs- bzw. Baubewilligungsverfahren; eventuekinem vorgangigen Nut-
zungsplanverfahren), zumal Bundesratsverordnungén unter das Anwendungs-
gebot von Art. 190 BV fallen. Das Bundesgerichtdetn auch schon verschiedent-
lich eine entsprechende akzessorische Prifungnxantarverordnungen vorge-
nommen und hierbei vor allem zur Abgrenzung vonuBaebiete Stellung genom-
men. Es hat hierbei allerdings stets betont, demdBsrat stehe bei der Abgrenzung
der Schutzgebiete von Bundesinventareregmessens- und Beurteilungsspielraum
zu, in welchen das Gericht nicht ohne Not eingreifebei aber im Moor- und Moor-
landschaftsschutz aufgrund des besonderen verigas@ssigen Schutzes ein enge-
rer Beurteilungsspielraum des Bundesrates bedbeseGericht konne und musse
prufen, ob dieser Beurteilungsspielraum dem Zwexsk@esetzes entsprechend und
im Sinne des verfassungsmassigen Moor- und Moastdradtsschutzes wahrge-
nommen worden sei, und dirfe auch einschreitennwen Bundesrat von einem
falschen Sachverhalt ausgegangen sei. Dagegenetirieht eine vertretbare Ab-
grenzung einer Moorlandschaft durch eine andeetzzs’* Wie bereits erwahnt,
gesteht das Bundesgericht dem Bundesrat demgegamiBereich deBundesin-
ventare nach Art. 5 NHGUr welche im Gesetz selber keine ausformulie8ehutz-
kriterien bestehen, einen relativ weiten Ermessend-Beurteilungsspielraum zu, in

welchen es bisher noch kaum je eingegriffen’hat.

Die erstnachtraglicheundvon der Kognition her eingeschrankte gerichtlicheet)
prufungder Inventarverordnungen hinsichtlich Auswahl éidyrenzung der
Schutzobjekte erscheint angesichts der Tragwertemsprechenden Inventaranord-
nungen problematisch, ist aber systembedingt (Keirektanfechtung von Bundes-

ratsverordnungen) und héngt auch mit der offenesdbneibung der Schutzobjekte

0 Art. 189 Abs. 4 BV; Art. 82 BGG (e contrario);lvgazu auctDajcar, S. 120, und zur Rechtslage
vor Inkrafttreten des BG®larti, Bundesinventare, S. 643.

" vgl. aus der neuesten Zeit BGE 138 Il 281 E.(Bi#tcher Oberlandautobahn) m.w.H.; zur akzes-
sorischen Uberpriifung von Bundesinventaren adahi, Bundesinventare, S. 644 f., ubBdjcar, S.

120 ff.

2 \/gl. dazu oben Abschnitt I/B/2 und dazu ahérti, Bundesinventare, S. 644 f., soWlliajcar, S.

121 ff., die fur das IVS aber auf die massgebendyaldefinitionen in der VIVS verweist, welche
Prifungsmasstab zu bilden hatten.
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zusammen, welche namentlich im Bereich des BLNgmaddséatzlich auch des
ISOS besteht und unter dem Aspekt des Legaliiasps nicht unproblematisch
erscheint’® Hinsichtlich des Anfechtungsrechtsschutzes wiiicteis Ubrigen auch
bei einerBehandlung der BundesinventaisKonzepte oder Sachpléne des Bundes
zumindest fir private Betroffereine grundlegende Anderusggeben, da Konzep-
te und Sachplane des Bundes aus anderen Griindgen(aer blossen Behoérden-
verbindlichkeit) jedenfalls von betroffenen Privaiend beschwerdebefugten ideel-
len Organisationen nicht direkt angefochten wetktamen’* Allenfalls kénnen sich
aberKantoneundGemeindenwenn sie in inrem Autonomiebereich betroffen sind
gegen Konzepte und Sachplane des Bundesratesfamtlich-rechtlicher Be-
schwerde beim Bundesgericht wehfé@en Kantonen steht tiberdies beim Erlass
von Konzepten und Sachplanen das formliche Benaenggverfahren nach Art. 12
RPG offen’®

Hieraus ergibt sich, dass ddehandlung der Bundesinventaaks Sachplane und
Konzeptentchstens fiKantoneund Gemeindennicht aber fur private Betroffene
eineVerbesserung im Rechtsschutamentlich eine friihzeitige Anfechtungsmaog-
lichkeit ergeben wirde. Eirabschliessende Klarung strittiger Schutz- bzw. Nut-
zungsfragerkann aber auch b&onzepterundSachpléanenn dieser frihen Konkre-
tisierungsstufe nicht erreicht werden, zumal insbdgre die betroffenen Grundei-
gentumer und beschwerdebefugte Natur- und Umweltosgtionen sich in diesen
Verfahren noch nicht beteiligen, sondern erst inzNogsplanverfahren und konkre-
ten Planungs- und Baubewilligungsverfahren Paeiistg erhalten konnen. Diese
Rechtsschutzordnung lasst sich insoweit begruraletediglichbehérdenverbindli-
che Planungsakterie Konzepte und Sachplakeinen allgemeinverbindlichen Ent-
scheiduber eine raumwirksame Aufgabe darstellen, sonaléem die raumlichen
offentlichen Interessen daran benennen, ohne siceaz privaten und den tbrigen
offentlichen Interessen zu dussern, die fir diesffende Aufgabe ebenfalls zu be-

riicksichtigen sind’

3 Vgl. dazu auch die Hinweise oben bei Anm. 26 ff.

" vgl. Bilhimann Komm. RPG, Art. 13 Rz. 43; zur Rechtslage vorarfttreten des BGG aud¥iar-
ti, Bundesinventare, S. 643.

> vgl. dazuBiihimann Komm. RPG, Art. 13 Rz. 43.

% vgl. dazu bereits oben Abschnitt I/C/1/b.

" vgl. dazuHanni, S. 522 ff. (zur Richtplanung allgemein) uBdhimann Komm. RPG, Art. 13 Rz.
45 ff., insbesondere Rz. 53 (zu Sachpléanen und &men insbesondere).
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D. Das ISOS als Bundesinventar nach Art. 5 NHG

Das Bundesinventar der schutzenswerten OrtsbileleBdhweiz von nationaler Be-
deutung (ISOS) ist eiBundesinventar i.S.v. Art. 5 NH@&elches der Bundesrat
durch derkrlass der VISO@m 9. September 1981 geschaffen hat. Die generell-
abstrakten Normen der VISOS sind bisher nur eirgedhdert worden (Einfligung
von Art. 4a [Berucksichtigungspflicht bei der kamaten Aufgabenerfullung] mit
dem Erlass der VIVS am 14. April 2016)Die Objektliste im Anhang der VISOS
ist inzwischen aber verschiedentlich erganzt, geéinahd bereinigt wordeft, zuletzt
durch die Anderung vom 7. November 2012, welchedauf1. Dezember 2012 in

Kraft trat&°

Das ISOS umfasst heute (Stand 1. Dezember 2282 Ortsbilder von nationaler
Bedeutung- in der Regel Dauersiedlungen mit mindestens d@pkbauten, die auf
der Siegfriedkarte vermerkt und auf der Landeskaitértsbezeichnungen verse-
hen sind. Samtliche im ISOS aufgenommenen Ortgbildeden im kantonalen und
regionalen Vergleich durch Vertreter von Bund, Ker&n und durch Mitglieder des
s0g.ISOS-Bewertungsausschusseasin von Fachleuten zusammengesetztes Gremi-
um — geprift und je nach Siedlungsgattung (Staldinktadt/Flecken, verstadtertes
Dorf, Dorf, Weiler, Spezialfall) bewertet. Fir diationale Bedeutung des Ortsbildes
sind topographische, rdumliche und architekturhistbe Qualitédten ausschlagge-
bend: Das ISOS beurteilt die Ortsbilder in ihres@atheit bzw. nicht aufgrund der
Qualitat von einzelnen Bauten, sondern nach derhalteiis der Bauten untereinan-
der sowie der Qualitat der Raume zwischen den HaB#¥tze und Strassen, Gar-
ten und Parkanlagen) und dem Verhaltnis der BelsamunNah- und Fernumge-
bung®! Zu beachten ist, dass das Bundesinventar durdhisten derOrtsbilder von
regionaler und lokaler Bedeuturegganzt wird. Diese Ortsbilder wurden im Rahmen

der Erstinventarisierung anhand der ISOS-Methodigemommen. Sie sind nicht

® AS 2010, S. 1593 ff.

9 Vgl. dazu die Hinweise in der Fussnote zum AnhdegV1SOS.

80 AS 2012, S. 6081 ff.; vgl. dazu auch Medienmiitiej des Bundesrates vom 7. November 2012.
8 vgl. dazu ISOS in Kiirze und Empfehlung ARE/ASTBAFU/BAK, S. 12.
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Teil des Bundesinventars und entfalten dementspretkeine Rechtswirkungen im
Sinne des NHG&?

Das ISOS geht vom heutigen Baubestand aus unshesWi®mentaufnahmean einem
Entwicklungsprozes8ei der Inventarisierung werden die OrtsbildeOirtsteile
(Gebiete, Baugruppen, Umgebungszonen und Umgehkahntyjsien) aufgeschlis-
selt. Jedem Ortsteil wird elrhaltungsziekzugeteilt (Erhalten der Substanz, der
Struktur oder des Charakters fir die bebauten Gebied Erhalten der Beschaffen-
heit der Eigenschaften fur die Umgebungen). DasilErngsziel soll Vorschlage
zum Bewahren und Gestalten verbinden. Die Umsetdengrhaltungsziele soll
sicherstellen, dass die wertvollen Eigenheiten@igsbildes — und damit seine nati-
onale Bedeutung — ungeschmalert bleiben. Zusatziiaten Erhaltungszielen bietet
das Bundesinventar Anregungen zu einer nachhalRtgming, um den Erhalt des
baulichen Erbes und die besondere Qualitat defuigdn fur die Zukunft zu ge-
wahrleisterf® Anzahl, Umfang und Forderung nach VergleichbartteitOrtsbilder
haben im Ubrigen dazu gefiihrt, dass das ISOS diessiith diedusseren Erschei-
nungsmerkmalder Bebauung erfassen kann. Das Bundesinventacksechtigt
keine nutzungsmassigen, dkonomischen, soziologisatier politischen Gesichts-
punkte, ausser wenn sich diese Aspekte baulicleatiglim Siedlungsbild niederge-
schlagen haben. Auch Zonenplane werden vernacgiiassterschiedlicher Stand,
voneinander abweichende kantonalen Gesetzgebumgemngleiche Gultigkeits-
dauer hatten gesamtschweizerische ein verfals&iigergeberf?

Das Bundesinventar wurde bisher in 22 Kantonenpiliety bereinigt und schliess-
lich in Buchformpubliziert®® Seit Februar 2012 ist das ISOS auctgalsreferenzier-

tes Punktinventaaufwww.geo.admin.clzuganglich. Die detaillierten Angaben zu

jedem Ortsbild sind auf der Webseite als PDF drbltVorgesehen ist eine halb-
jahrlich erfolgende Aktualisierurfy.Hinsichtlich derAufnahme der Ortsbilderat
sich2010eineAnderungergeben. Am 31. Marz 2010 wurde das Buro fur 8633,

82 Sjehe ISOS in Kiirze; Empfehlung ARE/ASTRA/BAFU/RAS. 12.

8 vgl. dazu ISOS in Kiirze und Empfehlung ARE/ASTBAFU/BAK, S. 12 f.

8 vVgl. ISOS in Kiirze sowie "Die 4 Grundregeln" Utitie 18 Kernsatze", abrufbar unter
www.bak,admin.ch/isos

8 vgl. "Die ISOS-Bénde: Ortsbilder von nationalezd@utung” (abrufbar unter
www.bak.admin.ch/isgs

8 vgl. dazu die Medienmitteilung des BAK vom 21 bFear 2012.
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welches unter der Leitung v@ibylle Heusseseit 1973 fur die Erstellung des Inven-
tars beauftragt war, aufgelost. Seit dem 1. A@il@liegt dieGesamtleitung beim
BAK, Sektion Heimatschutz und Denkmalpflege. Die tesdire Erarbeitung des
ISOS hat die Firma "inventare.ch GmbH" ibernommarhei Sibylle Heusser das
BAK weiterhin im Rahmen eines Beratermandats utiter®’ Das BAK erstellt im
Ubrigen zur Zeit in Zusammenarbeit mit einer Arbgitippe ein@eue Aufnahme-
und Darstellungsmethogdwelche im Rahmen der nachsten Uberpriifung des Bun
desinventars ab 2014 angewandt werden soll (Pregeks 11)58

Il. Beantwortung der gestellten Fragen

Frage 1: Gemass bundesgerichtlicher Rechtsprechung wirdI&&% der Charakter
eines Bundeskonzeptes zugesprochen. Das Verfahr&nazbeitung und Inkraftset-
zung des ISOS ist jedoch nach Art. 5 NHG geregpedt,weicht von dem der Konzep-
te und Sachplane geméss RPG und RPV ab. Machtatereldtcharakter des 1ISOS,
und namentlich die Pflicht zur Berticksichtigung tSS in der kantonalen Richt-
planung (Art. 4a VISOS) und in der kommunalen Nggplanung (BGE Ruiti) eine
Anpassung des Verfahrens gemaéss Art. 5 NHG néégwidd das bestehende Ver-
fahren dem spezifischen (Konzept-)charakter deSI8€eits gerecht?

Wie in Abschnitt I/A/3 dargelegt, hat das Bundegde im Grundsatzentscheid Rti
lediglich hinsichtlich der bisharmstrittenen Rechtswirkung€eler Bundesinventare
nach Art. 5 NHG im Bereich der kantonalen und komaien Aufgabenerfillung
ausgefuhrt, die entsprechenden Bundesinventarerkdmmex Natur nach Sachplénen
und Konzepten im Sinne von Art. 13 RPG gleich, vadisisie als besondere Form
von Konzepten und Sachplanen aufgrund von Art. 6. AlRPG in den Grundlagen
der kantonalen Richtplane und — als Folge der Biriverbindlichkeit der Richt-
plane — auch in den Nutzungsplanungen zu beriidigérhseierf? Das Bundesge-
richt hat sich in diesem Entscheid abeder zum erforderlichen Inhalt noch zum
Erlassverfahren fir Bundesinventageaussert, welche im NHG anders geregelt sind
als fur Sachplane und Konzepte nach Art. 13 RPGstEkenn auch in Lehre und
Rechtsprechung unbestritten, dassinlltlichenundprozeduralen Vorschriften

UberSachplanaindKonzeptgArt. 13 RPG, Art. 14-23 RPV sowie allgemeine

87 vgl. ISOS: Riickblick 2010, abrufbar unteww.bak.admin.ch/isos
8 vgl. ISOS: Riickblick 2011, abrufbar unteww.bak.admin.ch/isos
8 BGE 135 11 209, E. 2.1 (Ruiti).
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Grundsatze des RPG) auf @andesinventare nach Art. 5 NHG grundsétzlich keine
Anwendung findebzw. allenfalls hochstens insoweit sinngemasswaagdet wer-
den kénnen, als das NHG und die Inventarverordnukgae abweichenden Rege-
lungen enthalten. Auart. 5 NHGund den gestitzt darauf erlassehmrentarver-
ordnungerergeben sich aber sowohl fir dérlassals auch fir demhalt der Bun-
desinventarevesentliche Unterschiedgegeniber Sachplanen und Konzepten. Die
Bundesinventare werden durglerordnungererlassen und diduswahlundAbgren-
zung der Schutzobjektmd dieBestimmung der Schutzzieegibt sich nicht nach
der Methode der planerischen Interessenabwagundeso durchnventarisierung
nach einer wissenschaftlichen Methols bestehen daher sowohl hinsichtlich des
Erlassverfahrensls auch dekhaltswesentliche Unterschied® Sachplanen und
Konzepten nach Art. 13 RPG, welche insoweit aunk sinngemasse Anwendung
der Vorschriften Gber Sachpldne und Konzepte alissskn. Wie in Abschnitt I/A/3
dargelegt, wirde man denn auch besser nur von ldioeserSachplan- oder Kon-

zeptahnlichkeitler Bundesinventare nach Art. 5 NHG sprechen.

Auch aus der vom Bundesgericht im Urteil RUti begtén Bertcksichtigungspflicht
der Bundesinventare nach Art. 5 NHG in Bantonalen Richtplanungnd in der
kommunalen Nutzungsplanuaggibt sichnichts andereszumal diese nun festste-
hende Berlcksichtigungspflicht agesetzlichvorgegebenefharakter der Bundes-
inventare nicht zu a&ndenvermag. Die planerische Beriicksichtigungspfliatzs
nicht voraus, dass die Bundesinventare in einemuRlgsverfahren erlassen werden
bzw. bereits auf einer planerischen Interessenatmgigeruhen. Es kann in diesem
Zusammenhang auch darauf verwiesen werden, daBsidéesinventare nach Art.
18aundArt. 23a ff. NHG(Biotop-, Moor- und Moorlandschaftsschutzinven}ane
selben Verfahren (Erlass von Schutz- bzw. Invertamndnungen) und nach densel-
ben Grundsatzen (Inventarisierung nach einer wssseitlichen Methode; ohne
Interessenabwéagung) geschaffen wurden wie die Bimeentare nach Art. 5 NHG.
Als auch bei der kantonalen und kommunalen Aufgatféhung direkt anwendbare
Inventar- bzw. Schutzverordnungen mussen die Biptdpor- und Moorland-

schaftsschutzinventare der kantonalen Richt- umzisnhgsplanung sodann sogar
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vorbehaltlos zugrundegelegt werdgeine blosse Beriicksichtigungspflicht wie bei
den Bundesinventaren nach Art. 5 NH&).

Die Durchfihrung einemmfassenden planerischen Interessenabwagengits im
Stadium der Inventarisierung, namentlich eine Bgsenabwéagung zwischen Schutz-
und entgegenstehenden Nutzungsinteressen, wiirdeiiigen — abgesehen von der
fehlenden gesetzlichen GrundlagéasSchutzkonzept des NH®@elches von einer
entsprechenden Interessenabwagung erst im Rahrokfolggender Planungs- und
Bewilligungsverfahren ausgelgrundséatzlich in Frage stelletnsbesondere wéare
der besondere Schutz der Schutzobjekte von nagioBaldeutung nicht mehr ge-
wabhrleistet, da dieser voraussetzt, dass das teztdef Objekt bereits in ein Bundes-
inventar aufgenommen worden 1&tHinzu kommt, dass eine Abwégung von Schutz-
und Nutzungsinteressen bereits im Stadium der bavisrerung die Realisierung von
Nutzungsvorhaben von nationaler Bedeutung kaunrchtégn wirde. Dies wirde
vielmehr insofern einannoétige Doppelspurigkeitnd eineKomplizierungdarstellen,
als damit neben der Sachplan-Ebene ein weiter@gadfges Verfahren eingefuhrt
wurde, in welchem im Hinblick auf die Erfullung rawirksamer Aufgaben planeri-
sche Interessenabwagungen durchgefuhrt werden eniisgbbei aber mangels Ein-
bezug der betroffenen Privaten und der beschwefdgie® Natur- und Umwelt-
schutzorganisationen sowohl im Sachplan- als aucimventarisierungsverfahren
trotzdem erst in den nachfolgenden Planungs- undllBgingsverfahren eine ab-
schliessende Klarung der entgegenstehenden Interbssbeigefihrt werden kénn-
te % Erfolgsversprechendetiirfte es daher sein, der Abwagung von Schutz- und
Nutzungsinteressen insbesondere auch im HinbliENatzungsvorhaben von nati-
onaler Bedeutung im Rahmen @&achplanung des Bundesd dertGenehmigung

der kantonalen Richtplangurch den Bundesratehr Beachtungu schenken und
Widerspriche und Unklarheiten zwischen dem Bundesitarschutz und entspre-
chenden Nutzungsvorhaben nach Moglichkeit beneitseser Planungsstufe nach
Massgabe der Vorschrift von Art. 6 NHG auszurautmen. zu bereinigen, wie dies

die Lehre und neuerdings auch das vom BAFU inragfgegebene Gutachten

% vgl. dazu aucWwaldmann/HanniArt. 6 Rz. 34 a.E.
1 vgl. dazu auch oben bei Anm. 31.
92 vgl. dazu auch oben Abschnitt I/C/3/b.
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Tschannen/Moéschingur nationalen Bedeutung von Aufgaben- und Eifgjnferes-
sen bei der Anwendung des NHG empfiéfilt.

Hieraus ergibt sich, dass daisherige Inventarisierungsverfahreach Art. 5 NHG
bzw. nach den massgebenden Inventarverordnungefirderderungen der beste-
henden Gesetzgebuagch unter Beriicksichtigung des Bundesgerichtskeids

Ruti weiterhingentgtbzw. entsprichtund grundséatzlich nicht geandert werden muss.
Vielmehr wiirde eine Anderung des Inventarisieruegshrens und insbesondere
eine Ubernahme der fur die Erarbeitung von Sacleplamd Konzepten massgeben-
den Grundsatze — wie sie mit den erwahnten partarischen Vorstdssen ange-
strebt wird — grundsatzlich eirfi@esetzes- und Systemanderung hinsichtlich des
NHG-Schutzeand anschliessend eifietalrevision der bestehenden Inventarver-
ordnungen bzw. der zugehdrigen Objektlisten undetreibungererfordern®
Denkbar und allenfalls empfehlenswert sind daéaiglich untergeordnete Ande-
rungenambisherigen Verfahrerm Rahmen debestehenden Vorschriftewelche
eine Berlcksichtigung wichtiger NutzungsvorhaberRanmen der Inventarisierung
ermdglichen, soweit dies rechtlich zulassig'i€Entsprechende Vorschlage werden
bei der Beantwortung der nachstehenden Fragen ¢ggmac

Frage 2: Auf welche Weise muss das BAK bei der ErstelluadgsteS (Eingrenzung
der Perimeter, Formulierung der Erhaltungsziele,. pndere, bereits festgelegte
Planungsinstrumente ber(cksichtigen, namentlicthSldoe des Bundes (z.B. Sach-
plan Ubertragungsleitungen, Sachplan Verkehr) umich \Bund genehmigte kantona-
le Richtplane?

Wie bereits dargele@tmiissen bzw. diirfen auch bereits festgesetzte Riaims
strumente wie namentlich Sachplane des BundesvodeBundesrat genehmigte
kantonale Richtplane bei der ISOS-Inventarisienuieft als einer Inventarisierung
entgegenstehende Planungen bertcksichtigt werdedieddnventarisierung nach
einheitlichen wissenschaftlichen Kriteri@ohne Einbezug von nutzungsmassigen,
Okonomischen oder politischen Aspekten) erfolgt diednteressenabwagurgwi-

scherentgegenstehenden Schutz- und Nutzungsintergasetisatzlich nicht im

% vgl. Dajcar, S. 174 f., 179 und neuerdings insbesondeshannen/Mésching. 41 ff.
% vgl. dazu insbesondere Abschnitt I/B/2.

% vgl. zu diesem engen Spielraum auch oben bei Am.

% vgl. dazu auch oben Abschnitt I/B/2.



28

Inventarisierungsverfahren, sondern$achplan- oder Richtplanverfahreelber

und innachfolgenden Planungs- und Bewilligungsverfalednlgen muss, wo fir
die entsprechenden Abwagungen aachdricklich geregeltéerfahrenmit beson-
derenBegutachtungsvorschriftarestehei’ Da bei der Auswahl der Objekte und
insbesondere bei der Abgrenzung der Schutzobjeldelar Formulierung von
Schutzzielen jedoch ein gewisg@messens- und Beurteilungsspielrabesteht,
kann jedoch nicht ausgeschlossen werden, dasett@fenenBundesamteoder
Kantoneim Hinblick auf Sachplan- bzw. Richtplanvorhabenlnventarisierungs-
verfahren auch entsprechend Einfluss nehmen wallendies in der Praxis auch
geschieh?® Hierfir genuigt jedoch grundsatzlich damterkonsultationsverfahren
bzw. dievorgeschriebene Anhérung der Kantobees setzt allerdings voraus, dass
den betreffenden Bundesamtern bzw. den Kantongtimilick auf diese Ausse-
rungsmaoglichkeit zumindest auf Wunsch hioht nur der formelle Text des Verord-
nungs- bzw. Verordnungs-Anderungsantragsmdern auch didetailaufnahme und
Bewertungder einzelnen Schutzobjekte zur Verfligung gesiett. Der bei der In-
ventarfestsetzung bzw. -anderung besteh&mdessens- bzw. Beurteilungsspiel-
raumkann nicht abstrakt umschrieben werden, sondessmusammen mit den

Bewertungsfachleuten und den Sachbearbeitern d&skBAkretisiert werdef’

Das vorgeschlagene Vorgehen wird zwar die Erlasd-Bereinigungsverfahren ver-
zdgern und tendenziell erschweren, doch muss diesimAnbetracht der nament-
lich auch durch die Rechtsprechung des Bundesgegebtiegenen Bedeutung des
ISOSfir dieRechtsanwendunig Kauf genommen werden. Da aufgrund der tenden-
ziell zunehmenden Konflikte zwischen Schutz- undzZhogsinteressen vermehrt mit
Differenzen zwischen den Bundesstellen und mitKi@monen zu rechnen ist, sollte
eventuell einnformelles Bereinigungsverfahrgeschaffen werden, dessen Leitung
aufgrund der Sachzustandigkeit beim EDI liegenesofllenfalls kdnnte es sinnvoll
sein, bereits deAuftrag zu einer Uberprifung bestimmter OrtsbildarerAmter-
konsultationzu unterziehen mit der Aufforderung, heikle Belneicu nennen, die

aus Sicht der betreffenden Bundesamter besondgnsifen sind Ahnlichkonnte

°7vgl. dazu auch oben Abschnitt I/A/2.

% vgl. dazu Ziff. 3 der Antwort des Bundesrates dief Interpellation Bischof (oben Anm. 1) sowie
die kritischen Hinweise b&ajcar, S. 68 ff., 98 ff.

% vgl. zu den wenigen Anhaltspunkten aus Lehre Rachtsprechung oben Abschnitt 1/C/2.
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auch gegenuber défantonernvorgegangen werden, die gemass Art 5 Abs. 2 NHG
ohnehin das Recht haben, eine Uberpriufung des targenu verlangen. Der Bewer-
tungsausschuss kdnnte sich dann bereits im Raherédedibewertung mit entspre-
chenden Antragen befassen und diese in seine Bengeinbeziehen, womit spate-
re Auseinandersetzungen eventuell vermieden odenfells erleichtert werden
kénnten, indem eine Fachstellungnahme "en conmaiss#e cause" dann bei Ab-

schluss der Neubewertung bereits vorliegen wirde.

Frage 3:Stehen seit der letzten Inkraftsetzung unveranddemente (Aufnahme-
plane), die in einer Bereinigung neben verdndeB&menten enthalten sind, bei der
Inkraftsetzung der Bereinigung auch zur Diskussion?

Gemass Art. 5 Abs. 2 NHG sind die in diesem Arttgetegelten Bundesinventare
regelmassig zu uUberprifemdzu bereinigenEin Anspruch auf Anderung des In-
ventars bzw. der Umschreibung eines Ortsbildesdenadugehoérigen Schutzzielset-
zungen besteht grundsatzlich nur dann, wegure Erkenntnisse im Bereich des Na-
tur- und Heimatschutzeslerveranderte tatsachliche Verhaltnisgerliegen, was

von Amtes wegen spatestens nach einem Zeitraun2vdams 30 Jahren zu prufen ist
(sog. Inventarrevision). EiAntragsrechiauf eine entsprechende Inventaranderung
bzw. die vorgangige Inventartberprifung steht gsatich dem federfihrenden
Departement bzw. Bundesaunmid dem betroffeneldanton nicht aber weiteren Stel-
len und Personen 2 Da aber fiitnventaranderungenach der hier vertretenen
Auffassungmmer— also auch bei blosser Neuumschreibungen vert@nd@bjekte
ohne Anderung der Objektliste, fiir welche das Depaent zustandig St — eine
Amterkonsultatiomdurchgefiihrt werden mus¥ kann nicht ausgeschlossen werden,
dass im Rahmen dieser Amterkonsultation @insdehnungler Uberpriifung und
Bereinigung auch auf nicht in die Anderung einberegElemente verlangt wird.
Allerdings miissten fiir einen entsprechenden Eindpbzw. eine Anderung von
Umschreibung und Schutzzielsetzung bei solchen &hen ebenfallaeue Er-
kenntnisse im Bereich des Natur- und Heimatschuides/eranderte tatsachliche
Verhaltnissegeltend gemacht werden kénnen. Blossee Sachplan- oder Richt-
planvorhabenvermogen hierfigrundsatzlich nicht zu genltigesta solche Planungs-

190 vgl. dazu oben 1/C/2.
101 Art, 3 Satz 1 VISOS.
192y/gl. dazu oben bei Anm. 53.
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akte bei der Inventarisierung — wie erwahnt — imnm&p nicht beriicksichtigt werden
mussen. Ein Einbezug weiterer Ortsbildelementdabker grundsétzlich nur moglich,
wenn dieallgemeinen Revisionsgriingerliegen'® Sodann verlangt ein Einbezug
zusatzlicher Elemente in die Inventardnderung elbsrdinevorgangige wissen-
schaftliche Neubewertung/eshalb das Geschaft gegebenenfalls an den Bewsrt
ausschuss zuriickgewiesen werden mifssuch dies kénnte vermieden werden,
wenn bereits im Hinblick auf die Erteilung ein®sftrags zur Uberprifungines
Ortsbildes eindmterkonsultatiomund eineAnhorung des betroffenen Kantons

durchgefuhrt wirde, wie dies in der Beantwortungktage 2 empfohlen wurde.

Frage 4:Mussen bei der Erstellung des ISOS die zukiunf(igech nicht in Sach-
und Richtplanen festgelegten) NutzungsinteresséaranSektorialpolitiken des
Bundes (und der Kantone) berlcksichtigt werden?

Wie bereits erwahnt (vgl. Antworten auf Frage 1 @panissen bzw. dirfen auch
bereits festgesetzte Planungsinstrumente (Sachgé&mBundes, kantonale Richt-
plane, kommunale Zonenplane) bei der ISOS-Invesitating grundséatzlich nicht
bertcksichtigt werdedmso wenigebesteht ein@flicht, zuklnftige noch nicht in
Sach- oder Richtplanen festgesetdtézungsinteresseanderer Sektorialpolitiken
des Bundes oder der Kantane berticksichtigerHingegen kann es den am Amter-
konsultationsverfahren mitwirkenden Bundesamtewhaden anzuhérenden Kanto-
nen nicht verwehrt werden, im Rahmen der entspretdre Verfahren planerisch
noch nicht festgesetzte zukinftige Nutzungsinteregeltend zu machen und im
Hinblick darauf auf eine Ausnitzung des besteherttaressens- und Beurteilungs-
spielraumes hinzuwirken. Allerdings wird entspreafennoch unbestimmten Nut-
zungsinteressein der Bewertung und Differenzbereinigung betneffelie einzelnen
Schutzobjekte und deren Umschreibung bedeutesrdger Gewichzukommen als
den in den erwahnten Planungsakten bereits fesigeséNutzungsvorhaben. Insbe-
sondere bezlglich solcher zukinftiger Vorhabeaustdie notigesorgfaltige Inte-
ressenabwagunigy den noch zu schaffenden bzw. zu revidiererrh- und Richt-

planenhinzuweisen, welche — wie bei der Beantwortungktage 1 dargelegt — die

193y/gl. dazu oben Abschnitt I/C/2/b.
104 vgl. dazu auch oben Abschnitt 1/C/2/c.
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geeigneten Verfahresharstellen, in welchen d\erwirklichung der Sektorialpoliti-
ken optimiertwerden kann.

Frage 5:Wiurde eine Bereinigung aller NutzungsinteresserKatonen, Gemein-
den und Bundesstellen bereits im Rahmen der ISGt®ilEng den Zweck des Bun-
desinventars nicht ad absurdum fiihren und — daediéann effektiv behérdenver-
bindlichen Sachplancharakter erhalten wirde — irulassige Weise in die Raum-
ordnungskompetenz der Kantone/Gemeinden eingrggfgieradezu zu einer Bun-
desnutzungsplanung fihren?

Wie mehrfach dargelegt, ware eine umfassende pézher Interessenabwéagung be-
reits bei der Erstellung bzw. Anderung des ISOShtars mit detvestehenden ge-
setzlichen Vorschrifteand dengeltenden NHG-Schutzkonzeytht vereinbar und
wirde Uberdies zu einanndtigen Komplizierungnd zuDoppelspurigkeiteim
Rahmen der koordiniertdRechtsanwendung im Bereich des Bau-, Planungs- und
Umweltrechtdthren. Insbesondere wiirde sich eine Doppelpriflergschutz- und
Nutzungsinteressen sowohl im Rahmen der ISOS-lavisigrung als auch des
massgebenden Sachplanverfahrens ergeberymngigigen Aufwandnd dieGefahr
neuer Widerspriche und Konflikkegeben wirde. Dadurch wirden dachfolgen-
den Planungs- und Bewilligungsverfahr@amwelchen nach dem geltenden Rechts-
schutzsystem (Ausschluss der Beschwerderechtet@rivad ideeller Organisatio-
nen im Sachplan- und Richtplanverfahren) erst absehliessende Klarung der ent-
gegenstehenden Interessen erreicht werden kaoht erleichtert sonderrtenden-
ziell eher erschwertSoweit sich eirtinbezugauf Sachplane des Bundbsschran-
ken wirde, lage allerdings keine unzulassige Koempetnmassung des Bundes vor,
da Sachpléane ja nur in Bereichen mit entspreche@dsetzgebungskompetenz des
Bundes maglich sind, in deren Rahmen auch unb#sreadie Vorschriften der Art.

2 ff. NHG zu bericksichtigen sind. Soweit aber iahRien der ISOS-
Inventarisierung auch ifBereich von kantonalen Richtplanvorhalene umfassen-
de planerische Interessenabwagung erfolgen mirgstde dies fur entsprechende
Richtplanvorhaben im Ergebnis tatsachlich auf @meégehende Bundesplanung
hinauslaufen, welche allerdings insofern auch muldufigen Charakter hatte, als
eine definitive und umfassende Interessenabwaguigguand des Rechtsschutzsys-
tems weiterhin erst in den nachfolgenden Nutzuragspind Bewilligungsverfahren

maoglich wére.
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Frage 6: Wie ist die rechtliche Situation dritter Grundeigémer zu beurteilen, die
unter Umstanden durch das ISOS indirekt berthrtderr denen aber kein rechtli-
ches Gehdr oder Rekursmdglichkeit gegen die Irdetfting (z. B. eines ,Spezial-
falls* wie die Chemiefabrik Uetikon) zugebilligt ndf?

Angesichts der heute fir die Rechtsanwendung zueetem Bedeutung des ISOS
ist dieRechtsstellung betroffener Grundeigentinadyer auch vomteressierten
Nachbarn welchen im Inventarerlassverfahren kein Mitwirgarecht und insbeson-
dere kein rechtliches Gehor sowie kein Anfechtuegst zustehticht unproblema-
tisch DieseRechtslagesrgibt sich jedoch aus ddmestehenden Rechtsschutzsystem
(kein direktes Anfechtungsrecht gegeniiber Bundesabrdnungen) und wére bei
Anwendung der Regeln Uber Sachplane und Konzeptéam nicht besser, als dort
zwar im Rahmen der 6ffentlichen Mitwirkung eine Aesungsmdoglichkeit, aber
ebenfalls kein eigentliches rechtliches Gehor ugid Rnfechtungsrecht besteht. Die
heutige Rechtslage ist insofesachlich begriindbarals jedenfalls sowohl im Rah-
men des bisherigen Inventarisierungsfahrens als beicAnwendung der fur Sach-
plane und Konzepte geltenden Vorschriften in diégsgren Umsetzungsstukeine
bzw. keine abschliessende Abwagung der entgegensl&h Interessegrfolgt, ob-
wohl eine gewisse Prajudizierung strittiger Schitzwn. Nutzungsfragen durch die
Bundesinventare bzw. Sachpléane und Konzepte umitbstr ist. Einegewisse Ver-
besserundconnte in dieser schwierigen Situation allenfddslurch gefunden, dass
die Bevolkerundreiwillig bereits vor dem Inventarerlass bzw. dlerentardnderung
Uber die vorgesehene Inventarisierumigrmiert und insbesondemait stark betrof-
fenen Grundeigentiimauch bereits im Rahmen der Inventarisierung@esprach

gesucht wiirde'®

Mit freundlichen Griissen

Der Gutachter:

Prof. Dr. Arnold Marti

195 vgl. dazu auch oben Abschnitt I/C/3/a.
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