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Planungskultur in China
Paradigmenwechsel
im Planungssystem

Chinas Urbanisierung hat 2019 erstmals die 60%-Marke
erreicht. Die stadtische Bevélkerung wuchs in den vergan-
genen 10 Jahren um iiber 10% an der Gesamtbevolkerung
auf insgesamt 843 Millionen Einwohner. Im gleichen Zeit-
raum nahm der Wohnflachenbedarf in den Stadten um 30%
zu und betrédgt heute etwa 40 m? pro Person.[1] Der daraus
resultierende enorme Siedlungsdruck stellt die Behérden
schon seit langerem vor grosse Herausforderungen. Hin-
zu kommt die erschwerende Tatsache, dass eine zum Teil
ungeniigende Koordination zwischen den verschiedenen
Sachplanungen zu erheblichen Nutzungskonflikten und
Defiziten in der Infrastrukturversorgung und zu teilweise
irreparablen Umweltschaden gefiihrt hat.

Die chinesische Regierung ist sich all dieser Probleme durch-
aus bewusst und hat deshalb in den letzten Jahren u.a. ihr
Raumplanungssystem deutlich angepasst. Dank der Zusam-
menarbeit mit verschiedenen auslandischen Partnern liessen
sich die chinesischen Chefstrategen und Planer inspirieren und
tendieren nun viel starker zu einem «Bottom-Up»- und Quer-
schnitt-orientierten Planungssystem, in welchem die Uberge-
ordneten Entwicklungsvorgaben stéarker mit den vorhandenen
naturlichen Ressourcen im Einklang stehen sollen. Als Folge
davon wurden die bestehenden Planungsinstitutionen und
-instrumente entsprechend neu konzipiert und angepasst.
Die Griinde fir die starke Urbanisierung in den vergangen
20-30 Jahren sind mannigfaltig. Das rasante Wirtschafts-
wachstum in den chinesischen Metropolitanregionen haben
das Stadt-Land-Gefalle und somit die Migration in die Stadte
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[ABB.1] Urbanisierungsgrad in China 1980-2019/
Taux d’urbanisation en Chine 1980-2019/ Tasso di

urbanizzazione in Cina 1980-2019 (Quelle: National
Bureau of Statistics of China, Statista 2020)
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markant verstarkt. Um die schier unendlich grosse Nachfrage
an offentlichen Infrastrukturen zu finanzieren, sind die Stadte
nebst Steuern vor allem auf die lukrativen Einnahmen durch
Landvergaben im Baurecht angewiesen. Dieser ungewollte
«Teufelskreis» hat manche Provinzhauptstadt in finanzielle
Note gebracht, da die Bauland-Kontingente von den natio-
nalen Behérden und Provinzen vorgegeben werden. Aufgrund
der Landverknappung in den letzten Jahren, sind diese Kon-
tingente und somit auch die Einnahmen der Stadte empfindlich
geschrumpft. Gleichzeitig hat sich eine sehr kaufkraftige Mit-
telschicht entwickelt, die ihre Ersparnisse vor allem in Wohn-
immobilien investieren, da dort die Renditen nach wie vor sehr
hoch sind. In manchen Stadtregionen ist die spekulative Nach-
frage bedeutend grdsser als der effektive Bedarf an Wohn-
raum. Die in den westlichen Medien zitierten «Geisterstadte»
sind eine Folge davon. Mittlerweile konnte dieses Phanomen
durch starke regulatorische Massnahmen auf ein «lUberschau-
bares» Ausmass eingedammt werden.

Die oben beschriebenen Treiber flur die raumliche Ent-
wicklung (Wirtschaftswachstum, Landvergabe im Baurecht als
Finanzierungsquelle und Spekulation) haben zu einem kaum
vorstellbaren Wachstum der Bevolkerung und Siedlungsfla-
chen in den Stadten geflhrt, wie das Beispiel aus Kunming,
der Hauptstadt in der stidwestlichen Provinz Yunnan zeigt. Der
im Jahr 2003 bewilligte stadtische Masterplan «One Lake and
Four Cities» wurde in den Folgejahren konsequent umgesetzt.

Um Kunming zu entlasten, wurden
drei neue, dezentral um den Dian-See ge- [1] China Statistical
legene Neustadte geplant. Die stadtische Yearbook, 2009-2019
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[ABB.2] Verhaltnis stadtische-landliche Bevolkerung in China 2008-2018/
Rapport entre la population urbaine et rurale en Chine 2008-2018/Rapporto
tra popolazione urbana e rurale in Cina 2008-2018 (Quelle: National Bureau
of Statistics of China, Statista 2020)



[ABB.3] Stadt Kunming und
Masterplan «One Lake and
Four Cities» im Uberblick/Vue
d’ensemble de la ville de
Kunming et du schéma directeur
«One Lake and Four Cities»/
Citta di Kunming e masterplan
«One Lake and Four Cities»

in sintesi (Quellen: LEP/IRL-
Institut, ETH Zurich (Karten);
KUPDI, Kunming (Masterplan);
population.un.org (Fakten)
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Verwaltung und Universitaten sowie weitere stadtische Einrich-
tungen wurden als «Motoren der stédtischen Entwicklung» in
die neuen Satellitenstadte ausgelagert. Solche grossange-
legten Massnahmen wurden in praktisch allen chinesischen
Provinzen mit mehr oder weniger Erfolg umgesetzt.

Nach nur zehn Jahren wurde die erste wichtige Neustadt
Chenggong als eine der drei Neustéadte bereits zu einem gros-
sen Teil realisiert, wie in den Satellitenbildern von [ABB.4] er-
sichtlich ist.

Bei dieser stark durch Gbergeordnete Instanzen bestimm-
ten Stadtplanung zeigten sich klar die noch vorhandenen
Defizite in der mangelnden Koordination der verschiedenen
raumwirksamen Tatigkeiten. Die zum Teil mit grosser Verspa-
tung realisierten Infrastrukturen in den Bereichen Verkehr
(Metro, S-Bahn) und Entsorgung (Abwasser, Abfall) zum Bei-
spiel fuhrten zu erheblichen Auswirkungen auf die Umwelt und
die Gesellschaft, welche volkswirtschaftlich gesehen auch mit
entsprechenden Einbussen verbunden waren.

Es stellt sich also die Frage, wie denn die Planung von
Seiten des Staates organisiert wird. Bis noch ins Jahr 2018
waren die Landverwaltung und Raumplanung behérdlich ge-
trennt. Die Raumplanung war als eigenstandiges «Department
of Urban and Rural Planning» im «Ministry of Housing and
Urban &Rural Development» angesiedelt. Die viel machtige-
re Landverwaltung war in einem eigens dafir im Jahr 1998
geschaffenen «Ministry of Land and Resources» organisiert.

Yunnan Province
Total Area: 394’100 km?
Kunming Municipality

Elevation: 1'892 m a.s.I.
Total Area: 21'473 km?
Metro Area: 4'615 km?
Metro Inhab:

1950 337’000

1960 400’000

1970 474’000

1980 562'000

1990 1'128°000
2000 2'654'000
2010 3'470°000
2017 4'127°000

Diese Struktur wiederholte sich auf den administrativen Ebe-
nen der Provinzen, Munizipalitaten, Prafekturen, Bezirke und
Gemeinden.

Beide Bereiche befassten sich mit der zukinftigen Ent-
wicklung und Planung des Raums, jedoch mit unterschiedli-
chen Schwerpunkten. Die Landverwaltung kiimmerte sich nebst
der Landesvermessung und dem Kataster vor allem auch um
die landlichen Raume mit ihren mineralischen Ressourcen. Die
Raumplanung konzentrierte sich in erster Linie auf die Planung
der stadtischen Raume. [ABB.5]

Die Resultate von Planungen dieser beiden verschiedenen
Bereiche erganzten sich nicht immer, sondern fihrten vielmehr
zu strukturellen Nutzungskonflikten (z.B. Rohstoffabbauge-
biete versus Naturschutz), die zum Teil nur schwer oder gar
nicht geldst werden konnten.

Hinzu kam, dass die Raumplanung tber Jahrzehnte sehr
stark von den sozio-6konomischen 5-Jahresplanen beeinflusst
und stark zielorientiert umgesetzt wurde. Die wichtige Anfor-
derung, haushalterisch mit der Ressource Boden umzugehen,
musste sich dabei sehr oft diesen Planen unterordnen.

Die damit verbundenen Umweltschéden flhrten aber zu
einem Umdenken der politischen Fihrung. Diese leitete 2017
einen Paradigmenwechsel ein, indem eine klare Verschiebung
von einer sozio-6konomisch zielorientierten in eine auf natir-
liche Ressourcen orientierte Raumplanung angestrebt werden
sollte.
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Inhabitants: 47.7 mio. (2016)

Inhabitants: 6.7 mio. (2016)
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[ABB.4] Satellitenaufnahmen
der Neustadt Chenggong
2005-2020/Images satellites
de la ville nouvelle de
Chenggong 2005-2020/
Immagini satellitari della nuova

citta di Chenggong 2005-

2020 (Quelle: Google Earth)
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Die erfolgreiche Ausarbeitung des Pilotprojekts «Guangzhou

Land and Space Masterplans» in der stdchinesischen Pro-

vinz Kanton hat den Rahmen und die Genehmigungsverfahren

fir Chinas Land- und Raumplanungssystem klar definiert. Es
diente fortan als Modell fir die Erstellung von Gebiets- und

Raumplanen fir andere Provinzen, Stadte und Bezirke.

Im Marz 2018 wurde das «Ministry of Land and Resources»
in das neue «Ministry of Natural Resources» umgewandelt und
Ubernahm im September 2018 das gesamte «Department of
Urban and Rural Planning» des «Ministry of Housing and Ur-
ban &Rural Development». Die Landverwaltung und Raumpla-
nung wurden somit unter einem administrativen Dach vereint.
Diese Zusammenlegung wurde wiederum auf allen administra-
tiven Ebenen umgesetzt und 2019 abgeschlossen.

Das «Ministry of Natural Resources» hat folgende Zustan-
digkeiten:

— Land- und Ressourcenverwaltung (ehemals «Ministry
of Land and Resources»)

— Verantwortlichkeiten der ehemaligen «State Oceanic
Administration»

— Landesvermessung und Kartierung (ehemals staatliches
Vermessungs- und KartierungsbUro)

— Organisation und Planung des Hauptfunktionsbereichs
(ehemalige Zustandigkeiten der Nationalen Entwicklungs-
und Reformkommission)

— Organisation und Verwaltung der stédtischen und
landlichen Raumplanung (ehemals «Ministry of Housing
and Urban &Rural Development»)
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— Erhebung und Verwaltung der Wasserressourcen und des
Wasserrechts (ehemals «Ministry of Water Ressources»)

— Erhebung und Verwaltung der Griinlandressourcen
und Nutzungsrechts (ehemals Verantwortlichkeiten des
Landwirtschaftsministeriums)

— Erhebung und Verwaltung der Wald-, Feuchtgebiets-,
Nationalpark- und sonstigen Ressourcen (ehemals
Zustandigkeiten der staatlichen Forst- und Griinland-
verwaltung)

Eine der Hauptaufgaben des neuen Ministeriums fir natirliche
Ressourcen besteht darin, ein nationales territoriales Raum-
planungssystem einzurichten, in welchem die stadtische Gross-
agglomeration ein Hauptbestandteil bildet. Insgesamt wurden
im ganzen Land 19 solcher Grossagglomerationen festgelegt.
Fur jede dieser Grossagglomerationen werden Raumkonzepte
erstellt, die als Grundlage fir die neuen Planungsinstrumente
auf Provinz- und Stadtebene dienen.

Zurzeit werden in allen chinesischen Provinzen fiir aus-
gewahlte Munizipalitdten und Prafekturen territoriale Test-
Masterplane erarbeitet, die im Rahmen eines iterativen Pla-
nungsprozesses sukzessive verfeinert und verbessert werden.

Die Autoren dieses Artikels sind von den Behdérden der
Stadt Dali in der studwestlichen Provinz Yunnan beauftragt
worden, zusammen mit lokalen Planungsinstituten den réaum-
lichen Masterplan fir das gesamte administrative Stadtgebiet
mit einer Gesamtflache von ca. 1800 km? zu erarbeiten.



The overall framework of the land and space planning system
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[ABB.5] Administrative Ebenen und
Instrumente des Planungssystems in
China/Echelons administratifs et
instruments de planification du
systéme d’aménagement du territoire
en Chine/ Livelli amministrativi e
strumenti del sistema di pianificazio-
ne in Cina (Quelle: Programmatische
der Land- und Raumplanung)
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Welche weiteren Akteure spielen in China eine wesentliche Rolle?
Auf Behordenstufe werden immer alle raumrelevanten Administ-
rationen im Planungsprozess einbezogen. Deren Vertreterinnen
sind in einer Planungskommission organisiert, welche die Plane
in der Vernehmlassung prifen, genehmigen oder bei Bedarf zur
Uberarbeitung an die Planungsbehérden zuriickweisen.

Eine weitere sehr wichtige Akteursgruppe bilden die staat-
lichen und privaten Immobilienentwickler, welche bei der Ent-
wicklung von neuen Stadtteilen und -quartieren massgebend
bei der Gestaltungsplanung mitwirken und allféllige formelle
Enteignungen mitfinanzieren. Zu diesem Zweck werden ent-
sprechende Immobilieninvestoren-Wettbewerbe von den Be-
hérden ausgeschrieben. Die Behérden kénnen so einen be-
trachtlichen Teil der hohen Kompensationszahlungen auf die
Immobilienentwickler abwélzen. Diese wiederum erhalten im
Gegenzug attraktive Landparzellen zugesichert, welche sie
spater entwickeln und gewinnbringend verkaufen.

Der Einfluss der lokalen Bevélkerung ist in den letzten
Jahren insofern gestiegen, dass die von der Planung direkt
Betroffenen bei einer allfalligen Enteignung stéarker mitbestim-

men kdnnen, wie hoch die Entschadigung sein wird. Sind die
finanziellen Forderungen zu hoch, aber gerechtfertigt, werden
die Plane oftmals entsprechend angepasst und die bestehen-
den landlichen Siedlungen aufgewertet und integriert.

Ansonsten beschrankt sich der Einfluss der Lokalbevol-
kerung wahrend der Vernehmlassung von réaumlichen Master-
planen lediglich auf das Einreichen von Einwendungen, die
von den Behorden aber nicht zwingend berlcksichtigt werden
mussen.

Die Raumplanung wird auf der lokalen Ebene nach wie vor
in vielen stadtischen Regionen relativ stark von Akteuren aus
der Immobilienbranche beeinflusst. Dies hangt unter anderem
auch davon ab, wie hoch das Entwicklungspotential der betrof-
fenen Regionen und Gebiete zurzeit und zukinftig sein wird.

Mit dem neuen Planungssystem soll der haushélterische
Umgang mit der Ressource Boden deutlich gestéarkt werden.
Die Stadte missen sich bereits jetzt mit bedeutend weniger
Baureserven weiterentwickeln. Es bleibt zu hoffen, dass da-
durch der Einfluss der verschiedenen Akteure in ein ausgewo-
generes Gleichgewicht verschoben wird.

RESUME

Changement de paradigme dans
le systéme d’aménagement

Depuis le lancement du programme de réforme et d’ouverture
de la Chine voila prés de 40 ans, divers types d’aménagement
du territoire ont joué un rdle actif a tous les échelons pour
soutenir I'urbanisation rapide et le développement de I'espace
rural. La difficulté tenait principalement & la multiplicité de
plans aux contenus redondants et contradictoires, a la grande
complexité des procédures d'approbation et aux changements
trop fréquents des plans locaux. Pour faire face a ces défis,
les autorités nationales ont récemment entrepris une réforme
fondamentale du systéme d’aménagement du territoire. Les
planifications et les institutions, jusqu’alors fortement axées
sur des enjeux sectoriels, ont été intégrées et uniformisées.
L’approche de planification «descendante» pratiquée pendant
des décennies est désormais complétée dans une mesure bien
plus large par une planification «ascendante» du territoire,
axée sur les ressources, qui tient davantage compte de la
protection de I’environnement dans les espaces ruraux et ur-
bains. Deux exemples tirés des villes de Kunming et Dali, dans
la province du Yunnan au sud-ouest de la Chine, illustrent le
développement territorial et I'application des divers instru-
ments de planification.

RIASSUNTO

Cambio di paradigma nel sistema
di pianificazione

Da quando la Cina ha intrapreso, quasi 40 anni or sono, una
politica di riforma e apertura, diverse forme di pianificazio-
ne del territorio a tutti i livelli hanno avuto un ruolo attivo
nell’accelerare I'urbanizzazione e lo sviluppo delle aree rurali.
Le principali difficolta si sono riscontrate nella moltitudine di
piani con contenuti che si sovrappongono o contraddicono,
nelle procedure di autorizzazione estremamente complesse e
nei troppo frequenti cambiamenti dei piani locali.

Per venire a capo di queste sfide, le autorita nazionali
hanno recentemente avviato una profonda riforma del sistema
di pianificazione del territorio. Si & cosi proceduto a un’inte-
grazione e armonizzazione delle pianificazioni e delle istitu-
zioni, che finora operavano in modo molto compartimentato.
All'approccio dall’alto al basso praticato nel corso dei decenni,
viene ora accostato in modo ben piu deciso un approccio dal
basso verso I'alto, incentrato sull’utilizzo delle risorse, allo
scopo di ottenere una migliore protezione ambientale sia nelle
aree rurali sia in quelle urbane.

L'articolo illustra rapidamente lo sviluppo territoriale e
I"applicazione dei vari strumenti attraverso I'esempio delle citta
di Kunming e Dali, nella provincia sudoccidentale dello Yunnan.
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