b

u

b
UNIVERSITAT
BERN

Die Koordination kantonaler Amter

Dargestellt am Beispiel der Bewilligungen fur Bauta und Anlagen
ausserhalb der Bauzonen unter spezieller Beachturdgr Storfalle

Projektarbeit eingereicht der Universitat Bern
im Rahmen des Executive Master of Public Admintgira(MPA)

Betreuender DozenProf. Dr. Andreas Lienhard
Kompetenzzentrum fur Public Management

Schanzeneckstrasse 1
CH-3001 Bern

VerfasserDr. sc. Richard R. Hollenweger
aus Zrich

Lausanne, den 30. November 2010



Die vorliegende Arbeit wurde im Rahmen des Exeeullaster of Public Administration de
Universitat Bern verfasst.

Die inhaltliche Verantwortung fur die eingereicltebeit liegt beim Autor.




Management Summary 3

Management Summary

La coordination peut étre décrite comme un prindipeganisation et comme un processus. |l
y a lieu de distinguer différents niveaux et typ®@slon un modéle ainsi établi, les coordina-
tions de niveaux supérieurs dépendent néanmoinsatedinations de niveaux inférieurs de
sorte qu’elles représentent des systemes trés egaypllLa présente étude se concentre sur un
aspect déterminant du processus de la coordingtion’a pas encore trouvé assez de réson-
ance dans la recherche : toute coordination esttsuau danger d’incidents perturbateurs
gu’il importe d’éviter ou du moins de limiter. Uneonnaissance plus approfondie des
différents types d’incidents perturbateurs et dedeauses y est indispensable.

L’aménagement du territoire est une tache de coatidn par excellence. Comme tache
particuliere au sein de 'aménagement du terrifdg® autorisations cantonales hors des zones
a batir (art. 25 al. 2 LAT) nécessitent une coaation des prises de position des autorités
cantonales compétentes et l'autorité cantonalehange de 'aménagement du territoire doit
procéder a une pesée globale des intéréts en glte Coordination peut étre obstruée,
empéchée ou influencée négativement par des irtsigenturbateurs.

Les systemes d’organisation de la procédure dedowiron des autorités HZB des différents
cantons suisses ont ainsi été analyseés, les insigenturbateurs décrits et difféerenciés. Des
exemples concrets (mais anonymisés) des difféfantsurs théoriques ont ensuite pu étre
donnés qui peuvent étre attribués aux catégoriasrges : organisation, droit, politique,
influences personnelles et influences externes.

L’étude conclut, dans les limites des aspects apalge la coordination horizontale avec des
recommandations dans trois domaines:

A. Concernant les aspects formels et organisationaets,coordination efficiente nécessite
des régles claires et univoques de l'organisatiodes compétences y compris pour la
procédure d’élimination des divergences. Le modeéléa coordination successive semble
particulierement bien répondre a ces exigences.

B. Certaines dispositions Iégales matérielles mérartad’'étre réformées, simplifiees et
harmonisées. En patrticulier, je propose que l'aigtaantonale compétente pour le hors
zone a batir soit désignée autorité de coordingimur tous les projets de construction et
installations HZB qui sont situées en zone agricete forét, sur les eaux publiques ou
dans le domaine public des routes et qui sont peywour tous les usages (agriculture,
améliorations fonciéres, morcellement du sol, caedwou usages non agricoles).

C. Les aspects informels semblent toutefois étre ohdt@nts pour une coordination
horizontale efficace et efficiente. Un climat devail orienté vers la résolution de
problemes qui relie motivation des collaborateurspartenaires avec une confiance
mutuelle est une prémisse nécessaire (mais norsauiff). Cette prise de conscience
souligne I'importance de la coordination informe{lt volontaire) qui ne doit pas étre
sous-estimée méme lors de processus de coordiretigament différenciés et codifiés.
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1. Einleitung

1.1 Ausgangslage

Die Verfahren zur Bewilligung von Bauten und Anlagausserhalb der Bauzonen erfordern
in den meisten Fallen Entscheide oder Stellungnahmen verschiedenen kantonalen
Amtern. In allen Fallen ist ein Entscheid (Bewillitp oder Abschlag) der kantonalen
Behdrde nach Art. 25 Abs. 2 RPG (BaB-Behorde) nodige Oft ist diese Behdrde ebenfalls
Koordinationsbehérde im Sinn von Art. 25a RPG,dhliegt in diesem Fall die umfassende
Interessenabwéagung aller beteiligten Parteien.

1.2 Problemstellung

Die vielfach umstrittenen materiellen Vorschriftemm Bauen ausserhalb der Bauzonen
(BaB) bringen es mit sich, dass die betroffenertd@alen Amter nicht immer einer Meinung

sind, sich widersprechende Stellungsnahmen abgelen sich gar bei der Auslegung

bestimmter Normen nicht einig sind. Die horizontédéeht hierarchische) Koordination der

Stellungnahmen ist deshalb eine anspruchsvolle ahggwelche bewusst organisiert und
durchgefuhrt werden muss.

Die horizontale Koordination zwischen den betroffienAmtern kann mehr oder weniger
effizient und wirksam sein. Sie kann unter Umsténd® Blockaden fihren und die
Verfahren empfindlich verlangern und stoéren (im Natgenden als ,Storfalle” bezeichnet).

Durch die mehrjahrige Erfahrung als Leiter der Albteg Bauen ausserhalb der Bauzonen im
Kanton Waadt (2003 bis heute), kann der Autor di€sedie empirisch postulieren, dass die
Koordination zwischen den kantonalen Amter gewiSshwierigkeiten bereitet, die sich
vereinzelt auf die Verfahrensdauer und manchmal dadg Verfahrensergebnis negativ
auswirken.

1.3Zielsetzungen

1.3.1

Die Diskussion der aktuellen wissenschaftlichen ahgg zur Koordinationsfrage in der
offentlichen Verwaltungsforschung soll den noétigémeoretischen Hintergrund liefern.
Doppelspurigkeiten mit bereits erforschten Themeties vermieden werden und noch
unbeachtete Aspekte griindlicher ausgeleuchtet werde

1.3.2

Die potenziell grossten Probleme in der spezifiscKeordination kantonaler Amter sollen
identifiziert werden. Bei der Erhebung der releeanDaten der verschiedenen kantonalen
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Modelle sind folgende Ebenen zu beachten: Orgaorsatnormative Instrumente
(insbesondere Gesetze), politische Einflisse undirdfg@, personelle Einflisse und
~LAmtskultur‘ sowie aussere Einflisse.

1.3.2

Aufgrund der Analyse der kantonalen ErfahrungeteadEmpfehlungen fir die Koordination
kantonaler Amter erarbeitet und beurteilt werderséon kaum ein allgemeingiiltiges
Rezept formuliert werden kann, sollte es dennochlictd sein, jene Elemente zu nennen, die
eine Koordination erleichtern oder sie im Gegergeschweren.

1.3.3

Gegenwartig prasidiert der Regierungsrat des Kanidaadt, dem die Raumplanung und
Raumentwicklung unterliegt, ein Regierungsprogrardas, zum Ziel hat, die administrativen
Verfahren zu vereinfachen und zu verkirzen (Singalifon administrative, ,SimpA*). Diese
Studie kdnnte somit einen Beitrag zu diesem alsitigerklarten Projekt leisten.
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2 Arbeitshypothesen

2.1 Arbeitshypothese 1

Solange die Meinungen und Stellungnahmen der etrefi Amter kongruent sind, bietet die
Koordination verschiedener Amter erfahrungsgemaas Rroblem und die Verfahren laufen
im Allgemeinen reibungslos ab. Die Koordination advim diesem Fall in funktionalen
Netzwerken vollzogen, in welchen die informelleiBente eine wichtige Rolle spielen.

Das Koordinationsverfahren kann jedoch auch untestdnden Konfliktstoffe aufdecken, die
als Storfalle in Erscheinung treten und im konkmeft@ll bereinigt werden missen, damit die
Verfugungen in sich koharent und widerspruchsfii@id.s Solche Storfalle kénnen sehr
verschiedene Ursachen haben, die es von einandeermen gilt. Die Storfallanalyse muss
also auf unterschiedlichen Ebenen arbeiten. Dialdmeiwichtigsten wissenschaftlichen
Disziplinen in diesem Zusammenhang sind die Sogielo(Organisationsforschung,
Managementforschung) und die Rechtswissenschaffenftithes Verwaltungsrecht,
Organisationsrecht, Verfahrensrecht).

2.2 Arbeitshypothese 2

Es wird hier angenommen, dass die Bereinigung estigéstellten Differenzen mehr oder
weniger effizient und effektiv sein kann. Konflikmvischen Amter konnen die Verfahren
belasten, verzogern oder gar komplett blockieralts hicht innert nitzlicher Frist fur eine

Position (autoritativ) entschieden wird oder einm &llle akzeptablen (partnerschaftlichen)
Kompromiss gefunden wird. Falls ein gutliches Emmefimen unmaglich ist, stellt sich die

Frage, welches Amt oder welche hierarchische StigeEntscheidungsmacht besitzt und ob
dabei alle Rechtsnormen respektiert werden kdnnen.

2.3 Arbeitshypothese 3

Ich nehme an, dass eine rationale Analyse der bbtitan Storfélle das Erarbeiten von
konkreten Empfehlungen erleichtern kann. Dieser afnshat wahrscheinlich mehrere
Facetten: die Organisationsform der horizontalen ordmation und eine Kklare
Kompetenzregelung spielen eine grosse Rolle, s @ber nicht allein ausschlaggebend fur
eine madglichst effiziente und effektive Zusammeedrb Personelle Motivation der
Sachbearbeiter, deren Bereitschaft in Netzwerketzuwirken sowie eine unterstitzende
Fuhrung durch die Vorgesetzten sind auch notwerilig.vorliegende Arbeit versucht somit
einige unabdingbare Elemente zu identifizieren, chel in Bezug auf Effektivitat und
Effizienz der horizontalen Koordination beachtetdesm muissen.
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3 Methode

3.1 Wissenschaftliche Methode

Fur das vorliegende Forschungsthema eignet sickgiloratorischer Ansatz besser als eine
rein theoretische Methode, da das Thema stark mit ksbnkreten Verwaltungspraxis
verknupft ist. Es geht jedoch auch darum, wie tbksche Koordinationsmodelle im
Verwaltungsalltag gelebt bzw. veréndert und angspasrden. Hervorragende Bedeutung in
diesem Zusammenhang hat die Identifizierung derf&@t® und deren Ursachen, wobei diese
gleichzeitig auf verschiedenen Ebenen liegen konigm interkantonaler Vergleich kann
aufzeigen, ob ahnliche Storfalle regelmassig in Hantonen auftreten oder ob sie je nach
Kanton anders liegen und damit keinen sachlichesa@umenhang haben.

Der Ausgangspunkt ist die Erfahrung des AutorsLaiser der Abteilung Bauen ausserhalb
der Bauzonen des Raumentwicklungsamts der Kantaed¥\und der Koordination mit den
betroffenen kantonalen waadtlandischen Amtern. Gafahr der Einseitigkeit und einer
gewissen Befangenheit wird dabei durch die Sachkénrund langjahrige Praxis etwas
abgefedert. Diese Ausganglage zeigt jedoch einsckrankung der vorliegenden Arbeit,
welche im vorgegebenen Zeitrahmen nur die Konfiflateung der Koordination der
kantonalen Amter aus der Sicht der Raumplanungysieaén kann. Eine grosser angelegte
Studie ware notwendig, um die vorlaufigen Ergetmimsch aus der Sicht der anderen Amter
(und eventuell auch aus der Sicht von Aussenstem@rm kontrollieren und gegebenenfalls
zu korrigieren.

3.2Datenerhebung

Als Studienobjekt im engeren Sinn gelten die kaal@m Behérden gemass Artikel 25 Absatz
2 RPG (BaB-Behdorde) aller 26 schweizer Kantone. @ien erklart, kbnnen im gegebenen
Rahmen kaum Quervergleiche mit den anderen inwbdrieAmtern vorgenommen werden.
Diese Einschrankung erscheint jedoch vorerst raohallzu grosses Handicap zu sein, da die
BaB-Behorde (in den meisten Féllen das kantonaleripianungsamt) ja gerade die Aufgabe
hat, sdmtliche im Spiel stehenden Interessen algmrmwaDass die anderen kantonalen
Behorden eventuell zu einer anderen Einschatzungtieféalle kommen kdnnten, muss fir
diese Arbeit unbeachtet bleiben.

In diesem Zusammenhang schien eine schriftlicheagahg der Raumplanungsamter aller
Kantone anhand eines Fragebogens angebracht zuDBGHeirerreichte Rucklaufquote von

96,2 % (n = 26) belegt die gute quantitative Repnéativitdt der Umfrage, auch wenn die
Ausfuhrlichkeit der Antworten naturlich von Kantao Kanton stark variiert.
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4 Der Begriff der Koordination und der Stand der Forschung

4.1 Einflihrung

Der Begriff der Koordination hat in der Forschurgjrie einheitliche Definition gefunden. Es
bestehen auch wesentliche Unterschiede der vedsstee Definitionsversuche je nach
Wissenschaftsdisziplin. ALEXANDER (1995) und BOUCERT et al. (2010) fur die
Soziologie sowie KAGI-DIENER (1994) und HUBMANN TRZHSEL (1995) fur die
Rechtswissenschaft haben in ihren Studien versehi@dgange zum Thema dargestellt,
welche aber hier nur selektiv angeschnitten wekdemen.

4.2 Etymologie des Begriffs der Koordination und verwanlte Begriffe

Das Verb ,koordinieren* stammt vom Lateinischgoordinare* ab, das sich aus dem Pré&fix
,CO-“ (con, cum= mit, zusammen) und dem Stamrord-“ (ordo" = [gesellschaftlicher]

Stand, ,Ordnung“; ordinare = ,ordnen“, Engl. ,toramge“) zusammensetzt. Das Verb
.koordinieren* kann mit ,beiordnen”, ,aufeinanderbssimmen” oder ,in ein Geflge

einbauen” Ubersetzt werden und bezeichnet ein jAosenfigen zu einer Ordnung.
Impliziert ist auch ein gewisser normativer Ansatas koordiniert ist, soll ,Sinn machen” im
Gegensatz zu ,unkoordinierten* Aktivitaiten oder dtangen, welchen eine gewisse
Sinnlosigkeit vorgeworfen wird, die auf internen d&fispriichen oder fehlenden
gegenseitigen Beziehungen beruhen kann.

Berthrungspunkte zum Begriff der Koordination bestemit den Begriffen ,Kollaboration*
und ,Kooperation®“. Beide Begriffe bedeuten ,Zusanmadbeit‘ und beinhalten eine gewisse
implizierte Freiwilligkeit. Wie oben erwahnt wirdni Deutschen das Verb ,koordinieren* mit
»=aufeinander abstimmen® Ubersetzt, wobei nicht asagt wird, ob dieses ,aufeinander
Abstimmen* freiwillig zustande gekommen oder erzgen worden ist. In diesem Sinn ist
.Kollaboration* oder ,Kooperation“ ein Teilkonzeptler ,Koordination, namlich die
.netzwerkartige (freiwillige) Koordination“. Um Msverstandnisse zu vermeiden, wird in
dieser Arbeit der Begriff ,Koordination* als Haugpiff angewendet und nicht der deutsche
Begriff der ,Zusammenarbeit".

4.3 Sozialwissenschaftlicher Zugang

4.3.1 Koordination als Organisationsprinzip

Koordination kann insofern als organisatorischesziy betrachtet werden, als die Koordina-
tion das notwendige Korrelat zur Arbeitsteilung slelit. In der Organisationsforschung

spricht man so voDifferenzierungund Integration Arbeitsschritte, welche in der Hoffnung
auf positive Skaleneffekte (durch ,MassenproduKficem verschiedene Teilorganisationen

! Der Ursprung von Latordo ist nach MENGE (1982) die Fadenreihe eines GewdBesinterscheidet fiinf
Hauptbedeutungen : 1. Reihe, 2. Glied, Abteilung,S8and, Klasse, Rang, 4. Ordnung, Regel und 5.
Verfassung, Zustand (Orden).
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aufgeteilt werden, mussen schliesslich wieder zusangefihrt werden, damit das finale
Produkt, die Leistung im offentlichen Sektor, kadrétrund ganzheitlich wird.

Diese Sichtweise ist unbestritten: die Organe deat&s sind auf eine gewisse Koordination
angewiesen. Viel ofter wird dem Staat vorgewortia,Rechte wisse nicht was die Linke tue,
dass es also an Koordination mangele. Dieser Vdrwar offenbar kirzlich ein wichtiger
Grund firr die Nichtauslieferung an die USA des beiten Regisseurs Roman PolafAski
Dieser organisatorische Ansatz sagt uns jedoch naxdit, wie die Koordination vollzogen
werden soll. Ebenfalls kann er uns bei Storfallemtnweiterhelfen.

4.3.2 Koordination als Prozess

Wichtiger fur diese Studie ist der Ansatz, die Kboation als eine zielgerichtete Tatigkeit,
als einen bewussten Prozess zu sehen. Im Forsdblehdsr Koordination in der 6ffentlichen
Verwaltung schlagen BOUCKAERT et al. (2010: 16p#de Begriffsdefinition vor:

,coordination in the public sector interorganiza@b context is considered to kbe
instruments and mechanisms that aim to enhancedhmtary or forced alignment of tasks
and efforts of organizations within the public sgcfThese mechanisms are used in order to
create a greater coherence, and to reduce redungadancunae and contradictions within
and between policies, implementation or managerent.

Diese Definition unterstreicht die Bedeutung demoKbnation als Prozess im Gegensatz zu
Koordination als Output (= Resultat, z. B. ,koorénme Verfigung®) oder als Outcome.
LENDI/ELSASSER (1991: 15) haben im Rahmen des Raamumgsrechts folgende
kompakte Definition der Koordination gepragt, welch dieselbe Richtung zi&it

.[Koordination ist die] Abstimmung von Massnahmempn Kompetenzen und von
Zustandigkeiten, um Vorgange zieladaquat und/offierent zu steuern®.

4.3.3 Horizontalitdt und Netzwerke, Vertikalitat und Hie rarchie, Diagonalitat und die
verschiedenen Staatsebenen

Wie aus der oben zitierten Definition der Koordioatvon BOUCKAERT et al. hervorgeht,
setzt diese verschiedene Aufgabéaskg und/oder Leistungenefforts ,,Bemihungen®)
voraus. Diese zu koordinierenden Arbeitsleistungearden entweder auf derselben
hierarchischen Stufe erbracht oder aber auf vexdehien. Im ersten Fall reden wir von
horizontaler, im zweiten Fall von vertikaler Koandtion. Haufig wird eine Kombination von
horizontaler und vertikaler Koordination anzutreffeein. Die horizontale Koordination wird

2 S0 kommentierte Christian Jungen in 8&Z am Sonntagom 18. Juli 2010 (S. 15): ,Es bleibt auch in der
Ruckschau unglaublich, dass der hochste Kulturbeame Laudatio flr Polanski verfasste, wahrend eian
paar Tiren weiter im Justizdepartement einen Hegftbeschrieb, ohne dass sich die Amter gegenseitig
informierten.”

3 Cf. auch HANNI (2002: 439).
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oft auch als netzwerkartige Koordination und digtikale Koordination als hierarchische
Koordination bezeichnet. In der wissenschaftlicidéeorie findet sich noch ein dritter Typ
der Koordination: der Markt, in dem der Konkurreazipf und die ,unsichtbare Hand" die
Akteure steuert und daher eine gewisse (eher wnfiige) Koordination herstellt.

Als Beispiel fur die verschiedenen Koordinationgaius kann die Baubewilligung ausserhalb
der Bauzonen dienen: ein Ausbau einer zonenwidiyehnbaute bendtigt im Allgemeinen
verschiedene kantonale (Ausnahme-)Bewilligungen zuwispiel im Bereich der
Raumplanung und des Gewasserschutzes. Diese Bewdien sind horizontal zu
koordinieren, da in der Regel der Gewasserschudzdisn Raumplanung nicht von derselben
Amtsstelle betreut werden und diese einander riibkt- und unterstellt sind. Falls aber die
verschiedenen Amter sich in einer bestimmten Proatik nicht einigen konnen, kann es
vorgesehen sein, dass eine den uneinigen Amtemgédreinete Stelle entscheidet (z. B. der
Regierungsrat). Damit wird die horizontale Koordioa vertikal ,erzwungen®.

In den meisten Kantonen bendtigt Uberdies das \bamanoch eine kommunale

Baubewilligung, welche ebenfalls vertikal (oder se®a&gen ,diagonal“, da in der Regel keine
eigentliche Weisungsbefugnis vom Kanton zu den Gaea besteht) mit den kantonalen
Bewilligungen zu koordinieren ist. Meistens ist li#vergenzen zwischen kantonalen und
kommunalen Bewilligungen jene des Kantons uberwidges kann aber auch vorgegeben
sein, dass die negative Stellungnahme Ulberwiegt, wan welcher Stelle sie genommen
wurde (sogenannter ,Killerentscheid”, cf. Punkt.3.3).

In dieser Studie wird der Schwerpunkt auf die hmmtale Koordination gesetzt werden.
Allerdings wird bei der Losung von bestimmten Shfiein auf die hierarchische, also auf die
vertikale Koordination verwiesen werden. Auf dieiggbnale“, die Verwaltungsebenen
Ubergreifende Koordination kann hier nicht eingegamwerden.

4.3.4 Stufen der Koordination und Koordination als Resulat

Die verschiedenen Koordinationstypen nach Kompdxiund Umfanglichkeit auf
verschiedene Stufen aufgeteilt werden. Wahrendheoltersuche selbstverstandlicherweise
einen schematischen Charakter haben, kdnnen sikdlies), etwas Ordnung in die Vielzahl
von Koordinationsformen zu bringen, was dann eimggwissen Uberblick ermdglicht.
BOUCKAERT et al. (2010: 16) zitieren METCALRPEwelcher neun Stufen der Koordination
als Outcome (Resultat) unterscheidet:

* Die Referenz in BOUCKAERT et al. (2010: 16) isthi konsistent und findet sich nicht in ihrer Bigfafie.
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Stufen der Koordination als Resultat (levels of caglination as an outcome)

9 Regierungsstrategie Government strategy

8 Zentrale Prioritaten Establishing central priest

7 Begrenzung der Departements- oder Setting limits on ministerial action or action of
Organisationskompetenzen organizations
Entscheid Uber Policy-Divergenzen Arbitratiorpoficy differences
Kompromisssuche zwischen DepartementvorsteheiSearch for agreement among
oder Organisationen ministers/organizations

4 Vermeiden von Divergenzen zwischen Avoiding divergences among
Departementvorsteher oder Organisationen ministers/organizations

3 Konsultation anderer Departementvorsteher oder | Consultation with other ministers/organizatigns
Organisationen (Feedback) (feedback)

2 Kommunikation mit anderen DepartementvorstehegrCommunication with other
oder Organisationen(Informationsaustausch) ministers/organizations (information exchange)

1 Unabhéangige Entscheidung des Independant decision-making by
Departementvorstehers oder Organisation ministers/organizations

nach BOUCKAERT et al. (2010: 16) / METCALFE (192404 ?)

Tabelle 1: Stufen der Koordination

Diese Stufen konnen vereinfacht ins Verhaltnis rdgn verschiedenen Typen der
Koordination gestellt werden. Dabei erhalten wir Biagramm (Abbildung 1), das nahelegt,
dass die Koordination umso mehrschichtiger wird,hfgher die Koordinationsstufe ist.
Wahrend eine einfache informelle Koordination, eeiraGespréach in der Kaffeepause, keine
weiteren Elemente hat, so beinhaltet z. B. die Kmmisssuche (positive Koordination)
samtliche niedrigeren Stufen: namlich den Infororadaustausch (oder die informelle
Koordination), die Konsultation (formelle Koordimat) sowie das Vermeiden von
Divergenzen (negative Koordination). Daraus kama ldypothese abgeleitet werden, dass
auch in der hochst mdglichen Stufe, der Strategtevarbindlichen Befehlen der hdchsten
Hierarchiestufe, samtliche niedrigen Koordinatidng&n zu Ausdruck kommen und ihre
relative Bedeutung besitzen. Dies ist ein anderggarig zur These von MINTZBERG und
WATERS, dass geplante top-down Strategienntended strategiésund ,deliberate
strategie$) meist auf von der Organisationsbasis getragémeeyorgewachsene Strategien
(,emergent strategi€sangewiesen sind, um wirklich umgesetzt zu werden

> MINTZBERG/WATERS (1985: 257-272)



Begriffe und Stand der Koordinationsforschung

18

Entscheid tUber Di

Strategie

—— Schwerpunktsetzung [

ergenzen

— Kompromisssuche

#LV\ Vermeiden von Divergenzen

Konsultation vor Entscheid

Infor

mationsaustausch

[

|

|

i —— Begrenzung Kompetenzen
[

|

[

|

RPIN| WO O] N| 0] ©

Unabhéng

ge Entscheidung

— _
—~

materielle Koordination

Abbildung 1: Typologie und Stufen der Koordination

(eigene Darstellung)

Diese Hypothese legt weiter nahe, dass die hiesmtol Koordination gar nicht so einfach
ist, wie sie auf dem Papier zu sein scheint.

Es tgendamit nicht,

vertikale

horizontale

dass die

Koordination

Koordination

Entscheidkompetenzen klar festgelegt werden. Raltslich auf niedrigeren Stufen gentigend
grosser Widerstand erwachst, wird moglicherweiseuanstrittener hierarchischer Entscheid
unterlaufen und nicht ausgefiihrt werden oder abexut in Frage gestellt werden. Hier stellt
sich sodann die Frage der Durchsetzung von hidsmtoén Entscheiden, aber auch die Frage
der sachlichen und rechtlichen Richtigkeit von Bett Entscheiden.

4.3.5 Storfalle

Aus der soziologischen Perspektive kann man vonféd&#nh sprechen, wenn ein oder

mehrere der Elemente der Koordination disfunktizeme Dabei

kann entweder der

Koordinationsprozess gestort werden oder aber deBssultat. Im ersten Fall kann von
einem Prozessstorfall, im andern Fall von einemcQuestorfall gesprochen werden.
Typische Prozessstorfalle sind Verzogerungen uratiBrungen in der Verarbeitung des
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Koordinationsobjekts, wahrend materiell fehlerhafteiderspriichliche oder gar falsche
Entscheide oder Entscheide einer falschen Behduteo@estorfalle darstellen.

Beide Typen konnen auf verschiedenen Koordinatioeisen angesiedelt sein. Es kann auch
sein, dass das gewahlte Verfahren nicht dem Koatidimsproblem angepasst war oder dass
das Verfahren nicht konsequent durchgezogen wurde.

Damit kdonnen grundsatzlich mindestens folgende wypgen wesentlichen Faktoren fur
Storfalle in 6ffentlich-rechtlichen Entscheidvenfah unterschieden werden:
* Organisatorische Faktoren
o unklare Verfahrensordnung
o0 unklare Kompetenzordnung
* Rechtliche Faktoren
o widersprtchliche Rechtsgrundlagen, bzw. schwerineage Rechtsgrundlagen
o verschiedene Interpretationen von Rechtsgrundlag®echtssprechung,
Doktrin, etc.)
» Politische Faktoren
0 grundsatzlich anders liegende Interessen in eineofitikBereich von
Direktionen, Amter oder Dienststellen
o politisches Kalkul (z. B. im Hinblick auf Wahlen)
* Personliche Faktoren
o Affinitat vs. Aversion
o Vertrauen vs. Misstrauen
* Externe Faktoren
o Einflussnahme von o6ffentlichen Stakeholders
o Einflussnahme von privaten Stakeholders

Fur eine umfassende Storfallanalyse muissen die diwatronselemente und die mdglichen
Storfaktoren einbezogen werden. Dieser Zugang zuwblémkreis zeigt, dass es sich um
hdchst komplexe Situationen handelt und es isnesithtlich, dass sie nur anndhernd richtig
analysiert werden konnen, wenn alle relevantenrinétionen verfigbar sind. Diese sind oft
aber nur den direkt betroffenen Personen zugamnggt;he jedoch zu personlich betroffen
sind und somit nicht genigend Distanz zur Probl&mhtben, um diese objektiv zu
beurteilen. Dieses Dilemma ist schwer zu l6sendiadjewisse vorherrschende ,Oméfian
Bezug auf Storfalle kann vielleicht erklaren, wdbhasich die theoretische
Koordinationsforschung noch nicht systematisch digsem wichtigen, wenn nicht gar
entscheidenden, Teilaspekt der Koordination ausdigragesetzt hat.

® Oft steht bei den betroffenen Koordinationsparinssviel auf dem Spiel, dass sie es kaum riskiezgabte
Storfalle 6ffentlich zu diskutieren. Schliesslichninte dies ja auch als Dysfunktion der eigenen Atelie
ausgelegt werden. Aus diesen Grunden werden eftiatLsungen und Kompromisse vorgezogen.
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4.4 Rechtswissenschaftlicher Zugang
4.4.1 Allgemeine rechtliche Grundlagen der Koordination von staatlichen Handlungen

Die Widerspruchsfreiheit von Verfiigungen ist einuprinzip des offentlichen Verwal-
tungsrecht§ so wie die Einheit des Rechts ein Grundprinzip Rechtsetzung &t Beides
sind verfassungsmassige Prinzigiend haben ihren offensichtlichen Ursprung im \é@rén
und im Anspruch auf die Rationalitdt des menschkiiciWerstandes und Handelns. Dieser
Anspruch ist besonders hoch, wenn es um hoheitiithatshandlungen geht. Die Rationalitat
soll damit der staatlichen Willkiir einen Riegel scrieben. Die Widerspruchsfreiheit soll
insbesondere durch eine materielle KoordinationTédentscheide garantiert werden.

Auf Bundesebene wurden im Jahr 2000 das Gesetdianderordnung tber die Koordination
und Vereinfachung von Entscheidverfalfenin Kraft gesetzt, welches die
Koordinationsprinzipien in 18 verschiedenen Gessinggen und 22 Verordnungen festlegt.
Der Bund zog damit die Konsequenzen des Bundesgseittscheids ,Chriizleh* vom

14. Marz 1990, welcher ,folgende Grundsatze fir &oordiniertes Entscheidverfahren
auf[stellte]: Materiellrechtliche Vorschriften, dsachlich eng zusammenhangen, sollen von
einer einzigen Instanz beurteilt werden; entschreidagegen verschiedene erstinstanzliche
Behdrden, so sind diese verpflichtet, zumindestlitgtia fir eine Koordination zu sorgen.
Diese Grundsatze gelten sowohl fiir bundesrechtithauch fiir kantonale Verfahreft.

4.4.2 Materielle, formelle und informelle Koordination
Unter der materiellen Koordination versteht die Rslehre die inhaltliche Abstimmung der

verschiedenen Entscheide in einer Sache. GemasdeBgericht muss ein enger
Sachzusammenhang zwischen den verschiedenen rhaehidichen Vorschriften bestehen,

"WALDMANN/HANNI (2006: 701 f.).

8 Siehe MULLER (2006: N 264, 289 ff.): der Begri#mdEinheit des Rechts ist im Wesentlichen kongrueint
dem Begriff der Widerspruchsfreiheit, da nur dieseeinheitliches Recht erméglicht.

°Cf. Art. 5, 8, 9, 29, 294, 35, 44 ff., 75 BV.

10 Bundesgesetz (iber die Koordination und Vereinfaghwon Entscheidverfahren vom 18 Juni 1999,
Verordnung zum Bundesgesetz Uber die Koordinatiod Wereinfachung von Entscheidverfahren vom 2.
Februar 2000.

' BGE 116 Ib 50 ff. : ,Wenn fiir ein Vorhaben in meten getrennten kantonalen und kommunalen Verfahren
die gleichen bundesrechtlichen Vorschriften umfadsgnzuwenden sind, so dass aus verfassungsraentlic
Grunden eine wirksame materielle und verfahrensiggidsoordination erfolgen muss (Art. 22quater ABs.
BV), ist in verfahrensrechtlicher Hinsicht der Gdsatz zu beachten, dass das kantonale Recht richt s
ausgestaltet oder angewendet werden darf, dassrafladiie Verwirklichung des Bundesrechts vereitelt,
verunmdglicht oder wesentlich erschwert wird. (...)

Sind fur die Verwirklichung eines Projekts versa@ae materiellrechtliche Vorschriften anzuwended un
besteht zwischen diesen Vorschriften ein derarteerf§achzusammenhang, dass sie nicht getrennt und
unabhéngig voneinander angewendet werden dirfemuss diese Rechtsanwendung materiell koordiniert
erfolgen (...). Dies wird am besten erreicht, wenflida&ine einzige erste Instanz zustandig ist. Siod
Beurteilung einzelner der materiellen Koordinatibadirftiger Rechtsfragen verschiedene erstinstareli
Behorden zustandig, so missen diese die Rechtsdongrin einer Weise abstimmen, dass qualitativ ein
gleichwertiges Koordinationsergebnis erzielt wird."

12 Botschaft zu einem Bundesgesetz iiber die Kooridimaind Vereinfachung der Plangenehmigungsverfahren
BBI 19982593
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damit eine Koordination vom Verfassungsrecht heringend ist>. Die materielle

Koordination beabsichtigt, die Zusammenhange derscheeden Vorschriftsbereiche
wiederherzustellen und damit eine Ganzheitlichkeiterreichetf. Dazu benétigt es in der
Regel einer ,umfassenden Interessenabwagung” dgensonten ,Leitbehorde®, welche
idealerweise auch die Koordinationsbehorde ist.

Die formelle Koordination ist im Bereich der Rechissenschaft das notwendige Korrelat zur
materiellen Koordination. Die formelle Koordinatimagt wie das Koordinationsverfahren
durchgefuhrt werden muss, damit die materielle do@tion garantiert werden kann.

Nur wenn die Leitbehdérde umfassend informiert urahtneinseitig an der Gesuchsannahme
oder dessen Ablehnung interessiert ist (Unabhaegigler Koordinationsbehdrde), kann sie
die Interessenabwégung gerecht vornehmen. Diest setederum ein geregeltes
Koordinationsverfahren voraus, damit wichtige Imf@tionen nicht Ubergangen werden.
Schliesslich gehdrt zu einem koordinierten Verfahrmne grosstmogliche Transparenz
gegeniber dem Gesuchsteller, der mindestens Ardspraaf eine koordinierte
Entscheideroffnung und ein koordiniertes Rechtgtviérfahren hat.

Die informelle Koordination ist nicht das Gegentdér formellen Koordination wie der
Begriff nahelegen kénnte. Vielmehr ist die Beziefpuawischen formeller und informeller
Koordination vergleichbar mit dem Begriffspaar ¢deliberate stratedyund der ,emergent
strategy im Sinn von MINTZBERG und WATERS. Damit die formelle Koordination ihr
Ziel erreicht (n&mlich die Ermdglichung der matkeie Koordination), kann eine gewisse
Menge informeller Koordination hilfreich oder gaotwendig sein. Informelle Koordination
basiert auf der Freiwilligkeit des (ehrlichen) Infeationsaustausches der
Koordinationspartner im Hinblick auf eine innere sAimmung der Standpunkte und stellt
damit auf einen gemeinsamen Willen ab, die abzuggdye Stellungnahmen zu koordinieren.
Man kann in diesem Zusammenhang auch von Netzwesgeschelf. Fehlt dieser Wille
oder versagt die informelle Koordination, so karurcha eine gut organisierte formelle
Koordination scheitern, da die Koordinationsbehomnge wirklich sicher sein kann, ob die
schliesslich abgegebenen Stellungnahmen auch istebaVissen und Gewissen® erarbeitet
wurden. Ein solches fehlendes Vertrauen kann deréination empfindlich stéren.

In der Rechtswissenschaft ist die informelle Kooation selten ein zentrales Theéha

wahrscheinlich weil stillschweigend davon ausgegangird, dass alle Koordinationspartner
grundsatzlich guten Willens sind (idealistischesltflel der Verwaltung). Oder sie scheint
vorauszusetzen, dass unwillige Verwaltungspartner koordination gezwungen werden
kénnen, ohne dass dabei das Koordinationsresuéts¢ntlichen Schaden nimmt. Die Empirie
scheint jedoch diesen stillschweigenden Annahmen widersprechen. Erzwungene

¥BGE 116 Ib 50 S. 57

14 Cf. HUBMANN TRACHSEL (1995: 10 ff.).

15 MINTZBERG/WATERS (1985: 257-272)

16 Cf. fr die Netzwerkproblmatik siehe BRUN et &005).
177. B. HUBMANN TRACHSEL (1995: 39).
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Koordinationsstellungnahmen sind oft inhaltlich k&auverwertbar und bereiten der
Koordinationsbehotrde einen grossen ArbeitsmehraudwBiese Feststellung kann zu einem
grossen Teil erklaren, weshalb sich das sogendueentrationsmodell auf Kantonsebene
kaum durchgesetzt hat. Ohne (Teil-) Verantwortuimgden Schlussentscheid kann namlich
die Motivation fur eine arbeitsintensive Zusammeéeedr mit der Entscheidbehorde stark
sinken.

4.4.3 Koordinationsmodelle

In der Rechtswissenschaft haben sich drei Koormdinsinodelle etabliert: das
~Separationsmodell”, das .Konzentrationsmodell* und das (eigentliche)
.Koordinationsmodell“. Das ,Separationsmodell“ betmet im Grund das Fehlen einer
Koordination und wird deshalb als veraltet und umiggend bezeichn@&t In diesem Modell
entscheiden namlich die verschieden kompetente®ieh getrennt und er6ffnen auch ihre
Entscheide getrennt, manchmal sogar mit verscheed&ekursverfahren. Da dieses Modell
die obengenannten Grundsétze der Koordination gewtihrleistet, wird hier nicht naher auf
dieses Modell eingegangen.

4.4.3.1Konzentrationsmodell

Das Konzentrationsmodell geht vom folgenden Ladthilis: ein Gesuch — ein Verfahren — ein
Entscheid — ein Rechtsmittelweg. Das Modell bestschdurch Klarheit und Einfachheit. Es
scheint besonders gesuchstellerfreundlich zu sedrsall Rechtssicherheit schaffen.

In Folge des Bundesgerichtsurteils ,Chrizlen* vom Marz 1990, welcher generell dem
.Konzentrationsmodell* den Vorzug gab, hat auf Besebene die Interdepartementale
Arbeitsgruppe zuhanden der Verwaltungskontrolle Besdesrates einen umfangreichen
Gesamtbericfi? erarbeitet, welcher zum Schluss kommt, dass dasiz&ntrationsmodell mit
Anhdrung® gegenuber anderer Modelle ,unter koortiuem Gesichtspunkten zu einer
nachhaltigen Verbesserung der VerfahrensablaufefiikanA™.

Als Varianten wurden in dieser Arbeitsgruppe besosddas ,Konzentrationsmodell mit

Zustimmungserfordernis® und die Ernennung einer bbdagigen Koordinationsbehorde

diskutiert. Diese erste Variante ware in Wirklichlseem (eigentlichen) Koordinationsmodell

sehr nahe gekommen, jedoch mit dem Unterschieg, dlasZzustimmungserfordernis nicht in

die Form eines Entscheids gekleidet wird. Die Melirtder Arbeitsgruppe hat jedoch

offensichtlich diese Varianten als zu wenig effitidetrachtet und sie deshalb nicht weiter
empfohlen.

18ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT (2001: 307). Das Separasimodell stiitzt sich auf das (etwas
idealistische, wenn nicht gar naive) Vertrauensdiie Rechtsordnung und die Kompetenzordnung dlidhei
und widerspruchsfrei seien. Somit wisse jede emz8ehdérde, wie, was und wann sie etwas tun mosse,
sich mit den anderen Behdrden koordinieren zu nmigfe HUBMANN TRACHSEL (1995: 54)).

19 SCHEIDEGGER (1994).

0 SCHEIDEGGER (1994: 245). Es wére wiinschenswenyveeif Bundesebene, 10 Jahre nach Einfiihrung der
konzentrierten Koordination, eine Bilanz der Erfafgen mit diesem Modell gezogen wirde.
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Jedoch hat die (vor)schnelle und (allzu) normathaltung des Bundesgerichts, das
Konzentrationsmodell vorzuziehen, ohne ausfihriaghdie Vor- und Nachteile des Modells
einzugehen, auch Kritik hervorgerufén

Das Hauptproblem dieses Modells besteht namlichden Gefahr einer allzu grossen
Machtkonzentration bei einer einzigen BehoOrde, diech eventuell nicht samtliche
Fachkompetenzen besitzt, um einen sachlich einwiedf Entscheid zu erarbeiten. Damit
konnte die Behorde zu einer ,selektiven Sachveshatittiung* (HUBMANN TRACHSEL,
1995: 57) neigen, welche hauptsachlich deren aeu#srhen Anliegen gerecht wird aber
andere Aspekte vernachlassige. Der rechtsgleiclset@svollzug kdnne so nicht garantiert
werden und die Gefahr von Fehlentscheiden wactthercla®.

Wie schon angetont (Punkt 4.3.2.), kann mit derakiine der Verantwortung die personliche
Motivation zum Suchen eines koordinierten Resulstt&en. Es kann ndmlich die Haltung
aufkommen, die Konzentrationsbehorde soll doch ztrotler widersprichlichen
Stellungnahmen selbst entscheiden. Dadurch hat Kiaszentrationsmodell aus der
Managementperspektive nicht zu Gbersehende UnZidBkegiten und birgt Gefahren in sich.

Von einem theoretischen Standpunkt aus ist es doaglich, ob dieses Modell Gberhaupt
.Systemkompatibel* ist. Wenn namlich mit der zune&muen Spezialisierung und

Differenzierung der Ooffentlichen Verwaltung immerelm Aufgaben auf verschiedene
Behdrden aufgeteilt werden, so mussten konsequesiter auch die Ressourcen und
Verantwortlichkeiten an jene (dezentralisierten)nttgiten Ubertragen werden. Das
(Zustandigkeits-) Konzentrationsmodell geht jedoevon aus, dass zwar die spezialisierte
Arbeit von den verschiedenen Fachamtern geleistef, welche auch lber die notwendigen
Ressourcen verfligen, dass sie aber dafur keinek{€e)jrVerantwortung tibernehmen, da sie
sozusagen im Mandat der Konzentrationsbehotrde tarhewelche aber meistens keine
Weisungsbefugnis Uber sie besitzt. Das Entschemkdrationsmodell scheint demnach
darauf hinauszulaufen, dass die Arbeitsteilung mh $egiert wird. Dadurch dass die

konzentrierte Bewilligung andere Stellungnahmen rfliesig macht, muss die

Konzentrationsbehtrde am Ende die gesamte Leisialast erstellen. Diese Annahme ist
aber fur die heute sehr komplexen Problemkreisankanehr realistisch und auch nicht
effizient und effektiv>,

2L Cf. HUBMANN TRACHSEL (1995: 59). Allerdings sei ifall Chriizlen, das Konzentrationsmodell bereits
durch Art. 5 Abs. 3 UVPV vorgezeichnet gewesen. sBieerklarung ist jedoch nicht hiebfest, da der
betreffende Artikel nicht weiter bestimmt, was unf{enassgeblichem Verfahren* zu verstehen sei. Fir
kantonale UVP-Vorhaben ist denn auch in mehrereenfwnicht in den meisten ?) Kantonen ,nur” das
Koordinationsmodell vorgesehen (z. B. VD, BE). ZRNHFINEN/GUY-ECABERT (2001: 307) geben dem
.Koordinationsmodell” (nodele de collaboratignin unbestritten Fallen den Vorzug: ,En procédumen
contentieuse, le modéle de la collaboration (systdela table ronde) parait, selon I'expériencelus apte a
assurer de bons résultats. ”

22 HUBMANN TRACHSEL (1995: 57) mit Literaturangaben.

2 Anders ist die Situation fir das RechtswegverfahBplange ein Richtergremium in der Lage ist,imllder
Recht und Unrecht in einer Sache zu entscheiderg dhss seine Erwédgungen an verschiedene ,Fachigéric
aufgeteilt werden missen, scheinen die oben gesranrEinwande hier die Anwendung des
Konzentrationsmodell nicht zu tangieren. Die Maeliting beim Richter ist ja sozusagen systemgebunden
und auch so gewollt.
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4.4 .3.2Koordinationsmodell

Das sogenannte ,Koordinationsmodell“ beruht auf denmzip, dass die verschiedenen
Amter im Interesse der betroffenen Biirgerinnen Biidger einen koordinierten (Sammel-)
Entscheid erarbeiten. Dabei haben alle betroffeB&mérden Zugang zu samtlichen
Gesuchsunterlagen, welche in der Regel von Amtrti Arkulieren. Jede Behorde behalt die
Kompetenz und die Verantwortung ihres Fachgebigterach Spezialgesetzgebung. Die
verschiedenen Stellungnahmen, Entscheide und Bguwvithen werden vor der Erdffnung
zusammengestellt und mindestens auf Widerspruaheairitersucht und bereinigt. Da dieses
Modell auf der Zusammenarbeitollaboration beruhe, haben ZEN-RUFFINEN/GUY-
ECABERT (2001: 307) vorgeschlagen, es das Kollabmramodell (hodele de
collaboration) zu nennen. Der Vorteil dieses Begriffs ist esssdkeine Verwechslung mit
anderen Koordinationsmodellen entstehen kann. Rior&n Ubersehen jedoch dabei, dass
den Begriffen Kollaboration und Zusammenarbeit ejevisse Freiwilligkeit der Beziehung
mitschwingt, die aber nicht unabdingbar ist. Dibsal Autoren unterscheiden dabei zwischen
zwei Untermodelleff:

* Bei der ,sukzessiven Koordinationtqordination successiysammelt eine Leit- oder
Koordinationsbehérdea(itorité directricg samtliche notwendigen Stellungnahmen
und Teilentscheide, bevor sie selbst in Kennttler @anderer Stellungnahmen die
umfassende Interessenabwagung vornimmt und entieth&abei ist der sogenannte
.Killerentscheid* von grosser Bedeutung: falls eifehdrde das Gesuch aus
zwingenden Griinden ablehnt, muss das gesamte Galsgelehnt werden, auch wenn
alle anderen beteiligten Behdrden dem Gesuch zostim Die zwingenden Auflagen
und Bedingungen der Bewilligungen anderer Behosderden in der Regel von der
Leitbehdrde auch in ihrem Entscheid nochmals aufgéf

* Bei der ,begleitenden Koordination“cgordination concomitanjeorganisiert die
Koordinationsbehotrde eine oder mehrere Koordinatilnungen mit dem Ziel, die
verschiedenen Entscheide vor deren eigentlichemlRieth aufeinander abzustimmen.
Hier ist keine eigentliche Leitbehdrde mit Schludseheidbefugnis notwendig, da
vom Prinzip her ein Kompromiss zwischen gleichbetigten Behorden erarbeitet
wird. Dies schliesst natirlich nicht aus, dass dien betroffenen Behdrden
hierarchisch Ubergesetzte Autoritat im Streitfale dSchlussentscheidkompetenz
ausuben kann.

Das Koordinationsmodell ist in den 6ffentlichen taralen Verwaltungen sehr verbreitet, wie
auch diese Studie gezeigt hat. Ein entscheidendertel/ dieses Modells liegt im
konsequenten Durchziehen des betriebswirtschadtlicRrinzips der Differenzierung und
anschliessender Integration. Es geht ndmlich dawum) dass die fir gewisse Arbeitsschritte
kompetenten Einheiten, die entsprechenden Ressouecealten und damit auch die
Verantwortung dafur ibernehmen sollen.

24 ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT (2001: 307).
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Wie in der Privatwirtschaft ist der Schwachpunktesgis Systems die beachtlichen
Transaktionskosten. Die nicht komprimierbaren ,Gltuansaktionskosten® hangen von
verschiedenen Faktoren ab, vor allem von der gee@hlOrganisationsform, dem
Transaktionsvolumen und den technischen Mittel. Bis einer gewissen Menge von
Transaktionen pro Zeiteinheit kdnnen durch Roupositive Skaleneffekte erzielt werden.
Eine effiziente Datentbermittlung (Zirkulation zefen den Behdrden) kann ebenfalls zu
wertvollen Zeitgewinnen fiihren. Zu den globalennBaktionskosten missen aber auch jene
Kosten angerechnet werden, welche aus der Sumree atigetretener Storfalle besteht.
Somit kann theoretisch auf zwei Ebenen gegen dansbaktionskosten gekampft werden:
einerseits auf der organisatorischen Ebene undarsgés auf der Ebene der Storfalle, wobei
sich naturlich die beiden Ebenen kombinieren lassen

4.4.4 Die Koordination in der Raumplanungsgesetzgebung

Nach HUBMANN TRACHSEL (1995: 57) ist ,Raumplanung.] methodisch sozusagen mit
Koordination gleichzusetzen®. So besagen bereitsJAAbs. 1 und Art. 2 Abs. 1 RPG, dass
die Gemeinwesen ihre raumwirksamen Tatigkeitenimafeler abstimmen sollen.

Noch vor der Einfihrung des allgemeinen Koordinagesetzes auf Bundesebene von 2000,
wurden auf den 1. Januar 1997 die Grundsatze derditmtion in Art. 25a RP8 in Kraft
gesetzt.

Im Bereich der Bauten und Anlagen ausserhalb dez@#en verlangt Uberdies Art. 25 Abs.
2 RPG, dass diese Koordination durch eine (einZgajonale Behorde zu erfolgen hat. Das
Bundesgerichtsurteil vom 14. August 26D2hat dies in Bezug zur umstrittenen
Kompetenzordung des Kantons Bern klar bestatigt.

Von der Umweltschutzgesetzgebung wurde der Grumdsgternommen, dass die
Koordination so friih wie méglich durchgefihrt wemdauss, indem namlich jenes Verfahren
das Leitverfahren (,das massgebliche Verfahrenfih s®ll, welches eine frihzeitige und
umfassende Prifung ermoglicht (Art. 5 Abs. 3 UVPV).

4.45 Die theoretischen Problemfelder

Im Gegensatz zum soziologischen Ansatz der mogBthefaktoren in der Koordination, wo
insbesondere auch zwischenmenschliche Beziehungen politische Beweggriinde eine
Rollen spielen, konzentriert sich der rechtswiseskatiliche Ansatz mehr auf mogliche
Unzuléanglichkeiten der gewahlten Koordinationsmtalélr die betreffenden Verfahren oder
auf den eventuellen Misfit zwischen der gewahlteomigetenz- und Verantwortlichkeits-
ordnung und der konkreten Situation.

% BBI 146. Jahrgang, Bd. I, 1994, S. 1075 — 1095.
26 BGE 128 | 254 / 1P.494/2001 /mks.
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Bei jeder Koordination ist nicht aus den Augen edieren, was das Ziel der Koordination ist
(Effektivitat und Effizienz) und ob die gewahltereNahren diese zu erreichen vermogen (Fit
oder Misfit zwischen Input und Output/Outcome).

Vom rechtswissenschaftlichen Standpunkt aus komndr drRechtméssigkeit des
Koordinationsresultats die grosste Bedeutung zhyevid die soziologische Anndherung eher
noch von einem gegenseitig tragbaren Kompromiseckpn wiirde. So kann es durchaus
sein, dass vom rechtlichen Standpunkt aus keine glamissbereitschaft vorhanden sein
kann, da jegliches, noch so kleines Abweichen venrdchtlich korrekten Losunger se
widerrechtlich ist’.

Unrechtmassig kann das Koordinationsresultat niolt werden, wenn bewusst gegen
Rechtsnormen verstossen wird, sondern auch wenrauéseiner nicht vollstdndigen
Sachverhaltsabklarung beruht oder wenn gewisseamtie Umstande nicht berlcksichtigt
worden sind. Das Resultat muss Uberdies auch deterién der Verhaltnismassigkeit
genugen und wenn mdglich die vorgegebenen Ordnusigsf einhalten.

2 Im Bereich der Bauten und Anlagen ausserhalb @erz8nen kann das Beispiel der Wohnraumerweiterung
fur nicht zonenkonforme Bauten angefihrt werdert.(24c RPG): falls das Vorhaben die Flachenvorgaben
von Art. 42 RPV Uberschreitet, kann die BehordehnAct. 25 Abs. 2 RPG nicht anders, als das Gesuch
abweisen oder zur Uberarbeitung zuriickweisen éudKillerentscheid“ Punkt 4.3.3.2).
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5 Die Praxis der Koordination im Verfahren der Bewilligungen fur Bauten
und Anlagen ausserhalb der Bauzonen

5.1 Fallbeispiel Kanton Waadt

5.1.1 Beschreibung der formellen Koordinationsprozesse inrKanton Waadt fir Bauten
und Anlagen ausserhalb der Bauzonen

5.1.1.1Gesuche nach LATE

Gegenwartig ist daBépartement de I'économ{PEC) zustandig fir die Raumplanung. Das
Départementhat die Kompetenz von Art. 25 Abs. 2 RPG an 8envice du développement
territorial (SDT), und spezifisch an debhef de la Division hors zone a ba(8DT-HZB)
delegiert. Beziglich der Baugesuche auf privatemn@rausserhalb der Bauzonen ist diese
Amtsstelle de facto ebenfalls materielle Koordioasbehdrde im Sinn von Artikel 25a RPG,
ohne dass diese Funktion jedoch im kantonalen Redduriicklich festgelegt fSt

Die formelle Koordination, insbesondere die physes&irkulation der Dossiers und das
Zusammenstellen der Stellungsnahmen der kantorfieter in einer sogsynthése brute
zuhanden der kommunalen Baubewilligungsbehérde Asfgabe der Centrale des
autorisations de construirdCAMAC) (Art. 73 f. RLATC®) welche gegenwartig dem
Secrétariat généraSG) deDépartement des infrastructur@@INF) angegliedert ist.

Die CAMAC bereinigt die Stellungnahmen der kantenal Amter nicht, allenfalls
kommuniziert sie dem SDT-HZB festgestellte Wideisine der Stellungnahmen. Die
Bereinigung obliegt den einzelnen Amtern, ohne ddissRollen und Kompetenzen klar
festgelegt waren. In der Praxis ist es der SDT-H#R|cher die Rolle Ubernimmt, die
Stellungnahmen materiell abzustimmen. Da der Behaath Art. 25 Abs. 2 RPG die Rolle
zukommt, eine umfassende Interessenabwagung vdmname ist es unumganglich, dass sie
samtliche Stellungnahmen und auch das ResultatEdespracheverfahrens zur Kenntnis
nimmt und diese gegebenenfalls bereinigt, bevosaligst entscheidet.

Im Fall von Differenzen zwischen kantonalen Amtemimmt der SDT-HZB (die
Mitarbeitende oder die Abteilungsleitung) zuersfioimellen Kontakt zu den betroffenen
Amter auf und versucht die Differenzen durch Ubegmgsarbeit zu bereinigen. Falls dies

28| oi sur laménagement du territoire et les corstans du 4 décembre 1985 (RSV 700.11).

29 Art. 10a Abs. 2 LATC: |] [le Service du développement territorial, SDT§t&hargé notamment de la
coordination de I'ensemble des activités ayant elfésts sur I'organisation du territoife Diese Norm wird
jedoch in der Praxis nicht dahin interpretiert, daer SDT fir samtliche Baugesuche, fir welcheime e
Bewilligung erteilen muss (insbesondere also fliutBa und Anlagen ausserhalb der Bauzonen), auch die
Koordinations- und Leitbehorde ist. Die Bestimmudgss deservicefir die Koordination jener Aktivitaten
zustandig ist, welche einen Einfluss auf die raandi Organisation haben, wird so verstanden, dasg dar
die grossen, der Planungspflicht unterworfenen sbem betroffen sind.

30 Réglement d’'application de la loi du 4 décembr@5l8ur I'aménagement du territoire et les conswastdu
19 septembre 1986 (RSV 700.11.1).
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nicht gelingt, wird der Fall an die betroffenen Aiuingsleiter oder Amtsvorsteher
weitergeleitet, die Verhandlungen aufnehmen. Wodhimmer keine L6sung erreicht, kann
der Fall den Departementsvorstehern unterbreitetlere Es ist nicht klar geregelt, wer in
diesem Fall den Schlussentscheid besitzt.

5.1.1.2Gesuche nach LPDP und LLC

Die Bestimmungen der LPDP, RLPDP, LLC und REt@agen nichts iiber ein bestimmtes
Koordinationsverfahren aus und bestimmen auch kémie oder Koordinationsbehdrde.
Dass dies zur Zeit ihrer Erarbeitung in den 40ea bder Jahren des letzen Jahrhunderts nicht
vorgesehen war, ist zwar verstandlich, jedoch hatelche Elemente nach dem Urtell
,Chrizlen“ in diese Gesetzestexte eingefligt werdéssen.

In der Praxis, wird jedoch eine gewisse Koordinatiygpflegt, wenn auch unter Umsténden
harzig und widerwillid?. Es hat sich eingebiirgert, dass &ervice des eaux, des sols et
assainissement(SESA) die verwaltungsinterne Zirkulation (forneell Koordination)
organisiert. Dabei bedient er sich der technisdiigtel der CAMAC, ohne jedoch diese voll
auszunutzen (die CAMAC priift insbesondere die Dasshicht und die beteiligten Amter
kénnen ihre Gebulhren nicht Gber das System fakam)je

Die materielle Koordination ist ebenfalls dem SE&#erlassen, was fur die Bewilligung fur
Bauten und Anlagen ausserhalb der Bauzonen nach &RQrundsatzliches Problem
darstellt, da die kantonale Behérde nach Art. 25.Ab RPG unter Umstanden nicht die
umfassende Interessenabwéagung vornehmen kann.e@en jFall ist ihr die wasserbauliche
Einschéatzung des Vorhabens nicht bekannt.

Dazu kommt, dass der relativ haufige Fall, bei g@mVorhaben sowohl privaten Grund wie
auch offentliche Gewasser betrifft (z. B. Gewasskstigungen, Kraftwerke, Bootsstege,
Brucken, etc.), nicht geklart ist. Gemass LPDP ubh@ beschrénken sich die Bewilligungen
des SESA auf die 6ffentlichen Gewasser, so dasnttich ein gesondertes Verfahren nach
LATC (mit einer kommunalen Baubewilligung) fir dieeile der Vorhaben ausserhalb der
offentlichen Gewasser durchgefuhrt werden musste.

Im Fall von Veranderungen von bestehenden hydihdis Kraftwerken kann es sogar
vorkommen, dass sich das gesamte Projekt auf prnivaBrund befindet, so dass die
Wasserbaugesetze eigentlich gar nicht anwendbaenwénd das Baugesetz zum Zug
kommen sollte. Da jedoch die LLC fur die Nutzung nvoWasserkraft ein
Konzessionsverfahren und ein Verfahren fur dasndefe (Bau-)Projekt vorsieht (Art. 5 ff.
LLC), kann nicht eindeutig festgelegt werden, wekhverfahren nun anwendbar ist. In

3L LPDP: loi sur la police des eaux dépendant du aioen public (RSV 721.01), RLPDP : réglement
d’'application de la loi sur la police des eaux d&f@nt du domaine public (RSV 721.01.1), LLC: lar s
I'utilisation des lacs et cours d'eau dépendant dhmaine public (RSV 731.01), RLLC: réglement
d’application de la loi sur l'utilisation des laescours d’eau dépendant du domaine public (RS\V0231).

32 50 ist es vorgekommen, dass der SESA die Stelainga und die Bewilligung des SDT-HZB nicht
abgewartet hat, bevor er das Gesuch bewilligt hat.
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ahnlicher Weise ist nicht geklart, wie vorzugehsn wenn fur ein Wasserbauvorhaben noch
keine gesonderte Parzelle als 6ffentliche Sach@iumdbuch eingeschrieben’st

Die Kritik am Konzentrationsmodell kann teilweisech hier angebracht werden. Der SESA
ist als Bauherr oft direkt an der Bewilligung irgssiert, so dass die Unabhangigkeit der
Entscheidbehorde nicht immer sichergestellt ist.

5.1.1.3Gesuche nach LAF und LVLDPFR

Im Bereich des Meliorations- und des bauerlicherddBwechts sind drei Gesuchstypen
relevant fur die Anwendung der Vorschriften betwaff der Bauten und Anlagen ausserhalb
der Bauzonen:

1. Vorhaben im Rahmen von Meliorationssyndikaten athsdle der Bauzonen,

2. Abparzellierungen von Grundstiicken ausserhalb dez&nen und

3. Entlassungen von Grundsticken aus dem bauerlichdarBecht.

Nach waadtlandischen Recht besitzen Melioratiordikgte die Kompetenz Uber samtliche
Vorhaben, die den Zielen der Melioration direktreir, zu entscheiden (Art. 33 LAF, Art. 5
RLAF). Dies umfasst auch Vorhaben, die nach Raumpigsrecht eine Baubewilligung
bendtigen (Privatstrassen, Aufschuttungen, Niveligen, Deponien, etc.). Die Syndikate
holen jedoch keine Bewilligung gemass Art. 25 ABSRPG bei der zustandigen Behdrde
ein®. Bisher wurde dieses Verfahren nicht in Frageadiesind offenbar gibt es keine Recht-
sprechung zur Frage, ob flr gewisse Meliorationsafoen nicht doch eine Bewilligung nach
Art. 22 RPG notwendig ware. Es ist daher nichtaensiich, dass fur Meliorationsvorhaben
keine systematische Koordination mit dem SDT-HZBctgefuhrt wird. Je nach Vorhaben,
kann die fur die Syndikate zustandige Behdrde (W) -einen Mitbericht des SDT-HZB
wiinschen. Diese Koordination kann jedoch nur dtsrinell bezeichnet werdéh

Gemass Art. 109 LAF, sind Abparzellierungen grutds#h auf dem ganzen Kantonsgebiet
verboten. Die Meliorationsbehdrde kann Ausnahmemapgeen. Ausgenommen von diesem
allgemeinen Verbot sind jedoch unter anderem Gitiicle in Bauzonen, solche die nicht
mehr dem bauerlichen Bodenrecht unterstellt sin@viesounter gewissen Umstanden
Grundstiicke, die nicht von Meliorationssubventionmofitiert haben (Art. 110 f. LAF).

Somit sind nicht alle Abparzellierungsvorhaben evesnahmebewilligung unterworfen. Die
LAF sieht fir Abparzellierungen auch keine Koordioa mit dem SDT-HZB voY. In der

337. B. bei der Offnung von iiberdeckten Gewassern.

3 LAF : loi sur les améliorations fonciéres (RSV 9B, LVLDFR : loi d’application de la loi fédérakair le
droit foncier rural (RSV 911.11).

% Dasselbe gilt auch fir gewisse andere kantonalsilBgingen wie zum Beispiel jene der zustindigen
Behorde fiir Bodenschutz (SESA-SOLS).

% Art. 7 RLAF behandelt die Frage der Konsultati@n Kantonalen Amter, bezeichnet aber nicht, welcmeer
fur welche Vorhaben ins Koordinationsverfahren elmgnden werden mussen. Auch hier misste zusatzlich
die Frage geprift werden, ob nicht die Behdrde math25 Abs. 2 RPG die umfassende Interessenabmgagu
vollziehen misste (anstelle dgommission de classificatipn

37 Hingegen ist die Koordination von Abparzellieruggsuche mit de€ommission fonciére ruraleih Art. 1
RLVLDFR definiert.
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Praxis wird diese jedoch systematisch durchgefitvetin der SDT-AF nicht von vornherein
das Gesuch ablehnen muss. In diesem Verfahrent etéei SDT-HZB gegebenenfalls die
Bewilligung fir eine Zweck&nderung ohne bauliche ssteahme nach Art. 24a RPG.
Allerdings wird das Verfahren nicht als Baugesuehdndelt und die Gemeinde wird in den
meisten Fallen nicht ins Verfahren einbezogen, lotiscsie eigentlich eine kommunale
Baubewilligung fir die Zweckanderung erteilen méggtrt. 103 ff. LATC).

Die Gesuche betreffend dem bauerlichen Bodenrefdilsn im Kanton Waadt in die
Kompetenz de€ommission fonciére rurale(CFR I)*®. Sie ist nach Art. 4a VBB und Art. 49
RPV zur Koordination mit der Behdrde nach Art. 26sA2 RPG verpflichtet. Wie weit diese
Koordinationspflicht geht, ist aber sogar unter detroffenen Bundesamtern umstritten
Erst in letzter Zeit Uberweist diese Kommission @iesuche fir den Verkauf von landwirt-
schaftlichen Grundsticken mit bestehenden (Wohehadden an Nichtlandwirte der BaB-
Behorde zur Koordination. Diese Koordination zwechCFR | und SDT-HZB wurde quasi
vom Departement erzwungen, indem vom BeschwerdedsshSAGR als Aufsichtsbehorde
der CFR | systematisch Gebrauch gemacht wWirer Umstand, dass der SAGR im selben
Departement (DEC) angesiedelt ist wie der SDT, kar von entscheidender Bedeutung.
Vor dieser Praxisdnderung, wurden nur jene Gesunelth BGBB an den SDT-HZB und
SDT-AF zur Koordination weitergeleitet, welche eileparzellierung beinhaltetéh

Im Alltag werden die Gesuch nach BGBB bei der CHihgereicht. Je nach Gesuchsart wird
es ohne den Beistand der CAMAC an den SDT-AF (Qesuat Abparzellierungen) oder an
den SDT-HZB (Gesuche um Ausscheidung vom Geltungstie des BGBB) zur
Koordination weitergeleitet (Briefpost). In beidEéallen koordinieren sich der SDT-HZB und
der SDT-AF untereinander und holen unter Umstardieroenétigten Informationen ein. Die
so koordinierte Stellungnahme wird der CFR | wieder per Post zugestellt, welche
schliesslich entscheidet.

5.1.1.4Gesuche nach LVLEne und RPEG
Ein ganz spezieller Fall sind im Kanton Waadt dies@&he fur Gasleitungen welche nicht

dem eidgendssischen Verfahren unterliégeha loi sur I'énergie vom 16 Mai 2006
(LVLEnNne) enthalt keine Angaben uber das Verfahreeroeine eventuelle Koordinations-

% Cf. Art. 5 LVLDFR.

% Eine entsprechende Anfrage des verantwortlichepaBementsvorstehers des Kantons Waadt vom
21. August 2009 wurde mit zwei gegensatzlichenli8tghahmen des BJ vom 7. Mai 2009 und des ARE vom
13. Juli 2010 beantwortet. An diesem Beispiel diem sich die Kluft, die immer noch zwischen Splgiien
des Privatrechts und des o6ffentlichen Rechts bedEstist aber insbesondere bezeichnend, dasslisickmter
gerade in einer Frage der Koordination nicht kageten konnten.

“0 Der Hauptgrund fiir die Beschwerden war jedochvdi® neuen Amtsvorstehers des SAGR bestrittene £raxi
der CFR | der Bestimmung des Ubersetzten Erwerlsgsr¢Art. 66 BGBB). Die Koordinationsfrage war dab
»hur” ein Nebenschauplatz.

“! Diese Koordination war fiir die CFR | unumgénglida, sie ausdriicklich in Art. 1 RLVLDFR vorgesehsn i

“2LVLEne : loi sur I'énergie (RSV 730.01), RPCG gleément sur la procédure applicable aux conduitegad

de 0 a5 bar (RSV 746.03.5).

3 Es sind dies Gasleitungen mit einem Druck unt@ @00 Pa (5 bar) (cf. Art. 16 ff., 41 f. RLG, SR674, Art.
2,28 Abs. 1 RLV, SR 746.11).
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pflicht, sondern delegiert die Kompetenz der Vertalsdefinition an den Regierungsrat (Art.
21 LVLEne). Das entsprechende Reglemearglement sur la procédure applicable aux
conduites de gaz de 0 a 5 b&RPCG) bestimmt, dass Gasleitungen unter 1 barekei
Bewilligung bendétigen, egal wo sie liegen und welchuswirkungen sie haben (Art. 2
RPCG). Leitungen zwischen 1 und 5 bar bedurferr @egvilligung des SEVEN, welcher als
,Schnittstelle” (yelais®) zu den kantonalen Amter dient (Art. 5 RPCG). [Besuchsteller

mussen aber selbst um die Zustimmung der Gemeinddfoder desService des routes
nachsuchen, wenn die Leitung eine oOffentliche S&agberquert (Art. 4 RPCG). Keine
Veroffentlichung und kein Einspracheverfahren siwamtgesehen. Im Gegenteil, es wird
ausdrucklich erklart, dass diese Gasleitungen keameleren kantonalen Verfahren,
Bewilligungen oder Kontrollen bendtigen.

Dieses Verfahren bertcksichtigt offensichtlich mialie Mindestanforderungen fir die
Koordination gemass Bundesgerichtsentscheid (unod aicht die Mindestanforderungen fir
den Rechtsschutz der betroffenen Dritten). In dexiB wird dieses Dilemma so umgangen,
dass der SEVEN die betroffenen Dritte (in der Regbiekt anschreibt und dass die
verschiedenen Amter trotzdem ihre Bewilligungereieh (insbesondere der SDT-HZB fiir
Anlagen ausserhalb der Bauzonen, der SFFN fir Anlag Walder und Schutzgebieten, der
SESA fiir Uberquerungen von offentlichen Gewassée,).e Fir die Zirkulation der
Gesuchsunterlagen unter der kantonalen Amter wied Rlattform der CAMAC benutzt
(ahnlich wie fir die Gesuche nach LPDP und LLCeledoch dass die Amter samtliche
Moglichkeiten ausnutzten kénrién

5.1.2 Beurteilung der formellen Koordinationsprozesse inKanton Waadt

Aus der vorgehenden Beschreibung der Koordinatimzgsse im Kanton Waadt kdonnte das
Gefluihl erwachsen, diese seien vielfach ungentgBieses Bild muss jedoch durch die
Perspektive der Alltagsanwendung nuanciert werden.

Die uberwéltigende Anzahl von Gesuchen fur Bauteth Anlagen ausserhalb der Bauzonen
betreffen das Verfahren nach der LA¥CHier kann nicht von einem eigentlichen formellen
Koordinationsdefizit gesprochen werden, es fehlenddlls ein schriftlich festgehaltenes
Bereinigungsverfahren. Dieses Manko kommt nur meqeFallen zum Vorschein, bei denen
die Mitarbeitenden und Abteilungsleiter keinen d¢mhellen) Kompromiss mit den
betroffenen Amter erreichen kénnen.

Die Unzulénglichkeiten sind bei den anderen forareNerfahren gravierender und erreichen
ihren Tiefpunkt beim Verfahren fur Gasleitungen.eHibesteht in der Tat akuter
Handlungsbedarf, damit die Mindestanforderungen dam formelle Koordination und
Rechtsschutz aller Parteien respektiert werdendsnn

4 Diese Anwendung der CAMAC birgt dieselben Problewe unter Punkt 5.1.2.2. (LPDP, LLC) beschrieben.

> Fur das gesamte Kantonsgebiet sind dies pro débkckzen 800 und 900 Baugesuche (ohne Voranfragien).
Verhaltnis dazu werden etwa 60 Gesuche pro Jalr b@DP und LLC, etwa 60 Gesuche pro Jahr nach LAF
und LVLDFR sowie etwa 20 Gesuche pro Jahr nach RBREGen SDT-HZB weitergeleitet.
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Auch wenn diese Nuancierung gemacht werden kanrsighcein Koordinationsmanko nur in
Ausnahmefallen auf das Verfahrensresultat auswgktiese Feststellung doch Grund genug,
das Problem der formellen Koordinationsverfahraeshihaus den Augen zu verlieren und auf
eine Verbesserung hinzuwirken.

5.2In den Schweizer Kantonen beobachtete formelle Kodinationsmodelle

5.2.1 Organisation

Bei fast samtlichen Kantonen ist das Amt fiir Rawanphd® die zusténdige Behérde gemass
Art. 25 Abs. 2 RPG. In finf Kantonen ist diese Befebdas kantonale Bauinspektdfat
welches nicht in die Raumplanung integriert istsaion es oft im selben Departement
angesiedelt ist. Obschon das Raumplanungsamt dextigide vorbereitet, ist die formelle
Entscheidkompetenz nicht immer auf die Stufe Anttahg oder gar Abteilungsleitung
hinunter delegiert. So unterschreiben zum Beidpielen Kantonen Neuenburg und Freiburg
die zustandigen Departementsvorsteher die Bewillign und Abschlage.

Der Kanton Wallis stellt eine Ausnahme dar, da hie# Commission cantonale des
constructions(Kantonale Baukommission) fur die Bewilligung v@auten und Anlagen
ausserhalb der Bauzonen zustandiff.i€ber Regierungsrat untersucht jedoch gegenwértig,
ob diese Organisation noch zweckmassig ist.

Im Kanton Schwyz sind die Baugesuche ausserhalBaézonen nach Zweck und Standort
aufgeteilt: landwirtschaftliche Bauten und Anlagererden vom Amt fir Landwirtschaft
beurteilt, Bauvorhaben in und an fliessenden Gesvéissom Amt fiir Wasserb&l Fiir alle
anderen Baugesuche ist das Amt fur Raumentwickiusgandig. Es ist fraglich, ob im Licht
des Bundesgerichtsentscheids vom 14. August 20GE (B28 | 254) diese Aufteilung noch
bundesrechtskonform ¥t Diese Regelung kann auf jeden Fall dahin kritisieerden, dass
es fraglich ist, ob insbesondere das Amt fur Lamtbehaft tatsachlich eine objektive,
umfassende Interessenabwagung vornehmen kann Un®wmes ist deshalb so unsicher, weil
in vielen Kantonen gerade die Differenzen zwiscRanmplanung und Landwirtschaft zu den

% Die Namen koénnen sich freilich unterscheiden: Afiit Raumplanung (SO, TG, ZG), Amt fiir
Raumentwicklung (Al, GR, NW, SZ, UR), Planungsa®R], Amt fir Gemeinden und Raumordnung (BE),
Service des constructions et de l'aménagem@R), Fachstelle Raumentwicklung (GLERervice de
'aménagement du territoire(JU, NE), Dienststelle fir Raumentwicklung, Wihaftsférderung &
Geoinformation (LU), Amt fir Raumentwicklung und ¥®ehr (OW), Amt fir Raumentwicklung und
Geoinformation (SG), Planungs- und NaturschutzaBdapinspektorat (SH)Service du développement
territorial (VD).

" Auch hier gibt es verschiedene Namen: Bauinspaki@L), Abteilung fiir Baubewilligungen (AGRDffice
des autorisations de construilE), Servizi Generali del Dipartimento del territorio,ffitio demande di
costruziongTl), Generalsekretariat der Baudirektion (ZH).

“8 Art. 46 OC (RS/VS 705.100).

9 Art. 46 Abs. 2 VVzPBG (SRSZ 400.111).

*0 Das Bundesgericht hat namentlich festgehalten (RI2B | 254 S. 262), dass der ,Hauptzweck der
Bestimmung [Art. 25 Abs. 2 RPG] (..) eine einhehie und rechtsgleiche Behandlung von Ausnahmegesuch
innerhalb des Kantonsgebiets [sei] (...). Uberdiefleso Ausnahmebewilligungen von einer fachlich
kompetenten Behorde, unabhéangig von Pressionenpensbnlichen Abhéngigkeiten erteilt werden. Aus
diesen Griinden sollen samtliche Gesuche bei eirlggrgéordneten Behérde mit entsprechender
Eigenstandigkeit und entsprechendem Uberblick zosamaufen®.
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grossten Knacknussen bezuglich der Anwendung desctidften zum Bauen ausserhalb der
Bauzonen gehdren (cf. Punkt 5.3.3).

Der Kanton Zirich unterscheidet ebenfalls die Banaben nach deren ,besonderer Lage“.
In der Landwirtschafts-, Freihalte- und Reservenoiseé in der Regel das Generalsekretariat
(GS) der Baudirektion zustandig (das GS stellt detrag, die Baudirektion entscheidet),
wahrend im Wald, in Naturschutzgebieten, im Nahisar@on Ufervegetation, im Bereich
von Lebensraumen geschitzter Pflanzen und Tieremesdei der Ausfihrung von
Bodenrekultivierungen (einschliesslich Gelandeveesnngen) das Amt fur Landschaft und
Natur (ALN) fur Antrag und Entscheid der Bewilligggmach Art. 25 Abs. 2 RPG zustandig
ist’. Auch hier ist es fraglich, ob diese Differenzieguim Sinn der Grundséatze der
Raumplanungsrechts ist, da das betreffende Amt uhtestanden direkt an gewissen Bauten
und Anlagen interessiert ist (z. B. Forstwirtschaft

Weitere Spezialformen finden sich unter anderedein Kantonen Berf und Graubiindert
hier sind die ,Entscheiderdffnungsbehdrden” die kmmalen Bau(-polizei-)behorden. Diese
sind zwar an den Entscheid nach Art. 25 Abs. 2 RIEGkantonalen Behdrde gebunden, sie
haben aber weitreichende Kompetenzen, was die Béaulie und die Wiederherstellung von
widerrechtlich erstellten Bauten und Anlagen b#triin dieser Konstellation ist zwar die
kantonale Behorde formell die Koordinationsbehdndeh Art. 25a RPG fur die Summe der
kantonalen Stellungnahmen, doch besitzt sie kauntteMi ihren Entscheid auch
durchzusetzen und sie ist auf den Goodwill der Gededehdrden angewiesen.

Die Kantone Graubiinden und Waadt liegen in diesesieht in der Mitte. Ahnlich wie im
Kanton Graubinden (Art. 94 Abs. 2 KRG) sieht im enWaadt Art. 105 LATC vor, dass
das zustandige Departement anstelle der GemeindewWieéderherstellung verordnen kann,
falls diese ihren Pflichten nicht nachkommen (Ob#tsiaht Gber die Gemeinden). Seit einiger
Zeit hat allerdings das Obergerichtripunal cantonal, TC, Cour de droit administratif et
public, CDAP) die Ansicht vertreten, dass diese kantonatesthrift nur innerhalb der
Bauzonen Anwendung findet und dass ausserhalb aezdden, aufgrund von Art. 25 Abs. 2
RPG, auch Wiederherstellungsverfigungen nur vonkodenpetenten kantonalen Behorde
erteilt werden konnefi Diese strenge Interpretation des Artikels hatiitiah grosse
Auswirkungen auf die Ressourcenallokation in demdéaalen Verwaltung, wenn sie selbst
samtliche Félle von illegalen Bauten ausserhalbBhrzonen instruieren, entscheiden und
kontrollieren soll. Gegenwartig sind wohl nur jed@antone dazu fahig, welche die
Baubewilligungskompetenz nicht an die Gemeindeeglett haben (z. B. die Kantone Genf
und Basel-Stadt).

1 Punkt 1.2 des Anhangs zur BVV (SR 700.6).

%2 Art. 5 KoG (BSG 724.1).

>3 Art. 85, 87, 94 Abs. 2 KRG (BR 801.100).

* 2 ATC vom 24. November 2009: AC.2008.0262 und AD20143. Es begriindet diese Interpretation von
Art. 25 Abs. 1 RPG damit, dass in jeder Wiederlditsigsverfligung eine umfassende Interessenabwagung
stattfinden muss, damit namentlich das Verhaltnssigkeitsprinzip gewéhrleistet bleibt.
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Mit der Entscheidkompetenz ist in den meisten Kaatoauch die formelle Koordinations-
aufgabe an das Raumplanungsamt delegiert. In @irigatonen ist daflr ein gesonderter
Koordinationsdienst zustandfg Je nach Gesuchstyp, -objekt und -situation ziekeh die
Gesuchsunterlagen bei bis zu 20 verschiedenenntligéi kantonalen Behorden.

Soweit es die verfigbaren Unterlagen (Angaben @&-Behorden, Gesetze, Verordnungen)
erkennen lassen, wird in samtlichen Kantonen daskzgssive Koordinationsmodel
angewendet. In der Tat ist das Baubewilligungswesesonders anspruchsvoll, da sehr
unterschiedliche Fachgebiete tangiert sind und cedast unmoéglich erscheint, dass ein
einziges Organ die fachliche Kompetenz besitzhstalls Konzentrationsbehérde tber (unter
anderem) Raumplanung, Naturschutz, Gewassersclidénkmalpflege, Energiegesetz-
gebung, Unfallverhiitung, etc. zu entscheiden. Auictl es offenbar als effizienter betrachtet,
dass die verschiedenen Amter ihrer Stellungnahteftich der Leitbehorde liefern, welche
diese sammelt und erst am Ende entscheidet. Dglejpende Koordination* scheint hier zu
aufwendig zu sein. Die grosse Anzahl von Baugesuchacht es namlich unmdglich, zu
jedem Gesuch eine Koordinationssitzung zu haltens@ten dieselben Amter betroffen sind,
ist auch eine Zusammenfassung der Gesuche in raggigen Koordinationssitzungen
schwierig. Jene Kantone, welche solche Sitzungerchfiinreri’, behandeln bei dieser
Gelegenheit nur die problematischen Félle, um 8llérzu vermeiden. Fur die tbrigen Falle
wird aus Effizienzgrinden die sukzessive Koordoratiepflegt.

5.2.2 Bereinigungsverfahren

Einige Kantone haben formelle Vorschriften erlasska das Bereinigungsverfahren regeln.
Stellvertretend fiir andere Kantdfi&ann die Regelung des Kantons Appenzell A. Rierzit
werden (Art. 50 Abs. 2 f. BauV, bGS 721.11):

2 Stellt das Koordinationsorgan Widerspriiche fastsueht sie, diese im direkten Kontakt
mit den betroffenen Bewilligungsbehérden zu begemi Sofern sich dies als notwendig
erweist, ladt sie die entsprechenden Behorden rzeneiEinigungsgesprach ein und sucht
nach einer einvernehmlichen Losung, die allen fuiien entspricht.

3 Lassen sich Widerspriiche nicht bereinigen, entselheias Koordinationsorgan.

Ein besonderes Koordinationsverfahren kennt dettdtaSolothurf’. Die Verordnung iiber
Verfahrenskoordination und Umweltvertraglichkeitdpng vom 28. September 1993 (VVK,
BGS 711.15) sieht als Schiedsstelle fiir Koordimatitagen eine Amterkonferenz (Konferenz

% 7.B. Aargau, Appenzell A. Rh.. Baukoordinationsdie Luzern: Abteilung Bewilligungs- und
Koordinationszentrale, Waadt: CAMAC.

% Cf. Punkt 4.3.3.2.

7 Z. B. Nidwalden, Schwyz (Art. 39 VVzPBG) : wéchkctie Koordinationssitzungen; Appenzell I. Rh.:
Koordinationsverhandlungen.

%8 Graubiinden: Art. 48 KRVO, Luzern: Art. 65 Abs. B\P(SRL 736), Sankt Gallen: Art. 7 VKoG, Tessin:tAr
11 Lcoord.

9 Fir eine ausfilhrliche Darstellung des Koordinatioodells des Kantons Solothurn siehe LACK (1998 :
407 ff.).
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der Amter aus den Bereichen Bau, Umwelt und WidfichKABUW) vor, welche weit-
reichende Kompetenzen besitzt. So kann sie Ubdralbgrfahren entscheiden (Art. 5 Abs. 2
VVK), sie entscheidet in welchen Fallen eine Prgtung eingesetzt wird (Art. 6 VVK)
und bereinigt gegebenenfalls Fristverletzungenbifigérenzen (Art. 13 VVK).

Alle anderen Kantone scheinen kein gesetzlichegiBigungsverfahren zu kennen. Je nach
Bedarf haben aber gewisse Kantone mehr oder werfigenelle interne Verfahren
entwickelt, die dasselbe Ziel verfolgen. So bestehKanton Aargau die interne Regelung,
dass bei misslungener Bereinigung, die AbteilurnrgB@willigungen (AfB) des Departements
Bau, Verkehr und Umwelt entscheidet. Die ,unterlegfe Dienststelle besitzt aber ein
.vetorecht”, das vom betroffenen Abteilungsleiteisgetbt wird. Die Abteilungsleiter fihren
in diesem Fall eine zweite Bereinigungsrunde duEshscheint nicht geregelt zu sein, wer im
Fall einer fortwahrenden Differenz endgiltig entsdet.

Die Vorteile einer klaren Bereinigungsregelung affensichtlich die Rechtssicherheit und
Transparenz des Entscheidverfahrens. Vom thednetiscStandpunkt aus kann keine
Koordinationsregelung umfassend sein, ohne dasSteitfall und dessen Schlichtung klar
geregelt sind. Die einzige denkbare Kiritik ist emégliche Demotivierung von regelméassig
unterliegenden Amtern. So wurde in einem Kantor&titscheidkompetenz der BaB-Behorde
von gewissen Amtern als fehlenden Respekt ihnemrgéger interpretiert. Damit kann die
Koordinationsbehotrde in ein &hnliches Dilemma garatvie die Konzentrationsbehdrde.
Dieser Nachteil scheint aber gegentber dem Effzgewinn im Fall einer nicht gutlich
beilegbaren Differenz kaum ins Gewicht zu fallen.

5.31In den Kantonen beobachtete Storfalle

Damit kein Kanton fiur die beobachteten und kommienign Storfallen 6ffentlich an den
Pranger gestellt wird, werden weder die Kantonehrdie betroffenen Amter im Folgenden
beim Namen genannt werden. Die benutzten Bezeidamusind folglich stellvertretend fir
die tatsachlichen Namen und eventuelle Ubereinstingan sind zufallig.

Anhand eines Fragebogens (cf. Anhang) wurden s@matkantonalen BaB-Behorden danach
befragt, welche Aspekte nach ihren Erfahrung Déffien zwischen den Stellungnahmen der
kantonalen Amter bedingen. Es wurden dabei fiinflividg Aspekte vorgegeben und dazu
noch die Moglichkeit gegeben, weitere Grinde anzege
1. unklare Verfahren oder Kompetenzverteilung
2. widerspruchliche bzw. schwer vereinbare (formetleranaterielle) Rechtsgrundlagen
3. von Amt zu Amt unterschiedliche Interpretation dgleichen Rechtsgrundlagen
(Gesetze, Rechtsprechung, Doktrin)
4. anders liegende politische oder fachliche Interes®a Direktionen / Departementen
oder Amter / Dienststellen
5. andere Grinde.
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Die Beschreibung der moglichen Storfélle der Kooation wére nicht komplett, wenn die
moglichen externen Faktoren nicht berlcksichtigtrdea wirden. Da diese jedoch
definitionsgemass ausserhalb der horizontalen Koation kantonaler Amter liegen, muss
diese Diskussion auf eine nachfolgende Studie taetsen werden.

Die Umfrage hat folgende Resultate ergeben:
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Abbildung 2: Griinde fur Differenzen zwischen karatiem Amter

Am haufigsten (in 17 von 25 Kantonen) wurden digetsthiedlichen Interessen zwischen
den Behorden genannt. Damit verbunden sind wohlh aute unterschiedlichen
Interpretationen der gleichen Rechtsgrundlagen déd Kantone die als einen Grund die
unterschiedlichen Interessen angegeben haben, meraueh die unterschiedlichen
Interpretationen als Grund fiir Differenzen). Diau@athaltung einer Behdrde scheint so einen
grossen Einfluss darauf zu haben, wie die gesb&i&rundlagen verstanden werden. Dabei
kénnen diese entweder allzu selektiv herangezogedem oder aber unbestimmte Begriffe in
einem unterschiedlichen Kontext anders interpretier

Diese beiden Differenzgrinde sind wohl kaum ausWdelt zu schaffen und dies ware wohl
zum grossen Teil auch nicht wiinschenswert. Die dio@rten Amter sollen ja ihre

unterschiedlichen Blickpunkte in das Verfahren dimjen kénnen. Diese Differenzen
werden erst dann wirklich problematisch, wenn dietér der Versuchung unterliegen, die
Rechtsgrundlagen absichtlich zu biegen und tendenziu interpretieren, um das
Verfahrensresultat in ihrem Sinn zu beeinflussen Ronkte 5.3.2 und 5.3.3). Um dieser
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Versuchung entgegenzuwirken, muss auf die Rechisgtgeachtet werden: je eindeutiger
und klarer die Gesetzesformulierung ist, desto gamninterpretationsschwierigkeiten sollten
die Texte bieten und umso weniger kbnnen sie j& maieressenlage gebogen werden. Auf
der anderen Seite kbnnen allzu detaillierte Reggnmicht mehr den Einzelfallen gerecht
werden, da dann der notwendige Spielraum fehlts®©Wor- und Nachteile missen sorgfaltig
abgewogen werden.

Als nachste Grunde wurden unklare Verfahren odenpetenzordnungen genannt. Entweder
halten sich gewisse Amter nicht an die vorgegebafefahrens- und Kompetenzordnungen
oder aber diese Ordnungen weisen tatsédchlich Defer Mangel auf. Da im Bereich der
Baubewilligungen sehr unterschiedliche Gesetzgedurmyr Anwendung kommen, kann es
tatsachlich vorkommen, dass die Verfahrensregektauroder gar widersprichlich sind (cf.
Punkt 5.3.1.). Werden solche Sachverhalte aufgédeunlissten eigentlich die zusténdigen
Departementsvorsteher die notwendigen Anderungaleitein. Solche Verfahren kdnnen
jedoch Jahre dauern und in der Zwischenzeit muskenbetroffenen Amter mit der
unbefriedigenden Situation umzugehen lernen.

In funf Kantonen wurde angegeben, dass personf@timde Differenzen zwischen Amter
auslésen konnen. Dieser Punkt bestatigt, dass dardihation nicht einfach nur verordnet
werden kann, sondern dass sie auf einer Vertraasissaufbauen muss und dass Aspekte der
informellen Koordination auch bei hoch differentggr und geregelten Verfahren ihre
Bedeutung behalten (cf. Punkt 5.3.4). Unter dentesen Grinden wurden insbesondere
unklare, unprazise und mangelhafte Stellungnahnesrarmgnt. Ein weiterer Punkt sei eine
mangelhafte Ausbildung gewisser Mitarbeiter odehnldede Kenntnisse der verwandten
Gesetzgebungen.

Weiter wurde in der Umfrage auch ermittelt, mit ewn kantonalen Amter und in welchen
Streitpunkten die BaB-Behotrde die haufigsten unlwscwiegendsten Differenzen haben
(Abbildung 3). Dazu konnten die wichtigsten Strertgte aufgezahlt werden.

Die Umfrage ergab, dass das LandwirtschaftsamiAtmstand jene Behdorde ist, welchen die
haufigsten Differenzen mit der BaB-Behdrde hat fast der Halfte aller Kantone). Die
haufigsten Streitpunkte zwischen diesen beiden Biemisind aus Sicht der BaB-Behorde im
Allgemeinen unkritische Stellungnahmen seitens Hasdwirtschaftsamts zugunsten der
Gesuchstellenden, und im Besonderen betreffendh (Haafigkeit in den Kantonen):
« der langfristigen Uberlebenschancen des landwiafsiathen Betriebs nach Art. 34
Abs. 4 lit. ¢ RPV (3 Mal genannt);
» der Notwendigkeit von landwirtschaftichem Wohnrawmach Art. 34 Abs. 3 RPV
(3 Mal genannt);
» der Notwendigkeit von landwirtschaftlichem Lagemauwach Art. 34 Abs. 1 RPV
(3 Mal genannt);
o der Erfillung der Bedingungen fur nichtlandwirtsithehe Nebenbetriebe nach
Art. 24b RPG (2 Mal genannt);
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* der Erfullung der Bedingungen fur eine innere Aadkung nach Art. 36 f. RPV
(2 Mal genannt);

» der landwirtschaftlichen Notwendigkeit fir Terraufischittungen nach Art. 34 Abs. 1
RPV (2 Mal genannt);

» der Erfullung der Bedingungen fur Pferdehaltunghnact. 24b RPG, Art. 34 Abs. 1
RPV (2 Mal genannt) und

» der architektonischen Gestaltung der Projekte @ashdere Materialien und Farben)
nach Art. 1, 3 RPG (1 Mal genannt).

14

12 -
\ Kantone mit

10 reportierten
Konflikten

N

e/
%%
Wasserbauamt%
it/
Amt fiir Jagd,
Fischerei
7

Amt fur
Amt fur Wald

Landschaftsschutz
Amt fUr Energie

Landwirtschaftsamt
Meliorationsam
Amt flr Bodenrech
Amt fUr Mobilitat

Abbildung 3: Amter mit den haufigsten Differenzam BaB-Behdrde

Uberdies wurde in einem Kanton geriigt, dass dasiwatschaftsamt in gewissen Fallen
inkonsistente  Stellungnahmen zu einem gleichen &tweh abgebe, um dieses
,2durchzubringen“ (Fall einer Erlaubnis einer Abpalzerung mit darauffolgender
Anerkennung als landwirtschaftliches Gewerbe nath7ABBGB).

Bei den anderen Amter handelt es sich um verem®Bbblemkreise wie das Nichteinhalten
der Koordinationspflicht, Kompetenzstreitigkeiteomge Interessenkonflikte zwischen zwei
oder mehreren Amter. Kein aussagekraftiges Mustemkhier ausgemacht werden, aber
einzelne Themen werden im Folgenden diskutiert eref@®unkte 5.3.1 bis 5.3.4).
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5.3.1 Organisatorische Faktoren
5.3.1.1unklare Verfahrensordnung

Unter Punkt 5.1.2.2. ist bereits die Problematilklarer Verfahrensordnung im Fall des
Kantons Waadt relativ ausfuhrlich dargestellt wordénsbesondere die Verfahren nach
Wasserbaugesetze sind hier nicht mit dem Verfahash Baugesetz abgestimmt. Bei einem
solchen organisatorischen Missstand ist es kautawenéch, dass das Koordinationsverfahren
darunter leidet. Auch wenn deshalb den betroffeAenter kaum ein Vorwurf gemacht
werden kann, dass Uberhaupt eine Unklarheit bestalgs dennoch kritisiert werden, dass
die Amter und Departemente trotz des Aufdeckenedidgerfahrenswiderspriiche bislang
nicht in der Lage waren, sich vorzunehmen, die @esau harmonisieren und entsprechende
Vorlagen in die Legislative einzubringen. Da urtenstdnden mit einer Harmonisierung der
Verfahren ein Amt einen Machtverlust hinnehmen rdjsgkann ein Widerstand gegen
jegliche Gesetzeséanderung erklart werden.

Auch andere Kantone haben vergleichbare Problesratdemeldet. Uberall wo sich die

Verfahren nach Zonen unterscheiden, besteht diesghG wenn verschiedene Amter Leit-

und Entscheidbehdrde sind, je nach dem, ob sichvddsaben in der Landwirtschaftszone

oder im Wald befindet, so kann ein Projekt, dasi®&onen betrifft (z. B. Kletteranlagen in

Baumen) nicht eindeutig dem einen oder anderenaliezh zugeordnet werden. In vielen

solchen Fallen kann nur ein Nutzungsplanverfahreder ein ihnen gleichgestelltes

Verfahren) wirklich Klarheit schaffen, wenn manmiclie Gesetze anpassen will oder kann.
Oft wird jedoch argumentiert, ein Nutzungsplanvieréan sei unverhaltnismassig oder dauere
zu lange.

5.3.1.2unklare Kompetenzordnung

Streitigkeiten Gber Kompetenzen gehen oft mit emeklaren Verfahrungsordnung einher.
Wenn ein Wasserbauamt die EntscheidungskompetenBate-Behorde in formellen und
materiellen Fragen bezuglich Bauten und Anlagemereich der 6ffentlichen Gewésser und
deren Ufer bestreitet, so ist dies ein Ausdruck Diferenzen, die in den unterschiedlich
gewachsenen (und nicht angepassten) Verfahrensrdgelentsprechenden Gesetzgebungen
wurzeln.

Oft sind diese Amter direkt an den Bauvorhabenrésigiert oder denken, sie seinen die Ein-
zigen, die die Vorhaben richtig beurteilen kénnerese Haltung dechasse gardéest so in
gewissen Verwaltungsbereichen haufiger als in ardérerschiedene Kantone melden dieses
Problem insbesondere mit dem Amt fur Wald und dess$&rbauamt. Beide Themen sind
historisch von Baubewilligungen in Bauzonen gettdsehandelt worden und in vereinzelten
Kantonen ist die BaB-Behorde noch immer nicht (Molldiese Verfahren integriert.

Folgende konkrete Beispiele von Stoérfallen in des&hemenbereich sind von BaB-
Behdrden verschiedener Kantone gemeldet worden:
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» Baubewilligungen fur Wege, Forsthauschen und fiie @ahnradbahn im Wald durch
das Amt fur Wald ohne Einbezug der BaB-Behorde;

* Baubewilligung eines Weges in der Landwirtschaftezan der Nahe des Waldes
durch das Amt fur Wald ohne Einbezug der BaB-Beéprd

» Baubewilligung fir Bootsstege und -rampen durch \Wasserbauamt ohne Einbezug
der BaB-Behorde.

Vom rechtlichen Standpunkt sind diese Bewilligungechtig, da die Bewilligungen nach
Art. 25 Abs. 2 RPG fehlen. In der Realitat werddrerasolche Bewilligungen selten
beanstandet und die BaB-Behdrde erhalt von ihneterudmstanden erst nach Jahren
Kenntnis, so dass sich dann knifflige Rechtsfragteien (Vertrauensprinzip, guter Glauben
vs. Wiederherstellung des rechtlichen Zustandeas),oft bis vor Bundesgericht umstritten
sind. Unter Umstanden kdnnen solche Storfalle grddshéden bei den Gesuchsstellenden
verursachen und die Glaubwurdigkeit der Behordark dieeintrachtigen.

Haufiger als Uneinigkeiten Uber oder das Missachten Kompetenzordnungen zwischen
kantonalen Amter ist eine unklare Aufgabenteilumgszhen Kanton und Gemeinden. Das
Verhaltnis zwischen Behorden von verschiedenent&thanen liegt aber ausserhalb des
Rahmens dieser Arbeit, so dass hier nicht weitédese Problematik eingegangen werden
kann. Sie sollte jedoch in einer fortfihrenden &ugkhandelt werden, da sie ein potenziell
wichtiger Grund fir Storfalle der 6ffentlichen Vealtung ist.

5.3.1.3ungenltgende Ressourcenallokation

Insgesamt funf Kantone haben gemeldet, dass sideanRessourcen mangeln, die nétig
waren, um der Koordinationsaufgabe von Art. 25a R&§€echt zu werden. Da jede
grandliche und wirksame Koordination gewisse Trathieaskosten mit sich bringt, ist eine
gentigende Ressourcenallokation von grundlegendéeuBeng. Falls die BaB-Behodrde aus
Arbeitstberlastung bereits die laufenden Aufgabannk erfillen kann (insbesondere die
Kontrolle der Zonenkonformitat der Baugesuche abhsdle der Bauzonen), so werden
zusatzliche Aufgaben wie die Kontrolle des Einhadteler Auflagen und Bedingungen von
erteilten Bewilligungen, die Wiederherstellungsaéren und die Koordinationsarbeiten
entweder vernachlassigt oder allzu oberflachlichnganommen.

Eine ungenlgende Ressourcenallokation kann sormu Bechtsungleichheit fiihren, indem
entweder gewisse Verfahren verzogert werden odarradliche Gesuchsstellende gegentber
Bauherrschaften von widerrechtlichen Bauten schésclgestellt werden. Damit ist der
Rechtsstaat gefahrdet, da sich diese Situationireer & eufelsspirale entwickeln kann: je
weniger die Behdrden widerrechtliche Bauten vedolgdesto mehr werden solche erstellt
werden. Dies hat aber zur Folge, dass die Behordmi mehr lberlastet werden, da
Wiederherstellungserfahren erfahrungsgemass wvigietadauern und meist erst vor Gericht
entschieden werden. Die Koordination ist oft eimes ersten Opfer von allzu knappen
Ressourcen, da die notwendigen informellen Kontautel Transaktionskosten keine
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nachweisbaren Spuren hinterlassen, welche fir deeteMigung der Ressourcen bei
Sparaktionen und -massnahmen nétig waren.

5.3.2 Rechtliche Faktoren
5.3.2.1widerspriichliche Rechtsgrundlagen, bzw. schwerinbeage Rechtsgrundlagen

Materielle Widerspriche in den Gesetzgebungenesebt eigentlich keine geben, allenfalls
kénnte man von schwer vereinbarenden Rechtsgruenlisggrechen.

Im vorliegenden Themenbereich der Bauten und Amiagesserhalb der Bauzonen ist wohl
nicht zu Unrecht von verschiedener Seite eine Uéssige Regeldichte und Komplexitat der
Vorschriften kritisiert worden. Die hier realisiertUmfrage hat ebenfalls ergeben, dass
verschiedene BaB-Behdrden diesen Umstand rugendisn&mpfehlung abgegeben haben,
die materiellen Vorschriften zum Bauen ausserhab Bauzonen zu vereinfachen. Dies

wurde sich positiv auf die Koordinationsarbeit aurkan, so ihre Meinung. Eine ausfihrliche

Diskussion dieser Problematik wirde aber den Raldreser Studie sprengen.

5.3.2.2verschiedene Interpretationen von Rechtsgrundl@@eahtsprechung, Doktrin, etc.)

Jeder Rechtssatz bietet eine gewisse Interpresspamne, welche natirlich die verschie-
denen Koordinationspartner fur sich in Anspruchmeh (aber eventuell den anderen Partner
abzusprechen versuchen). Das Bundesgericht hat dlazsogenannten ,Methodenpluralis-
mus“ entwickelt, welcher versucht, die vier Haufpretationsmethod&hder Rechtslehre
pragmatisch der jeweiligen Situation anzupasseme Biskussion um die ,richtige” Interpre-
tation zwischen den das Recht anwendenden Amteiuishaus niitzlich und kann nicht als
ineffizient bezeichnet werden, solange sie mit kibjen Argumenten geftihrt wird. In diesem
Fall kbnnen solche Diskussionen als Teil der infelten Koordination betrachtet werden.

Problematisch kdnnen verschiedene Interpretatimoen Gesetzestexten aber dann werden,
wenn nicht mehr objektiv nach der besten Interpigaiagesucht wird, sondern sie nur noch

als Bestatigung fur die bereits vorgangig festgelegtellungnahme dienen. Diese kénnen
entweder aufgrund von politischen oder personlichdxerzeugungen entstanden sein (cf.
Punkte 5.3.3 und 5.3.4). Falls solche Motive in diskussion hineinspielen, kann sich das
Koordinationsklima schnell verschlechtern und dranBaktionskosten (sprich: Zeitverlust)

kbnnen stark ansteigen.

In der Umfrage der BaB-Behorden wurde verschietdmtuf solche Situationen mit dem
Amt fur Landwirtschaft hingewiesen. Dabei wurdeshasondere Interpretationsdifferenzen
beziglich der Zonenkonformitat in der Landwirts¢babne erwahnt, wobei den

%0 Es sind dies die grammatikalische, die systentatisdie historische und die teleologische Integien (cf.
KIENER et al. 2005: S. 119 — 123).
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Landwirtschaftsamtern vorgeworfen wird, die geselten Grundlagen zu tendenzids oder
gar komplett falsch auszulegen (cf. Punkt 5.3.).

Aber auch mit anderen Amtern koénnen Interpretationwierigkeiten entstehen. Die
Formulierung des Art. 24 RPG (insbesondere der iBedpr ,Standortgebundenheit”) kann
zum Beispiel fur nicht in der Jurisprudenz bewateleBeamte zu merkwirdigen bis
eigenwilligen Definitionen Anlass geben. Zum Te#nden solche Interpretationen mit einem
Kompetenzanspruch gekoppelt, im Sinn von: ,Eigehtlsollte das Amt fir Wasserbau fir
die Bewilligung nach Art. 24 RPG auf 6ffentlicheev#&sser zustandig sein, da wir besser als
das Raumplanungsamt wissen, was dort standortgebusid.

Falls schwerwiegende Interpretationsdifferenzernr Udegere Zeit bestehen bleiben und sie
nicht von einer Ubergeordneten Instanz entschiedenden, kann dies verheerende
Auswirkungen auf das gegenseitige Vertrauen derotfehen Amter haben (cf. Punkt
5.3.4.2). Dies wiederum kann sich auf das Koordbmatverfahren dahin auswirken, dass die
Bearbeitungsdauer allgemein ansteigt und das MVieniahesultat unter Umstéanden materiell
falsch ausfallt.

5.3.3 Politische Faktoren

Da in der Raumplanung viele zum Teil kontradiktchis Interessen aufeinanderprallen, ist es
nicht erstaunlich, dass politische Faktoren auatheim Bereich der Bewilligungen von Bauten

und Anlagen ausserhalb der Bauzonen hineinspi€lelange sie dazu dienen, die legitime

Interpretationsspanne der Gesetze in eine gewissseWzu steuern, ist dem nicht zu

widersprechen. Es ist ja gerade die Kernaufgabé&kdgrerung, fir ein politisches Programm

einzustehen.

Wie schon bei den missbrauchlichen Interpretatiomem Rechtsétzen, kdnnen aber auch
politische Motive fur Storfalle im Baubewilligungssfahren verantwortlich sein. Hier wird
der Bogen der moglichen Gesetzesinterpretationeersfjannt und das Koordinations-
verfahren und/oder das Koordinationsresultat wegkféhrdet. Dabei kann zwischen anders
liegende politischen Interessen zwischen den Koatainspartner oder innerhalb eines Amts
/ eines Departements und dem politischen Kalkignschieden werden.

5.3.3.1Grundsétzlich anders liegende Interessen in eingitikBbereich von Departementen /
Direktionen, Amter / Dienststellen

Im Rahmen dieser Arbeit wirde es zu weit fuhremmtBéhe mdoglichen politischen
Storfallszenarien aufzuzeigen. Als erstes musser hlle hierarchisch durchgesetzten
Weisungen und Befehle ausgeklammert werden, die @de Objekt einer weiteren Studie
bilden sollten. Es werden also nur jene politischeteressen erwahnt, welche auf der
horizontalen Koordinationsebene anzutreffen sind.
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Im Bereich der Bauten und Anlagen ausserhalb dez&zen sind insbesondere folgende
politische Themenkreise umstritten:

* Privatrecht vs. offentliches Recht

* Anlagen fir erneuerbare Energiegewinnung

* Wirtschaftsforderung und Steuerpolitik

Die offentlich-rechtlichen Vorschriften zu den Bamtund Anlagen ausserhalb der Bauzonen
greifen zum Teil sehr tief in die privaten Rech&r drundeigentiimer ein. Daraus ist in
gewissen Fallen eine Spannung zwischen kantonatardihationspartner entstanden: das
Raumplanungsamt versucht die Raumplanungsgesetzgietiurchzusetzen, wahrend das
Amt fir Bodenrecht darauf beharrt, dass die Gestelesnden frei Uber ihr Eigentum
entscheiden kdnnen sollen. Diese Problematik kowontallem beim Verkauf und bei der
Abparzellierung von Grundstiicken in der Landwirtdtézone zum Vorschein. Sie
kristallisiert sich dann in der Frage, wie weit #ieordinationspflicht nach Art 4a BBV und
49 RPV gett.

Die Forderung von erneuerbarer Energien gehortzb&age zur politischen Korrektheit.

Diese Haltung kann soweit gehen, dass andere #steme und Gesetzesvorschriften
Ubergangen werden. So kann ein sehr grosser Dufctie BaB-Behdrde ausgelbt werden,
wenn diese auf Verfahrensprinzipien oder auf diedide Anwendung der BaB-Vorschriften

beharrt. Falls die BaB-Behdrde diesem Druck nadhditesteht das Risiko, dass das
Koordinationsresultat in formaler oder materiefiecht mangelhaft wird.

Die Wirtschaftsforderung und die Steuerpolitik Soke in gewissen Féllen ebenfalls einen
Einfluss auf die Baubewilligungsverfahren fir Bautend Anlagen zu haben, auch wenn die
Féalle eines Eingreifens der Hierarchie ausser Aefassen werdéh Gewisse Amter haben
von ihrer Aufgabe her einen engen Bezug zur WidichDies kann fur das Amt fir
Landwirtschaft®, das Wirtschaftsamt, das Wasserbald3nuas Amt fiir Mobilitat oder das
Amt fir Energi& der Fall sein. Falls wichtige wirtschaftliche Irdssen auf dem Spiel
stehen, konnen diese Amter versucht sein, die mefsmassige Koordination zu umgehen
und direkten Druck auf die Baubewilligungsbehordezaitiben, was sich entsprechend auf
das Koordinationsverfahren und dessen Resultatidkeswkann.

1 Das Bundesamt firr Justiz (BJ) pladiert fiir eingii#khaltung, wahrend das ARE fir eine umfassende
Koordination einsteht. Es ist dabei offensichtlidlass das BJ fiir eine Begrenzung eintritt, weil itlatie
Grundeigentimer weniger von der Raumplanungsbehobgeprift werden und damit Uber eine grdssere
Freiheit verfiigen. Der gleiche Streit findet aucifileantonaler Ebene statt und noch ist kein Konggrfisnden
worden. In der Zwischenzeit ,wurstelt* sich das Kaioationsverfahren so gut durch wie nur méglich,es
auf den Goodwill der betroffenen Amter angewiesn i

%2 |In der Tat sind ein relativ grosser Anteil der Gese, bei denen die oberste Verwaltungsspitze diter
Regierung direkten Einfluss ins Verfahrensergelmaismen, solche von wichtigen Wirtschaftsvertretero
von besonders guten Steuerzahler. Auch dieses Théasaauch das Problem gewisser ,Privilegien® fir
einzelne Gesuchsstellende betrifft, ware es wertjeft zu analysieren.

63 7. B. bei der Schaffung von Gemeinschaftsanlagkst Kasereien.

64 7. B. bei grossen hydraulischen Kraftwerken.

%5 7. B. bei grossen Biogas-Anlagen, Windradern, &asigen, etc.
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5.3.4 Personliche Faktoren

Obschon die personlichen Faktoren fur die Koordomstverfahren und deren Resultate eine
sehr grosse Bedeutung haben, ist diesem Forsclalshgsfder Fachliteratur des offentlichen
Verwaltungsmanagement noch ungenugende Aufmerksageschenkt worden. Dies hangt
sicher auch damit zusammen, dass die relevanteanaid Fakten dariiber besonders schwer
zu beschaffen und zu tGberpriufen sind. Dies gilhdiic diese beschrankte Studie, so dass ich
mich mit einigen Hinweisen begnigen muss.

5.3.4.1Affinitat vs. Aversion

Wo Menschen zusammenarbeiten, spielen Affinitited Aversionen immer eine gewisse
Rolle. Solange die Kompetenzen relativ eindeutigegmt sind und eine Dienststelle nicht
von der Arbeit einer anderen abhéngt, kann man rdawsgehen, dass auch eine starke
Aversion zwischen den Mitarbeitern kaum merkbarswitkungen auf die Verfahrensdauer
und das Verfahrensresultat haben sollte.

Bei einer materiellen Koordination ist dies nicletr drall. Die Koordinationsbehdrde ist trotz
den etablierten formellen Verfahrens- und Koordoraregeln auf den Goodwill der
Koordinationspartner angewiesen. Kommt einmal e@eschiedentlich Zweifel daran auf, so
wird das gegenseitige Vertrauen schnell leidenRuahkt 5.3.4.2).

Neben den bereits diskutierten widerspruchlichechirgeressen und politischen Faktoren, ist
dieser Goodwill auch von der personlichen Beziehmwigschen den Koordinationspartner
abhangig. Dieser kann auf eine Person oder auéddamktion bezogen sein.

Als Beispiel fur diese zweite Art kann der folgerukrichtete Vorfall dienen: der Vorsteher
des Landwirtschaftsamts trifft zum ersten Mal aeih cieuen Vorsteher der BaB-Behorde und
begriusst ihn mit den Worten: ,Wissen Sie, Sie \@rdn Ihren Arbeitslohn nicht! Leute wie
Sie beerdigen die Landwirtschaft. Ihre Stelle sobiufgehoben werden.” Man kann sich
bildhaft vorstellen, dass die personliche Beziehmnigchen den beiden Amtern, welche trotz
allem zusammenarbeiten mussen, solange belastetvsdi als die beiden Personen im Amt
bleiben. Direkte Kontakte werden damit fast ausglessen sein und die den beiden
Dienststellen vorgesetzten Instanzen (z. B. digdnasgen Departementsvorsteher) werden
regelmassig Differenzen schlichten miussen. Damid vdie Effizienz der Koordination
naturlich stark beeintrachtigt und die Gesuchstelkm werden die Konsequenzen (vor allem
Verzoégerungen) zu tragen haben. Ahnliche persodélieken sind zwischen Mitarbeiter der
BaB-Behorde und dem Wasseramt oder der Melioratemérde berichtet worden.

Manchmal I6sen eigentlich legitime Meinungsversdhigheiten zwischen Amter (z. B.
wegen unklaren Kompetenz- oder Verfahrensregelyngemerhaltnismassige Reaktionen
aus, welche ins Personliche gleiten kdnnen. Faks batroffenen Mitarbeiter sich nicht
beherrschen kénnen, besteht die Gefahr, dass da$s@Bsrhaltnis auf lange Dauer gestort
bleibt und die Koordinationsverfahren darunteréeid
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Im Gegensatz dazu kann eine Affinitdt zwischen Kowtionspartner die Verfahren um
vieles effizienter werden lassen. In vielen Félish die informelle Koordination schon
abgeschlossen, bevor die formelle Koordination lageéihrt wird, welche damit nur noch
quasi eine Formalitat ist. Dabei gewinnen alle Bigten an Zeit und Energie und das
Resultat ist meist tadellos.

Damit sollte es ein Ziel des Managements sein, hsolcAffinitdten zwischen
Koordinationspartner entwickeln zu lassen, sie woner moglich zu unterstitzen und
bestehende Affinitdten zu pflegen. Leider ist diet leichter gesagt als getan, aber allein das
Bewusstsein fur deren Bedeutung zu wecken, karotielereits ein Anfang sein.

5.3.4.2Vertrauen vs. Misstrauen

Das Korrelat zur Aversion und Affinitat sind Verien und Misstrauen. Ist die personliche
Beziehung zwischen auch nur einzelnen Mitarbeitegier Dienststellen getribt, kann dies
Auswirkungen auf die gesamte Beziehung zwischenbeégien Behdrden haben. Personliche
Beziehungsschwierigkeiten werden namlich schndllda anderen Mitarbeitern tbertragen
und es entsteht relativ rasch ein allgemeines Kigsh zwischen den beiden
Koordinationspartnern. Ein solches verallgemeiseitgsstrauen bewirkt unter Umstanden
folgende Reaktionen:
* Ungeduld: rasche Mahnungen, eventuell werden dibu&gnahmen gar nicht mehr
abgewartet (,man weis ja, was ,die" antworten wefgte
» Verzbgerung der Stellungnahmen;
» verschlechterte Qualitat der Stellungnahmen;
» Ausweichen, Umgehen der Verfahren und der Veraribsfokeiten;
» ,Sabotage”: die Stellungnahmen werden (bewusstgrsté&ndlich verfasst oder sind
unvollstandig, im Extremfall werden sachlich falschtellungnahmen abgegeben,;
* Verleumdung”“ der Koordinationspartner gegen Aus®n schlechtes Image der
Verwaltung wird kommuniziert;
» weiterer Vertrauensverlust (Teufelsspirale).

Nur schon diese nicht abschliessende Aufzalifunejgt, wie grundsatzlich ein gegenseitiges
Vertrauen der Koordinationspartner ist und wie stlhes verloren gehen kann. Wie auch bei
andern Aspekten der wirkungsorientierten Verwaltund der Governance, muss im Bereich
der Koordination dem Vertrauensaufbau und der ¥eenspflege eine grosse Bedeutung
beigemessen werden. Es sind hier besonders dialeoz{ompetenzen der Fuhrungskrafte
gefordert, welche auch bei der Personalpolitik @vbeiterwahl und Begleitung)
ausschlaggebend sind.

% Diese Aufzahlung ist nicht theoretisch, dem Awiod Beispiele fiir samtliche Punkte bekannt, salesh
eigene Erfahrung oder durch Gesprache mit Kollegygsterer Kantone. Es ist auch Tatsache, dass es Jahr
dauern kann, bis ein gebrochenes Vertrauen zwiszhem Amtern sich wieder aufoauen lasst, wenn dies
Uberhaupt méglich ist.
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6 Schlussfolgerungen, Empfehlungen und Ausblick

6.1 Kurzzusammenfasssung

Die Koordination kann als ein Organisationsprinzipd als einen Prozess beschrieben
werden. Dabei kann man verschiedene Stufen undnlTypterscheiden. Die héheren Stufen
der Koordination sind nach einem auf dieser Annalamfgebauten Stufen-Typen-Modell

auch auf die unteren Koordinationsstufen angewiesendass diese als sehr komplexe
Systeme zu verstehen sind. Die vorliegende Arhagitsicth auf einen entscheidenden Aspekt
der Koordination konzentriert, welcher in der Fonstg noch nicht gentigend behandelt
worden ist: Jede Koordination ist durch sogenasttefalle gefahrdet, welche es maoglichst
zu verhindern gilt. Dazu ist eine vertiefte Kenstrder mdglichen Storfalle und deren

Ursachen notwendig.

Die Raumplanung ist eine typische Koordinationsahég Innerhalb diesem Feld benétigen
die Bewilligungen fur Bauten und Anlagen ausserhd#ls Bauzonen insbesondere eine
Koordination der Stellungnahmen der betroffenentd@aen Amter und die BaB-Behorde
muss eine umfassende Interessenabwagung vorneleme Koordination kann allenfalls

durch Storfélle erschwert, verhindert oder verfidseerden.

In der vorliegenden Studie wurden die Organisafmnsen der Koordinationsverfahren der
verschiedenen kantonalen BaB-Behdrden analysigrtbeobachteten Storfélle beschrieben
und differenziert. Dabei konnten konkrete (aberrgnaisierte) Beispiele fur die verschieden
theoretischen Faktoren von Stérfallen aufgefluhrtdere. Diese kdnnen in die Kategorien
Organisation, Recht, Politik, Personen und Extégiteh eingeteilt werden.

6.2 Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Da sich die vorliegende Studie auf die horizontii@ordination der kantonalen Amter

beschrankt, missen einige Bedingungen vorausgegsetzten, damit Empfehlungen als

neuen Hypothesen fir eine effiziente und effekke®rdination abgegeben werden kénnen.
Als erstes blende ich die vielfaltigen externen flasse aus. Diese wirden von

unkooperativen Gesuchstellenden zur politischererhention im kantonalen Parlament
reichen. Dazu gehe ich auch von idealen horizomtatel diagonalen Beziehungen inner- und
ausserhalb der kantonalen Staatsebene aus. Diesitbedinter anderem, dass ich davon
ausgehe, dass die BaB-Behotrde Mitarbeiter mit dadrtigen Ausbildung und geniigende
Ressourcen (Zeit, Finanzen, Hilfsmittel) zur Vediig hat.

A. Unter diesen Vorbehalten hat die vorliegende Stupieeigt, dass in Bezug auf die
formellen und organisatorischen Aspekteeine klare, eindeutige Organisations- und
Kompetenzregelung mit einen definierten Bereinigauegfahren und festgelegten Fristen
fur eine effiziente Koordination notwendig sind.eBem Ziel scheint insbesondere das
sogenannte sukzessive Koordinationsmodell nahe auamen. Der Einwand einer
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Uberreglementierung fir die Féalle von konfliktlos&esuchen scheint unbedeutend zu
sein gegenuber den Vorteilen einer solchen klamgeRing bei umstrittenen Gesuchen.

B. Im Bereich dermateriellen Vorschriften zu den Bauten und Anlagen ausserhalb der
Bauzonen und der Vorschriften verwandter Rechtgebleesteht in verschiedenen
Kantonen ein akuter Reformbedarf. Die bestehendsgeRR sind oft zu kompliziert und
zum Teil schwer miteinander vereinbar oder sogatevgipriichlich, was sich auf die
Koordination erwartungsgemass negativ auswirkt.efudsinkt dabei deren Akzeptanz
durch die Gesuchstellenden und gewisse kantonaeimdPbehdrden. Die betroffenen
Gesetzgebungen mussen auf Bundes- und Kantonsdkeemeuen Situation angepasst
werden und die beobachteten Schwachpunkte missegeragrzt werden. Die
Raumplanungsgesetzgebung und die verwandten Rebgsg missen so vereinfacht
und harmonisiert werden. Insbesondere schlage achdass die BaB-Behorde als die
Koordinationsbehorde fur samtliche Bau- und Umnogeyorhaben ausserhalb der
Bauzonen bestimmt wird, ob diese nun in der Landalaftszone, im Wald, auf
offentlichen Gewasser oder 6ffentlichen Strassegeln. Auch sollte keine verschiedene
kantonale BaB-Behorden nach Nutzungsart (z. B. Wwamstchaft, Meliorationen,
Abparzellierungen, Leitungen oder Nichtlandwirtdtheorgesehen werden.

C. Fur eine effiziente und effektive horizontaler Kdimation scheinen jedodnformelle
Aspekte von ausschlaggebender Bedeutung zu sein. Dabeinstosungsorientiertes
Arbeitsklima, welches Motivation der Mitarbeiter duinKoordinationspartner mit
gegenseitigem Vertrauen verbindet, eine notwendi@bder nicht genlugende)
Voraussetzung. Ohne das Vertrauen auf die Wahghatti aller Beteiligten, die nach
bestem Wissen und Gewissen fur die offentliche Ab&einstehen und die Gesamtsicht
nicht aus den Augen verlieren, kann rasch eineféligituation eintreten, die nicht den
Vorstellungen einer modernen wirkungsorientiertererwaltung entspricht. Diese
Erkenntnis unterstreicht die Bedeutung der infotemel(freiwilligen) Koordination,
welche auch bei hoch differenzierten und hoch kbelreKoordinationsverfahren nicht zu
unterschéatzen ist. In diesem Punkt kann (oder mes® verantwortungsbewusste
Personalmanagementstrategie ansetzen.

Noch nicht eindeutig ausgemacht werden konnte,dgeKoordinationsbehdrde garantieren
kann, dass das zentrale Anliegen der demokratis@ffentlichen Verwaltung von rechtlich
einwandfreien Entscheiden in allen Fallen erreigbtden kann. Die formelle Bestimmung
einer Entscheidungsinstanz bei Streitfallen kawchtrallein sichern, dass diese auch juristisch
richtig entscheidet. Auf der anderen Seite kanrmhaucht blind davon ausgegangen werden,
dass die so wichtige informelle Koordination imnzer rechtlich sauberen Resultaten fihrt.
Offensichtlich sind dafir weitere Elemente und Batt notwendig, welche vermutlich in der
vertikalen, hierarchischen Koordination und Koriraoku suchen sind. Hier jedoch lauern
wieder potenzielle Storfallfaktoren, die es vorabanalysieren gilt. Diese Diskussion sprengt
jedoch den Rahmen dieser Arbeit.
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6.3 Ausblick

Die vorliegende Studie kann die Storfallproblematier Koordination von 6ffentlich-
rechtlichen Verfahren nicht umfassend erfassenghseben und analysieren. Eine Anzahl
von Elementen, Phanomenen und Einflissen mussteggsgesechlossen werden. So
konzentrierte ich mich hier auf die horizontale Kaination von grundséatzlich
gleichberechtigten Partnern, namentlich von karn@maBehdrden im Verfahren von
Gesuchen fur Bauten und Anlagen ausserhalb deroBauz Die vertikalen Beziehungen zu
vorgesetzten Instanzen und untergeordneten Stedbenso wie die ,diagonalen®
Beziehungen zu Behorden anderer Staatsebenere@andiZusammenhang der Bund und die
Gemeinden) wurden ausser Acht gelassen. Externeufkiwie politische Parteien, einzelne
Politiker, Verbande, Medien und Privatpersonen kenmicht einbezogen werden.

Die vertikalen Beziehungen (bzw. die vertikale Kaioation) beinhalten insbesondere die
Fuhrungsaufgaben des Public Managements sowie id#uds von Policy und Politics auf
den Koordinationsprozess und dessen Output. Diermxt Faktoren beeinflussen die
offentlich-rechtlichen Verfahren durch die Instrumte des direkten oder indirekten Drucks,
durch Lobbyarbeit oder Vergleichen zu anderen Kaeno Alle diese Felder kdnnen gewisse
Storfalle bedingen und/oder erklaren und sind soehvant fur die Storfallanalyse.

Diese Einschrankungen bewirken, dass die hier fbemen Empfehlungen unter Vorbehalt
der Ergebnisse einer weiter gefassten Studie velstawerden missen. Erst eine solche
Folgestudie kénnte die interessanten Issues deufR@ghund der Steuerung der Koordination
angemessen behandeln, welche die effiziente, eféekind rechtlich einwandfreie Erfullung
der offentlichen Aufgaben zum Ziel haben und sd@niirfalle moglichst vorbeugen kénnen.
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8 Anhang

8.1 Deutscher Fragebogen

1 Koordinaten

11
1.2
1.3
1.4
1.5
1.6

2.1

2.2

2.3

2.4

Kanton:

Name des Amtes

Name des/der Beantwortenden
Telefonnummer des/der Beantwortenden
Funktion des/der Beantwortenden
Datum:

Organisation

Ist Ihr Amt / Ihre Dienststelle zustandig fur séotie Entscheide gemass Art. 25 Abs. 2
RPG (Bauten und Anlagen ausserhalb der Bauzonen)?

[] Ja
[ ] Nein

Wenn nein, welche(s) andere Amter (Amt) sind (&tenfalls zustandig fiir gewisse
Entscheide und welche (mit Angabe der RechtsgrgediRPG)?

Organisiert Ihr Amt die verwaltungsinterne matdeieKoordination und/oder die
formelle Koordination der Gesuche fir Bauten unda@en ausserhalb der Bauzonen
(Art. 25a RPG)?

[] Ja

[ ] Ja, aber nur di¢_] materielle, nur di¢ ] formelle Koordination

[ ] Nein

Wenn nein (oder teilweise ja), welches andere Ainfauch noch) Koordinationsstelle
gemass Art. 25a RPG?

Welche kantonalen Amter werden konsultiert und fiielche Gesuchstypen /
Problemstellungen?

Ist es Aufgabe Ihres Amtes, die Differenzen / diéd&spriiche der verschiedenen
Stellungnahmen und Entscheide der kantonalen Aratbereinigen?

[] Ja

[] Ja, teilweise

[ ] Nein

Wenn nein oder teilweise ja, welches andere Amteibgt die (anderen)
Stellungnahmen und Entscheide?
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2.5

3.1

3.2

3.3

4.1

Verfligen Sie Uber gentigend Ressourcen, um die Kaironsaufgabe so zu erfiillen,
dass samtliche kantonalen Entscheide widerspruestssird?

[]Ja

[ ] Nein

Wenn nein, welche Ressourcen fehlen lhnen?

Rechtliche Grundlagen

Welches sind die kantonalen Rechtsgrundlagen flie diuweisung der
Entscheidkompetenzen der Behdrden im Sinn von2&rAbs. 2 und 25a RPG?

Art. 25 Abs. 2 RPG

Art. 25a RPG :

Gibt es kantonale Gesetzesartikel, Verfahrensvafsam oder Anleitungen fur die
verwaltungsinterne formelle Koordination der Gesuchir Bauten und Anlagen
ausserhalb der Bauzonen (oder fur Baugesuche alggmSind diese fur diese Studie
zuganglich?

[ ] Ja, speziell fir Bauten und Anlagen ausserhallBearonen :

[ ] Ja, fir Baugesuche im Allgemeinen :

[ ] Nein

Gibt es kantonale Verfahren fur Bauten und Anlangesserhalb der Bauzonen, wo die
Behdrde im Sinn von Art. 25 Abs. 2 RPG ausnahmsawveisht die formelle oder
materielle Koordination sicherstellt (z. B. Bautemd Anlagen auf offentlichen
Gewasser, gewisse technische Anlagen, etc.)?

[ ] Ja, folgende (mit Angabe der Rechtsgrundlage) :

[ ] Nein

Umgang mit Differenzen

Welche der folgenden Aspekte bedingen nach lhréahErng Differenzen zwischen

den Stellungnahmen der kantonalen Amter?

[ ] unklare Verfahren oder Kompetenzverteilung

[ 1 widerspriichliche bzw. schwer vereinbare (formetleramaterielle)
Rechtsgrundlagen

[ ] von Amt zu Amt unterschiedliche Interpretation dgeichen Rechtsgrundlagen
(Gesetze, Rechtssprechung, Doktrin)

[ ] anders liegende politische oder fachliche Interessa Direktionen /
Departementen oder Amtern / Dienststellen

[ ] personliche Grinde (z. B. Kommunikationsproblemessitfauen, etc.)

[] andere Griinde

Bitte beschreiben Sie kurz konkrete Félle, beetietie angekreuzten Grinde vorlagen.
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4.2

4.3

4.4

4.5

4.6

4.7

5.1

5.2

Wie wirden Sie die Qualitat der "Amtskultur" der sBmmenarbeit zwischen den
kantonalen Amtern beschreiben, gibt es Unterschaadpewissen Amtern?

Gibt es gesellschaftliche, korporative oder padltliess Akteure ausserhalb der
Verwaltung, die gezielt Einfluss auf die Bewilligygpraxis der Behdrde im Sinn von
Art. 25 Abs. 2 RPG nehmen wollen und/oder kénnen?

[]Ja

[ ] Nein

Wenn ja, welche Akteure und in welchen Problendae?

Ist die Bewilligungspraxis der Behorde im Sinn vart. 25 Abs. 2 RPG bereits ein-
oder mehrmals ein Offentliches politisches Themwegen (z.B. im Grossen Rat /
Kantonsrat)?

[]Ja

[ ] Nein

Wenn ja, warum und welche Folgen hatten die Disikunen?

Welche verwaltungsinternen Akteure haben den getisBinfluss auf die Bereinigung
von Differenzen zwischen den Stellungnahmen veesielrier kantonaler Amter, in
welchen Fallen und auf welcher Ebene handeln sieB(zRegierung, Amtsleitung,
Abteilungsleitung, Mitarbeitende)?

Gibt es politische oder verwaltungsinterne Direstivoder Wegleitungen, die zum Ziel
haben, regelmassig wiederkehrende materielle Riffeen zwischen Amter
grundsatzlich und/oder allgemeingultig zu regeln?

[] Ja

[ ] Nein

Wenn ja, welche und sind sie zugénglich fir diesalie?

Falls bei Differenzen mit anderen Amtern die Beledird Sinn von Art. 25 Abs. 2 RPG
ihren Standpunkt nicht (voll) durchsetzen konnte|olwen Grinden schreiben Sie dies
zu und unter welchen Umstanden kann dies geschdhenB. ungentigende
Unterstitzung der politischen oder fachlichen Fiabretc.)?

Konkrete Félle

Mit welchen kantonalen Amtern und in welchen Spitkten hat |hr Amt die
haufigsten und schwerwiegendsten Differenzen?

Kdnnen Sie eines oder mehrere typische Beispidiaistiger Zusammenarbeit mit
diesen Amtern kurz beschreiben?
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6.1

6.2

Weitere Bemerkungen, Hinweise

Haben Sie weitere Bemerkungen zum Thema, die llugtig erscheinen?

Wo sehen Sie die grossten Optimierungsmdglichkeitdir eine bessere
Zusammenarbeit zwischen kantonalen Amtern?

8.2 Questionnaire francais

1. Coordonnées

1.1.
1.2.
1.3.
1.4.
1.5.
1.6.

2.1.

2.2.

2.3.

Canton:

Nom du service / de l'office

Nom de la personne répondante
Numeéro de téléphorne

Fonction de la personne répondante
Date:

Organisation

Est-ce que votre service / office est l'autoriténpétente pour toutes les décisions en
application de l'article 25 alinéa 2 LAT (constioos et installations hors des zones a
batir)?

[ ] oui
[ ] non

Si non, quel(s) autre(s) service(s) / office(s) @®nt) également compétant(s) pour
certaines décisions et lesquelles (avec indicat®ola base I1égale de la LAT)?

Est-ce que votre service / office assure la coatdin formelle et/ou matérielle pour les
demandes d'autorisation pour les constructiongisttliations hors des zones a batir
(art. 25a LAT)?

[ ] oui

[ ] oui, mais seulement la coordinatidn] matérielle] | formelle

[ ] non

Si non (ou partiellement oui), quel autre sendse(également) autorité de coordination
au sens de l'article 25a LAT?

Quels services cantonaux sont consultés et pouieguproblématiques / types de
demande?
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2.4.

2.5.

3.1.

3.2.

3.3.

4.1.

Est-ce votre service / office veille a I'éliminatiodes divergences et/ou des
contradictions entre les différentes prises de tjposi/ déterminations des services
cantonaux ?

[ ] oui

[ ] oui, selon les cas ou problématiques

[ ] non

Si non ou partiellement oui, quel autre serviceffice veille a I'élimination des
divergences et dans quels cas / quelles problénestiy

Votre service dispose-t-il de suffisamment de resss pour accomplir la tdche de
coordination de maniere a ce que toutes les désisiantonales ne se contredisent pas?
[ ] oui
[ ] non

Si non, de quelles ressources supplémentaireszavwus besoin?

Bases |égales

Quelles sont les bases l|égales cantonales pouribliabn de la compétence
décisionnelle a une autorité en application daslest25 alinéa 2 et 25a LAT?

Art. 25 al. 2 LAT:

Art. 25a LAT :

Disposez-vous d'articles de loi, de directives,pdecédures ou de marches a suivre
cantonaux pour la coordination formelle interne'aarinistration publique pour les
demandes de constructions et installations horszdess a batir (ou les demandes de
permis de construire en général)? Sont-ils dispesile cas échéant pour cette étude?

[ ] oui, spécialement pour les constructions et iratials hors des zones a batir :

[ ] oui, pour les demandes de permis de construiréeérgl :

[ ] non

Existe-t-il des procédures cantonales pour destean®ns ou installations hors des
zones a batir pour lesquelles, exceptionnellenfantprité au sens de l'article 25 alinéa
2 LAT n'assure pas la coordination formelle ou melié (p. ex. constructions et
installations sur le domaine public des eaux, oetainstallations techniques, etc.)?

[ ] oui, les suivantes (avec indication de la basdédga

[ ] non

Traitement des divergences

Selon votre expérience, quels sont les aspectargsiui créent des divergences entre
les prises de position des services / offices cenix?

[ ] attribution peu claire des procédures ou compétence

[ ] bases légales (formelles ou matérielles) contrailés ou difficilement conciliables
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4.2.

4.3.

4.4,

4.5.

4.6.

4.7.

[ ] interprétation divergente de la méme base Iédaigj(risprudence, doctrine) d'un
service a l'autre

[ ] intéréts politiques ou professionnels divergentseedépartements ou services /
offices

[ ] raisons personnelles (p.ex. difficultés de commatioa, méfiance, etc.)

[ ] autres raisons

Décrivez s.v.p. brievement des cas concrets quespondent aux raisons cochées ci-

dessus:

Comment décririez-vous la "culture de travail" @ecbopération entre les services /
offices cantonaux dans le domaine des constructbnsstallations hors des zones a
batir, y a-t-il des différences entre certains mew/ offices?

Existe-t-il des acteurs sociaux, corporatifs ouitgples en dehors de I'administration
publique cantonale lesquels ont (ou essayent d)aumie influence directe sur la
pratigue d'autorisation de l'autorité au sensattdle 25, alinéa 2, LAT?

[ ] oui

[ ] non

Si oui, lesquels et dans quels domaines / prolil§oes?

Est-ce que la pratique d'autorisation de l'autpatésens de l'article 25, alinéa 2, LAT a
déja été un sujet de discussion politique publiueex. au Grand Conseil, Conseil
cantonal, etc.)?

[ ] oui

[ ] non

Si oui, pourquoi et quelles suites ont été dona@esdiscussions?

Quels acteurs internes a l'administration ont unéluence prépondérante sur
I'élimination des divergences des prises de positles services cantonaux et dans
guelles situations et a quel niveau interviennen{p. ex. gouvernement, direction du
service, direction de la division / section, cotlediteurs)?

Existe-t-il des directives ou marches a suivrerivge a I'administration lesquelles ont
pour but de régler de fagcon générale ou par prnts divergences fréquentes ou
récurrentes entre services cantonaux?

[ ] oui

[ ] non

Si oui, lesquelles et sont-elles disponibles kéazhéant pour cette étude?

Dans le cas ou votre point de vue, en tant qu'détau sens de l'article 25 alinéa 2
LAT, n'a pas prévalu (entierement) lors de la pdocé d'élimination des divergence, a
guelles raisons attribuez-vous ce dénouement et daalles circonstances peut-il se
reproduire / s'est-il produit (p. ex. soutien irfsant du chef politique ou du chef de
service)?
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5. Cas concrets

5.1. Avec quels services / offices cantonaux renconimss le plus souvent et les plus
graves divergences d'avis et dans quels domaines?

5.2. Pouvez-vous décrire brievement un ou plusieurstyigues de coopération difficile
avec ces services ou offices (voire avec d'autres)?

6. Remarques et suggestions

6.1. Avez-vous d'autres remarques liées au sujet dedpération entre services cantonaux
qui vous semblent importantes?

6.2. Dans quels domaines voyez-vous les plus grandselte d'optimisation pour une
meilleure coopération entre les services cantonaox matiere d'autorisation de
constructions et installations hors des zonesié?bat
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