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Zusammenfassung

Der Bund regelt den Immissionsschutz und die vorsorgliche Emissionsbe-
grenzung der Mobilfunk-Strahlung abschliessend. Weitere umweltrechtli-
che Regelungen seitens der Kantone oder Gemeinden sind unzulissig.

Innerhalb der Bauzonen sind Mobilfunkanlagen im Prinzip zonenkonform.
Baurechtliche Vorschriften reichen in aller Regel nicht, Mobilfunkanlagen
zu verbieten. Aus dem Natur- und Heimatschutzrecht kann sich immerhin
eine Interessenabwiigung ergeben. Den Bewilligungsbehérden sind bei der
Beurteilung von Baugesuchen fiir Mobilfunkanlagen weitgehend die Han-
de gebunden. Der Gesuchsteller hat einen Rechtsanspruch auf Bewilli-
gungserteilung, wenn die gesetzlichen Voraussetzungen erfiillt sind. Im
Ergebnis fiihrt dies dazu, dass Mobilfunkanlagen im gesamten Siedlungs-
gebiet bewilligt werden, wenn nur die Grenzwerte der NISV eingehalten
sind.

Das bedeutet aber nicht, dass die Gemeinden im Kanton Ziirich keine
Moglichkeit hétten, auf die Standorte von Mobilfunkanlagen Einfluss zu
nehmen. Im Rahmen ihrer bau- und planungsrechtlichen Zustindigkeiten
sind sie grundsitzlich befugt, Bau- und Zonenvorschrifien in Bezug auf
Mobilfunkanlagen zu erlassen, soweit ein ortsplanerisches Interesse be-
steht. Kommunale Vorschriften beziehungsweise Planungen miissen den
Interessen an einer qualitativ hoch stehenden Mobilfunkversorgung und an
einem funktionierenden Wettbewerb zwischen den Mobilfunkanbietern
Rechnung tragen.

Als Steuerungsinstrumente der Gemeinde beziiglich Standortwahl von
Mobilfunkanlagen kommen rechtlich grundsitzlich in Betracht:

e Negativplanung

e Positivplanung

¢  gesetzlich vorgeschriebene Standortevaluation
¢  Vereinbarung mit den Betreibern

e  Zusammenarbeit im Einzelfall

Die Umsetzung einer Planung kann sich allerdings als rechtlich problema-
tisch erweisen. Aus den bisherigen Erfahrungen hat sich gezeigt, dass eine
Vereinbarung oder — auch ohne eine solche ~ eine Zusammenarbeit im
Einzelfall mit den Betrieben zu empfehlen ist. Eine gute Zusammenarbeit
mit den Betreibern erscheint auch ohne Anderung der Nutzungsplanung
beziehungsweise der Bau- und Zonenordnung méglich.
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I. Ausgangslage

1. Rechtliche Leitlinien fiir Lésungen zur Standortsteuerung

Dieses Grundlagenpapier zeigt den Beurteilungsspielraum der Gemeinden
als Bewilligungsbehorde bei Baugesuchen fiir Mobilfunkanlagen nach be-
stehender Rechtslage. Dariiber hinaus stellt es grundsitzliche Losungs-
moglichkeiten fiir Ziircher Gemeinden dar, wie sie bei der Standortwahl
von Mobilfunkanlagen Einfluss nehmen kénnen. Dabei handelt es sich um
rechtliche Leitlinien, welche als Grundlage fiir eine konkrete Losung die-
nen kénnen.

Es ist darauf hinzuweisen, dass Erfahrungen auf diesem Gebiet kaum vor-
handen sind und die Rechtsprechung erst grundsdtzliche Moglichkeiten ei-
ner Standortsteuerung angetont hat, bisher jedoch nicht iiber eine konkrete
Planung auf ganzem Gemeindegebiet zu befinden hatte.

Die konkrete Festlegung von moglichen Sende-Standorten ist Sache der
privaten Mobilfunk-Betreiber oder — sofern eine entsprechende gesetzliche
Grundlage geschaffen wird — auch der politischen Entscheidtriger. Grund-
sitzlich kommen folgende Steuerungsméglichkeiten in Betracht, wobei die
einzelnen Elemente in einer Kaskadenordnung auch verbunden werden
kénnen:

e  Negativplanung

¢ Positivplanung

e gesetzliche Standortevaluation
o Vereinbarung

o Zusammenarbeit im Einzelfall

2. Hinweise zum Funktionieren eines Mobilfunk-Netzes

In der Schweiz gibt es drei Mobilfunknetze (Swisscom, Orange, Sunrise),
die auf der Basis des GSM-Standards (Global System for Mobile Commu-
nications) betrieben werden; ein viertes (Teil-)Netz befindet sich im Auf-
bau (Tele2). Fisr die UMTS-Technologie (Universal Mobile Telecommuni-
cations System) werden drei Mobilfunknetze errichtet (Swisscom, Orange,
Sunrise).
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Jedes Mobilfunknetz ist geografisch in viele aneinandergrenzende Gebiete
unterteilt — die so genannten Funkzellen. Man spricht daher auch vom zel-
lularen Aufbau der Netze. Die Aufteilung in Funkzellen von begrenzter
Grosse ermdglicht es, die beschrinkte Anzahl verfiigharer Funkkanile op-
timal zu nutzen. Denn die Menge an verfiigbaren Funkfrequenzen ist beim
Mobilfunk durch die staatliche Konzessionsvergabe stark begrenzt. In ei-
nem Mobilfunknetz werden daher dieselben Frequenzen (bei GSM) bzw.
Codes {bei UMTS) in ausreichendem rdumlichem Abstand wieder verwen-
det.

Die Mobilfunknetze bestehen aus wabenartigen Funkzellen. Die Funkzel-
len werden von Mobilfunkbasisstationen versorgt. Sie bilden gewissermas-
sen die Knotenpunkte der Netze. Bei der Planung der Mobilfunknetze geht
es darum herauszufinden, wie die einzelnen Funkzellen geschnitten sein
miissen, um eine optimale Versorgung der Mobilfunknutzer zu ermégli-
chen. Letztlich geht es also um die Frage, wo iiberall Basisstationen zu er-
richten sind. Dariiber hinaus miissen die Mobilfunkbetreiber aber auch die
bestehenden Netze laufend verbessem. Dafiir ist ebenfalls eine anspruchs-
volle Funknetzplanung erforderlich. Ziel ist es, die stetig steigende Zahl
der Nutzer gleich bleibend gut zu versorgen. Zudem sollen die Ubertra-
gungsqualitit verbessert und Instabilititen des Netzes behoben werden.

Die Mobilfunkbasisstationen miissen dort stehen, wo sich die Nutzer be-
finden und Gespréchskapazititen abrufen. Die grésste Zahl von Sendean-
lagen wird daher in Stidten und Gemeinden errichtet, da die Menschen
hier am haufigsten mobil telefonieren. Die Gebiete, welche die Basisstati-
onen versorgen, verfiigen {iber unterschiedliche Grossen. Der Durchmesser
einer Funkzelle reicht von unter 100 Metern in Innenstédten bis zu mehre-
ren Kilometern auf dem Land. Bei giinstigen Sende- und Empfangsbedin-
gungen verringert sich die Leistungsabgabe von Handys und Basisstatio-
nen auf ein Minimum.

Zurzeit befindet sich das Ubertragungsverfahren fiir Mobilfunk der dritten
Generation, UMTS, im Aufbau. Ubertragungstechniken mit bis zu 384
k/bit pro Sekunde ermdglichen neben der klassischen Sprachiibermittlung
auch mobile Multimedia- und Internet-Anwendungen. Funktionen wie E-
Mail, Termin- und Reiseplanung oder Einkaufen lassen sich vom Handy
als universell einsetzbare Kommunikationsplattform aus erledigen. Internet
und Mobilfunk wachsen zusammen und machen Dienste mobil verfligbar,
die bisher nur iiber Festnetz angeboten wurden. In Zukunft wird es eine
vierte Generation der Ubertragungsverfahren geben'.

' Alle Angaben vom deutschen Informationszentrum Mobilfunk IZMF, www.izmf.de.
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Il. Bewilligungsvoraussetzungen fiir Mobilfunkanlagen

1. Fernmelderechtliche Grundlagen

Das Post- und Fernmeldewesen ist Bundessache (Art. 92 Abs. 1 BV). Die
Fernmeldegesetzgebung des Bundes sieht fiir die Erbringung von Mobil-
funkdiensten einen regulierten Wettbewerb vor, basierend auf einem Kon-
zessionssystem.

Die Versorgung mit Fernmeldediensten und somit auch Mobilfunkdiensten
stellt eine Bundesaufgabe dar, welche durch Private erfiillt wird. Insofern
ist ein offentliches Interesse an diesen Dienstleistungen gegeben. Es soll
eine qualitativ hoch stehende und erschwingliche Grundversorgung mit
Fernmeldediensten fiir alle Bevolkerungskreise in allen Landesgegenden
gewihrleistet werden (Art. 1 Abs. 2 lit. a FMG).

Die Mobilfunkanbieter sind konzessionsrechtlich verpflichtet, die Bevél-
kerung mit Mobilfunkdiensten zu versorgen. Es bestehen quantitative und
qualitative Bestimmungen, welche konzessionsrechtlich erfilllt sein miis-
sen. Die Konzession begriindet jedoch keinen unmittelbaren Anspruch auf
Bewilligungserteilung eines konkreten Baugesuchs. Auf der anderen Seite
bedeutet es nicht, wenn ein Gebiet konzessionsrechtlich als anrechenbar
gilt (Mindestfeldstiirke), dass dieses Gebiet qualitativ hoch stehend ver-
sorgt ist im Sinne des Fernmeldegesetzes.

 Regulierter Wettbewerb bei Mobilfunkdiensten
Versorgung als Bundesaufgabe

Offentliches Interesse an Mobilfunkdiensten

Konzessionssystem: GSM, UMTS
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2. Umweltschutz

Gestiitzt auf das USG hat der Bundesrat die NISV erlassen. Die NISV re-
gelt fiir Mobilfunkanlagen abschliessend:

- den Immissionsschutz (Immissionsgrenzwerte, IGW)
- die vorsorgliche Emissionsbegrenzung (Anlagegrenzwerte, AGW).

Weitere umweltrechtliche Regelungen seitens der Kantone oder Gemein-
den sind unzuléssig, weil der Bund in diesem Bereich von seiner Kompe-
tenz abschliessend Gebrauch gemacht hat (vgl. Art. 3 BV). Weder diirfen
Kantone und Gemeinden strengere IGW oder AGW verlangen, noch diir-
fen sie weitere umweltrechtliche Massnahmen im Sinne der Vorsorge an-
ordnen wie zum Beispiel ein Moratorium, ein Bedarfsnachweis oder die
Abschaltung der Anlage wihrend der Nacht.

Die Priifung, ob die Strahlengrenzwerte eingehalten sind, erfolgt im Rah-
men der baurechtlichen Bewilligung, basierend auf dem Standortdaten-
blatt. Sind die Grenzwerte eingehalten und auch die iibrigen baurechtlichen
Voraussetzungen erflillt, besteht ein Rechisanspruch auf Bewilligungser-
teilung’.

Bundesverfassung (BV)

Umweltschutz ist Bundeskompetenz
*  Volizug ist i.d.R. Sache der Kantone

Umweltschutzgesetz (USG)

Keine Gefahrdung durch Immissionen

Vorsorgliche Emissionsbegrenzung fiir
Anlagen

Verordnung iiber den Schutz vor

rar ar Ctrahbln
e er otraniung

nmissionsgrenzwerte

Anlagegrenzwerte fir Mobilfunkanla.
ger

Zum Ganzen WITTWER, S. 53 ff., mit Hinweisen.
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3. Natur- und Heimatschutz

Das NHG verpflichtet Bund und Kantone, bei der Erfiillung von Bundes-
aufgaben fiir die Schonung des heimatlichen Landschafts- und Ortsbilds,
von geschichtlichen Stétten sowie Natur- und Kulturdenkmilern zu sorgen.
Die Erteilung von Baubewilligungen fiir Mobilfunkantagen ist eine Bun-
desaufgabe, weil es bei der Versorgung mit Mobilfunkdiensten um eine
vom Bund konzessionierte Aufgabe handelt’.

Bei Landschafts-, Ortsbild- und Denkmalschutz-Objekten von regionaler
und lokaler Bedeutung, welche die Kantone bezeichnen, besteht mindes-
tens das Schutzniveau des NHG: Eine Mobilfunkanlage kann nicht bewil-
ligt werden, wenn die Interessen am Natur- und Heimatschutz gegeniiber
den offentlichen und privaten Interessen an der Errichtung einer Mobil-
funkanlage tiberwiegen. Es gelten der Grundsatz der ungeschmiilerten Er-
haltung und das Schonungsgebot. Ein noch besserer Schutz erhalten in
Bundesinventaren aufgefiihrte Objekte von nationaler Bedeutung. Beson-
dere Regeln gelten fiir den Biotopschutz und flir Moorlandschaften. Den
Bundesinventaren kommt die Bedeutung von Sachplidnen des Bundes zu:
Sie sind behdrdenverbindlich, eine eigentiimerverbindliche Wirkung
kommt ihnen aber nicht zu. Die gesamte Ufervegetation wird unmittelbar
durch Art. 21 NHG geschiitzt®.

Die Kantone beziehungsweise Gemeinden kénnen die Natur- und Heimat-
schutzmassnahmen mit der Nutzungsplanung umsetzen, indem sie fiir be-
stimmte Gebiete oder Objekte Schutzzonen etlassen oder andere raumpla-
nerische Massnahmen vorsehen. Schutzzonen sind im Zonenplan parzel-
lenscharf aufgezeichnet und enthalten grundeigentiimerverbindliche Nut-
zungsvorschrifien. Haufig handelt es sich um Bauverbotszonen oder Zo-
nen, in denen nur mit besonderen Auflagen gebaut werden darf. Weitere
Schutzmassnahmen sind Schutzinventare, Schutzverordnungen, Schutzver-
einbarungen und Enteignung. Aufgrund dieser konkreten Schutzmassnah-
men erhalten die Bewilligungsbehorden einen Spielraum bei der Beurtei-
lung von Mobilfunkanlagen-Baugesuchen, Es lduft im konkreten Einzelfall
haufig auf eine Interessenabwigung hinaus.

* Vgl. BGE 131 1I 545, Bronschhofen; BENJAMIN WITTWER, Schonung von Natur- und

Heimatschutzobjekten bei der Bewilligung von Mobilfunkanlagen.
*  WITTWER, S. 110 ff,
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4. Raumplanerische Vorgaben

a) Kompetenzaufteilung Bund und Kantone

Die Raumplanung dient der zweckmaissigen und haushilterischen Nutzung
des Bodens und der geordneten Besiedlung des Landes (Art. 75 Abs. 1
BV). Bei der Erfiillung ihrer Aufgaben miissen Bund und Kantone die Er-
fordernisse der Raumplanung beriicksichtigen (Abs. 3). Der Bund hat le-
diglich die Grundsatzgesetzgebungskompetenz auf dem Gebiet der Raum-
planung inne, das heisst er kann nur die Planungsziele festlegen und das
Instrumentarium der Raumplanung (Nutzungsplanung und Richtplanung)
in den Grundziigen bestimmen. Den Kantonen verbleibt ein relativ grosser
Spielraum fiir eigene Gesetzgebung.

b) Fehlende Planungspflicht?

Mobilfunkanlagen sind nicht in einem Sachplan des Bundes oder in kanto-
nalen Richipldnen — abgesehen von einigen Grundsitzen in wenigen Kan-
tonen — enthalten, obschon der Aufbau der Netze erhebliche Auswirkungen
auf den Raum hat und ein hoher Koordinationsbedarf besteht. Eine Pla-
nungspflicht (Richtplan und Nutzungsplan) besteht nach Auffassung des
Bundesgerichts nicht, auch wenn es als wiinschbar erachtet wird, die Be-
willigungsgrundsitze und weitere Vorgaben, etwa zur Versorgungsqualitiit,
in einem Sach- oder Richtplan zu verankern’. In der Literatur ist teilweise
umstritten, ob eine Planungspflicht besteht®.

¢) Keine Zonenkonformitét ausserhalb der Bauzonen

Ein Bauvorhaben muss bewilligt werden, wenn es dem Zweck der Nut-
zungszone entspricht und das Land erschlossen ist — vorbehalten der #ibri-
gen Bestimmungen wie zum Beispiel kommunale Bauvorschriften oder die
Grenzwerte der NISV (vgl. Art. 22 RPG).

Ausserhalb der Bauzonen sind Mobilfunkanlagen nicht zonenkonform und
erfordern eine Ausnahmebewilligung gemiss Art. 24 RPG. Ein Grundsatz
des Raumplanungsrechts ist die Trennung von Baugebiet und Nichtbauge-
biet. Die Errichtung von Mobilfunkanlagen kommt grundsitzlich nur in-
nerhalb der Bauzonen in Frage. So sind ausserhalb von Bauzonen geplante
Mobilfunkanlagen, welche auf die Abdeckung von Grundstiicken in den
Bauzonen ausgerichtet sind, in der Regel nicht zonenkonform. Solche An-

* Urteil des Bundesgerichts vom 27. Oktober 2005 (1A.280/2004), E. 3.6, Baden, in ZBI
2006, 207 ff., mit Anwerkungen von ARNGLD MARTI, vgl. zur Problematik auch den Auf-
satz von GRIFFEL.

Vgl. insbesondere den Aufsatz von GRIFFEL.
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lagen konnen deshalb ausserhalb der Bauzonen regelmissig nur bewilligt
werden, wenn sie standortgebunden sind, was in der Regel nicht zutrifft.
Zudem stehen ihnen meistens erhebliche Interessen wie zum Beispiel des
Landschaftsschutzes entgegen. Ausnahmsweise kénnen Mobilfunkanlagen
auf einen Standort ausserhalb der Bauzonen angewiesen sein, wenn eine
Deckungs- oder Kapazititsiiicke aus funktechnischen Griinden mit einem
oder mehreren Standorten innerhalb der Bauzonen nicht in geniigender
Weise beseitigt werden kann oder wenn es bei einem Standort innerhalb
der Bauzonen zu einer nicht vertretbaren Stdrung der in anderen Funkzel-
len des Netzes verwendeten Frequenzen kommen wiirde. Nicht ausrei-
chend sind dagegen wirtschaftliche Vorteile des gewihlten Standortes oder
zivilrechtliche Griinde fiir die Standortwahl wie zum Beispiel die Weige-
rung von Eigentiimern, einer Mobilfunkanlage auf ihren Grundstiicken in-

nerhalb der Bauzonen zuzustimmen’.

Im seinem jiingsten Entscheid zu diesem Thema hat das Bundesgericht
seine bisher sehr strenge Praxis etwas aufgeweicht®:

Unter besonderen qualifizierten Umstinden kann sich allerdings ein Standort
ausserhalb der Bauzonen unter Beachtung aller massgebenden Interessen als
derart vorteilhaft erweisen, dass er ausnahmsweise in weiteren als den vorne
genannten Fillen als standortgebunden im Sinne von Art. 24 lit. a RPG aner-
kannt werden kann. Im Unterschied zu anderen Bauten und Anlagen (wie Stras-
sen, Parkplitzen, Deponien, Materialgewinnungsanlagen, Sportanlagen usw.)
kdnnen Mobilfunkantennen ausserhalb der Bauzonen angebracht werden, ohne
dafir zwingend neues unitberbautes Nichtbauzonenland in Anspruch zu neh-
men. Dies ist der Fall, soweit sie auf bestehende Bauten und Anlagen, wie hier
dem bestehenden Antennenmast, montiert werden. Diesemn Umstand ist bej der
im Rahmen der Standortevaluation vorzunehmenden Interessenabwigung, in
welche namentlich Standorte innerhalb aber auch solche ausserhalb der Bauzo-
nen einzubeziehen sind, Rechnung zu tragen. Bei den Standorten ausserhalb der
Bauzonen kénnen nach dem Gesagten somit nicht mehr nur solche ausgewihlt
werden, die fiir eine angemessene Abdeckung fiir die Mobiltelefonie aus techni-
schen Griinden unentbehrlich sind. Vielmehr kénnen sich bei der genannten
Abwigung auch Standorte ausserhalb der Bauzonen gegeniiber solchen inner-
halb der Bauzonen als wesentlich geeigneter erweisen, soweit sie auf bestehen-
den Bauten und Anlagen angebracht werden kénnen. Eine entsprechende auf
die speziellen Verhiltnisse der Mobilfunktechnik zugeschnittene Bejahung der
Standortgebundenheit ist jedoch an die folgenden, streng zu beachtenden Be-
dingungen zu kniipfen:

Vgl. WITTWER, S. 99 ff. mit kritischen Hinweisen zur strengen bundesgerichtlichen
Rechtsprechung.

¥ Urteil des Bundesgerichts vom 31. Oktober 2007 (1C.86/2007), Sool, E. 4; Urteil des
Bundesgerichts vom 17. August 2007 (1P.68/2007), Giinsberg, E. 4.3.3.
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Grundvoraussetzung einer solchen erweiterten Bejahung der Standortgebun-
denheit ist, dass die Mobilfunkanlage ausserhalb der Bauzonen keine erhebliche
Zweckentfremdung von Nichtbauzonenland bewirkt und nicht storend in Er-
scheinung tritt. Ein positiver Ausgang der genannten Interessenabwigung redu-
ziert sich somit wie erwihnt grundsitzlich auf Ortlichkeiten, an welchen sich
bereits zonenkonforme oder zonenwidrige Bauten und Anlagen befinden. Auch
wenn sich ein bereits baulich genutzter Standort im Rahmen der Standortabkli-
rung als Klarerweise besser geeignet erweist als ein Standort innerhalb der Bau-
zonen, so darf eine Ausnahmebewilligung fiir eine Mobilfunkantenne nur be-
willigt werden, wenn als zusétzliche Voraussetzung gewihrleistet ist, dass dem
Vorhaben keine itberwiegenden Interessen entgegenstehen (Art. 24 lit. b RPG).

d) Zonenkonformitdit innerhalb der Bauzonen

Innerhalb der Bauzonen sind Mobilfunkanlagen im Prinzip zonenkonform.
Die Zonenkonformitit von technischen Infrastrukturanlagen wird in aller
Regel anerkannt, weil sie zur Sicherstellung der Versorgung mit Wasser
und Energie, zur Beleuchtung des Strassenraums, zur Gewihrleistung des
offentlichen Verkehrs und der Telekommunikation usw. als notwendiger
Bestandteil von Siedlungen gelten. Mobilfunkanlagen sind technische Inf-
rastrukturanlagen. Derartige kieinere Infrastrukturanlagen wie zum Bei-
spiel auch Strassenbeleuchtungen oder kleinere Wasser- und Energiever-
sorgungsanlagen sind im Unterschied zu grdsseren Infrastrukturanlagen
wie grosse Strassen oder ein Elektrizititswerk jedenfalls ohne besondere
Regelung in allen Bauzonen zonenkonform®. Mobilfunkanlagen sind in-
nerhalb der Bauzonen jedenfalls zonenkonform, soweit sie hinsichtlich
Standort und Ausgestaltung in einer unmittelbaren funktionellen Bezie-
hung zum Ort stehen, an dem sie errichtet werden sollen, und im Wesentli-
chen Bauzonenland abdecken. Die Zonenkonformitit einer Infrastruktur-
baute kann unter Umsténden auch bejaht werden, wenn sie der Ausstattung
der Bauzone als Ganzem und nicht nur speziell dem in Frage stehenden
Bauzonenteil dient'®.

Baurechtliche Voraussetzungen

Baurechtliche Vorschriften setzen den Rahmen fiir konkrete Gestaltungs-
mdglichkeiten einer Mobilfunkanlage, knnen diese aber nicht grundsitz-
lich verbieten. In der Regel werden Mobilfunkanlagen innerhalb der Bau-
zonen auf bestehenden Bauten errichtet. Es handelt sich um technische
Aufbauten, fiir welche die Vorschriften betreffend Gebiude- und Firsthéhe

®  WITTWER, S. 94.

1% Urteil des Bundesgerichts vom 17. August 2007 (1P.68/2007), Giinsberg, E. 4.3.1 und
4.3.2,
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nicht gelten. Bei freistehenden Anlagen gelten die allgemeinen Abstands-
vorschriften fiir Bauten nicht'!. Mit baurechtlichen Vorschriften konnen
die Gemeinden Mobilfunkanlagen nicht grundsitzlich verbieten. Denkbar
sind im Einzelfall Verbote zum Schutz von bedeutenden Orts- oder Land-
schaftsbildern oder ortlich eng begrenzte Vorschriften, welche im Ergebnis
ein Mobilfunkanlagen-Verbot bewirken wie zum Beispiel die Einschrén-
kung von Dachaufbauten auf Flachdichern'?. Vorschriften iiber stérende
Betriebe sind nicht anwendbar, da es sich bei Mobilfunkanlagen eben um
keine Betriebe, sondern um Infrastrukturanlagen handelt. Gestiitzt auf As-
thetik-Klauseln rechtfertigt sich in der Regel auch kein Bauabschlag fiir
Mobilfunkanlagen. Das Aussehen solcher Anlagen kann zwar stérend wir-
ken, ist aber technisch bedingt. Inmerhin sind Auflagen zum Farbton még-
lich und der Mast kann nicht beliebig hoch gebaut werden.

Eine interessante Moglichkeit erdffnet sich aus der jiingsten Rechtspre-
chung des Bundesgerichts'’: Es erscheint als zuléssig, baupolizeilich vor-
zuschreiben, die Erstellung von Mobilfunkanlagen setze auch innerhalb der
Bauzonen eine Standortevaluation voraus.

> Kein Sachplan oder Richtplan

& Im Siedlungsgebiet im Prinzip zonenkonform
e Ausserhalb Bauzonen: RPG 24—.Bewiliigung

- Bauvorschriften

| O Besondere Schutzvorschrifiten

"' Urteil des Bundesgerichts vom 6. September 2006 (1A.57/2006), Root, E. 7.
"> Unteil des Bundesgerichts vom 23. Mai 2006 (1A.190/2005 und 1P.432/2005), Mendrisio.
1 Urteil des Bundesgerichts vom 3. September 2007 (1C.94/2007), Wil, E. 4.2.
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lll. Beurteilungsspielraum der Bewilligungsbehorden

1. Gegenwirtige Situation

Ohne eine spezifische Nutzungsplanung iiber Standorte von Mobilfunkan-
lagen oder eine gesetzliche Grundlage, welche eine Standortevaluation er-
moglicht (bzw. entsprechende Vereinbarungen), gilt Folgendes:

Den Bewilligungsbehérden sind bei der Beurteilung von Baugesuchen fiir
Mobilfunkanlagen weitgehend die Hinde gebunden. Die Vollzugsbehérden
diirfen ihre Wertungen nicht an die Stelle des Gesetzgebers setzen, wo sie
keinen Spielraum haben. Bei Baubewilligungen handelt es sich um eine so
genannte Polizeierlaubnis, das heisst der Gesuchsteller hat einen Rechtsan-
spruch auf Bewilligungserteilung, wenn die gesetzlichen Voraussetzungen
erfiillt sind.

Bauvorschriften sind nur beschrinkt tauglich, Einfluss auf die Standorte
von Mobilfunkanlagen zu nehmen. Allenfalls kdnnen im Einzelfall Ein-
schrinkungen angeordnet werden wie etwa eine unauffillige Farbgebung;
die Anlage kann jedoch nicht grundsitzlich verboten werden. Bei Projek-
ten in Natur- und Heimatschutzobjekten kénnen die Anliegen des Natur-
und Heimatschutzes im Sinne der konkreten Schutzmassnahmen in die In-
teressensabwiégung einfliessen und in einer einzelfallweisen Beurteilung
ist zu entscheiden, ob oder in welchen Dimensionen eine Mobilfunkanlage
zuléssig ist.

Im Ubrigen lduft es darauf hinaus, dass Baugesuche von Mobilfunkanlagen
innerhalb der Bauzonen im Prinzip immer zu bewilligen sind, wenn nur die
Grenzwerte der NISV eingehaiten sind. Die Gesuchstelfler miissen keinen
Bediirfnisnachweis erbringen, keine Standortevaluation vornehmen bezie-
hungsweise keine Alternativstandorte priifen, sie miissen ihre Standorte
nicht zusammenlegen etc. Fiir eine Zweckmissigkeitspriifung, eine allge-
meine Interessenabwigung oder Einwinde des Gesundheitsschutzes be-
steht kein Raum.

Einen direkten Einfluss auf Standorte von Mobilfunkaniagen hat die Ge-
meinde durch das (Nicht-) Zurverfiigungstellen von Standorten in ihrem
Eigentum wie zum Beispiel ein Werkhof oder das Gemeindehaus oder
durch freiwillige Absprachen mit den Betreibern. Bei Projekten ausserhalb
der Bauzone nimmt die kantonale Behérde die Interessenabwigung gemiss
Art. 24 RPG vor.
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grundsatzliche Zonenkonformitat
Erschliessung, Bauvorschriften

Strahlungsgrenzwerte NISV

C 00O

Ev. besondere Schutzbestimmungen
Landschafts-, Ortsbild- und Denkmalschutz, Biotopschutz
(Bund, Kanton, Gemneinde)

Diese Situation wird oft als unbefriedigend empfunden, was auch die oft
grosse Zahl von Einsprechern und Beschwerdefiihrern gegen Mobilfunk-
Baugesuche zeigt. Fiir eine Gemeinde kann daher das Bediirfnis entstehen
nach einem besser koordinierten Aufbau der Mobilfunknetze beziehungs-
weise nach einer Planung auf ihrem Gebiet.

2. Handlungsméglichkeit fiir eine Gemeinde

Mit dem gegenwirtig zur Verfiligung stehenden Instrumentarium kann eine
Gemeinde rechtlich kaum Einfluss nehmen auf die Standorte von Mobil-
funkanlagen auf ihrem Gemeindegebiet. Konkrete Baubewilligungsgesu-
che fiir Mobilfunkanlagen miissen mit der geltenden Rechtsordnung in al-
ler Regel bewilligt werden. Eine Verschirfung der kommunalen Bauvor-
schriften wiirde dies nur sehr beschrinkt und punktuell #indern kénnen.

Das bedeutet aber nicht, dass eine Ziircher Gemeinde keine Mabglichkeit
hiitte, auf die Standorte von Mobilfunkanlagen Einfluss zu nehmen. Im
Rahmen ihrer bau- und planungsrechtlichen Zustindigkeit ist sie grund-
sétzlich befugt, Bau- und Zonenvorschriften in Bezug auf Mobilfunkanla-
gen zu erlassen. Mit einer Verschirfung von Bauvorschriften kann aller-
dings nur sehr bedingt Einfluss auf die Standortwahl genommen werden,
wie dies auch ein neues Urteil des Bundesgerichts zeigt'*.

Eine Standortsteuerung fiihrt {iber die Ausschépfung der planerischen
Moglichkeiten beziehungsweise liber eine Vereinbarung mit den Mobil-
funkbetreibern; in Frage kommt auch, eine Standortevaluation baupolizei-
lich vorzuschreiben.

' Urteil des Bundesgerichts vom 3. September 2007 (1C.94/2007), Wil.
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IV. Planerischen Lésungen zur Standortsteuerung von
Mobilfunkanlagen

1. Grundsétzliche Zuldssigkeit und Instrumente

Das Bundesgericht hat mit Urteil vom 25. Oktober 2005 erstmals angedeu-
tet, dass den Kantonen beziehungsweise Gemeinden ein gewisser Spiel-
raum fiir planungsrechtliche Vorschriften iiber die Zulissigkeit von Mobil-
funkanlagen besteht'®. Die herrschende Literatur hat diesem Grundsatz zu-
gestimmt und konkretere Aussagen dariiber gemacht, unter welchen Vor-
aussetzungen eine Standortsteuerung zulissig ist'®; dies hat das Bundesge-
richt wiederum aufgenommen und weitere Leitplanken von planerischen
Losungen gesetzt,

Das hochste Gericht hat anerkannt, dass der Bau von Mobilfunkanlagen
mit raumplanungsrechtlichen Instrumenten insbesondere auch innerhalb
der Bauzonen gesteuert werden kann. Voraussetzung fiir Planungsmass-
nahmen ist in jedem Fall eine gesetzliche Grundlage im kommunalen oder
kantonalen Recht'’. Im Rahmen ihrer bau- und planungsrechtlichen Zu-
stindigkeit ist cine Gemeinde befugt, Bau- und Zonenvorschriften zu er-
lassen, sofern sie die bundesrechtlichen Schranken, die sich insbesondere
aus dem Bundesumwelt- und -fernmelderecht ergeben, beachtet.

Mit planerischen Vorschriften kénnen ganz verschiedene Planungsinteres-
sen (vgl. Art. 1 bis 3 RPG) verfolgt werden. Soweit planungsrechtliche
Vorschriften nicht umweltrechtlich, sondern ortsplanerisch motiviert sind,
steht ihnen die abschliessende umweltrechtliche Regelung des Bundes
nicht entgegen — selbst wenn solche Vorschriften im Ergebnis auch den
Schutz Betroffener vor der Strahlung im Vergleich zur NISV verstirken'®,
Mit planerischen Massnahmen diirfen unerwiinschte ideelle und wirtschaft-
liche Auswirkungen bekdmpft werden. Kantonale und kommunale Vor-
schriften, welche in der Wohnzone einen Autooccassionsbetrieb verbieten
oder nur ein Gewerbe zulassen, das dem tiglichen Bedarf der Bewohner
dient, sind beispielsweise zuldssig'®. Damit wird der Charakter eines
Wohngebiets gewahrt. Weiter ist es etwa zuléssig, Betriebe des Sexgewer-
bes in Wohn- und Kernzonen mit hohem Wohnanteil mit dem Instrument

¥ Urteil des Bundesgerichts vom 27. Oktober 2005 (1A.280/2004), Baden, E. 3.
' MART!, S. 207 ff.; WITTWER, S. 96 ff.

"7 BGE 133 II 64, Zermatt; Urteil des Bundesgerichts vom 17. August 2007 (1P.68/2007),
Giinsberg; jeweils mit Hinweisen auf WITTWER, S. 96, und MARTY, S. 213.

'® WALKER, S. 132.
' 'BGE 117 Ib 147, Opfikon; BGE 118 ib 595, Wallisellen.
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der Nutzungsplanung generell auszuschliessen®. Wihrend beziiglich std-
rende Betriebe diverse Regelungep bestehen, fehlt eine gesetzliche Grund-
lage zu (stérenden) Anlagen.

Erweisen sich Steuerungsméglichkeiten als im Grundsatz rechtlich mog-
lich, so stellt sich die Frage nach den Instrumenten. Einzelne Kantone wie
Basel-Landschaft, Graubiinden und Solothurn haben den Umgang mit Mo-
bilfunkanlagen in ihre Richtplanung verstirkt einbezogen. Im Rahmen der
Nutzungsplanung diirfen die Gemeinden gewisse Bedingungen fiir die
Baubewilligung von Mobilfunkanlagen festlegen®'. Eine Mbglichkeit ist
sowohl fitr Kantone als auch Gemeinden, mit den Betreibern Vereinbarun-
gen zu treffen.

2 im Rahmen der bau- und planungsrechtlichen Zu-
standigkeit der Gemeinde

/ Unter Beachtung der bundesrechtlichen Schranken

2 Ortsplanerische Motivation

= Bekampfung von unerwiinschten ideellen und wirt-
schaftlichen Auswirkungen

>

2. Bundesrechtliche Schranken

a) Vorrang des Umweltschutzrechts und des Fernmelderechts

Das Bundesrecht geniesst gegeniiber kantonalen (und kommunalen) Be-
stimmungen Vorrang (derogatorische Kraft des Bundesrechts, Art. 49 Abs.
| BV). Im Zusammenhang mit der Bewilligung von Mobilfunkanlagen
diirfen die kantonalen Normen neben den raumplanungsrechtlichen insbe-
sondere den umweltrechtlichen und fernmelderechtlichen (Bundes-) Vor-
schriften nicht zuwiderlaufen. Fiir den Immissionsschutz und die vorsorg-
liche Emissionsbegrenzung gilt eine abschliessende bundesrechtliche Re-

% HALLER/KARLEN, N 549 ff., mit weiteren Beispielen.
*' WALKER, §. 132 f.
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gelung und fiir kantonale Normen besteht kein Raum. Planerische L&sun-
gen diirfen die Ziele der Fernmeldegesetzgebung nicht untergraben®.

Die in der Fernmeldegesetzgebung konkretisierten 6ffentlichen Interessen
diirfen nicht verletzt werden. Das heisst, kommunale Vorschriften miissen
den Interessen an einer qualitativ hoch stehenden Mobilfunkversorgung
und an einem funktionierenden Wettbewerb zwischen den Mobilfunkanbie-
tern Rechnung tragen (vgl. Art. 1 FMG).

Werden die Zielsetzungen der Fernmeldegesetzgebung eingehalten, so sind
ortsplanerisch Bestimmungen, die anderen als umweltrechtlichen Interes-
sen dienen, wie zum Beispiel der Wahrung des Charakters oder der Wohn-
qualitit eines Quartiers, grundsétzlich méglich. In der Regel wird es sich
dabei um Negativplanungen handeln, das heisst um Zonenvorschriften, die
Mobilfunkanlagen in bestimmten Zonen grundsitzlich ausschliessen. The-
oretisch denkbar sind auch positive Planungen, die besondere Zonen fiir
Mobilfunkanlagen ausweisen, sofern es sich um Standorte handelt, die sich
besonders gut eignen und eine geniigende Versorgung durch alle Mobil-
funkanbieter ermdglichen. Der Konzentration von Standorten innerhalb des
Siedlungsgebiets werden allerdings durch die Anlagegrenzwerte der NISV
enge Grenzen gesetzt (vgl. Ziff. 62 Abs. 1 Anhang 1 NISV, wonach alle
Mobilfunksendeantennen, die in einem engen raumlichen Zusammenhang
stehen, als eine Anlage gelten und gemeinsam den Anlagegrenzwert ein-
halten miissen)®.

b) Beachtung der Grundrechte

Kantonale und kommunale planerische Vorschriften finden ihre Schranken
auch in den Grundrechten. Ein planerisches Verbot von Mobilfunkanlagen
tangiert die Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV) sowie die Meinungs- und In-
formationsfreiheit (Art. 16 Abs. 1 und 3 BV; geschiitzt sind Empfang und
Verbreitung dffentlicher Informationen und die private Kommunikation)?.

Grundrechtseinschrinkungen sind gemiss Art. 36 BV zuldssig, wenn
¢  cine gesetzliche Grundlage besteht

¢ die Beschrinkung durch ein 6ffentliches Interesse oder den Schutz
von Grundrechten Dritter gerechtfertigt ist

* die Beschrinkung verhiltnismissig ist.

Die Errichtung von Mobilfunkanlagen darf nicht beliebig beschrinkt wer-
den. Aus den Grundrechten ergibt sich die Notwendigkeit einer Interessen-

2 WITTWER, S. 91 f.
# BGE 133 Il 64, Zermatt, E. 5.3; WITTWER, S. 97 £, MARTL, S. 213.
* Vgl. BGE 1271145, E. 4b.
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abwigung: Die Anliegen einer planerischen Lésung sind den auf der In-
formationsfreiheit und Wirtschaftsfreiheit sowie der Fernmeldegesetzge-
bung beruhenden offentlichen Interessen an einer ausreichenden Versor-
gung mit Mobilfunkdiensten gegeniiberzustellen®>.

Vorgaben Bund
SRRRRRARR qualitativ hoch stehende
SKommiﬁ%} ' - Q f Versorgung mit Mabilfunk

NRechtskompetenz funktionierender
- Ortsplanung im Rahmen ( .Wef_tbewerﬁi'-
der Gemeindeautonomie N .. Wirtschaftsfreiheit und
Informationsfreiheit

= ortsplanerische interessen &Y

= gesetzliche Grundlage s\ abs‘?hﬁ?s-se”deﬂeg_eiuﬂg

P ! des Strahlenschutzes

16tig 7y

NN \:umfassen-:lé Interessen-
abwagung, Gesamtschau

"

3. Kantonalrechtliche Schranken an kommunale Vorschrif-
ten

Art. 50 Abs. | BV gewihrleistet die Gemeindeautonomie nach Massgabe
des kantonalen Rechts. Die Gemeindeautonomie ist ein verfassungsmissi-
ges Recht; den Gemeinden wird als Grundzellen des demokratischen Staa-
tes ein bestimmter, vor Eingriffen der staatlichen Behérden geschiitzter
Bereich der Selbstgesetzgebung und Selbstverwaltung zugestanden. Aus-
gangspunkt fiir die Frage, ob und inwieweit eine Gemeinde Autonomie ge-
niesst, bildet das dem Gemeinderecht iibergeordnete kantonale Recht. Es
fragt sich daher, ob das kantonale Planungsrecht den Gemeinden Raum
lasst fiir planerische Lésungen fiir Mobilfunkanlagen.

Planerische Vorkehren beziehungsweise Einschrinkungen fiir Mobilfunk-
anlagen sind méglich, soweit der Planungstriger im Rahmen der Erfiillung
und Abstimmung raumwirksamer Aufgaben Handlungsspielriume hat.
Dies bedeutet, dass die Gemeinden basierend auf einer nachvollziehbaren
raumplanerischen oder baupolizeilichen Argumentation grundsitzlich die
Maglichkeit haben, auf die Standorte von Mobilfunkanlagen einen gewis-
sen Einfluss zu nehmen, und zwar nicht zuletzt mit Hilfe sachgerechter
und zweckmissiger Bau- und Nutzungsvorschriften.

2 WITTWER, S. 92.
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4. Voraussetzungen an planerische Lésungen einer Ge-
meinde

a) Gesetzliche Grundlage

Eine Standortsteuerung von Mobilfunkanlagen setzt als erstes eine gesetz-
liche Grundlage im kantonalen oder kommunalen Recht voraus. Im Kanton
Zirich fehlen auf Stufe Kanton konkrete Vorschriften zu Mobilfunkanla-
gen in der Richtplanung oder im Raumplanungs- und Baurecht. Eine Ziir-
cher Gemeinde muss ihre eigene Regelung treffen. Ohne entsprechende
gesetzliche Regelungen (beziehungsweise entsprechende Vereinbarungen)
kann im Rahmen des Baubewilligungsverfahrens jedenfalls innerhalb der
Bauzonen keine Standortsteuerung vorgenommen werden, weil diesfalls
Mobilfunkanlagen innerhalb des gesamten Siedlungsgebiets grundsitzlich
als zonenkonform zu betrachten sind.

Die Planung muss das ganze Gemeindegebiet (jedenfalls das Siedlungsge-
biet) umfassen und nicht bloss ein Teilgebiet. Raumplanerische Massnah-
men miissen in einem umfassenden Rahmen gestiitzt auf eine Gesamtschau
aller erheblichen Probleme erarbeitet werden. Vorbehalten bleiben isolierte
Schutzmassnahmen zu Gunsten bestimmter Schutzobjekte®®. Wiirden nur
einzelne Teile von der Planung umfasst, wiire mit einer Nichtgenehmigung
durch den Regierungsrat zu rechnen wegen Unzweckmissigkeit der Pla-
nung.

In der Bau- und Zonenordnung kénnten bestehende Zonen bestimmt wer-
den, in welchen Mobilfunkanlagen nicht oder nur fiir die lokale Versor-
gung erlaubt sind. Vorteilhafter erscheint — im Sinne einer Gesamtschau —
die Schaffung von den allgemeinen Zonen iiberlagernden "Spezialzonen",
in welchen Mobilfunkanlagen generell nicht zuldssig sind (Negativpla-
nung), oder Zuweisung der Standorte in bestimmte Gebiete und Standorte
(Positivplanung). Es besteht auch die Maglichkeit, eine Abstufung nach
der Funktion der Mobilfunkanlagen vorzunehmen, denn von Bedeutung ist
auch, ob die Anlage der Versorgung eines grossraumigen Gebiets oder le-
diglich eines Quartiers dient. Analog zur Rechtslage von Anlagen ausser-
halb der Bauzonen solite wohl eine Ausnahmeregelung getroffen werden,
wonach in Spezialzonen mit grundsétzlichem Mobilfunkanlagen-Verbot
Mobilfunkanlagen ausnahmsweise zulissig sind, wenn diese aus funktech-
nischen Griinden standortgebunden sind und tiberwiegende Interessen vor-
handen sind.

* Vgl. dazu grundlegend Urteil des Bundesgerichts vom 17. August 2007 (1P.68/2007),
Giinsberg.
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Statt die méglichen Standorte planerisch festzulegen, besteht die Moglich-
keit, die Betreiber zusammen mit der Gemeinde zu einer Standortevaluati-
on zu verpflichten®.

b) Ortsplanerisches, nicht umweltrechtliches Interesse

Wiirde die Planung objektiv als Immissionsschutzmassnahme zu verstehen
sein, wire sie rechtswidrig, was die Nichtgenehmigung zur Folge hitte. Er-
forderlich ist ein ortsplanerisches Interesse: Mobilfunkanlagen diirfen aus
ortsplanerischen Griinden, um den Charakter eines Quartiers zu wahren,
in bestimmten Zonen nicht errichtet werden.

Die Errichtung einer Mobilfunkanlage ist geeignet, bei einem grossen Teil
der Anwohner ein Gefiihl des Unbehagens auszulésen und damit die Quali-
tit der Wohngegend zu beeintrichtigen. Dies dussert sich auch dadurch,
dass Liegenschaften und Wohnungen schwerer verkiuflich oder vermietbar
werden konnen. Derart negative wirtschaftliche und psychologische Aus-
wirkungen sind planerisch unerwiinscht®®, auch wenn tatsichlich keine er-
wiesene gesundheitliche Gefdhrdung von der Anlage ausgeht. Die psycho-
logischen Auswirkungen werden auch als ideelle Immissionen bezeichnet,
welche grundsitzlich neben dem zivilrechtlichen Schutz von Art. 684 ZGB
durch planungs- und baurechtliche Vorschriften eingeschrinkt werden

konnen?,

Das ortsplanerische Interesse an einem Verbot beziehungsweise Ein-
schrinkungen von Mobilfunkanlagen ist unterschiedlich zu gewichten: Das
Interesse ist etwa in reinen Wohnzonen wesentlich stirker als in Gewerbe-
zonen oder Industriezonen.

¢) Kein Verstoss gegen das Fernmelderecht und Umweltschutzrecht;
Beachtung der Grundrechte und des Verhiiltnismdssigkeitsprinzips

Planerische Massnahmen diirfen nicht gegen das Fernmelderecht des Bun-
des verstossen, und es muss das Verhiltnisméssigkeitsprinzip beachtet
werden. Mobilfunkanlagen gehdren grundsitzlich in die Bauzonen. Dabei
sind die Anliegen der Anwohner, das heisst die unerwiinschten psychologi-
schen Auswirkungen angemessen zu beriicksichtigen. Auf der anderen Sei-
te muss eine qualitativ hoch stehende und erschwingliche Versorgung mit
Fernmeldediensten moglich sein (vgl. Art. 1 FMG), wobei auch die Inte-
ressen an einem funktionierenden Wettbewerb und die internationale Wett-
bewerbsfihigkeit zu beriicksichtigen sind.

" Urteil des Bundesgerichts vom 3. September 2007 (1C.94/2007), Wil, E. 4.2.
% MaRTI, S. 213.
¥ Vgl. dazu den Aufsatz von WALDMANN, S. 156 ff,
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Die Mobilfunknetze entwickeln sich, insbesondere die sich im Aufbau be-
findenden UMTS-Netze. Die Netze sind dynamisch, nicht starr. Die Anbie-
ter weisen zu Recht darauf hin, dass die Netzstruktur im Wandel ist, beein-
flusst durch das Kundenverhalten und technische Entwicklungen. Die Ver-
sorgung mit UMTS erfolgt in relativ kleinriumigen Zellen in der Grossen-
ordnung von wenig hundert Metern Durchmesser. Dem muss bei der Pla-
nung von mdglichen Standorten angemessen Rechnung getragen werden.

Grundsftzlich in Frage kommen planerische Massnahmen, welche Mobil-
funkanlagen

¢ in bestimmten Zonen verbieten (Negativplanung) oder

* in bestimmte Zonen und Standorte zuweisen (Positivplanung).

Dies hat in einem Rahmen zu geschehen, dass der Netzaufbau ohne ernst-
hafte Schwierigkeiten auch ohne Inanspruchnahme der entsprechenden
Flachen moglich ist. Eine allzu weite flichenmissige Ausdehnung wire
nicht verhéltnismassig und wiirde mit dem Fernmelderecht des Bundes in
Konflikt stehen, welches nicht durch kantonale und kommunale Bestim-
mungen untergraben werden darf. Eine Positivplanung im Sinne der Zulis-
sigkeit von Mobilfunkanlagen lediglich an ausgew#hlten konkreten Stand-
orten diirfte deshalb i.d.R. rechtlich wohl unzulissig sein. Eine allzu enge
Eingrenzung der méglichen Standorte ist nicht verhiltnismissig und ver-
letzt die fernmelderechtlichen Vorgaben®. Zu beriicksichtigen ist in die-
sem Zusammenhang, dass die strengen Anlagegrenzwerte einem Zusam-
menlegen von Standorten innerhalb der Bauzonen oft entgegenstehen. Die
Vorgaben aus dem Bundesumweltrecht sind auf jeden Fall einzuhalten.

d) Zweckmdssigkeit der Planung

Eine Standortsteuerung muss mit planerisch zweckmissigen Massnahmen
erfolgen und in raumplanerischer Hinsicht zweckmissig sein. Wichtig da-
bei ist, eine Gesamtschau der ganzen Mobilfunk-Problematik und eine In-
teressenabwdgung vorzunehmen. Es kann unter diesem Gesichtspunkt fiir
eine Gemeinde angezeigt sein, auch kantonale Natur- und Heimatschutz-
fachstelien einzubeziehen. Die Planung von Mobilfunkanlagen ist mit zahl-
reichen technischen Fragestellungen verbunden, denen in spezifischer
Weise Rechnung zu tragen ist. Ein Einbezug der Mobilfunkanbieter ist
deshalb wichtig, ja unverzichtbar. Eine Planung erscheint insbesondere
dann zweckmissig, wenn sie einen Beitrag zur Optimierung der Standorte,
und zwar aus der Sicht aller Beteiligten und Interessen, leisten kann.

® WITTWER, S. 98 f.
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5. Voraussetzungen an eine Planungszone

Bis zum Erlass oder wihrend der Revision von Nutzungsplidnen kénnen fiir
genau bezeichnete Gebiete Planungszonen festgesetzt werden, innerhalb
deren keine baulichen Verinderungen getroffen werden diirfen, die der im
Gange befindlichen Planung widersprechen (§ 346 Abs. 1 PBG). Fiir die
Festsetzung ist die Baudirektion zustindig; begriindeten Festsetzungsbe-
gehren untergeordneter Planungstriiger hat sie zu entsprechen (§ 346
Abs. 2i.V.m. § 2 lit. b PBG). Planungszonen diirfen fiir lingstens drei Jah-
re festgesetzt werden; soweit notig kann die Frist um zwei Jahre verldngert
werden (§ 346 Abs. 3 PBG).

Die Planungszone deckt sich in ihren Wirkungen — wenn auch nur zeitlich
begrenzt — mit den eigentlichen Nutzungsplinen. Sichernde Massnahmen
dieser Art sind zulidssig, wenn sie erfordetlich sind, einen bestehenden Zu-
stand zu erhalten oder bedrohte Interessen sicherzustellen. Planungszonen
diirfen hingegen einem Entscheid, der eine Streitsache definitiv ab-
schliesst, nicht vorgreifen®!,

Voraussetzungen an rechts- und verfassungsmissige Planungszonen:
e {iberwiegendes 6ffentliches Interesse

e Verhiltnismissigkeit

¢  Verfolgung rechtméssiger Ziele

¢  Ernsthaftigkeit der Planungsabsicht

e Keine Kollision mit iibergeordnetem Recht (in diesem Zusammen-
hang insbesondere das Umwelt- und Fernmelderecht des Bundes)

Es gelten im Prinzip die gleichen Voraussetzungen wie bei der Festlegung
der Nutzungsplanung, auch wenn in einem allfilligen Beschwerdeverfah-
ren die Frage nach der Zweckmissigkeit der Planung zuriickhaltender, im
Hinblick auf das Institut der Planungszone beurteilt wiirde*”,

Die oben genannten Voraussetzungen werden verletzt, wenn aufgrund ei-
nes konkreten Baugesuchs fiir eine Mobilfunkanlage eine Planungszone er-
lassen und auf diese Weise das Baugesuch abgelehnt wird.

¥ Vgl. zum Institut der Planungszone auch FRITZSCHE/BOSCH, insbesondere 2.4.3.

32 Urteil des Verwaltungsgerichts des Kantons Luzern vom 11. Februar 2008 (V 07 345),
E. 2 {das Urteil ist in der Entscheiddatenbank publiziert: www.gerichte.lu.ch).
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6. Fazit

Wie weit eine Gemeinde Einfluss auf mdgliche Standorte von Mobilfunk-
anlagen nehmen darf, ist im Einzelfall zu beurteilen, weil Topographie,
Grosse, Siedlungsdichte, verschiedene Zonen und Quartiere, bauliche Ent-
wicklungsgebiete, verschiedene Schutzobjekte, bestehende Mobilfunkver-
sorgung, aber auch Bediirfnisse der Bevolkerung beziehungsweise Markt-
situationen sehr unterschiedlich sein kénnen.

Die rechtlichen Anforderungen an die oben beschriebenen Moglichkeiten
sollten nicht iiberdehnt werden. Entscheidend wird dabei sein, ob die Ziele
der Fernmeldegesetzgebung beziehungsweise die Interessen der Anbieter,
eine zuverlissige Versorgung mit Mobilfunkdiensten heute und in Zukunft,
geniigend einbezogen werden.

V. Beispiele von rechtswidrigen Regelungen

1. Firsth6he als maximale Héhe fiir Anlagen

Wire eine solche Vorschrift auf Mobilfunkanlagen anwendbar, so kime
sie im iiberbauten Gebiet einem weitgehenden Verbot von Mobilfunkan-
lagen gleich. Aus funktechnischen Griinden miissen Mobilfunkanlagen
iiber die Dicher hinausragen — vergleichbar mit einem Leuchtturm. Auch
aus umweltschutzrechtlichen Griinden ist eine gewisse Hohe erforderlich,
weil sonst die Anlagegrenzwerte der NISV oft nicht eingehalten werden
konnten. Im Ergebnis koénnten kaum und zur Versorgung nur ungentigend
Mobilfunkanlagen erstellt werden. Das wire mit der Fernmeldegesetzge-
bung des Bundes unvereinbar®. Sollen Mobilfunkanlagen einschrinken-
den Planungsvorschriften unterstellt werden, so hat dies im Ubrigen ex-
plizit zu geschehen.

2. Abstandsvorschriften fiir Mobilfunkanlagen unter sich

Ein ortsplanerisches Interesse an einer derartigen Regelung ist nicht aus-
zumachen. Vielmehr ist eine Abstandsvorschrift wohl umweltrechtlich
motiviert und daher unzuldssig. Im Ergebnis ergibt sich ein Mindestab-
stand von Mobilfunkanlagen aus den Anlagegrenzwerten der NISV: An-
tennen in einem engen rdumlichen Zusammenhang gelten als eine einzel-
ne Anlage und miissen als Gesamtes den strengen Anlagegrenzwert ein-

? Urteil des Bundesgerichts vom 3. September 2007 (1C.94/2007), Wil, E. 4.2.
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halten. Dies fiihrt dazu, dass neue Anlagen sehr hiufig mit einem be-
stimmten Abstand zu bestehenden Anlagen errichtet werden miissen. Wo
es trotz der strengen Anlagegrenzwert moglich ist, kann es ausserdem aus
ortsplanerischen Griinden sinnvoll sein, Antennen mehrerer Funkdienste
(GSM und UMTS) und mehrerer Betreiber auf demselben Mast zu instal-
lieren anstetle von neuen Standorten.

3. Verbot von Mobilfunkanlagen mit mehr als bspw. 500 W

Eine Abstufung aufgrund der Sendeleistung ist umweltrechtlich motiviert
und daher wegen der abschliessenden Bundeskompetenz unzulidssig.

4. Verbot von Mobilfunkanlagen auf gemeindeeigenen Bau-
ten

Bei der Erbringung von Mobilfunkdiensten handelt es sich um eine Bun-
desaufgabe, welche von privaten Anbietern erbracht wird. Im Rahmen ih-
rer bau- und planungsrechtlichen Zusténdigkeit kann eine Gemeinde eine
Steuerung von Mobilfunkanlagen-Standorten vornehmen. Dabei darf sie
die Erfiillung der Bundesaufgabe nicht vereiteln.

Eine Gemeinde muss die Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns im Sinne
von Art. 5 BV beachten: Staatliches Handeln muss im 6ffentlichen Inte-
resse liegen und verhiltnismissig sein; staatliche Organe handeln nach
Treu und Glauben. Zudem ist durch diese Vorschrift m.E. das Willkiir-
verbot verletzt (Art. 9 BV). Es widerspricht verwaltungsrechtlichen und
staatsrechtlichen Grundsitzen, zum vornherein gemeindeeigene Standorte
fir die Mobilfunkversorgung auszuschliessen. Im Einzelfall kann es gera-
dezu geboten sein, einen gemeindeeigenen Standort zur Verfligung zu
stellen (etwa ein Werkhof), wenn dadurch ein weniger optimaler Standort
vermieden werden kann,

5. Mobilfunk-Moratorium und dergleichen

Dies ist umweltrechtlich motiviert und daher wegen der abschliessenden
Bundeskompetenz rechtswidrig.
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VI. Méglichkeiten einer Gemeinde zur Steuerung von
Mobilfunkanlagen-Standorten

1. Negativplanung
a) Grundprinzip
Negativplanung

b= ‘Bezélchnung von Ge@net mrder Nutzungsplahung' ln welchen
_Mobilfiunkanlagen qrundsatz!lch unzulassia stnd :

Mobilfunkanlagen-Verbots-Zone iy
w5 Mobilfunkaniagen erlaubt

b} Voraussetzungen

Vorausgesetzt wird eine Gesamtschau; das gesamte Gemeindegebiet be-
zichungsweise Siedlungsgebiet muss planerisch erfasst werden.

Fiir die von der Negativplanung erfassten Gebiete muss ein besonderes
ortsplanerisches Interesse bestehen, um sie frei von Mobilfunkanlagen zu
halten. Es geht darum, den Charakter eines Quartiers zu wahren. Rechnung
zu tragen ist auch den Anliegen des Natur- und Heimatschutzes. Es ein le-
gitimes Interesse, etwa ein besonders schones, kaum mit storenden Infra-
strukturanlagen belastetes Quartier von Mobilfunkanlagen frei zu halten.
Eine Negativplanung kommt in erster Linie fiir solche Quartiere bezie-
hungsweise Zonen in Frage.

Die bundesrechtlichen Schranken sind relativ hoch. Die Planung muss
auch zukinftigen Entwicklungen Rechnung tragen konnen, weshalb fli-
chenmissig keine allzu grossen Einschrinkungen méglich sind. Fiir die
Planung von einzelnen Standorten ist eine Flexibilitit nétig, um ein opti-
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males Ergebnis des Netzaufbaus erzielen zu kdnnen. Ein Standort kann
nicht isoliert betrachtet werden, er muss in die Gesamtnetzplanung der
Betreiber eingebunden werden.

Wenn die Halfte der Siedlungsfliche eines Teilgebiets von der Negativpla-
nung erfasst wird, kann dies fiir eine gute Mobilfunkversorgung dusserst
kritisch werden. Wird in der Grissenordnung ein Drittel eines Teilgebiets
mit einem Mobilfunkanlagen-Verbot belegt, sollte dies in der Regel zu
keiner Untergrabung der fernmelderechtlichen Zielsetzung fiihren. Beson-
ders geeignete Standorte sollten dabei nicht ausgeschlossen werden. In
quantitativer Hinsicht ist es — mangels Rechtsprechung und weil die Aus-
gangslage sehr verschieden sein kann — schwierig eine allgemeine Aussage
zu machen.

Die Umsetzung der Negativplanung kann durch Zuweisung von bestehen-
den Zonen erfolgen oder durch den allgemeinen Zonen iiberlagernde Spe-
zialzonen. Bei der zweiten Variante kann besser auf die verschiedenen In-
teressen Riicksicht genommen werden, weil eine feinere Grenzziehung
moglich ist. Rechtlich kritisch ist es (wegen den fernmelderechtlichen
Vorgaben), allzu grosse zusammenhingende Gebiete von Mobilfunkanla-
gen auszuschliessen. Es muss méglich bleiben, das gesamte Siedlungsge-
biet mit Funkdiensten zu versorgen. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass das
UMTS-Netz eher kleinriumige Zellen im Siedlungsgebiet (mit jeweils ei-
ner Basisstation) erfordert.

Das Abstellen auf die larmrechtlichen Empfindlichkeitsstufen erscheint als
zu schematisch und nimmt auf die funkspezifischen Bediirfnisse zu wenig
Riicksicht.

Aus wettbewerbsrechtlichen Griinden ist zu beachten, dass die verschiede-
nen Anbieter "gleich lange Spiesse” haben miissen. Wird ein Gebiet von
der Negativplanung erfasst und befindet sich bereits ein Standort eines
Betreibers darin, bedeutet dies fiir die Konkurrenten einen Nachteil. Es
sind auch Situationen denkbar, in denen Betreiber mit vielen Kunden durch
eine zu einschriankende Planung benachteiligt werden. Es ist rechtlich er-
forderlich, dass alle Anbieter die gleiche Méglichkeit haben miissen, ein
Gebiet zu versorgen.

Es ist grundsitzlich zulissig, eine Abstufung nach der Funktion der Anlage
vorzunehmen, Denn von Bedeutung ist auch, ob die Anlage der Versor-
gung eines grossrdumigen Gebiets oder lediglich eines Quartiers dient. Als
Kriterium fiir eine solche Abstufung ist die Sendeleistung untauglich; es ist
qualitativ darauf abzustellen, ob die Anlage zur Versorgung eines Quar-
tiers dient oder zur Versorgung ilber das Siedlungsgebiet hinaus.
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Beispiel, wie eine Planung zulissig sein kénnte

Mobiifunkanlagen-Verbots-Zone (40 % des Siedlungsgebiets)
nur Anlagen zur Quartierversorgung (20 %)
Mobilfunkanlagen erlaubt (40 %)

O aktuelle Suchkreise

Betroiber g % Wi % %

Siedlungsgebiet einer Gemeinde
am See mit 5'000 Einwohnern

Beispiel einer unzulassigen Lésung

Mobilfunkanlagen-Verbots-Zone (80 % des Siedlungsgebiets)
nur Anlagen zur Quartierversorgung (10 %)
S Mobilfunkanlagen erlaubt (10 %)

Botreiber .g=<" = & 4 %
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Siedlungsgebiet einer Gemeinde
am See mit 5'000 Einwohnern
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c) Vor- und Nachteile

¢  Gewihr, dass die bestimmten Gebiete frei von Mobilfunkanlagen
bleiben (Rechtssicherheit), aber auch Starrheit

e Umfassende Interessenabwigung im Rahmen der bundesrechtlichen
Vorgaben moglich

o  Rechtliche Unsicherheit, ob die Planung genehmigt wird
¢  Politisch brisante Beurteilung, welche Gebiete erfasst werden

*  Wie hoch die gesellschaftliche Akzeptanz dieser Losung ist, kommt
auf die konkrete Umsetzung an und wessen Wohnungen oder Liegen-
schaften von der Negativplanung erfasst sind.

* Ein Gefahrenpotential besteht darin, dass sich gewisse Bevolke-
rungskreise benachteiligt fiihlen kénnten.

2. Positivplanung

Theoretisch denkbar sind auch positive Planungen, die besondere Zonen
oder Standorte fiir Mobilfunkanlagen ausweisen.

Positivplanung

-

= Ausscheidung von besonders geeigneten Standorten oder
Zonen fiir Mobilfunkanlagen
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Diese Standorte miissen sich besonders gut eignen und eine gute Versor-
gung durch alle Anbieter erméglichen.

Im Prinzip gelten fiir die Frage, in welchem Umfang eine Positivplanung
mdglich ist, die gleichen Uberlegungen wie bei der Negativplanung. Eine
Positivplanung im Sinne der Zulissigkeit ven Mobilfunkanlagen lediglich



32/34

Bewilligung und Standortsteverung von Mobilfunkanlagen

an wenigen konkreten Standorte ist sehr problematisch und diirfte im Er-
gebnis rechtlich nicht Bestand haben, weil die fernmelderechtliche Zielset-
zung wie auch die Grundrechte allzu stark eingeschriinkt sein diirften. Die
Crux liegt darin, dass funktechnisch kaum eine Prognose moglich ist, wo
in beispielsweise fiinf Jahren ein neuer Standort benétigt wird, weil sich
die Funknetze dynamisch entwickeln.

Standorte ausserhalb des Siedlungsgebiets sind nur ausnahmsweise zulis-
sig (RPG-24-Bewilligung), auch wenn das Bundesgericht die sehr strengen
Anforderungen an eine Ausnahmebewiiligung fiir Mobilfunkanlagen etwas
gelockert hat. Mobilfunkanlagen planerisch ausschliesslich ausserhalb des
Siedlungsgebiets zuzuweisen hilt rechtlich nicht Bestand. Dies ist weder
mit dem Fernmelderecht noch dem Raumplanungsrecht vereinbar.

3. Gesetzliche Standortevaluation

a) Rechtliche Zuldssigkeit

Baupolizeilich kann eine Gemeinde in ihrem Bau- und Zonenreglement
vorschreiben, die Erstellung von Mobilfunkanlagen setze eine Standorteva-
luation voraus. Die Bewilligungsbehorde hat so die Md&glichkeit, unter ge-
wissen Voraussetzungen den Baustandort im Rahmen einer umfassenden
Interessenabwiigung festzulegen, was zu einer Optimierung der Standorte
fihren kann. Mit diesem Instrumentarium ist dje Einflussmdglichkeit der
Gemeinde erhoht und der Weg fiihrt rechtlich verbindlich iiber eine Zu-
sammenarbeit,

b) Konkreter Losungsvorschiag

* Die Betreiber informieren die Gemeinde jahrlich tiber den aktuellen
Stand der Netzplanung (Versorgungsqualitit und Suchkreise fiir neue
Standorte) und iiber geplante Standorte.

¢ Die Betreiber bezeichnen auf Verlangen der Gemeinde diejenigen
Flachen im Umkreis von 200 m, wo anstelle des geplanten Standortes
ebenfalls eine funktechnisch gute Versorgung erfolgen konnte (Peri-
meter fiir Alternativstandorte).

* Essind i.d.R. Flichen innerhalb des Siedlungsgebiets zu bezeichnen.
Standorte ausserhalb des Siedlungsgebiets konnen einbezogen wer-
den, soweit eine Installation auf bestehenden Bauten und Anlagen er-
folgen kann (Entscheid durch den Kanton).

¢ Findet sich innerhalb des Perimeters ein gemeindeeigener Standort,
welcher besser geeignet ist, kann ihn die Gemeinde zur Verfligung
stellen; sie verlangt dafiir einen marktiiblichen Pachtzins.
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e  Stehen mehrere Standorte zur Auswahl, wihlt die Gemeinde den op-
timalsten Standort aufgrund einer umfassenden Interessenabwigung.

e  Ergibt die Uberpriifung der Standortevaluation in diesem Perimeter
einen oder mehrere ortsplanerisch besser geeignete Standorte, kann
die Gemeinde das Baugesuch am urspriinglich geplanten Standort ab-
lehnen.

o Findet sich kein Alternativ-Standort, muss die Gemeinde das Bauge-
such ordentlich behandeln.

Standortevaluation: Perimeter fiir Alternativstandorte

Umkreis von 200 m zum geplanten Standort *****¢.,

gualitativ hoch stehende
Versorgung maglich

L
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¢) Vor- und Nachteile

Diese Variante gibt einer Gemeinde ein Steuerungsinstrument in die Hand
und das frithzeitige Zusammenwirken zwischen Betreibern und Gemeinde
wird gefordert. Die Information iiber geplante Standorte und das Zusam-
menwirken werden rechtlich verbindlich. Mobilfunkanlagen kénnen und
sollen so nicht verhindert werden, aber die Standorte kénnen optimiert
werden. Die Bediirfnisse der Gemeinde und der Betreiber kdnnen im Ein-
zelfall beriicksichtigt werden.

Fiir die Gemeinde, die Bevolkerung und die Betreiber hitte diese Variante
gegeniiber einer Positiv- oder Negativplanung den Vorteil, dass mittel- und
langfristigen Entwicklungen (Anderungen der Kundenbediirfnisse, neue
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Technologien) flexibel Rechnung getragen werden kann und im Einzelfall
eine Standortoptimierung erfolgen kann.

Fir die Bevélkerung gibt es keine Rechtssicherheit, dass ein bestimmtes
Gebiet frei von Mobilfunkanlagen bleibt. Jedoch liegt die Standortwahl
nicht mehr einzig bei den Betreibern, sofern Alternativstandorte vorhanden
sind.

4. Vereinbarung

Eine Gemeinde kdnnte (selbstverstéindlich) von einer Planung oder Geset-
zesdinderung absehen und mit den Betreibern einzeln oder gesamthaft ein
Ubereinkommen {iber Mobilfunkanlagen-Standorte treffen.

Inhaltlich kénnte sich eine Vereinbarung am vorher Gesagten (insbesonde-
re "Standortevaluation") und den Bediirfnissen der Parteien orientieren. Es
besteht ein Spielraum fiir Kompromisse: Die Betreiber kénnten an die
Qualitdtsanspriiche und die Abdeckung Kompromisse eingehen und be-
sonders als stérend empfundene Standorte vermeiden. Weiter wire es auch
mdglich, dass so Baubewilligungsverfahren ziigig vorangetrieben werden
konnen. Die Gemeinde kénnte gemeindeeigene Standorte zur Verfligung
stellen. Ergdnzend wire es wohl hilfreich fir alle Parteien, ein Grundla-
genpapier zu erarbeiten und kartographisch festzuhalten, wo besonders
vorteilhafte beziehungsweise unvorteilhafte Standorte sind.

Diese Ldsung hat den Vorteil, dass sie sich durch hohe Flexibilitit aus-
zeichnet und zu einer Optimierung der Standorte fiihren kann.

5. Zusammenarbeit im Einzelfall

Eine gute Zusammenarbeit ist vor dem Hintergrund der Méglichkeiten der
Gemeinden auch unter Verzicht einer gesetzlichen Regelung oder Vereinba-
rung moglich.

Vil. Empfehlung

Aus den bisherigen Erfahrungen hat sich gezeigt, dass eine Vereinbarung
oder — auch ohne eine solche — eine Zusammenarbeit im Einzelfall mit den
Betreibern zu empfehlen ist.



