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V. Lendi, Zirich

Bei jeder Aufgabe, die sich der Oeffentlichkeit neu
stellt, muss entschieden werden, welches Gemein-
wesen sie Ubernehmen soll. Im schweizerischen
Recht ist hierfir das foderalistische Prinzip grund-
legend und richtungweisend. Dies gilt bis zu einem
gewissen Grad auch fir die Landesplanung, zumal die
Landesplanung in ihrem Ziel ja gerade die einzelnen
Orte und Regionen zu starken sucht. Die Kompeten-
zen der Gemeinden auf dem Gebiet der Regionalpla-
nung mussen dagegen auch beschrankt sein, einer-
seits weil damit zu rechnen ist, dass einzelne Gemein-
den die Minimalforderungen der Landesplanung zu er-
fillen nicht gewillt oder nicht imstande sind, ander-
seits weil es bestimmt Aufgaben zu bewaltigen gibt,
die Uber den Bereich einer einzelnen Gemeinde hin-
ausgehen.

— Im ersten Fall wird meistens der Kanton eingreifen
mit den ihm zur Verfligung stehenden Mitteln.

— Im anderen Fall, wo die landesplanerische Aufgabe
lber den Bereich der Gemeinde hinausgeht und
eine Koordination Uber die Gemeinde hinaus er-
heischt, wird eine Regelung fir ein grosseres Ge-
biet notwendig; es braucht eine Regionalplanung.

Es soll im folgenden nun eine Darstellung davon ge-
geben werden, unter welchen rechtlichen Formen die
Gemeinden regionale Aufgaben wahrnehmen kénnen.
Bei dieser Arbeit konnte in gewissen Belangen auf die
Veroffentlichungen von R. L. Jagmetti «Die Trager der
Regionalplanung» ' und Natsch W. «Instrumente der
Regionalplanung» 2 zurlckgegriffen  werden. Es
wurde jedoch in der vorliegenden Arbeit eine moég-
lichst systematische Zusammenstellung vom Kriterium
der Intensitat der Zusammenarbeit der Gemeinden her
angestrebt, wobei sich eine Wertung unter dem Aspekt
des kooperativen Foderalismus aufdréngte. Besondere
Beachtung fand auch die jeweilige Beschrankung des
Aufgabenkreises der verschiedenen rechtlichen For-
men der Regionalplanungstrdger durch einschlagige
kantonale und eidgendssische Rechtssatze.

Als loseste Form der Zusammenarbeit von Gemeinden
— wenn Uberhaupt von «Zusammenarbeit» gespro-
chen werden darf —, ist das blosse «selbstédndige
Handeln der Gemeinde im Interesse der Region» zu

' Jagmetti R. L., Die Trager der Regionalplanung.
2 Natsch W., Instrumente der Regionalplanung.
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nennen'. Diese Tatigkeit beschrankt die Gemeinde-
autonomie in keiner Weise und kann in den vorhande-
nen Rechtsgrundlagen begrindet werden. Allerdings
ist damit kein Einordnen in eine regionale Gesamt-
konzeption gewahrleistet, sondern jede Gemeinde wird
durch ihre Ortsplanung sich in der Funktion fir die
Region entwickeln, die flr sie die interessanteste ist;
damit sind Ueberschneidungen und Doppelspurigkei-
ten kaum zu vermeiden.

Eine etwas intensivere Zusammenarbeit ist vorhan-
den, wenn die Gemeinden ihre Ortsplanungen koordi-
nieren. Es wird auf diese Weise zum mindesten weit-
gehend verhindert, dass sich Ortsplanungen (ber-
schneiden; anderseits darf nicht angenommen wer-
den, dass so eine konstruktive Regionalplanung im
Sinne einer die ganze Region umfassenden Gesamt-
konzeption erreicht wird, da bei koordinierten Orts-
planungen meist nur wenige Gemeinden erfasst wer-
den.

Bei jeder Planung lassen sich grundséatzlich zwei ver-
schiedene Phasen unterscheiden, die erste, die soge-
nannte Zielsetzung, in der die Grundlagen gesammelt
und Plane erstellt werden, und die zweite, die Ziel-
verwirklichung, in der die Plane dann tatsachlich reali-
siert werden. Schliessen sich nun Gemeinden zu Ver-
banden zwecks gemeinsamer Planung zusammen, so
kénnen sie dies tun, um die erste Phase der Planung,
die Zielsetzung, gemeinsam zu tatigen, oder aber, um
die zweite Phase, die Zielverwirklichung, gemeinsam
zu betreiben. Im ersten Fall sprechen wir von soge-
nannten unechten Planungsverbénden, im zweiten Fall
von echten Planungsverbanden.

Zunachst zu den unechten Planungsverbdnden. Die
geographischen Grenzen einer unechten Planungsge-
meinschaft lassen sich entweder durch blosse topo-
graphische Kriterien bestimmen, oder indem sich
maoglichst verschiedenartige Gemeinden zusammen-
schliessen, die vorerst noch durch natirliche Hinder-
nisse voneinander getrennt sind, die sich aber spéter
optimal ergéanzen kdnnen.

«Von einer Behdrdenkonferenz kénnen wir dann spre-
chen, wenn sich die mit Planungsaufgaben betrauten
Behdrdenmitglieder verschiedener Gemeinden und
sonstiger offentlicher Korperschaften und Vertreter
bestimmter Privatpersonen mehr oder weniger regel-
mé&ssig zur Beratung von Fragen von gemeinsamem
Interesse treffen, ohne den Willen zu haben, die von
ihnen vertretenen Korperschaften irgendwie von



vorneherein zu verpflichten.» 2 An solchen Konferen-
zen kénnen die Gemeindepréasidenten, die Bauvor-
stdnde oder beide zusammen teilnehmen. Diese Kon-
ferenzen kdénnen auf Verlangen eines Mitgliedes oder
turnusgemass zustande kommen. Solche Abmachun-
gen oder «Statuten» in einem weiteren Sinne machen
die Konferenz noch nicht zu einer einfachen Gesell-
schaft.

Eine einfache Gesellschaft entsteht erst, wenn zur
Verfolgung des Zwecks gemeinsame Mittel auftau-
chen. Allerdings stellt die einfache Gesellschaft ein
ungeeignetes Instrument dar, um mit der Regionalpla-
nung betraut zu werden. lhr politisches Gewicht ist zu
wenig gross. Lediglich als Vorstufe fur einen spéateren
kérperschaftlichen Zusammenschluss wére die ein-
fache Gesellschaft wie auch die Behdrdenkonferenz
als glinstig zu bezeichnen.

Es seien einige Griinde angeflgt, warum die einfache
Gesellschaft als ein ungiinstiges Instrument fir die
Landesplanung angesehen werden muss:

— Der finanzielle Spielraum einer solchen einfachen
Gesellschaft wird klein sein, da die Behoérdenmit-
glieder eine geringe Ausgabenkompetenz besitzen;
bei grosseren Projekten riskieren sie sogar, per-
sonlich haftbar zu werden.

— Ebenfalls ungunstig fur die Landesplanung ist die
Tatsache, dass ein neuer Gesellschafter nur durch
Abschluss eines neuen Gesellschaftsvertrages in
die Gesellschaft aufgenommen werden kann (Art.
542 OR).

— Die einfache Gesellschaft entbehrt der aktiven wie
der passiven Parteifahigkeit.

— Handelt ein Gesellschafter im Namen der einfachen
Gesellschaft, wird jeder Gesellschafter dem Drit-
ten gegeniliber im Rahmen der Stellvertretung be-
rechtigt und verpflichtet (Art. 544 11l OR).

Aus diesen und anderen Griinden eignet sich die ein-
fache '‘Gesellschaft nur fir die Erreichung voriber-
gehender Ziele innerhalb verhéaltnismassig kurzer Zeit,
und das ist bei der Regionalplanung selten der Fall.
Wenn sich eine Gemeinde mit einer anderen im Rah-
men des Privatrechtes zusammenschliesst, wird meist
die rechtliche Form des Vereins nach Art. 60 ZGB ge-
wahlt.

Dabei ist zum voraus festzuhalten, dass es sich hier
nicht um die vollstdndige Aufgabenlésung handelt,
noch weniger um die Uebertragung hoheitlicher Be-
fugnisse. Im Bereiche der Planung selbst — im Gegen-
satz zu den Vorarbeiten — kommen solche privat-
rechtlichen Organisationsformen in Frage, wo nicht-
hoheitliches, also rechtsgeschéftliches Handeln aus-
reicht.

Was die Organisation eines Gemeindevereins betrifft,
ist folgendes generell zu bemerken: Die Mitgliederver-
sammiung und der Vorstand — die gesetzlichen Or-
gane — werden immer vorhanden sein. Regelméssig
wird jedoch eine Kontrollstelle und meistens ein Ar-
beitsausschuss geschaffen. In diesem Arbeitsaus-
schuss oder einer Geschéaftsstelle wird flir gewdhnlich
die eigentliche planerische Arbeit getatigt.

Zur Finanzierung ist zu bemerken, dass der ordent-
liche Mitgliederbeitrag flr gewdhnlich keine Schwie-
rigkeiten verursacht, da dieser Betrag in den meisten

Fallen in der Ausgabenkompetenz des Gemeinderates
enthalten ist. Fir ausserordentliche Ausgaben wird
meist flr die betreffenden Gemeinden ein «Schlissel»
der Finanzierung vorgesehen sein.

Obwohl dem Verein mehr Gewicht zukommt als bei-
spielsweise der Behdrdenkonferenz oder der ein-
fachen Gesellschaft, ist doch festzuhalten, dass er fur
diesen Zweck der Regionalplanung ebenfalls mit ge-
wissen Mangeln behaftet ist; es sei nur der unab-
anderliche Art. 70 ZGB angefihrt, wonach jedes Mit-
glied von Gesetzes wegen auf das Ende eines Kalen-
derjahres oder einer Verwaltungsperiode aus dem
Verein austreten kann, wenn es eine halbjéhrige Kiin-
digungsfrist einhalt. Dazu kommt, dass der eigentliche
Erlass von verbindlichen Planen far gewdhnlich
hoheitliche Gewalt voraussetzt und somit einem pri-
vatrechtlich organisierten Verband nicht Ubertragen
werden kann. Das darf uns aber nicht die erfreuliche
Tatsache vergessen lassen, dass viele regionalplane-
rische Fortschritte durch wesentliche Beitrdge von
privatrechtlich organisierten Gemeindeverbanden, vor
allem durch Vereine, erzielt wurden.

Was die Rechtsform der echten Planungsverbande be-
trifft, ist man gezwungen, sie anhand einiger weniger
Kantone aufzuzeigen.

In den Kantonen Schwyz und Graublinden existieren
sogenannte hohere Kommunalverbénde; es sind dies
Selbstverwaltungskorper grdsserer, meist aus mehre-
ren Gemeinden bestehender Gebiete. Sie besitzen
eigene (nicht von den Gemeinden abgeleitete) Auf-
gaben und sind mit voller Autonomie ausgestattet. Als
Organe besitzen sie eine Versammlung der Birger,
einen Ausschuss als Exekutivorgan und eigene Ver-
waltungsbeamten. Sie haben zudem eigenes Vermo-
gen und erheben eigene Steuern. Fiir sein Gebiet
stellt der hohere Kommunalverband einen geeigneten
Rechktstrager zur Wahrnehmung regionaler Aufgaben
dar.

Die haufigere Erscheinungsform der echten Planungs-
verbande ist jedoch der Zweckverband.

Als rechtliche Grundlage fir Zweckverbande im Kan-
ton ZuUrich kann Art. 47bis der Kantonsverfassung
und Paragraph 7 des Gemeindegesetzes angesehen
werden. Aus diesen Artikeln ergibt sich, dass das
Tatigkeitsfeld eines Zweckverbandes im Kanton
Zirich sich lediglich auf Gemeindeaufgaben im Rah-
men der Verwaltung der beteiligten Gemeinden er-
strecken kann. Da Planung aber fiir gewdhnlich nicht
als Verwaltung in diesem Sinn zu bezeichnen ist und
weil Planung oft nicht eine Gemeindeaufgabe im Sinne
des Gesetzes darstellt, ist festzuhalten, dass der zUr-
cherische Zweckverband, so wie er gesetzlich vor-
gesehen ist, rechtlich nicht geeignet ist, regionale
Aufgaben wahrzunehmen.

Im Kanton Bern dagegen ist im Gemeindegesetz ledig-
lich erwahnt, dass sich benachbarte Gemeinden zur
Erfullung bestimmter dauernder Aufgaben verbinden
kénnen, wonach also keine Einschrankungen beziig-
lich des Aufgabenkreises bestehen, wie das im Kan-
ton Zirich der Fall ist. Der bernische Zweckverband
ist deshalb rechtlich durchaus geeignet, regionale
Aufgaben wahrzunehmen.

Auch in den Kantonen Luzern und Solothurn bestehen
bezliglich des Aufgabenkreises der Zweckverbande
keine Beschrankungen. In den Kantonen Baselland-
schaft, Freiburg, Nidwalden, Obwalden, Schwyz und
Waadt ist der Verbandszweck auf die gemeinsame
Lésung von Gemeindeaufgaben beschréankt. Wie im



Kanton Zirich ist auch im Kanton St. Gallen das Wir-
kungsfeld des Zweckverbandes auf Verwaltungsauf-
gaben beschrankt.

Als Organe des Zweckverbandes sind vor allem anzu-
treffen die Versammlung der stimmberechtigten Biir-
ger des ganzen Verbandsgebietes, der nach Mdglich-
keit die wichtigen Beschlussfassungen zu lberlassen
sind, die jedoch insofern eine Beschrankung erféahrt,
als die wichtigen Beschliisse oft schon in der Verein-
barung der Gemeinden gefasst sind; dann als weiteres
Organ die Delegiertenversammlung, die ebenfalls
gegenlber anderen Organen eine zentrale Stellung
einnimmt; an ihrer Spitze bildet sich oft ein Vorstand.
Daneben werden regelmaéassig fachménnische Spezial-
kommissionen anzutreffen sein.

Der Zweckverband kann die Gemeindeautonomie
stéarker beschranken als beispielsweise der Verein,
weil in einem echten Planungsverband Weisungen er-
lassen werden koénnen, deren Sektor und Tragweite
zum voraus nicht unbedingt bekannt sind, dies aber
nur im Rahmen der in den Statuten umschriebenen
Zwecke, da eine Universalitat des Wirkungskreises fir
einen Zweckverband — jedenfalls im Kanton Zirich
— nicht zuléssig ist.

Man kann sich nun fragen, inwieweit diese eben er-
orterten Rechtsformen der Trédger der Regionalpla-
nung als Erscheinungsformen des kooperativen Fode-
ralismus gewertet werden kénnen. — Wahrend sich bis
anhin der Foderalismus vor allem in der Teilung der
Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und Kan-
tonen manifestierte, hat sich in letzter Zeit eine Ver-
lagerung der Probleme des Fdderalismus in das Ge-
3 Schindler Dietrich, Das Zusammenwirken zwischen Bun-
desverwaltung und kantonalen Verwaltungen.

Von Martin Geiger, dipl. Architekt ETH/SIA/SWB

Es herrscht heute noch vielerorts die Meinung, in der
eidgendssischen Demokratie kénne sich «jedermann»
an Entscheidungen, die die Entwicklung unserer Ge-
meinschaft beeinflussen, beteiligen; wer es nicht tue
— so wird gesagt —, sei selber schuld. Diese Redens-
art entspricht nicht den Tatsachen.

Wir werden im folgenden darlegen, dass sich in den
letzten Jahrzehnten der Politik ein Entscheidungsfeld
geodffnet hat — dasjenige der Planung — in dem nicht
mehr «jedermann», sondern nur ein Bruchteil der Be-
volkerung effektiv an der Entscheidung beteiligt ist.
Wir werden weiter darlegen, dass dieser Bruchteil der
Bevolkerung im heutigen Verfahren nicht richtig zu
entscheiden imstande ist.

Wir werden erkléren, dass ohne Aenderung des heute
angewendeten politischen Entscheidungsmechanis-

biet der Verwaltung abgezeichnet. 3 Diese Beziehung
zwischen den Verwaltungen zweier Stufen besteht
nicht mehr wie bis anhin lediglich in einer Trennung,
sondern mehr denn je in einer Zusammenarbeit. Aber
auch in einer anderen Richtung ist eine Entwicklung
festzustellen, ndmlich die, dass sich diese Zusammen-
arbeit nicht nur zwischen den Verwaltungen von Bund
und Kantonen, sondern auch zwischen denen der Kan-
tone und Gemeinden zeigt, ja sogar auch zwischen
den Verwaltungen der Gemeinden und denen der Kan-
tone in horizontaler Richtung. Diese neuen Formen
des Foderalismus, die in den Vereinigten Staaten mit
«intergovernmental relations» bezeichnet werden, kén-
nen wir kooperativen Foderalismus nennen. — All die
oben erwdhnten Rechtstrdger der Regionalplanung
dirfen nun als mehr oder weniger intensive Erschei-
nungsformen des horizontalen, kooperativen Foderalis-
mus bezeichnet werden, da sie tatsédchlich eine Zu-
sammenarbeit der Gemeindeverwaltungen darstellen.
Obwohl in der vorliegenden Arbeit lediglich eine Dar-
stellung der bestehenden Lage versucht wurde, sei
doch angefligt, dass eine klare Regelung beziglich
der Mittel und Trager der Landesplanung zu begris-
sen waére, sei es auf die Art, auf die in der Literatur
oft hingewiesen wird, die rechtspolitisch — wegen der
Beschrankung der Gemeindeautonomie — aber mit
den gréssten Konsequenzen verbunden wére, namlich
durch eine Verstarkung der Befugnisse der Kantone,
oder sei es, indem versucht wiirde, den freiwilligen
Zusammenschliissen von Gemeinden durch gewisse
einheitliche Rahmenbestimmungen (iber die Verbind-
lichkeit der von ihnen geschaffenen Regionalplane
eine straffere Organisation und damit vielleicht auch
eine grossere Durchschlagskraft zu vermitteln.

Ist demokratische
Planung unmoglich?

mus eine demokratische Planung nicht mehr mog-
lich ist.

Ein Bruchteil der Bevdlkerung entscheidet

Nehmen wir an, in einer durchschnittlichen stadtischen
Agglomeration irgendwo in der Schweiz

leben Einwohner 230 000
davon sind Auslander ohne Stimmrecht 15 000
bleiben 215 000
davon sind Jugendliche ohne Stimmrecht 65 000
bleiben 150 000
davon sind etwas mehr als die Hélfte Frauen,

bekanntlich im grossten Teil der Schweiz

auch ohne Stimmrecht 80 009
bleiben 70 000
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