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Verhandeln — das neue Mass

aller Dinge?

Strukturwandel und neue
Herausforderungen

Wirtschaft und Gesellschaft befinden sich seit
einigen Jahren in einem tiefgreifenden Struktur-
wandel. Die sehr engen und komplexen Zusam-
menhange dieses Strukturwandels mit der rdum-
lichen Entwicklung der Schweiz werden aber
erstin jiingerer Zeit von breiten Kreisen wahrge-
nommen. Seitens der Raumplanung werden ver-
starkte sachspezifische Anforderungen sowie
ein allgemeiner Verlust von steuerndem Einfluss
auf die rdumliche Entwicklung beklagt. Ein-
flusssysteme erstrecken sich immer haufiger
tiber Rdume, welche sich nicht mit den institutio-
nellen Handlungsrdumen decken und stellen so
die hierarchische Territorialplanung (Gemeinde,
Kanton, Bund) hart auf die Probe. Zur Bewalti-
gung dieser Herausforderungen sind Innovatio-
nen notig. Die Organisations- und Handlungsfor-
men der Raumplanung haben bereits begonnen,
sichim Hinblick auf die zu Idsenden Aufgaben zu
verdndern. Als Folge der Suche nach neuen
Handlungsmadglichkeiten bilden sich auf infor-
meller Basis Formen der Planung, welche die
Kommunikation und die Mitgestaltung in den Vor-
dergrund riicken. Planung wird als offener Pro-
zess gestaltet. Der Staat versucht vermehrt als
Vermittler zwischen unterschiedlichen Interes-
sen aufzutreten und mit privaten Akteuren zu ko-
operieren. Diese neue Ausrichtung der Planung
wird auch als «neue Planungskultur» bezeichnet.

«Verhandeln» als Grundprinzip einer
neuen Planungskultur

Die sogenannt «neuen» Verfahren, welche er-
probt werden, um den Dialog mit Akteuren aus-
serhalb der planenden Behorden zu fiihren, ba-
sieren meist auf Modellen, die bereits in den
70er Jahren in den USA entwickelt wurden. Bei
den einzelnen Verfahrensformen steht entweder
der Aspekt der Biirgerbeteiligung, der Aspekt der
Kooperation (mit privaten Akteuren) oder der
Aspekt der Schlichtung von Konflikten im Vorder-
grund. Die drei Aspekte Beteiligung, Kooberati-
on und Konflikt spielen auch beim Verhandeln
eine zentrale Rolle. Als gemeinsame Basis der
verschiedenen Verfahren der neuen Planungs-
kultur kann deshalb die Orientierung am Prinzip
Verhandeln angenommen werden.
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Partizipation

In der neuen Planungskultur wird «Mitwirkung»
umfassender verstanden als in der traditionellen
Planungspraxis, welche sich hauptsachlich auf
den «Mitwirkungsartikel» des Bundesgesetzes
tiber die Raumplanung vom 22. Juni 1979 (Art. 4
RPG) abstiitzt. Wahrend sich die Partizipation
nach Art. 4 RPG vor allem auf die Konzepte und
Sachpléane des Bundes, auf die kantonalen Richt-
pldne und auf die Nutzungsplédne der Gemeinden
bezieht, kommen die Partizipationsverfahren der
neuen Planungskultur bei verschiedensten Pla-
nungsaufgaben zum Einsatz. Die Problemlo-
sungskompetenz wird hier teilweise auf die Be-
teiligten iibertragen, wodurch die Mitwirkung
kooperativen Charakter annimmt. Die Verfah-
rensformen reichen von stellvertretender Inter-
essenvertretung (Anwaltsplanung) bis hin zur
aktiven Mitarbeit von Biirgern als Experten (Pla-
nungszellen, Werkstétten etc.).

Kooperation

Das RPG verpflichtet die Behdrden zur Zusam-
menarbeit untereinander und zur Abstimmung
ihrer Planungen (Art. 2 Abs. 1, Art. 7 und Art. 13
RPG). Die Kooperation mit nichtstaatlichen Ak-
teuren ist im Gesetz kein Thema. In Zusammen-
hang mitder neuen Planungskultur wird der Staat
aber zunehmend zum Kooperationspartner von
privaten Wirtschaftsakteuren (Joint Ventures,
Public-Private Partnerships etc.). Bisher 6ffent-
liche Aufgaben werden privatisiert, und es ent-
stehen neue Akteure, die sich auf der Grenze
zwischen offentlicher Verwaltung und privaten
Unternehmen bewegen (z.B. privatrechtlich or-
ganisierte Regionalmarketingorganisationen).
Die klassische Aufteilung zwischen offentlich-
rechtlicher Zielplanung und privater Realisierung
wird in kooperativen Planungsverfahren aufge-
weicht.

Konfliktmittlung

Der Umgang mit schwierig auszurdumenden
Konflikten in Zusammenhang mit raumlicher Pla-
nung ist durch das RPG kaum reglementiert. Das
einzige im RPG vorgesehene Konfliktmittlungs-
verfahren ist das «Bereinigungsverfahren» nach
Art. 12 und Art. 7 RPG. Es bleibt auf rdumliche

Négocier, la nouvelle
mesure en toute chose
Les acteurs privés pren-
nent de plus en plus de
place au niveau des dé-
cisions a incidence terri-
toriale. Cette évolution
est liée au changement
structurel de I'économie
et de la société. Toute
planification étatique qui
ne tiendrait pas suffi-
samment compte des in-
tentions et des décisions
de ces acteurs serait
vouée a l'échec. Pour ne
pas perdre leur influen-
ce surle développement
spatial, les aménagistes
s’essayent a d’autres
pratiques, en optant pour
des procédures infor-
melles qui mettent I'ac-
centsurles négociations
avec tous les acteurs
concernés. Ces procé-
dures sont souvent con-
sidérées comme une so-
lution universellement
valable aux problémes
de 'aménagement. C’est
oublier que dans la pra-
tiqgue, la planification
suisse comprend déja
beaucoup de phases de
négociation et que les
nouvelles procédures ne
conviennent qu'a cer-
tains objets. On ne sau-
raity recourir systémati-
quement. Il faut donc
trouver d‘autres idées
pour infléchir le dévelop-
pement territorial dans le
sens des objectifs fonda-
mentaux de I'aménage-
ment.

» Oliver Schmid

lic. phil |

ORL-Institut, ETH Ziirich
www.orl.arch.ethz.ch/
FB-Raumordnung
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Konflikte im Umfeld der kantonalen Richtplanung
und auf staatliche Akteure beschréankt und muss
als Ausdruck der Koordinations- und Kooperati-
onskompetenz des Bundes nach Art. 75 der neu-
en Bundesverfassung verstanden werden. Die
informellen Konfliktschlichtungsverfahren der
neuen Planungskultur hingegen stehen fiir ein
ganzes Spektrum von Konfliktgegenstdnden und
Akteuren offen. Eine zentrale Rolle spielen die
Vertrauensbildung und die Kommunikation zwi-
schen den betroffenen Akteuren, was in den ver-
schiedenen Verfahrensformen durch Modera-
tions- oder Mediationselemente erreicht werden
soll.

Was bringts?

Dank dem System der direkten demokratischen
Entscheidungsfindung und dank gewissen Spiel-
raumen im 6ffentlichen Recht sind Verhandlungs-
elemente schon in der traditionellen schweizeri-
schen Raumplanungspraxis relativ stark veran-
kert. Auch die grosse Autonomie der Gemeinden
in raumplanerischen Fragen bedingt, dass die
raumliche Entwicklung stark von der Basis her
mitgestaltet wird. Im Vergleich zur Einflussnah-
me {iber Wahlen, Abstimmungen, Finanzreferen-
den oder Volksinitiativen sind Verhandlungssy-
steme im Sinne der neuen Planungskultur viel-
seitiger und flexibler. Ihre Vorteile liegen vor al-
lem im initiativen Charakter der Partizipation, in
der Mdglichkeit zur horizontalen Kooperation und
in der Umsetzungsorientierung der Prozesse. Der
Schluss, dass verhandlungsorientierte Verfahren
deshalb die Losung fiir alle aktuellen Probleme
der Raumplanung darstellen, wére aber voreilig
und oberflachlich. In Berichten iiber den Einsatz
solcher Verfahren ist zwar meistens zu lesen,
dass die demokratische Legitimation von Planun-
gen verbessert, die Interessenabwégung opti-
miert, ldhmende Konflikte beseitigt und die Um-
setzungschancen von Planungen erhéht werden
konnten; eine genauere Analyse zeigt aber, dass
das Feld sinnvoller Einsatzmdglichkeiten be-
grenzt ist. Erfolgsmeldungen gibt es fast nur im
Bereich relativ konkreter, inhaltlich und zeitlich
gut abgrenzbarer Interventionen und Projekte auf
kleinrdumiger, lokaler oder regionaler Ebene. Bei
grossen, komplexen oder abstrakten Vorhaben
gibt es Probleme mit der Identifikation der rele-
vanten Beteiligten aber auch mit der Motivation
der Akteure fiir eine friihzeitige und umfassende
Mitwirkung. Die Bereitschaft zu einer aktiven
Mitwirkung entsteht namlich meist erst als Re-
aktion auf bereits geleistete planerische Vorar-
beiten. Ein Problem stellt auch die Beurteilung
der Angemessenheit der Verfahren dar. Da gute
Evaluationsmodelle bis heute fehlen, bleibt eine
Abwdégung der erwarteten Kosten und Nutzen in
vielen Féllen ein spekulatives Unterfangen. Wei-
ter ist die Rolle der engen Kooperation der Be-

horden mit machtigen Wirtschaftsakteuren zu
iberdenken. Sie kann zwar dazu beitragen, dass
wichtige Projekte umgesetzt werden kdnnen, sie
birgt aber auch die Gefahr, dass die Interessen-
abwégung einseitig durch partikuldre wirtschaft-
liche Interessen dominiert wird, was nicht mit
dem Auftrag der Raumplanung und mit dem de-
mokratischen Partizipationsgedanken der neuen
Planungskultur vereinbar ware.

Wie weiter?

Die weiteren Entwicklungen in der Planungspra-
xis der schweizerischen Raumplanung sind nur
bedingt absehbar. Die Griinde dafiir liegen er-
stens in der Dynamik des eingangs erwahnten
Strukturwandels, zweitens in der Unsicherheit
derlangerfristigen Erfolge der neu erprobten Ver-
handlungssysteme und drittens in der Unvorher-
sehbarkeittechnischer Innovationen, welche die
Verfahren in nachster Zeit beeinflussen werden.
Momentan sind vor allem Bestrebungen sichtbar,
das Internet fiir die Raumplanung besser zu nut-
zen. Im Internet sind nicht nur moderne Formen
der Information und die Interaktion von rdumli-
chen Entscheidungstrégern denkbar, sondern
auch die gemeinsame Anwendung von geogra-
phischen Informationssystemen (GIS) oder die
Mitwirkung breiter Bevdlkerungskreise im Pla-
nungsprozess. Umfassende Visualisierungs-, Ar-
chivierungs- und Bewirtschaftungsoptionen er-
mdglichen den zeitunabhédngigen Einblick in den
aktuellen Stand von Planungen und die automa-
tisierte Unterstiitzung von Aushandlungs- und
Mediationsprozessen.

Unter diesen Voraussetzungen ist zu erwarten,
dass noch mehr Verhandlungselemente in die
Raumplanungspraxis einfliessen werden. Dabei
diirfen die Grundziele der Flexibilitat, der Trans-
parenz und der Rechtssicherheit jedoch nicht in
den Hintergrund gedréngt werden. Verhand-
lungsorientierte Verfahren kdnnen nicht die ein-
zige Antwort auf die aktuellen Herausforderun-
gen an die Raumplanung sein. Um den Auftrag
einer haushélterischen, geordneten und bediirf-
nisorientierten raumlichen Entwicklung des Lan-
des zu erfiillen, muss sich die Raumplanung wie-
der verstarkt an einem umfassenden Konzeptvon
aktiver Entwicklungsplanung orientieren und ne-
ben umsetzungsorientierten Verhandlungslosun-
gen auch konsensféhige Leitideen, Strategien
und Handlungsvorschlage fiir die gesamte Raum-
entwicklung anstreben. |
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