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betreffend Baupolizei; Baubewilligungspflicht der Anderung einer Mobil-
funkanlage (Entscheid der Bau- und Verkehrsdirektion des Kantons Bern
vom 24. September 2021; BVD 120/2021/17)

Prozessgeschichte:

A.

Die Sunrise GmbH (bis zum 2.6.2022: Sunrise UPC GmbH) betreibt auf dem
Silo der Genossenschaft LANDI Biiren an der Aare und Umgebung (Landi)
am Giterweg 11 in Biiren an der Aare (Grundsttick Buren an der Aare Gbbl.
Nr. 773) eine Mobilfunkanlage mit einer Antennengruppe, bestehend aus
drei Antennenkérpern. Mit Gesamtentscheid vom 26. Juni 2003 hatte der
Regierungsstatthalter des damaligen Verwaltungskreises Biren den «Neu-
bau einer Mobilkommunikationsanlage durch Montage eines Mastes am be-
stehenden Silogebéude sowie Einbau eines Technikraums im bestehenden
Dachraum» bewilligt. Am 11. Marz 2011 bewilligte die Einwohnergemeinde
(EG) Buren an der Aare das Ersetzen der bestehenden Mobilfunkanlage und
das Erstellen von drei neuen Polizeifunkantennen. Gestutzt auf das im Mel-
deverfahren (sog. «Bagatellverfahren») neu eingereichte Standortdatenblatt
vom 17. Juni 2020 (Revision 1.3) stimmte das Amt fir Umwelt und Energie
des Kantons Bern (AUE) am 30. Juni 2020 einem Antennentausch und der
Umverteilung der Sendeleistung zwischen bisher genutzten und neuen Fre-
quenzbandern zu. Der Austausch umfasst einen sog. adaptiven Antennen-
teil, der im Frequenzband 3600 MHz betrieben werden soll (Laufnummern
7-9).

Daniel Laubscher teilte der EG Biren an der Aare am 26. August 2020 per
E-Mail mit, die bestehende Mobilfunkanlage auf dem Silo der Landi sei aus-
gewechselt worden. Er ersuchte um Einsicht in das Standortdatenblatt und
verlangte einen Tag nach seiner ersten Eingabe von der Gemeinde, Abkla-
rungen zur Baubewilligungspflicht des Antennenaustauschs vorzunehmen,
was diese in der Folge auch tat. Mit Schreiben vom 23. September 2020
forderte Daniel Laubscher die EG Buren an der Aare auf, von der Sunrise
Communications AG (heute: Sunrise GmbH) ein nachtragliches Baugesuch
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zu verlangen und ein Bendtzungsverbot fiir den Mobilfunkdienst New Radio
zu erlassen. Am 15. Oktober 2020 reichte er nebst weiteren Personen
Rechtsverweigerungsbeschwerde bei der Bau- und Verkehrsdirektion des
Kantons Bern (BVD) ein. Diese wies die Beschwerde am 8. Dezember 2020
ab. Die dagegen erhobene Verwaltungsgerichtsbeschwerde zog Daniel
Laubscher zurlick, worauf das Verfahren als gegenstandslos vom Ge-
schéftsverzeichnis abgeschrieben wurde (Abschreibungsverfi)gung vom
20.1.2021 im Verfahren 100.2021.11). Mit Verfugung vom 22. Februar 2021
trat die EG Biiren an der Aare auf das «Gesuch um Wiederherstellung bzw.
Durchftihrung eines Baubewilligungsverfahrens» nicht ein und stellte fest,
dass die per Ende August 2020 vorgenommenen Anderungen an der Mobil-
funkantenne am Gliterweg 11 keiner Baubewilligung beddirften.

B.

Dagegen erhob Daniel Laubscher am 26. Februar 2021 Beschwerde bei der
BVD. Diese wies die Beschwerde am 24. September 2021 ab.

C.

Am 9. Oktober 2021 hat Daniel Laubscher Verwaltungsgerichtsbeschwerde
erhoben. Er beantragt, der Entscheid der BVD sei aufzuheben. Die formelle
Rechtswidrigkeit des Bagatellverfahrens sei festzustellen und fir die Mobil-
funkantenne am Gaterweg 11 in Biiren an der Aare sei ein Wiederherstel-
lungsverfahren gemass Art. 46 Abs. 1 des Baugesetzes vom 9. Juni 1985
(BauG; BSG 721.0) mit vorsorglichem Benltzungsverbot fur den Mobilfunk-
dienst New Radio (5G) durchzuftihren.

Die Sunrise GmbH und die EG Blren an der Aare beantragen mit Beschwer-
deantworten vom 20. Dezember 2021 bzw. 22. Dezember 2021 je die Ab-
weisung der Beschwerde, soweit darauf einzutreten sei. Die BVD beantragt
mit Beschwerdevernehmlassung vom 18. November 2021 ebenfalls, die Be-
schwerde sei abzuweisen.
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Daniel Laubscher hat in der Folge weitere Bemerkungen eingereicht. Das
AUE hat am 28. Marz 2022 auf Ersuchen des Instruktionsrichters einen ers-
ten ergdnzenden Fachbericht erstattet. Am 20. Februar 2023 hat es auf
Frage des Instruktionsrichters mitgeteilt, dass die streitbetroffene Mobilfunk-
Basisstation mit Korrekturfaktor betrieben werde. Das AUE hat gleichzeitig
das entsprechende Standortdatenblatt vom 24. Juni 2021 Revision 1.4 ein-
gereicht. Die Parteien haben Gelegenheit erhalten, dazu Stellung zu neh-
men. Die BVD hat am 8. Mérz 2023 eine Riickweisung der Sache an die EG
Bliren an der Aare beantragt, sollte das Verwaltungsgericht beabsichtigen,
den angefochtenen Entscheid zufolge verédnderter Sachumsténde aufzuhe-
ben und zurlickzuweisen. Die Sunrise GmbH hat am 4. April 2023 ihre be-
reits gestellten Antrage bestétigt, dass die Beschwerde abzuweisen sei, so-
weit darauf einzutreten sei.

Erwédgungen:

1.

11 Das Verwaltungsgericht ist zur Beurteilung der Beschwerde als letzte
kantonale Instanz gemass Art. 74 Abs. 1i.V.m. Art. 76 und 77 des Gesetzes
vom 23. Mai 1989 iiber die Verwaltungsrechtspflege (VRPG; BSG 155.21)
zusténdig (vgl. auch Art. 49 Abs. 2 BauG). Der Beschwerdefithrer wohnt im
Einspracheperimeter von 612 m (vgl. Standortdatenblatt vom 17.6.2020 Re-
vision 1.3, act. 5D pag. 43). Er hat am vorinstanzlichen Verfahren teilgenom-
men, ist durch den angefochtenen Entscheid besonders beriihrt und hat ein
schutzwirrdiges Interesse an dessen Aufhebung oder Anderung (Art. 79
Abs. 1 VRPG; vgl. Zaugg/Ludwig, Kommentar zum bernischen BauG,
Band |, 5. Aufl. 2020, Art. 46 N. 2a und Art. 49 N. 3 Bst. b). Die Bestimmun-
gen Uber Form und Frist sind eingehalten (Art. 81 Abs. 1 i.V.m. Art. 32
VRPG). Auf die Beschwerde ist unter Vorbehalt der nachfolgenden Erwé-
gung einzutreten (vgl. zum Streitgegenstand des verwaltungsgerichtlichen
Verfahrens zufolge Anderung des Korrekturfaktors hinten E. 5.6).
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1.2 Der Beschwerdeflihrer beantragt nebst der Aufhebung des angefoch-
tenen Entscheids und der Durchfilhrung eines Baupolizeiverfahrens im Sinn
von Art. 46 Abs. 1 BauG, es sei festzustellen, dass das Bagatellverfahren
rechtswidrig sei. — Feststellungsbegehren bedlrfen eines ausgewiesenen
Feststelluhgsinteresses. Sie sind gegenlber rechtsgestaltenden Begehren
subsididr und damit nur zuldssig, wenn das schutzwlirdige Interesse der das
Feststellungsbegehren stellenden Partei mit einem Leistungs- oder Gestal-
tungsbegehren nicht gewahrt werden kann (BVR 2018 S. 310 E. 7.3 mit Hin-
weisen; Markus Muller, in Herzog/Daum [Hrsg.], Kommentar zum bernischen
VRPG, 2. Aufl. 2020, Art. 49 N. 72 ff.). Den Anliegen des Beschwerdefiihrers
kann mit seinem rechtsgestaltenden Begehren um Aufhebung des angefoch-
tenen Entscheids und Durchfithrung eines Verfahrens zur Wiederherstellung
des rechtméssigen Zustands vollstiandig Rechnung getragen werden. Ein
gesondertes Interesse auf Feststellung der Bewilligungspflicht des Anten-
nenaustauschs bzw. der Rechtswidrigkeit des Bagatellverfahrens ist weder
ersichtlich noch begriindet der Beschwerdefiihrer ein solches néher.

1.3 Das Verwaltungsgericht Gberprift den angefochtenen Entscheid auf
Rechtsverletzungen hin (Art. 80 Bst. a und b VRPG).

2.

Umstritten ist in erster Linie, ob der Antennenaustausch baubewilligungs-

pflichtig ist.

21 Nach der bundesrechtlichen Minimalvorschrift von Art. 22 Abs. 1 des
Bundesgesetzes vom 22. Juni 1979 Uber die Raumplanung (Raumplanungs-
gesetz, RPG; SR 700) durfen Bauten und Anlagen nur mit behdrdlicher Be-
willigung errichtet oder gedndert werden. Danach ist ein Vorhaben dem Bau-
bewilligungsverfahren zu unterstellen, wenn mit ihm im Allgemeinen, nach
dem gewdhnlichen Lauf der Dinge, so wichtige rdumiliche Folgen verbunden
sind, dass ein Interesse der Offentlichkeit oder der Nachbarschaft an einer
vorgangigen Kontrolle besteht (statt vieler BGE 139 11 134 E. 5.2; BVR 2020
S. 380 E. 3.1, je mit Hinweisen). Eine baubewilligungspflichtige Anderung ei-
ner Baute oder Anlage kann in ihrer baulichen Veranderung oder in einer
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Anderung der Nutzung bestehen. Umbauten sowie Nutzungs- bzw. Zweck-
anderungen sind grundsatzlich dann baubewilligungspflichtig, wenn die mit
der neuen Nutzung verbundenen Auswirkungen intensiver sind als die bis-
herigen, was bei einer (deutlichen) Zunahme der Immissionen der Fall ist
(BGer 1C_431/2018 vom 16.10.2019 E. 2.2, 1C_418/2017 vom 28.3.2019
E. 3.2). Bei der Umriistung von Mobilfunkanlagen trifft dies etwa im Fall einer
wesentlichen Leistungserweiterung zu (BGer 1C_680/2013 vom 26.11.2014
E. 6.4). Entspricht dagegen auch der neue Verwendungszweck der in der
fraglichen Zone zuléssigen Nutzung und erweist sich die Anderung hinsicht-
lich ihrer Auswirkungen auf Raum und Umwelt als ausgesprochen geringfi-
gig, kann gemass der Rechtsprechung auf ein Baubewilligungsverfahren
verzichtet werden (BGer 1C_431/2018 vom 16.10.2019 E. 22,
1C_418/2017 vom 28.3.2019 E. 3.2; zum Ganzen BVR 2023 S. 227 E. 3.1).

2.2  Auf kantonaler Ebene wird die Baubewilligungspfiicht in Art. 1a
Abs. 1 BauG in allgemeiner Weise in Anlehnung an Art. 22 Abs. 1 RPG und
an eine Formel des Bundesgerichts umschrieben (Zaugg/Ludwig, a.a.O.,
Art. 1a N. 12). Danach sind grundsétzlich auch reine Zweckénderungen
(Nutzungsénderungen) von Bauten, Anlagen und Einrichtungen baubewilli-
gungspflichtig (Art. 1a Abs. 2 BauG). Keiner Baubewilligung bedirfen dage-
gen insbesondere der Unterhalt von Bauten und Anlagen, fir eine kurze
Dauer erstellte Bauten und Anlagen sowie andere geringfligige Bauvorha-
ben; im Ubrigen bestimmt das Baubewilligungsdekret die baubewilligungs-
freien Bauvorhaben (Art. 1b Abs. 1 BauG). Art. 6 und 6a des Dekrets vom
22. Marz 1994 Uber das Baubewilligungsverfahren (Baubewilligungsdekret,
BewD; BSG 725.1) zahlen detailliert auf, welche Vorhaben grundséatzlich
baubewilligungsfrei sind. Dazu gehort nach Art. 6 Abs. 1 Bst. ¢ BewD auch
das Unterhalten und Andern (einschliesslich Umnutzen) von Bauten und An-
lagen, wenn keine bau- oder umweltrechtlich relevanten Tatbesténde betrof-
fen sind. Gemass der Praxis ist das bei einer Zweckanderung dann nicht
mehr der Fall, wenn diese z.B. Zonenvorschriften oder den Umweltschutz
berihrt oder zu einer wesentlichen Mehrbelastung der Erschliessungsania-
gen fuhrt (BVR 2015 S. 541 E. 3; VGE 2015/238 vom 17.5.2016 E. 4.1;
Zaugg/Ludwig, a.a.0., Art. 1a N. 24). Laut Art. 7 Abs. 2 BewD sind aber auch
die in Art. 6 BewD als grundsatzlich baubewilligungsfrei bezeichneten Bau-
vorhaben bewilligungspflichtig, wenn sie den Gewasserraum, den Wald, ein
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Naturschutz- oder Ortsbildschutzgebiet, ein Naturschutzobjekt, ein Baudenk-
mal oder dessen Umgebung tangieren und das entsprechende Schutzinte-
resse betroffen ist (zum Ganzen BVR 2023 S. 227 E. 3.2).

3.

3.1 Der Beschwerdefihrer kritisiert vorab, die BVD habe die Baubewiilli-
gungspflicht des Antennenaustauschs auf unzureichenden Grundlagen er-
teilt. Die Vorinstanz habe seinen Anspruch auf rechtliches Gehér verletzt und
eine Rechtsverweigerung begangen, weil sie nicht inhaltlich zum Gutachten
des Instituts fiir Schweizerisches und Internationales Baurecht der Universi-
tat Freiburg vom 7. Juni 2021 (Zufferey/Seydoux, Die anwendbaren kanto-
nalen Verfahren zur Implementierung der 5G-Mobilfunkantennentechnolo-
gie; Beschwerdebeilage 2 act. 1C) und zur Medienmitteilung der Bau-, Pla-
nungs- und Umweltdirektorenkonferenz (BPUK) vom 6. Juli 2021 (einsehbar
unter: <www.bpuk.ch>, Rubriken «Dokumentation/Medienmitteilungen/
Archiv Medienmitteilungen») Stellung genommen habe (Beschwerde
Ziff. 4.1 1. S. 5f.; Replik vom 3.1.2021, act. 10 S. 2f.).

3.2 Der Anspruch auf rechtliches Gehoér gemass Art. 21 ff. VRPG sowie
Art. 29 Abs. 2 der Bundesverfassung (BV; SR 101) und Art. 26 Abs. 2 der
Verfassung des Kantons Bern (KV; BSG 101.1) garantiert namentlich das
Recht, dass die Behérde die Vorbringen der vom Entscheid in ihrer Rechts-
stellung Betroffenen tats&chlich hort, prift und bei der Entscheidfindung be-
riicksichtigt. Daraus folgt die Verpflichtung der Behérde, ihren Entscheid zu
begriinden (vgl. auch Art. 52 Abs. 1 Bst. b VRPG), wobei sie sich auf die fiir
den Entscheid wesentlichen Punkte beschridnken kann (BVR 2022 S. 51
E. 2.3, 2021 S.285 E. 3.4.2; BGE 146 Il 335 E. 5.1; Michel Daum, in Her-
zog/Daum [Hrsg.], Kommentar zum bernischen VRPG, 2. Aufl. 2020, Art. 21
N. 15 und 28, Art. 52 N. 6 f.). Der Verletzung des Gehdrsanspruchs kann
eine formelle Rechtsverweigerung zugrunde liegen. Diese kann implizit er-
folgen und sich mit dem Anspruch auf rechtliches Gehdr tUberschneiden,
wenn die Behorde es unterlasst, sich mit zentralen Vorbringen und Argumen-
ten zu befassen, die flir die zu féllende Entscheidung wesentlich sind (Michel
Daum, a.a.0., Art. 21 N. 10; vgl. auch Markus Muller, a.a.0., Art. 49 N. 93).
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3.3 Die BVD hat zunéchst ihre Praxis zum Bewilligungs- bzw. Bagatell-
verfahren erldutert (angefochtener Entscheid E. 6). Anschliessend hat sie
gepriift, ob die Voraussetzungen fir ein Bagatellverfahren im konkreten Fall
gegeben sind und hat dies bejaht (angefochtener Entscheid E. 7a-e).
Schliesslich hat sie festgehalten, dass an diesem Ergebnis das genannte
Gutachten und die Medienmitteilung der BPUK nichts &ndere. Dies hat sie
sinngemass damit begriindet, im Zentrum der Diskussion stehe die Recht-
méssigkeit der Ubergangsregelung geméss Nachtrag vom 23. Februar 2021
zur Vollzugsempfehlung betreffend die Verordnung vom 23. Dezember 1999
tiber den Schutz vor nichtionisierender Strahlung (NISV; SR 814.710) fur
Mobilfunk- und WLL-Basisstationen (Bundesamt fur Umwelt, Wald und
Landschaft [BUWAL] 2002), wonach die Anwendung eines Korrekturfaktors
der Behorde gemeldet und ein aktualisiertes Standortdatenblatt nachg'é-
reicht werden muss (S. 6; einsehbar unter: <www.bafu.admin.ch>, Rubriken
«Themen/Elektrosmog und Licht/Volizugshilfen»; nachfolgend: Nachtrag
Vollzugsempfehlung NISV). Im vorliegenden Fall stehe der Korrekturfaktor
nicht zur Diskussion (angefochtener Entscheid E. 7f und 5c). Diese Ausflh-
rungen gentigen den Anforderungen an die Begrindungspflicht: Die Vo-
rinstanz hat sich mit dem Vorbringen des Beschwerdeflihrers auseinander-
gesetzt und dargelegt, weshalb ihrer Ansicht nach die vorgelegten Doku-
mente an ihrer Wirdigung nichts dndern, und dem Beschwerdeflhrer war
eine sachgerechte Anfechtung méglich. Ob die vorinstanzlichen Erwagun-
gen inhaltlich bzw. materiell-rechtlich zutreffen, ist nicht eine Frage des recht-
lichen Gehérs, sondern der materiellen Beurteilung (vgl. etwa BVR 2018
S. 310 E. 3.5; Michel Daum, a.a.0., Art. 21 N. 28). Im Vorgehen der BVD
liegt demnach weder eine Gehdrsverletzung noch eine formelle Rechtsver-
weigerung im vorgenannten Sinn (vgl. E. 3.2 hiervor).

4.

In der Sache ist zunéchst zu prifen, ob sich aus der baulichen bzw. &usser-
lichen Anderung (Entfernen der bisherigen und Anbringen der neuen Anten-
nen) eine Baubewilligungspflicht ergibt:
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4.1 Das Verwaltungsgericht hat in einem vergleichbaren Fall festgehal-
ten, dass ein Antennenaustausch dann als geringfigiges Bauvorhaben im
Sinn von Art. 1b Abs. 1 BauG bzw. Art. 8 Abs. 1 Bst. ¢ BewD gilt, wenn sich
die neuen Antennen bezliglich Aussehen, Montagehdhe und Ausrichtung
von den bewilligten (und bestehenden) kaum bzw. gar nicht unterscheiden
(BVR 2023 S. 227 E. 5.1).

4.2 Nach der Vorinstanz andere der Austausch der drei Sektorantennen
in asthetischer Hinsicht kaum etwas am Erscheinungsbild der Antenne (an-
gefochtener Entscheid E. 7e). Es sei zwar ersichtlich, dass die neuen Anten-
nenkérper verglichen mit den baubewilligten etwas breiter seien. Nach der
Gemeinde zeige aber ein Vergleich mit Fotos, dass der Antennenaustausch
keinen nennenswerten Einfluss auf das Erscheinungsbild habe. Diese Ein-
schatzung der Gemeinde sei plausibel (angefochtener Entscheid E. 4b). —
Der Beschwerdefilhrer macht demgegentiiber sinngemass geltend, die An-
derung der Antenne verdndere den «Raum &usserlich erheblich» (Be-
schwerde Ziff. 8.1 S. 15 und Ziff. 6 S. 11 ff.). Er geht davon aus, dass gegen-
tber den bisherigen doppelt so grosse Antennenkérper montiert worden
seien (Eingabe vom 13.3.2023, act. 28 S. 2).

4.3 In den Akten der Gemeinde sind Fotos der neuen und der alten An-
tenne vorhanden (5D pag. 30 ff. und 98 ff.). Es trifft zu, dass die neuen An-
tennenkdrper breiter sind als die bisherigen (vgl. z.B. act. 5D pag. 98 [neu]
und pag. 101 [alt]). Sie wurden aber im selben Bereich des Masts wie zuvor
unterhalb der Sendeantennen der Kantonspolizei und oberhalb der Richt-
funkantennen montiert. Die neuen Antennenkdrper unterscheiden sich somit
zwar geringfiigig von den bisherigen. Diese dusserliche Verdnderung wirkt
sich bei dieser technischen Anlage jedoch nur unwesentlich aus. Das Er-
scheinungsbild des Antennenmasts mit den verschiedenen Antennen veran-
dert sich dadurch insgesamt kaum. Der Beschwerdefiihrer legt denn auch
nicht dar, inwieweit der Antennenaustausch mehr als geringfugige Auswir-
kungen auf das bisherige Erscheinungsbild haben soll. Die Anderung tber-
schreitet demnach optisch das Mass der Geringfligigkeit nicht und 16st unter
diesem Aspekt keine Baubewilligungspflicht aus. Insoweit durfte die BVD
auch davon ausgehen, dass im Zusammenhang mit der genauen Lage der
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Antennenkdrper keine weiteren Abklarungen h(‘jtig sind (vgl. angefochtener
Entscheid E. 4b; vgl. aber hinten E. 6.2).

4.4  Aus dem Standortdatenblatt ergibt sich, dass die neuen Antennen-
kérper auf der gleichen Héhe wie die bisherigen montiert werden soliten (vgl.
die jeweiligen Zusatzblatter 2 act. 5D pag. 44 Ruickseite, act. 5D pag. 72 und
act. 5B pag. 79). Auch die Plane zu den Standortdatenblattern der streitbe-
troffenen Anderung und der Baubewilligung vom 11. Mérz 2011 zeigen, dass
die neuen Antennen an der gleichen Stelle am bestehenden Mast wie die
alten angebracht werden sollten (vgl. Plan Grundriss und Plan Ansicht der
bisherigen [act. 5B pag. 101 f.] und der neuen Antenne [act. 5D pag. 66
Ruckseite und pag. 67]). Aufgrund der Gesuchsunterlagen durfte die BVD
demnach davon ausgehen, dass sich optisch keine wesentlichen Verénde-
rungen ergeben. Eine andere Frage ist, ob die neuen Antennen tatséchlich
genau in Ubereinstimmung mit den Pl&anen und den Angaben im Standort-
datenblatt an der gleichen Stelle am Mast montiert wurden wie die alten (Be-
schwerde Ziff. 6; vgl. dazu hinten E. 6.2).

5.

Zu prifen ist weiter, ob die mit der Umrlistung verbundene nutzungsmassige
Anderung (Betrieb der Antennen nach dem neuen Standortdatenblatt) der
Baubewilligungspflicht untersteht.

5.1 Ausgangspunkt fir diese Beurteilung ist der Wechsel von der kon-
ventionellen zur teilweise adaptiv betriebenen neuen Antenne (vgl. vorne
Bst. A).

5.1.1 Wihrend die konventionellen Antennen mit einer im Wesentlichen
konstanten raumlichen Strahlungsverteilung senden, bestehen die adaptiven
Antennen aus mehreren separat ansteuerbaren Elementarantennen (Sub-
arrays), was es ihnen ermdglicht, das ausgesendete Strahlungsmuster au-
tomatisch, d.h. ohne Veranderung der Montagerichtung, in kurzen zeitlichen
Abstanden anzupassen und insbesondere die Strahlung in bestimmte Rich-
tungen zu fokussieren bzw. in Form von sog. «Beams» oder «Strahlenkeu-
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len» auszusenden (sog. «Beamforming»). Anders als konventionelle Anten-
nen sind sie daher in der Lage, die abgegebene Strahlungsenergie in Rich-
tung der Nutzerinnen und Nutzer zu lenken und in diejenigen Richtungen zu
reduzieren, wo sich keine aktiv kommunizierenden Endgerate befinden.
Adaptive Antennen kdnnen in der Regel Uiber verschiedene Beams mit meh-
reren Endgeréaten gleichzeitig kommunizieren, wobei die gesamthaft zur Ver-
flgung stehende Sendeleistung auf die einzelnen Beams aufgeteilt wird.
Weil der Datenverkehr nicht mehr wie bisher in die gesamte Funkzelle abge-
strahlt, sondern méglichst zu den aktiven Endgeraten hingelenkt wird, kann
die Uiber die Flache und die Zeit gemittelte Exposition mit dem Einsatz der
Beamforming-Technologie bei gleichbleibender Datenrate reduziert werden
(Erlduterungen des Bundesamts fiir Umwelt [BAFU] vom 23.2.2021 zu adap-
tiven Antennen und deren Beurteilung gemass der Verordnuhg tiber den
Schutz vor nichtionisierender Strahlung Ziff. 1 S. 2, Ziff. 4 S. 5 ff. und Ziff. 6
S. 15ff., einsehbar unter: <www.bafu.admin.ch>, Rubriken «Themen/
Elektrosmog und Licht/Fachinformationen/Elekirosmog-Quellen/Mobilfunk/
Mobilfunk: Vollzugshilfeny; Bericht des Bundesamts fir Kommunikation
[BAKOM] vom 24.9.2020 «Testkonzession und Messungen adaptive Anten-
nen» Ziff. 2 S. 4ff., einsehbar unter: <www.bakom.admin.ch>, Rubriken
«Telekommunikation/Technologie/5G/Erste Tests und Messungen des
BAKOM mit adaptiven Antenneny; Bericht «Mobilfunk und Strahlung» vom
18.11.2019 S. 6 und 19, Arbeitsgruppe Mobilfunk und Strahlung im Auftrag
des Eidgenossischen Departements fur Umwelt, Verkehr, Energie und Kom-
munikation [UVEK], einsehbar unter: <www.bafu.admin.ch/5g>; zum Gan-
zen BVR 2023 S. 227 E. 2.1).

5.1.2 Gemé&ss dem am 1. Januar 2022 in Kraft getretenen Anhang 1
Ziff. 63 Abs. 2 NISV ist es neu mdéglich, der Variabilitdt der Senderichtung
bei adaptiven Antennen durch Anwendung eines sog. «Korrekturfaktors»
Rechnung zu tragen. Dieser beruht auf statistischen Studien tber die tat-
séchliche Strahlungsexposition und soll sicherstellen, dass adaptive Anten-
nen nicht strenger beurteilt werden als konventionelle Antennen (Erlauterun-
gen des BAFU zur Anderung der NISV vom 17.12.2021 Ziff. 2 S. 4;
BVR 2023 S. 227 E. 2.2). Den Angaben des AUE im vorinstanzlichen Ver-
fahren zufolge erlaubt der Korrekturfaktor eine deutlich héhere Sendeleis-
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tung als die im Standortdatenblatt ausgewiesene. Mdglich seien kurze Uber-
schreitungen der bewilligten Sendeleistungen bis zu einem Faktor 10 und
somit auch der deklarierten Strahlenbelastung an Orten mit empfindlicher
Nutzung (OMEN) um einen Faktor 3,2. Im 8-Minuten-Mittel wiirden die be-
willigten Leistungen und deklarierten Feldstarken aber immer eingehalten.
Der Betreiber habe dies mit einem QS-System sicherzustellen (Stellung-
nahme vom 1.4.2021, act. 5A pag. 25).

5.2 Die Vorinstanz hat festgehalten, die Betreiberin oder der Betreiber
einer Mobilfunkanlage miisse dem AUE Anderungen an baubewilligtén An-
lagen in einem aktualisierten Standortdatenblatt bekannt geben. Das AUE
prife, ob bei Anpassungen im Sinn von Anhang 1 Ziff. 62 Abs. 5 NISV die
Kriterien einer Bagatelldnderung gemass Empfehlungen der BPUK vom
19. September 2019 erfilllt seien. Liege eine Bagatellanderung vor, sei keine
Baubewilligung nétig. Diese Praxis habe die BVD bestétigt (angefochtener
Entscheid E. 6c und d). Hier ergebe sich der Umfang der zu beurteilenden
Anderung aus dem Vergleich des bewilligten Betriebszustands der Anlage
auf der Basis des Standortdatenblatts vom 27. September 2010 (Revi-
sion 1.0) mit dem aktuellen Antennenbetrieb geméss dem Standortdaten-
blatt vom 17. Juni 2020 (Revision 1.3). Zur Diskussion stehe somit der Ersatz
der bewilligten, konventionellen Antennen des Typs «Kathrein 742 271»
durch eine Multibandantenne des Typs «Huawei AAU5811». Dazu gehore
ein adaptiver Antennenteil, der im Frequenzband 3600 MHz ohne Anwen-
dung des Korrekturfaktors betrieben werde (Laufnummern 7, 8 und 9). Ein
Vergleich der aktuellen Werte mit den bewilligten Werten zeige, dass die Ge-
samtsendeleistung in den Hauptstrahlrichtungen reduziert wurde und die Im-
missionsfeldstarke an den OMEN 01b, 01c und 14 leicht abgenommen habe.
Es sei eine sog. «worst case»-Beurteilung vorgenommen worden, bei der die
adaptiven Antennen im Ergebnis wie konventionelle Antennen behandelt
wirden. Firr die Nachbarschaft &ndere sich umweltrechtlich kaum etwas (an-
gefochtener Entscheid E. 7).

5.3  Der Beschwerdefiihrer macht zusammengefasst geltend, ein Baube-
willigungsverfahren sei immer dann nétig, wenn eine Anderung im Sinn von
Anhang 1 Ziff. 62 Abs. 5 NISV vorliegt. Dies leitet er namentlich aus dem
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bereits erwahnten Gutachten des Instituts fir Schweizerisches und interna-
tionales Baurecht der Universitat Freiburg vom 7. Juni 2021 ab (vorne E. 3.1;
Beschwerde Ziff. 4 S.5ff.). Beim streitbetroffenen Antennenaustausch
handle es sich um eine solche Anderung im Sinn von Anhang 1 Ziff. 62
Abs. 5 NISV, da die Anpassung die Intensitat der Strahlung an den OMEN
erhéhen kénne und deren rdumliche Verteilung verdndere. Adaptive Anten-
nen durften nicht gleich wie konventionelle Antennen behandelt werden,
auch nicht mit einer «worst-case»-Beurteilung (Beschwerde Ziff. 5 S. 8 ff.;
zum Ganzen auch Beschwerde Ziff. 8 S. 15).

5.4 Die NISV definiert in Anhang 1 Ziff. 62 Abs. 5 NISV, was aus Sicht
des umweltrechtlichen Immissionsschutzes als Anderung einer bestehenden
Mobilfunkanlage gilt. Es handelt sich generell um Anpassungen, welche die
Intensitat der Strahlung an OMEN erhthen kénnen oder deren rdumliche
Verteilung veréndern (Erluterungen des BAFU vom 28.11.2008 zur Ande-
rung der NISV Ziff. 5.3 S. 6). Liegt eine solche Anderung vor, muss die Inha-
berin bzw. der Inhaber der betreffenden Anlage nach Art. 11 Abs. 1 NISV der
zustandigen Behdrde vor deren Inbetriebnahme ein neues Standortdaten-
blatt mit den geédnderten Betriebsparametern einreichen. Die NISV schreibt
allerdings firr solche Falle nicht vor, dass ein Baubewilligungsverfahren
durchzufiihren ist. Der Bund wére aus staatsrechtlichen Griinden, nament-
lich mit Blick auf das Gesetzmassigkeits- oder Legalitatsprinzip (Art. 5 Abs. 1
BV), auch nicht befugt, den Kantonen auf Verordnungsstufe (NISV) die
Durchfilhrung eines Baubewilligungsverfahrens  vorzuschreiben  (vgl.
BVR 2023 S. 227 E. 3.3 mit Hinweisen; vgl. insb. den Hinweis auf die wohl
abweichende Meinung von Zufferey/Seydoux, a.a.0., S. 36). — Aus dem Vor-
liegen einer Anderung im Sinn von Anhang 1 Ziff. 62 Abs. 5 NISV kann somit
entgegen der Ansicht des Beschwerdefiihrers nicht ohne Weiteres auf die
Baubewilligungspflicht geschlossen werden. Vielmehr ist auch bei solchen
Anderungen massgebend, ob sich die umweltrechtlich relevanten Immissio-
nen gegeniiber der urspriinglich bewilligten Anlage wesentlich verstarkt ha-
ben (vgl. vorne E. 2 und BVR 2023 S. 227 E. 5.2.1 a.E.).

55 Aus der Stellungnahme des AUE vom 1. April 2021 vor der Vo-
rinstanz (act. 5A pag. 23) ist zu schliessen, dass bei der streitbetroffenen
Anlage urspriinglich kein Korrekturfaktor zur Anwendung kam, sondern die
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Zustimmung zur umstrittenen Umrlstung gestitzt auf eine sog.
" «worst casex-Beurteilung erfolgte, in welcher fir die Strahlungsprognose in
jede Senderichtung vom maximal méglichen Antennengewinn (Signalstérke)
bzw. von der maximal méglichen Fokussierung ausgegangen wird (vgl. auch
angefochtener Entscheid E. 5b; zur Zuldssigkeit der «worst case»-Beurtei-
lung VGE2020/27 vom 6.1.2021 E.4.2ff. [bestdtigt durch
BGer 1C_100/2021 vom 14.2.2023]). Das Verwaltungsgericht hat entschie-
den, dass ein solcher Antennenaustausch ohne Baubewilligungsverfahren
zuldssig ist, sofern gestutzt auf die «worst case»-Beurteilung feststeht, dass
die Grenzwerte fir die maximal zuldssige Immissionsfeldstarke eingehalten
werden und die Betriebsidnderung keine nennenswerten Auswirkungen auf
die Zonenkonformitat oder die Erschliessungssituation der Mobilfunkanlage
hat (BVR 2023 S. 227 E. 5.2). Im Verfahren vor dem Verwaltungsgericht hat
sich allerdings ergeben, dass die adaptiven Antennen neu mit einem Korrek-
turfaktor geméss Standortdatenblatt vom 24. Juni 2021 Revision 1.4 betrie-
ben werden (vgl. Stellungnahme des AUE vom 20.2.2023, act. 25 und 25A).
Die BVD hat zudem mitgeteilt, dass gemass Auskunft des AUE das Standort-
datenblatt vom 24. Juni 2021 Revision 1.4 am 25. Juli 2022 beim AUE ein-
gegangen sei. Das AUE habe dem Betrieb mit Korrekturfaktoren am 9. No-
vember 2022 zugestimmt (Stellungnahme vom 8.3.2023, act. 27).

5.6  Zur Beriicksichtigung des Korrekturfaktors im vorliegenden Verfahren
ergibt sich, was folgt:

5.6.1 Das Verfahren ist auf den Streitgegenstand beschréankt. Ausgangs-
punkt fir dessen Bestimmung bildet die angefochtene Verfligung oder der
angefochtene Entscheid, das sog. Anfechtungsobjekt. Es gibt den Rahmen
des Streitgegenstands vor (vgl. BVR 2020 8. 59 E. 2.2, 2017 §. 514 E. 1.2).
Dieser kann im Verlauf des Verfahrens grundsatzlich nicht erweitert oder in-
haltlich verandert werden. Hingegen kénnen ihn die Parteien einschrénken
(Michel Daum, a.a.0., Art. 20a N. 5 mit Hinweisen). Im vorliegenden Fall bil-
det Streitgegenstand die Baubewilligungspflicht fir den Austausch der ur-
spriinglich bewilligten Mobilfunkantennen mit neuen Antennen, darunter
adaptive. Die Gemeinde hat als Baupolizeibehérde festgestellt, dass der An-
tennenaustausch nicht baubewilligungspflichtig sei, was die Vorinstanz be-
statigt hat (vorne Bst. A und B). Beide Behorden sind dabei von einer «worst
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case»-Beurteilung ausgegangen. Neu wird mit Zustimmung des AUE vom
9. November 2022 ein Korrekturfaktor angewendet (vorne E. 5.5). Die Be-
schwerdegegnerin 1 und die Gemeinde halten daflir, dass mit dieser neuen
Tatsache nicht mehr der gleiche Streitgegenstand zur Diskussion steht. Der
Betrieb der Antennen mit Korrekturfaktor sei deshalb allenfalls Gegenstand
eines neuen Verfahrens bzw. es sei — so die Gemeinde — von Amtes wegen
zu priifen, ob sich aus prozessékonomischen Griinden die Ausdehnung des
Verfahrens auf eine ausserhalb des Streitgegenstands liegende Frage recht-
fertige (vgl. act. 33 S. 1 und act. 30 S. 2). Die BVD sieht den Streitgegen-
stand demgegentiber nicht als Hinderungsgrund fiir eine materielle Beurtei-
lung der veranderten Sachlage; vielmehr dussert sie sich flir den Fall, dass
das Verwaltungsgericht die Sache zur Neubeurteilung zurlickweisen will
(act. 27 S. 2; vorne Bst. C). ' "

5.6.2 Gegenstand des Baupolizeiverfahrens ist die Umriistung einer Mobil-
funkanlage auf adaptive Antennen mit 5G-Technologie im August 2020
(vorne Bst. A). Bei der Beurteilung der Bewilligungspflicht bzw. Rechtmés-
sigkeit eines solchen Antennentauschs sind Starke und Verteilung der Leis-
tung zu priifende Faktoren und bilden demnach Teil des Streitgegenstands.
Ob die Anlage mit oder ohne Korrekturfaktor betrieben wird, &ndert an die-
sem Prifprogramm nichts, sondern allenfalls am Resultat der Prafung
(E. 5.7 f. hiernach). Insofern fuhrt die Anwendung des Korrekturfaktors bau-
polizeilich gesehen nicht zu einem anderen oder erweiterten Streitgegen-
stand, auch wenn damit eine hdhere Sendeleistung als die im Standortda-
tenblatt ausgewiesene ermdglicht wird (vorne E. 5.1.2; vgl. fir diese Wrdi-
gung auch VGE 2021/355 vom 8.11.2022 E. 3). Diese Situation ist insoweit
nicht ohne weiteres vergleichbar mit dem Baubewilligungsverfahren, in dem
nur Gegenstand der Bewilligung sein kann, was die Bauherrschaft mit inrem
Baugesuch einschliesslich des Standortdatenblattes beantragt (z.B. Neubau
einer Mobilfunkaniage ohne Korrekturfaktor; vgl. dazu VGE 2020/409 vom
15.2.2022 E. 1.3). Die Anwendung des Korrekturfaktors ist demnach im Bau- '
polizeiverfahren eine neue Tatsache innerhalb des Streitgegenstands, die
bis zum Entscheidzeitpunkt in das Verfahren eingebracht werden kann und
zu berlcksichtigen ist (Art. 25 VRPG; vgl. dazu etwa BVR 2018 S. 139
E. 4.3; Michel Daum, a.a.0., Art. 25 N. 16 ff.).
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5.7 Fur die Beantwortung der Frage, ob sich die umweltrechtlich relevan-
ten Immissionen der adaptiv betriebenen Antennen gegenuber der urspriing-
lich bewilligten Anlage wesentlich verstarkt haben und ob eine Baubewilli-
gungspflicht besteht, hat die Vorinstanz auf die «worst case»-Beurteilung ab-
gestellt (vorne E. 5.2; angefochtener Entscheid E. 7¢ f.). Nachdem neu ein
Korrekturfaktor zur Anwendung gelangt, steht die «worst case»-Beurteilung
nicht mehr zur Diskussion; es erlibrigt sich demnach zu beurteilen, ob die
Vorinstanz die Baubewilligungspflicht unter diesem Aspekt zu Recht verneint
hat. Auf die Ausfihrungen des Beschwerdefiihrers in diesem Zusammen-
hang ist deswegen nicht weiter einzugehen (vgl. etwa Beschwerde Ziff. 4.6
S. 7 und Ziff. 5.1 f. S. 8 f.). Die Frage nach der Baubewilligungspflicht stellt
sich nach dem Gesagten mit Blick auf einen veranderten Sachverhalt
(E. 5.6.2 hiervor). Namentlich unterscheiden sich die umweltrechtlich rele-
vanten Immissionen bei der Anwendung des Korrekturfaktors von denjeni-
gen bei der Anwendung der «worst case»-Beurteilung (vorne E. 5.1.2). Dem
angefochtenen Entscheid liegt demnach ein aus heutiger Sicht unrichtiger
Sachverhalt zugrunde.

5.8 Ob das Aufschalten eines Korrekturfaktors oder der Austausch kon-
ventioneller Antennen mit adaptiven Antennen, die mit einem Korrekturfaktor
betrieben werden, baubewilligungspflichtig sind, hat das Verwaltungsgericht
bisher nicht beantwortet; diese Frage stellte sich nicht (vgl. BVR 2023 S. 227
E. 5.4; vgl. auch VGE 2020/27 vom 6.1.2021 E. 4.8). Entgegen der Ansicht
des Beschwerdefihrers (vgl. insb. die Eingaben vom 13.3.2023, act. 28 S. 2
und vom 20.3.2023, act.29) haben weder das Verwaltungsgericht
(VGE 2020/27 vom 6.1.2021 E.4.8) noch das Bundesgericht
(BGer 1C_100/2021 vom 14.2.2023 E. 6.3.2) abschliessend geklart, wie es
sich mit der Baubewilligungspflicht bei Anderungen mit Korrekturfaktor ver-
halt (vgl. auch die Bemerkungen von Michael Pfliger zu BVR 2023 S. 227,
S. 243). Auch die Vorinstanz, hat sich soweit ersichtlich bisher nicht dazu
gedussert (vgl. auch die Stellungnahme vom 8.3.2023, act. 27). Es ist nicht
Sache des Verwaltungsgerichts, als letzte kantonale Instanz die Frage der
- Baubewilligungspflicht eines Antennenaustauschs mit Anwendung des Kor-
rekturfaktors erstmals zu beantworten. Dazu ist das Verwaltungsgericht
funktionell nicht berufen, gilt es doch, die konkrete prozessuale Konstellation
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erstmals zu beurteilen. Zudem ginge dem Beschwerdefuihrer eine Rechts-
mittelinstanz verloren (vgl. Ruth Herzog, in Herzog/Daum [Hrsg.], Kommen-
tar zum bernischen VRPG, 2. Aufl. 2020, Art. 84 N. 7 und Art. 80 N. 26).

6.

6.1 Die Beschwerde ist nach dem Gesagten dahin gutzuheissen, dass
der angefochtene Entscheid aufzuheben und die Sache zur weiteren Be-
handlung im Sinn der Erwégungen an die Vorinstanz zurlickzuweisen ist. Die
Gemeinde hat in ihrer Stellungnahme vom 22. Marz 2023 dargelegt, dass
sie insbesondere gestiitzt auf die Information der Geschéftsleitung der Re-
gierungsstatthalterinnen und Regierungsstatthalter vom 28. April 2022 be-
treffend Baubewilligungsverfahren fur Mobilfunkantennen (Bernische Syste-
matische Information Gemeinden [BSIG] Nr. 7/725.1/11.1, einsehbar unter:
<www.dij.be.ch>, Rubrik «E-Services & Dienstleistungeny») von der Baube-
willigungsfreiheit ausgehe, bis die Frage von den zusténdigen Verwaltungs-
justizbehdrden geklart sei (vgl. act. 30 S. 3). Unter diesen Umsténden wirde
die Ruckweisung an die Gemeinden einen prozessualen Leerlauf bedeuten;
die Vorinstanz wird die Frage zu kldren haben (vgl. Art. 84 Abs. 1 VRPG). Im
Ubrigen ist die Beschwerde abzuweisen, soweit darauf einzutreten ist (vorne
E. 1.2).

6.2 Bei diesem Ergebnis erilbrigt es sich, auf die Einwénde des Be-
schwerdefiihrers zur Lage der Antennen bzw. deren Einzeichnung in den
Planen (Beschwerde Ziff. 6.1-6.4 S. 11 ff.; Replik vom 3.1.2021 act. 10
S. 6 f.) sowie zur Tauglichkeit der Kontrolimechanismen zur Priifung der Ein-
haltung der Grenzwerte bei adaptiven Antennen (Beschwerde Ziff. 7 S. 13 ff.
und Ziff. 5.5 S. 9) und allfallige in diesem Zusammenhang zu erhebende Be-
weismasshahmen einzugehen. Mit diesen Fragen wird sich die Vorinstanz
im weiteren Verfahren zu befassen haben.
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7.

71 Nach der Praxis des Verwaltungsgerichts ist im Kostenpunkt von ei-
nem vollumfénglichen Obsiegen auszugehen, sofern bei Vorliegen eines re-
formatorischen (Haupt-)Antrags ein Riickweisungsentscheid ergeht und die
infolge Riickweisung vorzunehmende Neubeurteilung — wie hier —~ noch zu
einer vollstandigen Gutheissung des Begehrens fithren kann (statt vieler
BVR 2020 S. 455 E. 5.1). Der Beschwerdefiihrer gilt demnach als vollsténdig
obsiegend, zumal das Nichteintreten (Feststellungsbegehren) keine Kosten-
ausscheidung rechtfertigt. Die Beschwerdegegnerin 1 und die Gemeinde un-
terliegen und werden demnach grundsétzlich kostenpflichtig (Art. 108 Abs. 1
und 3 VRPG). Die Gemeinde ist nicht in ihren Vermégensinteressen betrof-
fen, weshalb sie keine Verfahrenskosten zu tragen hat (Art. 108 Abs. 2
VRPG). Dieser Kostentelil ist nicht zu erheben (Art. 108 Abs. 2a VRPG, in
Kraft seit 1.4.2023; vgl. VGE 2023/92 vom 1.6.2023 E. 5.2; Michel Daum,
Teilrevision 2023 des bernischen Gesetzes Uber die Verwaltungsrechts-
pflege, in BVR 2023 S. 286 ff., 297). Ersatzfahige Parteikosten sind im Ver-
fahren vor dem Verwaltungsgericht nicht entstanden (vgl. Art. 104 Abs. 1
VRPG).

7.2 Die Kosten des vorinstanzlichen Verfahrens wird die aufgrund des
vorliegenden Riickweisungsentscheids erneut mit der Angelegenheit be-
fasste BVD gemdss dem Ausgang der Neupriifung festzulegen haben (Ruth
Herzog, a.a.0., Art. 108 N. 7).

8.

Gegen das vorliegende Urteil kann Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen An-
gelegenheiten an das Bundesgericht gefuhrt werden (Art. 82 ff. des Bundes-
gesetzes vom 17. Juni 2005 tber das Bundesgericht [Bundesgerichtsgesetz,
BGG; SR 173.110]). Soweit es sich um einen Zwischenentscheid im Sinn
von Art. 93 BGG handelt (vgl. BGE 135 1l 30 E. 1.3, 133 V477 E. 4.1), ist die
Beschwerde aber nur zulédssig, wenn eine der zusatzlichen Voraussetzun-
gen von Art. 93 Abs. 1 BGG erflilit ist.
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Demnach entscheidet das Verwaltungsgericht:

1. Die Beschwerde wird dahin gutgeheissen, dass der Entscheid der Bau-
und Verkehrsdirektion des Kantons Bern vom 24. September 2021 aufge- |
hoben und die Sache zur weiteren Behandlung im Sinn der Erwdgungen
an die Vorinstanz zurlickgewiesen wird. Im Ubrigen wird die Beschwerde
abgewiesen, soweit darauf eingetreten wird.

2. Die Kosten des Verfahrens vor dem Velwaltungsgericht, bestimmt auf
eine Pauschalgebihr von Fr. 3'500.--, werden der Beschwerdegegnerin 1
zur Halfte, ausmachend Fr. 1'750.--, auferiegt. Die verbleibenden Verfah-
renskosten werden nicht erhoben.

3. Es werden keine Parteikosten gesprochen.

4. Zu eréffnen:
- Beschwerdefiihrer
- Beschwerdegegnerin 1
- Beschwerdegegnerin 2
- Bau- und Verkehrsdirektion des Kantons Bern
- Bundesamt fiir Umwelt

und mitzuteilen: \
- Amt fir Umwelt und Energie des Kantons Bern
- Regierungsstatthalteramt Seeland

Die Abteilungsprasidentin: Die Gerichtsschreiberin:

R———
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Rechtsmittelbelehrung

Gegen dieses Urteil kann innert 30 Tagen seit Eréffnung beim Bundesgericht,
1000 Lausanne 14, Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten gemass
Art. 39 ff., 82 ff. und 90 ff. des Bundesgesetzes vom 17. Juni 2005 Gber das Bun-
desgericht (BGG; SR 173.110) gefuhrt werden.

W



