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Wirtschaftswachstum und Raumplanung:

Mit anreizorientierten
Instrumenten aus der Sackgasse

Die Schweizer Raumplanung hat einen neuen
Siindenfall: Galmiz. Sobald handfeste Interes-
sen wie Arbeitsplatze in wirtschaftlich struk-
turschwachen Regionen im Spiel sind, werden
raumplanerische Grundsétze iiber Bord gewor-
fen. Anreizorientierte Instrumente der Raum-
planung — wie die Transferable Development
Rights (handelbare Flachennutzungszertifikate)
— konnten bei geeigneter Ausgestaltung solche
Interessenkonflikte verringern und die Zersied-
lung bremsen.

Galmiz offenbart Probleme in der
Raumplanung

Der anhaltende Siedlungsflachenverbrauch in
der Schweiz von beinahe einem Quadratmeter
pro Sekunde erfolgt schleichend und wird von
der Offentlichkeit kaum wahrgenommen. Halt
diese Entwicklung in ungebremstem Tempo an,
so wird es in etwa 380 Jahren gar nichts mehr zu
iberbauen geben, weil samtliche Landwirt-
schaftsflichen mit H&usern, Fabriken oder
Infrastrukturanlagen zugebaut sind. Die Frage,
wie das Bevdlkerungs- und Wirtschaftswachs-
tum mit der Tatsache, dass der Boden fléchen-
massig begrenztist, in Einklang gebracht werden
kann, darf deshalb auf der politischen Agenda
nicht dauernd auf morgen verschoben werden.
Mit dem Fall Galmiz wurde diese Problematik dank
ausfiihrlicher Medienberichte von breiten Krei-
sen zur Kenntnis genommen. Die neue Anlage mit
bis 1200 Arbeitsplatzen —von einer bislang unge-
nannt gebliebenen amerikanischen Pharma-Un-
ternehmung geplant—ware sowohl fiir die Stand-
ortgemeinde wie auch fiir die gesamte Region
wirtschaftlich héchst willkommen. Allerdings sind
neben dem Freiburger Galmiz noch Konkurrenz-
standorte in Irland und Singapur im Rennen. Der
Fall zeigt immerhin, dass die Standortqualitdten
der Schweiz im internationalen Vergleich intakt
sind, sonst hétte das multinationale Unternehmen
sie nicht in die engste Wahl gezogen.

In diesem Beitrag wird nicht auf die Frage einge-
gangen, wie der Fall aus juristischer Sicht zu be-
urteilen ist. Auch wenn das Bundesamt fiir Raum-
entwicklung (ARE) das Raumplanungsrecht nicht
verletzt sieht, so erscheint der Standort aus raum-
planerischer Sicht doch problematisch. Unter
dem Gesichtspunkt der Erschliessung und der
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Verfiigharkeit von Arbeitskraften bestiinden in der
Schweiz geeignetere Standorte. Aber wie rasch
sind dort die bendtigten 55 Hektaren verfiigbar?
Galmiz bleibt daher vorerst im Rennen. Im Falle
der Realisierung des Projektes wird dann aber
auch die eingangs erwahnte Zersiedlung weiter-
gehen, sogar weit {iber die genannten 55 Hekt-
aren hinaus, denn es miissen auch Erschlies-
sungsanlagen, Wohnbauten usw. erstellt werden.
Der Fall Galmiz zeigt, dass die Schweiz nicht ge-
riistet ist, derartige Grossinvestitionen raumpla-
nerisch zufrieden stellend zu bewaltigen. Mit den
heutigen raumplanerischen Instrumenten haben
die Gemeinden und Kantone starke Anreize,
reichlich Bauzonen auszuscheiden. Diese sind
einzeln oft zu klein fiir Grossprojekte, aufsum-
miert {iber die ganze Schweiz aber fiir den Be-
darf der nachsten Jahrzehnte viel zu gross. Gut
organisierte Interessengruppen der Grundeigen-
timer und des Baugewerbes unterstiitzen die
expansive Bauzonenpolitik. Gleichzeitig schei-
tern Umnutzungen in bereits bebauten Gebieten
vielfach an restriktiven Vorschriften oder Ein-
sprachen, so dass sich das Bauen auf der grii-
nen Wiese als einfacher und kostengiinstiger er-
weist. Auf diese Weise lasst sich die Zersiedlung
des Landes schwerlich unter Kontrolle bringen,
geschweige denn riickgédngig machen.

Anreizorientierte Instrumente
konnen helfen

Mit Blick auf diese Problematik braucht es ver-
mehrt Instrumente, die es ermdglichen, Neuein-
zonungen durch Riickzonungen zu kompensie-
ren. Solche Instrumente gibt es. Sie werden in
den USA und in Neuseeland, wenn auch nichtin
grossem Stil, seit Jahrzehnten eingesetzt: Es
handelt sich um die handelbaren Flachennut-
zungszertifikate, die so genannten Transferable
Development Rights (TDR)'.

Bei TDR nimmt der Staat innerhalb eines be-
stimmten Perimeters als Erstes eine Kontingen-
tierung der zur Bebauung freigegebenen Flache
vor. Sodann wird mit Hilfe {ibertragbarer Zertifi-
kate ein Markt fiir Nutzungsrechte geschaffen.
Ausweitungen der Bauzone oder Mehrnutzungen
an einem Standort kdnnen nur dann erfolgen,
wenn der Grundeigentiimer nicht nur tiber den
Boden selbst, sondern auch iiber die entspre-
chenden, in Zertifikaten verbrieften Nutzungs-

Vgl. z.B Pruetz, R. (2003):
Beyond Takings and
Givings. Saving Natural
Areas, Farmland and Hi-
storic Landmarks with
Transfer of Development
Rights and Density Char-
ges. Marina del Rey: Arje
Press.
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Sugiez und den Canal
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Landschaftskammer
des Grosses Mooses.

rechte verfiigt. Das Bauen auf raumplanerisch
geeigneten, maglicherweise noch nicht einge-
zonten Gebieten sowie die Lockerung von Vor-
schriften innerhalb bestehender Bauzonen
zwecks innerer Verdichtung werden zugelassen,
sofern an anderen —auf Grund raumplanerischer
oder 6kologischer Uberlegungen sinnvollen —
Standorten Riickzonungen oder Mindernutzun-
gen vorgenommen werden. Mit der zu Beginn
festgelegten Kontingentierung wird gewahrlei-
stet, dass das Mengenziel beziiglich des Fla-
chenverbrauchs erreicht wird.
Grundvoraussetzung fiir TDR-Programme ist die
Ermittlung eines geniigend grossen Gebietes,
das sich in einem Transformationsprozess befin-
det, sowie die Festlegung so genannter Sender-
und Empfangerzonen. Die Senderzonen (Sending
Areas) umfassen unter Siedlungsdruck stehen-
de Gebiete, zum Beispiel Landwirtschaftsfla-
chen, die kurz vor der Einzonung stehen, oder
Bauzonen, die noch nicht {iberbaut sind und aus
heutiger Sicht schiitzenswert sind. Als Empféan-
gerzonen (Receiving Areas) werden bereits ein-
gezonte oder iiberbaute Siedlungsgebiete defi-
niert, die ein raumplanerisches Umnutzungs-,
Verdichtungs- und Wachstumspotenzial aufwei-
sen (z.B. Industriebrachen). Im Anschluss wer-
den die Zertifikate an die Grundeigentiimer der
Senderzonen abgegeben und kénnen in die Emp-
fangerzone verkauft werden. Mit dem Kauf die-
ser Zertifikate — zum Beispiel iiber eine Borse —
erwerben die Grundeigentiimer der Empfénger-
zonen einen «Dichtebonus» Giber die urspriing-
lich erlaubte Nutzungsintensitat hinaus.

In den USA werden Transferable Development
Rights seit den 1970er Jahren vor allem auf Be-

zirksebene eingesetzt. Heute bestehen in iiber 30
verschiedenen Bundesstaaten mehr als 130 TDR-
Programme, die hauptsédchlich die Freihaltung
offener Flachen oder den Schutz dkologisch oder
landwirtschaftlich wertvoller Gebiete zum Ziel
haben.

Im Falle des 1980 gestarteten TDR-Programms
des Bezirks Montgomery (Maryland) im Gross-
raum Washington D.C. zum Beispiel wurde die
Nutzungsintensitat in bestimmten Senderzonen
von fiinf auf eine Wohneinheit pro 25 acre (ent-
spricht 10 ha) reduziert; dafiir wurden vier Fla-
chennutzungszertifikate geschaffen. Diese kdn-
nen nun an Bauwillige in einer Empfédngerzone
verkauft werden, die eine intensivere Nutzung als
bisher vorgesehen planen. Mit Hilfe solcher TDR-
Programme konnten im Bezirk Montgomery mehr
als 17°000 ha Natur- und Kulturland langfristig
freigehalten werden. Das sind 46 Prozent der Fla-
che der Senderzonen. Der jahrliche Kulturland-
verlust auf Grund des Siedlungsflaichenwachs-
tums hat sich seit Einfiihrung des Programms um
85 Prozent verringert.

Das Beispiel der TDR als anreizorientiertem In-
strument der Raumplanung illustriert, dass die
Probleme der Zersiedlung, wie sie im Fall Galmiz
sichtbar geworden sind, auf eine Art und Weise
angegangen werden kdnnen, die das Wirt-
schaftswachstum nicht verhindert. Ausgehend
von ausldndischen Erfahrungen kénnten handel-
bare Flachennutzungszertifikate — vorbehaltlich
einer geeigneten Ausgestaltung — auch in der
Schweiz einen wertvollen Beitrag zur Uberwin-
dung des Interessenkonflikts zwischen Land-
schaftsschutz und Wirtschaftswachstum lei-
sten. |
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Croissance économique et aménagement du territoire:

Sortir de I'impasse a l'aide
d'instruments d'incitation

L'aménagement du territoire suisse connait une
nouvelle polémique: Galmiz. Des que des intée-
réts prépondérants tels que des places de tra-
vail sont en jeu dans des régions pauvres en
structures économiques, ses principes sont je-
tés aux oubliettes. Des instruments d’incitation
utilisés en aménagement du territoire — comme
les Transferable Development Rights (droits de
construction cessibles) — permettraient, dans la
mesure ou le développement s’y préte, de limi-
ter de tels conflits d’intéréts et de freiner la de-
sagregation du territoire.

Galmiz met au grand jour des probléemes
dans 'aménagement du territoire

La consommation continuelle de surface a batir
en Suisse de prés d’'un metre carré par seconde
s'effectue subrepticement et est a peine percue
par le public. Si ce développement se poursuit a
ce rythme effréné, dans 380 ans il ne restera plus
aucune surface a batir, car toutes les terres agri-
coles seront occupées par des maisons, fabri-
ques ou autres infrastructures. C’est pourquoi, la
question de savoir comment concilier la crois-
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sance de la population et de I'économie avec le
fait que le sol est limité dans sa surface ne doit
pas étre perpétuellement repoussée au lende-
main sur I'agenda politique.

Grace aux rapports détaillés des médias, |'affai-
re Galmiz a permis d'informer de larges cercles
sur cette problématique. Du point de vue écono-
mique, la nouvelle usine — projetée par un grou-
pe pharmaceutique américain resté anonyme jus-
qu’a présent —, avec prés de 1200 places de tra-
vail, constituerait une aubaine unique pour la
commune d’accueil ainsi que pour toute la région
concernée. Cependant, outre la commune fribour-
geoise de Galmiz, des sites concurrents en Irlan-
de et a Singapour sont également sur les rangs.
Le cas a tout de méme le mérite de montrer que
les qualités d'implantation de la Suisse, en com-
paraison internationale, sont intactes. Sinon, la
multinationale ne I'aurait pas sélectionnée.
Dans cette contribution, il ne s'agit pas de répon-
dre a la question de savoir comment il convien-
drait de juger le cas d'un point de vue juridique.
Méme si I'Office fédéral du développement terri-
torial (ODT) estime que le projet ne contrevient
pas a la législation fédérale sur I'aménagement
du territoire, 'emplacement envisagé parait pro-
blématique du point de vue du développement
territorial. Au niveau de la desserte et de la dis-
ponibilité de la main d'ceuvre, il existerait en Suis-
se des sites plus appropriés. Mais a quelle rapi-
dité les 55 hectares nécessaires seraient-ils dis-
ponibles a ces endroits ? C'est pourquoi, Galmiz
reste pour le moment en lice. Cependant, si le
projet venait a étre réalisé, la désagrégation du
territoire déja mentionnée se poursuivrait, et
méme largement au-dela des 55 hectares cités,
car des voies d'acces, des logements, etc. de-
vraient également étre construits.

Le cas Galmiz montre que la Suisse n’est pas
munie des instruments nécessaires pour répon-
dre, de maniére satisfaisante pour I'aménage-
ment du territoire, a des investissements d'une
telle ampleur. Les instruments actuels de I'amé-
nagement du territoire incitent fortement les
communes et les cantons a délimiter des zones a
batir en quantité plus que suffisante. Prises sé-
parément, ces zones sont souvent trop petites
pour abriter de grands projets, alors que leur
somme sur toute la Suisse représente une surfa-
ce bien trop vaste pour les besoins des prochai-
nes décennies. Des groupes d'intérét bien orga-
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nisés, constitués par les propriétaires fonciers et
I'industrie du batiment, soutiennent la politique
expansive en matiere de zones a batir. D'un autre
coté, des changements d'affectation dans des
zones déja construites se heurtent souvent a des
reglements restrictifs ou des oppositions, de sor-
te que construire en rase campagne se révéle
plus simple et plus avantageux. Ainsi, il est diffi-
cile de maitriser la désagrégation territoriale du
pays, sans parler de la quasi impossibilité de re-
venir en arriére.

Des instruments d'incitation comme
solution possible au probleme

Face a cette problématique, des instruments per-
mettant de compenser de nouvelles mises en zone
par des reclassements s'avérent de plus en plus
nécessaires. De tels instruments existent. lls sont
utilisés depuis des décennies aux Etats-Unis et
en Nouvelle Zélande, méme si ces pays ne met-
tent pas en ceuvre de grands moyens d‘action a
cet effet. Il s'agit des droits de construction ces-
sibles, connus en anglais sous la dénomination
Transferable Development Rights (TDR)'.

Dans le cadre de ces TDR, I'Etat procede dans
un premier temps a un contingentement de la
surface autorisée a étre batie a l'intérieur d'un
périmétre donné. Ensuite, un marché des droits
d’utilisation est créé au moyen de certificats né-
gociables. Des extensions de la zone a batir ou
des augmentations de la densité ne peuvent étre
réalisées a un endroit que si le propriétaire fon-
cier dispose non seulement des terrains, mais
aussi des droits d'utilisation correspondants, re-
connus par des certificats. Construire sur des si-
tes appropriés du pointde vue de 'aménagement
du territoire, mais peut-étre pas encore mis en
zone, ou assouplir des réglements au sein de zo-
nes a batir existantes afin de densifier ces der-
niéres est autorisé pour autant que d'autres em-
placements —jugés judicieux sur la base de con-
sidérations écologiques ou liées a I'organisation
du territoire — soient reclassés ou que la densité
maximale accordée a ces endroits soit restrein-
te. Le contingentement défini au départ garantit
que l'objectif fixé quant a la quantité de surface
consommée soit atteint.

Comme condition fondamentale pour la réalisa-
tion de programmes de TDR, il est nécessaire de
disposer d'une zone suffisamment grande se
trouvant dans un processus de transformation,
ainsi que de délimiter des zones émettrices (Sen-
ding Areas) et des zones réceptrices (Receiving
Areas). Les zones émettrices comprennent des
zones qui subissent la pression du milieu bati —
comme par exemple des surfaces agricoles — et
qui sont a la veille d’'une mise en zone, ou des
zones a batir qui ne sont pas encore construites
et qui méritent d'étre protégées dans une opti-
que actuelle. Sont définies comme zones récep-

trices des zones urbaines ayant déja fait |'objet
d'une mise en zone ou qui sont déja construites,
et présentant, du point de vue de 'aménagement
du territoire, un potentiel de changement d'affec-
tation, de densification et de croissance (comme
p. ex. des friches industrielles). Finalement, les
certificats sont délivrés aux propriétaires fon-
ciers des zones émettrices qui peuvent les ven-
dre dans les zones réceptrices. Grace a l'achat
de ces certificats — par exemple par le biais d'une
bourse —, les propriétaires fonciers des zones
réceptrices acquierent un «bonus de densité»
leur permettant de dépasser le degré d'utilisa-
tion autorisé initialement sur leurs terrains.

Aux Etats-Unis, les Transferable Development
Rights sont utilisés depuis les années 70, avant
tout au niveau des comtés. Aujourd’hui, il existe
plus de 130 programmes de TDR dans plus de 30
Etats fédéraux différents. Ces programmes ont
pour but principal de préserver des surfaces
ouvertes ou de protéger des sites possédant une
valeur écologique ou agricole.

Par exemple, le programme de TDR du comté du
Montgomery (Maryland) dans la région de
Washington D.C., lancé en 1980, a permis de ré-
duire le degré d'utilisation de certaines zones
émettrices de cing a une unité d’habitation sur
25 acres (ce qui correspond a 10 ha) ; en contre-
partie, quatre certificats ont été établis. Ceux-ci
ont dés lors pu étre vendus a des personnes in-
téressées a construire dans une zone réceptrice
et planifiant un degré d'utilisation plus élevé que
ne le prévoyait le zonage jusqu’alors. Gréace a de
tels programmes de TDR, plus de 17°000 ha de
terres cultivées et de paysages naturels ont pu
étre préservés a long terme dans le comté de
Montgomery. Cette superficie représente 46 pour
cent de la surface totale des zones émettrices.
La perte annuelle de terres cultivées a cause de
I'augmentation de la surface batie a diminué de
85 pour cent depuis I'introduction du programme.
L'exemple des TDR comme instruments d’incita-
tion en aménagement du territoire montre qu'il
est possible d'aborder les problémes de la désa-
grégation du territoire — comme ils sont apparus
dans le cas Galmiz — avec des solutions qui ne
font pas obstacle a la croissance économique.
Sur la base des expériences faites a I'étranger,
les Transferable Development Rights pourraient
contribuer de maniére précieuse, en Suisse éga-
lement et sous réserve d'un développement adé-
quat, a surmonter le conflit d’intéréts opposant
la protection du paysage et la croissance éco-
nomique. |

! Cf. p. ex. Pruetz, R. (2003): Beyond Takings and Gi-
vings. Saving Natural Areas, Farmland and Historic
Landmarks with Transfer of Development Rights and
Density Transfer Charges. Marina del Rey: Arje Press.
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