Urteilskopf
120 Ia 270

42. Auszug aus dem Urteil der I. 6ffentlichrechtlichen Abteilung vom 2. November 1994 i.S. Deutsche Bun-
desbahn gegen Basler Heimatschutz und Freiwillige Basler Denkmalpflege sowie Regierungsrat und Appella-
tionsgericht (als Verwaltungsgericht) des Kantons Basel-Stadt (staatsrechtliche Beschwerde)

Regeste (de):

Art. 22ter BV; Denkmalschutzmassnahme bei einem Bahnhofgebédude.

Die Unterschutzstellung einzelner Gebidudeteile darf nicht zur Beeintrichtigung des Denkmalwerts des ge-
samten Bauwerks fiihren (E. 4c).

Am Schutz zahlreicher Innenrdume des Badischen Bahnhofs in Basel besteht ein offentliches Interesse, das
die entgegenstehenden Interessen an einer uneingeschrinkten Umgestaltung iiberwiegt, obschon bei mehreren
Innenrdumen (Restaurants und Warteséle) die urspriingliche Nutzung teilweise aufgegeben wurde (E. 5, 6).

Die Unterschutzstellung verhindert nicht jede bauliche Verdnderung und fiihrt auch nicht zu einer unverhéltnis-
missig starken Einschrinkung des Bahnbetriebs (E. 6).

Regeste (fr):
Art. 22ter Cst.; mesure de protection des monuments concernant une gare.

La protection de diverses parties du batiment ne doit pas aboutir a une diminution de I'intérét présenté par
I’ensemble (consid. 4¢).

La protection de nombreux locaux intérieurs de la gare badoise de Béle répond a un intérét public plus import-
ant que I'intérét opposé a une transformation exempte de restrictions, alors méme que 1’affectation originelle
de plusieurs de ces locaux (restaurants, salles d’attente) a été partiellement modifiée (consid. 5, 6).

La protection n’exclut pas toute transformation; elle ne constitue pas non plus une entrave disproportionnée
a I’exploitation ferroviaire (consid. 6).
Regesto (it):

Art. 22ter Cost.; misura di protezione dei monumenti relativa a un edificio ferroviario.

L’assoggettamento di singole parti di un edificio a misure di protezione non pud pregiudicare il valore, co-
me monumento, dell’intero fabbricato (consid. 4¢).

La tutela di numerosi spazi interni della stazione badese di Basilea corrisponde a un interesse pubblico, che
prevale sugli opposti interessi a una trasformazione esente da restrizioni, anche se la destinazione originaria di

parecchi di questi spazi (ristoranti e sale d’attesa) ¢ stata modificata (consid. 5, 6).

L’assoggettamento non esclude ogni trasformazione e non limita nemmeno I’attivita ferroviaria in maniera
sproporzionata (consid. 6).
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Die Deutsche Bundesbahn ist Eigentiimerin des auf dem Gebiet des Kantons Basel-Stadt gelegenen, in den Jah-
ren 1909-1913 durch den Architekten Karl Moser erbauten Badischen Bahnhofs, Schwarzwaldallee 200, Basel.
Nachdem die Absichten der Deutschen Bundesbahn zum Umbau eines Teils des Bahnhofgeldndes zwecks Ein-
richtung eines Einkaufs- und Dienstleistungszentrums der Migros-Genossenschaft mit einer Nutzfliche von
rund 5’000 m2 bekannt geworden waren, gelangte der Basler Denkmalrat am 14. Februar 1989 an den Vorste-
her des Erziehungsdepartements des Kantons Basel-Stadt mit dem Begehren, die Liegenschaft des Badischen
Bahnhofs ins Denkmalverzeichnis aufzunehmen. In der Folge unterbreitete das Erziehungsdepartement dem
Regierungsrat nach Einholen der Stellungnahmen der Fachinstanzen des Bau- und des Finanzdepartements so-
wie eines Gutachtens der Eidgenossischen Kommission fiir Denkmalpflege einen entsprechenden Antrag auf
Unterschutzstellung, die sich auf die Aussenhiille des Gebdudes sowie im Inneren auf bestimmte, im einzelnen
aufgelistete Rdumlichkeiten beziehen sollte. Am 9. April 1991 beschloss der Regierungsrat die Aufnahme des
Badischen Bahnhofs ins Denkmalverzeichnis, wobei der Denkmalschutz in teilweiser Abweichung vom Antrag
des Erziehungsdepartements auf die Fassaden und Dicher, die Schalterhalle, den Gang zu den Fiirstenzimmern,
den Vorraum, das erste und zweite Fiirstenzimmer sowie Dienstriume der Bahnbauinspektion beschriankt wur-
de. Gegen diesen Beschluss des Regierungsrats erhoben die Deutsche Bundesbahn einerseits sowie der Bas-
ler Heimatschutz und die Freiwillige Basler Denkmalpflege andererseits Rekurs beim Appellationsgericht des
Kantons Basel-Stadt als Verwaltungsgericht. Die Deutsche Bundesbahn beantragte, der angefochtene Regie-
rungsratsbeschluss sei aufzuheben und es sei festzustellen, dass aufgrund staatsvertraglicher Vereinbarungen
das kantonale Verfahren betreffend Unterschutzstellung keine Anwendung finde, sondern das staatsvertraglich
vorgesehene Einigungsverfahren durchzufiihren sei; in jedem Fall sei von einer Unterschutzstellung des Badi-
schen Bahnhofs
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vollstdndig abzusehen, eventualiter sei der Schutz auf die Fassade zu beschrianken. Der Basler Heimatschutz
und die Freiwillige Basler Denkmalpflege verlangten, dass der angefochtene Regierungsratsbeschluss zur Er-
gidnzung im Sinne des Antrags des Denkmalrats bzw. des Erziehungsdepartements an den Regierungsrat zu-
riickgewiesen werde; eventuell sei der Regierungsratsbeschluss im Sinne des Antrags des Denkmalrats bzw.
des Erziehungsdepartements zu ergénzen. Das Appellationsgericht des Kantons Basel-Stadt als Verwaltungs-
gericht bejahte mit Urteil vom 24. Januar 1992 sowohl in materieller als auch in formeller Hinsicht die An-
wendbarkeit des schweizerischen und des basel-stiddtischen Rechts sowie die Zustindigkeit des Regierungsrats
zur Eintragung des Badischen Bahnhofs in das Denkmalverzeichnis. Es hiess den Rekurs des Basler Heimat-
schutzes und der Freiwilligen Basler Denkmalpflege teilweise gut und wies die Sache an den Regierungsrat zu-
riick zur Eintragung des Badischen Bahnhofs in das Denkmalverzeichnis hinsichtlich der Fassaden und Dicher
sowie im Innern der folgenden Rdumlichkeiten: ’Schalterhalle, Deutscher Revisionssaal, Oberlichtgang, Deut-
scher Durchgang, Restauration 1. und 2. Klasse, Warteraum 1. und 2. Klasse, Restauration 3. Klasse, Gang
zu den Fiirstenzimmern, Vorraum, erstes Fiirstenzimmer, zweites Fiirstenzimmer, Hauptausgang von Deutsch-
land, Schweizer Revisionssaal, Riehen-Durchgang, Dienstraume der Bahninspektion, Gang Dienstgebzude,
Speisesaal 1. Stock.” Gegen diesen Entscheid hat die Deutsche Bundesbahn am 24. Juni 1992 staatsrechtliche
Beschwerde wegen Verletzung von Art. 4 und 22ter BV sowie von Staatsvertragsrecht erhoben. Sie stellt das
Rechtsbegehren, das angefochtene Urteil sei insoweit aufzuheben, als der Regierungsrat angewiesen wurde,
mehr als die Fassaden und Dicher des Badischen Bahnhofs unter Schutz zu stellen. Eine Delegation des Bun-
desgerichts hat am 28. Oktober 1993 in Anwesenheit der Parteien sowie unter Beizug des Prisidenten der Eid-
gendssischen Kommission fiir Denkmalpflege und des basel-stdadtischen Denkmalpflegers einen Augenschein
vorgenommen. In der Folge ersuchte der Instruktionsrichter die Eidgendssische Kommission fiir Denkmal-



pflege (EKD), ihr im kantonalen Verfahren erstattetes Gutachten, in welchem der Badische Bahnhof bloss als
Gesamtbauwerk beurteilt worden war, zu ergénzen und die einzelnen Rdume einer Bewertung zu unterziehen.
Insbesondere wurde die Kommission aufgefordert, zur Frage Stellung zu

BGE 1201a 270 S. 273

nehmen, welche Rdaume oder Teile von Ridumen ihrer Ansicht nach in Substanz und Struktur unverindert er-
halten werden sollten und welche allenfalls ohne schwerwiegenden Nachteil fiir den Gesamtkomplex veridndert
bzw. fiir einen Umbau freigegeben werden konnten. Das entsprechende Ergédnzungsgutachten wurde dem Bun-
desgericht am 15. Mai 1994 erstattet. Die Parteien erhielten Gelegenheit, sich dazu schriftlich zu dussern.

Erwiédgungen

Aus den Erwédgungen:

3. Ist eine Liegenschaft in das Denkmalverzeichnis eingetragen, so hat der Eigentiimer das Bauwerk zu un-
terhalten, damit dessen Bestand dauernd gesichert bleibt (§ 17 des basel-stdadtischen Gesetzes vom 20. Mirz
1980 iiber den Denkmalschutz; DSchG). Darin liegt eine Eigentumsbeschrinkung, die mit Art. 22ter BV nur
vereinbar ist, wenn sie auf einer gesetzlichen Grundlage beruht, im iiberwiegenden 6ffentlichen Interesse liegt
und verhiltnismissig ist; kommt die Eigentumsbeschriankung einer Enteignung gleich, ist der Eigentiimer voll
zu entschidigen (BGE 118 Ia 384 E. 4a mit Hinweisen). Die Frage der Entschidigung wegen allfilliger mate-
rieller Enteignung ist nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens. a) Dass fiir die Eintragung des Badischen
Bahnhofs in das Denkmalverzeichnis im Denkmalschutzgesetz eine geniigende gesetzliche Grundlage vorhan-
den ist, wird nicht bestritten. Unbestritten ist ferner, dass das Gesetz die Eintragung auch nur von Teilen eines
Bauwerks zulésst (§ 5 Abs. 2 Ziff. 4 .V.m. Art. 15 DSchG und § 10 der kantonalen Verordnung vom 14.
April 1982 zum Gesetz iiber den Denkmalschutz [DSchV]). Schliesslich sind sich alle Beteiligten einig, dass
die Unterschutzstellung eines Gebédudes nicht ein absolutes Verdnderungsverbot bewirkt. Wie vor allem die
Beschwerdegegner in ihren Rechtsschriften sowie der Basler Denkmalpfleger am Augenschein des Bundesge-
richts betont haben, wiren Verdnderungen am Badischen Bahnhof im Interesse eines zeitgemissen Bahnbe-
triebs in Absprache mit der Basler Denkmalpflege auch bei integraler Unterschutzstellung moglich (vgl. § 18
DSchG, § 13 DSchV sowie BGE 118 1a 384 E. Se S. 394). Die Eidgenossische Kommission fiir Denkmalpflege
(EKD) fiihrt in ihrem Ergénzungsgutachten aus, allfillige Verinderungen diirften das schutzwiirdige Bauwerk
in seiner Gesamtwirkung und in seiner kunst- und kulturgeschichtlichen sowie stidtebaulichen Bedeutung nicht
schmilern. Einzelheiten sind indessen nicht im Unterschutzstellungsverfahren festzulegen, sondern nach kan-
tonalem Recht
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im Baubewilligungsverfahren oder bei Vorhaben im Sinne der Art. 18 und 18a EBG (vgl. BGE 116 Ib 400
E. 4,5S.404 ff.; BGE 115 Ib 166 E. 3 S. 169 ff.) im eidgendssischen Plangenehmigungsverfahren. In einem
allfilligen Verfahren gemaéss Art. 18 des Eisenbahngesetzes vom 20. Dezember 1957 (EBG, SR 742.101) vor
den Bundesbehorden, die nach Art. 3 des Bundesgesetzes iiber den Natur- und Heimatschutz vom 1. Juli 1966
(NHG, SR 451) auch fiir die Erhaltung von Kulturdenkmélern zu sorgen haben, kann der Kanton Antrége stel-



len und die Beachtung der Anliegen des Denkmalschutzes verlangen. Solche Antrige haben die zustindigen
Bundesbehdrden zumindest so weit zu beriicksichtigen, als ihre Anwendung die Bahnunternehmung in der Er-
fiillung ihrer Aufgaben nicht unverhiltnismissig einschrinkt (Art. 18 Abs. 3 EBG, Art. 3 NHG).

b) Streitpunkt ist im vorliegenden Fall der Schutzumfang, d.h. die Bestimmung der Gebiudeteile des Badi-
schen Bahnhofs, die in das Denkmalverzeichnis eingetragen werden diirfen, ohne dass die Eigentumsgarantie
und der Vertrag zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und dem Grossherzogtum Baden betreffend
die Weiterfiihrung der badischen Eisenbahnen iiber schweizerisches Gebiet vom 27. Juli 1852 (BS 13 257, SR
0.742.140.313.61; im folgenden: Staatsvertrag von 1852) verletzt werden. Das Appellationsgericht hat nebst
dem Aussern des Badischen Bahnhofs auch grosse Teile des Innern, insbesondere des Nordfliigels, in den Denk-
malschutz miteinbezogen, wihrend die Beschwerdefiihrerin den Schutz auf das Aussere (Fassaden und Dicher)
beschrinkt haben mochte. Allenfalls - im Sinne eines Eventualstandpunkts - wire sie bereit, sich auch noch mit
der Unterschutzstellung der Kassettendecke der Schalterhalle abzufinden oder unter Umstédnden mit der Unter-
schutzstellung der Schalterhalle insgesamt. Eine Unterschutzstellung, wie sie vom Regierungsrat angeordnet
wurde (Fassaden und Décher, Schalterhalle, Gang zu den Fiirstenzimmern, Vorraum, erstes und zweites Fiirs-
tenzimmer, Bahnbauinspektion), hilt die Beschwerdefiihrerin in einem weiteren Eventualstandpunkt fiir die
weitestgehende noch zumutbare Massnahme. Demnach ist im folgenden zu priifen, ob fiir die vom Appellati-
onsgericht verfiigten Denkmalschutzmassnahmen ein gentigendes 6ffentliches Interesse vorhanden ist, welches
das Interesse der Beschwerdefiihrerin an der uneingeschriankten Nutzung des Bahnhofs iiberwiegt, und ob die
Massnahmen die Beschwerdefiihrerin beim Betrieb der Bahnunternehmung nicht
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unverhiltnisméssig stark einschrianken. Diese Fragen priift das Bundesgericht frei. Es auferlegt sich indessen
Zuriickhaltung, soweit die Beurteilung von der Wiirdigung ortlicher Verhéltnisse abhingt, welche die kantona-
len Behorden besser kennen und iiberblicken, und soweit sich ausgesprochene Ermessensfragen stellen. Diese
Zuriickhaltung, die auch dann gilt, wenn das Bundesgericht einen Augenschein durchgefiihrt hat, ist auf dem
Gebiet des Denkmalschutzes geboten. Es ist in erster Linie Sache der Kantone, dariiber zu befinden, welche
Objekte Schutz verdienen (BGE 119 Ia 88 E. 5¢/bb S. 96, BGE 118 Ia 384 E. 4b S. 388). Den im kantonalen
Verfahren festgestellten Sachverhalt priift das Bundesgericht auf Willkiir hin (BGE 115 Ia 384 E. 3 S. 386).

4. a) Eigentumsbeschriankungen zum Schutz von Baudenkmilern liegen allgemein im offentlichen Interesse.
Wie weit dieses offentliche Interesse reicht, insbesondere in welchem Ausmass ein Objekt denkmalpflegeri-
schen Schutz verdient, ist im Einzelfall sorgfaltig zu priifen (BGE 119 Ia 305 E. 4b S. 309, BGE 118 1a 384 E.
5a S. 388 f.). Der Denkmalschutz erstreckt sich heute auch auf Objekte neuerer Zeit und auf Gebidude, welche
fiir ihre Entstehungszeit charakteristisch sind. Bei der Priifung der Frage, ob ein Objekt Schutz verdient, hat eine
sachliche, auf wissenschaftliche Kriterien abgestiitzte Gesamtbeurteilung Platz zu greifen, welche den kultu-
rellen, geschichtlichen, kiinstlerischen und stddtebaulichen Zusammenhang eines Bauwerks mitberiicksichtigt.
Eine Baute soll als Zeuge und Ausdruck einer historischen, gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und technischen
Situation erhalten bleiben. Da Denkmalschutzmassnahmen oftmals mit schwerwiegenden Eigentumseingriffen
verbunden sind, diirfen sie aber nicht lediglich im Interesse eines begrenzten Kreises von Fachleuten erlas-
sen werden. Sie miissen breiter, d.h. auf objektive und grundsitzliche Kriterien abgestiitzt sein und von einem
grosseren Teil der Bevolkerung bejaht werden, um Anspruch auf eine gewisse Allgemeingiiltigkeit erheben zu
konnen (vgl. BGE 118 Ia 384 E. 5a S. 389 mit Hinweisen). b) Wo es um die Frage geht, in welchem Umfang ein
Objekt geschiitzt werden soll, ist in Ubereinstimmung mit den Ausfiihrungen der Eidgendssischen Kommission
fiir Denkmalpflege (EKD) zu beachten, dass ein Bauwerk nach den praktizierten Grundsitzen der Denkmal-
pflege grundsitzlich als Ganzes betrachtet wird, zu dem auch weniger bedeutungsvolle Rdume gehoren konnen.
Der Schutz einzelner Bauteile ohne Riicksicht auf das Zusammenwirken von Innerem und Ausserem entspricht
den heutigen Auffassungen iiber den Denkmalschutz nicht mehr (BGE 118 Ia 384 E. 5e S. 393 f.). So hat das
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Bundesgericht bereits in BGE 109 Ia 257 E. 5a S. 261 im Hinblick auf die Unterschutzstellung des Cafés
Odeon in Ziirich ausgefiihrt, die Schutzwiirdigkeit des Innern ergebe sich insbesondere auch aus dem Zusam-
menspiel von Fassaden und Innenraum. Das ”Unbehagen iiber denkmalpflegerische Fassadenmaskeraden vor
ausgehohlten Bauten” (ALBERT KNOEPFLI, Schweizerische Denkmalpflege, Ziirich 1972, S. 161) lege den
Schutz des Interieurs fiir das Café Odeon besonders nahe, bei dem die Durchformung von Aussen- und In-
nengestaltung ein besonderes Anliegen der Architekten gewesen sei. Der Innenraum bilde mit den Fassaden
zusammen Teil der architektonischen Substanz des ganzen Gebédudes “Usterhof”. Eine Verdnderung im Innern
wiirde die Einheit des Hauses weitgehend zerstoren sowie die “Lesbarkeit” des Baudenkmals und den Sinn der
Unterstellung stark beeintrachtigen. Bei dieser Sachlage ergebe sich unter dem Gesichtswinkel des Denkmal-
schutzes ein erhebliches offentliches Interesse an der Unterschutzstellung. c) Bei einer Teilunterschutzstellung
wie im vorliegenden Fall, die sich neben der Fassade lediglich auf einen Teil der Innenrdume erstreckt, ist ins-
besondere darauf zu achten, dass der Denkmalwert des Ganzen durch den Wegfall einzelner nicht geschiitzter
Teile im Innern nicht in Frage gestellt wird. Bei der Beurteilung der einzelnen Teile ist somit deren Bedeu-
tung fiir das Verstindnis und die Kohdrenz des Ganzen mit in die Betrachtung einzubeziehen. Massgebende
Kriterien fiir die Anerkennung der Schutzwiirdigkeit einzelner Gebiudeteile sind in Ubereinstimmung mit den
Ausfiithrungen der EKD namentlich der Bezug der Innenrdume zum Aussenraum, ihre stddtebauliche Relevanz,
ihre kiinstlerische Bedeutung sowie im vorliegenden Fall auch ihre Bedeutung fiir das Verstindnis der Bahn-
hofsarchitektur und der Bahnhofsfunktionen. Bei einem Bahnhof kann das Fehlen ganzer Raumgruppen oder
einzelner Rdume wie beispielsweise der Bahnhofsbuffets, der Schalterhalle oder der Wartesile den Zeugniswert
des Baudenkmals insgesamt nachhaltig schmilern.

5. a) In ihrem ersten Gutachten iiber die architekturgeschichtliche und stidtebauliche Bedeutung des Badischen
Bahnhofs in Basel fiihrt die EKD aus, der Badische Bahnhof sei als Ganzes ein schutzwiirdiges Baudenkmal
von nationaler Bedeutung. Dem Bauwerk komme fiir die moderne Bewegung und die avantgardistischen Ten-
denzen innerhalb der Schweizer Architektur eine zentrale Bedeutung zu, und es zédhle zu den herausragenden
architektonischen Schopfungen zu Beginn des 20. Jahrhunderts. Auch im Werk von Karl Moser,
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dem Architekten des Badischen Bahnhofs, nihmen sie eine zentrale Stellung ein. Unter den Bahnhofbauten der
Spitzeit sei der Badische Bahnhof mit Abstand der bedeutendste der Schweiz. Stidtebaulich bilde er zusammen
mit der Platzanlage, dem bildhauerischen Schmuck von Carl Burckhardt und der Schwarzwaldallee ein archi-
tektonisches Ensemble von hohem Stellenwert. Schiitzenswert im Sinne der denkmalpflegerischen Erhaltung
sei die gesamte Bahnhofanlage in all ihren Teilen und in ihrer dusseren und inneren Gestaltung, einschliesslich
der originalen Ausstattung. Vom Bundesgericht beauftragt, die einzelnen Rdume des Badischen Bahnhofs auf
ihre Schutzwiirdigkeit hin zu untersuchen und zu priifen, ob einzelne Teile ohne schwerwiegenden Nachteil fiir
den Gesamtkomplex verdndert und von der Unterschutzstellung ausgenommen werden konnten, kam die EKD
in ihrem Erginzungsgutachten zum Schluss, letzteres treffe auf die nach dem angefochtenen Entscheid nicht
geschiitzten Teile sowie bei folgenden vom Appellationsgericht zur Eintragung ins Denkmalverzeichnis vorge-
sehenen Rdumen zu: Deutscher Revisionssaal, Deutscher Durchgang, Schweizer Revisionssaal und Hauptaus-
gang von Deutschland. Die iibrigen Rdume sollten dagegen in ihrer Substanz und Struktur erhalten bleiben; das
seien die Schalterhalle, der Warteraum 1. und 2. Klasse, das Restaurant 3. Klasse (Speisesaal), das Restaurant



1. und 2. Klasse (mit kleinem Speisesaal im ersten Stock), der Oberlichtgang, der Riehen-Durchgang, die Fiirs-
tenrdumlichkeiten (Gang, Vorraum, ovales und rechteckiges Fiirstenzimmer, Hof- und Gartenanlage) sowie die
Riumlichkeiten der Bahnbauinspektion (inkl. Treppe und Korridor). Nicht zu begutachten war der Warteraum
3. Klasse, dem vom Appellationsgericht die Denkmalwiirdigkeit abgesprochen worden war und der im staats-
rechtlichen Beschwerdeverfahren nicht mehr zur Diskussion steht. Ebensowenig war die Schutzwiirdigkeit von
zahlreichen weiteren, schon im letztinstanzlichen kantonalen Verfahren nicht umstrittenen und weder vom Re-
gierungsrat noch vom Appellationsgericht unter Schutz gestellten Raumen (wie das Untergeschoss, Kiiche und
Péachterwohnung im Nordtrakt, verschiedene Biirordume im siidlichen Verwaltungstrakt) zu beurteilen. b) Die
Mitglieder der EKD haben die hier zur Diskussion stehenden Raume des Badischen Bahnhofs nach zweimaliger
Besichtigung in ihrem Ergénzungsgutachten sorgfiltig beschrieben und geméss den vorne in Erw. 4c genannten
Kriterien bewertet. Mit Ausnahme des Deutschen Revisionssaals, des Deutschen Durchgangs, des Schweizer
Revisionssaals und des
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Hauptausgangs von Deutschland sind sie zum gleichen Schluss wie das Appellationsgericht gelangt, wobei die
Abweichungen ausfiihrlich begriindet werden. Soweit die EKD eine Unterschutzstellung empfiehlt, tut sie dies
mit iiberzeugenden Argumenten. Im Vordergrund steht dabei, dass die inneren Raumstrukturen bei den von der
EKD zur Unterschutzstellung empfohlenen Riumen von grosser konstruktiver und funktioneller Bedeutung fiir
den Bahnhof sind und zudem einen hohen kiinstlerischen Wert aufweisen. Uberdies haben sie mit Ausnahme
des Oberlichtgangs hinsichtlich Funktion und Gestaltung einen direkten Bezug zur Fassade. Der Zusammen-
hang zwischen Aussenraum, Fassade und innerer Raumstruktur ist hier von grundlegender Bedeutung fiir den
Gesamtbau. Somit kann es nicht angehen, den Denkmalschutz nur auf die Geb&dudehiille zu beschrinken, da
dadurch die funktionelle und gestalterische Einheit des Bahnhofgebidudes mit seinen dem Reiseverkehr dienen-
den Rdumen (Schalterhalle, Warteséle und Restaurants) zerstort wiirde. In bezug auf die einzelnen Rdume ist
von Bedeutung, dass sich die EKD bei ihren Empfehlungen zur Unterschutzstellung nicht nur am Bezug der
Innenrdaume zum Aussenraum und zur Funktion des Bahnhofs orientiert, sondern zudem die Innenrdume selbst
auf ihren eigenen architektonischen, funktionellen und kunstgeschichtlichen Wert hin untersucht hat und nur fiir
diejenigen Innenrdume die Unterschutzstellung empfiehlt, die auch unter diesen Gesichtspunkten als besonders
erhaltungswiirdig erscheinen. Es handelt sich dabei durchwegs um Raume, bei welchen auffillt, dass die innere
Gestaltung des Bahnhofgebdudes besonders konsequent und sorgfiltig auf den Gesamtkomplex abgestimmt
wurde. In Anwendung der vorne in Erw. 4c genannten Kriterien kommt die EKD in ihrem Ergénzungsgutach-
ten zum Schluss, dass auf die Unterschutzstellung der beiden Revisionssile sowie des Deutschen Durchgangs
und des Hauptausgangs von Deutschland ohne allzu schwerwiegenden Nachteil fiir den Gesamtkomplex ver-
zichtet werden kann. Bei den Revisionssélen, die der Zollabfertigung dienen, handelt es sich zwar auch um fiir
einen Grenzbahnhof bahnspezifische Rdume, die einen funktionellen Zusammenhang mit der Fassade und dem
Aussenraum aufweisen, doch sind in diesen Rdumen wie auch beim Deutschen Durchgang und beim Haupt-
ausgang von Deutschland kaum noch architektur- oder kunsthistorisch relevante Teile vorhanden, weshalb hier
nach Ansicht der EKD von einer Unterschutzstellung abgesehen werden kann. Das Bundesgericht
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kann sich diesen Schlussfolgerungen aufgrund der eigenen Feststellungen anlédsslich des Augenscheins an-
schliessen. Es hat keinen Anlass, von den sachkundigen Erwégungen der Fachleute in der Expertise und im
Ergénzungsgutachten abzuweichen. ¢) Soweit die Beschwerdefiihrerin riigt, das Appellationsgericht habe den



Schutz des Innern des Badischen Bahnhofs ohne geniigende Grundlage, insbesondere ohne ein hinreichend be-
legtes Fachgutachten ausgesprochen, und es sei dadurch in Willkiir verfallen, so ist dieser allfzllige Mangel mit
dem vom Bundesgericht bei der EKD eingeholten Ergéinzungsgutachten jedenfalls behoben (zur Zuldssigkeit
der Substitution von Motiven im staatsrechtlichen Beschwerdeverfahren vgl. BGE 116 Ia 325 E. 3a S. 327,
BGE 112 Ia 129 E. 3c S. 135, 353 E. 3c/bb S. 355). Gleiches gilt mit Bezug auf die Riige, das Appellati-
onsgericht habe es in willkiirlicher Weise unterlassen, den Stellenwert der Wandtéferung in der Restauration
1. und 2. Klasse, den Dienstrdumen der Bahnverwaltung sowie dem Speisesaal durch ein Fachgutachten ab-
kldren zu lassen. Dem Ergénzungsgutachten der EKD kann entnommen werden, dass die Unterschutzstellung
der entsprechenden Rdume nicht in erster Linie wegen der Wandtiferung, sondern wegen der hohen Quali-
tit der Rdume insgesamt erforderlich ist, wobei die Wandtiferung immerhin auch als wesentliches Element
der Dekoration (’reich” bzw. “kostbar profiliert”, "warme Geborgenheit” verleihend) bezeichnet wird. Wie
zudem der Denkmalpfleger des Kantons Basel-Stadt anlédsslich des Augenscheins erldutert hat, spielt fiir die
Denkmalpflege die verwendete Holzart und die handwerkliche Kunst der Tédferung im vorliegenden Fall nicht
eine entscheidende Rolle; wichtiger ist, dass es sich um ein sorgfiltig durchgestaltetes, fiir die Entstehungs-
zeit avantgardistisches Dekor handelt, das auf die Ausstattung der anderen Riume des Bahnhofs abgestimmt
ist. Eine weitergehende Begutachtung von Einzelheiten hilt das Bundesgericht nicht fiir erforderlich. Was die
Beschwerdefiihrerin gegen die Unterschutzstellung der sowohl vom Appellationsgericht als auch von der EKD
als schutzwiirdig eingestuften Riume weiter vorbringt, vermag nicht zu iiberzeugen; weder ihre Hinweise auf
unterschiedliche Materialien (Ausseres in Keuper Sandstein, Schalterhalle in Eisenbeton) noch jene beziiglich
durchschnittlichem bautechnischem Schwierigkeitsgrad und der Funktion des Gebédudes (“reiner Zweckbau”),
noch ihre Einwinde hinsichtlich nicht mehr originaler Teile (z.B. Zugédnge zum Buffet und zu den Warterdumen,
Bestuhlung in den Restaurants), nicht ”speziell origineller” Gipsstukkaturen (Dienstzimmer, Fiirstenzimmer,
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Buffet) und des vom Appellationsgericht angeblich zu stark gewichteten Eindrucks von der Grosse und den
(der Grosse angepassten) Belichtungsverhiltnissen der Raume (Buffet, Oberlichtgang, Revisionssaal, Warte-
raum, Restaurant 1. und 2. Klasse). Auch die von der Beschwerdefiihrerin vertretene Auffassung, dass ein
funktional gut gestaltetes Inneres eines Zweckbaus fiir einen qualifizierten Architekten nichts Aussergewohnli-
ches sei und eher den konkreten Bediirfnissen als einer freischdpferischen Konzeption und Gestaltung entsprin-
ge, vermag am denkmalpflegerischen Stellenwert des Badischen Bahnhofs einschliesslich seiner Innenrdume
nichts zu dndern. Der Beschwerdefiihrerin kann auch darin nicht gefolgt werden, dass die Unterschutzstellung
eines Innenraums nicht gerechtfertigt sei, wenn dieser nicht auf das Aussere wirke, d.h. am Fassadenbild nicht
direkt erkennbar sei. Das Kriterium des Bezugs der Innenrdume zum Aussenraum, wie es auch vom Regie-
rungsrat als massgebend erachtet wird, bildet zwar einen wichtigen Teilaspekt; nebst diesem Gesichtspunkt
und dem Kriterium des kiinstlerischen Eigenwerts ist fiir die Beurteilung des Stellenwerts eines Innenraums
auch seine Bedeutung fiir das Verstidndnis der Bahnhofarchitektur und der Bahnhoffunktionen, sein Zeugnis-
wert ganz allgemein, wesentlich. Aus diesem Grund liegt auch die Unterschutzstellung des Oberlichtgangs
als wichtiger Bestandteil der bahnspezifischen Erschliessung im 6ffentlichen Interesse (s. hinten E. 5d). Wenn
die Beschwerdefiihrerin schliesslich dem ersten Gutachten der EKD vorwirft, es befasse sich schwergewich-
tig mit der Biographie des Architekten Karl Moser, was zur Folge gehabt habe, dass der biographische Wert
des Bauwerks ”zumindest untergriindig bei der Beurteilung mitgewirkt” habe, was durch § 5 Abs. 1 DschG
nicht gedeckt sei, so ist dazu festzuhalten, dass zumindest dem Ergénzungsgutachten dieser Vorwurf nicht ge-
macht werden kann. Was im {iibrigen die gesetzliche Grundlage betrifft, welche das Bundesgericht in Féllen
von schweren Eingriffen in das Grundeigentum nicht unter dem Gesichtswinkel der Willkiir, sondern frei priift
(BGE 1191a 88 E. 5¢/bb S. 96, BGE 118 Ia 385 E. 4a), so konnte dem § 5 DSchG selbst bei freier Priifung nicht
entnommen werden, dass die Person des Architekten und der Stellenwert des Gebiudes in seinem Schaffen fiir
die Schutzwiirdigkeit eines Objekts keine Rolle spielen diirften. Wohl darf dies nicht das einzige Kriterium
sein; vollig unwesentlich sind solche Gesichtspunkte mit Blick auf den kulturellen und geschichtlichen Wert



eines Bauwerks jedoch nicht.
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d) Der Regierungsrat vertritt in seiner Kritik am Ergidnzungsgutachten der EKD die Meinung, zumindest der
Warteraum 1. und 2. Klasse, das Restaurant 3. Klasse sowie der Oberlichtgang seien ebenfalls vom Denkmal-
schutz auszunehmen, da die EKD die besondere Schutzwiirdigkeit dieser Rdume nicht nachgewiesen habe.
Beziiglich der Warterdume und dem Restaurant 3. Klasse fehle es an einem architektonischen Bezug zum Gan-
zen bzw. an einer “iiberragenden Qualitdt”. Warum der Oberlichtgang schutzwiirdig sei, werde iiberhaupt nicht
begriindet. Diese Kritik ist unberechtigt. Es trifft zwar zu, dass die EKD nicht jedem der vom Regierungsrat
angefiihrten Rdume einzeln und ausdriicklich eine iiberragende Qualitdt zuschreibt. Aus ihrer Beschreibung
und Bewertung im Ergénzungsgutachten der EKD geht aber doch hervor, warum ihr Schutz von gewichtigem
offentlichem Interesse ist. Der Warteraum 1. und 2. Klasse, dessen rdumliche und architektonische Qualitéiten
noch deutlich erlebbar sind, ist als bahnhofspezifische Anlage in seiner architektonischen und dekorativen Ge-
staltung zweifellos von architekturgeschichtlichem Interesse; er bildet zudem einen sichtbaren Akzent innerhalb
des Gesamtkomplexes. Auch dem Restaurant 3. Klasse, das nach aussen weniger in Erscheinung tritt, attestiert
die EKD zu Recht einen eigenen architektonischen und kiinstlerischen Wert. Zusammen mit dem Restaurant 1.
und 2. Klasse bildet es zudem eine betriebliche Einheit, die fiir das Verstandnis der historischen Bahnhofarchi-
tektur wichtig ist. Das Restaurant 1. und 2. Klasse selbst ist von grossem architektur- und kunstgeschichtlichem
Interesse; es bildet einen wichtigen Bestandteil der Bahnhofarchitektur, weist einen bemerkenswerten Bezug
zum Ganzen und zur stddtebaulichen Situation auf und setzt mit seinem nach aussen sichtbaren halbrunden
Grundriss einen markanten stddtebaulichen Akzent innerhalb des Gesamtkomplexes. Es handelt sich dabei um
einen grossen, reich dekorierten Raum, der zusammen mit dem Restaurant 3. Klasse als einheitlicher Restau-
rantteil des Bahnhofs zu erhalten ist, wenn nicht der Schutzzweck des Ganzen gefihrdet werden soll. Der
Oberlichtgang schliesslich ist in Ubereinstimmung mit dem Ergiinzungsgutachten der EKD als ein wichtiger
Bestandteil der Bahnhofarchitektur (bahnspezifische Erschliessung) zu bezeichnen, welcher eine fiir die Bau-
zeit des Gebdudes charakteristische architektonische und dekorative Gestaltung aufweist. Die EKD prizisiert
aber, dass sich der Schutz (lediglich) auf die architektonische Struktur und die noch vorhandene originale Bau-
substanz (architektonische Gliederung,

BGE 120 Ia 270 S. 282

Oberlichter) zu erstrecken habe, was einer gewissen Einschrinkung zugunsten der Umbaufreiheit gleichkommt.
e) Angesichts der wiedergegebenen Fachmeinung hat das Bundesgericht unter Beriicksichtigung seiner eigenen
Feststellungen am Augenschein sowie unter Beachtung der ihm als Verfassungsgericht gebotenen Zuriickhal-
tung keinen Anlass, der Kritik der Beschwerdefiihrerin und des Regierungsrats zu folgen. Indessen kommt es
zum Schluss, dass es fiir eine Unterschutzstellung der vier von der EKD als weniger schutzwiirdig bezeichneten
Innenrdume am erforderlichen gewichtigen 6ffentlichen Interesse fehlt; den Ausfithrungen des Appellationsge-
richts und der Beschwerdegegner kann diesbeziiglich nicht zugestimmt werden.

6. Es bleibt zu priifen, ob die Unterschutzstellung im in Erw. 5 hiervor beschriebenen Umfang die Interessen
der Beschwerdefiihrerin an einer uneingeschrinkten Nutzung des Bahnhofs iiberwiegt und ob sie verhiltnis-
missig ist, insbesondere ob sie den Bahnbetrieb nicht unverhdltnisméssig stark einschrinkt. a) Die Beschwer-
defiihrerin verfolgt nach ihren Angaben das Ziel, den Nordfliigel des Bahnhofgebdudes unter Aufrechterhaltung
der Fassade und des Daches auszukernen und ein weiteres Zwischengeschoss einzuziehen. Die Neugestaltung
gemdss Projekt wiirde eine gemischte Nutzung mit bahnbetriebsnotwendigem Teil und Bahndienstleistungs-



Nebenbetrieben erlauben. Laut den Ausfithrungen der Beschwerdefiihrerin ist die heutige Erschliessung des
Nordfliigels mit einem einzigen engen Treppenhaus feuerpolizeilich unzuldssig und fiir eine sinnvolle Nutzung
ungeniigend. Der bauliche Zustand miisse als verfallen und die Gebdudeeinteilung als den heutigen Anforderun-
gen an Raumnutzungen nicht mehr entsprechend bezeichnet werden. Im Keller und unter dem Dach befidnden
sich grosse leerstehende Flichen, die im bestehenden Zustand nicht nutzbar seien. Die Beschwerdefiihrerin
sei darauf angewiesen, diejenigen Umgestaltungen vorzunehmen, die zur Verwirklichung und Forderung des
Nahverkehrs, des Bahnpendelverkehrs, eines S-Bahn-Betriebs und dergleichen notwendig seien. Als Grenz-
bahnhof miisse der Badische Bahnhof {iberdies den Zoll- und Grenzpolizeibediirfnissen entsprechen. Im Rah-
men der Gleichbehandlung mit den tibrigen schweizerischen Bahnhofen miisse der Deutschen Bundesbahn -
nicht zuletzt aus wirtschaftlichen und finanziellen Griinden - auch zugestanden werden, Bahndienstleistungs-
Nebenbetriebe vorzusehen. Aus diesem Grund habe die Beschwerdefiihrerin mit der Migros-Genossenschaft
einen Baurechtsvertrag
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abgeschlossen, nach welchem die nicht bahnbetriebsbedingten Fldachen zu gewerblicher Nutzung und zur Ein-
richtung von Bahndienstleistungs-Nebenbetrieben iiberlassen wiirden. Eine optimale Nutzung des Gebdudes
stiinde auch im Interesse einer haushélterischen Nutzung des Bodens (Art. 1 RPG; SR 700). Im derzeitigen un-
veridnderten Zustand von 11°575 m2 Nutzfliche seien vom Appellationsgericht 8’383 m?2 unter Schutz gestellt
worden; davon seien insbesondere auch bahnbetriebsbedingte Flichen erfasst. Mit dem vom Appellationsge-
richt verfiigten Denkmalschutz sei es zudem nicht méglich, das Obergeschoss auszubauen und dieses sowie die
im Erd- und im Untergeschoss nicht unter Schutz gestellten Gebédudeteile zu erschliessen. Mangels geniigender
innerer Erschliessung des Nordfliigels sowie wegen der nicht mehr zeitgeméssen Gebédudeeinteilung kdnnten
auch die nicht geschiitzten Flidchen baulich nicht umgenutzt werden. Die Beschwerdefiihrerin wirft dem Appel-
lationsgericht vor, es habe das offentliche Interesse an einer funktionellen Konzeption moderner Bahnhofe nicht
fair und sachgerecht gegen die denkmalschiitzerischen Interessen abgewogen. b) Der Beschwerdefiihrerin kann
nicht beigepflichtet werden, wenn sie den baulichen Zustand des Badischen Bahnhofs als verfallen bezeichnet.
Wie anlisslich des Augenscheins festgestellt werden konnte, trifft vielmehr zu, dass sich die Bausubstanz in
recht gutem Zustand befindet und eine gewisse Verwahrlosung im seit einigen Jahren weitgehend ungenutz-
ten Nordfliigel vor allem auf mangelnden gewo6hnlichen Unterhalt zuriickzufiihren ist. Der Beschwerdefiihrerin
ist andererseits beizupflichten, dass bei einer Unterschutzstellung im Ausmass, wie sie die EKD im 6ffentli-
chen Interesse als notwendig erachtet, ein Auskernen des Bahnhofgebdudes nicht mehr méglich sein wird und
das Einkaufszentrum jedenfalls nicht wie projektiert verwirklicht werden kann. Eine moderne, sinnvolle und
gute Ausniitzung des gesamten Nordfliigels wird dagegen nicht schlechterdings verunmoglicht. Wie das Ap-
pellationsgericht zutreffend festgestellt hat, ist insbesondere in dem fiir den Lebensmittelverkauf vorgesehenen
Untergeschoss sowie in den hoher gelegenen Rdumen bis unter das Dach noch sehr viel Platz vorhanden, der
vorbehiltlich der Erhaltung der Aussenhiille und der geschiitzten Rdume im Innern ohne Beschrinkung neuen
Verwendungszwecken zugefiihrt werden kann. Ein Vergleich mit dem Hauptbahnhof Ziirich dringt sich auf.
Dies gilt auch beziiglich der Moglichkeit, in den bestehenden Restaurationsraumen im Nordtrakt des Bahnhofs
wieder einen Gastwirtschaftsbetrieb einzurichten
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(vgl. die restaurierten Bahnhofbuffets im Hauptbahnhof Ziirich). Die veralteten Kiichenrdume werden zudem
nicht unter Schutz gestellt und kdnnen neu gestaltet werden. Dariiber hinaus sind auch bei den schutzwiirdigen



Gebiudeteilen neue Nutzungsmoglichkeiten nicht grundsitzlich ausgeschlossen. ¢) Die Unterschutzstellung
bedeutet auch nach Auffassung der Denkmalschutzbehdrden und -organisationen sowie des Regierungsrats
nicht eine Konservierung des gegenwirtigen Zustands, sondern ldsst eine Anpassung an gednderte Bediirfnisse
im Rahmen der iibergeordneten Zweckbestimmung zu. Nach § 18 DSchG sind Verdnderungen am unter Schutz
gestellten Gebdude moglich. Wie sich anhand der am Augenschein des Bundesgerichts ebenfalls besichtig-
ten denkmalgeschiitzten Teile des Bahnhofs SBB in Basel (Fassaden, Dicher, Perronhalle, Schalterhalle und
Bahnhofbuffet) feststellen liess, sind bauliche Massnahmen, insbesondere aus betrieblichen Griinden, nach der
Praxis der Denkmalschutzbehorden im Interesse an einer attraktiven Erhaltung des Baudenkmals und seiner
Funktion durchaus zuléssig. Eine erfolgreiche Umgestaltung, die sowohl den Anliegen der Bahnunternehmung
als auch den Interessen des Denkmalschutzes Rechnung trigt, setzt allerdings die Zusammenarbeit der Bau-
willigen mit den Denkmalschutzbehorden bei der Ausarbeitung eines konkreten Projekts voraus, wobei die
Basler Denkmalpflege zur Beratung des Bauherrn verpflichtet ist (§ 13 Abs. 2 DSchV). Diese Beratungstitig-
keit hat sich wie auch die Stellungnahme des Amtes zu Verianderungsvorhaben nach § 18 Abs. 3 DSchG an den
fiir die Unterschutzstellung massgebenden Griinden zu orientieren und die konkreten Interessen des Bauherrn
an einer Verdnderung geschiitzter Bauteile zu beriicksichtigen. Dabei sind die beabsichtigten Verdnderungen
im einzelnen sorgfiltig auf ihre Vereinbarkeit mit dem Schutzzweck zu priifen, und es sind in Anwendung
des Grundsatzes der Verhiltnismissigkeit Losungen zu suchen, mit welchen, ohne den Schutzzweck zu beein-
trachtigen (§ 6 Abs. 2 DSchG), den Anliegen und Bediirfnissen des Eigentiimers Rechnung getragen werden
kann. Dies erfordert eine flexible Handhabung der Denkmalschutzmassnahme und den Willen, nach einem
Ausgleich zwischen den entgegenstehenden Interessen zu suchen (vgl. BGE 109 Ia 257 E. 5d S. 264). Die Bas-
ler Denkmalpflege- und Baubehdrden sind bereits aufgrund des kantonalen Rechts zu einer solchen flexiblen
Haltung verpflichtet und sie werden die Denkmalschutzmassnahme nach ihren Ausfithrungen am Augenschein
bei Umbauvorhaben der Beschwerdefiihrerin auch nach den genannten
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Grundsitzen anwenden. Im Hinblick auf konkrete Veridnderungsvorhaben werden die Behdrden insbesonde-
re auch dem Interesse an einer hinreichenden und zweckmissigen Erschliessung der verschiedenen Stockwer-
ke und einer sinnvollen Nutzung des bestehenden Gebdudevolumens gebiihrendes Gewicht beizumessen haben.
Rein finanzielle Interessen an einer hochstmoglichen Ausnutzung des Bahnareals, wie sie die Beschwerdefiihre-
rin ins Feld fiihrt, vermogen hingegen das 6ffentliche Interesse an der Denkmalschutzmassnahme grundsitzlich
nicht zu iiberwiegen (BGE 118 Ia 384 {f. E. 5e), selbst wenn die Einnahmen aus dem geplanten Einkaufszen-
trum fiir die Forderung des offentlichen Verkehrs verwendet wiirden.

d) Dass der Bahnbetrieb im engeren Sinn durch die Unterschutzstellung der Bahnhofrdumlichkeiten unver-
hiltnismissig stark eingeschriankt wiirde, ist nach den Feststellungen am Augenschein nicht zu erwarten. Zu
beurteilen ist hier nicht das von der Beschwerdefiihrerin vorgestellte konkrete Projekt, dessen Schwergewicht
ohnehin nicht auf eigentlichen bahnbetriebsbedingten Anlagen und Einrichtungen liegt, sondern auf dem Ein-
kaufszentrum, das wohl hochstens teilweise als Bahnnebenbetrieb im Sinne von Art. 39 EBG bezeichnet wer-
den kann und bei dem zudem fraglich ist, ob es noch mit der Zweckbestimmung eines Bahnhofs im Sinne des
Staatsvertrags von 1852 vereinbar ist. Sollten klar ausgewiesene, fiir eine moderne Fiithrung des eigentlichen
Bahnbetriebs unerlissliche Anderungen am Badischen Bahnhof durch die Denkmalschutzmassnahmen wider
Erwarten verunmoglicht oder unverhiltnismaissig stark erschwert werden und konnte diesen Bediirfnissen in
einem Bewilligungsverfahren nach § 18 DSchG oder in einem Plangenehmigungsverfahren nach Art. 18 EBG
nicht geniigend Rechnung getragen werden, so miisste der Regierungsrat erwidgen oder angehalten werden,
einzelne Teile des Gebdudes vom Denkmalschutz wieder auszunehmen (§ 22 DSchG). Im heutigen Zeitpunkt
fehlt es aber an einem solchen Nachweis, weshalb auch nicht gesagt werden kann, iiberwiegende Interessen der
Beschwerdefiihrerin oder der Grundsatz der Verhéltnismissigkeit stilnden der Unterschutzstellung im von der
EKD empfohlenen Umfang entgegen.
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7. Zusammenfassend ergibt sich, dass die Beschwerde insoweit gutzuheissen ist, als der Deutsche Revisions-
saal, der Deutsche Durchgang, der Hauptausgang von Deutschland und der Schweizer Revisionssaal nicht in
das Denkmalverzeichnis aufzunehmen sind. Im {ibrigen ist die Beschwerde abzuweisen.
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