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Diskussion

Raumplanung und Raumordnung

Zum Aufsatz von Martin Lendi im Novemberheft 1985

Martin Lendi versucht eine Losung
von Widerspriichen auf hohem Ni-
veau, ohne dass mit seiner Methode
die Raumplanung verstindlicher und
praktischer wird.

Die Diskussion der in allgemeinem,
aktivem Interesse stehenden Fragen
bedarf der Verwendung gingiger Be-
griffe, der griindlichen Analyse der
Sachfragen und der offenen Nennung
und Priifung ideologischer Gesichts-
punkte, wenn Grundsatzliches beriihrt
wird. Mit den in der Planungsliteratur
hiaufigen Formulierungsrosinen wer-
den Probleme nicht gelost.

In seiner These trennt Lendi konse-
quent die wirtschaftliche Dimension
von der politischen, gesellschaftlichen,
kulturellen, wie auch von der Wah-
rung der nichtwirtschaftlichen Gege-
benheiten. Ich sehe in der Lebens- und
Wohnqualitit, wie auch in der Befrie-
digung kultureller, gesellschaftlicher
und politischer Bediirfnisse wesent-
liche Beitrige zur Wahrung mensch-
licher Existenz, die ohne wirtschaft-
liche Grundlage nicht gesichert ist.
Auch die nicht unmittelbar 6konomi-
sche Nutzung hat einen eminent wirt-
schaftlichen Hintergrund, denn die
Planung in dieser Richtung muss eben-
falls tragbar sein.

Mit Martin Lendi bin ich daher ein-
verstanden, wenn er Raumordnungs-
politik und Raumplanung als zusam-

mengehorend bezeichnet, das erste als
Voraussetzung des zweiten.

Kritischer sehe ich die Charakteri-
sierung der Pldne als durch die agie-
rende Politik zu Instrumenten wer-
dende papierene Darstellung. Ohne
Definition des Begriffes Politik hege
ich Bedenken gegen derartige Auffas-
sungen. Ich lege Gewicht auf umfas-
sende Untersuchungen aller naturwis-
senschaftlichen und gesellschaftlich
massgebenden Lebensvoraussetzungen.
Ich sehe hier keine schwerwiegenden
Gegensitze oder selbstindigen Fakto-
ren, sondern Bestandteile eines Gan-
zen, dessen Grundlagen zur Beantwor-
tung der Frage nach der bestmoglichen
Nutzung von Raum und Boden zur
Sicherung der menschlichen Existenz
dienen. In diesem Zusammenhang ist
die Verachtung oder mindestens
Einschrankung der wirtschaftlichen
Denkweise zu bedauern. Ideologischer
Natur und in der Schweiz nicht an-
nehmbar wire die Negierung der in-
dividualwirtschaftlichen  Interessen,
ebenso wie die nicht geniigende Be-
riicksichtigung allgemeiner wirtschaft-
licher Gesichtspunkte.

Hiezu zihle ich die Auswirkungen
einer Missachtung der von Martin
Lendi genannten Scheinfaktoren. Diese
sind zwar konstanter, als unsere Pla-
nung zu erkennen gibt. Die Erschlies-
sung eines Grundstiickes war immer
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einer von mehreren entscheidenden
Faktoren der Nutzung. Die Eignung
und Qualitédt der Lage und des Bodens
als Trdager der Nutzung war immer
wichtig fiir Wohnen, Industrie, Ge-
werbe und Landwirtschaft, Erholung
und Schutzraume.

Von entscheidender Bedeutung fiir
die Planung, ihre Realisierung und das
in sie zu setzende Vertrauen wire es,
wenn die sachlichen Gesichtspunkte
und ihre niichterne Analyse die Ober-
hand gewinnen wiirden. Dann wéiren
wir davon befreit, unsere Raumpla-
nung immer wieder und entscheidend
zu iiberpriifen und abzudndern. Bei-
spiele aus den letzten wenigen Jahr-
zehnten sind erwdhnenswert, um so
mehr, als die Grundlagen von empfoh-
lenen Planern und Behorden jeder
Stufe frei und ohne Vorbehalt erarbei-
tet und genehmigt worden waren:

— Die Bauzonen der Schweiz wurden
mit zu vielen Kautelen erarbeitet
und genehmigt, um unvermittelt als
zu gross bezeichnet zu werden.

— Bis vor kurzem wurden lockere
Uberbauungen mit kleinen Ausniit-
zungsziffern empfohlen, heute gilt
das Gegenteil. Die letzte Ausgabe
des «Heimatschutz» pldadiert aber
immer noch fiir eine geringe Aus-
niitzung.

— Der Ackerbau ist seit Jahrhunderten
als Versorgungsbasis ein Problem,
doch erst 1984 soll der Widerspruch
der Genehmigung von Bauzonen
auf zum Ackerbau bestens geeigne-
tem Land erkannt worden sein.

— Noch vor wenigen Jahren galten
Bauten an Hiangen und Geldnde-
kanten als unerwiinscht. Zur Wah-
rung der Fruchtfolgeflichen sind
sie wieder notwendig.

Ich verstehe, dass die Stimmberech-
tigten und Politiker in solchen Fragen
schwanken. Sachkundigen ist aber
Konstanz zuzumuten.

Der Respektierung sachlich begriin-
deter Freirdume stimme ich zu wie
auch der Bedeutung der mittleren
Ebene mit dem Bemiihen, Planungs-
gebiete von zweckmaissiger Grosse zu
bilden, wobei Gemeindeverbinde ohne
Zwang gestatten, bis auf Karl den
Grossen zuriickgehende Gemeinde-
grenzen zu iiberschreiten. Der rechts-
staatliche, demokratische Planungs-
vorgang muss ohne Emotionen und
Demagogie bewaltigt werden konnen.
Die Forderung des Vertrauens in die
Planung ist von entscheidendem Ge-
wicht, hiezu hat der Wechsel von
Grundsiatzen im Verlaufe weniger
Jahrzehnte nichts beigetragen.

Nicht nur die Demokratie verlangt
nach dem Corrigens der Planung, son-
dern auch der Rechtsstaat und die
freie Wirtschaft. Ich pflichte Martin
Lendi bei, wenn er die privatperson-
lichen und privatwirtschaftlichen An-
spriiche an den Lebensraum als dis-
kreditiert und niedrig einstuft, aber als
legitim bezeichnet. Seine Zuweisung
der alleinigen Verantwortung fiir den
Lebensraum an den Staat findet unser
Verstindnis keineswegs. Hier zeigen
sich Ideologie und Machtanspruch am
deutlichsten. Wir spiiren den Einfluss
bei der postulierten Revision des
Raumplanungsgesetzes deutlich. Die
Uberbauung der Bauzone zugewiese-
ner Flichen soll unmittelbar erzwun-
gen werden (Dr. R. Stiideli, «NZZ»
Nr. 259 vom 7. November 1985). Es
bedarf zur Uberbauung keiner Miss-
achtung des Grundeigentumsrechtes,
vielmehr der konsequenten Anerken-
nung der zuldssigen Nutzung, deren
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Eignung durch die Zuweisung in die
Bauzone gesichert sein sollte. Die wie-
derholte Modifikation von Planungs-
grundsidtzen, die Missachtung des
wirklichen Wertes im Falle der Ent-
eignung, die iibermissige Belastung
mit Grundstiickgewinnsteuern, die
Entlastung uniiberbauten Baulandes
von Erschliessungsbeitrigen, kompli-
zierte Baulandumlegungen helfen
nicht, die bestimmungsgemass und
sachlich gesicherte Nutzung eines
Grundstiickes zu verwirklichen. Viel-
mehr fiihrt die planungs-, markt- und
eigentumskonforme Behandlung zur
selbstverstandlichen  Verwirklichung
der Planung. Nur hier rechtfertigt sich
der Eingriff. Ich verstehe die Er-
schliessung nicht als Pflicht mit Erfiil-
lung durch unmittelbaren Zwang, son-

Eine Antwort

Endlich — Raumplanungsfragen wer-
den diskutiert. Sowohl auf parlamen-
tarischer Ebene als auch in der Offent-
lichkeit wird die Thematik wieder auf-
genommen. Die Aktualitit ist gegeben:
Der Schutz des Lebensraumes kann
mit polizeilichen wund technischen
Massnahmen des Umweltschutzes wohl
gefordert, doch letztlich nicht bewil-
tigt werden. Wir benstigen eine
«zweckmdssige Nutzung des Bodens
und eine geordnete Besiedlung des
Landes» (Art. 22auater Abs. 1 BV) oder
— anders ausgedriickt — eine Raum-
struktur, die sparsam mit den Ressour-
cen umgeht. Dazu braucht es eine ge-

dern als selbstverstiandliche Folge u. a.
plankonformer fiskalischer Entlastun-
gen bei Handanderungen sowie von
Belastungen durch ordentliche Steu-
ern und Erschliessungsabgaben. Das
Grundstiick muss fiskalisch, kredit-
massig und beziiglich Verdusserlich-
keit marktgerecht eingestuft werden.
Der Eigentiimer muss die selbstver-
standlichen Folgen der Einzonung tra-
gen. Dann bendtigen wir keine eigen-
tumsfeindlichen Befehle auf Freigabe
zur Uberbauung. Die volks- und pri-
vatwirtschaftliche Situation fiihrt auch
so zur Planungserfiillung. Zur Realisie-
rung dieser Grundsétze bedarf es des
politischen Geschicks im lokalen und
foderalistischen Bereich. Wird dieses
vom Machtanspruch der Behorden
negiert?

Rudolf von Graffenried

sunde Volkswirtschaft, die als innerer
Motor die Leistungskraft der Wirt-
schaft und der 6ffentlichen Hand stei-
gert. Soweit sich die Einwendungen
von Herrn von Graffenried auf dieser
Linie bewegen, kann ich seinen von
einem andern Zutritt her formulierten
Gedanken beipflichten.

Konkret beklagt Herr von Graffen-
ried die mangelnde Konstanz der
«Sachkundigen». Dazu miisste sehr
viel Differenziertes gesagt werden -
gerade weil Politik und Planung nicht
trennbar sind —, doch mochte ich klar-
stellen, dass die Konstanz der Aussa-
gen mindestens in der Lehre von der
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Raumplanung auffallend hoch ist. Das
Beispiel der Landwirtschaftszone und
damit der zweckmassigen Dimensio-
nierung der Bauzonen mag dies bele-
gen. Bereits im Jahre 1920 hat Hans
Bernhard geschrieben, dass die Frage
der «landlichen Reservate» nicht
langer zuriickgestellt werden diirfe.
Die grossen Meliorationen vor Beginn
des Zweiten Weltkrieges spiegeln die
Zielsetzung der Landesplanung, und
der «Plan Wahlen» ist nichts anderes
als eine Vorwegnahme der verlangten
Einfiihrung der Landwirtschaftszone.
Der Bund hat diesen Gedanken aufge-
nommen, scheiterte vorerst an der Ver-
fassungsgrundlage und legte ihn als-
dann Art. 22auater BY zugrunde (vgl.
dazu Winkler/ Winkler/ Lendi, Doku-
mente zur Geschichte der schweizeri-
schen Landesplanung, Schriftenreihe
Nr. 1, ORL-Institut ETH Ziirich, Zii-
rich 1979, aber auch das soeben nach-
gedruckte Gutachten aus dem Jahre
1964 von Hans Huber, Zur Verfas-
sungsmassigkeit der Landwirtschafts-
zone, DISP Nr. 82, ORL-Institut ETH
Ziirich, Ziirich 1985, S. 5 ff.). Das
Bundesgesetz iiber die Raumplanung
vom 22. Juni 1979 schreibt diese langst
vorformulierte Doktrin gesetzlich fest
(Art. 1, 3, 6 und vor allem 16 — in Ver-
bindung mit Art. 15 sowie 19 und 22).
Nun ist allerdings zuzugeben, dass es
auf der praktischen Ebene, mit Reflex-
wirkungen bis in die Politik hinein,
Kreise gegeben hat und - leider — gibt,
die zu grosse Bauzonen hinnehmen,
weil sie die Steuerung der Baulandent-
wicklung nicht dem Flachenwidmungs-
plan (Zonenplan) iiberlassen wollen,
sondern der Erschliessungsplanung der
offentlichen Hand. Dieser Schritt ist
sachlich falsch und angesichts der ein-
deutigen rechtlichen Regelung in den

genannten Gesetzesbestimmungen so-
gar rechtswidrig. Dieser Abweichun-
gen wegen darf aber nicht die Kon-
stanz der Doktrin angezweifelt werden.

Der zweite Einwand bezieht sich auf
die Missachtung der wirtschaftlichen
Denkweise. Es ist richtig, dass im Rah-
men der Planungsarbeiten sorgfaltig
erwogen werden muss, welche wirt-
schaftlichen Intentionen sich abzeich-
nen und als erfolgversprechend in die
Planung zu integrieren sind. Auf der
andern Seite darf die Raumplanung in
einem Staat, der auf die Marktwirt-
schaft ausgerichtet ist, nicht unter
ihrem Deckmantel eine Wirtschafts-
planung aufbauen. Sie muss sich auf
jene Massnahmen konzentrieren, wel-
che das geltende Recht kennt. Die
bundesgerichtliche Rechtsprechung zu
den raumplanerischen Beschrankun-
gen von Einkaufszentren erhellt die
Problematik besser als ich es tun
konnte (vgl. BGE 109 Ia 264, 102 Ia
113}

Das dritte Fragezeichen setzt Herr
von Graffenried zum Planverstindnis.
Zunichst ist zwischen Planung und
Plan zu unterscheiden. In der Phase
der Planung sind alle raumwirksamen
Elemente resp. Krifte zusammenzu-
tragen. Gegenstand verbindlicher
Plane konnen hingegen nur Aussagen
sein, die iiber eine gesetzliche Grund-
lage verfiigen. Damit fallen wirt-
schaftspolitische Massnahmen, unter
Vorbehalt besonderer verfassungs-
rechtlicher Ermachtigung, ausser Be-
tracht. Die verbindlichen Pline haben
Massnahmen zum Gegenstand, die sich
auf das geltende Recht stiitzen. Ihre
Besonderheit besteht in der Koordina-
tions- und Steuerfunktion iiber lingere
Zeit. Der Plan ist in diesem Sinne ein
Instrument. Er wird iibrigens nicht
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durch die Politik zu papierenen Dar-
stellungen — im Gegenteil! Die Politik
belebt die Pldane, und zwar auf der In-
put- wie auf der Output-Seite. Ohne
diese Inanspruchnahme drohen sie
allerdings der Vergessenheit zu verfal-
len.

Dass die Erschliessung eine Folge-
leistung sein soll, kann ich nicht nach-
vollziehen. Die Doktrin der Landes-
planung hat mit grosser Konstanz
diese als Bauvoraussetzung behandelt.
Dies gilt fiir die Fein- und Grob-
erschliessung, nicht hingegen fiir die
sog. Basiserschliessung. Auch das gel-
tende Recht setzt hier ein (Art. 22
Abs. 2 lit. b RPG). Die Wunschvor-
stellung, dass jene Parzellen in die
Bauzone gelegt werden, die von den
Grundeigentiimern ohnehin im Eigen-
interesse erschlossen und baulich ge-
nutzt werden, mag einem Idealbild
entsprechen. Die Zielkonflikte im
engen Raum stehen ihm entgegen; bei-
spielsweise sind in der Regel gerade
jene Gebiete fiir eine industrielle Nut-
zung bestgeeignet, die landwirtschaft-
lich leicht zu bearbeiten sind. Die
Raumplanung muss deshalb verbind-
lich sagen, welche Nutzungsart vor-
geht. Dies geschieht durch Lokalisie-
rung und Dimensionierung der gesetz-
lich zuldssigen Nutzungsarten. Als-
dann wird der Zonenart und der Uber-
bauungsplanung entsprechend er-

schlossen. Wenn Herr von Graffenried
zum Ausdruck bringen will, dass das
Bauen innerhalb der Bauzone nicht
mehr einseitig vom Erschliessungswil-
len und den Erschliessungsmdglichkei-
ten der oOffentlichen Hand abhangen
darf, dann kann ich ihm nur beipflich-
ten. Seit iiber 10 Jahren verlangen wir
die Anerkennung eines Rechtsanspru-
ches auf Erschliessung in der Bauzone
— leider nimmt das Bundesgericht den
gesetzlich vorgezeichneten Gedanken
nicht auf, weil es immer noch von
einem Bauzonenverstindnis ausgeht,
das vor dem Erlass des Bundesgesetzes
iiber die Raumplanung geprigt wurde.
Das Nachdenken iiber die Raum-
planung ist nicht abgeschlossen. Es
geht weiter — und muss weitergehen.
Herrn von Graffenried ist fiir seinen
Ansatz, der nahe beim Vertrauen in
die wirtschaftliche Selbstregulierung —
die von der Planung zu honorieren
wire — liegt, zu danken. Ich wiirde ihm
gerne folgen, doch sind die Konflikte
der unendlichen Zahl konkurrierender
privater und offentlicher Interessen —
beide auch unter sich! — grosser, als
dass eine elementare Betrachtungs-
weise noch Erfolg haben konnte. Auf
der andern Seite ist es vorteilhaft,
wenn die Planung neu lernt, wirt-
schaftliche Intentionen ernst zu neh-

men.
Martin Lendi
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