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LEICHT GEKURZTE STELLUNGNAHME DER SCHWEIZERISCHEN KANTONSPLANERKONFERENZ (KPK) ZUM
ENTWURF “ZIMMERLI/DURRER” ZUR REVISION DES RAUMPLANUNGSGESETZES.

RPG-Revision:

Weder die Landwirtschaft gerettet

noch der Raumplanung geholfen

2]

» Justin Blunschi

Die kantonalen Fachstellen nehmen aufgrund
ihrer Erfahrung an der Front Stellung und kom-
men zum Schluss, dass der Entwurf sowohl den
spezifischen Interessen der Landwirte wider-
spricht und iiber kurz oder lang die Aufgabe des
Grundsatzes der Trennung von Baugebiet und
Nichtbaugebiet nach sich zieht. Denn der be-
sondere Schutz des Produktionsfaktors Boden
ist fiir den - bodenbewirtschaftenden - Bauern
existentiell, aber eben nur fiir die bodenab-
héngige Produktion begriindbar. Die unbese-
hene Freigabe aller bestehenden Bauten und
Anlagen zur Nutzungsanderung widerspricht
letztlich den Grundsiatzen der haushélterischen
Nutzung des Bodens und des effizienten Ein-
satzes der Mittel in Erschliessung und Aus-
stattung sowie dem Gleichheitsgebot (unglei-
che Spiesse fiir das Gewerbe in- und aus-
serhalb der Bauzonen). Der Revisionsentwurf
leistet keinen Beitrag zur Rechtsklarheit, im
Gegenteil. Eine Klarung der Rechtssituation —
auf Gesetzes- oder Verordnungsstufe — im Sin-
ne der jiingsten Bundesgerichtspraxis wiirde
aber von den Kantonsplanern befiirwortet. Ins-
besonders sprechen sie sich auch fiir Rechts-
grundlagen fiir eine differenzierte Raumplanung
des landlichen Raumes aus.

Mit der am 11. November 1991 {iberwiesenen Mo-
tion Zimmerli hat das Eidgendssische Parlament
den Bundesrat beauftragt, eine RPG-Revision vor-
zulegen mit dem Zweck
¢ einer zeitgemassen Formulierung der zonen-
konformen Nutzungen in der Landwirtschafts-
zone und
« flexiblerer Normen fiir Ausnahmebewilligungen
ausserhalb der Bauzonen im Dienste der regio-
nal unterschiedlichen Bediirfnisse der Land-
wirtschaft betreffend Wohnmdglichkeiten und
ergédnzender gewerblicher Tatigkeit.
Die raumplanerischen Grundsatze, insb. betref-
fend die Trennung von Bauzonen und Nichtbau-
zonen werden dabei nicht in Frage gestellt.
Bei der Motion ging es explizit nur um die Inte-
ressen der Landwirtschaft bei der Ausgestaltung
und beim Vollzug des Raumplanungsrechts. So-
wohl die vom Departement eingesetzte Kommis-
sion (Durrer) wie auch der Revisionsentwurf des
Departements haben aber auch die Sachverhal-
te ins Auge gefasst, die zu beurteilen sind, wenn
der Strukturwandel bereits eingetreten ist. Das ist
unseres Erachtens mindest ebenso wichtig, wie
die mit der Motion verlangte Revision im Interesse
der Landwirtschaft. Denn Konflikte und Probleme
beim Vollzug des einschlédgigen Raumplanungs-
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Les trois fédérations
professionnelles
suisses, ainsi que
d‘autres organismes
proches, refusent la
proposition du DFJP
pour une révision par-
tielle de la LAT basée
sur les propositions
de la commission
Durrer. Tout en re-
connaissant le bien-
fondé de la dé-
marche, un complé-
ment de la loi-cadre
par des dispositions
trop détaillées et en
méme temps trop
floues ne constitue
pas une formule prati-
cable. Une révision de
l'ordonnance de I'AT
erait plus adéquate.
ors de I'aménage-
ent d’espaces rur-
ux, il est nécessaire
e tenir compte de la
iversité des affecta-
jons ainsi que des
isparit sgionales.

rechts des Bundes haben sich vor allem bei der
Zweckanderung der Bauten ergeben. Wir meinen
gar, das bestehende Raumplanungsrecht lasse
unter Beachtung der jiingsten Praxis des Bun-
desgerichts durchaus geniigend Mdglichkeiten
offen, den spezifischen Interessen der Landwirt-
schaft zweckmaéssig zu entsprechen. Die hier zu
beurteilenden Vorschldge stehen zum Teil gar im
Widerspruch zu den besonderen raumplaneri-
schen Interessen der Landwirtschaft und zum
Grundsatz der Trennung zwischen Bauzonen und
Nichtbauzonen.

Revisionspunkte “im Interesse der Landwirt-
schaft”

Bedeutung der Trennung Bauzone — Nicht-
bauzone

Im Zusammenhang mit der jetzt zur Diskussion ge-
stellten RPG-Revision gilt es vorerst den Grund-
satz der Trennung von Bauzonen und Nichtbau-
zonen, insbesonders der Landwirtschaftszone, zu
hinterfragen, damit daraus die zentralen Forde-
rungen fiir diese Revisionspunkte herausgeschalt
werden konnen. Er bezweckt, kurz zusammenge-
fasst, einen sorgsameren Umgang mit Natur und
Umwelt, den Schutz der Landwirtschaft vor wirt-
schaftlich starkeren Konkurrenten und einen op-
timalen Einsatz der (6ffentlichen und privaten) Mit-
tel fiir die notwendigen Aufwendungen fiir
Erschliessung, Ausstattung und Versorgung.
Zum ersten Bereich halten wir nur fest, dass das
Agrar- wie das Natur- und Heimatschutzrecht
dazu flankierende MaRBnahmen bereitgestellt hat

(Bewirtschaftungsbeitrage, Beitrage fiir oeko-
logisch besonders zweckmassige Nutzungen), da-
mit die Landwirtschaft in dieser Hinsicht ihre Mul-
tifunktionalitét besser erfiillen kann.

Zum zweiten Zielbereich ist in Erinnerung zu ru-
fen, dass der Boden fiir die Landwirtschaft wie fiir
die Forstwirtschaft und den Freilandgartenbau
eine ganz besondere Funktion hat. Er ist ndmlich
nicht nur Standort von Produktionsanlagen, son-
dern selbst Produktionsfaktor. Der Bodenpreis
schldgt darum in der Landwirtschaft wesentlich
starker zu Buch als in anderen Wirtschaftszwei-
gen. Deshalb kennen wir seit dem Landwirt-
schaftsgesetz besondere Normen fiir das Gut Bo-
den als Produktionsfaktor. Mit dem Bundesgesetz
iiber das bauerliche Bodenrecht (BGBB) sind die-
se konsequent auf die planerischen Gege-
benheiten abgestimmt worden. Diesem Gefiige
darf jetzt nicht die Standflache entzogen werden.
Die Raumplanung soll mit Blick auf den dritten
Zielbereich sicherstellen, dass die Erschliessung,
Ausstattung und Versorgung mit méglichst gerin-
gen volkswirtschaftlichen Kosten erbracht wer-
den kann. Deshalb ist die haushalterische und ge-
ordnete bauliche Nutzung des Bodens auch
wirtschaftlich ein Gebot.

Bedeutung der Diversifikationsmoglichkeiten
und gewerbepolitische Auswirkungen

Die Marktbedingungen werden nicht nur fiir die
bodenabhéngige Landwirtschaft harter. Auch die
Verarbeitungs- und Verteilwirtschaft wird einem
offeneren Wettbewerb gegeniiberstehen. Da ist
nicht einzusehen, wieso Kleinbetriebe besonders




konkurrenzfahig sein werden. Die vorgelegten
Anderungsvorschlige werden darum fiir die “Ret-
tung” der schweizerischen Landwirtschaft ins-
gesamt keinen nennenswerten Beitrag leisten.
Auch wer innerhalb der Bauzone ein zonenkon-
formes Gewebe betreibt, kann nicht beanspru-
chen, ein beliebiges anderes, der entsprechen-
den Bauzone nicht addquates, Gewerbe zu
betreiben; er muss dafiir einen Platz in einer ent-
sprechenden Zone suchen. Das muss umso mehr
fiir einen Bauern gelten, der feststellt, dass sein
bodenabhéangiger Betrieb nicht mehr rentiert.
Sonst wiirden die Bauern gegeniiber dem Ge-
werbe in der Bauzone bevorzugt, der Rechts-
grundsatz der Gleichbehandlung verletzt.

Es ist zu erwarten, dass die landwirtschaftliche
Nutzung und Pflege ganzer Talschaften und Land-
striche nicht mehr sichergestellt wird, weil der
Produkteertrag keinen hinreichenden Ar-
beitsverdienst mehr gewéhrleistet. Deshalb sind
die Kantone und Gemeinden zu gewinnen, mit pla-
nerischen Massnahmen gezielt die Vorausset-
zungen fiir eine bestimmte Nutzung und Pflege
des landwirtschaftlichen Kulturraumes zu ge-
wihrleisten. Den ausserlandwirtschaftlichen Er-
werbszweigen (Nebenerwerbslandwirtschaft)
konnte dabei gezielt eine grossere Bedeutung zu-
gemessen werden. Eine differenzierte Planung
des landlichen Raumes diirfte vor allem auch fiir
die Sicherstellung des dffentlichen Interesses
(Landschaftsschutz usw.) von mindest ebenso
grosser Bedeutung sein wie der Revisionsvor-
schlag gemaR Artikel 18 a E-RPG.

Zu erwartende Auswirkung der landwirtschaft-
lich begriindeten Revisionsvorschliage
Landwirtschaftliche Liegenschaften und Bauten
wiirden kiinftig auch fiir nichtlandwirtschaftliche
Produktionszweige oder Gewerbe genutzt wer-
den kénnen, die nicht auf den Boden als Produk-
tionsfaktor angewiesen sind. Deshalb wiirden vor
allem im Agglomerations- und Siedlungsumfeld
die Bodenpreise in der Landwirtschaftszone er-
heblich ansteigen. Dadurch wird die bodenab-
héngige Produktion verteuert. Die Landwirtschaft
wird weniger konkurrenzfahig und somit die Multi-
funktionalitat, insbesondere die Landschaftspflege,
in Frage gestellt.

Vor allem, wenn bodenunabhéngige Betriebs-
oder Gewerbezweige durch Ausnahmebewilligun-
gen (Artikel 24 Absatz 2 E-RPG) gestattet werden,
wird das BGBB verhindern, dass die zudienenden,
bodenunabhéngig genutzten Bauten und Anlagen
dem Betrieb erhalten werden kdnnen, also ihren
Zweck den Erhalt des sonst nicht mehr tragbaren
landwirtschaftlichen Gewerbes langfristig er-
reichen konnen. Denn was mit einer Ausnahme-
bewilligung gebaut oder geéndert wird, kann of-
fenbar nicht mehr als Teil des landwirtschaftlichen
Gewerbes im bauerlichen Erbrecht an den Nach-
folger weitergegeben werden.

Der Revisionsvorschlag definiert iibrigens keine
Begriffe klarer als im bestehenden Recht, sondern
fiigt neue interpretationsbediirftige hinzu und lei-
stet damit keinen Beitrag zur gleichmédssigeren
Anwendung des Raumplanungsrechts (vgl. Er-
gebnis der Studie der C.E.A.T., Seite 24).

Im weiteren erforderte der Vollzug von Artikel 16




Absatz 3 und von Artikel 24 Absatz 2 E-RPG einge-
hende betriebswirtschaftliche Begriindungen
durch den Gesuchsteller und weitgehendes land-
wirtschaftlich-betriebswirtschaftliches Fachwis-
sens bei den Vollzugshehdrden auf Kantons- und
Gemeindestufe.

Die unterbreiteten Vorschldge werden unweiger-
lich mehr und schwereren Verkehr im Landwirt-
schaftsgebiet bringen. Abgesehen davon, dass
darunter die Multifunktionalitét dieses Strassen-
und Wegnetzes (Wander- und Radwanderwege)
leidet, wird diese Infrastruktur der neuen Bela-

stung haufig nicht gewachsen sein und darum zu
einem Ausbau dieser Strassen fiihren. Denn prak-

tisch wird niemand dafiir einstehen, solche er-
génzende Betriebszweige seien, einmal bewilligt,
wieder aufzugeben, weil die Infrastrukturen die-
sen Belastungen nicht geniigten. Also stehen
auch deshalb die Revisionsvorschldge im Wider-
spruch mit dem Gebot der haushélterischen Nut-
zung des Bodens.

Schlussfolgerungen

Mit Bezug auf alle landwirtschaftlich (und gar-
tenbaulich) motivierten Anderungen des Raum-
planungsrechts ist grundsatzlich an der Boden-
abhangigkeit festzuhalten, denn nur dieses
Kriterium lasst die Trennung von Bauzone und




Nichtbauzone begriinden und langfristig aufrecht
erhalten. Nur so &Rt sich die Multifunktionalitat
der Landwirtschaft erhalten und das Prinzip der
Gleichbehandlung verfolgen, nur so ist, vor allem
im Agglomerations- und Siedlungsbereich, eine
haushélterische Nutzung zu gewéhrleisten. In der
vorliegenden Form kann darum der Revisions-
vorschlag nicht als geeignet gelten, die Interes-
sen der Landwirtschaft und die raumplanerischen
Interessen besser, d.h. umfassend, zu verfolgen.
Einer Ergédnzung und Prézisierung des Raumpla-
nungsrechts, sei es auf Gesetzes- oder Verord-
nungsstufe, unter Beachtung der obengenannten
Grundsatze, stellt sich die KPK aber nicht entge-
gen.

Die Sachverhalte unter Artikel 15 Absatz 3 und Ar-
tikel 24 Absatz 2 E-RPG unterscheiden sich nicht
grundsatzlich und sind darum an einem Ort zu re-
geln. Das heisst, es ist klar nachvollziehbar fest-
zusetzen, unter welchen Voraussetzungen die bo-
denabhéngige Produktion stiitzende Neben-
erwerbs- oder Veredelungszweige als indirekt zo-
nenkonform oder standortgebunden gelten sollen.

Es empfiehlt sich, den Kantonen und Gemeinden
Anreize zu schaffen, um durch eine differenzie-
rende Planung in der Landwirtschaftszone den
auch innerhalb der Kantone und Gemeinden unter-
schiedlichen Voraussetzungen fiir die Landwirt-
schaft besser zu entsprechen. So kdnnte gewahr-
leistet werden, dass die Funktionen der
Landwirtschaft ausserhalb der Produktionsfunk-
tion dort gezielt gefordert werden, wo sie von be-
sonderer Bedeutung sind, ohne dass mit gene-

Ubersicht:

Bauen ausserhalb der Bauzone

zonenkonform in der

Landwirtschaftszone

2
Ausnahmebewilligungen

fiir das Bauen ausserhalb

der Bauzonen

planerische Losungen

iiberwiegend bodenabhéngige
Landwirtschaft (Art. 16 RPG)

iiberwiegend bodenabh&ngiger
Gartenbau (Art. 16 RPG)

standortgebundene Anlagen
(Art. 24 Abs. 1 RPG)

e generell (betrieblich, technisch,
Bodenbeschaffenheit,
betriebswirtschaftlich)

* Sonderflle

* Dauerbesiedlung in Abwande-
rungsgebieten (Art. 24 Abs. 1 RPV)
* Erhaltung schiitzenswerter und
landwirtschaftstypischer Bauten
(Art. 24 Abs. 2 RPV)

bestehende Bausubstanz
Art. 24 Abs. 2 RPG

« teilweise Anderung

* Erneuerung

* Wiederaufbau

Anlagen mit erheblichen Auswir-
kungen auf Nutzungsordnung, Er-
schliessung und Umwelt

Kleinbauzone mit besonderer
raumplanerischer Aufgabe:
Weilerzonen, Erhaltungszonen
(Art. 18 RPG und 23 RPV)
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Quelle: Information der
Dokumentationsstelle
Raumplanungs- und
Umweltrecht, 1994
(vgl. Artikel S. 26)




Uberblick oberer Stettli
v.l.n.r.

Schopf Aschwanden
Wohnhaus Aschwanden
Ferienhaus Kleiner
Ferienhaus Jenny
Naturfreundehaus

Naturfreundehaus

Wohnhaus Aschwanden

rellen Rechtsanspriichen auf Sonderregelungen
Begehrlichkeiten Vorschub geleistet wird, wo die-
se den landwirtschaftlichen Interessen gar zuwi-
derlaufen.

Revisionspunkte zur besseren Nutzung der be-
stehenden Bausubstanz ausserhalb der Bau-
zonen

Hier geht es vor allem um die Frage, unter wel-
chen Voraussetzungen Bauten und Anlagen
anderweitig sollen genutzt werden kénnen, wenn
sie ihre zonenkonformen, aber allenfalls auch
standortgebundenen oder spezialrechtlich be-
griindeten Nutzungszwecke eingebiisst haben.
Abgesehen von den ehemals landwirtschaftlich
genutzten Bauten und Anlagen, kann sich diese
Frage namlich auch bei ehemals standortgebun-
denen Bauten und Anlagen oder bei solchen, die
ehedem spezialrechtlich bewilligt wurden, z.B. bei
militdrischen Bauten, stellen. All diese sind gleich-
massig zu erfassen.

Grundsatzliche Uberlegungen

Vom Eigentiimer her besteht unseres Erachtens
nur soweit ein schiitzenswertes Interesse, als die
fragliche Baute noch wirklich einen Investitions-
wert bzw. Nutzwert hat (Bestandesgarantie). Eine
Zweckanderung ist darum, andere Vorausset-
zungen vorbehalten (z.B. Schutzobjekt), nur dann
und soweit zu gewahrleisten, als es gilt, diesen
Bestandeswert nutzbar zu machen.

Der Strukturwandel ist nicht etwas grundsitzlich
Neues. Relativ neu ist aber die Meinung, alles,
was einmal gebaut wurde, miisse auf ewig erhal-
ten bleiben. Es kdnnte aber durchaus auch sein,
dass zwar der Eigentiimer einer ehemals land-
wirtschaftlichen Baute dafiir keine landwirt-
schaftliche Verwendung mehr hat, dafiir aber ein
(bodenbewirtschaftender) Nachbar. Steht er aber
als Nachfrager mit einem Nichtlandwirt in Kon-
kurrenz, weil eine Zweckénderung erlaubt ist, wird
der Landwirt in aller Regel nicht mithalten kdn-

nen. Es besteht also durchaus ein landwirtschaftli-
ches Interesse, dass eine Nutzungsanderung nicht
unbesehen bewilligt wird.

Das Raumplanungsrecht hat sich bisher nicht zen-
tral mit der Frage der Nutzungsanderungen be-
fasst und weiss darum auch keine Antwort dar-
auf. Auch die verschiedenen Ergdnzungen der
Raumplanungsverordnung haben nur Teilaspek-
te ins Visier genommen und zum Teil die Sache
dadurch kompliziert, dass sie von bestimmten Si-
tuationen ausgehen und damit die Lésung unter
anderen Voraussetzungen noch erschwert haben.
Die Folgen des Strukturwandels beschrénken sich
namlich nicht auf Abwanderungsgebiete. Schon
die Erfahrung mit der RPV-Revision 1989 zeigt,
dass solche Normen dazu verleiten, gleich ganze
Kantone als Abwanderungsgebiet oder als Gebiet
mit schiitzenswerten Bauten zu erkldren, damit
man nachher diese Titel fiir alles bemiihen kann.
Aber auch die zur Diskussion stehende RPG-Re-
vision nimmt sich dieser Problematik nicht ganz-
heitlich an. Nach wie vor wird verkannt, dass es
regional ganz verschiedene Bautypen gibt; z.B.
kombinierte Wohn-/0Oekonomiebauten hier und
separate Wohn- bzw. Oekonomiebauten dort. Die
bestehenden und neuen Regeln sind aber nur auf
den ersten Bautypus ausgelegt. Beziiglich der Be-
lastung der Infrastrukturen durch Zweckénde-
rungen gilt grundsatzlich das Gleiche wie beziig-
lich der nicht bodenabhéngigen Betriebszweige.

Auswirkungen der Revisionsvorschlége

Wenn jeder einmal erstellte Bau “verewigt” wer-
den soll, indem er den Rechtsanspruch zu einer
Nutzungsédnderung oder gar zu einer Ersatzinve-
stition gibt, wird die Landschaft innert wenigen
Jahrzehnten weitgehend “mabliert” sein, weil
dauernd neue Bauten, zonenkonforme und stand-
ortgebundene, entstehen, aber keine verschwinden.
Damit entspricht das Landschaftsbild nicht mehr
der tatsdchlichen Nutzung, und der Grundsatz der
Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet wird



bald nur noch auf dem Papier bestehen.

Die Aussicht, einen ehemals landwirtschaftlich
genutzten Bau unbesehen einem neuen Zweck
zufiihren zu kdnnen, wird dessen Marktwert er-
heblich steigern. Ein Bauer wird seinen Betrieb
kaum mehr durch Zukauf erweitern konnen. Prak-
tisch wird dieser Rechtsanspruch zu einem Aus-
bau der (Strassen-) Infrastruktur fiihren. Damit
wird auch die Multifunktionalitat des Stras-
sennetzes im Landschaftsraum in Frage gestellt.
Die Vorschldge schaffen fiir die einzelnen Regio-
nen, je nach Besiedelungstyp, unterschiedliche
Voraussetzungen fiir die Nutzungsénderungen,
die damit zu regionalen Verzerrungen fiihren. Der
Revisionsentwurf birgt heute Gefahren durch Fol-
gekosten (Infrastrukturausbau, erhéhte Unter-
haltskosten), die bis heute noch kaum gepriift und
quantifiziert wurden, aber oft vernachlassigt wer-
den.

Schlussfolgerungen

In der vorliegenden Form kénnen wir auch die Vor-
schldge betreffend die Zweckanderungen von
Bauten nicht als zweckméssig bezeichnen und
miissen sie deshalb ablehnen. Eine diesbeziigliche
Anderung des Raumplanungsrechts des Bundes,
sei es auf Gesetzes- oder Verordnungsstufe, er-
achten wir aber als notwendig. Dabei sind unse-
res Erachtens folgende Grundsétze zu beachten:
¢ Das Raumplanungsrecht muss sich grund-
sétzlich mit der Frage der Nutzungsénderung be-
stehender Bauten ausserhalb der Bauzonen be-
fassen und aus einer ganzheitlichen Optik und fiir
alle Besiedelungstypen gleichermassen an-

wendbar die Voraussetzungen, Kriterien, Bedin-
gungen und Auflagen fiir die Nutzungséanderun-
gen klar nachvollziehbar festschreiben.

* Der Rechtsanspruch auf Nutzungsanderung ist
auf Bauten und Anlagen zu beschranken, die noch
einen erheblichen Bestandes- und Nutzwert auf-
weisen. Die mit einer Nutzungsanderung oder im
Nachgang dazu notwendigen baulichen Verén-
derungen diirfen im Verhéltnis zum Bestandeswert
nur von untergeordneter Bedeutung sein. Ersatz-
neubauten im Zusammenhang mit Nutzungsan-
derungen sind klar als nicht statthaft zu erklaren.
* Den Kantonen und Gemeinden sind Anreize zu
Planungen zu schaffen, entsprechend der ver-
schiedenen Voraussetzungen und planerischen
Ziele, die Behandlung der bestehenden Bausub-
stanz ausserhalb der Bauzonen raumlich diffe-
renziert zu regeln.

* Die Zustédndigkeiten und die Rechtsmittellegiti-
mation sind fiir zonenkonforme Bauten und Anla-
gen und bei Ausnahmebewilligungen gleich zu re-
geln, weil einerseits gerade die Abgrenzungsfrage
heikel zu I6sen ist und andererseits die Interes-
sen des Landschaftsschutzes in beiden Féllen
dhnlich betroffen sein kdnnen.

e Es wird zweckmaRig sein, dass der Bund den
Vollzug dieser grundsétzlichen Ergédnzungen des
Raumplanungsrechts durch Kanton und Gemein-
den mit Vollzugshilfen und Wegleitungen erleich-
tert und in geordnete Bahnen lenkt, wodurch auch
die Rechtsprechung beeinflusst werden kann. Es
empfiehlt sich darum, dem Bundesrat, dem De-
partement oder dem Bundesamt dafiir Kompe-
tenzen einzurdumen. B
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