raumwirksam.

ISOS und Baubewilligungsverfahren — unmittelbaren Anwendbarkeit des ISOS

Memorandum

Im Auftrag des Amtes fir Stadtebau der Stadt Zurich

Datum: 1. Februar 2025

Quelle: Stadt Ziirich — Aussicht Swissmill, bearbeitet



Inhaltsverzeichnis

1

AUSGANGSIAGE ...eereiiineiriiiiine i ————— 5
1.1 AUSGANGSIAFE......eeeeee e 5
(I N - Vo RS 5
Aufbau des Memorandums..........cocciiiimiir i 6
21 L€ T1=T0 T BT o o RS 6
2.2 Thematische ADGreNZUNGEN ........ooiiiiiiiiii e 6
Verfassungsmassige Kompetenzordnung zwischen Bund und Kanton.............cccccueunnncenn. 6
3.1 Verfassungsrechtliche Kompetenzordnung...........ccoceveiiiiiiiieiiiee e 6
3.2 NULZUNGSPIANUNG .ottt e e et e e e e b e e e e e enreeas 6
3.3 Natur- und HeimatSCRULZ..........coooiiiii e 7
3.4  Einzelaspekt I: Bertcksichtigung der Aspekte des Natur- und Heimatschutzes in der
NULZUNGSPIANUNG. .. e e e e e b e e e e nreeas 8
3.5  Einzelaspekt Il: Berlicksichtigung und Abstimmung zwischen Sachplanen und
Konzepten mit dem kantonalen Richtplan ..., 9
REChHICRES...... e —————————— 10
4.1 Anwendbarkeit des ISOS — ReChtswirkung..........ccoooiiiiiiiiiiiiice e 10
T Ot B | (o =T 0 T=T] o= S PP U PP PP PPPPUPPPPPP 10
4.1.2 Bei Erflllung einer kantonalen Aufgabe...........c.occciiiiiiiiic e 10
4.1.3 Einzelaspekt: ISOS und Planbestandigkeit............ccoooiiiiiiiiiineeee e, 11
4.1.4 Bei Erflllung einer Bundesaufgabe ...........ccccciiiiiiiiiiii e 11
4.2  Anwendbarkeit des ISOS — SchUtzKONZEPL.........cccvviiiiiiiiiiie e 11
4.2.1 Erfullung einer kantonalen Aufgabe — Berlicksichtigung des ISOS im Rahmen der
NULZUNGSPIANUNG ..eeiiiiiiiii ettt e e e e as 11
A AlGEMEINES ... e e e e 11
B Raumplanerische Interessenabwagung nach Art. 3RPV .......cccocciiiiic 12
C Materielle Aspekte der Berlicksichtigungspflicht...........c.ccccoiiiiiiiiini. 12
D Kein hierarchischer Vorrang der Interessen fir die raumplanerische
INtEreSSENADWAGUNG ..ottt e 13
4.2.2 Erfullung einer Bundesaufgabe — vorstrukturierte Interessenabwéagung und
BegutachtungspfliCht ............oo i 13
A Vorstrukturierte InteressenabWagung ... 13
B BegutachtungspfliCht ...........oooiii e 16
C Fakultative und besondere Begutachtung...........ccoooiiiiiiniiiii e 17
4.3 Bundesaufgaben ... 17
4.3 AlIGEMEINES ...ttt e et e e e e e e s e e e e ee e e 17
4.3.2  KASUISTIK....eeiiiiitiiii et e s e e 19
4.3.3 Exkurs: Solaranlagen im ISOS-Gebiet Erhaltungsziel A............ccccoiiiiiiiiiinieene. 20
4.4 OFfentliche INErESSEN .........c.c.evieeeieeieeeeeeteeee ettt aens 22
4.41 Offentliches Interesse als unbestimmter Rechtsbegriff.............c.ccccooveveveeveieiceennee. 22
4.4.2 Herleitung der offentlichen INteressen ... 22
A Planungsziele und -grundsatze gemass Art. 1 und 3RPG.........cccoooiiiiiriee 23
B Positivrechtlich geregelte INtereSSen...........cooiiiiiiiiiic e 23
C Einzelaspekt I: Schutzinteresse bei Ortsbildern...........cccooecieiiicine e 23
D Einzelaspekt II: Siedlungsentwicklung nach innen............cccccoeiiiiiniiineieee 24
E Einzelaspekt I1I: Offentliche Aufgaben ..............cccooeeveieveeeeeceeeeeeeeec e 24



4.5 Interessen von nationaler Bedeutung...........ooouiiiiiiiiiiiii e 24
451 Einzelaspekt: Kasuistik zu bejahten nationalen Interessen aus der

Spezialgesetzgebung durch die Rechtsprechung ............ccoocoiiiiiiiiiiiiii e 26
AnNwendungSKONFIKEE ........cccoiiiiiiiiin s s 27
5.1 Betroffenheit der Stadt ZUNCh ..........oouoiiiii e 27

5.1.1  FrageStellUNG .....ooeeeieiiieee e 27
5.1.2  RECHHICNES ..o 27
5.1.3  Diskussion und WUIrdIQUNG ........eeeiiiiiiiiiiiiiiiei et 27
A Allgemeine Konfliktbetrachtung...........coooiiiiiii e 27
B Uberanstrengung der kommunalen Nutzungsplanung?............c.ccccceveeeveeevennnes 36
C Hinreichende Bestimmtheit der gesetzlichen Regelung des Art. 6 Abs. 2 NHG? 38
5.2 VerdiChUNG ...cooi ittt e e e s b e e e e aabeeee e 39
5.2.1  FrageStellUNg ......ouueiiiiiieiee e 39
5.2.2  RECHHICNES ... e 39
5.2.3  Diskussion und WUIrdIQUNG ........eeeiiiiiiiiiiiiiiiei et 40
5.3 LAIMSCRULZ ... e e e e 42
5.3.1  FragesStelluNg ......oueeeeiiieei e 42
5.3.2  RECHHICNES ..o 42
5.3.3  Diskussion Und WUIrdIQUNG ........eeeiiiiiiiiiiiiiiiee et 43
54  Thema WohnbaufOrderung ...........oooeie it 43
5.4.1  FrageStellUNg ......ocueiiiiiieeie e 43
5.4.2  RECHHICNES ....eeiiiiieiii e 44
5.4.3  Diskussion Und WUrdiQUNG ........eeeiiiiiiiiiiiiiiiei e 44
5.5  Schulraumplanung ...........ooooioiiii et 45
5.5.1  FragesStellUNg ......oueeiiiiiii e 45
5.5.2  RECHHICNES ..o e 45
5.5.3  Diskussion Und WUIrdIQUNG ........eeeiiiiiiiiiieiiiei e 45
5.6  Schutzraumbauten ... 45
5.6.1  FrageStellUNg ........ueeiiiiiei e 45
5.6.2  RECHHICNES ....oeiiiiiii e 45
5.6.3  Diskussion Und WUIrdIQUNG ........eeeiiiiiiiiiiiiiiiee ettt 45
I A o1 =1 = o = To =T o I PP 46
5.7.1  FrageStellUNG ......oueeiiiiieeeie e 46
5.7.2  RECHHICNES ..o e 46
5.7.3  Diskussion Und WUIrdIQUNG ........eeeiiiiiiiiiiiiiiiei et 47
Begutachtung der Grundordnung durch die eidgendssischen Kommissionen .............. 47
6.1 Fragestellung..... ..o 47
6.2 RECNTICNES ... 47
6.3 Diskussion UNd WOIdIQUNG......cccoiiiiiiiiiiiieee ettt 47
Denkbare Rechtsanpassungen de lege ferenda............cccuceciriiiiminiininiinisnnses e 51
71 Voraussetzung: Notwendigkeit eines umfassenden Normkonzepts .............cccccevuenenee 51
Fehlende Abstimmung der Raumplanungsgesetzgebung mit der Natur- und
HeimatschutzgesetZgebuNg..... ..o e 54
Fehlendes Instrumentarium zur kantonalen Aufgabenerflllung...........ccccooooiiiiiininennen. 55
7.2  Anpassungen de lege ferenda ...........ooceiiiiiiiiiii i 55
7.3  Notwendigkeit einer GesetzesanpPasSUNG .........cccccurueraiieeinieeeriee e eieeesee e e e sneeas 56

7.3.1  Unmittelbarer Zusammenhang zwischen der Beeintrachtigung eines ISOS-
Schutzobjektes und Erfiillung einer Bundesaufgabe...............ccccceveiiiceieeeeciiee e 56



7.3.2 Moglichkeit zur Konkretisierung des Aufgabeninteresses der Siedlungsentwicklung
nach innen im Raumplanungsverfanren......... ... 57
7.4  Vorgeschlagene Anpassungen de lege ferenda ...........ccccooiieiiiiniii e, 57
7.4.1 Keine unmittelbare Anwendbarkeit des ISOS, sofern kein unmittelbarer
Zusammenhang zwischen dem Erflllungstatbestand der Bundesaufgabe und der
potenziellen Beeintrachtigung des Schutzobjektes besteht. ...........cccoceveiiiinnni 58
7.4.2 Keine losgelbste, vorstrukturierte Interessenabwagung nach Art. 6 Abs. 2 NHG, wenn
die ISOS-Erhaltungsziele rechtskonform im Rahmen der raumplanerischen
Interessenabwagung gemass Art. 3 RPV bericksichtigt wurden.............ccccoooieee. 59
7.4.3 Weitere Anpassungen de lege ferenda...........cocoeeiiiiiiiiie e 60



10.

1 Ausgangslage

11 Ausgangslage

Das Amt fir Stadtebau der Stadt Zurich (AfS) ist vermehrt mit Fragestellungen in Bezug auf
die «Direktanwendung» des Bundesinventars der schiitzenswerten Ortsbilder der Schweiz von
nationaler Bedeutung (ISOS) in verschiedenen Auspragungen befasst.

Martin Schneider, Bereichsleiter und stellvertretender Direktor des Amts fiir Stadtebau der
Stadt Zurich (AfS), gelangte mit Mailanfrage vom 5. Mai 2024 an den Verfasser dieses
Memorandums.

lllustrativ. wurde die Problematik seitens der Auftraggeberschaft anhand des
Anwendungsfalles bei Einbauten in den Grundwasserleitern aufgezeigt: Auf dem Stadtgebiet
von Zirich befinden sich diverse Verdichtungsgebiete, fir welche gleichzeitig hochrangige
ISOS-Schutzanliegen (Erhaltungsziele A-B) bestehen. Gleichzeitig befinden sich die
entsprechenden Gebiete sehr oft in Bereichen, in welchen sich der Grundwasserspiegel relativ
nahe an der Oberflache befindet.

Erfolgt im Verbund mit einem Baubewilligungsverfahren eine Einbaute in den
Grundwasserleiter [Mittelwasserspiegel] — beispielsweise fir Parkierungsanlagen oder die
Unterbringung von technischen Anlagen in entsprechenden Untergeschossen — liegt mit der
koordinierten (Ausnahme-)Bewilligungserteilung, konkret durch das Amt fir Abfall Wasser,
Energie und Luft (AWEL), von Gesetzes wegen eine Bundesaufgabe vor, die zur unmittelbaren
Anwendbarkeit des ISOS mit seinen Schutzanliegen gemass Art. 6 NHG flhrt.

Entsprechende Konstellationen haben in (jingster) Vergangenheit zur Aufhebung von erteilten
Baubewilligungen im koordinierten Verfahren geflhrt, da die gutachterliche Beurteilung
und/oder Rechtsprechung auf eine wesentliche Beeintrachtigung der ISOS-Schutzanliegen
erkannt hat. Solche Verdikte erfolgen sehr haufig im Nachgang zu mitunter langjahrigen
Planungsverfahren.

1.2 Auftrag

Es wurde um eine vertiefte Abklarung zu verschiedenen Themen- und Fragekomplexen der
unmittelbaren Anwendbarkeit des ISOS bei gleichzeitigem Vorliegen einer Bundesaufgabe
gebeten.

Die Fragestellungen wurden seitens der Auftraggeberschaft im Rahmen des
Erarbeitungsprozesses gescharft und auch laufend erganzt.

Dabei wurden insbesondere auch gewunscht, dass erste Handlungsansatze bis und mit
Rechtsanpassungen im Memorandum aus rechtlicher Sicht beleuchtet werden.

Die denkbaren Handlungsansatze beschlagen dabei Aspekte, welche die Stadt Zirich im
Rahmen ihrer Aufgabenerflllung teilweise unmittelbar beeinflussen kann. Andererseits sollen
gemass Verstandigung auch ausdricklich Handlungsansatze geprift werden, die durch die
Stadt Zirich in einen (politischen) Prozess einzubringen waren (Stufe Kanton und/oder Bund).

Ein erster Entwurf des Memorandums wurde der Auftraggeberschaft Ende Juli 2024 vorgelegt.
Anlasslich einer Besprechung mit der Auftraggeberschaft und in Anwesenheit von Vertretern
des Rechtsdienstes des Hochbaudepartments im September 2024 erfolgten mehrere
Zusatzauftrage, in dessen Rahmen eine Fortschreibung des Memorandums erfolgte.
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2 Aufbau des Memorandums

21 Gliederung

Unter dem Titel Rechtliches werden verschiedene Aspekte zum Thema der unmittelbaren
Anwendung des ISOS aufgezeigt.

Der so aufgezeigte rechtliche Kontext bildet Fundament fur die Wirdigung der verschiedenen
Themen- und Fragekomplexe (Titel Anwendungskonflikte).

Unter dem Titel denkbare Handlungsempfehlungen de lege ferenda erfolgen schliesslich die
seitens der Auftraggeberschaft gewlnschte Handlungsempfehlungen, explizit mit Bezug auf
denkbare Rechtsanpassungen.

2.2 Thematische Abgrenzungen

Im Rahmen dieses Memorandums erfolgt keine systematische Auseinandersetzung mit der
Methodik des ISOS. Auf diese wird vereinzelt Bezug genommen.

Augenmerk  bildet primdr die Rahmennutzungsplanung. Besonderheiten  der
Sondernutzungsplanung werden nicht vertieft behandelt.

3 Verfassungsmassige Kompetenzordnung zwischen Bund und
Kanton

31 Verfassungsrechtliche Kompetenzordnung

Die Kantone sind grundsatzlich souveran, soweit ihre Souveranitat nicht durch die
Bundesverfassung beschrankt ist. Diesbezliglich tiben sie alle Rechte aus, die nicht dem Bund
Ubertragen sind (Art. 3 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, BV;
SR 101). In den Bereichen, wo der Bund gesetzgeberisch tatig geworden ist, geht Bundesrecht
entgegenstehendem kantonalem Recht vor (vgl. Art. 49 Abs. 1 BV; Grundsatz: «Bundesrecht
bricht kantonales Recht»).

3.2 Nutzungsplanung

Gemass Art. 75 Abs. 1 BV legt der Bund die Grundsatze der Raumplanung fest. Diese obliegt
den Kantonen. Der Bund fordert und koordiniert die Bestrebungen der Kantone und arbeitet
mit den Kantonen zusammen (Abs. 2). Bund und Kantone berlcksichtigen bei der Erflillung
ihrer Aufgaben die Erfordernisse der Raumplanung (Abs. 3).

Art. 75 BG ordnet die Aufgabe der Raumplanung den Kantonen zu und bestimmt gleichzeitig
den Zweck derselben. Die Raumplanung ist zudem als Querschnittskompetenz in
Zusammenhang mit diversen weiteren Verfassungsartikeln Teil der Umweltverfassung
(SOBOTICH, in: HANER / RUSSLI / SCHWARZENBACH [Hrsg.]: Kommentar zur Zircher
Kantonsverfassung, Zurich 2007, Art. 101 N. 1 f; vgl. namentlich fur die Natur- und
Heimatschutzgesetzgebung nachfolgend, Rz. 24 ff.)
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Der Bund hat im Rahmen der Grundsatzgesetzgebungskompetenz das Bundesgesetz Uber
die Raumplanung (RPG; SR 700) erlassen (vgl. BGer 1C_595/2018, E. 1.3; BGE 139 Il 271,
E. 10-11).]

Das RPG enthalt zentrale Festlegungen. Zu erwahnen sind bspw. die Vorgabe der Trennung
von Bau- und Nichtbaugebiet, die Ausnahmebestimmungen zum Bauen ausserhalb der
Bauzone oder die Erschliessung als Bauvoraussetzung. Ebenfalls gibt das RPG die
erforderlichen Raumplane vor (auf Stufe Kanton: kantonale Richtplane, Nutzungsplane; fir die
Aufgabenerflllung des Bundes: Sachplane). Die eigentliche Bodennutzungsplanung ist
Aufgabe der Kantone. Die Sachplane (und Konzepte) des Bundes haben wiederum
Auswirkungen auf die kantonalen Raumplane (SOBOTICH: Kommentar zur Zircher
Kantonsverfassung, a.a.O., Art. 101 N. 5).

Das Bundesgericht hat in seinem Entscheid BGE 135 Il 209 («Rduti») festgehalten, dass das
Bundesinventar der schiitzenswerten Ortsbilder der Schweiz von nationaler Bedeutung (ISOS)
von seiner Natur her Sachplanen gemass Art. 13 RPG gleichkommen (zur Berlcksichtigung
von Sachplanen und Konzepten vgl. Rz. 39 ff. nachfolgend).

Beim Erlass der Richt- und Nutzungsplanung handelt es sich — da sich das RPG generell und
insbesondere im Bereich der Bauzone auf Grundsatzbestimmungen beschranken muss — im
Grundsatz um eine kantonale Aufgabe (BGE 135 Il 209, E. 2.1; GRIFFEL, Raumplanungs- und
Baurecht in a Nutshell, 4.A, Zirich 2021, S. 17; JEANNERAT / MOOR, Praxiskommentar RPG,
Nutzungsplanung, a.a.O., Art. 17 N. 20, BGer 1C_58/2021 vom 27. Juli 2023, E. 4.3 ff., jeweils
mit weiteren Hinweisen und Differenzierungen).

Ein (Sonder-)Nutzungsplanung hat die Richtplanung und das ubergeordnete Recht zu
beachten, insbesondere die Ziele und Grundsatze von Art. 1 und Art. 3 RPG. Aus Letzteren
lassen sich mitunter auch Schutzinteressen aus dem Bereich des Natur- und Heimatschutzes
ableiten. Dies lasst jedoch die Nutzungsplanung im Grundsatz nicht zu einer Bundesaufgabe
verkommen (vgl. VB.2019.00584, E. 5.3.6). Eine kantonale Aufgabe besteht namentlich auch
bei einer raumplanerischen Konkretisierung eines in einem Bundesinventar gemass Art. 5 des
Bundesgesetzes Uber den Natur- und Heimatschutz (NHG; SR 451) enthaltenen
Schutzobjektes (BGE 139 11 271, E. 91.).

3.3 Natur- und Heimatschutz
Nach Art. 78 Abs. 1 BV sind die Kantone fur den Natur- und Heimatschutz zustandig.

Abschliessende Bundeskompetenzen bestehen im Bereich des Biotop- und Artenschutzes
(Abs. 4) und zum Schutz von Mooren und Moorlandschaften von nationaler Bedeutung
(Abs. 5; vgl. BGer 1C_482/2012 vom 14. Mai 2012, E. 3.4).

Im Rahmen der Zustandigkeitsordnung gemass Art. 78 BV bezweckt das NHG, das
heimatliche Landschafts- und Ortsbild, die geschichtlichen Statten sowie die Natur- und
Kulturdenkmaler des Landes zu schonen, zu schitzen sowie ihre Erhaltung und Pflege zu
fordern (Art. 1 NHG).

Entsprechend der verfassungsmassigen Kompetenzausscheidung beschrankt sich der
Landschafts- Ortsbild- und Denkmalschutz geméass den Art. 1 — 17a NHG auf die Erflllung
von Bundesaufgaben (MARTI: Rechtliche Beurteilung der Vorschlage der UREK-S zur

' Zur Grundsatzgesetzgebungskompetenz umfassend GRIFFEL: Die Grundsatzgesetzgebungskompetenz geméss
Art. 75 Abs. 1 BV: Tragweite und Grenzen — Rechtsgutachten zuhanden des Bundesamtes fiir
Raumentwicklung, ARE, Zirich 2017, insb. Rz. 6. und 9.).
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Lockerung des Schutzes der Inventarobjekte von nationaler Bedeutung, Gutachten z.H. der
Stiftung Landschaftsschutz Schweiz, 2018, S. 2).

Die Kantone mussen jedoch bei ihrer Rechtsetzung die aufgrund von Art. 78 BV ergangenen
Schutzvorschriften des Bundes und dabei insbesondere das NHG und dessen
Umsetzungserlasse beachten (BGer 1C_43/2020, vom 1. April 2021, E. 7.2, vgl. auch Rz. 36

hiernach).

Bei der Anwendung der Natur- und Heimatschutzgesetzgebung ist demnach methodisch zu
differenzieren, ob es sich:

» einerseits die Erflllung einer Bundesaufgabe oder aber einer kantonalen Aufgabe
vorliegt;

» andererseits ein Objekt mit nationaler Bedeutung (Art. 5 NHG, namentlich das ISOS),
oder von regionaler und lokaler Bedeutung (Art. 4 Bst. b NHG) tangiert ist.

In diesem Abschnitt werden einzig die Anwendungsfalle der Erfiillung einer Bundesaufgabe
abgehandelt. Namentlich die Nutzungsplanung stellt im Grundsatz eine kantonale Aufgabe dar
(vgl. diesbezuglich Rz. 49).

Bei der Erfiillung einer Bundesaufgabe? gilt fiir Objekte von regionaler und lokaler Bedeutung
(Art. 4 Bst. b NHG) des Natur- und Heimatschutzes das Schonungsgebot gemass Art. 3 NHG.
Gemass Art. 3 Abs. 1 NHG mussen Objekte, wo das allgemeine Interesse an ihnen Uberwiegt,
im Grundsatz ungeschmalert erhalten bleiben. Ein Eingriff ist gestattet, wenn ein
Uberwiegendes allgemeines Interesse dies erfordert. Dabei kdnnen auch Interessen von nicht
nationaler Bedeutung berticksichtigt werden (BGE 124 1l 146, E. 5a; TSCHANNEN / MOSCHING,
Nationale Bedeutung von Aufgaben- und Eingriffsinteressen im Sinne von Art. 6 Abs. 2 NHG,
Gutachten im Auftrag des BAFU, Bern 2012, S. 8; illustrativ: BVGE | A-1112/2012 vom 27. Mai
2013, E. 3. — 4. «Seilbahn Weissenstein»).

Als Teil der Interessenabwagung sind entgegenstehende 6ffentliche und private Interessen
mit entgegenstehenden Schutzinteressen soweit moglich zu harmonisieren.

Objekte von nationaler Bedeutung (Art. 4 Bst. a i.V.m. Art. 5 NHG) erhalten bei der Erfullung
einer Bundesaufgabe mit ihrer Aufnahme in ein Bundesinventar (Art. 5 NHG) einen
zusatzlichen und verstarkten Schutz (BGE 127 Il 273, E. 4c; fur das Schutzkonzept vgl.
Art. 2 ff. NHG, insb. Art. 2, 5, 6 und 7 NHG).

Es gilt der Grundsatz, dass entsprechende Objekte in besonderem Masse ungeschmalert zu
erhalten sind, jedenfalls aber unter Einbezug von Wiederherstellungs- und angemessenen
Ersatzmassnahmen die grosstmdgliche Schonung verdienen (Art. 6 Abs. 1 NHG).

Der Bundesrat erliess — fur die vorliegende Thematik relevant —gestutzt auf das NHG die
Verordnung uber das Bundesinventar der schitzenswerten Ortsbilder der Schweiz (VISOS;
SR 451.12).

3.4 Einzelaspekt I: Beriicksichtigung der Aspekte des Natur- und Heimatschutzes in
der Nutzungsplanung.

Gemass Art. 17 Abs. 1 und 2 RPG haben die Kantone mittels Schutzzonen oder anderen,
geeigneten Massnahmen Schutzanliegen des Natur- und Heimatschutzes zu beachten und in

2 Bundesaufgaben liegen mitunter auch bei einer Rechtsanwendung durch die Kantone vor (vgl. Art. 2 NHG).
Entsprechende Anwendungsfalle stellen namentlich die Anwendung von bundesrechtlich geregelten
Bewilligungstatbestéanden im koordinierten Baubewilligungsverfahren dar. Fir eine Kasuistik Rz. 114ff.).
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den Zusammenhang einer umfassenden Nutzungsordnung zu stellen (vgl. WALDMANN / HANNI,
Handkommentar RPG, Art. 17 N. 3).

Der Schutz der in den Spezialgesetzgebungen von Bund und Kantonen ausgewiesenen
Objekten wird zu einem wesentlichen Teil durch raumplanerische Massnahmen gewahrleistet.
Die Auswahl der geeigneten Instrumente hangt im Einzelfall von der Art des Schutzobjekts,
dem Schutzziel, den mdglichen Gefahrdungen und den bereits bestehenden
Schutzmassnahmen ab (WALDMANN / HANNI, Handkommentar RPG, Art. 17 N. 28; WALTHER /
WEBER, a.a.0., § 4/29). So statuiert bereits Art. 17 Abs. 2 RPG, dass das kantonale Recht,
statt Schutzzonen festzulegen, andere geeignete Massnahmen vorsehen kann.

Beim ISOS handelt es sich um ein Ortsbildinventar. Als solches ist der Regelungsgegenstand
des Ortsbildschutzes thematisch und — im Kanton Zurich schon aus verfahrensrechtlichen
Grunden — grundsatzlich vom Denkmalschutz abzugrenzen (vgl. illustrativ VB.2019.00731,
E. 8.2; VB.2018.00103, E. 4 m.w.H). Denkmalschutz und Ortsbildschutz stehen dabei in einer
Wechselwirkung.

3.5 Einzelaspekt lI: Beriicksichtigung und Abstimmung zwischen Sachpldanen und
Konzepten mit dem kantonalen Richtplan

Seit dem wegleitenden Entscheid des Bundesgerichts «RUti» hat sich nachfolgende Formel in

den Erwagungen der Rechtsmittelinstanzen etabliert (vgl. BGE 135 11 209, E. 2.1):

«Im Rahmen der allgemeinen Planungspflicht der Kantone (Art. 2 RPG) legen diese
die Planungsgrundlagen in ihrer Richtplanung im Allgemeinen fest (Art. 6 RPG) und
beriicksichtigen die Bundesinventare als besondere Form von Konzepten und
Sachpldnen im Speziellen (Art. 6 Abs. 4 RPG).»

Prozessual und aus formeller Sicht handelt es sich beim ISOS indes nicht um ein Konzept
oder Sachplan. Diesbeziglich weist das ISOS ein Defizit an der Zusammenarbeit unter den
Aufgabentradgern sowie der fehlenden vorgangigen Information und Mitwirkung der
Bevolkerung sowie der Koordination mit der kantonalen Richtplanung auf (TSCHANNEN, in:
AEMISEGGER / MOOR / RUCH / TSCHANNEN (Hrsg.), Praxiskommentar RPG, Richt- und
Sachplanung, Interessenabwagung, Zurich 2019, Art. 6 N. 30 sowie Art. 13 N. 113).

Gemass Art. 6 Abs. 4 RPG berticksichtigen die Kantone bei der kantonalen Richtplanung die
Konzepte und Sachplane des Bundes.

Die Bindungswirkung von Sachplanen und Konzepten fir die kantonalen Richtplane erfolgt in
differenzierter Weise (zum Ganzen: TSCHANNEN, Praxiskommentar RPG, Richt- und
Sachplanung, Interessenabwagung, a.a.O., Art. 6 N.28 ff; WALDMANN / HANNI
(Handkommentar zum Raumplanungsgesetz, Bern 2006, Art. 6 N. 32 ff.):

= Wo die Zustandigkeit des Bundes die Standortfrage abdeckt, sind entsprechende
Festlegungen grundsatzlich unverandert in die kantonale Richt- und Nutzungsplanung
zu Ubernehmen. Die Koordination und Abstimmung erfolgt im Sachplanungsverfahren;

= Im Bereich aller anderen Bundeszustandigkeiten ist die kantonale Planung leitend.
Namentlich bei den Bundesinventaren sind die Kantone indes nicht mehr zu
abweichenden Wertungen gegentiber von Sachplanen und Konzepten befugt. Wie
weit die Bundesinventare den Handlungsspielraum der weiteren Richtplanung
rechtlich eingrenzen, ergibt sich nach dem Geltungsbereich und der Eingriffstoleranz
der inventarspezifischen Schutzvorschriften. Die Richtplanung hat (bei der kantonalen
Aufgabenerfiillung) die  Schutzziele im Rahmen der stufengerechten
Interessenabwagung zu bericksichtigen.
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4 Rechtliches
4.1 Anwendbarkeit des ISOS — Rechtswirkung

411 Allgemeines
Beim ISOS handelt es sich um ein Inventar, dass durch den Bundesrat gestitzt auf Art. 5 NHG
erlassen wurde.

Durch die Aufnahme eines Objekts in ein Inventar des Bundes gemass Art. 5 NHG wird
dargetan, dass es in besonderem Masse die ungeschmalerte Erhaltung, jedenfalls aber unter
Einbezug von Wiederherstellungs- oder angemessenen Ersatzmassnahmen, die
grésstmaogliche Schonung verdient (Art. 6 Abs. 1 NHG).

Das ISOS enthalt die in Art. 1 Abs. 1i.V.m Anhang 1 VISOS aufgezahlten Objekte. Das ISOS
fur die Stadt Zurich ist seit 1. Oktober 2016 in Kraft.

Objekte des ISOS sind Ortsbilder und deren Ortsbildteile (Art. 5 VISOS). Deren
Berlcksichtigung erfolgt wie ausgefiihrt im Rahmen der Raumplanung.

Die Rechtsprechung differenziert dabei fir die Anwendbarkeit des ISOS, ob eine Erflllung
einer kantonalen Aufgabe oder einer Bundesaufgabe vorliegt.

4 1.2 Bei Erfullung einer kantonalen Aufgabe

Soweit keine Bundesaufgabe in Frage steht, wird der Schutz von Ortsbildern vorab durch
kantonales Recht gewahrleistet (Art. 78 Abs. 1 BV; BGer 1C_179/2015 vom 11. Mai 2016,
E.2.2).

Bei der Nutzungsplanung handelt es sich im Grundsatz um eine kantonale Aufgabe. Die
Kantone mussen das ISOS in ihrer Richt- und Nutzungsplanung berlcksichtigen (vgl. Art. 11
VISOS; BGer 1C_265/2022 vom 24. April 2023, E. 2.1f.; grundsatzlich: BGE 135 Il 209,
E.2.1).

Bereits im kantonalen Richtplan des Kantons Zurich (Stand: 11. Marz 2024) besteht eine
entsprechende Verpflichtung der Planungstrager zur Beachtung des ISOS (AN.2016.00001,
E. 2.4.3; kantonaler Richtplan, Text. Pt. 2.4.1-2.4.2).3

Die Pflicht zur Beachtung des ISOS findet zum einen ihren Niederschlag in der Anwendung
der die Schutzanliegen umsetzenden Nutzungsplanung. Zum andern darin, dass im Einzelfall
erforderliche Interessenabwagungen im Lichte der Heimatschutzanliegen vorgenommen
werden. Das ist insbesondere der Fall, wenn von der Grundordnung abgewichen werden soll
(BGE 135 Il 209, E. 2.1; REY, in: GRIFFEL / LINIGER / RAUSCH / THURNHERR [Hrsg.],
Fachhandbuch Offentliches Baurecht, Ziirich 2016, N. 4.79, m.w.H.).

Das ISOS bzw. die vom ISOS verkorperten offentlichen Interessen sind zudem in der
Rechtsanwendung bei der Auslegung unbestimmter Begriffe des Baurechts sowie bei im
Einzelfall erforderlichen Interessenabwagungen — so weit eine solche im kantonalen Recht im
Baubewilligungsverfahren Uberhaupt verlangt wird — zu bertcksichtigen (statt vieler: BGer

3Vgl. auch Art. 6 Abs. 2 lit. b RPG: Fur die Erstellung ihrer Richtplane erarbeiten die Kantone Grundlagen, in
denen sie feststellen, welche Gebiete besonders schon, wertvoll und fur die Erholung oder als natirliche
Lebensgrundlagen bedeutsam sind.
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1C_572/2022 vom 2. November 2023, E. 3.1.1 sowie 3.2, mit weiteren Hinweisen; vgl. § 320
PBG).

Das NHG enthalt somit fur Vorhaben, die nicht Bundesaufgaben darstellen, keine férmlichen
Anforderungen, wie den Anliegen des ISOS Rechnung zu tragen ist (BGE 135 1l 209. E. 3).

4 1.3 Einzelaspekt: ISOS und Planbestandigkeit

Mit dem Leitentscheid «Ruti» BGE 135 Il 209 erging eine prazisierte Rechtsprechung zur
Beachtung des ISOS in der Nutzungsplanung.

Das Bundesgericht erachtet diese rechtliche Veranderung sowie den am 1. Juli 2010 in Kraft
getretene, ausdruckliche Bertcksichtigungspflicht (vgl. Art. 4a der altrechtlichen Verordnung
vom 9. September 1981 Uber das Bundesinventar der schitzenswerten Ortsbilder der
Schweiz, aVISOS; SR 451.12; Art. 11 VISOS) im Regelfall nicht als ausreichende
nachtragliche Entwicklung fiir eine vorfrageweise Uberprifung der Nutzungsplanung auf die
Vereinbarkeit mit dem Bundesinventar (vgl. BGer 1C_572/2022 vom 2. November 2023,
Erw. 3.1.5).

4 1.4 Bei Erfullung einer Bundesaufgabe

Durch die Aufnahme eines Objekts in ein Inventar des Bundes gemass Art. 5 NHG wird
dargetan, dass es in besonderem Masse die ungeschmalerte Erhaltung, jedenfalls aber unter
Einbezug von Wiederherstellungs- oder angemessenen Ersatzmassnahmen die
grésstmaogliche Schonung verdient (Art. 6 Abs. 1 NHG).

Aus Art. 6 Abs. 1 NHG lasst sich zwar kein absoluter Schutz des Objekts ableiten. Die
ungeschmalerte Erhaltung bezieht sich in erster Linie nur — aber immerhin — auf das, was ein
Schutzobjekt einzigartig oder typisch macht. Zudem steht die Pflicht zur ungeschmalerten
Erhaltung und zur Schonung unter dem Vorbehalt der (vorstrukturierten) Interessenabwagung
des Art. 6 Abs. 2 NHG. Fir Abweichungen ist mithin ein wesentliches Interesse von ebenfalls
nationaler Bedeutung vorauszusetzen (vgl. Rz. 59 ff.). Der Grundsatz der Schonung verlangt
in diesem Sinn zunachst eine Vermeidung, jedenfalls aber eine Minderung von (zuséatzlichen)
Beeintrachtigungen (BGE 137 Il 266 E. 4).

Diese Schutzkonzeption gilt bei der Erflllung von Bundesaufgaben (Art. 2 NHG) in
unmittelbarer Weise.

4.2 Anwendbarkeit des ISOS — Schutzkonzept

421 Erfullung einer kantonalen Aufgabe — Berlicksichtigung des ISOS im Rahmen der
Nutzungsplanung

A Allgemeines

Massnahmen des Natur- und Heimatschutzes stellen raumwirksame Aufgaben im Sinne von
Art. 2 RPG dar (WALTHER / WEBER, in: EHRENZELLER / ENGELER [Hrsg.], Handbuch
Heimatschutzrecht — Internationales, nationales und kantonales Recht, Zirich/St. Gallen
2020; § 4/17f.; REY, Fachhandbuch Offentliches Baurecht, a.a.0., N. 4.77).

Sie sind entsprechend grundsatzlich im System der Raumplanung zu berticksichtigen.

Damit eine Nutzungsplanung rechtmassig ist, muss sie die Richtplanung und das
ubergeordnete Recht, namentlich die Planungsziele und Grundséatze gemass Art. 1 und 3 RPG
respektieren (VB.2020.00080, E. 2.1).

1"
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Die Berucksichtigung des ISOS hat in diesem Kontext v.a. im Rahmen der raumplanerischen
Interessenabwagung nach Art. 3 RPV zu erfolgen (WALTHER / WEBER, Handbuch
Heimatschutzrecht, a.a.O., § 4/17f.).

Eine Nutzungsplanung kann zudem bundesrechtskonform grundsatzlich nur durch ein
formelles Planverfahren unter Mitwirkung der Bevolkerung, mit Genehmigung der kantonalen
Behorde und unter Gewahrung des Rechtsschutzes festgesetzt werden (STEINER/WIPF, in:
FRITZSCHE / BOSCH / WIPF / KUNZ [Hrsg.], Zurcher Planungs- und Baurecht, 7.A., Wadenswil
2024, S. 130 m.w.H.; nachfolgend zitiert: ZPUB).

B Raumplanerische Interessenabwagung nach Art. 3 RPV

Die raumplanerische Interessenabwagung und das ihr zugrunde gelegte methodische
Vorgehen ergibt sich aus Art. 3 der Raumplanungsverordnung (RPV; SR 700.1).

Stehen den Behdrden bei der Erfillung und Abstimmung raumwirksamer Aufgaben
Handlungsspielrdume zu, so wagen sie die Interessen gegeneinander ab, indem sie:

a) die betroffenen Interessen ermitteln,

b) diese Interessen beurteilen und dabei insbesondere die Vereinbarkeit mit der
anzustrebenden raumlichen Entwicklung und die mdglichen Auswirkungen
bertcksichtigen, und

c) diese Interessen auf Grund der Beurteilung im Entscheid mdglichst umfassend
berlcksichtigen.

Die — im Nutzungsplanverfahren rechtsbildende* — raumplanerische Interessenabwagung ist
schliesslich in der Begriindung der Beschlisse darzulegen (Art. 3 Abs. 2 RPV).

Die Interessenabwagung enthalt einerseits eine Abwagung von verschiedenen o6ffentlichen
Interessen unter sich («Guterabwagung», mithin vorliegend interessierend v.a. auch
[normative] Schutzinteressen mit Nutzungsinteressen), aber auch eine Interessenabwagung
von offentlichen Interessen mit entgegenstehenden privaten Interessen (STEINER/WIPF, in:
ZPUB, S. 129f.).

Fir die Interessenabwagung in Bezug auf entgegenstehende, private Interessen ergibt sich
zudem das Erfordernis des offentlichen Interesses an einer Eigentumsbeschrankung. Das
entsprechende Prifschema von Art. 36 BV (gesetzliche Grundlage, offentliches Interesse,
Verhaltnismassigkeit) tritt zum  methodischen Vorgehen der raumplanerischen
Interessenabwagung gemass Art. 3 RPV hinzu, bzw. ist diesem zusatzlich zugrunde zu legen.

Der (Sonder-)Nutzungsplan ist Ergebnis einer rechtskonform vorgenommenen
Interessenabwagung.

C Materielle Aspekte der Bertcksichtigungspflicht

In materieller Hinsicht bedeutet eine hinreichende Berlcksichtigung des ISOS, dass die
einzelnen Eintrdge zu beachten und gegen allféllige entgegenstehende Interessen wie etwa
dem Grundsatz der inneren Verdichtung abzuwagen sind. Dabei genlgt es nicht, wenn die
ISOS-Eintrage nur wiederholt werden; vielmehr miissen sie ernsthaft in die Uberlegungen
einbezogen werden. Auch reicht es nicht aus, die entgegenstehenden Interessen bloss
generell anzurufen, sondern es muss gepruft werden, welches Gewicht ihnen unter den

4Vgl. BGer 1C_328/2020, E. 3.4.3, in: ZBI. 2023, S. 131 ff.
12
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jeweiligen konkreten Umstanden zukommt (BGer 1C_328/2020, E. 3.5.1, in: ZBL 3/2023,
S. 138).

D Kein hierarchischer Vorrang der Interessen fir die raumplanerische
Interessenabwagung
Im Rahmen der Nutzungsplanung hat nach Massgabe von Art. 3 RPV ortsbezogen eine
rechtskonforme Interessenabwagung zwischen den normativen Schutzinteressen und den
weiteren offentlichen Interessen (namentlich entgegenstehende Eingriffsinteressen) zu
erfolgen.

Unter den Planungszielen und -interessen besteht grundsatzlich kein hierarchischer bzw.
absoluter Vorrang (WALDMANN / HANNI, Handkommentar zum Raumplanungsgesetz, Bern
2006, Art. 1 N. 53; JEANNERAT / MOOR, in: AEMISEGGER / MOOR / RUCH / TSCHANNEN [Hrsg.],
Praxiskommentar RPG, Nutzungsplanung, Zurich 2016, Art. 17 N. 7). Sie sind ortsbezogen zu
konkretisieren.

Mitunter wird dieser Umstand als ein schon auf Verfassungsebene angelegter Zielkonflikt
bezeichnet (WALTHER / WEBER, Handbuch Heimatschutzrecht, a.a.O., § 4/18, auch zu den
beiden nachfolgenden Absatze).

Bei der raumplanerischen Interessenabwagung sind jeweils auch samtliche weiteren
betroffenen Interessen, namentlich auch andere, dem Schutz der bestehenden Bebauung
entgegenstehende, wie Interessen der Ortsentwicklung und der Verdichtung des
Siedlungsgebiets, zu bertcksichtigen. Diese Interessenabwagung kann zur Folge haben, dass
die ISOS- Erhaltungsziele in der Nutzungsplanung nicht oder nur teilweise umgesetzt werden
kdénnen (sinngemass VB.2017.00691, E. 6.1).

Wurde die Abwagung korrekt vorgenommen, so bleibt eine Planung auch dann rechtmassig,
wenn gewisse Grundsatze am Ende unterliegen und daher nicht verwirklicht werden kénnen
(TSCHANNEN, Praxiskommentar RPG, Richt- und Sachplanung, Interessenabwéagung, a.a.O.,
Art. 3 N. 6).

Dadurch unterscheidet sich die raumplanerische Interessenabwdgung von der
vorstrukturierten Interessenabwagung bei Erfiillung einer Bundesaufgabe. Bei Letzterer wird
die Konfliktauflosung zwischen verschiedenen Interessen mit Art. 6 Abs. 2 NHG und Art. 10
Abs. 2 VISOS insofern vorstrukturiert, dass:

» schitzenswerte Gebiete und Objekte grundsatzlich zu schonen sind;
= auf eine Beeintrachtigung zu verzichten ist; und

= bei einer potenziell schweren Beeintrachtigung fir eine Interessenabwagung
Eingriffsinteressen von grundsatzlich ebenfalls nationalem Interesse vorliegen
mussen.

4.2.2 Erfullung einer Bundesaufgabe — vorstrukturierte Interessenabwiqung und
Begutachtungspflicht

A Vorstrukturierte Interessenabwagung
Gemass Art. 6 Abs. 2 NHG darf bei der Erfiillung einer Bundesaufgabe ein Abweichen von der
ungeschmalerten Erhaltung im Sinne der Inventare [...] nur in Erwagung gezogen werden,
wenn ihr bestimmte gleich- oder héherwertige Interessen von ebenfalls nationaler Bedeutung
entgegenstehen.
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Zuséatzlich statuiert Art. 10 Abs. 2 VISOS, dass bei schwerwiegenden Eingriffen in ein Objekt
bei Erflllung einer Bundesaufgabe eine Interessenabwagung nur vorgenommen werden darf,
wenn bestimmte gleich- oder hoherwertige Interessen von nationaler Bedeutung vorliegen.
Schwerwiegende Beeintrachtigungen eines Objekts sind nur zuldssig, wenn sie sich durch ein
Uberwiegendes Interesse von ebenfalls nationaler Bedeutung rechtfertigen lassen.

Art. 6 Abs. 2 NHG enthalt demnach ein positivrechtliches und von der raumplanerischen
Interessenabwagung gemass Art. 3 RPV abweichend geregeltes Abwagungsverfahren. Die
Elemente sind nachfolgend naher zu beleuchten:

Ein Abweichen von der ungeschmaélerten Erhaltung des I1SOS darf bei Erfiillung einer
Bundesaufgabe nur in Erwagung gezogen werden, wenn ihm bestimmte gleich- oder
héherwertige Interessen von ebenfalls nationaler Bedeutung entgegenstehen (vgl. Art. 6
Abs. 2 NHG; Hervorhebungen durch den Verfasser).

Der Abwagungsprozess wird damit formell vorstrukturiert und materiell eingeschrankt (BGer
1C_118/2016 vom 21. Marz 2017, E. 4.2). Es werden mithin strengere Anforderungen als in
Art. 3 RPV gestellt (TSCHANNEN, Praxiskommentar RPG, Richt- und Sachplanung,
Interessenabwagung, a.a.0., Art. 3 N. 36; zum Teil auch zum Folgenden).

Der unbestimmte Rechtsbegriff der ungeschmélerten Erhaltung gemass Art. 6 Abs. 1 NHG
(vgl. auch die Art. 3 Abs. 1 sowie 7 Abs. 2 NHG) meint, dass der gemass Inventar angestrebte
Schutz vollumfanglich zur Geltung gelangen, und allfalligen Bedrohungen begegnet werden
soll. Die Aufnahme eines Objektes in ein Inventar bedeutet indes nicht, dass sich am
bestehenden Zustand Uberhaupt nichts mehr andern darf. Der Zustand eines Objektes soll
aber gesamthaft betrachtet unter dem Gesichtspunkt des Natur- und Heimatschutzes nicht
verschlechtert werden. Allféllige geringfigige Nachteile einer Veranderung missen durch
anderweitige Vorteile mindestens ausgeglichen werden (BGE 127 Il 273, E. 4c; TSCHANNEN /
MOSCHING, Nationale Bedeutung von Aufgaben- und Eingriffsinteressen im Sinne von Art. 6
Abs. 2 NHG, a.a.0., S. 14, jeweils mit Verweis auf die Materialien).

Das vorstrukturierte Abwagungsregime von Art. 6 Abs. 2 NHG greift allerdings nur bei
schweren Eingriffen in Inventarobjekte (so auch BRGE IV Nr. 0012/2024, E. 5.4). Die
Anforderung der ungeschmalerten Erhaltung wurde dabei in Art. 10 Abs. 1 und 2 VISOS unter
Zuhilfenahme der Definition von entsprechenden Eingriffsschwellen prazisiert.®

Ein schwerer Eingriff liegt vor, wenn mit einem Projekt eine auf das Schutzziel ausgerichtete,
umfangreiche und nicht wieder rickgangig zu machende («irreversible») Beeintrachtigung
verbunden ist. Die Beeintrachtigung muss das Objekt in zentralen Bereichen treffen und von
besonderem Gewicht sein (BGer 1C_357/2015 vom 1. Februar 2017, E. 4.2.4; BGE 127 I
273, E. 4c, jeweils auch zum Folgenden).

Demgegenuber stellen gemass Art. 10 Abs. 1 VISOS Eingriffe die:

i) keine Auswirkungen auf die Erreichung der Erhaltungsziele haben, keine Beeintrachtigung
der Objekte dar, und sind zulassig.

Ebenfalls zulassig sind:

5 Bei der Erfiillung von Bundesaufgaben stellen Eingriffe, die keine Auswirkungen auf die Erreichung der
Erhaltungsziele haben, keine Beeintrachtigung der Objekte dar und sind deshalb zulassig. Ebenfalls zulassig
sind geringfligige Beeintrachtigungen eines Objekts, wenn sie sich durch ein tberwiegendes Interesse
rechtfertigen lassen.
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ii) geringfligige Beeintrdchtigungen eines Objekts, wenn sie sich durch ein Uberwiegendes
Interesse rechtfertigen lassen.

Ist der Eingriff in ein Schutzziel bloss mit einem geringfiigigen Nachteil verbunden, ist ebenfalls
eine Interessenabwagung vorzunehmen, wobei die Bewilligung der Zulassigkeit des Eingriffs
nicht von dessen nationaler Bedeutung abhangt. Der Nachteil kann in diesem Fall unter dem
Titel der grésstmdglichen Schonung mit Ersatzmassnahmen ausgeglichen werden (vgl. Art. 6
Abs. 1 NHG; BGer 1C_357/2015 vom 1. Februar 2017, E. 4.2.4; BGE 127 Il 273, E. 4c).

TSCHANNEN stellt sich auf den Standpunkt, dass sich dann eine solche Interessenabwagung
nach Art. 3 RPV richtet (TSCHANNEN, Praxiskommentar RPG, Richt- und Sachplanung,
Interessenabwagung, a.a.0., Art. 3 N. 37; TSCHANNEN / MOSCHING, Nationale Bedeutung von
Aufgaben- und Eingriffsinteressen im Sinne von Art. 6 Abs. 2 NHG, a.a.O., S. 16). Nach der
hier vertretenen Auffassung kommt jedoch bei Vorliegen einer Bundesaufgabe im sachlichen
Geltungsbereich eines ISOS-Objekts stehts Art. 6 NHG zur Anwendung, und es ist bei
Auslegung des Rechtsbegriffs der «ungeschmalerten Erhaltung» im Rahmen eines
zweistufigen Vorgehens nicht auf die Interessenabwagung geméss Art. 3 RPV
umzuschwenken.

Gleichwohl ist gemass Art. 6 NHG i.V.m. Art. 10 Abs. 1 VISOS bei Eingriffen mit maximal
geringfiigigen Beeintrachtigungen eine grundsatzlich ergebnisoffene Interessenabwagung
vorzunehmen, bzw. kann eine solche vorgenommen werden. Insoweit ist diese Rechtsfolge
identisch mit Art. 3 RPV und es ist die dort statuierte Methodik der Interessenabwagung
sinngemass zur Anwendung zu bringen.

Schliesslich ist im Sinne des Schutzkonzepts bei der Erfillung von Bundesaufgaben auf
Art. 10 Abs. 3 VISOS zu verweisen: Hangen mehrere Eingriffe, die einzeln als zulassig zu
beurteilen sind, sachlich, rdumlich oder zeitlich zusammen, oder sind Folgeeingriffe eines
zulassigen Eingriffs zu erwarten, so ist auch die Gesamtwirkung auf das Objekt zu beurteilen.

Die Formulierung des Absatzes erscheint unter verschiedenen Titeln unklar und muss im
Ergebnis als unglicklich bezeichnet werden.

Der Zweck der Bestimmung durfte soweit erstellt sein — es soll eine fortlaufende
Beeintrachtigung des geschitzten Ortsbildes durch diverse Eingriffe jeweils fur sich ‘unter der
Schwelle’ verhindert werden. Demgegeniber verlangt die Bestimmung, dass mehrere
sachlich, rdumlich oder zeitlich zusammenhéngende Eingriffe mit Blick auf die Gesamtwirkung
des Objekts zu beurteilen sind. Eine hierzu gebotene Abgrenzung des Betrachtungsperimeters
wird in der Praxis — namentlich im Vergleich zu Denkmalschutzmassnahmen, die ortsbezogen
zumeist eingrenzbar sind — fur den Ortsbildschutz kaum anhand von objektivierbaren Kriterien
gemessen oder beurteilt werden konnen. Weder der Betrachtungs- noch der
Beurteilungsperimeter lassen sich bei einem Ortsbild fur die Rechtsanwendung hinreichend
klar feststellen und definieren, zumal das Objekt haufig einen wesentlichen Teil eines
gesamten Stadtkdrpers umfasst. Auch bleibt weitgehend unklar, auf welchen Stand bzw.
Zustand des Ortsbildes oder Ortsbildteils, verstanden als Baugesamtheit, abzustellen ist.

Pragnanter erweist sich diesbezlglich die seitens des Bundesgerichts entwickelte Formel:
«Zudem durfen wegen solcher Einzeleingriffe, die zwar flr sich allein mit leichten Nachteilen
verbunden sind, nicht negative Prajudizien fur eine Folgeentwicklung zu erwarten sein, die
insgesamt fur den Natur- und Heimatschutz zu einem erheblich nachteiligen Ergebnis fihren»
(BGer 1C_357/2015 vom 1. Februar 2017, E. 4.2.4; BGE 127 1l 273, E. 4c).

Die Anwendung von Art. 10 Abs. 3 VISOS durfte zu erheblicher Rechtsunsicherheit fihren und
wird durch die Rechtsprechung zu konkretisieren sein.
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Schliesslich konkretisiert Art. 10 Abs. 4 VISOS im Verbund mit der Erflillung einer
Bundesaufgabe auch fur die Interessenabwagung ein Schonungsgebot. Einerseits muss sich
eine Beeintrachtigung auf ein Mindestmass beschranken, und es ist auf grosstmdgliche
Schonung der baukulturellen, insbesondere stadtebaulichen Qualitadten des Objekts zu achten.

Erweist sich eine Beeintrachtigung als Ergebnis einer Interessenabwéagung als zulassig, so
muss sie sich auf ein Mindestmass beschranken (vgl. Art. 3 sowie Art. 10 Abs. 4 VISOS).

Die gebotene grosstmdgliche Schonung verlangt in erster Linie, dass ein Eingriff nicht weiter
gehen darf, als dies zur Erreichung des Ziels des Vorhabens erforderlich ist
(Verhaltnismassigkeitsprinzip). Zudem sollen keine ungeeigneten oder unnétig schadigenden
Massnahmen ergriffen werden durfen (Verwaltungsgericht AG vom 8. Oktober 2024
WBE.2023.287, E. 3.1.2).

Nach der hier vertretenen Rechtsauffassung weisen die Vorgaben der Art. 10 Abs. 3 und 4
VISOS in Bezug auf das Schonungsgebot Uberlappungen auf und sollte die Konkretisierung
der Rechtsanwendung zu Art. 10 Abs. 3 VISOS unter enger Bezugnahme auf Art. 10 Abs. 4
VISOS erfolgen.

B Begutachtungspflicht

Kann bei der Erfiullung der Bundesaufgabe ein Objekt, das in einem Inventar des Bundes nach
Artikel 5 aufgeflhrt ist, erheblich beeintrachtigt werden oder stellen sich in diesem
Zusammenhang grundsétzliche Fragen, so verfasst die Kommission [ENHK oder EKD]®
zuhanden der Entscheidbehérde ein Gutachten (obligatorisches Gutachten). Die Kommission
gibt darin an, ob das Objekt ungeschmalert zu erhalten oder wie es zu schonen ist (Art. 7
Abs. 2 NHG).

Ein Gutachten ist einzuholen, falls einem ISOS-Inventarobjekt bei der Erflllung von
Bundesaufgaben eine erhebliche Beeintrachtigung droht oder sich in diesem Zusammenhang
grundsétzliche Fragen stellen (TSCHANNEN / MOSCHING, Nationale Bedeutung von Aufgaben-
und Eingriffsinteressen im Sinne von Art. 6 Abs. 2 NHG, a.a.O., S. 17). Liegt hingegen keine
Bundesaufgabe vor, genlgt es, wenn das Bundesinventar grésstmdogliche Schonung erfahrt
(Rz. 28), wobei zur Klarung dieser Frage allenfalls bei der ENHK vorweg ein fakultatives oder
besonderes Gutachten eingeholt werden kann, nicht aber muss (vgl. nachfolgend, Rz. 103 ff.;
BGE 14511 176 E. 3.3; VB.2019.00584, E. 5.3.3).

Im Gutachten gibt die Kommission an, ob das Objekt ungeschmalert zu erhalten, oder wie es
zu schonen ist (BGE 145 11 176, E. 3.2 f; VB.2023.00209, E. 5.2.2). Es ist dabei Aufgabe der
Kommissionen, im Rahmen der Begutachtung die Schutzziele des ISOS bzw. die daraus
abzuleitenden Massnahmen zu konkretisieren (Verwaltungsgericht LU LGVE 2010 Il Nr. 10,
E. 5¢c/bb, in: ES VLP-ASPAN Nr. 4236).

Sind bei der Erflllung einer Bundesaufgabe wie im Baubewilligungswesen die Kantone
zustandig, so obliegt die Beurteilung der Notwendigkeit zur Begutachtung der kantonalen
Fachstelle (Art. 7 Abs. 1i.V.m 25 Abs. 2 NHG), mithin der Fachstelle Ortsbild & Stadtebau im
Amt fur Raumentwicklung (Art. 25 Abs. 1 Natur und Heimatschutzverordnung; NHV, SR 451.1
i.V.m. § 2 f. Kantonale Natur- und Heimatschutzverordnung; KNHV, LS 702.11.). Dabei sind
an das Kriterium der moglichen Beeintrachtigung grundsatzlich geringe Anforderungen zu
stellen; im Zweifelsfall ist die Kommission beizuziehen (BGer 1C_412/2018 vom 31. Juli 2019,
E. 6.3).

6 Eidgendssische Natur- und Heimatschutzkommission (ENHK); eidgendssische Kommission fiir Denkmalpflege
(EKD).
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108.
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Von der Rechtswirkung her handelt es sich bei den entsprechenden Gutachten durch die
eidgendssischen  Kommissionen (ENHK oder EKD) um eine qualifizierte
Entscheidungsgrundlage fiir die erforderliche Interessenabwagung, die von erheblicher und
besonderer Bedeutung ist. Dabei grindet ihre Bindungswirkung nicht in einer ausdrucklichen
Gesetzesvorschrift, sondern in der Uberlegung, dass sie dem Sinn des Beizugs einer
Fachstelle als sachkundige Spezialbehodrde bzw. verwaltungsunabhangige
Fachkommissionen entspricht. lhren Gutachten kommt grosse Verbindlichkeit zu. Aus dieser
Uberlegung heraus darf nach standiger Rechtsprechung nur aus triftigen bzw. wichtigen
Grinden davon abgewichen werden. Dies trifft namentlich auch fir die dem Gutachten
zugrunde liegenden tatsachlichen Feststellungen zu (statt vieler: BGer 1C_753/2021 vom
24. Januar 2023, E. 8.8 [beziiglich der richterlichen Uberpriifung]; BGer 1C_893/2013 vom
1. Oktober 2014, E. 5.3.2 [freie Beweiswurdigung der Verwaltungsbehdérde], BGE 136 Il 214,
E. 5; KAWA: Was andert sich, wenn alles gleichbleibt? — Eine Bestandesaufnahme der
abgeschlossenen NHG-Revision, in: URP 2020-2, S. 139, mit Hinweisen auf die
Rechtsprechung; Verwaltungsgericht LU LGVE 2010 Il Nr. 10, E. 5c¢/bb, in: ES VLP-ASPAN
Nr. 4236).

C Fakultative und besondere Begutachtung

Neben der obligatorischen Begutachtung gemass Art. 7 NHG sieht Art. 8 NHG eine fakultative
Begutachtung vor. So kann eine Kommission in wichtigen Fallen von sich aus in jedem
Stadium des Verfahrens ihr Gutachten tber die Schonung oder ungeschmalerte Erhaltung von
Objekten abgeben.

Schliesslich umschreibt der Bundesrat gemass Art. 17a NHG die Falle, in denen eine
Kommission mit Zustimmung des Kantons von sich aus oder auf Ersuchen Dritter besondere
Gutachten erstellen kann. Solche kdnnen gemass Art. 25 Abs. 1 Bst. e NHV erstattet werden,
sofern ein Vorhaben, das keine Bundesaufgabe nach Art. 2 NHG darstellt, ein Objekt
beeintrachtigen konnte, das in einem Inventar des Bundes nach Art. 5 NHG aufgefiihrt oder
anderweitig von besonderer Bedeutung ist. Besondere Gutachten bedirfen der Zustimmung
des Kantons, mithin des Regierungsrates. Solche Gutachten kdénnen gemass standiger
Rechtsprechung des Bundesgerichts nicht von Gerichten angeordnet werden (statt vieler:
BGer 1C_572/2022 vom 2. November 2023, Erw. 3.1.4 mit weiteren Hinweisen).

Die Mdglichkeit der Kommissionen, ein fakultatives Gutachten zu erstatten (Art. 8 NHG) wie
auch die Gutachterfunktion nach Art. 17a NHG auf Antrag stellen Aufgaben dar, die den
Kommissionen von Gesetzes wegen zustehen. In diesem Sinne kommt samtlichen Gutachten
(obligatorisch — fakultativ — besondere) der Kommissionen in gleicher Weise Verbindlichkeit
zu (BGE 136 1l 214, E. 5).

4.3 Bundesaufgaben

4.3.1 Allgemeines

Der Bund hat bei der Erflllung seiner Aufgaben Rucksicht auf die Anliegen des Natur- und
Heimatschutzes zu nehmen. Er schont Landschaften, Ortsbilder, geschichtliche Statten sowie
Natur- und Kulturdenkmaler; er erhalt sie ungeschmalert, wenn das o6ffentliche Interesse es
gebietet (Art. 78 Abs. 2 BV; Natur- und Heimatschutz).

Gemass Art. 3 Abs. 1 NHG sorgen namentlich auch die Kantone bei der Erflllung der
Bundesaufgaben dafiir, dass das heimatliche Landschafts- und Ortsbild [...] geschont wird,
und wo das allgemeine Interessen an ihm Uberwiegt, ungeschmalert erhalten bleibt.
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109.

110.

111.

112.

Gemass Art. 2 Abs. 1 NHG (Marginale: Erflllung von Bundesaufgaben) ist unter Erfillung
einer Bundesaufgabe im Sinne von Artikel 24°%s Absatz 2 der Bundesverfassung’
insbesondere zu verstehen:

a. die Planung, Errichtung und Veranderung von Werken und Anlagen durch den
Bund, seine Anstalten und Betriebe, wie Bauten und Anlagen der
Bundesverwaltung,  Nationalstrassen, = Bauten = und  Anlagen der
Schweizerischen Bundesbahnen;

b. die Erteilung von Konzessionen und Bewilligungen, wie zum Bau und Betrieb
von Verkehrsanlagen und Transportanstalten (mit Einschluss der
Plangenehmigung), von Werken und Anlagen zur Beférderung von Energie,
Flissigkeiten oder Gasen oder zur Ubermittlung von Nachrichten sowie
Bewilligungen zur Vornahme von Rodungen;

c. die Gewahrung von Beitrdgen an Planungen, Werke und Anlagen, wie
Meliorationen, Sanierungen landwirtschaftlicher Bauten,
Gewasserkorrektionen, Anlagen des Gewasserschutzes und Verkehrsanlagen.

Entscheiden kantonale Behérden Uber Vorhaben, die voraussichtlich nur mit Beitrdgen nach
Absatz 1 Buchstabe c verwirklicht werden, sind diese der Erfullung von Bundesaufgaben
gleichgestellt (Abs. 2).

Was unter der Erflllung einer Bundesaufgabe im Sinne von Art. 78 Abs. 2 BV zu verstehen
ist, fuhrt Art. 2 Abs. 1 NHG demnach in nicht abschliessender Weise aus (WALTHER / WEBER,
Handbuch Heimatschutzrecht, a.a.O., § 4/18). Die Anwendungsfalle wurden gestitzt darauf in
einer reichhaltigen Praxis insbesondere des Bundesgerichts im Rahmen der richterlichen
Rechtsfindung geschopft.®

Zu den Bundesaufgaben gehdren namentlich die Planung, Errichtung und Veranderung von
Werken und Anlagen durch den Bund, wie z.B. Bauten und Anlagen der Bundesverwaltung,
Nationalstrassen oder Bauten und Anlagen der Schweizerischen Bundesbahnen (lit. a), die
Erteilung von Konzessionen und Bewilligungen, wie zum Bau und Betrieb von
Verkehrsanlagen, Transportanstalten, Werken und Anlagen zur Beférderung von Energie,
Flissigkeiten oder Gasen oder zur Ubermittiung von Nachrichten sowie Bewilligungen zur
Vornahme von Rodungen (lit. b), die Gewahrung von Beitragen an Planungen, Werke und
Anlagen, wie Meliorationen, Sanierungen landwirtschaftlicher Bauten, Gewasserkorrektionen,
Anlagen des Gewasserschutzes und Verkehrsanlagen (lit. c; vgl. auch BGE 13911 271, E. 9.1).

Nach standiger Rechtsprechung liegt eine Bundesaufgabe auch dann vor, wenn eine
kantonale Behorde verfugt hat, sofern die angefochtene Verfliigung eine Rechtsmaterie betrifft,
die in die Zustandigkeit des Bundes fallt, bundesrechtlich geregelt ist und einen Bezug zum
Natur-, Landschafts- und Heimatschutz aufweist. Das ist einerseits der Fall, wenn die
bundesrechtliche Regelung (zumindest auch) den Schutz von Natur, Landschaft oder Heimat
bezweckt; andererseits ist eine Bundesaufgabe zu bejahen, wenn der bundesrechtliche
Auftrag die Gefahr der Beeintrachtigung schutzenswerter Natur, Orts- und Landschaftsbilder
in sich birgt (BGer 1C_265/2022 vom 24. April 2023, E. 3.1 f., mit Verweis auf BGE 139 Il 271,
E.9.3.f; BGE 13111545, E. 2.2.).

7 Art. 2 NHG verweist noch immer auf die Bestimmung der Bundesverfassung vom 29. Mai 1874.
8 Solches kann sich auch aus einer unmittelbaren Verfassungsbestimmung ergeben, bspw. Art. 78 Abs. 5 BV zum
Moorschutz; BGE 118 Ib 11, E. 2e.
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124.

Das Verwaltungsgericht Zirich hat in einem relativ kirzlich ergangenen Entscheid prazisiert,
dass ein mittelbarer Zusammenhang zwischen dem Vorliegen des Tatbestandes der Erflllung
einer Bundesaufgabe bei einem Bauvorhaben im Geltungsbereich des ISOS gentigt. Dass das
Abweichen von der ungeschmalerten Erhaltung im Sinn von Art. 6 Abs. 2 NHG [...] unmittelbar
durch die Bundesaufgabe selbst erfolgen muss, ergebe sich aus dem Wortlaut gerade nicht.
Mithin gehe es in Art. 6 Abs. 2 und Art. 7 Abs. 2 NHG nur darum, ob im Zusammenhang mit
einem Bauvorhaben die Erfullung einer Bundesaufgabe in Frage steht (VB.2023.00209,
E. 5.2.6, angefochten mit Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten).

4.3.2 Kasuistik

Nachfolgende  das  Stadtgebiet der  Stadt  Zirich  potenziell  betreffende
Bewilligungstatbestande® wurden durch die Rechtsprechung bislang als Bundesaufgabe
klassiert:

Erteilung einer raumplanungsrechtlichen Ausnahmebewilligung gemass Art. 24 ff. RPG (BGE
112 1b 70, E. 4b);

Neueinzonungen gestutzt auf Art. 15 RPG (BGE 142 11 509, E. 2.5);

Ausnahmebewilligung fir eine Rodung gemass Art. 5 Abs. 2 WaG (ausdricklich bereits Art. 2
Abs. 1 lit. b NHG; BGE 139 11 271, E. 9.2);

Erteilung einer Baubewilligung fur Mobilfunkanlagen innerhalb der Bauzone (BGE 131 Il 545,
E. 2.2; BGer 1C_50/2023 vom 19. Marz 2024, E. 2.2);

Biotopschutz gemass Art. 18 ff. NHG, auch im Rahmen der Nutzungsplanung (BGE 138 11 281,
E.4.4; BGE 133 11 220, E. 2.2);

Die Bewilligung von technischen Eingriffen in ein Gewasser und diesbezlglich die Erteilung
von fischereirechtlichen Bewilligungen nach Art. 8 ff. BGF (BGE 110 Ib 160. E. 2);

Beanspruchung des Gewasserraums nach Art. 41c Abs. 1 GSchG (BGE 143 11 77, E. 3.1);

Ausnahmebewilligung gemass Art. 19 Abs. 2 GSchG fur Bauten und Anlagen in einem
besonders gefahrdeten Bereich des Grundwassers, z.B. bei einer Unterschreitung des
mittleren Grundwasserspiegels (BGE 145 Il 176, E. 3.4 f.; BGer 1C_86/2020 vom 22. April
2021, E. 5.3, in: URP 2021, S. 812);

Erstellung von Zivilschutzanlagen (innerhalb und ausserhalb von Bauzonen; BGE 139 Il 271,
E. 10.2, mit Verweis auf BGer 1A.231/1998 vom 12. Juli 1999, E. 1b/bb);

Anwendung von Art. 18a Abs. 3 RPG (Solaranlage auf einem Kulturdenkmal) ausserhalb der
Bauzone (BGer 1C_179/2015 vom 11. Mai 2016, E. 2.2'% BGer 1C_179/2015 vom 11. Mai
2016, E. 2.3 f.);"

9 Die Darstellung hat keinen Anspruch auf Vollstandigkeit.
0 Fiir das Bauvorhaben in der Landwirtschaftszone war u.a. strittig, ob es den angrenzenden, im ISOS
verzeichneten Weiler beeintrachtigt.
" Das Bundesgericht argumentiert diesbezuiglich, dass im Bereich der Energiepolitik sich Bund und Kantone im
Rahmen ihrer Zustandigkeiten fiir eine ausreichende, breit gefacherte, sichere, wirtschaftliche und
umweltvertragliche Energieversorgung sowie fir einen sparsamen und rationellen Energieverbrauch einsetzen
(Art. 89 Abs. 1 BV). Fiir Massnahmen, die den Verbrauch von Energie in Gebauden betreffen, seien vor allem die
Kantone zustandig (Abs. 4). Auch im Bereich des Bau- und Raumplanungsrechts seien grundsatzlich die Kantone
zustandig (Art. 75 Abs. 1 BV). Eine Bundesaufgabe liege indessen dann vor, soweit es um (Teil-)Bewilligungen,
Ausnahmen oder entscheidrelevante Gesichtspunkte gehe, deren Voraussetzungen das Bundesrecht naher
regelt und die den notwendigen Bezug zum Natur-, Landschafts- und Heimatschutz haben (a.a.O., E. 2.3).
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Solaranlagen innerhalb der Bauzone in einem ISOS Gebiet Erhaltungsziel A (BRGE IV Nr.
0012/2024 vom 25. Januar 2024, noch nicht rechtskréftig; REY, Fachhandbuch Offentliches
Baurecht, a.a.0O., N. 4.66; vgl. auch nachfolgend Rz. 130 ff.).

Keine Bundesaufgabe liegt gemass bisheriger Rechtsprechung u.a. bei nachfolgenden
Tatbestanden vor:

Die Aufnahme einer Baute in das ISOS. Dies bedeutet nicht, dass ihr Schutz oder der Schutz
der zugehdrigen inventarisierten Baugruppe damit zur Bundesaufgabe wird (BGer
1C_179/2015 vom 11. Mai 2016, E. 2.2; BGE 139 Il 271, E. 9.3).

Die Umsetzung des bundesrechtlichen Verdichtungsziels bzw. die entsprechende Anderung
von Bauzonenvorschriften, mit welcher eine intensivere Nutzung zugelassen werden soll, stellt
keine Bundesaufgabe im Sinne von Art. 2 NHG dar (Verwaltungsgericht Aargau WBE.2020.43
vom 20. Oktober 2021, E. 3.3, in: ZBI 1/2023, S. 42).

Die Rechtsanwendung gestitzt auf das Bundesgesetz iber den Umweltschutz (USG; SR
814.01) bzw. die ausfihrenden Verordnungen (BGer 1A.11/2007, E. 1.1.2; ABEGG,
Energiewende im Konflikt mit Natur- und Heimatschutz, in: Schriften zum Energierecht, Band
2/ 2016, S. 9). Der Schutz von Denkmalern und historischen Ortsbildern an sich fallt nicht
unter das USG.

4 3.3 Exkurs: Solaranlagen im ISOS-Gebiet Erhaltungsziel A

Das Baurekursgericht hat in einem relativ kirzlich ergangenen Entscheid BRGE IV
Nr. 0012/2024 vom 25. Januar 2024] im sachlichen Anwendungsbereich einer Bauzone fir
eine Aufdach-Solaranlage in einem ISOS Gebiet Erhaltungsziel A das Vorliegen einer
Bundesaufgabe bejaht.

Es hat seinen Entscheid primar aus der hdchstrichterlichen Rechtsprechung des
Bundesgerichts zum Bau von Solaranlagen ausserhalb des Siedlungsgebiets abgeleitet
(BRGE IV Nr. 0012/2024, E. 5.3.1. - 5.3.2).

So hielt es mit Bezug auf die Bundesgerichtsentscheide BGer 1C_179/2015 vom 11. Mai 2016
sowie im Ergebnis auch mit BGE 142 |l 509 zusammengefasst fest, dass die Bewilligung fur
die Erstellung einer Solaranlage im ISOS-Erhaltungsgebiet A eine Bundesaufgabe darstelle.
Dies, da die Bestimmung direkt anwendbar sei und keiner kantonalen Umsetzung beddrfe
sowie den nétigen Bezug zum Natur-, Landschafts- und Heimatschutz aufweise. Aufgrund der
direkten Anwendbarkeit von Art. 18a Abs. 3 RPG spiele es sodann auch keine Rolle, ob die
Bewilligung einer Solaranlage ein Bauvorhaben innerhalb oder ausserhalb der Bauzone
betreffe.

Zum anderen hat es Bezug genommen auf die Rechtsprechung von vereinzelten
letztinstanzlichen kantonalen Gerichten (BRGE IV Nr. 0012/2024, E. 5.3.3).

Die Schweizerische Bausekretarenkonferenz (SBK) hat im Nachgang zu diesem Entscheid bei
den Mitgliedern eine Umfrage gestartet.”> Auch wenn Methodik und Ricklauf kein
abschliessendes Bild erlauben, zeigt das Ergebnis der Umfrage auf, dass fir die
diesbezlgliche Frage der Rechtsanwendung diesbezlglich zum Teil grosse Differenzen
zwischen den Kantonen bestehen.

12 htps://www.sbk1.ch/media/filer _public/bb/b1/bbb16cb1-a1dc-4909-b13e-
0d057ebedec0/sbk 06032024 ergebnis umfrage solaranlagen im isos-a-gebiet.pdf, zuletzt besucht am
31. Januar 2025.
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135. Der Entscheid BRGE IV Nr. 0012/2024 ist noch nicht rechtskraftig. Eine moglichst
hochstrichterliche Klarung ist aus Sicht der damit einhergehenden Rechtssicherheit
begrissenswert.

136. Die seitens des Gerichts zugezogenen Kriterien (vgl. Rz. 131) entsprechen der bisherigen
Rechtsprechung des Bundesgerichts. Es wird sich weisen mussen, ob der Entscheid auch
durch die weiteren Rechtsmittelinstanzen bestatigt wird.

137. Gleichwohl erscheint die bundesgerichtliche Rechtsprechung nicht zwingend unmittelbar
Ubertragbar auf die Situation innerhalb des Siedlungsgebiets zu sein:

Fir Bauten und Anlagen ausserhalb der Bauzone enthalt das RPG eine umfassende
materiellrechtliche Regelung (Art. 16a sowie 24 ff. RPG). In diesem Kontext ist fur
Solaranlagen auch der Art. 18a RPG in Verbindung mit den Art. 32a f. RPV zu setzen.
Damit wurde fUr Solaranlagen ausserhalb der Bauzone einerseits eine umfassende
materiellrechtliche Regelung aufgestellt hat und stellt Art. 18a RPG eine direkt
anwendbare Bewilligungsnorm dar.

Bei der Bewilligungserteilung innerhalb der Bauzone und der Raumplanung selbst fur
das Siedlungsgebiet handelt es sich im Grundsatz um eine kantonale Aufgabe (vgl.
Rz. 17 f. hievor).

Fir Massnahmen, die den Verbrauch von Energie in Gebauden betreffen, sind vor
allem die Kantone zustandig (Art. 89 Abs. 4 BV). Bei der Sicherstellung einer
ausreichenden und breit gefacherten Energieversorgung handelt es sich um eine
Verbundaufgabe (vgl. Art. 89 Abs. 4 BV).

Der Geltungsbereich des Art. 18a RPG erstreckt sich gemass klarem Wortlaut auch
auf Bauzonen. Art. 18a RPG stellt fir Solaranlagen innerhalb der Bauzone im Kern
eine Verfahrensvorschrift dar. So statuiert Art. 18a RPG im Sinne einer Minimalvorgabe
an das kantonale Recht, in welchen Fallen fur Solaranlagen ein Meldeverfahren
vorzusehen ist. Gleichwohl der diesbezlglich relevante Katalog des Art. 32a RPV
materiellrechtliche Komponenten enthalt, muss zumindest als fraglich erscheinen, ob
die Anwendung des Art. 18a RPG vor dem Hintergrund der verfassungsmassigen
Kompetenzenregelung effektiv zur Bejahung einer Bundesaufgabe nach Art. 2 NHG
fuhren kann.

Die Kantone konnen zudem gestutzt auf Art. 18a RPG im Rahmen ihrer
Planungskompetenz planerisch oder gesetzgeberisch tatig werden. Art. 18a Abs. 1
RPG ist insoweit nicht abschliessend, als dass namentlich mit § 238 Abs. 4 PBG eine
kantonale Vorschrift mit eigenstandigem Gehalt besteht (vgl. VB.2019.00218, E. 4.).
18a Abs. 4 RPG ist namentlich auch fir die gestalterische Beurteilung nicht
abschliessend, sondern namentlich die Anwendung von § 238 Abs. 2 PBG weiterhin
geboten.

Bei Art. 18a RPG im sachlichen Anwendungsbereich von Bauzonen handelt es sich
indes teilweise um unmittelbar anwendbares Recht. Das RPG enthalt jedoch auch in
weiteren Bereichen verfahrensrechtliche Minimalvorgaben, namentlich in Art. 25a RPG
sowie Art. 33 RPG. Dieser Umstand lasst aber die Nutzungsplanung bzw. das
Baubewilligungswesen nicht zu einer Bundesaufgabe werden.

21



138.

139.

140.

141.

142.

143.

144.

145.

4.4 Offentliche Interessen

4.4.1 Offentliches Interesse als unbestimmter Rechtsbegriff

Beim Begriff des offentlichen Interesses handelt es sich um einen unbestimmten Rechtsbegriff
(HANNI, a.a.0., S. 41; HAFELIN / MULLER / UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8.A.,
Zurich/St. Gallen 2020, N. 463).

Seine Konkretisierung obliegt in erster Linie dem politischen Prozess bzw. dem zustandigen
Gesetzgeber (BGE 138 | 378 E. 8.3). Es ist in der Raumplanung der Interessenabwagung
zuzuflihren (vgl. Rz. 64).

Ein offentliches Interesse ist einheitlich und konform mit dem Ubergeordneten Recht
auszulegen. Als unbestimmter Rechtsbegriff raumt es fiir den fir die Bau- und Zonenordnung
zustandigen politischen Gemeinden (vgl. § 2 lit. c. PBG) kein Ermessen ein. Wie ein konkretes
offentliches Interesse bzw. die Ermittlung von dessen Sinngehalt und Tragweite zu verstehen
ist, ist mit anderen Worten durch Auslegung zu ermitteln und stellt eine Rechtsfrage dar,
welche in einem nachfolgenden Rechtsmittelverfahren voll Uberpruft werden kann (vgl.
WIEDERKEHR / PLUSS: Praxis des o6ffentlichen Verfahrensrechts — eine systematische Analyse
der Rechtsprechung, Bern 2020, N. 2749).

Insoweit handelt es sich bei Vornahme einer raumplanerischen Interessenabwagung bei der
Frage, ob die Interessen vollstandig und richtig erfasst worden sind, um eine Rechtsfrage. Die
relative Gewichtung der potenziell widerstreitenden Interessen ist jedoch weitgehend eine
Ermessensfrage (BGer 1_270/2019 vom 27. Februar 2020, E. 3.2).

Den Behérden kommt dabei bei der Auslegung ein gewisser Beurteilungsspielraum zu, sofern
ihre besonderen Kenntnisse oder ihre Vertrautheit mit den tatsachlichen Verhaltnissen fur die
Auslegung bedeutsam sind (HAFELIN / MULLER / UHLMANN, a.a.0., N. 463).

Diesbezlglich ist v.a. auch auf die Planungsautonomie der politischen Gemeinden als
Ausfluss der Gemeindeautonomie zu verweisen. Die Gemeinden sind als Institute des
kantonalen Rechts im Rahmen des kantonalen Verfassungs- und Gesetzesrechts
grundsatzlich autonom beim Erlass von Bau- und Zonenordnungen. Es steht ihnen im Rahmen
ihrer Planungspflicht zu, geeignete Festlegungen und Massnahmen zu treffen. lhnen kommt
dabei eine relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit zu (vgl. Art. 85 Verfassung des Kantons
Zirich, LS 101; statt vieler: BGer 1C_245/2019 vom 19. November 2020, E. 2.1; BGE 112 la
281, E. 3a).

Der bei der Anwendung unbestimmter Rechtsbegriffe von der Gemeindeautonomie geschutzte
Auslegungsspielraum der Gemeinde wird Uberschritten, wenn die Gemeinde grundlos von
Grundsatzen abweicht, welche Lehre und Gerichtspraxis zur Auslegung von solchen Begriffen
entwickelt haben (vgl. BGE 145 | 52, E. 3.6, mit diversen Hinweisen)."

4 4.2 Herleitung der offentlichen Interessen

Die Raumplanung verfolgt primar raumordnungspolitische Ziele, insbesondere eine
flachendeckende Bodenwidmung im Rahmen der Nutzungsplanung (TSCHANNEN, in:
Praxiskommentar RPG: Richt- und Sachplanung, Interessenabwégung, a.a.O., Art. 1 N 11).

13 Die Behorde darf sich nicht von unsachlichen, dem Zweck der massgebenden Vorschriften fremden
Erwagungen leiten lassen, oder allgemeine Rechtsprinzipien, wie das Verbot von Willkir und von
rechtsungleicher Behandlung, das Gebot von Treu und Glauben sowie den Grundsatz der Verhaltnismassigkeit
verletzen (statt vieler: BGE 137 V 71, E. 5.1).
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Dabei sind jedoch nicht einzig raumbezogene offentliche Interessen massgebend. Auch
offentliche Interesse mit Anliegen sozialer, kultureller, historischer und wissenschaftlicher Art
sowie Anliegen des Umweltschutzes oder des sparsamen Umgangs mit Energie sind relevant
(HANNI, a.a.0., S. 41, mit Verweis auf die Materialien).

Die Raumplanung dient indes der Verwirklichung einer Vielzahl verfassungsrechtlich
vorgegebener und im Gesetz konkretisierter Staatsaufgaben, die sich auf den Raum
auswirken (WALDMANN / HANNI, Handkommentar, RPG, 2006, Art. 1 N 6 ff. und 23).

Insofern leisten Verfassung und gesetzliche Zielbestimmungen Orientierungshilfe fur die
Bestimmung von 6ffentlichen Interessen (HAFELIN / MULLER / UHLMANN, a.a.O., N. 462).

Der Begriff des offentlichen Interesses ist zeitlich und in gewissen Belangen auch 6rtlich
wandelbar (vgl. BGE 142 | 49 E. 8.1), bzw. dieser ist in der Raumplanung ortsbezogen zu
konkretisieren.

A Planungsziele und -grundsatze gemass Art. 1 und 3 RPG

Die o6ffentlichen «Interessen» ergeben sich primar aus den in Art. 1 und 3 RPG aufgeflihrten
Planungszielen und -grundsatzen und knipfen an den verfassungsrechtlichen
Raumplanungsauftrag (Art. 75 Abs. 1 BV) sowie an anderen raumordnungspolitischen
relevanten Staatsaufgaben an, welche sich in weiteren Spezialgesetzgebungen finden." Im
Hinblick auf die konkrete, raumbezogene Umsetzung bleiben diese Zielbestimmungen aber
relativ unbestimmt und verlangen nach inhaltlicher Anreicherung (zum Ganzen: WALDMANN /
HANNI, Handkommentar, RPG, Bern 2006, Art. 3 N. 1; JEANNERAT / MOOR, Praxiskommentar
RPG, Nutzungsplanung, a.a.O., Art. 14 N. 43; GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht in a
nutshell, 4. Auflage, Zlrich 2021, S. 21.).

B Positivrechtlich geregelte Interessen

Offentliche Interessen ergeben sich auch aus verschiedenen Erlassen, in welchen diese
verankert und/oder konkretisiert werden (HANNI, a.a.0., S. 46).

Spezialgesetzliche Vorgaben finden sich namentlich in der Umwelt- sowie Natur- und
Heimatschutzgesetzgebung (vgl. Rz. 150 hievor). Der Raumplanung obliegt die Aufgabe,
diese in eine umfassende Nutzungsordnung einzubetten, und ihnen mit den zahlreichen
Spezialgesetzen zu einer ortlichen Geltungskraft zu verhelfen (vgl. WALDMANN / HANNI,
Handkommentar RPG, Art. 17 N. 28).

Aus den spezialgesetzlichen Vorgaben leiten sich wie aufgezeigt 6ffentliche Interessen ab.
Mitunter enthalten diese auch zwingend einzuhaltende Vorschriften, Interessenselektionen
oder aber gesetzlich vorstrukturierte Interessenbeurteilungen, mit welchen bestimmten
Belangen von Gesetzes wegen ein bestimmtes Gewicht beigemessen werden, oder aber
Abwagungsgebote und -verbote beinhalten (fiir eine Ubersicht: TSCHANNEN, Praxiskommentar
RPG, Richt- und Sachplanung, Interessenabwagung, a.a.O., Art. 3 N. 11).

Zu den nationalen Interessen vgl. Rz. 165 ff. hiernach.

C Einzelaspekt |I: Schutzinteresse bei Ortsbildern

Der Ortsbildschutz wird in den Planungsgrundsatzen konkretisiert (vgl. Art. 3 Abs. 1 und Abs. 2
lit. b RPG): Siedlungen, Bauten und Anlagen mussen sich in die Landschaft einordnen.

4 Grundlegend: BGE 105 la 336: So sind namentlich das Walderhaltungsgebot (Art. 77 BV; Art. 5 ff. WaG), der
Gewasserschutz (Art. 76 BV), der Umweltschutz (Art. 74 BV), der Moorschutz (Art. 78 Abs. 5 BV) oder die
rationelle Energienutzung (Art. 89 BV; Art. 1 EnG) als allgemein gewichtige offentliche Interessen zu nennen;
vgl. auch HANNI, a.a.0., S. 47).
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Objekte des Natur- und Heimatschutzes sollen vor Zerstérung und Beeintrachtigung bewahrt
werden (§ 18 Abs. 2 lit. | PBG).

Die Aufnahme eines Objekts im ISOS gilt als Indiz fur dessen Schutzwirdigkeit (BGer
1C_38/2008 vom 27. August 2007, E. 3.3.). Die offentlichen Interessen am Erhalt der
Bebauungsstruktur werden mit den Inventareintragen im ISOS konkretisiert (BGer
1C_479/2017 vom 1. Dezember 2017, E. 8.2). Insoweit dient das ISOS als eine Wertungshilfe
bei der Interessenabwagung (BERz: Zur Bertcksichtigungspflicht des ISOS im kantonalen
Bau- und Planungsrecht, in: PBGaktuell 3/2018, S. 9, mit weiteren Hinweisen).

D Einzelaspekt II: Siedlungsentwicklung nach innen

Der Planungsgrundsatz der Lenkung der Siedlungsentwicklung nach innen, unter
Berucksichtigung einer angemessenen Wohnqualitat, stellt raumplanungsrechtliches Ziel dar
(vgl. Art. 1 Abs. 2 lit. a”¢, Art. 8a Abs. 1 lit. c und Art. 15 Abs. 4 lit. b RPG, vgl. auch § 18 Abs. 2
lit. b und c). Es ist zudem Ausfluss des verfassungsmassigen Gebots der Trennung des
Baugebiets von Nichtbaugebiet und geht diesbeziglich mit dem Konzentrationsprinzip einher
(GRIFFEL, a.a.0., S. 22).

Siedlungsentwicklung nach Innen im Sinne einer haushalterischen Bodennutzung steht fir den
Grundsatz, wonach Siedlungen prioritar im bebauten Bestand wachsen sollen. Entsprechend
sind zuerst die inneren Nutzungsreserven (unternutzte Bauzonen, Baullcken,
Industriebrachen) zu beanspruchen, bevor neues Bauland geschaffen wird. Verdichtung meint
auch die effizientere Nutzung bereits bebauter Areale durch Aufzonungen, Schliessung von
Baulucken, Umnutzungen oder Erstellung von Erganzungs- und Ersatzneubauten (illustrativ
BGer. 1C_300/2020, vom 1. Dezember 2020, E. 2.5).

An der Siedlungsentwicklung nach innen handelt es sich demnach im Kern ebenfalls um ein
offentliches Schutzinteresse. Daneben geht dies mit offentlichen und privaten
Nutzungsinteressen einher.

E Einzelaspekt Ill: Offentliche Aufgaben

Namentlich das PBG verwendet teilweise den Begriff der «6ffentlichen Aufgabe» bzw. der
«offentlichen Aufgabenerfillung».

Eine o6ffentliche Aufgabe bedingt, dass sich eine entsprechende Erfillungspflicht aus dem
Gesetz ableiten Iasst (illustrativ: BRGE Il Nr. 0190/2024, E. 7.2).

Der Begriff des 6ffentlichen Interesses ist nicht deckungsgleich mit dem Begriff der 6ffentlichen
Aufgabe. So kann der Begriff des offentlichen Interesses weitergehend sein als eine
unmittelbare 6ffentliche Aufgabenerfullung.

Es stellt sich die Frage, ob bei einer offentlichen Aufgabenerfillung, die (mitunter auch)
bundesrechtlich geregelt ist bzw. sich aus den Planungszielen und Grundsatzen gemass den
Art. 1 und 3 RPG ableiten lasst, stets ein o6ffentliches Interesse von ebenfalls nationalem
Interesse ableiten |8sst.

Die entsprechenden Konstellationen werden nachfolgendem unter den fiinften Titel der
Anwendungskonflikte aufgezeigt und bewertet (vgl. Rz. 183 ff.).
4.5 Interessen von nationaler Bedeutung

Die Frage, wann entgegenstehende Interessen ebenfalls von nationaler Bedeutung sind,
ergibt sich weder aus dem NHG, noch wurden in der Rechtsprechung soweit ersichtlich klare
Kriterien erarbeitet (vgl. TSCHANNEN, in: AEMISEGGER / MOOR / RUCH / TSCHANNEN (Hrsg.),
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Praxiskommentar RPG, Richt- und Sachplanung, Interessenabwéagung, Zurich 2019, Art. 3
N. 39).

Die Priorisierung der Schutzinteressen des ISOS erfolgt durch die Inventarisierung. So wird
durch die Aufnahme eines Objekts in ein Bundesinventar nach Art. 5 NHG dargetan, dass es
«in besonderem Masse» die ungeschmalerte Erhaltung verdient (Art. 6 Abs. 1 NHG), und wird
daraus das qualifizierte Interesse von «nationaler Bedeutung» abgeleitet (Art. 6 Abs. 2 NHG;
TSCHANNEN / MOSCHING, Nationale Bedeutung von Aufgaben- und Eingriffsinteressen im Sinne
von Art. 6 Abs. 2 NHG, a.a.0., S. 22).

Die Eingriffsinteressen mit nationaler Bedeutung wurden seinerzeit bewusst der Klarung «in
der Praxis» Uberlassen (TSCHANNEN / MOSCHING, Nationale Bedeutung von Aufgaben- und
Eingriffsinteressen im Sinne von Art. 6 Abs. 2 NHG, a.a.O., S. 22 f., mit Verweis auf die
Materialien).

Eine veritable Schwierigkeit besteht darin, dass in Bezug auf das Interesse der
Siedlungsentwicklung nach innen als Nutzungs- und teilweise auch Schutzinteresse zwischen
dem generellen Aufgabeninteresse und dem konkreten Eingriffsinteresse zu unterscheiden ist
(vgl. TSCHANNEN, Praxiskommentar RPG, Richt- und Sachplanung, Interessenabwagung,
a.a.O., Art. 3 N. 39).

Die Problematik kann illustrativ am nationalen Interesse der Siedlungsentwicklung nach innen
aufgezeigt werden:

Die Raumplanung dient der zweckmassigen und haushalterischen Nutzung des Bodens und
der geordneten Besiedelung des Landes (Art. 75 Abs. 1 BV).

Dabei ist zudem beachtlich, dass das teilrevidierte RPG einen indirekten Gegenvorschlag auf
Gesetzesstufe darstellt. Im Jahr 2008 reichten Umweltverbande die Initiative «Raum fur
Mensch und Natur (Landschaftsinitiative)» ein, die sich gegen die fortschreitende Zersiedlung
richtete und die Landschaft besser schiuitzen wollte (AEMISEGGER / KISSLING, Praxiskommentar
RPG, a.a.0., Art. 15 N. 1; Botschaft zu einer Teilrevision des Raumplanungsgesetzes vom
20. Januar 2010, BBI 2010 1049, S. 1080; nachfolgend: Botschaft RPG I).

Mit der Teilrevision des RPG vom 15. Juni 2012 (RPG 1) wollte der Gesetzgeber der
Zersiedelung und dem Kulturlandverlust als drangendsten Problemen der schweizerischen
Raumentwicklung entgegentreten (BGE 142 11 509, E. 2.5, m.w.H.). Diesbezlglich wurden die
Planungsziele und -grundsatze gemass Art. 1 und 3 RPG erganzt.

= Fur die Siedlungsentwicklung gilt das Gebot, kompakte Siedlungen zu schaffen (Art. 1
Abs. 2 lit. b RPG) und ist die Siedlungsentwicklung verstarkt nach innen zu lenken
(Art. 1 Abs. 2 lit. a°® RPG);

» Als Planungsgrundsatz statuiert Art. 3 lit. a® RPG, dass seitens der Behdrden
Massnahmen getroffen werden, um Mdglichkeiten zur Verdichtung der

Siedlungsflachen zu schaffen.

Das Gebot der zweckmassigen und haushalterischen Nutzung des Bodens geniesst mitunter
Verfassungsrang und stellt demnach ein nationales Interesse dar. So hat das Bundesgericht
in seinem Entscheid «Sarnen |» festgestellt, dass das Aufgabeninteresse der
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Siedlungsentwicklung nach innen von nationaler Bedeutung sei (BGer 1C_118/2015 vom
21. Méarz 2017, E. 6)."®

Gleichwohl es sich bei der Siedlungsentwicklung nach innen, die in Nachachtung des
haushalterischen Umgangs mit dem Boden in Nachachtung des Trennungsgebots bzw. des
Konzentrationsprinzips gilt, um ein nationales Interesse handelt, bestehen besondere
Schwierigkeiten, dieses in dem Sinn als Eingriffsinteresse raumlich zu verorten, dass es im
Rahmen einer vorstrukturierten Interessenabwagung gemass Art. 6 Abs. 2 NHG Uberhaupt
und dabei als Uberwiegendes Interesse von nationaler Bedeutung angefuhrt werden kann.

Das Bundesgericht ist dieser Differenzierung (Aufgaben- versus Eingriffsinteresse) im
Ergebnis gefolgt:

Die Prufung der nationalen Bedeutung hat nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung
zweistufig zu erfolgen: Zunachst muss die Aufgabe als solche einem offentlichen Interesse
von nationaler Bedeutung dienen. Sodann muss feststehen, dass auch das zu beurteilende
Einzelprojekt ausreichend zur Verwirklichung dieser Aufgabe beitragt. Die abstrakte
Zuerkennung einer nationalen Bedeutung heisst somit nicht ohne Weiteres, dass auch jedes
konkrete Vorhaben zur Verwirklichung der Aufgabe von nationaler Bedeutung ist (statt vieler:
BGer 1C_327/2022 vom 7. November 2023, E. 4.5.1, m.w.H.).

Eine solche Differenzierung hat soweit ersichtlich auch das Verwaltungsgericht seinem
Entscheid VB.2020.00363, E. 5.2, zugrunde gelegt: Es hielt fest, dass die allgemeinen
Ausfiihrungen zum kantonalen Richtplan bzw. zum regionalen Richtplan in casu nicht
ersichtlich werden liessen, dass die Gemeinde auf eine innere Verdichtung genau an dieser
Stelle angewiesen sei.

451 Einzelaspekt: Kasuistik zu bejahten nationalen Interessen aus der
Spezialgesetzgebung durch die Rechtsprechung

In der Rechtsprechung wurde verschiedentlich ein Interesse von nationaler Bedeutung
herausgeschalt:

Das Verwaltungsgericht hat in einem Entscheid zur Frage, ob die Flughafen Zirich AG der
Selbstbindung gemass § 204 PBG unterliegt, vorliegend interessierend ausgefihrt, dass die
Flughafen Zirich AG einen Landesflughafen betreibe, der dem offentlichen Verkehr diene,
wofur sie Uber eine Betriebskonzession verfuge. An der Nutzung des Landesflughafens als
Drehscheibe des internationalen Luftverkehrs und Teil des Gesamtverkehrssystems bestehe
nicht nur ein kantonales 6ffentliches Interesse (§ 1 Flughafengesetz; LS 748.1), sondern ein
nationales Interesse (Art. 36e Luftfahrtsgesetz; LFG SR 748.0 — VB.2018.00361, E. 3.2.6,
bestatigt mit BGer 1C_386/2019 vom 28. April 2020).

In Bezug auf die Realisierung eines Innovationsparks hielt das Bundesgericht in seinem
Entscheid BGer 1C_487/2020 vom 12. November 2021, E. 7.5 fest, dass im Bundesgesetz
uber die Férderung der Forschung und der Innovation (FIFG; SR 420.1) dem Schweizerischen
Innovationspark ein Ubergeordnetes nationales Interesse eingerdumt werde (vgl. Art. 32
Abs. 1 lit. a FIFG). Der Bund habe Uberdies sowohl den Sachplan Militar (SPM) zu den
raumlichen Konzeptionen der Militarflugplatze und zu den Anlagen in Dibendorf als auch den
Sachplan Infrastruktur Luftfahrt (SIL) fir die Realisierung des Gesamtprojekts angepasst. Er
habe darin ausdrucklich vorgesehen, dass die planerischen Rahmenbedingungen zum

15 Indessen konne — in casu wurde durch das Gutachten der ENHK/EDK eine schwerwiegende Beeintrachtigung
des Ortsbildes festgestellt (E. 3.1) — dem Interesse auch mit einem redimensionierten Projekt Rechnung
getragen werden, weshalb die Bestimmung von Art. 6 Abs. 2 NHG falsch angewendet worden sei.
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Innovationspark Zirich im Richtplan des Kantons Zirich festzulegen seien und damit die
kantonale Planung massgeblich vorgespurt. Insgesamt belegt dies ein erhebliches,
ausserordentliches Bundesinteresse an der Planung und Realisierung des Innovationsparks
Zirich.

Zusatzlich kann neben den Erwagungen des Bundesgerichts zur nationalen Bedeutung des
Innovationspark-Netzwerkes auch auf die Erwagungen des erstinstanzlichen Entscheids des
Baurekursgerichts (BRGE Il Nrn. 0145-0146/2018 vom 24. Oktober 2018, E. 6.) verwiesen
werden. Das Baurekursgericht fihrte u.a. aus, dass die Konzeption des Schweizerischen
Innovationsparks zwei sogenannte Hub-Standorte im Umfeld der Eidgendssischen
Technischen Hochschulen ETH Zirich und Lausanne beinhalte, die dank ihrer Grésse Dreh-
und Angelpunkte fir die internationale Ausstrahlung des Schweizerischen Innovationsparks
bildeten.

Dadurch stellte das Baurekursgericht auch einen Bezugspunkt des nationalen Interesses an
dieser Aufgabe zur Verwirklichung im konkreten Fall her.

5 Anwendungskonflikte
5.1 Betroffenheit der Stadt Ziirich

5.1.1 Fragestellung
Ist eine Direktanwendung des ISOS bei einer solch grossen Betroffenheit der Stadt Ziirich
verhéltnisméssig? Kann das Interesse der Verdichtung hergeleitet werden?

5.1.2 Rechtliches

Der Bund berticksichtigt bei der Erflillung seiner Aufgaben die Erfordernisse der Raumplanung
(Art. 75 Abs. 3 BV).

Durch die Aufnahme eines Objektes von nationaler Bedeutung in ein Inventar des Bundes wird
dargetan, dass es in besonderem Masse die ungeschmalerte Erhaltung, jedenfalls aber unter
Einbezug von Wiederherstellungs- oder angemessenen Ersatzmassnahmen die
grésstmaogliche Schonung verdient (Art. 6 Abs. 1 NHG).

Ein Abweichen von der ungeschmalerten Erhaltung im Sinne der Inventare darf bei Erfullung
einer Bundesaufgabe nur in Erwagung gezogen werden, wenn ihr bestimmte gleich- oder
héherwertige Interessen von ebenfalls nationaler Bedeutung entgegenstehen (Abs. 2).

5.1.3 Diskussion und Wiurdigung

A Allgemeine Konfliktbetrachtung

Insgesamt sind im Stadtgebiet von Zurich rund 75% der Flachen aller Bauzonen mit einem
ISOS-Erhaltungsziel (A oder B) belegt. Die Erhaltungsziele des ISOS gehen damit sowohl in
der inhaltlichen Umschreibung der Erhaltungsziele als auch in ihrer raumlichen Ausdehnung
deutlich Uber die Festlegungen betreffend den Ortsbildschutz der Richtplanung sowie der
Nutzungsplanung hinaus (vgl. Beschluss des Stadtrates der Stadt Zirich vom 11 Mai 2016
[STRB Nr. 0387/2016], S. 7).

Der Umgang mit Schutzobjekten des Natur- und Heimatschutzes stellt eine raumwirksame
Tatigkeit dar. Die Berucksichtigung des Ortsbildschutzes, wie er in ISOS Schutzobjekten
mitunter auch in den ISOS-Erhaltungszielen konkretisiert wird, hat im Rahmen der
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Raumplanung zu erfolgen (Rz. 59 f.). Dabei greift grundsatzlich das Schonungsgebot (Art. 3
und 6 Abs. 1 NHG).

Bei der Raumplanung wie auch dem Umgang mit Natur- und Heimatschutzobjekten handelt
es sich im Grundsatz um eine kantonale Aufgabe (Rz. 17 f.).

Die gewichtigen 6ffentlichen Interessen des Ortsbildschutzes treten neben diversen weiteren
offentlichen Interessen an den Stadtkdrper, wie sie ebenfalls aus den Planungszielen und -
grundsatzen gemass den Art. 1 und 3 RPG konkretisiert werden.

Die verschiedenen offentlichen Interessen sind auf Stufe Nutzungsplanung grundsatzlich
gleichwertig (Rz. 71 ff.). Sie sind stufengerecht (Richt- und Nutzungsplanung) und ortsbezogen
zu konkretisieren.

Eine rechtskonforme raumplanerische Interessenabwagung kann zur Folge haben, dass im
Einzelfall Ortsbild-Schutzinteressen bzw. ISOS-Erhaltungsziele gegen andere generelle
Aufgaben- und Eingriffsinteressen von ebenfalls wichtigen 6ffentlichen (und privaten)
Interessen insoweit unterliegen, dass die Schutzinteressen nicht oder nur teilweise umgesetzt
werden konnen (Rz. 74). Letzteres ist Ergebnis einer raumplanerischen Gesamtschau.

Beim Baubewilligungsverfahren besteht nach kantonalem Recht ein Bauanspruch. Eine
Bewilligung ist zu erteilen, wenn das Bauvorhaben den Vorschriften [des] Gesetzes und den
ausfiihrenden Verfligungen entspricht (§ 320 PBG)."® Den ISOS-Erhaltungszielen ist in der
Rechtsanwendung insbesondere im Rahmen der Anwendung der allgemeinen
Asthetikvorschrift und der dabei gebotenen Ermessensbetatigung Rechnung zu tragen (vgl.
Rz. 52).

Dabei gelangt bei Vorliegen einer Bundesaufgabe (Rz. 106 ff.) erstmalig Art. 6 Abs. 2 NHG
zur Anwendung."”” Art. 6 Abs. 2 NHG stellt eine sachgesetzliche Konkretisierung des
Verfahrens zur Interessenabwagung dar. Der Abwagungsprozess wird formell vorstrukturiert
und gleichzeitig materiell eingeschrankt (Rz. 82). Schitzenswerte Gebiete und Objekte mit
ISOS-Erhaltungszielen sind grundsatzlich zu schonen und auf eine Beeintrachtigung ist zu
verzichten. Ein schwerer Eingriff ist (einzig) im Verbund mit gleichwertigen Interessen von
ebenfalls nationaler Bedeutung zulassig (Art. 6 Abs. 2 NHG; Art. 10 Abs. 2 und 3 VISOS;
Rz. 80).

Liegt bei einem Bauvorhaben im Geltungsbereich des ISOS im Verbund mit der (koordinierten)
Bewilligungserteilung eine Bundesaufgabe vor, wird das ISOS mit seinen Erhaltungszielen in
diesem Sinn unmittelbar anwendbar, insoweit das Schutzobjekt ungeschmalert zu erhalten ist
(Rz. 77 ff.).

Mithin ist mit der Anwendbarkeit von Art. 6 Abs. 2 NHG erstmalig im Baubewilligungsverfahren
eine neue Rechtsfrage (Rz. 141) mit weitgehenden rechtlichen und tatsachlichen
Auswirkungen zu beantworten, die im vorgelagerten Richt- und Nutzungsplanverfahren im
Rahmen der nutzungsplanerischen Interessenabwagung durch das hierzu zustandige
Gemeinwesen — wie aufzuzeigen ist — nicht verbindlich erfasst werden kann.

Aus Sicht eines abgestimmten Planungswerks der Nutzungsplanung fuhrt die Anwendung der
vorstrukturierten Interessenabwagung gemass Art. 6 NHG auf Stufe Baubewilligungsverfahren

6 Im Kern entspricht die Baubewilligung einer Feststellungsverfiigung mit Gestaltungswirkung; Die
Bewilligungserteilung umfasst jedoch nach Massgabe des Gesetzes insbesondere bei der Auslegung von
unbestimmten Rechtsbegriffen eine Ermessensbetatigung.

'7 Dies flhrt einerseits bei Vorliegen einer potenziellem Abweichung von der ungeschmalerten Erhaltung zu einer
Begutachtungspflicht nach Art. 7 Abs. 2 NHG durch die eidgendssischen Kommissionen (Rz. 98 ff.). Das
Gesuch ist diesbezliglich an das kantonale ARE zur Beantwortung dieser Vorfrage zu liberweisen (Rz. 99).
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dazu, dass in der diesbezuglichen vorstrukturierten Interessenabwagung weitere, mitunter
wesentliche offentliche Interessen, die zuvor in einer raumplanerischen Interessenabwagung
als wesentliche offentlichen Interessen beachtlich waren, bei der Rechtsanwendung ihrer
konkreten Ortlichen Geltungswirkung enthoben werden.

Dies hat zur Folge, dass mit dem erlassahnlichen' Verfahren der Rahmennutzungsplanung
aus Sicht der jeweiligen Grundeigentimerschaft diesbezlglich keine Rechtsbestandigkeit
geschaffen werden kann.

Dieser Umstand tritt nach der vorliegend vertretenen Rechtsauffassung mit einer Vielzahl von
mitunter bundesrechtlich normierten Grundsatzen und Prinzipien des RPG in potenziellen
Konflikt:

Die Trager raumwirksamer Aufgaben sind planungspflichtiq (vgl. Art. 2 RPG). Die
Raumplanung bildet mit der Richt- und Nutzungsplanung sowie dem nachfolgenden
Baubewilligungsverfahren ein Ganzes, in dem jeder genannte Teil eine spezifische Funktion
erfullt: Die Richtplane der Kantone zeigen in den Grundzuigen auf, wie sich ihr Gebiet raumlich
entwickeln soll. Nutzungsplane ordnen sodann die zulassige Nutzung des Bodens fir jede
Parzelle. Das Baubewilligungsverfahren dient schliesslich der Rechtsverwirklichung (vgl.
STEINER / WIPF, ZPUB, a.a.0., S. 130 f.; BGE 140 11 262, E. 2.3.1).

Im Anwendungsbereich des RPG stellt sich insbesondere die Frage nach der Zuordnung
raumwirksamer Aufgaben zu den einzelnen Stufen der planungsrechtlichen Entscheidfolge
Richtplan-Nutzungsplan-Baubewilligung (TSCHANNEN, Praxiskommentar RPG, Richt- und
Sachplanung, Interessenabwagung, a.a.O., Art. 2 N. 22).

Bereits der kantonale Richtplan hat sich diesbezuglich stufengerecht zu den raumlich
verortbaren o6ffentlichen Interessen dussern (STEINER / WIPF, ZPUB, a.a.O., S. 129 f.). Die
Kantone haben mindestens festzulegen, wie der Kanton sich raumlich entwickeln soll und wie
die raumwirksame Tatigkeit im Hinblick auf die anzustrebende Entwicklung aufeinander
abgestimmt werden (Art. 8 Abs. 1 lit. a und b RPG). Die Richtplane sind dabei
behdérdenverbindlich und entfalten ihre Bindungswirkung flir das nachgelagerte
Nutzungsplanungsverfahren (Art. 9 RPG; § 16 PBG).

Die Implementierung der verschiedenen Schutz- und Nutzungsinteressen hat schliesslich
unter Anwendung und Konkretisierung der Raumplanungsziele und Grundsatze und in
Abwagung mit objektivierbaren privaten Interessen im Rahmen der in aller Regel
abschliessenden Interessenabwégung auf Stufe Nutzungsplanung zu erfolgen (Art. 1 und 3
RPG i.V.m. Art. 3 RPV). Die verschiedenen o&ffentlichen Interessen sind grundsatzlich
gleichwertig und erfordern raumbezogen einer 6rtlichen Konkretisierung und Anreicherung
(Rz. 67, 71 ff.).

Nutzungsplanerische Festlegungen missen dabei der Ubergeordneten (Richt-)Planung
entsprechen (§ 16 PBG). Der grundeigentiimerverbindliche Nutzungsplan als Ergebnis dieser
Interessenabwagung, dessen Erlass im daflr gesetzlich determinierten Planungsprozess
stattfindet und im anschliessenden Rechtsmittelverfahren Ubergeprift werden kann, darf im
Baubewilligungsverfahren in diesen Punkten grundséatzlich nicht mehr infrage gestellt werden
(Art. 21 RPG; statt vieler: BGer 1C_358/2013 vom 12. November 2013, E. 3.2). Dies entspricht
planungsrechtlich in den Prinzipien der Planbestdndigkeit (vgl. auch Rz. 54 f.),

8 \Vgl. zur Klassierung JEANNERET / MOOR, Praxiskommentar RPG: Nutzungsplanung, a.a.O., Art. 14 N. 15. Geht
man von einer verfiigungsahnlichen Rechtswirkung des Nutzungsplans aus, so stellt dieser rechtlich den
Sachentscheid dar, und die Baubewilligung die Vollstreckungsverfiigung. Mit Letzterer kann die Sachverfligung
nicht mehr hinterfragt werden.
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verfahrensrechtlich dem Gebot des einmaligen Rechtsschutzes bzw. unterliegt den
Voraussetzungen zur akzessorischen Anfechtung von Nutzungsplénen.

Die stufengerecht erfolgte Abstimmung zwischen verschiedenen o&ffentlichen Interessen kann
illustrativ am allgemein gehaltenen Aufgabeninteresse der Siedlungsentwicklung nach innen
aufgezeigt werden:

Kantone und Gemeinden sorgen daflir, dass der Boden haushélterisch genutzt und das
Baugebiet vom Nichtbaugebiet getrennt wird. Sie stimmen ihre raumwirksamen Tatigkeiten
aufeinander ab und verwirklichen eine auf die erwlnschte Entwicklung des Landes
ausgerichtete Ordnung der Besiedlung. Sie achten dabei auf die nattrlichen Gegebenheiten
sowie auf die Bedurfnisse von Bevolkerung und Wirtschaft (Art. 1 Abs. 1 RPG).

Im Rahmen der Richt- und Nutzungsplanung werden:

= mit Beurteilungs- und Betrachtungsperimeter einer kantonsweit anzustrebenden
Entwicklung;

» in Nachachtung des Gebots der Trennung von Siedlungs- und Nichtsiedlungsgebiet,
sowie dem haushalterischen Umgang mit dem Boden;

= unter genereller Abstimmung von Siedlung und Verkehr; und

= unter Beachtung des generell gehaltenen  Aufgabeninteresse  der
Siedlungsentwicklung nach innen

die generellen Aufgabeninteressen von nationaler Bedeutung konkretisiert und soweit mdglich
in Ubereinstimmung gebracht mit den ebenfalls gewichtigen offentlichen Interessen am
Ortsbildschutz, wie es sich aus den Erhaltungszielen des ISOS ergeben.

Gemass kantonalem Richtplan (Stand: 11. Marz 2024) stellt es Ziel des Ortsbildschutzes dar,
einerseits Ortsbilder zu erhalten, die in ihrer Art einzigartig sind, anderseits besonders
wertvolle Beispiele haufig vertretener Typen zu schitzen. In Uberkommunal geschitzten
Ortsbildern stellt die Umsetzung des Ziels der Siedlungsentwicklung nach innen besonders
hohe Anforderungen. Die Nutzung der vorhandenen Potenziale ist sowohl in qualitativer als
auch quantitativer Hinsicht auf die Schutzziele abzustimmen. In der Richtplankarte werden die
schutzwurdigen Ortsbilder von kantonaler und regionaler Bedeutung dargestellt. Daneben sind
samtliche ISOS-Objekte von nationaler Bedeutung tabellarisch erfasst (Kantonaler Richtplan,
Text, Pt. 2.4.2).

Dieses gewichtige Offentliche Interesse muss in der grundeigentimerverbindlichen
Nutzungsplanung mit den ebenfalls auf Stufe Richtplan vorgegebenen Ziel der
Siedlungsentwicklung nach innen harmonisiert werden. Gestutzt auf die Ziele und Grundsatze
des Raumplanungsgesetzes (vgl. u.a. Art. 1 Abs. 2 lit. a®®, lit. b und sowie Art. 3 Abs. 3 lit. a
und lit. a® RPG) hat der Kanton Ziirich im Rahmen des im kantonalen Richtplan enthaltenen
Raumordnungskonzepts festgelegt, dass die Stadt Zirich ein prognostiziertes
Bevolkerungswachstum von rund 80'000 Personen bis im Jahr 2030 auf Stadtgebiet
aufzunehmen hat (StRB Nr. 0387/2016 vom 11. Mai 2016, S. 8; Kommunaler Richtplan
Siedlung, Landschaft, 6ffentliche Bauten und Anlagen der Stadt Zirich, Stand 27. August
2022, Text, S. 9, nachfolgend: kommunaler Richtplan).

Der kantonale Richtplan enthalt behdrdenverbindliche Planungsanweisungen sowohl an die
Regionen wie auch an die politischen Gemeinden, mit welchen auch die Abstimmung mit der
qualitatsvollen Siedlungsentwicklung nach Innen vorgegeben wird (Pt. 2.4.3):
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» Die Regionen stellen die Ortsbilder von regionaler Bedeutung in den regionalen
Richtplanen dar und bezeichnen bei Bedarf Gebiete zur Erhaltung der
Siedlungsstruktur. Wo schutzwirdige Ortsbilder in Zentrumsgebieten liegen, sind
diese bei den entsprechenden Nutzungs- und Dichtevorgaben zu berucksichtigen;

= Die Gemeinden tragen im Rahmen der Nutzungsplanung dem kantonalen Inventar
sowie dem ISOS Rechnung.

Der regionale Richtplan der Stadt Zirich wurde mit Beschluss des Regierungsrats vom 21.Juni
2017 (RRB 576/2017) festgesetzt. In dessen Teilrichtplan Siedlung sind bereits auf Stufe der
Gesamtstrategie grundsatzlich die schutzwirdigen Ortsbilder von regionaler Bedeutung
bezeichnet (vgl. Pkt. 2.2.1). Diese Ausgangslage wird den Anforderungen fur
Siedlungswachstum und -entwicklung vorangestellt. So soll die Siedlungsentwicklung dadurch
angeleitet werden, als dass die Nutzung der Potentiale durch eine raumlich differenzierte
bauliche Verdichtung erfolgt, in Berticksichtigung des historischen Charakters und in Starkung
der Identitat der Quartiere (vgl. Pt. 2.2.1.c).

Der Teilrichtplan Siedlung unterscheidet vorliegend interessierend primar zwischen
schutzwurdigen Ortsbildern (Pt. 2.3), Gebieten mit Erhaltung der Siedlungsstruktur (Pt. 2.4)
sowie Zentrumsgebieten und Quartierzentren (Pt. 2.2). Das ISOS ist als «wichtiger
Koordinationshinweis» bei den Gebieten der schutzwiirdigen Ortsbilder sowie Erhaltung der
Siedlungsstruktur aufgefuhrt.

Der kommunale Richtplan der Stadt Zurich (Stand 27. August 2022) definiert als eines der
richtplanerischen Kernthemen der raumlichen Entwicklung der Stadt Zurich die Festlegung von
Gebieten mit Potenzial fur zusatzliche bauliche Verdichtung (vgl. Pt. 1.4). In seiner
Gesamtstrategie stellt der kommunale Richtplan die Pramisse auf, dass das zu erwartende
Wachstum der Wohn- und Arbeitsbevélkerung als Chance verstanden werden soll, zum Vorteil
fur eine qualitatsvolle raumliche Stadtentwicklung. Die angemessene bauliche Verdichtung soll
in den daflr geeigneten Gebieten erfolgen. Die bereits sehr dichten, identitatsstiftenden,
historischen  Stadtzentren und Innenstadtquartiere  weisen demnach  weniger
Veranderungspotential auf (vgl. Pt. 2.2 «Gesamtstrategie).

Fir die Herleitung der Gebiete mit Potenzial fir zusatzliche bauliche Verdichtung tber das
Mass der BZO 2016 hinaus wurden gemass Auftrag aus dem regionalen Richtplan die
Potenziale geprift und geeignete Gebiete flr zusatzliche bauliche Verdichtung aufgezeigt (vgl.
kommunaler Richtplan, Text, Pt. 2.1, S. 16 f., auch zum Folgenden). Fir die gemass
regionalem Richtplan zu prifenden Gebiete wurden im Rahmen der Erarbeitung des
vorliegenden kommunalen Richtplans die Eignung und die Herausforderung gebietsweise
analysiert. Folgende Themen wurden dabei bertcksichtigt: Erschliessung mit 6ffentlichem
Verkehr (OV), Siedlungsstrukturen und Denkmalpflege, stadtklimatische Belastung,
Erneuerungspotenzial Gebaudepark (Baujahr, Schutzstatus). Des Weiteren wurden die
Themen Schulraumversorgung, Versorgung mit offentlichem Freiraum,
Strassenlarmbelastung, Potenzial fir gemeinnutzigen Wohnungsbau einbezogen.

Fir Gebiete, die eine Eignung flr zusatzliche bauliche Verdichtung aufweisen, wurden
vertiefende stadtebauliche Studien durchgefuhrt. Die mogliche Entwicklung in Bezug auf
Stadtstruktur und bauliche Dichte sowie die Freiraumentwicklung wurde getestet. Die Studien
dienten als Basis fir die Festlegung der Richtplaninhalte.

Neben dem kommunalen Richtplan wurde zudem der Grundlagenbericht Ortsbildschutz
Erlauterungen zum kommunalen Richtplan Siedlung, Landschaft, 6ffentliche Bauten und
Anlagen (Amt fur Stadtebau, Zurich 2018) erarbeitet. Auf Stufe Richtplanung stehen der
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Standort und die grundsatzliche Machbarkeit einer Festlegung im Vordergrund. Es wurden
insgesamt 14 Gebiete identifiziert, die sich fur eine mogliche Verdichtung eignen. Der Bestand
der in den entsprechenden Gebieten inventarisierten oder unter Schutz gestellten Objekte soll
auch in Gebieten mit baulicher Verdichtung beachtet und bewahrt werden. Was den Standort
der Gebiete mit zusatzlicher baulicher Verdichtung und einen Mindestgrad an Verdichtung
gegenuber dem Ortsbildschutz betrifft, erfolgte zwischen den sich stellenden 6ffentlichen
Interessen bereits stufengerecht eine entsprechende Interessenabwagung. Diese
Interessenermittlung, -bewertung und -abwagung wurde im Grundlagenbericht Ortbildschutz
fur die vierzehn Gebiete dokumentiert (vgl. Grundlagenbericht Ortsbildschutz, S. 8).

Im Stadtraum von Zirich hat dies dazu gefiihrt, dass im Rahmen des kommunalen Richtplans
in Konkretisierung der Ubergeordneten Richtplanung und als Ergebnis einer stufengerecht
erfolgten Interessenabwagung Gebiete fur eine Verdichtung Uber die BZO 2016 hinaus
bezeichnet wurden. Dabei wurden Veranderungs- und im Ergebnis Eingriffsinteressen
ortsbezogen konkretisiert.

Geht in entsprechenden Gebieten, in welchen als Ergebnis einer planerischen Gesamtschau
eine Transformation oder aber Siedlungsentwicklung nach innen erfolgen soll im
Zusammenhang mit der rechtsverwirklichenden Baubewilligung rechtlich eine Erfullung von
Bundesaufgaben einher, greift im Baubewilligungsverfahren erstmalig die vorstrukturierte
Interessenabwagung gemass Art. 6 Abs. 2 NHG.

Dies hat zur Folge, dass mitunter ISOS-Erhaltungsziele, die zuvor als Ergebnis einer
raumplanerischen Interessenabwagung im Verbund mit dem Aufgabeninteresse der
Siedlungsentwicklung nach innen in diesem Gebiet nicht oder nicht vollstandig umgesetzt
wurden, nunmehr wieder aufleben und gestutzt auf Art. 6 Abs. 2 NHG unmittelbar zur
Anwendung gelangen.

Vergleicht man die Gebiete, die aus einer raumplanerischen Sicht (Gesamtschau) ein
Siedlungswachstum auf Stadtgebiet ermdglichen sollen, beispielsweise mit der Lage der
Gewasserschutzbereiche Au als besonders gefahrdete Bereiche, die bei entsprechenden
Einbauten in den Grundwassertrager einer koordinierten Bewilligung bedirfen (eine
Bundesaufgabe, vgl. Rz. 122) zeigt sich die tatsachliche Schwierigkeit der raumplanerischen
Aufgabenerfullung in der Stadt Zirich:
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Abbildungen: Auszug Gewasserschutzbereiche Au (linke Spalte) und kommunaler Richtplan, Karte -
Entwicklungsgebiete Gber BZO 2016 hinaus (Magenta); Quellen: https://maps.zh.ch / Stadt Zirich
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Das Bundesamt fur Kultur (BAK) hat ein Gutachten zur Fragestellung in Bezug auf das
Vorgehen bei einzelnen konkreten Vorhaben in einem sensiblen ISOS-Ortsbildteil innerhalb
eines Gewasserschutzbereiches A, in Auftrag gegeben (MARTI, Rechtsgutachten
«Gewasserschutz und Ortsbildschutz nach ISOS» vom 30. Mai 2024, verfugbar auf der
Homepage des BAK, nachfolgend: Gutachten MARTI).

MARTI zeigt im Gutachten zusammengefasst auf, dass vor allem in sensiblen Ortsbildteilen
innerhalb eines Gewasserschutzbereichs Au, wo fur unterirdische Bauten unterhalb des
Grundwasserspiegels gewasserschutzrechtliche Ausnahmebewilligungen bendtigt werden,
die Projektbewilligung als Erfullung einer Bundesaufgabe gelte. In diesen Fallen kénne nicht
darauf vertraut werden, dass bei der Bewilligung von konkreten zonenkonformen Bauten der
ISOS-Schutz grundsatzlich nicht mehr angerufen werden kann, weil von der Umsetzung im
rechtskraftigen kommunalen Nutzungsplan auszugehen sei (MARTI, Rechtsgutachten
«Gewasserschutz und Ortsbildschutz nach ISOS» a.a.0., S. 61 ff., auch zum Folgenden).

Als Zwischenfazit wird festgehalten, dass die Umsetzung der ISOS-Erhaltungsziele in den
Gewasserschutzbereichen A, bei der Richtplanung und vor allem auch bei der
Rahmennutzungsplanung besonders sorgfaltig vorgenommen werden misse, um spatere
Schwierigkeiten zu vermeiden

Im erwahnten Gutachten wird sodann auf die zeitliche Abfolge der Teilrevision der
kommunalen Nutzungsplanung (Teilrevision der Bau- und Zonenordnung «BZO 2016» vom
30. November 2016) und die erstmalige Aufstellung der ISOS-Aufnahme fir die Stadt Zirich
Bezug genommen. Es erfolgte der Hinweis, dass im Rahmen der besagten Teilrevision neben
den 26 bestehenden Kernzonen auf Stadtgebiet von Zirich 3 weitere innerstadtische und 3
landliche Kernzonen gemass § 50 PBG geschaffen worden seien, und zudem mit der
Quartiererhaltungszone Ill ein neuer Zonen-Untertypus geschaffen worden sei.

Gestutzt darauf wird geschlossen, dass bei der Schaffung bzw. Verabschiedung der heute
geltenden BZO 2016 Konflikte mit dem ISOS bestehen blieben, welche auf Richtplanstufe und
auch in der Rahmennutzungsordnung noch nicht gelést worden seien. Allenfalls kdnnten sich
in einem konkreten Fall auch die Frage einer akzessorischen Plankontrolle stellen. Bei einer
kiinftigen Revision der regionalen Richtplanung und der BZO der Stadt Zirich werde daher ein
besonderes Augenmerk auf diese Gebiete bzw. mdgliche Bedurfnisse fur unterirdische
Anlageteile in diesen Gebieten gelegt werden missen, und es sollten im Rahmen dieser
Planungsmassnahmen auch bereits geeignete libergeordnete Grundlagen im Hinblick auf die
erforderliche strenge Interessenabwagung fir diese Gebiete geschaffen werden (erste
Abwagungen der im Spiele stehenden Interessen und Anforderungen an die spateren
konkreten Verdichtungsprojekte). Die Erfahrung zeige, dass bei geeigneter auch planerischer
Fundierung und Berlcksichtigung der Eingriffsinteressen von nationaler Bedeutung, welche
gegebenenfalls eine Abweichung von den ISOS-Erhaltungszielen zulassen, durchaus gute
stadtebauliche Kompromisslésungen moglich seien, welche auch eine bauliche
Weiterentwicklung im Sinne der heute bestehenden Herausforderungen im Bereich der
Ortsplanung erlaubten (zum Ganzen: MARTI, Gewasserschutz und Ortsbildschutz, a.a.O.
S. 65 ff.).

Die ausgesprochene Handlungsempfehlung im Gutachten MARTI wird vorliegend unter
verschiedenen Titeln nicht geteilt:
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Im Gutachten wird ausgefuhrt, dass die ISOS-Erhaltungsziele auf Richtplanstufe und
auch in der Rahmennutzungsordnung zu bertcksichtigen seien, und dies fir die Stadt
Zurich «noch nicht gelost worden sei».

Auf Stufe Nutzungsplanung kommt die — ebenfalls bundesrechtlich determinierte —
raumplanerische Interessenabwagung gemass Art. 3 RPV zur Anwendung.
Demgegeniber gelangt im nachgelagerten Baubewilligungsverfahren bei Vorliegen
einer Bundesaufgabe erstmalig Art. 6 Abs. 2 NHG zur Anwendung, der grundsétzlich
(und erstmalig) der Primat der ungeschmalerten Erhaltung des ISOS-Schutzobjekts
vorgibt.

Eine direkte Anwendung von Art. 6 Abs. 2 NHG bereits im Nutzungsplanungsverfahren
wirde dem Gesetzmassigkeitsprinzip widersprechen. Solches scheint aber im
Gutachten MARTI auch nicht intendiert zu sein. Vielmehr wird im Gutachten eine bereits
weitgehende, antizipierte Vorwegnahme der Rechtsfolge von Art. 6 Abs. 2 NHG
namentlich bei Einbauten in den Grundwassertrager propagiert.

Selbstverstandlich trifft es im Grundsatz zu, dass bei der nutzungsplanerischen
Herrichtung der Nutzungsplanung Aspekte der objektiven Geeignetheit der
Verhaltnisse fiir die Nutzungsordnung erstellt sein miissen, und im Ubrigen auch — aus
dem Gebot der Einheit des Lebensraums heraus — weitere Fachplanungen und
Vorgaben des sektoriellen Planungsrechts grundsatzlich beachtlich sind.

Folgt man jedoch der Argumentation im Gutachten MARTI, dass die Rechtswirkung der
ISOS-Erhaltungsziele bei gleichzeitigem Vorliegen einer Bundesaufgabe in der Richt-
und Nutzungsplanung vollstandig oder bereits weitgehend vorwegzunehmen sei, flhrt
dies im Ergebnis dazu, dass im Richt- und Nutzungsplanungsverfahren de facto auf
einen absoluten Schutz der ISOS-Ortsbilder abzustellen ware («ungeschmalerter
Erhalt» zu den Anforderungen an eine solche Gesetzesbestimmung vgl. nachfolgend,
Rz. 247).

Eine so antizipierte raumplanerische Interessenabwagung gemass Art. 3 RPV durfte
mit Blick auf die weiteren Anforderungen an die Nutzungsplanung kaum sachgerecht
und wohl auch nicht rechtskonform sein, da ihr de facto und de jure eine vorstrukturierte
Interessenabwagung zugrunde gelegt wirde. Mittels Letzterer ist auch weiteren
wesentlichen offentlichen Interessen zum Durchbruch zu verhelfen (Rz. 138 ff.). Die
Nutzungsplanung stellt indes verfassungsmassig eine kantonale Aufgabe dar. Sie hat
nicht zuletzt mit Blick auf den erlassahnlichen Charakter des Nutzungsplans von seiner
Rechtswirkung her den verschiedenen offentlichen und auch privaten Interessen
Rechnung zu tragen.

Daraus ergibt sich nach der hier vertretenen Auffassung auch, eine (stets) mit Blick auf
die Schutzobjekte im Siedlungsgebiet im Geiste von Art. 6 Abs. 2 NHG gewichtete
raumplanerische Interessenabwagung an sich in einem wohl nicht auflésbaren
Spannungsverhaltnis mit den Vorgaben der kantonalen Richtplanung stehen wiirde.
Der kantonale Richtplan ist als Teil des bundesrechtlich determinierten planerischen
Stufenbaus behdérdenverbindlich.

Eine Nutzungsplanung, die vordergriindig v.a. auch (einzig) potenziell spatere
Anwendungsfalle einer koordinierten Baubewilligung in Erflllung einer Bundesaufgabe
vorwegzunehmen hatte, erscheint dabei namentlich mit Blick auf das Gebot der
gesamtheitlichen Erfassung des Lebensraums (Stichworte: Trennung von
Siedlungsgebiet und Nichtsiedlungsgebiet — Abstimmung von Siedlung und Verkehr —
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Wirtschaft und Wohnen) flr sich allein als zu kurz gegriffen. Soll dies zum Leitmotiv
einer Nutzungsplanung erhoben werden, wirde dies wohl zu hochgradig nicht
sachgerechten Ergebnissen, und im Ergebnis zu einer nicht richt- und
bundesrechtskonformen Planung fihren.

= Lasst sich die Lage von Gewasserschutzbereichen als Inkubatoren des Vorliegens
einer Bundesaufgabe raumlich verorten, trifft dies — die Mdglichkeit der raumlichen
Verortung — bei weiteren Sachverhalten gemass Art. 2 i.V.m. 6 Abs. 2 NHG wie
beispielsweise bei der Schutzraumbaupflicht bzw. Solaranlagen auf Dachern
schlechterdings nicht zu.

= Entgegen der Einschatzung im Gutachten MARTI kénnen auch «gute stadtebauliche
Kompromisslésungen» auf Stufe der Nutzungsplanung dem Schutzkonzept des Art. 6
Abs. 2 NHG nicht entgegengehalten werden. Liegt eine Bundesaufgabe vor, statuiert
Art. 6 Abs. 2 NHG den Primat des ungeschmalerten Erhalts des Schutzobjekts. Dieses
Schutzkonzept steht vollstandig losgeldst von den planerischen Festlegungen oder
guten stadtebaulichen Losungen. Mit den konkreten Festlegungen wird namentlich
dem nationale Aufgabeninteresse der Siedlungsentwicklung nach innen Rechnung
getragen, welches dem verfassungsmassigen Gebot der Trennung von Siedlungs- und
Nichtsiedlungsgebiet von nationaler Bedeutung entspricht (auch wenn es als missliche
Ausgangslage sich nicht als Eingriffsinteresse verorten lasst).

» Es erscheint — mit besonderem Blick auf die Stadtziircher Verhaltnisse'® — nicht erstellt,
inwieweit die durch den unbestimmte Rechtsbegriff des schweren Eingriffs als
,Eintrittsschwelle’ gemass Art. 10 VISOS diesbeziglich eine RPG-konforme
Nutzungsplanung ermdglichen kann.

Ein (zumindest teilweiser) Losungsansatz muss unter der aktuellen Rechtslage darin
bestehen, dass das generelle Aufgabeninteresse namentlich des verfassungsmassigen
Gebots der Siedlungsentwicklung nach innen im Rahmen der Gbergeordneten Richtplanung
hinreichend verortet werden kann. Daraus mdusste sich flir den konkreten Fall ein
Eingriffsinteresse von nationaler Bedeutung namentlich aus der kommunalen Richtplanung
ableiten lassen.

Ein nationales Eingriffsinteresse der Siedlungsentwicklung nach innen muss demnach nach
der hier vertretenen Rechtsauffassung Dreh- und Angelpunkt im Verbund zwischen einer
Richt- und RPG-konformen Nutzungsplanung und dem Schutzkonzept des Art. 6 Abs. 2 f.
i.V.m. Art. 2 NHG darstellen.

Mit Blick auf die bisherige Rechtsprechung war es der Stadt Zirich bis dato und in casu in
Nachachtung der Ubergeordneten Richtplanung offenbar nicht oder nur erschwerend maéglich,
mit der Nutzungsplanung eine auch bei Erflllung einer Bundesaufgabe im nachgelagerten
Baubewilligungsverfahren hinreichend rechtsverbindliche Nutzungsplanung zu schaffen.
Entsprechend geltend gemachte bzw. im Rahmen der Planungskaskade verortete, konkrete
Eingriffsinteressen einer qualitdtsvollen Siedlungsentwicklung nach Innen wurden bis dato
durch die Rechtsprechung nicht als 6ffentliche Eingriffsinteressen von nationaler Bedeutung
anerkannt (zur Problematik: Rz. 165 ff.).

19 Die Tatbestande, welche rechtlich zu einem Vorliegen einer Bundesaufgabe geméss Art. 2 NHG fiihren, stehen
in keinem direkten Zusammenhang mit dem Stadtebau.
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Mittelbar wird durch das Regelungskonzept den Ortsbildschutz betreffend bei Erfullung einer
Bundesaufgabe nach der hier vertretenen Auffassung die Verbindlichkeit der
Nutzungsplanung und deren Anpassung ausgehebelt.

B Uberanstrengung der kommunalen Nutzungsplanung?

Im Nachfolgenden Abschnitt erfolgt eine spezifische Betrachtung aus Sicht der Stadt Zurich
als das auf Stadtgebiet fur die kommunale Nutzungsplanung zustéandige Gemeinwesen (§§ 2
lit. c; 45 Abs. 2 PBG).

Stehen die ISOS-Erhaltungsziele in einem absoluten Konflikt mit der Nutzungsplanung, bspw.
in Gebieten, bei welchen — als Ergebnis einer umfassenden raumplanerischen
Interessenabwagung auch mit den Schutzinteressen aus dem Ortsbild (und zum Teil auch
Denkmalschutz) — eine Nachverdichtung oder teilweise Transformation erfolgen soll (im
Stadtgebiet namentlich in den Gebieten, in welchen eine Verdichtung tber die BZO 2016
hinaus erfolgen soll), besteht nach Meinung des Verfassers unter Wirdigung der bisherigen
gestutzt auf Art. 6 Abs. 2 NHG ergangenen Rechtsprechung ein Rechtsdefizit bzw. werden die
Moglichkeiten der kommunalen Nutzungsplanung uberanstrengt.

Dieses vorangestellte Ergebnis ist wie folgt einzuordnen:
Auch im Nachgang zu einer Nutzungsplanung, die:
— rechtskraftig genehmigt und mitunter gerichtlich abgeurteilt wurde;

— in Ubereinstimmung mit dem kantonalen und seitens des Bundesrats
gewahrleisteten Richtplans steht;

— den Planungszielen und -grundsatzen gemass Art. 1 und 3 RPG entspricht;

kann bei Vorliegen einer Bundesaufgabe im 1SOS-Gebiet keine bzw. einzig bedingt®
Rechtssicherheit fiir die Bauherrschaft geschaffen werden.

In den vorgelagerten Richt- und Nutzungsplanungsverfahren hat die jeweils stufengerecht zu
erfolgende Glter- und Interessenabwagung nach Massgabe der raumplanerischen
Interessenabwagung gemass Art. 3 RPV zu erfolgen. Ob die Interessen am Ortsbildschutz
vollstandig und richtig erfasst worden sind, stellt im Kern eine Rechtsfrage dar (vgl. Rz. 141).

Im Baubewilligungsverfahren im ortlichen Geltungsbereich des ISOS greift bei Vorliegen einer
Bundesaufgabe erneut eine — nunmehr erstmalig — vorstrukturierte Interessenabwagung
gemass Art. 6 NHG. Dies impliziert im Ergebnis wiederum eine Rechtsfrage, die jedoch anders
zu beantworten ist als die raumplanerische Interessenabwagung. Es erfolgt keine Anknipfung
an die Nutzungsplanung als Ergebnis der raumplanerischen Interessenabwagung.

Andererseits kann eine Interessenabwagung gemass Art. 6 Abs. 2 NHG im Stadtgebiet von
Zurich im Rahmen der Richt- und Nutzungsplanung nach der hier vertretenen Auffassung nicht
bzw. héchstens teilweise antizipiert werden (vgl. Rz. 226 ff.). Die Nutzungsplanung mit
erlassahnlicher Wirkung muss jedoch den Anspruch erheben kdnnen, nach Massgabe der
ubergeordneten Richtplanung Schutz- und Nutzungsinteressen zu harmonisieren und
rechtsbestandig zu sein.

Der rechtsbestandigen Nutzungsplanung fehlt es als kantonale Aufgabe im Ergebnis der
Verbindlichkeit. Dieses Verdikt wurde — soweit korrekt — durch das Baurekursgericht bestatigt:
So kann eine nutzungsplanerische Zuweisung eines Gebiets zu einer Zone mit baulichen

20 Der Bauanspruch (vgl. § 320 PBG) besteht, wenn keine Bundesaufgabe vorliegt.
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Méoglichkeiten, deren Realisierung im Widerspruch zu einem im ISOS umschriebenen
Erhaltungsziel steht, nicht zur Folge haben, dass im Rahmen eines konkreten Bauvorhabens,
mit dem die Erfullung einer Bundesaufgabe einhergeht, die spezifischen Vorgaben von Art. 6 f.
NHG nicht mehr zur Anwendung gelangen wirden. Andernfalls hatte es ein kommunales
Gemeinwesen in der Hand, durch entsprechende nutzungsplanerische Festlegungen den im
NHG fur Konstellationen der Erflllung von Bundesaufgaben statuierten verstarkten Schutz von
ISOS-Objekten auszuhebeln (BRGE | Nrn. 0106-0111/2021, E. 5.3.1).

Diese rechtliche Einordnung von Art. 6 Abs. 2 NHG durch das Baurekursgericht entspricht im
Ergebnis Art. 49 Abs. 1 BV, aus welchem sich der Grundsatz «Bundesrecht bricht kantonales
Recht» ableiten Iasst.

Daraus impliziert, dass es der Stadt Zirich als kommunale Planungstragerin systembedingt
(ausfuhrlich, Rz. 339 ff.) und gemass bisheriger Rechtsprechung nicht oder nur sehr erschwert
moglich ist, im Rahmen der Nutzungsplanung — gemass Rechtsprechung eine kantonale
Aufgabenerflllung — namentlich in Bezug auf die Siedlungsentwicklung nach innen ein
nationales Eingriffsinteresse aufzubauen, das in der nachgelagerten Interessenabwagung im
Anwendungsfall des Art. 6 Abs. 2 NHG angefuhrt werden kann.

Selbstredend ist vorauszusetzen, dass eine Nutzungsplanung in Beachtung des Gebots der
Einheit des Lebensraums relativ umfassend den Anliegen namentlich des Natur- und
Heimatschutzes zu genligen hat, um rechtmassig zu sein. Namentlich gilt in Bezug auf das
ISOS ein Schonungsgebot. Jedoch muss die Nutzungsplanung auch die weitere
Aufgabenerfillung zulassen, wie sie sich aus den Planungszielen und -grundsatzen gemass
Art. 1 und 3 RPG und namentlich der Gbergeordneten Richtplanung ergibt.

Die Aussage, dass mit der heutigen Regelung auf Bundesebene das Nutzungsplanverfahren
Uberanstrengt wird, steht somit unter dem Vorbehalt der noch weiter abzuwartenden
Rechtsprechung zum diesbeziiglichen Stellenwert des kommunalen Richtplans der Stadt.?’

Sollte sich weisen, dass die Rechtsprechung in Wurdigung des kommunalen Richtplans
(weiterhin) keine hinreichende Konkretisierung von konkreten Eingriffsinteressen in den
entsprechend hergerichteten Gebieten als Interessen von nationaler Bedeutung erblickt, flhrt
dies auf Stadtgebiet unter Anwendung von Art. 6 Abs. 2 NHG im Baubewilligungsverfahren
zum Ergebnis, dass die Siedlungsentwicklung nach innen in den daflr planerisch
hergerichteten Gebieten de facto weiterhin regelmassig in der Rechtsanwendung scheitern
durfte, da die Stadt die Verdichtungsinteressen nicht als konkretisierte Eingriffsinteressen von
ebenfalls nationaler Bedeutung anfuhren kann.

Zwar ist es in der nachfolgenden Rechtsverwirklichung in gewissem Masse immanent, dass
es auch im Baubewilligungsverfahren bei der Anwendung von unbestimmten Rechtsbegriffen
und bei der Ermessensbetatigung um Gestaltungsentscheide geht. Dies kann namentlich bei
der Rechtsanwendung von Vorgaben der Einordnung und Gestaltung gemass § 238 PBG
gemass Rechtsprechung in Ausnahmefallen zu einer Reduktion gegenuber des gemass
Nutzungsordnung zugestandenen, maximalen Bauvolumens fiihren.

Nach der Rechtsprechung haben Vorschriften betreffend die Einordnung und Gestaltung
neben den primaren und sekundaren Baubegrenzungsvorschriften zwar eine eigenstandige
Bedeutung, da sich ihr Schutzbereich nicht zwingend mit demjenigen der Bauvorschriften
deckt. Art. 6 Abs. 2 NHG kann in diesem Sinn um eine Einordnungsvorschrift sui generis
begriffen werden. Die Anwendung einer positiven Asthetik-Klausel darf jedoch nicht dazu

21 Die kommunale Richtplanung ist im Kanton Zirich in diversen Teilbereichen fakultativ, vgl. § 31 PBG.

37



246.

247.

248.

249.

250.

251.

252.

fuhren, dass generell — etwa fur eine ganze Bauzone — die Zonenordnung ausser Kraft gesetzt
wirde (vgl. BGer 1C_42/2018 vom 8. August 2018, E. 3.4).

Die Problematik I&sst sich im Ubrigen soweit ersichtlich auch grundsétzlich nicht mit dem
Instrument des Gestaltungsplans geméass den §§ 83 ff. PBG Idsen, zumal im Kanton Zirich
auch im Nachgang von Gestaltungsplanverfahren stets ein Baubewilligungsverfahren
durchzufihren ist.

C Hinreichende Bestimmtheit der gesetzlichen Regelung des Art. 6 Abs. 2 NHG?

Schliesslich ist die Bestimmung des Art. 6 Abs. 2 NHG spezifisch unter dem Aspekt des
Ortsbildschutzes zu wiirdigen.??

Schwere Eingriffe und wichtige Regelungen bedirfen der Grundlage im formellen Gesetz.
Danach hat sich auch die Zustandigkeit zum Erlass von Nutzungsplanen zu richten. Gehen
mit dem Rahmennutzungsplan schwere Eingriffe einher, muss er — wie im Kanton Zirich
vorgegeben — vom Legislativorgan erlassen werden (vgl. RUCH, Praxiskommentar, a.a.O.,
Art. 25 N 16). Dieser Grundsatz gilt als Ausfluss des Legalitatsprinzips.

Demgegenuber gelangt Art. 6 Abs. 2 NHG erstmalig in der Rechtsanwendung in der
Zustandigkeit der Exekutivbehérden zur Anwendung. Das Schutzkonzept des Art. 6 Abs. 2
NHG statuiert im Ergebnis den ungeschmalerten Erhalt eines ISOS-Schutzobjekts, sofern
nicht entgegenstehende nationale Interessen angefiihrt werden kénnen.

Gleichwonhl es sich bei Art. 6 Abs. 2 NHG unbestritten um eine Grundlage auf Stufe eines
formellen Gesetzes handelt, erfolgt damit — aus staatsrechtlicher Sicht — im Ergebnis eine
vertikale Delegation der Beantwortung einer Rechtsfrage von der Legislative zur Exekutive.
Die Rechtsfolge steht soweit losgeldst von der rechtskraftigen nutzungsplanerischen Ordnung.
Aus Sicht der Grundeigentimerschaft gehen mitunter einschneidende Grundrechtseingriffe
einher (vgl. Art. 6 Abs. 2 NHG i.V.m. Art. 10 Abs. 2 und 3 VISOS).

Die von der Wirkung der Rechtsfolge von Art. 6 Abs. 2 NHG her ‘gesetzesdelegationsahnliche’
Regelung an die Exekutive im Rahmen der Rechtsanwendung ist dabei vor dem Hintergrund
zu wurdigen, dass die Stadt Zirich als kommunale Planungstragerin jeweils eine
raumplanungsrechtliche Interessenabwagung gemass Art. 3 RPV vorzunehmen hat (vgl.
Rz. 64 ff.; 71 ff.), und es ihr in den Uberwiegenden Fallen im Rahmen der Raumplanung als
kantonale Aufgabe im geltenden Rahmen schlechterdings nicht bzw. kaum mdglich erscheint,
beim Anwendungsfall eines ungeschmalerten Erhalts eines ISOS-Schutzobjekts
entsprechende Eingriffsinteressen von ebenfalls nationaler Bedeutung anzufihren.

Diese Gemenglage muss in Bezug auf die Verfassungsordnung namentlich der
Verfahrenshoheit der Kantone in der Raumplanung zumindest als heikel gelten. Mit der
Schaffung einer integralen und grundeigentimerverbindlichen Nutzungsplanung muss nach
der hier vertretenen Auffassung der Planungspflicht geméass Art. 2 RPG nachgekommen
werden kénnen, was auch eine gewisse Verbindlichkeit fir die Rechtsverwirklichung im
nachgelagerten Baubewilligungsverfahren beinhalten muss.

22 Eine Nutzungsplanung stellt aus Sicht der ihr unterworfenen Grundeigentiimerschaften ein Grundrechtseingriff
dar (vgl. zum methodischen Prifschema des Art. 36 BV). In diesem Memorandum soll jedoch nicht weiter auf
die diesbezlglichen Tatbestandselemente der gesetzlichen Grundlage, des offentlichen Interesses sowie der
Verhaltnismassigkeit in Bezug auf den Grundrechtseingriff gegenliber von Privatpersonen eingegangen werden.
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De facto (und in Wirdigung der diesbezlglichen Rechtsprechung auch de lege) fihrt dies zu
einem praktisch absoluten Schutz der (hochgradig schutzwiirdigen) ISOS-Schutzobjekte bei
Vorliegen einer Bundesaufgabe.

Die Rationalitat in casu der Gesetzesbestimmung von Art. 6 NHG im Verbund mit den weiteren
Rechtswirkungen, wie sie sich aus den Art. 5 und 7 NHG ergeben, ist unter anderem am
Verfassungsauftrag zu messen (ausfuhrlich Rz. 339 ff.). Der Verfasser dieses Memorandums
erachtet es als Defizit, wenn es im Ergebnis einer raumplanerischen Interessenabwagung
nicht mdéglich ist, eine in den Grundsatzen rechtswirksame Planung herzustellen, ohne dass
dies vor dem Hintergrund der Rechtsprechung de facto zu einem absoluten Eingriffsverbot in
die (hochrangigen) ISOS-Erhaltungsziele fiuhrt. Es bestehen im Siedlungsgebiet hohe
Zielkonflikte zwischen dem Ortsbildschutz und der Siedlungsentwicklung.

Die Bestimmung von Art. 6 Abs. 2 i.V.m. Art. 2 NHG ist dabei insoweit nicht abschliessend
rational, wenn es den Kantonen und Gemeinden als kantonale Planungstrager im Rahmen der
ihnen obliegenden raumwirksamen Tatigkeiten und Verpflichtung zum Erlass einer
Nutzungsplanung tberhaupt oder nur ausserst erschwerend maoglich ist, nationale Aufgaben
und Eingriffsinteressen anzufihren. Dies im Gegensatz zum Bund mit seinen Anstalten und
Betrieben. Bei Letzterem ergeben sich die nationalen Interessen zumeist bereits unmittelbar
aus der Spezialgesetzgebung.

Art. 6 Abs. 2 NHG ist als Schutzkonzept soweit hinreichend bestimmt. Mit Bezug auf die
Wirkungsorientierung und der oben beschriebenen Auswirkung und unter Bericksichtigung
des auch in der Rechtsetzung geltenden Verhaltnismassigkeitsgebot in Bezug auf Private —
mitunter dem ungeschmalerten Erhalt des ISOS-Objekts bei Vorliegen einer Bundesaufgabe
— mussten Zweck, Gegenstand und Umfang des Regelungsgegenstands nach der hier
vertretenen Auffassung jedoch ebenfalls auf Stufe eines formellen Gesetzes umschrieben
sein.

Die diesbezlglich in den letzten Jahren geschopfte Rechtsprechung wurde (teilweise) in
Art. 10 Abs. 2 und 3 VISOS und mithin einzig auf Verordnungsstufe festgehalten. Diverse
weitgehend unbestimmte Rechtsbegriffe wurden bis dato der Rechtsprechung Uberlassen.

Das Schutzkonzept stitzt sich schliesslich auf ein Bundesinventar, welches aus
verfahrensrechtlicher Sicht weitgehend als Fachinventar ohne Mitwirkungsmadglichkeiten
erlassen wird.

5.2 Verdichtung

5.2.1 Fragestellung
Kann der Aspekt der Verdichtung als nationales Interesse angefiihrt werden? Inwieweit dient
die Richtplanung als Herleitung?

5.2.2 Rechtliches

Bund, Kantone und Gemeinden sorgen u.a. daflir, dass der Boden haushalterisch genutzt
wird. Sie unterstiitzen mit Massnahmen der Raumplanung insbesondere die Bestrebungen,
die Siedlungsentwicklung nach innen zu lenken (Art. 1 Abs. 1 und 2 Bst. a°® RPG).

Bei der Verdichtung handelt es sich um ein Aufgabeninteresse von nationaler Bedeutung
(BGer 1C_118/2015 vom 21. Marz 2017, E. 6; Rz. 173).
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5.2.3 Diskussion und Wiurdigung

Mit der Aufnahme eines Ortsbildes in das ISOS-Bundesinventar geht einher, dass es sich um
ein Schutzinteresse von nationaler Bedeutung handelt.

Es besteht die Schwierigkeit, diesbezlglich mit der Verdichtung ein generell-gehaltenes
Aufgabeninteresse von ebenfalls nationaler Bedeutung im konkreten Fall als Eingriffsinteresse
entgegenzuhalten (Rz. 165 ff.).

TSCHANNEN / MOSCHING propagieren eine «doppelte Verifizierung» des 6ffentlichen Interesses
von nationaler Bedeutung. In einem ersten Schritt muss eine nationale Bedeutung des
Aufgabeninteresses an sich bestehen. Dies ist bei der Siedlungsentwicklung nach innen im
Grundsatz zu bejahen. Sodann muss in einem zweiten Schritt auch das Eingriffsinteresse im
konkreten Fall von nationaler Bedeutung sein. Das zu beurteilende Projekt muss mit dem damit
verbundenen schweren Eingriff (vgl. Art. 10 Abs. 2 VISOS) ausreichend zur Verwirklichung
des Aufgabeninteresses von nationaler Bedeutung beitragen (zum Ganzen: TSCHANNEN /
MOSCHING, Nationale Bedeutung von Aufgaben- und Eingriffsinteressen im Sinne von Art. 6
Abs. 2 NHG, a.a.0,, S. 23).

Gleichwohl besteht — bei einem schweren Eingriff — weiterhin das Erfordernis einer
Begutachtung durch eine eidgendssische Kommission und greift das qualifizierte
Schonungsgebot von Art. 6 Abs. 1 NHG (vgl. illustrativ: BGer 1C_118/2015 vom 21. Marz
2017, E. 6).

Mitunter stehen in Gebieten, die raumplanerisch fir eine Siedlungsentwicklung nach innen
hergerichtet werden, und flir welche das allgemeine Aufgabeninteresse der
Siedlungsentwicklung nach Innen als Eingriffsinteresse planerisch konkretisiert wird, weiterhin
mit den ISOS-Erhaltungszielen in Konflikt, der im Sinne von Art. 6 NHG i.V.m. Art. 10 VISOS
zuungunsten von entgegenstehenden potenziellen Eingriffsinteressen ausgestaltet ist.

Far eine planerische Herleitung und Konkretisierung des allgemein gehaltenen
Aufgabeninteresses von nationaler Bedeutung der Siedlungsentwicklung muss in Bezug auf
ein Eingriffsinteresse wie ausgefiihrt die Ubergeordnete Richtplanung zentraler Bezugspunkt
bilden:

= Nach Art. 9 Abs. 1 RPG bzw. § 16 Abs. 1 PBG ist der Richtplan fir die Behdrden
verbindlich und hat die Nutzungsplanung der Richtplanung zu entsprechen. Als
Mindestinhalte des Richtplans ist festzulegen, wie der Kanton sich raumlich entwickeln
soll und wie die raumwirksamen Tatigkeiten im Hinblick auf die anzustrebende
Entwicklung aufeinander abgestimmt werden (Art. 8 Abs. 1 Bst. a und b RPG). Der
Siedlungsplan als Bestandteil des kantonalen Richtplans bezeichnet unter anderem
die schutzwirdigen Ortsbilder von kantonaler Bedeutung (vgl. § 22 Abs. 2 PBG).

= Gemass kantonalem Richtplan ist es Ziel des Ortsbildschutzes, einerseits Ortsbilder
zu erhalten, die in ihrer Art einzigartig sind, anderseits besonders wertvolle Beispiele
haufig vertretener Typen zu schutzen. In Gberkommunal geschitzten Ortsbildern stellt
die Umsetzung des Ziels der Siedlungsentwicklung nach innen besonders hohe
Anforderungen. Die Nutzung der vorhandenen Potenziale ist sowohl in qualitativer als
auch quantitativer Hinsicht auf die Schutzziele abzustimmen. In der Richtplankarte
werden die schutzwirdigen Ortsbilder von kantonaler und regionaler Bedeutung
dargestellt. Daneben sind samtliche 1SOS-Objekte von nationaler Bedeutung
tabellarisch erfasst (Kantonaler Richtplan, Text, Pt. 2.4.2).
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Der kantonale Richtplan enthalt behérdenverbindliche Planungsanweisungen sowohl
an die Regionen wie auch an die politischen Gemeinden, mit welchen auch die
Abstimmung mit der qualitatsvollen Siedlungsentwicklung nach Innen vorgegeben wird
(Pt. 2.4.3):

— Die Regionen stellen die Ortsbilder von regionaler Bedeutung in den
regionalen Richtplanen dar und bezeichnen bei Bedarf Gebiete zur
Erhaltung der Siedlungsstruktur. Wo schutzwirdige Ortsbilder in
Zentrumsgebieten liegen, sind diese bei den entsprechenden Nutzungs-
und Dichtevorgaben zu bertcksichtigen;

— die Gemeinden tragen im Rahmen der Nutzungsplanung dem
kantonalen Inventar sowie dem ISOS Rechnung.

Der regionale Richtplan der Stadt Zirich (vgl. Beschluss des Regierungsrats vom
21. Juni 2017; RRB 576/2017) bezeichnet im Teilrichtplan Siedlung auf Stufe der
Gesamtstrategie grundsatzlich die schutzwirdigen Ortsbilder von regionaler
Bedeutung (vgl. Text, Pt. 2.2.1). Diese Ausgangslage wird den Anforderungen fur
Siedlungswachstum und -entwicklung vorangestellt. So soll die Siedlungsentwicklung
dadurch angeleitet werden, als dass die Nutzung der Potenziale durch eine rdumlich
differenzierte bauliche Verdichtung erfolgt, in Berlcksichtigung des historischen
Charakters und in Starkung der Identitat der Quartiere (vgl. Text, Pt. 2.2.1.c).

Der Teilrichtplan Siedlung unterscheidet vorliegend interessierend primar zwischen
schutzwurdigen Ortsbildern (Text, Pt. 2.3), Gebieten mit Erhaltung der
Siedlungsstruktur (Pt. 2.4) sowie Zentrumsgebieten und Quartierzentren (Text, Pt. 2.2).
Das ISOS ist als «wichtiger Koordinationshinweis» bei den Gebieten der
schutzwurdigen Ortsbilder sowie bei der Erhaltung der Siedlungsstruktur aufgefihrt.

Der kommunale Richtplan der Stadt Zirich definiert als eines der richtplanerischen
Kernthemen der raumlichen Entwicklung der Stadt Zirich die Festlegung von Gebieten
mit Potenzial fur zusatzliche bauliche Verdichtung (vgl. Text, Pt. 1.4).

In seiner Gesamtstrategie stellt der kommunale Richtplan die Pramisse auf, dass das
zu erwartende Wachstum der Wohn- und Arbeitsbevoélkerung als Chance verstanden
werden soll, zum Vorteil flr eine qualitatsvolle rdumliche Stadtentwicklung. Die
angemessene bauliche Verdichtung soll in den dafiir geeigneten Gebieten erfolgen.
Die bereits sehr dichten, identitatsstiftenden, historischen Stadtzentren und
Innenstadtquartiere weisen weniger Veranderungspotenzial auf (vgl. Text, Pt. 2.2
«Gesamtstrategie).

Fur die Herleitung der Gebiete mit Potenzial fur zusatzliche bauliche Verdichtung tber
das Mass der BZO 2016 hinaus wurden gemass Auftrag aus dem regionalen Richtplan
die Potenziale geprift und geeignete Gebiete fiir zusatzliche bauliche Verdichtung
aufgezeigt (vgl. kommunaler Richtplan, Text, Pt. 2.1, S. 16 f., auch zum Folgenden).
Fir die gemass regionalem Richtplan zu priufenden [Ubrigen] Gebiete wurden im
Rahmen der Erarbeitung des vorliegenden kommunalen Richtplans die Eignung und
die Herausforderung gebietsweise analysiert. Folgende Themen wurden dabei
berlicksichtigt: Erschliessung mit 6ffentlichem Verkehr (OV), Siedlungsstrukturen und
Denkmalpflege, stadtklimatische Belastung, Erneuerungspotenzial Gebaudepark
(Baujahr, Schutzstatus). Des Weiteren wurden die Themen Schulraumversorgung,
Versorgung mit offentlichem Freiraum, Strassenlarmbelastung, Potenzial fir
gemeinnutzigen Wohnungsbau einbezogen.
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» FUr Gebiete, die eine Eignung flir zusatzliche bauliche Verdichtung aufweisen, wurden
vertiefende stadtebauliche Studien durchgefihrt. Die mogliche Entwicklung in Bezug
auf Stadtstruktur und bauliche Dichte sowie die Freiraumentwicklung wurde getestet.
Die Studien dienten als Basis fur die Festlegung der Richtplaninhalte.

= Neben dem kommunalen Richtplan wurde zudem der Grundlagenbericht
Ortsbildschutz — Erlauterungen zum kommunalen Richtplan Siedlung, Landschaft,
offentliche Bauten und Anlagen (Amt fir Stadtebau, Zirich 2018) erarbeitet. Auf Stufe
Richtplanung stehen der Standort und die grundsatzliche Machbarkeit einer
Festlegung im Vordergrund. Es wurden insgesamt 14 Gebiete identifiziert, die sich fir
eine mogliche Verdichtung eignen. Der Bestand der in den entsprechenden Gebieten
inventarisierten oder unter Schutz gestellten Objekte soll auch in Gebieten mit
baulicher Verdichtung beachtet und bewahrt werden. Was den Standort der Gebiete
mit zusatzlicher baulicher Verdichtung und einen Mindestgrad an Verdichtung
gegenuber dem Ortsbildschutz betrifft, erfolgte zwischen den sich stellenden
offentlichen Interessen bereits stufengerecht eine entsprechende
Interessenabwagung. Diese Interessenermittlung, -bewertung und -abwagung wurde
im Grundlagenbericht Ortbildschutz fur die vierzehn Gebiete dokumentiert (vgl.
Grundlagenbericht Ortsbildschutz, S. 8).

Nach der hier vertretenen Rechtsauffassung muss es aus rechtlicher Sicht mit Bezugnahme
auf die kommunale Richtplanung mdglich sein, ein entsprechendes Eingriffs- bzw.
Veranderungsinteresse von ebenfalls nationaler Bedeutung aus dem allgemeinen
Aufgabeninteresse der Verdichtung ableiten zu kénnen (vgl. auch Rz. 165 ff.).

Sollte sich weisen, dass dem nicht so ist, erscheint mitunter fraglich, ob und inwieweit in der
Raumplanung eine Rechtsbestandigkeit durch eine verbindliche und mitunter auch
hdchstrichterlich  abgeurteilte  Nutzungsplanung Uberhaupt erreicht werden kann.
Nutzungsplanerische Festlegungen, mit welchen der planerische Stufenbau weiter
konkretisiert wurde, lassen sich unter der heutigen Regelung nicht unmittelbar in die
Interessenabwagung gemass Art. 6 Abs. 2 NHG anflhren.

5.3 Larmschutz

5.3.1 Fragestellung
Kbénnen Aspekte des Larmschutzes als nationale Interessen angefiihrt werden?

5.3.2 Rechtliches

Gemass Art. 74 Abs. 1 BV erlasst der Bund Vorschriften Uber den Schutz des Menschen und
seiner naturlichen Umwelt vor schadlichen oder lastigen Einwirkungen. Fur den Vollzug der
Vorschriften sind die Kantone zustandig, soweit das Gesetz ihn nicht dem Bund vorbehalt
(Art. 74 Abs. 3 BV).

Bei der Raumplanung handelt es sich grundsatzlich um eine kantonale Aufgabe (Art. 78 BV,
Rz. 17). Als zentraler Grundsatz der Raumplanung gilt die Einheit des Lebensraums (vgl. BGE
117 Ib 28, E. 2). Daraus ergibt sich, dass die verschiedenen Anspriiche im beziehungsweise
an den begrenzenten Lebensraum koordiniert anzuwenden sind, um eine ausgewogene
Entwicklung zu gewahrleisten. Neben dem RPG sind die ubrigen raumrelevanten
Bundesgesetze zu bertcksichtigen und zu koordinieren. Entsprechend erlaubt und verlangt
auch der Nutzungsplan eine Koordination mit anderen raumrelevanten Spezialgesetzen des
nominalen und funktionalen Planungsrechts auf samtlichen Staatsebenen. Die Abstimmung
wird mittels der fur die Nutzungsplanung geltende formelle und materielle Koordinationspflicht
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gemass Art. 25a RPG sichergestellt (JEANNERAT / MOOR, Praxiskommentar RPG,
Nutzungsplanung, a.a.O., Art. 14 N. 68).

5.3.3 Diskussion und Wiurdigung

Der Larmschutz ist abschliessend auf Stufe Bundesrecht geregelt. Insoweit die Vorgaben
jedoch in der (Sonder-)Nutzungsplanung und im Baubewilligungsverfahren zu bericksichtigen
sind, geht dies in der Raumplanung und dem Bauwesen auf, die grundsatzlich in der
kantonalen Aufgabenkompetenz liegen. Das Bundesgericht setzt bei der Frage der Erflllung
einer Bundesaufgabe stets und korrekterweise voraus, dass hinreichend detailliertes,
unmittelbar anwendbares Bundesrecht umzusetzen ist (GRIFFEL, a.a.0., S. 244, mit Verweis
auf BGE 14211 509, E. 2.3 ff.). Der konkrete Bewilligungstatbestand muss als bundesrechtliche
Regelung wie aufgezeigt dann (zumindest auch) den Schutz von Natur, Landschaft oder
Heimat bezwecken.

Das Umweltgesetz soll unter anderem die Lebensrdume des Menschen gegen schadliche
oder lastige Einwirkungen schitzen (Art. 1 USG). Entsprechend fallt der Schutz von
Denkmalern und historischen Ortsbildern nicht unter das USG (ABEGG, Energiewende im
Konflikt mit Natur- und Heimatschutz, in: Schriften zum Energierecht, Band 2 / 2016, S. 9, mit
Verweis auf BGer 1A.11/2007, E. 1.1.2). Demnach birgt die Rechtsanwendung gestutzt auf
das Umweltschutzgesetz nicht die Gefahr der Beeintrachtigung schitzenswerter Natur, Orts-
und Landschaftsbilder in sich.

Auch kann eine Aufgabenerflllung gestitzt auf Bundesrecht nicht gleichgesetzt werden mit
dem Umstand, dass ein 6ffentliches Interesse von nationaler Bedeutung vorliegt (sinngemass
TSCHANNEN / MOSCHING, Nationale Bedeutung von Aufgaben- und Eingriffsinteressen im Sinne
von Art. 6 Abs. 2 NHG, a.a.0., S. 29).

Daraus ergibt sich nach der hier vertretenen Auffassung, dass einerseits die Anwendung von
Bestimmungen der Umweltgesetzgebung in einem koordinierten Baubewilligungsverfahren
nicht zum Vorliegen einer Bundesaufgabe nach Massgabe von Art. 2i.V.m. Art. 6 Abs. 2 NHG
fuhrt.

Andererseits kann jedoch auch nicht geltend gemacht werden, dass eine Nutzungsplanung,
die diesbezuglich der vorsorglichen Vermeidung von Immissionen beinhaltet, ein nationales
Interesse darstellt. Zu den allgemeinen umweltpolitischen Verpflichtungen der Raumplanung
gehdrt es, Bauzonen nach Massgabe der Richtplanung an geeigneten Orten so
auszuscheiden beziehungsweise fir die einzelnen Zonen Festlegungen zu treffen, dass
immissionsempfindliche Zonen moglichst wenig belastet werden. Damit dient die
Raumplanung der vorausschauenden Vermeidung von Immissionspotenzialen und ist dem
Umweltrecht insofern vorgelagert. Sie zielt demnach darauf ab, Nutzungskonflikte nicht
aufkommen zu lassen (STEINER / WIPF, ZPUB, a.a.0., S. 153, mit Verweis auf BGE 127 |1 103,
E. 7c). Insoweit handelt es sich bei der zweckmassigen Anordnung und Ausgestaltung von
Bauzonen im Rahmen der (Sonder-)Nutzungsplanung um eine genuine Aufgabe der
Nutzungsplanung und mithin um eine kantonale Aufgabe.

5.4 Thema Wohnbauférderung

5.4.1 Fragestellung
Inwieweit kann aus dem Auftrag der Wohnbauférderung ein Interesse von tiberkommunaler,
wenn gleich nationaler Bedeutung abgeleitet werden?

43



279.

280.

281.

282.

283.

284.

285.

286.

287.

288.

289.

290.

291.

5.4.2 Rechtliches

Gemass Art. 108 Abs. 1 BV fordert der Bund den Wohnungsbau sowie die Tatigkeit von
Tragern und Organisationen des gemeinnitzigen Wohnungsbaus.

Er fordert insbesondere die Beschaffung und Erschliessung von Land fiir den Wohnungsbau,
die Rationalisierung und die Verbilligung des Wohnungsbaus sowie die Verbilligung der
Wohnkosten (Abs. 2).

Gestutzt darauf wurde u.a. das Bundesgesetz Uber die Fdérderung von preisginstigem
Wohnraum erlassen (Wohnraumférderungsgesetz; WFG; SR 842).

Gemass Art. 41 BV (Sozialziele) setzen sich Bund und Kantone dafir ein, dass
Wohnungssuchende fiir sich und ihre Familie eine angemessene Wohnung zu tragbaren
Bedingungen finden kénnen.

Der gemeinnutzige (in casu: soziale) Wohnungsbau entspricht zudem der raumplanerischen
Zielsetzung, welche sich aus dem Planungsziel gemass Art. 1 Abs. 2 lit. ¢ RPG ableiten Iasst,
dass das soziale, wirtschaftliche und kulturelle Leben [...] zu férdern ist (BGE 119 la 362,
E. 5b).

Gemass Art. 110 KV Kanton Zirich férdern Kanton und Gemeinden den gemeinnutzigen
Wohnungsbau.

Der kantonale Gesetzgeber hat diesbezlglich das Gesetz uber die Wohnbau- und
Wohneigentumsférderung erlassen (LS 841).%

Der Kanton Zurich setzt dann eigene, vom Bund unabhangige Programme um (Botschaft zur
Volksinitiative «Mehr bezahlbare Wohnungen» und zu einem Bundesbeschluss Uber einen
Rahmenkredit zur Aufstockung des Fonds de Roulement zugunsten des gemeinnitzigen
Wohnraums vom 21. Marz 2018, BBI 2018, S. 2223).

Das Bundesgericht hat in seinem Entscheid BGE 146 | 70, E. 5.3 die Stadt Bern betreffend im
Bedirfnis der Bevolkerung an einem genugenden Angebot von preisginstigen
Mietwohnungen ein schutzwirdiges offentliches Interesse erblickt, ohne jedoch Bezug zu
nehmen, ob es sich dabei um ein Interesse von nationaler Bedeutung handelt.

5.4.3 Diskussion und Wiurdigung

Bei der Wohnbauférderung handelt es sich um ein gewichtiges 6ffentliches Interesse.

Sie stellt Verbundaufgabe dar zwischen Bund und Kantonen. Dennoch erscheint es vor dem
Hintergrund der stédndigen Rechtsprechung zumindest als fraglich, ob gestutzt auf diesen
Umstand ein 6ffentliches Eingriffsinteresse von nationaler Bedeutung aufgebaut werden kann.

Im Konsultationsentwurf des aktualisierten Raumkonzepts vom 5. Dezember 2024 wird im
Rahmen der dritten Strategie zu den Rahmenbedingungen fir die Erflllung der Bedlrfnisse
von Wirtschaft und Gesellschaft die Notwendigkeit des Bedarfs an erschwinglichem
Wohnraum auch in zentrumsnahen stadtischen Lagen thematisiert (a.a.0., S. 32).

Beim Thema der Wohnbauférderung besteht wiederum die Schwierigkeit, dass aus einem
allgemeinen Aufgabeninteresse nicht unmittelbar ein Eingriffsinteresse von nationaler
Bedeutung abgeleitet werden kann (vgl. Rz. 167 ff.). Jedoch erscheint eine raumliche

23 Eine Abgrenzung zum preisglnstigen Wohnraum gemass § 49b PBG wurde in diesem Memorandum nicht
gemacht.
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Verortung anknipfend an die bestehenden gemeinnitzigen Planungs- und Bautrager mit ihren
Grundstuicken — ggf. im Sinn eines Fachplans — zumindest denkbar, und sollte gepruft werden.

5.5 Schulraumplanung

5.5.1 Fragestellung
Inwieweit kann der Aspekt der Schulraumbeschaffung als nationales Interesse gegen das
ISOS aufgewogen werden?

5.5.2 Rechtliches

Gemass Art. 62 Abs. 1 BV sind fur das Schulwesen die Kantone zustandig. Der Bund verfugt
in Art. 62 Abs. 4 BV uber eine subsidiare, fragmentarische und bezlglich Rechtswirkung
suspensiv bedingte und konkurrierende Kompetenz, sofern auf dem Koordinationsweg keine
Harmonisierung des Schulwesens in umschriebenen Bereichen gemass Art. 62 Abs. 4 BV
zustande kommt. Jedoch machen die verfassungsrechtlichen Vorgaben fir den
Grundschulunterricht die Schule noch nicht zu einer Bundesaufgabe (WALDMANN, Aufgaben-
und Kompetenzverteilung im schweizerischen Bundesstaat — Typologie der Aufgaben und
Kompetenzen von Bund und Kantonen, Gutachten im Auftrag der Konferenz der
Kantonsregierungen, Freiburg 2015, S. 12 und 36).

5.5.3 Diskussion und Wiurdigung

Bei der Schulraumplanung fur das Schulwesen («obligatorischer Schulunterricht») handelt es
sich aus Sicht der verfassungsrechtlichen Kompetenzenordnung grundsétzlich um eine
kantonale Aufgabe im 6ffentlichen Interesse.

5.6 Schutzraumbauten

5.6.1 Fragestellung
Wie ist die Frage des Vorliegens einer Bundesaufgabe beim Tatbestand der
Zivilschutzanlagen einzuschétzen?

5.6.2 Rechtliches

Gemass Art. 60 des Bundesgesetzes Uber den Bevolkerungsschutz und den Zivilschutz
(Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetz; BZG; SR. 520.1) ist fur jeden Einwohner und
Einwohnerin ein Schutzplatz in einem Schutzraum in der Nahe des Wohnorts bereitzustellen.

Sind in einer Gemeinde zu wenig Schutzplatze vorhanden, so missen die Eigentimer und
Eigentimerinnen von Wohnhausern bei deren Bau Schutzrdume erstellen und ausristen.
Mussen sie keine Schutzrdume erstellen, so haben sie einen Ersatzbeitrag zu entrichten
(Art. 61 Abs. 1 BZG). Die Gemeinden sorgen in Gebieten mit zu wenig Schutzplatzen dafr,
dass eine genligende Anzahl ausgeristeter offentlicher Schutzraume vorhanden ist (Abs. 3).

5.6.3 Diskussion und Wiurdigung

Die Erstellung von Schutzraumbauten des Zivilschutzes stellt nach der standigen
Rechtsprechung des Bundesgerichts eine Bundesaufgabe gemass Art. 2 NHG dar. Dies auch
dann, wenn dies im ordentlichen Baubewilligungsverfahren innerhalb der Bauzone geschieht
(vgl. BGer 1A.231/1998 vom 12. Juli 1999, in: URP 2000, S. 659 ff.; BGer 1C_482/2012 vom
14. Mai 2014, E. 3.4; BGE 131 1l 545, E. 2.2 sowie Rz. 123 hievor).

Das Bundesgericht hat diesbeziiglich erwagungsweise festgehalten, dass der Bund die
Kantone zur Gewahrleistung eines ausgewogenen Schutzplatzangebots verpflichte, was sich
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negativ auf schitzenswerte Landschaften und Ortsbilder auswirken kénne. Es erachtet die
Anwendbarkeit von Art. 3 und 6 NHG dabei als notwendiges Korrelat, um sicherzustellen, dass
diese Verpflichtung nicht auf Kosten von Natur- und Heimat erfillt werde (zum Ganzen: BGE
13911 271, E. 10.3).

Fraglich ist, ob auch die Leistung einer Ersatzabgabe, wie es in Art. 61 BZG statuiert wird, eine
Bundesaufgabe im rechtlichen Sinn darstellt, da sie bundesrechtlich vorgeschrieben wird,
sofern der Primat der Realerfillung nicht geboten ist.

Das Verwaltungsgericht des Kantons Graubiinden hat dies in seinem Entscheid R18/15 vom
7. Januar 2020 zu Recht verneint. Es erwog, dass es gerade nicht um die Erstellung von einer
dem Zivil- /Bevélkerungsschutz dienenden (6ffentlichen) Baute bzw. solcher Anlagenteile am
fraglichen Standort bzw. dessen bauliche Gestaltung gehe, welche die dortige Natur, das
Landschafts- oder Ortsbild in Wahrnehmung einer Bundesaufgabe beeintrachtigen koénnte,
sondern es werde im Gegenteil (lediglich) eine Ersatzabgabe (fir die anderweitige
Bereitstellung von Pflichtschutzplatzen) erhoben, womit im vorliegenden Verfahren keine
entsprechende direkte (potenzielle) Gefahr fur die erwahnten Schutzglter bestehe (E. 2.6.2).

Der Entscheid des Bundner Verwaltungsgerichts erscheint vor dem Hintergrund der seitens
des Bundesgerichts entwickelten Formel, dass:

— i) im Verbund eines bundesrechtlichen Auftrages — ein solcher liegt vor —,

— ii) die Gefahr der Beeintrachtigung schitzenswerter Natur-, Orts- oder
Landschaftsbilder in sich bergen muss und deshalb die Ricksichtnahme auf die
Anliegen des Natur- und Heimatschutzes sicherzustellen ist, sowie

unter Bezugnahme auf die originare, verfassungsmassige Zustandigkeit der Kantone (und
politischen Gemeinden) im Planungs- und Bauwesen als korrekt.

Auch handelt es sich beim Ersatzbeitrag flir Schutzraumbaupflichten nicht um einen
Anwendungsfall von Art. 2 Abs. 2 NHG (Verwirklichung nur mit Beitrdgen gemass Art. 2 Abs.
1 Bst. ¢ NHG).

5.7 Solaranlagen

5.7.1 Fragestellung
Wie ist die Frage des Vorliegens einer Bundesaufgabe beim Tatbestand der Solaranlagen auf
Dachern in Bauzonen einzuschatzen?

5.7.2 Rechtliches

Gemass Art. 18a Abs. 1 RPG bedirfen in Bau- und Landwirtschaftszonen auf Dachern
genugend angepasste Solaranlagen keiner Baubewilligung nach Art. 22 Abs. 1 RPG. Solche
Vorhaben sind lediglich der zustdndigen Behdrde zu melden.

Das kantonale Recht kann fur bestimmte, asthetisch wenig empfindliche Typen von Bauzonen
festlegen, in denen auch andere Solaranlagen ohne Baubewilligung erstellt werden kénnen
(Art. 18a Abs. 2 Bst. a RPG). In klar umschriebenen Typen von Schutzzonen kann eine
Baubewilligungspflicht vorgesehen werden (Bst. b).

Solaranlagen auf Kultur- und Naturdenkmalern von kantonaler oder nationaler Bedeutung
bedirfen stets einer Baubewilligung. Sie dirfen solche Denkmaler nicht wesentlich
beeintrachtigen (Abs. 3). Ansonsten gehen die Interessen an der Nutzung der Solarenergie
auf bestehenden oder neuen Bauten den asthetischen Anliegen grundsétzlich vor (Abs. 4).
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5.7.3 Diskussion und Wiurdigung

Mit Art. 18a RPG hat der Bundesgesetzgeber materiell und verfahrensrechtlich in die
kantonalen Regelungsspielraume eingegriffen, und geht damit Gber die in Art. 75 Abs. 1 BV
vorgesehene Grundsatzgesetzgebungskompetenz hinaus (WALTHER / WEBER, Handbuch
Heimatschutzrecht, a.a.O., § 4/39).

Der Bundesgesetzgeber flugte die Bestimmung von Art. 18a RPG ins RPG ein, um die
Erstellung von Solaranlagen auf Dachern zu erleichtern und die Nutzung entsprechend zu
fordern (WALTHER / WEBER, Handbuch Heimatschutzrecht, a.a.O., § 4/37, mit Verweis auf das
Votum Leutenegger).

Dies fuhrt zur Situation, dass obwohl Art. 18a RPG den Bau von Solaranlagen erleichtern und
fordern soll, die Bewiligung bzw. Meldung von diesen gemass Entscheid des
Baurekursgerichts BRGE IV Nr. 0012/2024 im ISOS-Erhaltungsgebiet A innerhalb der
Bauzone eine Bundesaufgabe gemass Art. 2 NHG darstellen. Die Bestimmung Art. 18a RPG
samt ausfuhrenden Verordnungsbestimmungen in Art. 32a ff. RPV stellt direkt anwendbares
Recht dar mit Bezug zum Natur-, Landschafts- und Heimatschutz. Insoweit hat sich mit der
beabsichtigten bundesrechtlichen Forcierung im Bereich der Bundesinventare im Ergebnis ein
Zielkonflikt verstarkt.

Es wird sich weisen milssen, inwieweit die erstinstanzliche Rechtsprechung des
Baurekursgerichts bestatigt wird. Der Verfasser dieses Memorandums geht dabei von diesem
Umstand — der Bestatigung des erstinstanzlichen Urteils — aus (vgl. 136 ff.).

6 Begutachtung der Grundordnung durch die eidgendssischen
Kommissionen

6.1 Fragestellung

Ist es aus einer rechtlichen Warte zuléssig, dass auf Stufe des Nutzungsplanungsverfahrens
ein Gutachten der eidgendssischen Kommissionen abgeholt wird?

Eine solche Begutachtung kénnte die Beurteilung vorwegnehmen, dass beispielsweise fiir ein
ganzes Gebiet oder einen ganzen Stadltteil eine erhebliche Beeintrdchtigung ausgeschlossen
werden kann.

6.2 Rechtliches

Neben der obligatorischen Begutachtung durch die eidgendssischen Kommissionen gemass
Art. 7 NHG, wie sie im Baubewilligungsverfahren bei Vorliegen einer Bundesaufgabe zwingend
zu erfolgen hat, sofern eine erhebliche Beeintrachtigung erfolgt bzw. nicht ausgeschlossen
werden kann, sieht Art. 8 NHG eine fakultative Begutachtung vor. Zudem kann mit Zustimmung
des Kantons ein besonderes Gutachten erfolgen (vgl. Art. 17a NHG; zum Ganzen Rz. 98 ff.
hievor).

6.3 Diskussion und Wiirdigung

Eine vorgangige fakultative oder besondere Begutachtung durch die eidgendssischen
Kommissionen bzw. eine Verstandigung ist aus rechtlicher Sicht zulassig bzw. es konnten
keine rechtlich relevanten Aspekte geschdpft werden, die gegen ein solches Vorgehen
sprachen.
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Es ist dabei der Stadt Zirich als origindre Planungstragerin namentlich gestattet, den
rechtserheblichen Sachverhalt unter anderem mit Bezugnahme auf Fachgutachten abzuklaren
(vgl. § 7 VRG; ausfuhrlich PLUSS, in: Kommentar VRG, § 7 N. 66 ff.).

Vereinzelte Falle in casu einer besonderen Begutachtung waren Gegenstand der
Rechtsprechung des Bundesgerichts:

= Das Bundesgericht hatte sich in einer Sondernutzungsplanung im Kanton Thurgau Fall
«Walzmuhle Areal Stammerau» zu beurteilen. Im Rahmen der Planaufstellung fur
einen Gestaltungsplan erfolgte durch die ENHK und EKD insgesamt drei besondere
Begutachtungen geméass Art. 177a NHG zu den dem Gestaltungsplan zugrunde
gelegten Richtprojekten (vgl. illustrativ BGer 1C_753/2021 vom 24. Januar 2023);

=  Wiederum fur den Kanton Thurgau erfolgte im Verbund mit einer Totalrevision einer
Ortsplanung und diesbezuglich einer Einzonung durch die Genehmigungsinstanz die
Einholung eines besonderen Gutachtens bei der ENHK gestiitzt auf Art. 17a NHG (vgl.
BGer 1C_893/2013, a.a.0.).*

Nachfolgende Einschatzung und Wirdigung beschrankt sich vordergrindig auf rechtliche
Aspekte.?®

Wird auf Stufe der Nutzungsplanung ein entsprechendes Gutachten einer eidgendssischen
Kommission eingeholt, stellt sich zunachst die Frage nach dem Gegenstand der Beurteilung.

Ein solcher ware in der Rahmennutzungsplanung, gegebenenfalls die Grundordnung
(Bebauungsmaoglichkeiten bspw. nach Sonderbauvorschriften, Eignungsgebiete fiur
Hochh&user, Rechtswirkungen von Verkehrsbaulinien) zu erblicken.

Einhergehend mit allfélligen Revisionsbestrebungen mdisste fir (die Leistbarkeit) eine(r)
gutachterliche(n) Beurteilung zweckmassige Betrachtungs- und Beurteilungsperimeter
definiert werden konnen. Diesbezlglich ware zu berlcksichtigen, dass gemass
Rechtsprechung des Verwaltungsgerichts auch ISOS-Erhaltungsziele angrenzend an den
Beurteilungsperimeter relevant sind («Betrachtungsperimeter», VB.2023.00209, E. 5.2.5).

Es stellt sich die Frage nach der moglichen (und bezweckten) Aussagetiefe einer
entsprechenden Begutachtung auf Stufe der Rahmennutzungsplanung.

Vorab: Eine vorgangige fakultative oder besondere Begutachtung auf Stufe Grundordnung
vermag die gesetzliche Rechtsfolge des Schutzkonzepts gemass den Art. 7 Abs. 2i.V.m. Art. 2
NHG im nachgelagerten Baubewilligungsverfahren insoweit nicht zu ersetzen, als bei
Vorliegen einer Bundesaufgabe in einem ISOS Gebiet mit (hochrangigen) Erhaltungszielen im
nachgelagerten Baubewilligungsverfahren stets eine zwingende Begutachtung zu erfolgen
hat.

Es greift demnach in der Rechtsverwirklichung bei Vorliegen einer Bundesaufgabe die
Rechtsfolge des Art. 6 Abs. 2 NHG, insofern ein Abweichen von der ungeschmalerten
Erhaltung im Sinne des ISOS nur in Erwégung gezogen werden kann, wenn bestimmte gleich-
oder héherwertige Interessen ebenfalls von nationaler Bedeutung entgegenstehen.

24 Bei Einzonungen handelt es sich um eine Bundesaufgabe, weshalb im Bereich von hochgradigen ISOS-
Erhaltungszielen eine ENHK-Gutachten korrekterweise bereits gemass § 7 Abs. 2 NHG obligatorisch ist.

25 Es bedurfte namentlich einer detaillierten Priifung und Verstandigung mit der Eidgendssischen Kommission, ob
ein solches Gutachten gesttitzt auf Art. 8 oder 17a NHG ergeht, und es waren Art und Umfang eines Einbezugs
des Amts fiir Raumentwicklung der Baudirektion zu prifen (vgl. auch Art. 17a NHG i.V.m. Art. 25 Abs. 1 lit. e
NHG).
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325. Daraus folgt, dass bei keinen, oder aber nur leichten Beeintrachtigungen des Schutzobjektes
ein Eingriff als Ergebnis einer (raumplanerischen) Interessenabwagung im Grundsatz mdéglich
ist. Potenziell schwere Beeintrachtigungen erfordern ein Eingriffsinteresse von ebenfalls
nationaler Bedeutung.

326. Bei einer zweistufigen Begutachtung kdnnte eine denkbare thematische Anknupfung analog
der zweistufigen Beurteilung der Einordnung und Gestaltung der Gerichte, jeweils in Bezug
auf die Stufe (Sonder-)Nutzungsplanung und Baubewilligungsverfahren erfolgen:

Im Rahmen der Nutzungsplanung ist sicherzustellen, dass die (vorab nach Massgabe
der primaren und sekundaren Bauvorschriften) Bauten und Siedlungen derart in
Beziehung zueinander gesetzt sind, dass sich die Uberbauung bei Ausschdpfung der
zulassigen Bauvolumen rechtsgentigend in die Landschaft bzw. das Siedlungsgebiet
einordnen (vgl. Art. 3 Abs. 2 lit. b RPG). Diesbezuglich ist sicherzustellen, dass
schutzwurdige Landschaften sowie andere Objekte des Natur- und Heimatschutzes
vor Zerstorung oder Beeintrachtigung bewahrt werden (BGer 1C_267/2007 vom
28. Februar 2008, E. 2.2 — 2.4; VB.2019.00584, E. 3.2; spezifisch fir Hochhauser:
BRGE Il Nr. 0208/2015, E. 6.5.2);

Im Nachgelagerten Baubewilligungsverfahren ist die Einordnung und Gestaltung des
konkreten Vorhabens zu prifen.

327. Daraus ergeben sich vor dem Hintergrund der (potenziellen) Beeintrachtigung eines
Schutzobjekts verschiedene denkbaren Konstellationen zur Aussagetiefe eines Gutachtens
durch die eidgendssische Kommission bereits auf Stufe Nutzungsplanung:

Neben der Aussage zum Grad der (potenziellen) Beeintrachtigung sollten Aussagen
erfolgen kdnnen zu den nach Meinung der eidgendssischen Kommission tangierten
Schutzzielen.

Die diesbezugliche Bewertungshoheit wird den eidgendssischen Kommissionen
zuerkannt (Rz. 105). Damit wirde dem Grundsatz der Sachverhaltsabklarung «in der
moglichst frihen Phase einer Planung» entsprochen.

Die eidgendssische Kommission kann u.U. weiter festhalten, ob bzw. inwieweit
Vorhaben in Ausschopfung der zuldssigen Bauvolumen sich vor dem Hintergrund des
ISOS als Schutzobjekts sich gentigend in das Siedlungsgefiige bzw. die Landschaft
einordnen.

Mit Blick auf eine Verbindlichkeit ist der Umstand vorzubehalten, dass sich die
Baumdglichkeiten, wie sie durch die Grundordnung zumal potenziell ermdglicht
werden, sich mitunter nicht abschliessend oder einzig variabel («projektbezogen»)
ergeben.

Idealerweise kénnten im Rahmen einer solchen Begutachtung der ersten Stufe — die
Beurteilung eines konkreten Bauvorhabens im nachgelagerten
Baubewilligungsverfahren vorbehalten — Aussagen erfolgen, dass mit Bezug auf das
ISOS-Schutzobjekt:

1)  wohl von keiner oder einzig leichten Beeintrachtigung ausgegangen
werden kann;

2) oder aber von einer (potenziell) erheblichen Beeintrachtigung vor dem
Hintergrund der ISOS-Erhaltungsziele auszugehen ist.
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lllustrativ kann diesbezuglich auf ein Gutachten der ENHK «Voranfrage zur Aufnahme
in den kantonalen Richtplan — verwiesen werden, welches auf der Homepage des
Kantons Aargau aufgeschaltet ist.®

328. Schliesslich kann als weiterer Aspekt einer solchen Begutachtung der «Umgang» der
eidgendssischen Kommission mit Art. 10 Abs. 3 VISOS? erblickt werden (dieser war bis dato
soweit ersichtlich noch nicht Gegenstand der Rechtsprechung).

329. Es stellt sich die Frage nach der «Bindungswirkung» eines Gutachtens auf Stufe der
Rahmennutzungsplanung.

330. Von fakultativen und besonderen Gutachten geht grundsatzlich die gleiche Rechtswirkung aus
wie von obligatorischen Gutachten (vgl. Rz. 100).

331. Erfolgt auf Stufe der Rahmennutzungsplanung eine entsprechende Begutachtung, sind die
fachgutachterlichen Einschatzungen auch der eidgendssischen Kommission einer
raumplanerischen Interessenabwagung zuganglich (so auch BGer 1C_753/2021 vom
24. Januar 2023, E. 8.9). Dies ist aus einer rechtlichen Warte korrekt, da sich Gutachten auf
Sachverhaltsfragen zu beschranken haben, nicht aber zu Rechtsfragen, wie es sich bei der
Interessenabwagung im Kern handelt beziehen darf (PLUSS, in: Kommentar VRG, § 7 N. 68).

332. Mit den gutachterlichen Inhalten wird das Schonungsgebot von Natur- und
Heimatschutzobjekten konkretisiert. Im Rahmen einer Revision wird — verwaltungsintern —
wohl auch eine Risikoabschatzung erfolgen kdnnen, inwieweit mit einer koordinierten
Baubewilligungserteilung die Erfullung einer Bundesaufgabe in den betreffenden Gebieten
einhergeht.

333. Auch bei Vorliegen einer Begutachtung auf Stufe der Nutzungsplanung ist im nachgelagerten
Baubewilligungsverfahren bei entsprechenden Tatbestandsvoraussetzungen zwingend
(wiederum) eine Begutachtung vorzunehmen (vgl. bereits Rz. 323 sowie Art. 6 i.V.m. 7 Abs. 2
NHG).?

334. Die Bindungswirkung eines bereits erfolgten Gutachtens auf Stufe der Nutzungsplanung
enthalt eine formelle und eine materielle Komponente:

= Werden im Rahmen der Sachverhaltsabklarung von Amtes wegen und fir die
Entscheidfindung Gutachten eingeholt, stellen diese — auch unter dem Gesichtspunkt
des rechtlichen Gehdrs der Rechtsadressaten — verfahrensrelevante Aktenstlicke dar;

= Bewegt sich das konkrete Bauvorhaben innerhalb des Bauvolumens, wie es der
Begutachtung der ersten Stufe zugrunde gelegt wurde, kann die eidgendssische
Kommission im Gutachten der zweiten Stufe ankntipfen:

1)  Zumeist unverandert werden sich die Verhaltnisse in Bezug auf die bereits
konkretisierten Schutzziele prasentieren;

26 https://www.ag.ch/media/kanton-aargau/bvu/raumentwicklung/grundlagen-und-
kantonalplanung/richtplanung/siedlungswaesserung-und-abwasserreinigung/gutachten-enhk.pdf, zuletzt
besucht am 30. Januar 2025.

27 Hangen mehrere Eingriffe sachlich, raumlich oder zeitlich zusammen, die einzeln als zulassig zu beurteilen
sind, oder sind Folgeeingriffe eines zulassigen Eingriffs zu erwarten, so ist auch die Gesamtwirkung auf das
Objekt zu beurteilen.

28 Gleichwohl ergibt sich aus dem Umstand, dass sich eine eidgendssische Kommission im Rahmen einer
fakultativen oder besonderen Begutachtung bereits gedussert hat, kein Anspruch, dass sie — ausserhalb des
Rechtstatbestands der Art. 7 Abs. 2 i.V.m. 2 NHG im nachgelagerten Baubewilligungsverfahren wiederum
einzubeziehen ist (vgl. BGer 1C_753/2021 vom 24. Januar 2023, E. 8.4).

50


https://www.ag.ch/media/kanton-aargau/bvu/raumentwicklung/grundlagen-und-kantonalplanung/richtplanung/siedlungswaesserung-und-abwasserreinigung/gutachten-enhk.pdf
https://www.ag.ch/media/kanton-aargau/bvu/raumentwicklung/grundlagen-und-kantonalplanung/richtplanung/siedlungswaesserung-und-abwasserreinigung/gutachten-enhk.pdf

335.

336.

337.

338.

3309.

340.

341.

342.

343.

2) Die Beurteilung des konkreten Vorhabens wird im Rahmen der bereits erfolgten
Beurteilung (in Bezug auf die mit der Grundordnung ermdglichten Bauvolumen)
nunmehr konkretisiert und umfassend zu erfolgen haben. Die eidgendssische
Kommission wird dies gegebenenfalls mit Bezugnahme auf die in einer ersten
Begutachtungsstufe geforderten Nachweise vornehmen.

Zusammenfassend kann demnach festgehalten werden, dass der Begutachtung durch eine
eidgendssische Kommission auf erster Stufe rechtlich und tatsachlich eine Ankerwirkung
zukommt. Dies einerseits auf die weiteren nutzungsplanerischen Arbeiten wie auch auf
nachgelagerte Baubewilligungsverfahren im Anwendungsbereich des Art. 6 Abs. 2 NHG.

Ein im Verfahrensstand der Nutzungsplanung erstattetes besonderes Gutachten steht
entsprechend in einem Spannungsfeld zur Aufgabenerfillung der Stadt namentlich in
Berucksichtigung der behérdenverbindlichen Vorgaben der bergeordneten Richtplanung.

Vor diesem Hintergrund misste eruiert werden, inwieweit und an welche Elemente einer
Begutachtung der ersten Stufe sich die eidgendssische Kommission flr die nachgelagerten
und abschliessende Beurteilung gebunden sieht.

Nach der vorliegend vertretenen Auffassung stellt eine entsprechende — bereits von Gesetzes
wegen vorgesehene — fakultative oder besondere Begutachtung durch die eidgendssische
Kommission verfahrensrechtlich auch aus Sicht der ‘Rechtsunterworfenen’ ein Aktenstuiick dar.

7 Denkbare Rechtsanpassungen de lege ferenda

71 Voraussetzung: Notwendigkeit eines umfassenden Normkonzepts

Wesentliche Kriterien fur die Rationalitdt von Gesetzen sind die Systemgerechtigkeit, die
Verhaltnismassigkeit und die Wirkungsorientierung (MULLER, Methode und Verfahren der
Verhaltnismassigkeitsprifung in der Gesetzgebung, insbesondere Prognose- Abwagungs-,
Beobachtungs- und Nachbesserungspflichten, in: UHLMANN [Hrsg.] Zentrum fur
Rechtsetzungslehre, Band 9, Zirich 2019, S. 104).

Der Verfasser dieses Memorandums erachtet es als Defizit, wenn es trotz der erlassahnlichen
Wirkung eines Nutzungsplans nicht mdoglich ist, als Ergebnis einer raumplanerischen
Interessenabwagung Rechtsbestandigkeit zu schaffen (vgl. ausfuhrlich, Rz. 183 ff.).

Die Raumplanung — insbesondere die grundeigentimerverbindliche Nutzungsplanung — ist
diesbezliglich als erlassdhnlicher Regelungsgegenstand zu sehen, der eine
raumubergreifende, umfassende Planung verantwortet, und welcher — v.a. auch aus Sicht der
Rechtsadressaten — eine Plan- und Rechtsbestandigkeit zukommen muss. Eine den Anliegen
des Natur- und Heimatschutzes in diesem Sinn rechtkonforme Planung muss flr die
nachgelagerten Baubewilligungsverfahren insbesondere bei der Massstablichkeit des
Ortsbildschutzes eine Bindungswirkung entfalten kénnen.

Art. 6 NHG gelangt indes erst im nachgelagerten Baubewilligungsverfahren bei Vorliegen der
Erflllung einer Bundesaufgabe zur Anwendung. Dies fuhrt dazu, dass erstmalig auf Stufe des
Bewilligungsverfahrens und somit in der Rechtsverwirklichung in der Zustandigkeit der
Exekutive eine nochmalige, umfassende und vorstrukturierte Interessenabwagung zu erfolgen
hat — im Kern eine Rechtsfrage (Rz. 141).

Die Rationalitat in casu der Gesetzesbestimmung von Art. 6 NHG im Verbund mit den weiteren
Rechtswirkungen, wie sie sich aus den Art. 5 und 7 NHG ergeben, ist unter anderem am
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verfassungsmassigen Auftrag zu messen. Gemass Art. 75 Abs. 3 BV haben Bund und Kantone
bei der Erfiillung ihrer Aufgaben die Erfordernisse der Raumplanung zu bertcksichtigen.

Die in diesem Memorandum aufgezeigten Problemstellungen rihren — aus einer
systemtechnischen Sicht argumentiert — daher, dass die beiden gesetzlich determinierten
Systeme der Raumplanung und der Natur- und Heimatschutzgesetzgebung:

i) untereinander nicht hinreichend abgestimmt sind, und/oder;

i) die Anforderungszuordnung fur die Kantone nicht oder nur bedingt vereinbar ist mit
der kantonalen Aufgabenerfiillung innerhalb des Siedlungsgebiets.

So ist es den politischen Gemeinden als kommunale Planungstrager des kantonalen Rechts
aktuell kaum mdglich, im Rahmen der Nutzungsplanung als kantonale Aufgabe Interessen von
nationaler Bedeutung aufzubauen, die im nachgelagerten Baubewilligungsverfahren im
Anwendungsbereich des Art. 6 Abs. 2 NHG als hinreichend konkretisierte Eingriffsinteressen
von ebenfalls nationaler Bedeutung angefuihrt werden kdnnen.

Dieser Systemkonflikt ist wie folgt aufzuzeigen:
1. Raumplanungsgesetzgebung

Die Raumplanungsgesetzgebung sieht vor, dass in Abstimmung und Koordination mit den
verschiedenen Nutzungs- und Schutzinteressen eine abschliessende rdumliche Ordnung
aufgestellt wird.

Dem Nutzungsplan kommt mit seiner Kombination aus planerischen und normativen
Elementen erlassahnlicher Charakter zu. Er ist grundeigentimerverbindlich und ordnet aus
Sicht der Rechtsadressaten die zuldssige Nutzung der Grundstiicke in verbindlicher Weise.
Die Nutzungsplanung kommt primar mit Grundmassbestimmungen einher. Zusatzlich treten
Vorgaben zur Einordnung und Gestaltung bzw. weitere spezifische Vorgaben aus
Schutzbestimmungen hinzu. Die so geschaffene Nutzungsordnung muss weitgehend
inhaltlich abgestimmt und koharent sein.

Der Nutzungsplan durchlauft ein formalisiertes Erlassverfahren in der Zustandigkeit zumeist
der Legislative mit Mitwirkungsmdglichkeiten der Bevdlkerung. Gegen den genehmigten
Erlass bestehen einerseits Rechtsmittel fiir eine gerichtliche Uberprifung und andererseits
Rechtsbehelfe abgeleitet aus den politischen Rechten.

Der so erlassene Nutzungsplan erfordert, um seinen Zweck erflillen zu kénnen eine Rechts-
und Planbestandigkeit (vgl. Art. 21 Abs. 2 RPG).

Fir den Erlass eines Nutzungsplans ist stets eine rechtsbildende raumplanerische
Interessenabwagung vorzunehmen (Art. 3 RPV). Diese hat auf samtlichen Planungsstufen
stufengerecht zu erfolgen, mithin auf Stufe der (kantonalen) Richtplanung (Guterabwagung)
und im Anschluss der Nutzungsplanung (Interessenabwagung unter Berucksichtigung von
samtlichen offentlichen und privaten Interessen). Die verschiedenen o6ffentlichen Interessen
sind dabei im Grundsatz gleichwertig, bzw. ortsbezogen zu konkretisieren. Das I1SOS
konkretisiert dabei die (hochgradigen) Erhaltungsziele eines Ortsbildes.

Die grundsatzliche Zustandigkeit fur die Raumplanung, insoweit sie in Abstimmung mit den
Sachpléanen des Bundes mit raumlicher Ausdehnung sowie den weiteren Anliegen der
Bundesgesetzgebung zu erfolgen hat (bspw. Wald und Gewasser, Moorschutz) obliegt den
Kantonen.
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Die Rechtsverwirklichung und damit Durchsetzung der Raumordnung erfolgt im Rahmen des
Baubewilligungsverfahrens. Im Kern handelt es sich bei der Baubewiligung um eine
Feststellungsverfigung mit gestaltender Wirkung.

Die Rechtsprechung und Lehre differenzieren diesbezliglich zwischen kantonaler Aufgabe und
Bundesaufgabe. Die Unterscheidung ist dabei nicht an die Zustandigkeit gekntpft, sondern an
den sachlichen Geltungsbereich, wie er Kraft Bundesgesetzgebung geregelt ist.

Bei der Raumplanung innerhalb des Siedlungsgebiets handelt es sich in aller Regel um eine
kantonale Aufgabe.?

Bei der rechtsverwirklichenden (koordinierten) Baubewilligungserteilung liegt je nach
bundesrechtlichem Tatbestand eine Bundesaufgabe vor.

2. Natur- und Heimatschutzgesetzgebung

Art. 6 Abs. 2 i.V.m. 2 sowie 7 Abs. 2 NHG sieht fir samtliche Teilgehalte gemass den
Bundesinventaren gemass Art. 5 NHG (Landschaft-, Ortsbild- und Denkmalschutz) ein
einheitliches und unter sich Ubereinstimmendes Schutzkonzept vor.

Das ISOS bezieht sich im Kern zumeist auf Ortsbilder im Siedlungsgebiet. Es liegt dabei im
sachlichen Geltungsbereich der Raumplanung als primar kantonale Aufgabe.

Das Schutzkonzept des Art. 6 NHG ergibt sich dabei aus dem Zusammenspiel mit den Art. 2,
3, 5 und 7 NHG: Erfolgt im Geltungsbereich eines Bundesinventars gemass Art. 5 NHG die
Erfillung einer Bundesaufgabe, darf ein Abweichen von der ungeschmalerten Erhaltung, wie
es sich aus den Schutzanliegen in casu aus dem ISOS ergibt, nur dann in Erwagung gezogen
werden, wenn bestimmte gleich- oder hoéherwertige Interessen von ebenfalls nationaler
Bedeutung entgegenstehen. Vorbehalten des geringflgigen Eingriffs.

Die Erfullung einer Bundesaufgabe knipft an die diesbeziglichen Tatbestdnde der
bundesrechtlichen Spezialgesetzgebung des funktionalen Planungsrechts. Die Erfiillung einer
Bundesaufgabe liegt bei entsprechenden Konstellationen auch bei der (koordinierten)
Bewilligungserteilung durch die kantonalen Behdrden vor.

29 Aspekte, die Gegenstand der Grundsatzgesetzgebung des RPG sind, stellen dabei nach der Rechtsprechung
ebenfalls Bundesaufgaben dar, bspw. Einzonungen oder die Bewilligungserteilung ausserhalb der Bauzone.
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3. Systemkonflikt

Fehlende Abstimmung der Raumplanungsgesetzgebung mit der Natur- und
Heimatschutzgesetzgebung

Die beiden (Schutz-)Konzepte, wie sie sich einerseits aus der Raumplanungsgesetzgebung
und andererseits aus der Natur- und Heimatschutzgesetzgebung ergeben, erscheinen nicht
hinreichend untereinander abgestimmt.

Damit ein Nutzungsplanung rechtmassig ist, muss sie der ubergeordneten Richtplanung, den
Planungszielen und -grundsatzen gemass den Art. 1 und 3 RPG sowie dem ubrigen Gesetz
entsprechen. Erfolgte im Raumplanungsverfahren in diesem Sinn stufengerecht eine
rechtskonforme raumplanerische Interessenabwégung, muss eine Planung auch dann
rechtmassig sein und Verbindlichkeit erlangen, wenn gewisse Grundsatze am Ende
unterliegen und daher nicht verwirklicht werden kénnen (vgl. Rz. 69 f.).

Daran anknupfend muss es nach der hier vertretenen Auffassung sinngemass in Nachachtung
des Gebots der Planbestandigkeit (vgl. Art. 21 RPG) sowie des Gebots des einmaligen
Rechtsschutzes mdglich sein, mit der Nutzungsplanung einen weitgehend verbindlichen
Rahmen zu schaffen, der in einer anschliessenden, erneuten und dieses Mal erstmalig
vorstrukturierten Interessenabwagung nicht erneut und losgeldst von der raumplanerischen
Ordnung in Frage gestellt wird.

Demgegenuber greift das Schutzkonzept gemass Art. 6 Abs. 2 NHG in Planungs- und
Bausachen innerhalb des Siedlungsgebiets erstmalig auf Stufe des (koordinierten)
Baubewilligungsverfahrens.

Die so vorstrukturierte Interessenabwagung verlangt die Beantwortung einer neuen
Rechtsfrage durch die Exekutive und fuhrt im Ergebnis zur unmittelbaren Anwendbarkeit der
ISOS-Erhaltungsziele (bzw. setzt bei Vorliegen der Tatbestandselemente des Art. 6 Abs. 2
NHG ein Interesse von ebenfalls nationalem Interesse voraus. Die Wirdigung hat bei einer
gebotenen Begutachtung durch die Eidgendssische Kommission ausgehend von den ISOS-
Erhaltungszielen zu erfolgen und geschieht regelmassig relativ losgelést von der
nutzungsplanerischen Grundordnung, womit diese — was sich an Fallbeispielen gezeigt hat —
regelmassig ihres Gehaltes entleert wird.

Diesbezlglich ist zu differenzieren: Teilweise stehen die Erhaltungsziele, wie sie sich aus dem
ISOS ergeben, in relativem Konflikt mit der Nutzungsordnung, und es stellt sich
berechtigterweise die Frage, ob bzw. inwieweit dies hinzunehmen ist, bzw. wie im Rahmen
des (kantonalen) Planungs- und Baurechts zu reagieren ist. So ist den ISOS-Erhaltungszielen
namentlich bei der Prifung von Bauvorhaben auf ihre rechtsgentigende Einordnung und
Gestaltung hin und der dabei gebotenen Ermessensbetatigung weiterhin Rechnung zu tragen.

Eine rechtskonforme Nutzungsplanung hat im Grundsatz dem Schonungsgebot gemass Art. 3
NHG Rechnung tragen.

Bestehen absolute Konflikte zwischen ISOS-Erhaltungszielen und der nutzungsplanerischen
Entwicklungsabsichten, bspw. bei einer Transformation eines Stadtgebiets oder aber einer
Weiterentwicklung eines Stadtkérpers bspw. mit Hochhausern, lasst sich ein solche -
raumplanungsrechtlich rechtmassige — Raumordnung mitunter grossflachig nicht
verwirklichen, da sie im nachgelagerten Baubewilligungsverfahren bei Vorliegen einer
Bundesaufgabe vor dem Hintergrund der vorstrukturierten Interessenabwagung regelmassig
falliert.
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Die erstmalig im Rahmen des Baubewilligungsverfahrens vorzunehmende, umfassende und
vorstrukturierte Interessenabwagung gemass Art. 6 Abs. 2 NHG im Verbund mit der Erfillung
einer Bundesaufgabe ist demnach nicht oder einzig bedingt mit dem System der erlassahnlich
wirkenden Nutzungsplanung kompatibel.

Die Integration bzw. Zusammenfihrung des Systems des qualifizierten Schonungsgebots von
Bundesinventaren im Siedlungsgebiet erst auf Stufe Bewilligungsverfahren erfolgt mitunter
verspatet.

Auch kann bei der Anwendung von Art. 6 Abs. 2 NHG durch die oértliche Baubehérde im
Vergleich zum erlassahnlich ausgestalteten Nutzungsplanungsverfahren ein gewisses
Legitimationsdefizit erblickt werden. Ein solches besteht mit Wirdigung der effektiven
Rechtswirkung des Bundesinventars des ISOS auch in Bezug auf die Aufstellung als ‘reine’
Fachplanung ohne weitere Mitwirkungsmoglichkeiten.

Schliesslich sind bei der praktischen Anwendung im System Zielkonflikte auszumachen, die
nicht unbedingt sachgerecht erscheinen. Beispiel: Die Verlegung von Fahrzeugabstellplatzen
und technischen Anlagen in den Untergrund ist aus Sicht des Ortsbildes wiinschenswert, fihrt
in weiten Teilen des Stadtgebiets von Ziirich im Ergebnis zum Vorliegen einer Bundesaufgabe
(Einbauten in  Grundwassertrager). Entsprechende  Vermeidungsstrategien der
Bauherrschaften fliihren zu einem grosseren Druck, bspw. auf Vorgartenbereiche und
Strassenrdume.

Fehlendes Instrumentarium zur kantonalen Aufgabenerfillung

In der Raumplanung besteht nachgerade die Notwendigkeit, dass die durch die 1SOS-
Erhaltungsziele konkretisierten Schutzinteressen von nationaler Bedeutung mit dem
Eingriffsinteresse der Siedlungsentwicklung nach innen als allgemein formuliertes
Aufgabeninteresse ebenfalls von nationalem Interesse ortsbezogen konkretisiert werden
kénnen. Die Abwagung und wo mdglich Harmonisierung von Schutz- und
Nutzungsinteressen®® stellt genuine Aufgabe der Raumplanung auf samtlichen
Planungsstufen dar. Mit der Siedlungsentwicklung nach innen wird zudem dem
verfassungsmassigen Gebot der Trennung von Siedlungs- und Nichtsiedlungsgebiet
Rechnung getragen.

Den Kantonen miusste es im Rahmen der Richt- und Nutzungsplanung als kantonale Aufgabe
ermdglicht werden in Bezug mit dem Umgang von Bundesinventaren im Siedlungsgebiet
entsprechende Eingriffs- oder Veranderungsinteressen von ebenfalls nationaler Bedeutung
ortsbezogen anfuhren zu kénnen, was den Planungstragern mit Aufgabenerfillung auf
kommunaler und kantonaler Stufe zumeist schlechterdings nicht mdglich ist, bzw. in
Rechtsmittelverfahren regelmassig daran scheitert, dass die Rechtsprechung fir das
Stadtgebiet bis dato kein entsprechend konkretisiertes Eingriffsinteresse von nationaler
Bedeutung erkannt hat.

Es fehlt diesbezuglich aus systemtechnischer Sicht eine gesetzliche Anforderungszuordnung.

7.2 Anpassungen de lege ferenda

Anpassungen de lege ferenda, waren im Bundesrecht zu verorten und dort nach der hier
vertretenen Auffassung primar auf Stufe der formellen Bundesgesetzgebung vorzunehmen.

30 Bei der Siedlungsentwicklung nach Innen handelt es sich nach der hier vertretenen Auffassung im Kern
ebenfalls um ein Schutzinteresse, vgl. Rz. 159.
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Mitunter erscheint (einzig) eine Anpassung bzw. Konkretisierung auf Stufe Verordnungsrecht
— namentlich der VISOS — fir sich nicht ausreichend.

Sie waren Gegenstand einer politischen Entscheidfindung.

Bei einer Rechtsanpassung ware nach der hier vertretenen Auffassung jedoch zwingend zu
berlcksichtigen, dass die Bestimmungen insbesondere von Art. 5 ff. NHG sich auf samtliche
Bundesinventare — neben dem ISOS in casu auch das Bundesinventar der Landschaften und
Naturdenkmaler (BLN) sowie das Bundesinventar der historischen Verkehrswege der Schweiz
(IVS) — beziehen, und sich die Tragweite von Art. 6 wie ausgefihrt aus dem Zusammenspiel
mit den Art. 2, 3, 5 und 7 NHG ergibt. Insoweit muss ein Gesetzesanpassung sich auf den
Geltungsbereich des ISOS beschrankt werden.

7.3 Notwendigkeit einer Gesetzesanpassung

Die Fragen nach der Notwendigkeit einer Gesetzesanpassung und diesbezugliche erste
Uberlegungen sind Teil der seitens der Auftraggeberschaft gewiinschten Ausfiihrungen.

Das nach Meinung des Verfassers oben aufgezeigte Regelungsdefizit steht unter dem
Vorbehalt der definitiven Klarung der Rechtslage durch die Rechtsprechung, namentlich zur
Frage, ob die generell gehaltenen Aufgabeninteressen von ebenfalls nationaler Bedeutung mit
dem kommunalen Richtplan der Stadt Zurich ortsbezogen als Eingriffsinteresse konkretisiert
werden kdnnen, damit sie im Rahmen einer Interessenabwagung gemass Art. 6 Abs. 2 NHG
den Schutzinteressen, wie sie sich aus den [|SOS-Erhaltungszielen ergeben,
entgegengehalten werden.

Ist es der Stadt Zirich und verallgemeinernd dem Kanton Zirich auch unter Schépfung und
ggf. Anpassung seiner Planungsinstrumente (namentlich dem kommunalen Richtplan) nach
dem Ausgefiihrten nicht mdglich, unter Ausgleich der Schutz- und Nutzungsinteressen eine
eigentumerverbindliche Nutzungsordnung schaffen zu kénnen, aus welcher auch bei Erflllung
von Bundesaufgaben entsprechende Eingriffsinteressen von ebenfalls nationaler Bedeutung
hergeleitet werden kdnnen, ist darin ein gesetzgeberisches Defizit zu erkennen, insoweit mit
der Schutzkonzeption von Art. 6 i.V.m. Art. 2 ff. NHG die Raumplanungsgesetzgebung im
Ergebnis im konkreten Anwendungsfall potenziell Gbersteuert wird, was die raumplanerische
Aufgabenerflllung der Kantone verunmdglicht.

7.3.1  Unmittelbarer Zusammenhang zwischen der Beeintrdchtigung eines ISOS-
Schutzobjektes und Erfiillung einer Bundesaufgabe

Das Verwaltungsgericht Zirich hat in einem relativ kirzlich ergangenen Entscheid prazisiert,
dass ein mittelbarer Zusammenhang zwischen dem Vorliegen des Tatbestandes der Erflllung
einer Bundesaufgabe bei einem Bauvorhaben im Geltungsbereich des ISOS gentigt. Dass das
Abweichen von der ungeschmalerten Erhaltung im Sinn von Art. 6 Abs. 2 NHG [...] unmittelbar
durch die Bundesaufgabe selbst erfolgen muss, ergebe sich aus dem Wortlaut gerade nicht.
Mithin gehe es in Art. 6 Abs. 2 und Art. 7 Abs. 2 NHG nur darum, ob im Zusammenhang mit
einem Bauvorhaben die Erfullung einer Bundesaufgabe in Frage steht (VB.2023.00209,
E. 5.2.6, angefochten mit Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten).

Damit hat das Verwaltungsgericht eine Rechtsfrage beantwortet, die bislang durch das
Bundesgericht soweit ersichtlich noch nicht entschieden wurde.

Das Bundesgericht verwendet diesbeziglich die stdndige Formel, dass der bundesrechtliche
Auftrag die Gefahr der Beeintrachtigung schutzenswerter Natur, Orts- und Landschaftsbilder
in sich bergen muss (BGer 1C_265/2022 vom 24. April 2023, E. 3.1 f., mit Verweis auf BGE
13911271, E. 9.3. f.).
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Nach der hier vertretenen Auffassung ergibt sich aus dem Wortlaut des Art. 6 Abs. 2 NHG
nicht abschliessend, ob ein Abweichen von der ungeschmalerten Erhaltung im Sinn von Art. 6
Abs. 2 NHG unmittelbar durch die Bundesaufgabe selbst erfolgen muss oder nicht.

Ist der Erlasstext nicht klar und sind verschiedene Auslegungen mdglich, so muss durch
Auslegung eines Wortlauts nach seiner wahren Tragweite gesucht werden.

Ausgangspunkt jeder Auslegung bildet dabei der Wortlaut der massgeblichen Bestimmung.
Dabei sind nach der standigen Rechtsprechung alle Auslegungselemente zu bericksichtigen
(sog. Methodenpluralismus). Dabei kommt es namentlich auf den Zweck der Regelung, die
dem Text zugrunde liegenden Wertungen sowie auf den Sinnzusammenhang an, in dem die
Norm steht. Die Entstehungsgeschichte ist zwar nicht unmittelbar entscheidend, dient aber als
Hilfsmittel, um den Sinn der Norm zu erkennen. Vom klaren, das heisst eindeutigen und
unmissverstandlichen Wortlaut darf nur ausnahmsweise abgewichen werden, wenn triftige
Grunde dafur vorliegen, dass der Wortlaut nicht den wahren Sinn der Bestimmung wiedergibt
(statt vieler: BGE 147 1l 25, E. 3.3). Gefordert ist die sachlich richtige Entscheidung im
normativen Geflige, ausgerichtet auf ein befriedigendes Ergebnis der ratio legis
(VB.2020.00379, E. 3.3).

Die durch das Verwaltungsgericht in VB.2023.00209 erfolgte Auslegung des Art. 6 Abs. 2 NHG
ist im Entscheid selbst eher summarisch wiedergegeben.

Nach der hier vertretenen Auffassung hatte eine erfolgte Auslegung von Art. 6 Abs. 2 NHG —
mitunter mit Bezugnahme auf die verfassungsmassige Kompetenzordnung und die
diesbezlgliche Zustandigkeit der Kantone fiir die Raumplanung — durchaus auch zu einem
anderen Ergebnis fihren kdnnen.

Die Frage wird hochstrichterlich durch das Bundesgericht zu klaren sein. Insoweit steht ein
gesetzgeberischer Handlungsbedarf nach der hier vertretenen Auffassung auch unter dem
Vorbehalt der Bestatigung des oben erwahnten Entscheids des Verwaltungsgerichts.

7.3.2 Maoglichkeit zur Konkretisierung des Aufgabeninteresses der Siedlungsentwicklung
nach innen im Raumplanungsverfahren

Sollte sich weisen, dass die Rechtsprechung aus dem kommunalen Richtplan keine
hinreichende Konkretisierung von konkreten Eingriffsinteressen in den entsprechend
hergerichteten Gebieten als Interessen von ebenfalls nationaler Bedeutung erblickt, flhrt dies
im Baubewilligungsverfahren unvermindert zur — auf Stadtgebiet von Zirich grossflachigen —
Anwendung von Art. 6 Abs. 2 NHG mit dem Ergebnis, dass die Siedlungsentwicklung nach
innen in den dafur planerisch hergerichteten Gebieten de facto verunmdglicht ist (vgl.
Rz. 259 ff.) und es der richtplankonformen Nutzungsplanung in weiten Teilen an einer
Rechtswirksamkeit ermangelt.

Im Ergebnis wird nach der hier vertretenen Auffassung diesbeziglich das
Nutzungsplanungsverfahren Gberanstrengt bzw. das Gebot der Beriicksichtigung der Anliegen
der Raumplanung durch den Bund missachtet bzw. ein systemischer Widerspruch geschaffen,
der sich soweit ersichtlich nicht aufldsen lasst (Art. 75 Abs. 3 BV).

Die Anforderungen an die Siedlungsentwicklung nach innen lassen sich im Stadtgebiet von
Zurich raumplanerisch nicht mit den Ortsbildschutzanliegen verwirklichen.

7.4 Vorgeschlagene Anpassungen de lege ferenda

Auf den Umstand, dass eine Anpassung im Schutzkonzept von Art. 6 i.V.m. Art. 2 ff. NHG
generell ein umfassendes Normkonzept bedirfte, wurde bereits in Rz. 339 ff. hingewiesen.

57



394.

395.

396.

397.

398.

399.

400.

401.

402.

403.

7.4.1 Keine unmittelbare Anwendbarkeit des ISOS, sofern kein unmittelbarer
Zusammenhang zwischen dem Erflillungstatbestand der Bundesaufgabe und der
potenziellen Beeintrachtigung des Schutzobjektes besteht.

Die Stadt Zurich beabsichtigt einen Ansatz, der die unmittelbare Anwendbarkeit des ISOS im
Baubewilligungsverfahren relativiert, sofern zwischen der Erflllung der Bundesaufgabe und
der (potenziellen) Beeintrachtigung des Schutzobjekts kein unmittelbarer Zusammenhang
besteht (zur Problematik Rz. 381 hievor).

Die Verortung und Wortlaut de lege ferenda kénnte wie folgt aussehen:
Art. 2 NHG

3ineul \Verlangt nur ein Teil eines Vorhabens, der fiir sich allein keine Auswirkungen auf die
Erreichung der Erhaltungsziele eines Objektes von nationaler Bedeutung hat, die Anwendung
von Bundesrecht, ist der Entscheid kantonaler Behorden Uber das Vorhaben nicht der
Erfallung einer Bundesaufgabe gleichgestellt.

Eine solche Bestimmung stellt einen auch nach Meinung des Verfassers ein denkbarer Ansatz
dar.

Nachfolgende Tatbestandselemente sind auszumachen:

Eine (koordinierte) Bewilligung, die flr sich eine Bundesaufgabe darstellt:
1. ergeht im Geltungsbereich eines ISOS-Objekts;
2. liegtin der Bewilligungszustandigkeit einer kantonalen Behérde/Instanz;

3. Dbetrifft fir sich einzig einen Teilgehalt des Bauvorhabens, der sich nicht unmittelbar auf
das Objekt im Bundesinventar / ein ISOS-Objekt auswirkt.

Rechtsfolge: Ein Vorhaben fallt nicht unter die Anwendbarkeit von Art. 6 Abs. 2 i.V.m. mit 7
Abs. 2 NHG.

Oft liegen im koordinierten Baubewilligungsverfahren auf Stadtgebiet von Zurich
Bundesaufgaben gemass Art. 2 NHG im Zusammenhang mit Einbauten in den
Grundwassertrager oder aber mit der Erstellung von Schutzraumbauten vor.

Die diesbezlglichen Teilgehalte eines Bauvorhabens haben flr sich keine unmittelbare
Auswirkung auf die ISOS-Erhaltungsziele. Vielmehr ist bei entsprechenden Strategien der
Bauherrschaften zur Vermeidung des Vorliegens einer Bundesaufgabe gemass Art. 2 NHG
ein Zielkonflikt mit dem Ortsbildschutz auszumachen:

Wird ein Bauvolumen unterirdisch bzw. im Unterniveaubereich realisiert, bspw. mit dem
Gedanken, bestehende Fluchten nicht zu verunklaren und/oder Vorgartenbereiche von einer
Bebauung freizuhalten, erfolgt dies im Ergebnis des Ofteren aus Griinden des
Ortsbildschutzes. Dies fuhrt auch bautechnisch haufig zu zweckmassigen Losungen, wenn
u.a. die Technik, in entsprechenden Raumlichkeiten im «Untergeschoss» untergebracht
werden kann, was sich ebenfalls positiv auf Einordnung und Gestaltung auswirkt.

Wird die Rechtsprechung gemass Entscheid des Baurekursgerichts zum Vorliegen einer
Bundesaufgabe bei der Erstellung von Solaranlagen gemass Art. 18a RPG im Siedlungsgebiet
bestatigt (vgl. Rz. 130 ff.), liegt damit jedoch ein Bewilligungstatbestand vor, der einen
Teilgehalt eines Bauvorhabens betrifft, der unmittelbare Auswirkungen auf den
ungeschmalerten Erhalt eines ISOS-Objekts hat. Insoweit kdnnte dieser Sachverhalt — sofern
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damit ein Abweichen von der ungeschmalerten Erhaltung bzw. eine starke Beeintrachtigung
einhergeht — weiterhin nicht mit der oben erwadhnten Erganzung des NHG erfasst werden.

Eine Erganzung von Art. 2 NHG durch eine besagte Bestimmung hatte zudem zur Folge, dass
diese auch in Bezug auf weitere Bundesinventarobjekte zur Anwendung gelangt. Dieser
Umstand sollte bei einer allfalligen Gesetzesrevision de lege ferenda vertieft geprift bzw.
vermieden werden.

7.4.2 Keine losgeloste vorstrukturierte Interessenabwigung nach Art. 6 Abs. 2 NHG, wenn
die ISOS-Erhaltungsziele rechtskonform im Rahmen der raumplanerischen
Interessenabwagung gemass Art. 3 RPV berlcksichtigt wurden

Der Verfasser dieses Memorandums postuliert einen Ansatz, dass bei Vorliegen einer
bundesrechtskonformen  Nutzungsplanung und namentlich als Ergebnis einer
raumplanerischen Interessenabwagung gemass Art. 3 RPV von Kkonkretisierten
Eingriffsinteressen von nationaler Bedeutung auszugehen ist (vgl. Rz. 173), die der
Interessenabwagung gemass Art. 6 Abs. 2 NHG zugeflhrt werden kénnen.

Die Verortung und Wortlaut de lege ferenda kénnte wie folgt aussehen:

Art. 6 NHG

Sineul |m Rahmen der Richt- und Nutzungsplanung fir das Siedlungsgebiet getroffene

Festlegungen und Massnahmen zur Siedlungsentwicklung nach innen sowie zur Verdichtung
der Siedlungsflache stellen konkretisierte nationale Interessen dar.

Der Vorschlag setzt konzeptionell am Umstand an, dass der Geltungsbereich des
Schutzkonzepts gemass NHG fir samtliche Bundesinventare im Grundsatz weiterhin in
gleichem Mass Bestand hat.

De lege ferenda wurde statuiert, dass von einer in der Richt- und Nutzungsplanung
stufengerecht erfolgten Interessenabwéagung eine Bindungswirkung ausgeht, insoweit fur das
Siedlungsgebiet getroffene Festlegungen und Massnahmen zur Siedlungsentwicklung nach
innen sowie Verdichtung der Siedlungsflache konkretisierte Eingriffsinteressen von ebenfalls
nationaler Bedeutung darstellen.

Damit wird dem Umstand Rechnung getragen, dass eine solche raumplanerische
Interessenabwagung stets aus einer Gesamtsicht (kantonal - kommunal //
Siedlungsentwicklung nach innen — Konzentrationsprinzip) erfolgt, und im Ergebnis die
genannten Aufgabeninteressen von nationaler Bedeutung (vgl. Rz. 173) raumbezogen und
stufengerecht als Eingriffsinteressen konkretisiert wurden.

Die Ergadnzung fugt sich aus systemtechnischer Sicht in die bestehende
Raumplanungsgesetzgebung ein und ermoglicht den Planungstragern auf kommunaler und
kantonaler Stufe ihre Aufgabenerfullung.

Namentlich soll mit dieser Anpassung an eine bereits auf Stufe Nutzungsplanung erfolgte
rechtsbildende Interessenabwagung angeknipft werden koénnen. Der Nutzungsplan als
Ergebnis dieser Interessenabwagung, der im dafiir vorgesehenen Erlassverfahren aufgestellt
wird und im anschliessenden Rechtsmittelverfahren auf seine Rechtmassigkeit hin Gberprift
werden kann, soll im koordinierten Baubewilligungsverfahren bei Vorliegen einer
Bundesaufgabe in diesen Punkten grundsatzlich nicht mehr bzw. einzig nach den Grundsatzen
gemass Art. 21 RPG infrage gestellt werden.
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412. Die Nutzungsplanung zeichnet u.a. unter Berticksichtigung der Ortsbildschutzanliegen die
zulassigen Bauvolumen vor. Gleichwohl soll ein konkretes Bauvorhaben im ISOS-Gebiet und
bei Vorliegen einer Bundesaufgabe durch die eidgendssische Kommission beurteilt werden
(Art. 6 Abs. 2i.V.m. 7 Abs. 2 NHG). Eine akzessorische Anfechtung der Nutzungsplanung ist
gemass der bisherigen Rechtsprechung mdaglich.

413. Daraus ergibt sich, dass bei Vorliegen einer Bundesaufgabe im koordinierten
Baubewilligungsverfahren und im Anwendungsbereich eines ISOS weiterhin eine Beurteilung
gemass den Art. 6 Abs. 2 sowie 7 Abs. 2 NHG erforderlich ware, die in der Ubergeordneten
Planung konkretisierten Interessen grundsatzlich ebenfalls von nationaler Bedeutung sind, und
einer Interessenabwagung gemass Art. 6 Abs. 2 NHG zugefihrt werden kdnnen (vgl. auch
Art. 10 Abs. 2 und 3 VISOS).

414. Mithin wird aus systemtechnischer Sicht nicht weiter als geboten in das Schutzkonzept
gemass der Natur- und Heimatschutzgesetzgebung eingegriffen.

415. Der ortliche (und mittelbar sachliche) Geltungsbereich wird auf das Siedlungsgebiet
beschrankt und wirde sich in den Uberwiegenden Fallen einzig auf den Umgang mit dem ISOS
beziehen.

416. Wird die Rechtsprechung gemass Entscheid des Baurekursgerichts zum Vorliegen einer
Bundesaufgabe bei der Erstellung von Solaranlagen gemass Art. 18a RPG im Siedlungsgebiet
bestatigt (vgl. Rz. 130 ff.), hat die Anpassung de lege ferenda (gleichwohl) kein Einfluss auf
die Beurteilung der Zulassigkeit von Solaranlagen gemass Art. 18a RPG im Geltungsbereich
des ISOS.

7.4.3 \Weitere Anpassungen de lege ferenda

417. Weitere gebotene Rechtsanpassungen (namentlich der VISOS sowie der kantonalen
Planungs- und Baugesetzgebung) wurden nicht gepruft.
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043 200 00 36
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