Anhang 16

Regierungsrat des Kantons Schwyz

kantonschwyz Q
[

Beschluss Nr. 262/2018
Schwyz, 10. April 2018/ ju

Missbrauchliche Einsprachen erschweren und Verfahren beschleunigen
Beantwortung des Postulats P 8/17

1. Wortlaut des Postulats

Am 25. September 2017 hat Kantonsrat René Baggenstos folgendes Postulat eingereicht:

,Es muss leider festgestellt werden, dass es auch im Kanton Schwyz immer wieder zu rechts-

missbréuchlichen Einsprachen kommt, mit denen artfremde Ziele verfolgt werden wie:

— Bauverzdgerung

— querulatorische Einsprache

— Architekt des Ursprungsobjektes, der das Mandat auch fiir einen Annexbau erhalten mdchte
(Geltendmachung Urheberrecht)

— unverhéltnismdssig hohe Entschadigungsforderungen.

Einsprachen also, welche nicht erfolgen um ein berechtigtes Anliegen zu vertreten, sondern dazu
verwendet werden, sich einen persénlichen Vorteil zu verschaffen. Dies oft mit Erfolg, weil die
Verfahren einerseits sehr lange dauern und andererseits wenig kosten.

Zusammentassend gilt: Das heutige System macht es Opponenten zu einfach, und Bauherren
leiden entsprechend.

Ich ersuche den Regierungsrat zu untersuchen, welche Massnahmen ergriffen werden kénnen,

um die Verfahren zu beschleunigen und missbréduchliche Einsprachen einzudémmen.

Ansatzpunkte kénnen beispielsweise sein:

— Einfidhrung des Zircher Systems, bei welchem Einsprachen erst auf bewilligte und daher qua-
litativ gute Eingaben mdglich sind.

— Kirzung des Beschwerdeverfahrens, indem, dhnlich dem Submissionswesen, Beschwerden
direkt ans Verwaltungsgericht gelangen und nicht erst an den Regierungsrat.

— Erhéhung des Anteils der Verfahrenskosten, welche Einsprecher von abgewiesenen Einspra-
chen zu berappen haben.
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Mit diesem Vorstoss wird der Regierungsrat aufgefordert, einen Bericht zu erstellen, in welchem
diese und weitere mdgliche Massnahmen zur Beschleunigung der Verfahren und Erschwerung
von trdlerischen Einsprachen gepriift werden.

2. Antwort des Regierungsrates
2.1 Einleitende Bemerkungen

Das Baubewilligungsverfahren ist im Kanton Schwyz mit der Revision des Planungs- und Bauge-
setzes vom 14. Mai 1987 (PBG, SRSZ 400.100) im Jahr 2008 optimiert worden, indem seit
dem 1. Juli 2008 die materielle Beurteilung der Baugesuche bei den Gemeinden und der kanto-
nalen Baugesuchszentrale konzentriert erfolgt. Damit wurden die Baubewilligungsverfahren ge-
strafft und vereinfacht. Auf kantonaler Ebene gilt seit diesem Zeitpunkt der Grundsatz ,,Ein Ge-
such — eine Bewilligung“.

Bewilligungsbehorde ist gemass § 76 PBG der Gemeinderat. Bedarf das Bauvorhaben auch der
Bewilligung oder Zustimmung von Instanzen des Bundes, Kantons oder Bezirks, dann leitet die
Gemeinde gemass § 77 PBG das vollstandige Baugesuch der Baugesuchszentrale weiter. Diese
Ubermittelt die kantonale Baubewilligung zusammen mit den weiteren Bewilligungen sowie ei-
nem allfalligen Einspracheentscheid der Gemeinde zur Er6ffnung an die Parteien. Der Anteil der
innert zwei Monaten von der Baugesuchszentrale behandelten rund 1700 Gesuchen lag im Jahr
2017 bei 87% und dies bei einer Zielvorgabe von 85%.

2.2 Baueinsprache

Wahrend der 20-tagigen Auflagefrist kann gegen ein Bauvorhaben Einsprache erhoben werden
(§ 80 PBG). Offentlich-rechtliche Einsprachen sind nach Massgabe des Verwaltungsrechtspfle-
gegesetzes vom 6. Juni 1974 (VRP, SRSZ 234.110) bei der Bewilligungsbehérde zu erheben.
Zivilrechtliche Anspriiche sind nach Massgabe der Schweizerischen Zivilprozessordnung vom
19. Dezember 2008 (ZPO, SR 272) geltend zu machen.

Die Baueinsprache ist somit der erste Rechtsbehelf gegen ein Bauvorhaben. Die Einsprache ist
schriftlich, mit einem Antrag und Begrliindung einzureichen. Nicht jedermann ist zur Beschwer-
defiihrung im Baubewilligungsverfahren befugt. Es ist eine besondere Betroffenheit verlangt bzw.
es muss ein schutzwirdiges Interesse vorliegen, damit eine Person oder Organisation einspra-
cheberechtigt ist. In der Baueinsprache kénnen materielle Riigen, beispielsweise zur Verletzung
von Gebaude- oder Grenzabstanden oder beziiglich Uberschreitung der Ausnutzung oder der Ge-
baudehbdhe usw. vorgebracht werden. Mit einer Einsprache kann die Entscheidung des Gemein-
derates vor dessen Beschlussfassung noch beeinflusst werden. Damit kann der Einsprecher er-
reichen, dass die Bewilligungsbehdrde seine Kritik am Bauvorhaben priift und bei ihrem Be-
schluss beriicksichtigt. Der Einsprecher kann seine Anliegen gegen ein geplantes Vorhaben somit
gezielt einbringen.

Die zustandige kommunale und kantonale Behdrde ist verpflichtet, das Baugesuch von Amtes
wegen auf Ubereinstimmung mit den Bauvorschriften zu priifen und Gber Einsprachen zu befin-
den. Der Bauherrschaft ist Gelegenheit zur Stellungnahme zu den Einsprachen zu geben. Die
kommunalen Baubehérden entscheiden ber Einsprachen 6éffentlich-rechtlicher Natur. Das kan-
tonale Amt fiir Raumentwicklung (ARE) entscheidet Uber Einsprachen, die die kantonalen Zu-
stéandigkeiten betreffen.

Beschliisse und Verfiigungen Uber die Erteilung von Baubewilligungen sind mit einer Rechtsmit-
telbelehrung zu versehen. Der Regierungsrat ist im Kanton Schwyz die erste Beschwerdeinstanz
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(§ 82 PBQG), das Verwaltungsgericht die zweite (gerichtliche) Beschwerdeinstanz. Die kommunale
Baubewilligung mit integriertem kantonalem Gesamtentscheid wird erst nach abgeschlossenem
Verfahren formell rechtskraftig. Erst dann darf mit den Bauarbeiten begonnen werden (§ 85

Abs. 1 PBG).

2.3 Verhaltnis Baugesuche und Einsprachen bzw. Verwaltungsbeschwerden

Eine Zusammenstellung der Anzahl Baugesuche mit kantonaler Beteiligung in den Jahren 2014
bis 2017 zeigt, dass bei knapp 11% aller Baugesuche (jahrlich rund 1700 Baugesuche) eine
oder mehrere Einsprachen erhoben wurden. Wie Erfahrungen aus der Praxis zeigen, wird ein be-
trachtlicher Anteil der Einsprachen in den Baubewilligungsverfahren jeweils zuriickgezogen oder
fihrt in einem frihen Stadium des Baubewilligungsprozesses zu zweckmassigen Anpassungen
und Optimierungen des Bauvorhabens.

Rund 7% aller Baugesuche (circa 110 Falle pro Jahr) werden mit einer Verwaltungsbeschwerde
an den Regierungsrat weitergezogen. Davon werden wiederum rund 30% vollstéandig und 10%
teilweise durch den Regierungsrat gutgeheissen. Im Schnitt werden 40% der Beschwerden gegen
Baubewilligungen abgewiesen. Abschreibungen (zufolge Rickzugs der Beschwerden) und Nicht-
eintreten auf Beschwerden machen insgesamt rund 20% aus.

2.4 Rechtsmissbrauchliche Baueinsprachen

Das Baueinspracheverfahren ist an sich ein bewahrtes Instrument fir die Gewahrung von Rechts-
schutz in einer friihen Phase des Baubewilligungsverfahrens. Es ist einfach ausgestaltet und er-
laubt in vielen Fallen auch, sachgerechte und zum Rechtsfrieden beitragende Lésungen zu fin-
den. Mitunter — und das ist unbestritten — werden Baueinsprachen aber leider auch zur Verfol-
gung von artfremden Zwecken eingesetzt. Rechtsmissbrauchlich sind Einsprachen namentlich,
wenn sie allein zur Verzégerung des Bauvorhabens oder zur Erlangung eines Vorteils eingesetzt
werden, der mit dem Bauvorhaben an sich nicht zu tun hat. Das ist etwa der Fall, wenn ein
Rickzug der Einsprache gegen Entschadigungsleistungen in Aussicht gestellt wird. Mit einer
Baueinsprache kann ein Bauvorhaben verzdgert werden, was bei der Bauherrschaft zu betrachtli-
chem materiellen Schaden fiihren kann, was bei missbrauchlicher Einlegung eines Rechtsmittels
nicht hingenommen werden darf. Offensichtlich aussichtslose, trélerische oder mutwillige Bau-
einsprachen verdienen keinen Rechtsschutz. Gemass § 82 PBG hat, wer offensichtlich unbe-
griindete, boswillige oder trélerische Einsprachen oder Rechtsmittel gegen ein Bauvorhaben er-
hebt, dem Bauherrn nach den Vorschriften des Bundeszivilrechts (Art. 41 ff. Obligationenrecht
vom 30. Marz 1911, OR, SR 220) Schadenersatz zu leisten. Uber Schadenersatzbegehren ent-
scheidet der Zivilrichter. Missbrauchlichkeit wird dabei allerdings nicht leichthin angenommen,
weil die Rechtsordnung den Rechtsweg an sich 6ffnet.

2.5 Massnahmen zur Eindammung missbrauchlicher Einsprachen
2.5.1 Einfihrung des , Zircher Systems mit Rekursmoglichkeit”

Die Rechtsmittelverfahren in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten sind je nach Kanton unter-
schiedlich. Schwyz praktiziert die Variante mit der Baueinsprache gegen ein Baugesuch. In ein-
zelnen Kantonen kdénnen rechtsmittelbefugte Personen und Organisationen die Zustellung der
Baubewilligung verlangen und diese bei einer Rechtsmittelinstanz anfechten. Die im Postulat
geforderte Abkehr vom Einsprachesystem und die Hinwendung zu einem alleinigen Anfechtungs-
verfahren wurde bereits in der Antwort des Regierungsrates zur Interpellation | 12/14 (RRB

Nr. 1185/2014) ausfihrlich erortert.
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In den meisten Kantonen wird das Baueinspracheverfahren angewendet (u.a. Zug und Luzern).
Eine Minderheit der Kantone (unter anderen Zirich und St. Gallen) kennen das Baurekursverfah-
ren mit speziellen Baurekursgerichten oder -kommissionen. Gemeinden eignen sich nicht als
Rekursinstanz, da ihre Baubewilligungen ja gerade das Anfechtungsobjekt des Rekurses bilden.

Bei einer Anderung des Systems vom Einsprache- zum alleinigen Anfechtungsverfahren ist nicht
davon auszugehen, dass damit deutlich weniger Baurekurse gegen Baubewilligungen als heute
Einsprachen gegen im Amtsblatt publizierte Baugesuche eingereicht werden. So sind beispiels-
weise im Jahr 2016 beim Baurekursgericht Ziirich 825 Baurekurse eingegangen (Quelle: Re-
chenschaftsbericht des Kantons Zirich). Die durchschnittliche Verfahrensdauer der Rekursbe-
handlung betrug knapp vier Monate. Im Jahr 2016 konnten 93% der Falle innert sechs Monaten
erledigt werden. Innert zehn Monaten konnten beim Baurekursgericht 99% der Falle abgeschlos-
sen werden. Die durchschnittlichen Fallkosten betrugen geméass Rechenschaftsbericht rund

Fr. 5000.--.

Bei rund 89% der Baueingaben im Kanton Schwyz erfolgen keine Einsprachen und das Baube-
willigungsverfahren kann von der Baubewilligungsbehérde ziigig abgeschlossen werden. Beim
heute angewendeten System kann in der Baubewilligung des Gemeinderates in aller Regel auf
eine umfassende juristische Abhandlung des Bauentscheids verzichtet werden. Dagegen ist beim
alleinigen Anfechtungsverfahren bereits ein auf alle Seiten umfassender und juristisch fundierter
Bauentscheid erforderlich, da eventuelle Rekurse gegen den Bauentscheid des Gemeinderates
erfolgen kénnen.

Ob einzelne Birger darauf verzichten wiirden, Rekurs gegen eine bereits erteilte (und fundiert
begriindete) Baubewilligung zu erheben, ist ungewiss. Bereits heute werden komplexe Einspra-
chen und Rekurse in den meisten Fallen von spezialisierten Bauanwalten fir ihre Klienten einge-
reicht. Die Verfahrensdauer ist bei den Baurekursgerichten in der Regel etwas kiirzer als im Be-
schwerdeverfahren vor Regierungsrat. Rekursentscheide kdnnen im Kanton Zirich ebenfalls beim
Verwaltungsgericht und dessen Entscheide mit 6ffentlich-rechtlicher Beschwerde beim Bundes-
gericht angefochten werden. Eine deutliche Zeitersparnis ist deshalb bei einem Systemwechsel
vom Einsprache- zum Anfechtungsverfahren nicht zu erwarten. Hingegen fiihrt die Schaffung von
neuen Spezialkommissionen und -gerichten erfahrungsgemass zu erheblich héheren Verwal-
tungskosten.

2.5.2 Kirzung des Beschwerdeverfahrens mit direktem Weiterzug an das Verwaltungsge-
richt

Im Kanton Schwyz ist der Regierungsrat erste Beschwerdeinstanz, wenn Beschwerden gegen
Baubewilligungen bzw. Einspracheentscheide der Gemeinden (inklusive integriertem kantonalem
Gesamtentscheid) erhoben werden. Der Regierungsrat entscheidet mit voller Kognition Uber die
Beschwerden, d.h. er lberprift Sachverhalts-, Rechts- und Ermessensfehler uneingeschrankt
(Hafelin/Mdller/Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 7. Auflage 2016, Rz 1146 f.). Das
Verwaltungsgericht nimmt nur mehr eine Rechtskontrolle der regierungsratlichen Beschwerde-
entscheide vor und greift nicht in den Ermessensspielraum der Vorinstanzen ein.

Mit Motion M 2/05 vom 16. Februar 2005 wurde der Regierungsrat eingeladen, im Rahmen der
Revision des PBG das kantonale Beschwerdeverfahren im Bauangelegenheiten zu verkirzen, in-
dem einerseits die Verwaltungsbeschwerde an den Regierungsrat eliminiert und anderseits prazi-
se Regeln betreffend Fristerstreckung festgelegt werden sollten. Der Regierungsrat kam — im Ein-
vernehmen mit dem Verwaltungsgericht — im Bericht (iber die verwaltungsinterne Rechtspflege
an den Kantonsrat vom 2. November 2005 zum Schluss, dass aus verschiedenen, plausiblen
Grlinden an der internen Verwaltungsrechtspflege festgehalten werden soll (vgl. RRB

Nr. 1421/2005). Im Speziellen sprach fir die bisherige Ordnung: Die Stellung des Regierungsra-
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tes an der Spitze der Verwaltung, seine Aufsichtsfunktion iber die Verwaltung und Gber die ver-
schiedenen Gebietskdrperschaften sowie die ihm grundsatzlich zustehende Ermessenskontrolle
flir die Auslibung einer Rechtsprechungsfunktion in den zentralen Bereichen wie in Planungs-
und Bausachen. Die Aufhebung der Rechtsprechungskompetenzen des Regierungsrates wurde
auch im Rahmen der Totalrevision der Kantonsverfassung eingehend diskutiert. Mit dem Erlass
von § 60 der Kantonsverfassung vom 24. November 2010 (KV, SRSZ 100.100) wurde an der
verwaltungsinternen Verwaltungsrechtspflege durch den Regierungsrat festgehalten. Ob eine voll-
standige Aufhebung dieser Kompetenz des Regierungsrates in einem so zentralen Bereich wie
dem kantonalen Baurecht mit der Verfassung in Einklang zu bringen ist, muss bezweifelt werden.
In Erinnerung zu rufen bleibt, dass der Regierungsrat auch in seiner Funktion als Rechtspflege-
behoérde in einer politischen Verantwortung steht. Von seiner Stellung im Staatssystem her kann
er in den Verfahren eher eine gewisse Blirgerndhe gewahrleisten als institutionell véllig unabhan-
gige Gerichte. Wie bereits ausgefiihrt, beschrankt sich der Regierungsrat als verwaltungsinterne
Rechtsmittelinstanz sodann nicht auf die Priifung von Rechtsfragen. Er muss als vorgesetzte
Verwaltungsstelle grundsatzlich auch Ermessensfragen vollumfanglich lberpriifen und bt damit
Rechtspflege im umfassenden Sinn aus. Durch ldentitat von Instanzenzug und Hierarchie lasst
sich das Verantwortungsbewusstsein von vorgesetzter und nachgeordneter Stelle scharfen. Der
Regierungsrat erhalt auf dem Weg der Rechtspflege Einblick in die Praxis der ihm unterstellten
Verwaltung bzw. der unter seiner Aufsicht stehenden Bezirke und Gemeinden und kann mittels
Rechtsmittelentscheide gestaltend darauf Einfluss nehmen. All dies wére bei einer Bestimmung
des Verwaltungsgerichts als erste bzw. einzige Beschwerdeinstanz nicht mehr moglich.

Bei einer Ausschlagung des Regierungsrates als Rechtsmittelbehérde miisste das Verwaltungsge-
richt mit voller Kognition Giber die Gemeinderatsbeschliisse und die kantonalen Gesamtentschei-
de sowie die jeweiligen Einspracheentscheide der Vorinstanzen entscheiden. Ein direkter Zugang
an das Verwaltungsgericht ibernommen, wiirde wohl zu einem Ansteigen von dessen Geschafts-
last flihren, was eine betrachtliche personelle Aufstockung des Verwaltungsgerichts nach sich
ziehen wiirde. Deshalb wurde damals im Zuge der Teilrevision des PBG ausdriicklich darauf ver-
zichtet, dass zweistufige Verfahren unter Aufhebung des Regierungsrates als Rechtsmittelinstanz
zu verkirzen (RRB Nr. 88/2007, Ziff. 5.2). Die dannzumal intensiv diskutierten Argumente be-
zlglich der Zweckmassigkeit des zweistufigen Verfahrens im Planungs- und Bausachen haben im
Kanton Schwyz auch heute noch ihre volle Giiltigkeit, weshalb im Detail auf diese Ausfiihrungen
verwiesen werden kann.

Der Kanton Luzern hat den direkten Beschwerdezug an die verwaltungsgerichtliche Abteilung des
Kantonsgerichts in Planungs- und Bausachen vor wenigen Jahren eingefiihrt. Diese Beschwerde-
verfahren nehmen gemass Auskunft des Kantonsgerichts Luzern im Durchschnitt ein Jahr in An-
spruch. Wenn spezielle Beweisabnahmen oder Augenscheine und dergleichen erforderlich sind,
dauert es bis zum Urteil in der Regel noch langer. Wie gross die durchschnittliche Zeitersparnis
bei einem Systemwechsel ausfallen wiirde, 1&sst sich nur grob abschatzten, diirfte sich aber in
der Grossenordnung von wenigen Wochen bewegen.

2.5.3 Erhdhung Anteil Verfahrenskosten fiir unterlegenen Einsprecher

Die Festlegung der erhobenen Geblhren flr das Einspracheverfahren sowie die Entscheidung, ob
ein Kostenvorschuss vom Einsprecher eingefordert werden soll, obliegt dem jeweiligen Gemein-
wesen. Der Regierungsrat kam bereits bei der Beantwortung von zwei parlamentarischen Vorstds-
sen (M 4/14 und | 12/14) zum Schluss, dass auf eine generelle Kostenvorschussverpflichtung zu
verzichten sei, da jede Gemeinde selbst am besten beurteilen kénne, ob sie einen Kostenvor-
schuss flr Einsprachen erheben wolle oder nicht (RRB Nr. 559/2014 und RRB Nr. 1185/2014).
Das dort Geschriebene gilt auch fir die Festsetzung der konkreten Gebihren fiir das Einsprache-
verfahren.
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Die Verfahrenskosten im Einspracheverfahren muissten in den Gemeinden deutlich erhéht wer-
den, um die Einsprecher von rechtsmissbrauchlichen Einsprachen abzuhalten. Dabei gilt es zu
beachten, dass auch die Rechtsuchenden mit begriindeten Interessen von héheren Verfahrens-
kosten bei Einsprachen betroffen sein kdnnen. Aus dem rechtsstaatlichen Grundprinzip hat der
Rechtssuchende unabhangig von seinen finanziellen Méglichkeiten Anspruch auf Zugang zu ei-
nem Rechtsbehelf. Zudem hat das Bundesgericht im Jahr 2017 die Erhebung von Geblhren in
einem neuen Entscheid stark eingeschrankt (BGE 143 11 467).

2.6 Fazit

Ein Wechsel vom Einsprache- zum allgemeinen Anfechtungsverfahren ist im Kanton Schwyz bei
lediglich 11% Einsprachen im Baubewilligungsverfahren und einem bewahrtem Rechtsmittelver-
fahren vor Regierungsrat nicht angezeigt. Ebenso bringt die Kiirzung des Beschwerdeverfahrens
mit direktem Weiterzug ans Verwaltungsgericht keine wesentliche Verfahrensbeschleunigung mit
sich. Die Vorteile des bestehenden Verfahrens (iberwiegen ganz offensichtlich deren Nachteile.
Der heutige Instanzenzug hat sich bewahrt und ist in der Bevolkerung breit abgestiitzt. Nach
Ansicht des Regierungsrates ist es unverhaltnismassig, dass wegen vereinzelten rechtsmiss-
brauchlichen Baueinsprachen ein etabliertes und sehr gut funktionierendes Verfahrenssystem in
Frage gestellt wird. Es ist ungewiss, ob bzw. inwiefern sich mit einem Systemwechsel tGberhaupt
missbrauchliche Einsprachen und Beschwerden eindammen lassen wiirden.

Das Postulat verlangt vom Regierungsrat einen Bericht, welcher die aufgefiihrten Fragen beant-
wortet. Mit seiner vorliegenden Antwort hat der Regierungsrat diese Fragen bereits beantwortet.
Ein dariber hinausgehender Bericht eriibrigt sich. Deshalb beantragt der Regierungsrat dem
Kantonsrat, das Postulat als erledigt abzuschreiben.

Beschluss des Regierungsrates

1. Dem Kantonsrat wird beantragt, das Postulat P 8/17 als erledigt abzuschreiben.
2. Zustellung: Mitglieder des Kantonsrates.
3. Zustellung elektronisch: Mitglieder des Regierungsrates; Staatsschreiber; Sekretariat

des Kantonsrates; Sicherheitsdepartement; Volkswirtschaftsdepartement; Amt fiir Raumentwick-
lung.

Im Namen des Regierungsrates:

Dr. Mathias E. Brun, Staatsschreiber
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