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Artikel 22quater der Bundesverfassung

Die Aufgaben der Kantone bei der Raumplanung

Firsprech Marius Baschung, Sekretar der Schweizerischen Vereinigung fir Landesplanung, Zirich

Einleitung

Am 14.September des vergangenen
Jahres hat das Schweizervolk den Pla-
nungsartikel 22quater in die Verfassung
aufgenommen. Die Bestimmung lautet:

Der Bund stellt auf dem Wege der Ge-
setzgebung Grundsatze auf fir eine
durch die Kantone zu schaffende, der
zweckmassigen Nutzung des Bodens
und der geordneten Besiedelung des
Landes dienende Raumplanung.

Er fordert und koordiniert die Bestre-
bungen der Kantone und arbeitet mit
ihnen zusammen.

Er berticksichtigt in Erfillung seiner
Aufgaben die Erfordernisse der Lan-
des-, Regional- und Ortsplanung.

Die Annahme dieses neuen Verfas-
sungsartikels hat viele uberrascht. Wer
tagtéglich in Planungsfragen sich mit
Grundeigentimern und mit politischen
Gemeinschaften in den Stadten und
Dorfern, in der Region oder im Kanton
auseinandersetzen muss, konnte nicht
optimistisch sein. Er erfahrt zu oft die
zwiespaltige Einstellung von Menschen,
die sich einerseits gegen jeglichen Ein-
griff in die Eigentumsfreiheit zur Wehr
setzen, gleichzeitig aber der Planung
mit zunehmender Skepsis begegnen,
weil ihres Erachtens zu wenig realisiert
werde. Die Skeptiker, die nach der
wuchtigen Ablehnung der «Legge urba-
nistica» im Kanton Tessin und nach der
Verwerfung des Baugesetzes im Kanton
Schwyz erst recht nicht zu hoffen wag-
ten, haben zu wenig beachtet, was der
Volksentscheid am 14. September 1969
bestatigt hat:

Einer nicht personlich verpflichtenden
Grundsatzbestimmung konnte man die
Zustimmung nicht versagen. Deshalb
darf der 14. September 1969 mit dem
aus der Erfahrung geldufigen Beispiel
der Ortsplanung verglichen werden. In
der Regel ist es heutzutage nicht
schwierig, die Zustimmung der Blrger-
schaft zur Einleitung der Ortsplanung
zu erhalten. Auch die erforderlichen
Kredite werden gewéhnlich ohne Wi-
derstand genehmigt. Die Stimmung an-
dert sich aber, wenn das Resultat der
Ortsplanung den gleichen Stimmbiir-
gern zur Beschlussfassung vorgelegt
wird. Der Praktiker weiss, was es an
Ueberzeugungskraft braucht und wie
viele, oft fragwiirdige Kompromisse ge-
schlossen werden miissen, um eine
noch verantwortbare Ortsplanung
durchbringen zu kdnnen.

Im Rickblick auf den 14.September
1969 dirfen wir aber auch nicht tiberse-
hen, dass die neue Verfassungsbestim-
mung auf den ersten Blick den Stimm-
biirger nicht nur in seinem materiellen
Interessenbereich unberiihrt liess, son-
dern ihm auch politisch ausgewogen
erschien. Zahlreiche Befirworter der
seinerzeitigen Bodenrechtsinitiative des
Schweizerischen Gewerkschaftsbundes
und der Sozialdemokratischen Partei
der Schweiz haben dem neuen Vor-
schlag teils aus Ueberzeugung, teil aus
Resignation zustimmen koénnen. Fir ei-
nen weiteren grossen Teil der Stimm-
birger mochte aber vor allem die Tat-
sache, dass Artikel 22quater eine féde-
ralistisch aufgebaute Planungsorgani-
sation vorsieht, fiir das Ja entscheidend
gewesen sein. Ebenso massgebend fiir
die Zustimmung war sicher auch die in
Artikel 22ter klar formulierte Eigentums-
garantie.

Unsere Ueberlegungen (ber die Motive
der Stimmbirger brauchen nicht ab-
schliessend zu sein. Uns interessiert
jetzt vielmehr, was in der Zwischenzeit
geschehen ist und was man in der Zu-
kunft noch zu tun beabsichtigt.

Arbeiten auf Bundesebene begonnen

Zunéchst ist festzustellen, dass unmit-
telbar nach der Volksabstimmung der
Bund die Initiative fiir die Ausfiihrung
der in Artikel 22quater festgelegten
Grundsétze ergriffen hat. Die Arbeits-
gruppe des Bundes fiir die Raumpla-
nung (ROCH) erhielt den Auftrag, Vor-
schlage fir die Organisation der Raum-
planung in der Schweiz zu machen. lh-
re Arbeit ist in vollem Gange. Kurz
nach der Abstimmung begann ferner
Nationalrat Dr. Leo Schiirmann mit
dem Entwerfen von Gesetzesvorschla-
gen. Zurzeit wird sein Vorentwurf fir
ein Bundesgesetz (ber die Raumpla-
nung durchberaten. Die beiden er-
wahnten Gremien erwarten, dass ihre
Arbeit bis Ende 1970 abgeschlossen
sein wird.

Bisher keine Reaktion der Kantone

Von seiten der Kantone ist bis jetzt
noch keine Reaktion auf den neuen
Vertassungsartikel  verspiirt worden,
obwohl sie nach Artikel 22quater
Abs. 1 BV die Hauptakteure der Raum-
planung sind. An ihrer Rolle &ndern
weder die kurz beschriebene Initiative
des Bundes noch die Tatsache etwas,
dass in Ausfliihrung von Auftragen des
Bundes das Institut fiir Orts-, Regional-
und Landesplanung Richtlinien fiir die

Planung erlasst und Leitbilder der
Schweiz herausgibt. Das soll indessen
nicht heissen, dass der Bund einstwei-
len einfach héatte untatig bleiben und
auf Vorstosse der Kantone warten sol-
len. Die Initiative des Bundes, wie sie
sich in der Arbeit der bereits erwahn-
ten Kommissionen manifestiert, passt
zweifelsohne zum Handlungsablauf ge-
méass Artikel 22quater Abs.1 BV. Der
Bund hat ja auf dem Wege der Gesetz-
gebung Bestimmungen fur eine (nach-
her) durch die Kantone zu schaffende,
der zweckmassigen Nutzung des Bo-
dens und der geordneten Besiedelung
des Landes dienende Raumplanung
aufzustellen. Ausserdem hat er die Be-
strebungen der Kantone zu férdern und
zu koordinieren sowie mit ihnen zu-
sammenzuarbeiten  (Abs. 2); und
schliesslich ist er verpflichtet, in der
Erflllung seiner Aufgaben die Erforder-
nisse der Landes-, Regional- und Orts-
planung zu bericksichtigen (Abs. 3).

Herausgabe von Leitbildern?

Es fragt sich dagegen, ob sich die Her-
ausgabe von Leitbildern in den Rah-
men des Artikels 22quater BV einzufi-
gen vermag. Erst wenn die Ergebnisse
der Arbeitsgruppe des Bundes fiir
Raumplanung und der Kommission
Schirmann erarbeitet sein werden,
werden wir wissen, was Leitbilder
Uberhaupt zu bedeuten vermégen und
wer zur Aufstellung erméachtigt ist. Die
vorliegende Arbeit des ORL-Instituts
kann wohl in diesem Fragenbereich als
illustratives Beispiel gelten und dane-
ben ganz allgemein als «Anleitung zum
Denken» betrachtet werden. Es ist aber
zu hoffen, dass die Herausgabe der
Leitbilder nicht auch negative Wirkun-
gen erzeugen wird. Arbeiten von Hoch-
schulen sollen jederzeit Spiegelbild der
Forschungs- und Lehrfreiheit sein diir-
fen. Werden sie mit Wissen des Auf-
traggebers publiziert, so ‘muss sich
dieser mit dem Ergebnis identifizieren.
Nachdem aber sowohl die Kompetenz-
bereiche als auch der Handlungsablauf
gemass Artikel 22quater Abs. 1 BV
noch nicht klar festgestellt sind, muss
zur grossten Vorsicht gemahnt werden.

Hinweise zur heutigen Situation

Wir sind heute daran, Grundsatze fir
die Raumplanung aufzustellen und ent-
sprechende Organisationsformen vorzu-
schlagen. Dabei diirfen wir nicht (ber-
sehen, dass auf der untersten Stufe der
Planung, im Bereich der Gemeinde, die
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Voraussetzungen der Koordination aller
sich aufdrdangenden Massnahmen nur
teilweise erfiillt sind. Es ist noch kei-
neswegs Uberall im Bewusstsein der
Verantwortlichen, dass z. B.:

— Ortsplanung und Finanzplanung un-
zertrennbar sein sollen und mitein-
ander durchgefiihrt werden miissen;

— das generelle Kanalisationsprojekt
und der Zonenplan (bzw. Zonen-
richtplan) aufeinander abgestimmt
sein missen;

— die Bewertung der Grundstlicke mit
der Nutzungsordnung gemaéass Zo-
nenplan und Bauordnung iberein-
zustimmen hat;

— eine landwirtschaftliche Giiterzu-
sammenlegung nicht eingeleitet
werden darf, wenn nicht vorher
oder gleichzeitig die Ortsplanung
durchgefiihrt wird;

— einwandfreie Erschliessungsvor-
schriften zum wesentlichen Inhalt
einer Ortsplanung gehéren.

Mangelnde Gesamtplanung in den Gea-
meinden

Diese wahllos aus der Praxis herausge-
griffenen Beispiele zeigen, dass wir
heute noch lange nicht so weit sind, um
sagen zu kénnen, die Planung auf Ge-
meindeebene sei nun wirklich Gesamt-
planung, d.h. es wirden alle Fragen,
die sich in der Gemeinde stellen und
dort auch gelést werden konnen, zu-
sammengefasst und gemeinsam behan-
delt.

Die Schuld dafiir, dass die Ortsplanung
noch heute weitgehend als «Teilaufga-
be» angesehen wird, darf man indes-
sen nicht einfach den Gemeinden in
die Schuhe schieben. Die Fehlerquelle
liegt vielmehr einmal in der kantonalen
Gesetzgebung selber, die der Gesamt-
planung auf der Stufe der Gemeinde
oft uniiberwindbare Hindernisse in den
Weg legt. Wir Ubersehen nur allzuoft,
dass es mit dem modern konzipierten
Baugesetz allein nicht getan ist. Was
niitzen klar formulierte Bestimmungen
Uber die Nutzungsordnung in der Ge-
meinde, wenn z. B. im gleichen Kanton
festgestellt wird, dass

— die Schéatzungsorgane der Steuer-
behdrde die Werte der Grundstiicke
nach ihren eigenen Kriterien festle-
gen;

— die von der Gemeinde festgelegten
Nutzungszonen fiir den Anwen-
dungsbereich des Bundesgesetzes
Uber die Erhaltung des b&uerlichen
Grundbesitzes nicht massgebend
sind.

Nicht ausgenutzte Koordinationsmdg-
lichkeiten

Eine weitere Fehlerquelle liegt im Ver-
halten der kantonalen Instanzen selber,
die die vorhandenen Mdglichkeiten der
Koordination nicht zu nutzen wissen,
bzw. nicht nutzen wollen. Die Einsicht,
dass Ortsplanung immer Gesamtpla-
nung sein muss, hat sich in den ver-
schiedenen Abteilungen der kantonalen
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Verwaltungen noch lange nicht durch-
gesetzt. Das folgende Beispiel mag die
Stimmung, der man gelegentlich be-
gegnet, verdeutlichen:

Fachleute des Gewasserschutzes erhe-
ben nicht selten den Vorwurf, «<man» —
gemeint sind wohl die Planungsfach-
leute oder die Juristen — wolle auf
dem Ricken des Gewasserschutzes
Planung betreiben. Sie stellen sich da-
gegen zur Wehr, dass mit den Mittein,
die dem Gewasserschutz zur Errei-
chung seiner Ziele zur Verfligung ste-
hen, in erster Linie andere Ziele, z. B.
Landschaftsschutz, Bekampfung der
Streubauweise usw. verfolgt werden.
Damit wollen sie offenbar einem Miss-
brauch des Gewasserschutzes vorbeu-
gen. Dies ist so weit richtig, als dem
Grundeigentimer im Interesse des Ge-
wasserschutzes nur das auferlegt wer-
den darf, was zum Schutze der Gewas-
ser eben notwendig ist. Die Grundséatze
der Zweck- bzw. Verhaltnisméssigkeit
dirfen nicht verletzt werden.

Die Forderung der Abwasserfachleute
fuhrt aber gelegentlich zu einer starren
Haltung. Es darf nicht ausser acht ge-
lassen werden, dass mit der Verfolgung
des Hauptzweckes gleichzeitig auch
andere Zwecke, die ebenso wichtig
sind, auf sinnvolle Art mitberilicksichtigt
werden diirfen. Wir kénnen ja darlber
nur froh sein. So werden die strenger
werdenden Vorschriften (iber die Ab-
wasserbeseitigung die sicher erfreuli-
che planerische Nebenwirkung haben,
dass gleichzeitig auch die Streubau-
weise eingeddmmt wird. In einem ver-
wandten Zusammenhang hat das Bun-
desgericht ausdriicklich darauf hinge-
wiesen, dass sich polizeiliche und pla-
nerische Gesichtspunkte (gleichsam
Abwehr und Voraussicht) weitgehend
decken koénnen.

Dieses Beispiel steht nicht als einziges
da. Es illustriert die immer wieder fest-
zustellende Tatsache, dass das Be-
wusstsein flir Gesamtplanung in kanto-
nalen  Verwaltungen immer noch
schwach entwickelt ist. Dieser Nachteil
wirkt sich gelegentlich geradezu ver-
heerend auf Gemeinden aus, die auf
die fachliche Anleitung durch kantona-
le Instanzen angewiesen sind.

Kantonale Verwaltungen sind nicht al-
lein schuld

Wir durfen aber auch die kantonalen
Verwaltungen nicht einfach als Haupt-
schuldige fiir den keineswegs befriedi-
genden Stand der Ortsplanung daste-
hen lassen. Denken wir daran, dass
sich die Planung mitten in der poiiti-
schen und weltanschaulichen Ausein-
andersetzung bewegt. Uebersehen wir
ferner nicht, dass das, was heute unter
dem Titel Orts-, Regional- und Landes-
planung gelehrt wird, eine junge Wis-
senschaft ist, deren Vertreter noch
heute daran sind, die wichtigsten
Grundbegriffe zu erarbeiten. Deshalb
ist es nicht erstaunlich, dass um die
Meinungen noch hart gerungen wird
und dass die Sprache, die Fachleute
unter sich sprechen, vielfach dort, wo

die Ergebnisse der Forschung anzu-
wenden sind, nicht verstanden wird.
Nachteilig wirkt sich ferner die Tatsa-
che aus, dass viel zu wenig gut ausge-
bildete Fachleute vorhanden sind, die
entweder als freie Erwerbstatige oder
als Angestellte der Kantone den Ge-
meinden flur die Losung der planeri-
schen Probleme zur Verfligung stehen.
In diesem Zusammenhang darf auch
die Klage nicht Uberhort werden, die
bei vielen kantonalen Verwaltungen
Uber die Flut von Richtlinien, Weisun-

gen und Instruktionen gefliihrt wird.
Man bendétige — so wird gewohnlich
argumentiert — viel mehr fahige und

praktische Leute an der Front als eine
Uberdimensionierte Stabsstelle mit un-
unterbrochen laufenden Vervielfalti-
gungsapparaten.

Schwache Rechtsgrundlage der Regio-
nalplanung

Noch vielfaltiger sind die Schwierigkei-
ten bei der Regionalplanung, deren
rechtliche Basis weit schwacher ist als
bei der Ortsplanung. Aus der bisheri-
gen Erfahrung wissen wir, dass vieler-
orts in unserem Lande mit Elan an Re-
gionalplanungen herangegangen wird,
dass aber ihre Resultate recht selten
der Verwirklichung zugefiihrt werden
kénnen. Wir wissen, welche rechtlichen
Schwierigkeiten bestehen. Es ist zwar
noch relativ leicht, einen Zweckver-
band zu griinden, der ein Teilproblem
einer Region (z. B. die Abwasserbesei-
tigung) zu lésen hat. Ergeben sich fiir
alle Beteiligten finanzielle Vorteile, so
wird im allgemeinen die Zustimmung
erhéltlich sein, und das Werk kann re-
alisiert werden. Noch nicht gelungen
ist es aber bis heute, in einer Region
eine  Gesamtplanung  durchzufiihren
und die nétige Grundlage fiir die Ver-
wirklichung zu schaffen. Der verbindli-
che Zusammenschluss mehrerer Ge-
meinden mit dem bestimmten Ziel, alle
héngigen Probleme in erster Linie im
Interesse der ganzen Region zu |6sen,
ist meines Wissens bis heute noch
nicht erreicht worden. Gewdhnlich
bleibt es bei der unverbindlichen Pla-
nungsgemeinschaft, etwa in der Form
eines Vereins, oder da und dort auch
einer Offentlich-rechtlichen Korpora-
tion, an die so lange Beitrage von rela-
tiv bescheidenem Ausmass geleistet
werden, als nur geplant wird und auf
keinen Fall Opfer zu erbringen sind.
Daraus erklart sich auch, dass die Re-
gionalplanung von lokalen und regiona-
len Politikern gerne als Tummelfeld ei-
ner sich gelegentlich bis ins Hektische
steigernden Tatigkeit benutzt wird. Man
kann viel reden, ohne dass man das Ri-
siko eines unpopuldren Entscheides
auf sich nehmen muss.

Das soeben gezeichnete Bild liber die
Orts- und Regionalplanung mag diister
erscheinen. Mit Recht wird man ein-
wenden, dass bis heute Bedeutendes
geleistet wurde, ohne dass man viel
Aufhebens Uber Rechtsgrundlagen und
Organisationsformen machte. Wie oft
wurden kihne Vorhaben realisiert, ob-



gleich es an rechtlichen und organisa-
torischen Bestimmungen fehlte! Hat
nicht gar oft die Macht der Ueberzeu-
gung weitergefiihrt, als wenn man sich
auf das gleiche Ziel durch eine Vielfalt
abstrakter Normen miihsam mit Verfi-
gungen, Einsprachen und Entscheiden
hatte durchkampfen missen? Gerade
heute, wo wir uns anschicken, neue Or-
ganisationsformen zu finden und neue
Verpflichtungen zu stipulieren, dirfen
wir nicht ausser acht lassen, dass wir
es in der Planung immer mit Menschen
zu tun haben. Deshalb werden wir uns
vielleicht mehr als bis heute anstren-
gen missen, um die an der Planung
Beteiligten von der Notwendigkeit der
Zusammenarbeit Uberzeugen zu kon-
nen. Wir werden uns vermehrt auch auf
die Weiterbildung der Angehdrigen der
Verwaltung sowie der heutigen und
kiinftigen Politiker zu konzentrieren ha-
ben. Des weitern miissen wir uns viel-
leicht noch mehr als bisher an die Oef-
fentlichkeit wenden und die einzelnen
Bevolkerungsgruppen auffordern, ihre
Zielvorstellungen im Rahmen der Ge-
samtplanungen zu formulieren. Wir
mussen uns auch nach wie vor bewusst
bleiben, dass auch in der Planung der
Erfolg weitgehend vom guten Willen
der Beteiligten abhéngt. In der so ver-
standenen Oeffentlichkeitsarbeit wird
meines Erachtens die Schweizerische
Vereinigung fir Landesplanung eine
wichtige Aufgabe zu erfiillen haben.

Voraussetzungen fiir die Erfiillung der
neuen Aufgaben des Bundes und der
Kantone

Der neue Verfassungsartikel Ubertragt
dem Bund und den Kantonen neue Auf-
gaben. Nebst der Pflicht zur Aufstellung
von Grundsatzen fir die Raumplanung
hat der Bund vor allem Koordinations-
aufgaben zu erfiillen. Er hat dafiir be-
sorgt zu sein, dass die Ergebnisse der
Raumplanungen in den Kantonen, die
kantonalen Raumordnungen, in den
Rahmen der Grundsatze hineinpassen.
Im weiteren muss er die Koordination
im eigenen Tétigkeitsbereich sicherstel-
len, d. h. die Zusammenarbeit unter den
Departementen und Abteilungen garan-
tieren. Die gleiche Aufgabe fallt den
Kantonen zu; denn nur so sind sie in
der Lage, eine Raumplanung durchzu-
flihren.

1. Vereinheitlichung im Bau- und Pla-
nungsrecht

Wird erwartet, dass der Bund und die
Kantone bei sich selber die horizonale
und im Verhaltnis zueinander die hori-
zontale und vertikale Koordination her-
stellen, so bedarf es hiezu einer gewis-
sen Rechtsvereinheitlichung. Zusam-
menarbeit ohne gegenseitige Verstin-
digungsméglichkeit, ohne dass nicht
bis zu einem gewissen Grade die glei-
che Sprache gesprochen wird, ist un-
vorstellbar. Deshalb ist eine zumindest
teilweise Vereinheitlichung der Begriffe
und Instrumente der Planung dringend
notwendig. Ebenso wiinschbar ist, so-

wohl im Bau- und Planungs- als auch

im Enteignungsrecht, die Vereinheitli-

chung der Wirkungen, die durch Pla-

nungsmassnahmen ausgeldst werden.

So muss geprift werden, ob nicht in

den folgenden Planungsbereichen eine

Vereinheitlichung erzielt werden kann.

— Bodennutzungsordnung:

Definition  einzelner  Zonenarten,
z. B. der Bauzone, der Landwirt-
schaftszone;

— Verfahren der Zonenausscheidung:
z.B.:

Bausperre, Planung, Bereinigung,
Genehmigung, Revision;

— Erschliessungsordnung, z. B.:
Planung, Bereinigung, Genehmi-
gung, Finanzierung und Ausfiihrung
von Erschliessungswerken, der Um-
legung von Bauland, der Zusam-
menlegung landwirtschaftlicher
Grundstiicke (Koordination, Giiter-
zusammenlegung und Zonenpla-
nung), der Grenzbereinigung;

— Definition der Planungsinstrumente
fur die Erschliessung (Baulinien,
Quartierplan usw.);

— Enteignung: z. B.:
der fiir die Bemessung der Entschéa-
digung massgebende Zeitpunkt, De-
finition der materiellen Enteignung,
Verfahrensgrundsatze.

Eine solche Vereinheitlichung der Be-
griffe und Instrumente kann selbstver-
standlich nicht etwa noch eine Verein-
heitlichung der Kompetenzen innerhalb
der Kantone umfassen. Diese sollen
von den Kantonen, ihrer Struktur ent-
sprechend, nach wie vor selbstandig
geordnet werden.

2. Autbau einer koordinationsfahigen
Planungsorganisation

Zurzeit verfigt der Bund (ber keine Or-
ganisation, die die Koordination im
Bund selber (horizontal) und mit den
Kantonen (vertikal) sicherstellt. In ver-
schiedenen Kantonen sind im Verlaufe
der letzten Jahre Planungséamter ge-
schaffen worden. Diese erfiillen indes-
sen zur Hauptsache Verwaltungsaufga-
ben, so z. B. die Initiative zu Orts- und
Regionaplanungen, Ueberwachung und
Finanzierung der Planungen. Sie sind
einer bestimmten Direktion (gewdhn-
lich Baudirektion, gelegentlich Volks-
wirtschaftsdirektion) unterstellt und in-
nerhalb dieser Direktion andern Abtei-
lungen (z. B. Hochbauamt, Tiefbauamt,
Baupolizei) gleichgestellt. Die Zusam-
menarbeit auf der Ebene der Chefbe-
amten ist gewdhnlich departementsin-
tern organisiert (z. B. regelmassige Zu-
sammenkiinfte, gegenseitige Informa-
tionspflicht). Seltener ist dagegen bei
den Kantonen eine geregelte interde-
partementale Zusammenarbeit anzu-
treffen. Gewohnlich basiert diese Art
der Zusammenarbeit nur auf dem guten
Willen der jeweiligen Amtsinhaber.

Planungsamter, wie sie heute mit ei-
nem fest umrissenen Aufgabenbereich
bei einzelnen Kantonen bestehen, sind
notwendig, vor allem dann, wenn der
gleiche Aufgabenbereich nicht sinnvoll

in die bestehende Organisation einge-
baut werden kann. Wer sich aber mit
Gesamtplanung befassen muss, sollte
am richtigen Ort innerhalb der Verwal-
tung stehen. Er sollte zur richtigen Zeit
Uber geplante Massnahmen informiert
werden, und es sollte ihm in freier Wei-
se die Moglichkeit gegeben werden,
Koordinationsprobleme «aufzuspuren»
und zu «verarbeiten».

Die Raumplanung der Kantone

Wir haben bereits festgestellt, dass die
Raumplanung gemass Artikel 22quater
Abs. 1 BV eine Aufgabe der Kantone
ist. Diese Aufgabe kann aber von den
Kantonen nicht beziehungslos erfillt
werden. Die Raumplanung der Kantone
hat im Rahmen der Grundséatze, die der
Bund, ebenfalls geméass Artikel 22qua-
ter Abs. 1 BV, aufstellen muss, zu erfol-
gen. Ausserdem hat der Bund fir die
Koordination der kantonalen Raumpla-
nungen zu sorgen. Die Verkniipfung ei-
ner kantonalen Raumplanung nach
oben und auf alle Seiten wird im neuen
Verfassungsartikel klar hervorgehoben.
Es stellt sich deshalb vor allem die Fra-
ge nach dem neuen Verhéltnis der Kan-
tone zum Bund. Der Bund setzt die
Grundséatze der Raumplanung fest und
koordiniert die kantonalen Raumpla-
nungen. Was werden, so miissen wir
uns also fragen, die Grundsétze enthal-
ten, und was haben der Bund und die
Kantone zu unternehmen, damit sie die
ihnen auferlegten Koordinationspflich-
ten erfiillen kénnen?

Der «Gesamtzusammenhang
der Schweiz»

Um diese Fragen einldsslicher behan-
deln zu kénnen, missen wir uns eine
Vorstellung dariiber machen, was unter
den Grundsatzen im Sinne der neuen
Verfassungsbestimmung verstanden
werden kann. Auf Grund der bisherigen
Ueberlegungen diirfen wir davon aus-
gehen, dass das Ziel des Artikels
22quater BV die Koordination aller
raumrelevanten Massnahmen sein
muss. Es liegt daher nahe, unter den
Grundsatzen generelle Folgerungen
des gemeinsam festgestellten «Ge-
samtzusammenhanges der Schweiz» zu
verstehen. Dabei missen wir davon
ausgehen, dass der Gesamtzusammen-
hang der Schweiz einmal durch die ge-
samteuropéische Entwicklung mitbe-
stimmt wird. Die Schweiz muss die Ent-
wicklungstendenzen ihrer naheren und
weiteren Umgebung in ihre Vorstellun-
gen lber die eigene Entwicklung ein-
beziehen. Daraus ergeben sich Gesamt-
entwicklungskonzepte, die die Diskus-
sionsbasis fiir die fortlaufenden Kon-
takte zwischen dem Bund und den
Kantonen bilden. Im Rahmen der Ge-
samtentwicklungskonzepte haben beide
Partner die Vorstellungen in ihren eige-
nen Kompetenzbereichen, z. B. in den
Fachplanungen (Verkehr, Versorgung
usw.) fortwdhrend aufeinander abzu-
stimmen. Daraus werden die Auswir-
kungen auf die Besiedelung des Lan-
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des erkennbar. Es entstehen Konzepte
der Raumordnung, die wegleitend fiir
die Raumordnung in den Kantonen
sind.

Klare Vorstellungen fehlen

Mit der Frage nach der Form und nach
dem Inhalt der Grundsatze werden wir
uns in der kommenden Zeit noch ein-
gehend befassen mussen. Die primare
Schwierigkeit liegt wohl darin, dass wir
heute noch nicht Uber klar definierte
Begriffe verfigen koénnen. Wir besitzen
noch keine klare Vorstellung liber die
Raumplanung. Es wird deshalb unum-
génglich sein, in den Grundsétzen zu-
ndchst festzulegen, was Raumplanung
ist, wie sie durchgefiihrt werden muss
und welche Folgen sie hat.

Daran anschliessend miissen wir aber
die Frage beantworten, ob der Bund
nebst den formellen auch materielle
Grundsétze Uber die Raumplanung auf-
stellen koénne. Geht man vom Begriff
Raumplanung aus, ist man versucht,
diese Frage zu verneinen. Auf den er-
sten Blick scheint Raumplanung auf
den Ablauf einer Tatigkeit, also vorwie-
gend auf die formelle Seite der Pla-
nung, hinzuweisen; und man koénnte et-
wa argumentieren, die im Verfassungs-
text erwahnte Raumordnung sei das
vom Bund nicht beeinflussbare Ergeb-
nis der Raumplanung. Einer solchen In-
terpretation widerspricht Schaumann
(vgl. SJZ, Jahrgang 66, S. 18), der m. E.
zu Recht ausfiihrt, dass der Begriff
Raumplanung auch den Begriff Raum-
ordnung umfasst.

Die Aufstellung (auch) materieller
Grundsétze durch den Bund ergibt sich
ferner aus seiner Pflicht, die Bestre-
bungen der Kantone zu férdern und zu
koordinieren sowie mit den Kantonen
zusammenzuarbeiten. Diese Aufgabe
kann nur erfiillt werden, wenn eine Vor-
stellung dariiber besteht, inwieweit ei-
ne Zusammenarbeit notwendig ist und
was durch die Koordination erreicht
werden soll.

Form und Inhalt der Grundsétze

Schwieriger zu beantworten ist indes-
sen die Frage nach Form und Inhalt
der materiellen Grundsétze (iber die
Raumplanung. Prof. Schaumann (be-
reits zit.) vertritt die Meinung, dass es
sich beim Recht des Bundes, Grund-
satze aufzustellen, um eine blosse
Richtlinienkompetenz handeln koénne,
d. h. die vom Bund zu erlassenden Ge-
setzesbestimmungen koénnten weder
die Nutzung direkt regeln, noch selbst
unmittelbare Planungswirkung haben.
Diese Auffassung rechtfertigt sich auch
aus der Natur der Sache. Die vom
Bund aufzustellenden Grundsatze wer-
den so generell und abstrakt wie mdg-
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lich formuliert sein miissen; denn je
mehr sie in raumlicher oder zeitlicher
Hinsicht konkretisiert werden, desto
mehr verlieren sie den Charakter des
Grundsatzes. Auch aus dieser Sicht
kénnen Grundsatze keine unmittelbare
Wirkung haben. Sie bedirfen der
«Uebersetzung» im Rahmen der Gege-
benheiten am Ort, wo die Entscheide
geféllt werden missen. Oder mit ande-
ren Worten:

Raumplanung ist ein Prozess, in dem
Hunderttausende von Einzelentschei-
den getroffen werden missen. In einem
derart komplexen Verfahren muss sich
naturgemass eine hierarchische Struk-
tur von Entscheiden herausbilden. Die-
se gliedern sich nach ihrer Bedeutung
in verschiedene Stufen oder Gruppen.
Auf jeder Stufe muss eine relativ klei-
ne, Uberblickbare Anzahl von Entschei-
den, und zwar von vergleichbarer Be-
deutung, eingeordnet sein. Wenden wir
dieses Bild der Entscheid-Hierarchie
auf die heute geltende Kompetenzver-
teilung zwischen Bund und Kantonen
an, so missen wir feststellen, dass so-
wohl der Bund als auch die Kantone
mit den von ihnen zu féallenden Ent-
scheiden auf allen Stufen anzutreffen
sind. In der Frage des Beitritts zur
EWG etwa wird der Bund hinsichtlich
der Auswirkungen auf die Raumord-
nung einen Entscheid der hdchsten
Stufe fallen. Der gleiche Bund wird
aber immer wieder auch mittelbar und
unmittelbar auf die Ortsplanungen ein-
wirken und so auf Entscheid-Stufen
mittlerer oder unterer Ebenen tétig
sein. Umgekehrt sind die Kantone in ih-
ren Kompetenzbereichen oft gezwun-
gen, sich bei Grundsatzfragen ent-
scheidend mitzubeteiligen oder sogar
solche Fragen selbstandig zu lésen.
Aus diesen Ueberlegungen ergibt sich,
dass formell die Grundsétze im Sinne
von Artikel 22quater wohl vom Bund
aus formuliert werden miissen, dass
aber bei der Ausarbeitung die Kantone
mitbeteiligt sein miissen. Wir diirfen
namlich nicht lbersehen, dass Artikel
22quater BV die Ubrige Kompetenzord-
nung der Bundesverfassung nicht um-
zustossen vermag.

Das Beispiel von Natur- und Heimat-
schutz

Diese Schlussfolgerung kann — im Na-
turschutzjahr — am Beispiel des Natur-
und Heimatschutzes gut verdeutlicht
werden: Gemass Artikel 24sexies Abs.
1 BV ist der Natur- und Heimatschutz
Sache der Kantone. Der Bund selber
hat in Erfillung seiner Aufgaben das
heimatliche Landschafts- und Ortsbild,
geschichtliche Statten sowie Natur-
und Kulturdenkmaler zu schonen und,
wo das allgemeine Interesse lber-

wiegt, ungeschmalert zu erhalten (Ab-
satz 2). Das Primat der kantonalen
Kompetenzen ist unbestritten. Die In-
ventare, die der Bund gemaéss Artikel 5
des Bundesgesetzes (iber den Natur-
und Heimatschutz aufstellt, wirken sich
ausschliesslich auf die Erfullung von
Bundesaufgaben aus. Die Kantone sel-
ber werden durch Artikel 24sexies BV
nicht verpflichtet, Inventare aufzustel-
len. Sie stellen Inventare aus eigener
Kompetenz auf, und sie bestimmen
auch selbstéandig die Wirkungen dieser
Inventare gegeniber der offentlichen
Hand oder Privaten. Die Kompetenz-
ordnung gemaéass Artikel 24sexies BV
wird durch Artikel 22quater BV nicht
gedndert. Im Rahmen der Kompetenz-
ordnung gemaéss Artikel 22quater wer-
den Bund und Kantone Grundsétze fin-
den mussen, die eine die Massnahmen
des Bundes und der Kantone koordi-
nierende Raumordnung gewahrleisten.
Der gleiche Schluss wiirde sich auch
bei andern Beispielen, z. B. beim Stras-
senbau, ergeben.

Zu beantworten ist schliesslich noch
die Frage nach der Form der Grundsat-
ze. Nachdem wir festgestellt haben,
dass es sich um allgemeine, von Bund
und Kantonen gemeinsam erarbeitete
Richtlinien handeln muss, ist diese Fra-
ge von untergeordneter Bedeutung.
Denkbar sind Grundséatze, wie sie etwa
im Raumordnungsgesetz der Bundesre-
publik Deutschland niedergelegt sind.

Schlussbemerkungen

Die Hinweise zur heutigen Situation
und die abtastende Formulierung der
Pflichten liessen wohl deutlich genug
erkennen, dass wir uns in Ausfiihrung
des Artikels 22quater BV einer grossen
Aufgabe zuwenden, die aber nur erfiillt
werden kann, wenn sich die Trager die-
ser Aufgabe, vorab die Kantone, darauf
griindlich vorbereiten. Die Gefahr ist
gross, dass ein mehr und mehr iber-
bordender Verbalismus die tats&chli-
chen Verhaltnisse liberdeckt, dass sich
die Schere der theoretischen Aeusse-
rungen und der Wirklichkeit noch mehr
offnet. Vergessen wir nicht, dass

— noch verschiedene Kantone vollig
ungenitigende Baugesetze haben,

— vielerorts die Voraussetzungen der
Koordination auch auf engem Raum
noch nicht geschaffen sind, )
— im Volk das Bewusstsein liber den
Sinn und Zweck der rdumlichen Ord-
nung noch zu wenig verankert ist.

Gelingt es uns nicht, diese Basis zu fe-
stigen, so bleibt das, was in Ausfiih-
rung der neuen Verfassungsartikel zu
tun beabsichtigt ist, weiterhin in Frage
gestellt.
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