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Raumordnung in der Schweiz

M. Lendi

Dieser Artikel versucht, auf knappem Raum die wichtigsten Problemstellungen
der schweizerischen Raumordnung anzusprechen. Er handelt von den politischen
Grundlagen, den Rechtsgrundlagen und vor allem auch von den raumlichen
Grundvoraussetzungen, leitet dann zu den raumordnungspolitischen Zielsetzun-
gen und Massnahmen Uber und verweist abschliessend auf die kinftigen Aufga-

ben.

Cet article essaye de traiter d'une maniére trés concise les problémes principaux de
l'aménagement du territoire en Suisse. Partant des bases politiques, des fonde-
ments juridiques et — aussi et surtout — des différentes vocations du territoire il
passe en revue les finalités et les instruments de /a politique de I'aménagement du
territoire pour conclure par les tdches a accomplir dans I'avenir.

Die politischen Grundlagen

Das Bild der Schweiz ist vielgestaltig.
Sie ist reich an Landschaften, Kulturen,
Sprachen, Konfessionen. Die Romandie
ist nicht die Deutschschweiz, und der
Basler ist kein Tessiner. Der Vielgestal-
tigkeit entspricht ein foderatives Staats-
gebilde, das sich aus Uber 3000 Ge-
meinden und 26 Kantonen (L&ndern)
zusammensetzt. Die Schweiz gehort
nicht zu den Zentralstaaten. Aus dem
urspringlichen losen Staatenbund hat
sich im 19.Jahrhundert ein Bundesstaat
entwickelt, dessen Starke darin liegt,
dass er das Erfordernis der staatlichen
Einheit mit dem Schutz der Minderhei-
ten verbindet. Der Bundesstaat baut auf
den drei Staatsebenen der Gemeinden,
der Kantone und des Bundes auf.

Im Staatsgedanken der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft ist sodann
die Genossenschaftsidee eingeschlos-
sen. Sie riickt die Menschen als Glieder
der staatlichen Gemeinschaft in den
Vordergrund, die bereit sind, Gber die
staatlichen Pflichten hinaus im Milizsy-
stem, fiir die Offentlichkeit tatig zu sein
und einander beizustehen. Von daher
kommt auch das - durch den Sozial-
staat in der Ausprdgung der zweiten
Halfte des 20.Jahrhunderts allerdings
Uberlagerte — Subsidiaritatsprinzip, wo-
nach der Staat nur dann tatig werden
soll, wenn die namliche Aufgabe nicht
ebenso gut durch Private wahrgenom-
men werden kann. Vor allem aber wird
die schweizerische Staatsidee durch
die Demokratie gepragt, die auf der
Gemeindeebene, in den Kantonen und
selbst auf Bundesebene nicht nur eine
reprasentative (parlamentarische) ist,
sondern zahlreiche Elemente der direk-
ten Demokratie aufweist. Die politi-
schen Mechanismen der Schweiz las-
sen sich ohne die genauere Betrach-
tung der Institute der Volksinitiative und

des obligatorischen oder fakultativen
Referendums nicht verstehen. Das
Rechtsstaatspostulat hat sich selbstver-
standlich auch in der Schweiz durchge-
setzt. Allerdings ist der formelle
Rechtsstaat - insbesondere die Gewal-
tentrennung - nicht in allen Teilen
artrein durchgefihrt. So konnen die
Bundesgesetze, mit Ricksicht auf die
Demokratie der Gesetzgebung, nicht
auf ihre Verfassungsmassigkeit Uber-
pruft werden. Im Ubrigen ist die
Schweiz ein Vielparteienstaat, be-
herrscht vom Proporzgedanken mit
Kollegialregierungen auf Bundes- und
Kantonsebene. Zusammenfassend lasst
sich die Schweiz als ein /iberaler,
demokratischer, foderativer und sozialer
Rechtsstaat bezeichnen.

Die geltende Rechtsordnung grindet
auf der Bundesverfassung aus dem
Jahr 1874, die im Kern auf die Verfas-
sung von 1848 zurlickgeht. Sie wurde
und wird laufend revidiert. Gegenwartig
sind Bestrebungen im Gange, die Ver-
fassungsurkunde einer Totalrevision zu
unterziehen. Die grossten Probleme
bietet dabei die Aufgabenteilung zwi-
schen dem Bund und den Kantonen.
Des weiteren steht die Aufgabe an, die
Verfassung mit den Anforderungen des
Ordnungs-Leistungs-Interventionsstaa-
tes und den damit verbundenen Proble-
men einer wachsenden Burokratie in
Einklang zu bringen und eine Entwick-
lung einzuleiten, welche einer Uber-
schuttung der allgemein anerkannten
Staatsidee durch die tatsachliche Ent-
wicklung verhindert. Ob sich eine Total-
revision der Bundesverfassung verwirk-
lichen lasst, ist offen. Unbestritten ist
hingegen die Notwendigkeit, das gel-
tende Recht laufend den Beddrfnissen
anzupassen, ohne seinen normativen
Gehalt zu mindern. Die Anforderungen
der komplexen Wirklichkeit veranlassen
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sowohl den Bund als auch die Kantone,
die sektoralen Staatstétigkeiten ver-
mehrt durch eine vorausschauende
Politik zusammenzufassen und aus der
Gesamtschau zu steuern. Die Instru-
mente der politischen Planung werden
Schritt fur Schritt ausgebaut, ohne aber
die ihr gesetzten Grenzen der Demokra-
tie der Gesetzgebung, der parlamentari-
schen Aufsicht usw. zu Uberschreiten.

Die Rechtsgrundlagen der
Raumordnung

a) Nominales Raumordnungsrecht

Das nominale Raumordnungsrecht (in
der Schweiz spricht man durchgehend
vom Raumplanungsrecht — der Begriff
der Raumordnung ist nach helveti-
schem Sprachgebrauch nicht eine Ta-
tigkeit, sondern steht fur einen gegen-
waértigen oder kinftigen raumlichen
Zustand) verfugt nicht Uber eine lange
Geschichte, sieht man vom mittelalterli-
chen und neueren «Baupolizeirecht) der
Stadte ab, das planerische Elemente
enthielt. Erst zu Beginn der Dreissiger-
jahre — Sonderfélle sind vorbehalten -
begannen die Gemeinden Reglemente
zu erlassen, die Instrumente der raumli-
chen Ordnung enthielten. Die Entwick-
lung setzte also auf der ortlichen Ebene
ein. Im Vordergrund standen dabei die
Instrumente des Zonenplans, eines
grundeigentumsverbindlichen Flachen-
widmungsplans und des Baulinien-
plans. Dieser wurde spater zum Uber-
bauungsplan und noch differenzierter
zum Gestaltungsplan weiterentwickelt.
Der Zonenplan umfasste urspringlich
lediglich das Baugebiet und klammerte
den landlichen Raum als <Ubriges Ge-
biety aus. Schritt fir Schritt setzte dann
die Uberdrtliche Planung ein - vorerst
als Regionalplanung -, die im wesentli-
chen von interkommunalen Zweckver-
banden offentlich- bzw. privatrechtli-
cher Rechtsnatur getragen wurde. Die
Kantone schufen die dazu erforderli-
chen gesetzlichen Grundlagen. Als In-
strumente dienten der Regionalplanung
unverbindliche oder wegleitende Richt-
plane, deren wesentliche Aufgabe darin
bestand, die kommunalen Zonenpldane
aufeinander abzustimmen und die Uber-
kommunalen Bedurfnisse beziglich
Landschaft, Siedlung, Verkehr, Versor-
gung und offentliche Bauten aufzuzei-
gen. Die im Lauf der Zeit differenzierter
werdende gesetzliche Regelung der
Raumordnung wurde in die kantonalen
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Baugesetze eingegliedert. Diese Ent-
wicklung erreichte ihren Hohepunkt
ungefdhr zu Beginn der Sechzigerjahre.
Gegen deren Ende setzte sich die
zweifache Erkenntnis durch, dass jeder
Kanton Uber eine ausgebaute Planungs-
und Baugesetzgebung verfiigen soll
und dass das Instrumentarium der
Raumordnung um einen Plan der kanto-
nalen Ebene erganzt werden misse.
Dafir bot sich der fir Behorden ver-
bindliche oder fir sie wegweisende
Richtplan an, der anfanglich ahnlich
dem Regionalplan eine {berortliche
Flachenwidmungsplanung aufzeigte.
Am Ende der Siebzigerjahre verfligten
alle Kantone Uber ein nominales Raum-
ordnungsrecht, das allerdings nach wie
vor eng mit der kantonalen Baugesetz-
gebung verbunden ist. Die Trennung
von Raumordnungsrecht und Baurecht
ist dem schweizerischen Recht auf
kantonaler und kommunaler Ebene
weitgehend fremd.

Auf der Bundesebene war die Entwick-
lung eines nominalen Raumordnungs-
rechtes gehemmt, weil der Bund bis
zum Jahr 1969 nicht Uber die erforderli-
che Gesetzgebungskompetenz verflgte.
Um so mehr sah sich der Bund vor die
Aufgabe gestellt, das funktionale Raum-
ordnungsrecht als Instrument der
Raumordnungspolitik  einzusetzen. Er
hat dies - beispielsweise - auf dem
Gebiet des Nationalstrassenbaues und
der Landwirtschaftspolitik, wie auch
zum Schutze der Berggebiete, nachhal-
tig getan. Mitte der Sechzigerjahre
wurde der politische Druck auf Erlass
einer Verfassungsgrundlage der Bun-
desebene immer grosser, weil sich
gezeigt hatte, dass im Rahmen der
sektoralen Fachplanungen die rdumli-
che Gesamtsicht zu kurz kam. So wurde
vor allem im Zusammenhang mit der
Wohnbauférderung und der Landwirt-
schaftspolitik das Fehlen einer bundes-
rechtlichen Regelung der Raumordnung
beklagt. Am 14. September 1969 stimm-
ten Volk und Stande (Kantone) einem
Bundesverfassungsartikel 22quater
(gleichzeitig mit einer Verfassungsbe-
stimmung Uber die Eigentumsgarantie
- Art.22%") zu. Diese Bestimmung
verpflichtet den Bund, auf dem Weg der

Gesetzgebung Grundsatze fiir eine
durch die Kantone zu schaffende
Raumplanung zu erlassen, die der

zweckmadssigen Nutzung des Bodens
und der geordneten Besiedlung des
Landes dient. Im Gbrigen wird der Bund
angehalten, die Bestrebungen der Kan-
tone zu koordinieren und mit ihnen
zusammenzuarbeiten. Ferner ist er ge-
halten, bei der Erfullung seiner eigenen
Aufgaben die Erfordernisse der Orts-,
Regional- und Landesplanung. das
heisst der ortlichen, der kantonalen und
der nationalen Raumordnung zu be-
ricksichtigen. Diese Kompetenzrege-
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lung schliesst keine Erméachtigung zur
Baugesetzgebung ein. Der Bund ist
deshalb gehalten, das Raumordnungs-
recht - im Gegensatz zur Entwicklung
auf kantonaler Ebene - getrennt vom
Baurecht selbstandig zu erfassen. Neu
ist ferner, dass die Bestimmung die
Grenzen, wie sie vom traditionellen
kantonalen Raumplanungsrecht durch
die Ausrichtung auf die Flachenwid-
mungsplanung gezogen wurden,
sprengt. Sie erkennt dem nominalen
Raumordnungsrecht zusatzlich die Auf-
gabe zu, die Voraussetzungen fur eine
steuernde Wirkung auf die Anwendung
des funktionalen Raumordnungsrechts
auszuiben.

Nachdem ein erster Entwurf zu einem
Bundesgesetz Uber die Raumplanung in
der eidgendssischen Volksabstimmung
vom 13.Juni 1976 abgelehnt worden
war, erliess das Parlament das Bundes-
gesetz Uber die Raumplanung vom
22.Juni 1979, das seit dem 1.Januar
1980 in Kraft ist. Eine neuerliche Volks-
abstimmung war nicht notwendig, weil
das Referendum nicht ergriffen wurde.
Im Vergleich zum abgelehnten ist das
neue Gesetz wesentlich einfacher konzi-
piert; es verzichtet auf eine breite
Instrumentierung und l&sst den Kanto-
nen einen grosseren Spielraum.

In seiner Einleitung legt das Bundesge-
setz die Ziele sowie Planungsgrundsét-
ze (Art.1 und 3) fest. Es begriindet die
Planungspflicht des Bundes, der Kanto-
ne und der Gemeinden, die angehalten
werden, im Rahmen einer durchgehen-
den Planung ~ zusammenzuwirken
(Art. 2). Im Ubrigen stellt es die Grund-
satze der Information und der Mitwir-
kung der Offentlichkeit auf (Art.4). In
einem zweiten Tite/ werden die Mass-
nahmen der Raumordnung angespro-
chen, insbesondere die Instrumente. Es
geht dabei um die Richtplane der
Kantone und die Nutzungspléne. Ein
nationaler Plan der Bundesebene ist
nicht vorgesehen. (Der Bund erlasst
lediglich Sachpléne, die mit ihrem
materiellen, raumrelevanten Gehalt in
die kantonalen Richtplane als zentrales
Instrument der Raumordnung einflies-
sen.) Die Richtplane sind behordenver-
bindlich und enthalten mindestens ei-
nen konzeptionellen und einen pro-
grammatischen Teil (Art.8 und 9). Sie
werden durch die Kantone erlassen, die
Zustandigkeit und Verfahren regeln.
Vorbehalten ist die Genehmigung durch
den Bund, die erteilt werden muss,
wenn sie dem Gesetz entsprechen und
wenn sie die raumwirksamen Aufgaben
des Bundes angemessen beriicksichti-
gen (Art.10ff.). Die Richtplane nach
dem Bundesgesetz unterscheiden sich
deutlich von den Richtplanen nach
altem - kantonalem - Recht, welche
sich weitgehend auf Aussagen der
Flachenwidmung beschrénkten. Dem-

gegenlber handelt es sich beim Richt-
plan nach neuem Bundesrecht um e/mn
Instrument der konzeptionellen und
programmatischen  Entwicklungspla-
nung mit Steuerungseffekt auf die
raumwirksamen Tatigkeiten der offentl/-
chen Hand in all ihren Ausformungen.
Er kann mit einem verbindlichen Lan-
desentwicklungsprogramm nach deut-
schem Recht verglichen werden. Die
Nutzungsplane sind im Gegensatz zu
den Richtplanen grundeigentumsver-
bindlich (Art.14/21). Sie ordnen die
zulassige Nutzung des Bodens, das
heisst, sie dimensionieren und lokalisie-
ren die gesetzlich zuldssigen Nutzungs-
arten, wobei das Bundesrecht die Bau-
zone, die Landwirtschaftszone und ein-
zelne Schutzzonen legaliter definiert
(Art.15, 16 und 17). Die Kantone kdnnen
weitere Nutzungszonen vorsehen. Die
Nutzungspléne werden in der Regel von
den Gemeinden erlassen. Dem Kernge-
danken nach geht es bei der bundes-
rechtlichen Regelung der Flachenwid-
mung um eine grundeigentumsverbind-
liche Ausscheidung von Bauzonen und
Landwirtschaftszonen mit dem Ziel, das
Baugebiet zu begrenzen und das Land-
wirtschaftsgebiet zu schitzen. Gleich-
zeitig soll der Zersiedlung entgegenge-
wirkt werden. Um das Angebot an
baureifem Land nicht zu verknappen,
wird fur das Bauzonenland eine
Erschliessungspflicht vorgesehen
(Art.19). Im dntten und vierten Titel
befasst sich das Bundesgesetz mit den
Bundesbeitragen und mit der Organisa-
tion der Raumplanung. Es verpflichtet
die Kantone, kantonale Fachstellen zu
bezeichnen. Auf Bundesebene wird ein
Bundesamt als Linienorgan innerhalb
der Departemental-(Ministerial-) Struktur
vorgesehen (Art. 31/32). Der finfte Tite/
gilt dem Rechtsschutz.

b) Funktionales Raumordnungsrecht

Neben dem nominalen darf das funktio-
nale Raumordnungsrecht nicht Uberse-
hen werden. Raumbedeutsames Recht
findet sich dabei nicht nur auf kantona-
ler Ebene, sondern auch auf derjenigen
des Bundes. Hier ist vor allem die
Wirtschafts-, die Verkehrs-, die Energie-,
die Gewadsserschutz- und auch die
Landschaftsschutz-Gesetzgebung von
Bedeutung. Im Vergleich zum Ausland
darf die Forstpolizei-Gesetzgebung
nicht unerwahnt bleiben, welche seit
dem Jahr 1902 das Waldareal der
Schweiz nach Umfang und Lage inte-
gral schitzt. Ferner ist die Gesetzge-
bung fur die Investitionshilfe fir Bergge-
biete deshalb besonderer Erwahnung
wert, weil das Berggebiet rund % des
schweizerischen  Territoriums  aus-
macht und weil diese Gesetzgebung die
Ausarbeitung von regionalwirtschaftli-
chen Entwicklungskonzepten verlangt,
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die in einem direkten Zusammenhang
mit der kantonalen (und regionalen)
Richtplanung  gemé&ss  nominalem
Raumordnungsrecht stehen. Die Um-
weltschutzgesetzgebung als Spezialge-
setzgebung - abgesehen vom qualitati-
ven Gewadsserschutzrecht — steht noch
aus. Sie wird auf das Raumordnungs-
recht abgestimmt, wobei der «praventi-
ver Umweltschutz weitgehend in die
Verantwortung der Raumordnung féllt.
Auf kantonaler Ebene liegt das Schwer-
gewicht des funktionalen Raumord-
nungsrechts auf der Bau- und Stras-
sengesetzgebung. Das Erschliessungs-
recht ist vor allem in diese Erlasse
integriert. Zunehmende Bedeutung er-
langt die kantonale Wirtschaftsforde-
rungsgesetzgebung.

Die raumlichen Grundvoraus-
setzungen und Probleme

Die Schweiz gliedert sich naturgeogra-
phisch in die drei Grosslandschaften
Jura, Mittelland und Alpen. Das Bergge-
biet, von dem bereits die Rede war,
umfasst den Jura, die Alpen und die
Voralpen. Nur 10% der Bevolkerung
wohnen in diesem ausgedehnten Ge-
biet, das immerhin - wie bereits er-

wahnt - % des Bundesgebietes um-
fasst. Dass sich daraus Probleme der
Bevdlkerungskonzentration im  Mittel-
land und der wirtschaftlichen und
sozialen Disparitdten zwischen den
Bevolkerungs-Agglomerationen  einer-
seits und den Berggebieten anderseits
ergeben, versteht sich von selbst
(Abb.1/2). Die Gesamtflaiche der
Schweiz misst 41293 km? Davon sind
lediglich 11685 km? oder 28% landwirt-
schaftliches Kulturland (ohne Weide-
land und Wald) (Abb. 3).

Der sogenannte Selbstversorgungsgrad
mit landeseigenen Lebensmitteln er-
reicht nur ca.60%, so dass es ein
wichtiges nationales Anliegen ist, den
landwirtschaftlich genutzten Boden sei-
ner Zweckbestimmung zu erhalten. Die
hohe Bedeutung, die der Landwirt-
schaftspolitik und der Realisierung der
bundesrechtlich definierten Landwirt-
schaftszone zukommt, erklért sich unter
anderem aus der Sorge um die Landes-
vorsorge (Kriegsvorsorge). Das raum-
ordnungspolitische Anliegen der Erhal-
tung offener Landschaften verbindet
sich also mit einem wirtschaftlichen.
Der schweizerische Kulturraum wird
vor allem durch die Sprachgebiete
mitbeeinflusst. Die Schweiz kennt vier

Wegziiger (1965 /70) aus landlichen Gebieten

der Ostschweiz, der Nordschweiz, der
Westschweiz und dem Tessin

Abb.1
auf die schweizerischen Problemgebiete und die nach wie vor bestehenden Disparitaten.
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Landessprachen; deutschsprachig sind
75%, franzosisch 20%, italienisch 4%
und ratoromanisch 1%. Die 26 Kantone
unterscheiden sich in ihrer kulturellen
Eigenart, in ihrer flichen- und bevélke-
rungsmassigen Grosse und auch in
ihrer raumlichen Struktur. Die Unter-
schiede sind erheblich. Der kleinste
Kanton z&hlt rund 13000 Einwohner,
der grosste tber 1 Million. Die Kantone
weisen geschichtlich geformte Grenzen
auf, die einer planerisch-rationalen Ge-
bietsgliederung entgegenstehen, die
aber anderseits den Zwang zur grenz-
Uberschreitenden Koordination erhéhen
und damit zur grenziberschreitenden
interkantonalen/interregionalen Zusam-
menarbeit geradezu zwingen. Die Zahl
der Gemeinden wird sich in Zukunft
nicht wesentlich verandern. Bestrebun-
gen auf lokale Gebietsreformen schei-
tern an der Autonomie der Gemeinden,
dann aber auch an der Angst vor dem
Ausbau der Birokratie, wird doch in
den kleineren Gemeinden die Verwal-
tung zu einem erheblichen Teil im
Milizsystem gefiihrt, das neben zahlrei-
chen Nachteilen viele menschliche
Werte positiver Art einschliesst. Auch
Uberdrtliche Gebietsreformen grosseren
und kleineren Ausmasses sind in der

11 grossstadtische
Agglomerationen

Gbrige Agglomerationen
und Stadte

| Mittelland }Iéndliche
Berggebiet | Gebiete

10% u.m.
5-10%

vom Total
der Wegziger

Die interregionale Migration zu Lasten der Berg- und Grenzgebiete sowie des landlichen Raumes des Mittellandes gibt einen Hinweis
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Abb.2 Die (Pendlerregionen) zeigen die Agglomerationskerne.

Entwurf: E. Bischof
Zeichnung: E. Bischof, K. Szelecsenyi

Pendlerzentren mit iiber 5000 Zupendlern
und den zugehorigen Pendlergemeinden
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Landschaftsstruktur

Landwirtschaft:
NN  hohe Nutzungsintensitat
m mittlere Nutzungsintensitat

Erholung und
Fremdenverkehr

i\\\\\\\\\\\\\\& Landschaftsschutz

Abb.3 Die Landschaftsstruktur wird durch viele Faktoren gepréagt. Die landwirtschaftlichen Nutzungsmaoglichkeiten spiegeln die Faktoren
Klima, Topographie, Vegetation usw. Die Raumstruktur wird im wesentlichen durch die Landschafts-, die Siedlungs- und die Transport/Versor-
gungsstruktur bestimmt, unter Beachtung der politischen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Gegebenheiten und Kréfte.

Schweiz nicht denkbar. Die Postulate
auf Einfigung einer planerisch-rational
konzipierten Region fanden kein Echo.
Die kleinrdumige Schweiz ertragt keine
zusétzliche Staatsebene, da sie die
Staatsstruktur letztlich nicht vereinfa-
chen, sondern schwerféllig gestalten
wirde. Die im Jahr 1978 erfolgte
Herauslosung des neuen Kantons Jura
aus dem Kanton Bern ist seit der Grin-
dung des Bundesstaates im Jahr 1848
die grosste politisch-territoriale Veran-
derung.

Die Bevolkerung zahlte anfangs 1980
rund 6,3 Millionen Einwohner. Davon
waren rund 15% Auslénder. Nach Gber
zwei Jahrzehnten eines sprunghaften
Bevolkerungswachstums, das auf rela-
tiv hohen Geburtenraten und Zuwande-
rungsuberschissen beruhte, nahm die
Bevolkerung zwischen 1974 und 1978
ab. Seither ist aufgrund einer weitge-
hend ausgeglichenen Wanderungsbe-
wegung und bei rickldufigen Geburten-
Uberschissen bloss noch ein leichtes
Wachstum zu verzeichnen. Wahrend
man am Ende der Sechzigerjahre fur
das Jahr 2000 mit einer Bevolkerungs-
zahl von 7,5 Millionen Einwohnern

rechnete, mussten seither alle Progno-
sen nach unten korrigiert werden. Die
neueren Voraussagen rechnen mit einer
mehr oder weniger konstanten Bevolke-
rung. Mit dem demographischen Null-
wachstum diirften sich erhebliche An-
derungen in der Erwerbs- und Alters-
struktur der Bevolkerung einstellen, die
ihrerseits zu raumlichen Problemen -
geringere Mobilitat - beitragen. Rund
80% der Bevolkerung und der Arbeits-
platze sind im schweizerischen Mittel-
land konzentriert, vor allem in den
Rdumen Zlrich-Basel und Lausan-
ne-Geneve. Das schweizerische Mittel-
land z&hlt zu den am dichtesten besie-
delten Gebieten Europas. Die sich hier
stellenden Probleme unterscheiden sich
kaum von denjenigen anderer Verdich-
tungsraume, allerdings gemildert durch
das Fehlen einer Schwerindustrie und
durch die relativ vorteilhafte Dezentrali-
sation der Industriestandorte.

Von der Abwanderung betroffen sind
seit Jahrzehnten erhebliche Teile des
Berggebietes, insbesondere von der
Berglandwirtschaft abhdngige Orte und
Talschaften. Intensive agrarwirtschaftli-
che Massnahmen des Bundes verhin-
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derten wohl den Niedergang der Berg-
landwirtschaft, doch vermochten sie
das Abwanderungsproblem - vor allem
auch die qualitative Seite — nicht zu
lI6sen. Durch die gleichzeitig starke
Entwicklung des Fremdenverkehrs ent-
standen innerhalb des Berggebietes
touristische  Ballungsgebiete, welche
die innerregionalen Disparitdten der
Bevolkerungs- und Wirtschaftsentwick-
lung erhohen und das Landschaftsbild
- und von daher sogar den Erholungs-
wert - infolge einer teilweise unge-
hemmten Bautéatigkeit gefdhrden.

Die schweizerische Wirtschaft zeichnet
sich durch eine extreme Verflechtung
mit dem Ausland aus. Der Aussenhan-
del (Einfuhren) macht mehr als einen
Viertel des Bruttosozialproduktes aus;
dazu kommen erhebliche Dienstleistun-
gen von und nach dem Ausland durch
Banken, Versicherungen und ferner die
Leistungen im Fremdenverkehr. In der
Industrie sind ein Drittel der Beschaftig-
ten Auslander. Einzelne Branchen zéh-
len sogar mehr auslandische als
schweizerische Arbeitskrafte. Von den
2.7 Millionen Beschéftigten (1975) ar-
beiteten 6% im primaren Sektor, 45%
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Die industriellen Zentren in der Schweiz

Abb.4 Die industriellen Zentren verteilen sich einseitig auf das Mittelland. Im Vergleich zum

Ausland fehlen Ubergrosse Zentren.

im sekundaren und 49% im tertidren.
Noch zehn Jahre friiher war mehr als
die Hélfte im zweiten Sektor tatig. Der
Trend zum Dienstleistungsbereich halt
unvermindert an, nicht zuletzt wegen
der hohen Kosten der Inlandproduktion,
beeinflusst durch den hohen Lebens-
standard, den Mangel an Arbeitskraften
und die knappen Raumverhaltnisse im
teilweise Ubernutzten Mittelland. Die
wirtschaftliche Rezession der Siebziger-
jahre hat zahlreiche Strukturprobleme
sichtbar gemacht, unter anderem auch
rdumliche. Die jahrzehntelange Hoch-
konjunktur hatte sie verdeckt. So ist an
die (Uhrenregion) in der Westschweiz
zu erinnern, wo Branchenprobleme
regionalwirtschaftliche ~ Auswirkungen
zeitigten. Soweit man in der Schweiz
von Fabrikstéddten sprechen kann, han-
delt es sich im internationalen Vergleich
um mittlere und kleinere. Fabrikland-
schaften, Industrieballungen haben sich
nicht entwickelt. Der Grund liegt in
einer relativ ausgepréagten Dezentralisa-
tion der Industriestandorte, allerdings
beschréankt auf das Mittelland (Abb. 4).
Die wichtigsten Ursachen sind: Fodera-
listischer Aufbau und Gliederung des
Staates, fehlende Rohstoffe und damit
keine Konzentration um Abbaugebiete,
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keine Uberméssige Ausrichtung auf
Konsumstandorte, da die Exportorien-
tierung dominiert, und ferner die relati-
ve Ubiquitat des Energieangebotes.

Die Siedlungsstruktur weist eine relativ
gute Verteilung der Orte mit zentralortli-
chen Einrichtungen auf. Eigentliche
Grossstadte fehlen. Die grosste Stadt,
Zurich, zahlt als politische Gemeinde
unter 400 000 Einwohner (dem interna-
tionalen Trend folgend mit sinkender
Tendenz). Die Agglomeration, also der
Ballungsraum Zirich, umfasst eine Be-
volkerung von tber 700 000. In gewis-
sen Regionen des landlichen Raumes,
vor allem im Berggebiet, kann ein
gewisses Defizit an zentralortlichen
Funktionen ausgewiesen werden. Es
geht in diesen Fallen weniger um die
Neuformierung von zentralen Orten als
vielmehr um die Aufwertung von Klein-
zentren zu Mittelzentren. In Berggebie-
ten muss dabei die Gefahr einer negati-
ven Sogwirkung der Zentren auf Klein-
und Randgemeinden ernst genommen
werden. So positiv die Verteilung der
Zentren ist, erklarbar aus der foderati-
ven Struktur des Landes, so wenig kann
auf der anderen Seite das dominieren-
de (Siedlungsband) des Mittellandes
Ubersehen werden, das die Mehrzahl

Industrielle Zentren

1. Ordnung
210000 Industriebeschaftigte
) 2. Ordnung
2500 - 9999 Industriebeschaftigte

3. Ordnung
1000 - 2499 Industriebeschaftigte

Q

der grosseren und mittleren Zentren
umfasst und das ein kulturelles, wirt-
schaftliches sowie infrastrukturelles Lei-
stungsangebot aufweist, dem die Zen-
tren des Berggebietes nichts Gleichwer-
tiges gegenuberzustellen haben.

Das Verkehrsnetz wird durch ein dich-
tes Bahn- und Strassennetz bestimmt,
das auch das Berggebiet erschliesst. Es
gibt nur einige wenige periphere R&u-
me, von denen aus grdssere Zentren
nicht innert nitzlicher Zeit erreicht
werden kodnnen (Unterengadin, Ober-
wallis). Die starke Zunahme des Auto-
verkehrs — die Schweiz verfugt Uber
einen extrem hohen Motorisierungs-
grad - schuf die Voraussetzungen fir
eine grosszlgige Strassenbaupolitik, die
im Ergebnis den Privatverkehr gegen-
Uber dem offentlichen Verkehr begin-
stigt, zumal der gleichzeitige Ausbau
des Schienenverkehrs unterblieb. Die
schweizerischen Eisenbahnen verkeh-
ren im wesentlichen auf einem Netz,
das im letzten Jahrhundert geplant und
realisiert wurde, wahrend das Strassen-
netz durch die sogenannten National-
strassen (Hochleistungsstrassen) in den
vergangenen zwei Jahrzehnten mit
einem Grossaufwand erganzt und aus-
gebaut wurde. Der Luftverkehr ist inter-
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national ausgerichtet. Es stehen drei
Interkontinental-Flugh&afen zur Verfu-
gung: Kloten-Zirich, Geneve und Basel-
Mulhouse. Das europaische Rohrlei-
tungsnetz fir den Transport von Erdgas
und Rohol berthrt die Schweiz und
fihrte zum Bau von einzelnen Raffine-
rie- und Aufbereitungsanlagen sowie
zum Einsatz von Erdgas. Das Bergge-
biet verfligt in den touristischen Zentren
Uber ein Grossangebot an Luftseilbah-
nen und Skiliften.

Im Bereich der Versorgung stellen sich
hinsichtlich  der  Wasserversorgung
kaum Probleme, hdchstens solche der
Gite, nicht aber der Quantitdt. Eine
schwierige Aufgabe stellt hingegen -
von alters her — die Energieversorgung
dar. Die wichtigste einheimische Ener-
giequelle ist die Wasserkraft, die zu
rund 50% genutzt ist, doch kommt ein
weiterer Ausbau der Konflikte mit dem
Landschaftsschutz wegen kaum mehr
in Frage. Der anhaltend steigende
Energieverbrauch  wird durch die
Stromproduktion in thermischen Kraft-
werken gedeckt, so in den Atomkraft-
werken Beznau | und I, Mihleberg und
Gosgen. Fur die weiteren nuklearen
Vorhaben stellen sich politische Proble-
me, teilweise auch Standortprobleme,
die raumplanerisch noch kaum hinrei-
chend behandelt sind. Die Entsorgung
(Gewésserschutz, Kehrichtbeseitigung
usw.) bereitet - abgesehen von den
radioaktiven Abféllen - eher lokale und
regionale Probleme, die jedoch im
allgemeinen Iosbar sind. Der Stand des
qualitativen Gewasserschutzes darf als
relativ fortschrittlich bezeichnet werden.
Die Koppelungsprobleme zwischen
Kehrichtverbrennung und Energiever-
sorgung stehen noch an, wie auch
diejenigen zwischen Uberschuss-War-
me aus Nuklearanlagen und der Sied-
lungswarmeversorgung. Die geothermi-
sche Energie wird noch kaum genutzt.

Die raumordnungspolitischen
Zielsetzungen und Massnahmen

a) Zielsetzungen

Die raumordnungspolitischen Zielset-
zungen finden sich in erster Linie im
Bundesgesetz Uber die Raumplanung,
und zwar sowohl unter dem expliziten
Titel Zieley als auch unter demjenigen
der (Planungsgrundséatzey (Art.1 und 3
Bundesgesetz tUber die Raumplanung).
Nach den gesetzlichen Zielen haben
Bund und Kantone sowie die Gemein-
den daflr zu sorgen, dass der Boden
haushélterisch genutzt wird, dass durch
ihre raumwirksamen Tétigkeiten eine
auf die erwinschte Entwicklung des
Landes ausgerichtete Ordnung der
Besiedlung verwirklicht wird und dass
in allem die natirlichen Gegebenheiten

sowie die Bedurfnisse von Bevolkerung
und Wirtschaft beachtet werden. Im
besonderen sind die naturlichen Le-
bensgrundlagen (Boden, Luft, Wasser,
Wald und Landschaft) zu schitzen, sind
wohnliche Siedlungen und die rdumli-
chen Voraussetzungen fir die Wirt-
schaft zu schaffen und zu erhalten, ist
eine ausreichende Versorgungsbasis
des Landes zu sichern und die Gesamt-
verteidigung zu gewahrleisten. Vor al-
lem aber ist das soziale, wirtschaftliche
und kulturelle Leben in den einzelnen
Landesteilen zu férdern und auf eine
angemessene Dezentralisation der Be-
siedlung und der Wirtschaft hinzuwir-
ken. Die Planungsgrundsatze sind kon-
kreter. Sie befassen sich mit der Land-
schaft, der Siedlung und den o&ffentli-
chen und im offentlichen Interesse
liegenden Bauten und Anlagen.

Nun ist aber wesentlich, dass Raumord-
nungsziele nicht nur durch das nomina-
le  Raumordnungsrecht des Bundes
gesetzt werden, sondern auch durch
dasjenige der Kantone. Die Unterschie-
de in der Sache sind jedoch klein,
hingegen andert der Konkretisierungs-
grad, der in der kantonalen Gesetzge-
bung und in den kantonalen Plénen
wesentlich ndher an der Wirklichkeit ist.
Wichtige verbindliche Zielansprachen
finden sich sodann /m funktionalen
Raumordnungsrecht. So ist beispiels-
weise fir die schweizerische Raumord-
nungspolitik bestimmend, dass die
schweizerische Bundesverfassung in
ihren Wirtschaftsartikeln dem «(Schutz
wirtschaftlich bedrohter Landesteile),
der <(Erhaltung einer leistungsfahigen
Landwirtschafty usw. eine besondere
Bedeutung beimisst. Auch auf Geset-
zesstufe finden sich zahlreiche Ziel- und
Zweckbestimmungen. Das Bundesge-
setz Uber Investitionshilfe fir Berggebie-
te - um ein Beispiel anzufiihren -
bezweckt ganz allgemein die «Verbes-
serung der Existenzbedingungen im
Berggebiet). Die Zielnormen des funk-
tionalen Raumordnungsrechts haben im
Vergleich zu den Zielnormen und den
Planungsgrundsédtzen des nominalen
Raumordnungsrechts einen fachspezifi-
schen Charakter, auch wenn ihre rdum-
liche Bedeutung nicht einengend be-
trachtet wird. Auffallend ist, dass es im
schweizerischen Recht keine raumord-
nungspolitisch relevanten, gesetzlichen
Zielnormen (ber die Stadte und die
Agglomerationen gibt, welche die tiefe-
re Problematik dieser Gebiete anspre-
chen. Unter den bundesrechtlichen
Planungsgrundsétzen finden sich ledig-
lich die allgemeinen Hinweise, wonach
Wohn- und Arbeitsgebiete einander
zweckmaéssig zugeordnet sowie durch
das offentliche Verkehrsnetz hinrei-
chend erschlossen sein sollen und
wonach Siedlungen viele Grinflachen
und B&ume enthalten mussen. Der
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Grund mag im Fehlen einer (Stédtebau-
forderungs-Gesetzgebung)  respektive
eines Bundesbaugesetzes liegen; die
eigentliche Ursache ist im Mangel des
Bewusstseins der Stadtproblematik -
politisch, wirtschaftlich und soziokultu-
rell - zu sehen. Des weitern verfligen
die Stadtgemeinden im Bundesstaat
nicht tUber diejenige politische Stellung,
die ihnen erlauben wiirde, ihre Proble-
me zur Geltung zu bringen. Sie werden
- abgesehen von den Stadtkantonen -
durch die Kantone vertreten, die in der
Regel neben den stédtischen auch
landliche Bedurfnisse ausgleichend zu
befriedigen haben.

b) Massnahmen

Die materiellen raumordnungspoliti-
schen Massnahmen sind im schweizeri-
schen Rechtsstaat durch das Legalitats-
prinzip auf die gesetzlich vorgesehenen
beschréankt. Da das nominale Raumord-
nungsrecht sich schwergewichtsmaés-
sig auf die Einfuhrung der erforderli-
chen Instrumente (Richtpldne, Nut-
zungspldane) konzentriert, gehen die
konkreten Massnahmen im wesentli-
chen aus dem funktionalen Raumord-
nungsrecht des Bundes und der Kanto-
ne hervor. Eine differenzierte Ubersicht
wiirde zeigen, dass das funktionale
Raumordnungsrecht sehr breit angelegt
und - unter raumordnungspolitischen
Gesichtspunkten - Uber einen hohen
Qualitatsstand verftigt. Dies heisst nicht,
dass es nicht der laufenden Anpassung
bedarf. Es befindet sich denn auch im
standigen Fluss. Ein erheblicher Nach-
holbedarf besteht — wie bereits ange-
tont - gegenlber den stadtischen
Gebieten. Des weiteren ist die rechtli-
che Erfassung der Strukturpolitik (Bran-
chen- und/oder raumliche Strukturpoli-
tik) noch nicht hinreichend gekléart und
abgeschlossen. Einer Uberpriifung be-
durfen auch das sektoriell gespaltene
Verkehrsrecht und das Energierecht,
das vor allem hinsichtlich der Einord-
nung der energiepolitischen Massnah-
men in die raumlichen Anforderungen
und in das Baurecht zahlreiche Licken
aufweist. Noch nicht bereinigt ist ferner
das Verhaltnis zwischen Umweltschutz-
und Raumplanungsrecht sowie der
daraus fliessenden Massnahmen. Ent-
sprechend dem feingliedrigen und aus-
differenzierten Aufbau des Staates mit
zahlreichen (parastaatlicheny Organisa-
tionen, die in der Regel Uber einen
ausgeweiteten Handlungsspielraum
verfugen, wird die Raumordnungspolitik
durch deren Tatigkeit erganzt. So spie-
len beispielsweise die Kantonalbanken
(Landerbanken) fir die Realisierung
raumordnungspolitischer (regionalwirt-
schaftlicher) Zielsetzungen eine erhebli-
che Rolle. Dies gilt auch fiir die Elektrizi-
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tats-Produktionsgesellschaften, Ver-
kehrsorganisationen und die zahlrei-
chen ortlichen und regionalen Korpora-
tionen (Genossenschaften usw.), wel-
che als Private offentliche Aufgaben
erfallen.

Die fachlich-sektoriell orientierte staatli-
che Birokratie erschwert auf den drei
Staatsebenen des Bundes, der Kantone
und der Gemeinden eine integrierende
schweizerische  Raumordnungspolitik.
Das bundesrechtliche Instrument der
kantonalen Richtpléne, in das die eidge-
nossischen Fachplanungen einfliessen
mussen und von dem eine koordinative
Wirkung auf die raumwirksamen Tétig-
keiten ausgehen soll, versucht, eine
ganzheitliche, schweizerische Raum-
ordnungspolitik zu ermoglichen. Die
Erfahrungen stehen noch aus. Insbe-
sondere ist offen, ob es gelingt, tUber
die im wesentlichen den Kantonen
anvertraute Raumplanung eine koha-
rente, gesamtschweizerische Raumord-
nung anzustreben und die entsprechen-
de nationale Raumordnungspolitik aus-
zuldsen. Des weitern bleibt die Frage
offen, wie sich die Raumordnungspoli-
tik auf Bundes- und kantonaler Ebene
im Verhaltnis zu anderen Politikberei-
chen zu behaupten vermag. In mehre-

ren Kantonen hat sich von daher das
Postulat nach einer besseren /ntegration
der Raumordnungspolitik in die (ge-
plante Politik) (politische Planung) ent-
wickelt (Abb.5). Dazu bestehen gute
Anséatze auf kantonaler Ebene, wobei
die Instrumente der politischen Planung
in der Schweiz langsam und nicht
Ubersturzt aufgebaut werden. Es geht
vor allem um die Regierungsprogram-
me der Kantone und die Richtlinien zur
Regierungstatigkeit auf Bundesebene.
In diesen Instrumenten wird der Zusam-
menhang zwischen den verschiedenen
Politikbereichen hergestellt, wobei die
Raumplanung als Querschnittsplanung
- vorausgesetzt, dass sie sich verstand-
lich machen und ihre Probleme aktuali-
sieren kann - eine bestimmende Rolle
spielen konnte (Abb.6). Dies ist bis
heute allerdings nur vereinzelt der Fall.

Die organisatorischen Voraussetzungen
flr eine breit angelegte und nachhaltig
wirkende Raumordnungspolitik  sind
durch das Bundesgesetz Uber die
Raumplanung vom 22.Juni 1979 nicht
entscheidend verbessert worden. Fir
den Bund wurde ein Fachorgan einge-
setzt, das gemadss der Organisations-
Gesetzgebung des Bundes dem Eidge-
ndssischen Justiz- und Polizeideparte-

Raumplanung im Rahmen der politischen Planung

Raum- Energie- Finanz- Verkehrs- Bildungs-
planung planung planung planung planung
Regierungsrichtlinien

Raumordnungs- Finanz-
programm programm

Abb.5 Die Raumplanung ist ein Teil der (geplanten Politik). Diese baut auf den Sachplanun-
gen und der Gesamtplanung (Regierungsrichtlinien) auf. Sie mindet in den Sachplanungen

entsprechenden Programmen aus.

Raumplanung als Querschnittsplanung
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Abb.6 Die Raumplanung ist nach dem neueren Verstandnis eine Sachplanung und gleich-
zeitig eine Querschnittsplanung. Als Sachplanung bearbeitet sie die Struktur der anzustreben-
den Raumordnung. Als Querschnittsplanung setzt sie diese gegentiber den andern Sachpla-

nungen durch.
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ment eingeordnet ist. Es handelt sich
nicht um eine Stabsstelle der Regie-
rung, sondern um ein Linienorgan. Fur
die kantonale Ebene schreibt das Bun-
desgesetz eine Fachstelle vor; den
Kantonen ware es unbenommen, eine
Stabsstelle einzufiihren, doch haben die
Kantone davon keinen Gebrauch ge-
macht. Die Aufgabe der Raumordnung
ist auch hier Linienorganen ubertragen,
die nur Uber begrenzte Moglichkeiten
der Beeinflussung der Regierungs- und
insbesondere einer allgemein gehalte-
nen Raumordnungspolitik verfigen.

c) Konzeptionen oder Einzelmassnah-
men?

Ende der Sechziger- und zu Beginn der
Siebzigerjahre  dominierte in  der
Schweiz die planerische Methodik der
Ziel- und Massnahmenfindung Uber
Konzeptionen und Leitbilder. Bekannt
geworden sind vor allem die Landes-
planerischen Leitbilder, die durch das
Institut fir Orts-, Regional- und Landes-
planung der ETH Zirich entworfen
wurden. Aus ihm entwickelte der Dele-
gierte fir Raumplanung (heute Bundes-
amt fir Raumplanung) zusammen mit
der sogenannten Chefbeamtenkonfe-
renz der Bundesverwaltung das raum-
planerische Leitbild CK-73 (Abb.7).
Ungeféhr zur gleichen Zeit entstand das
Entwicklungskonzept fir das Bergge-
biet (Abb. 8). Diesen Studien folgten die
Schweizerische  Gesamtverkehrskon-
zeption (Abb.9), die Schweizerische
Gesamtenergiekonzeption und das Tou-
rismuskonzept (Abb.10). Auch auf kan-
tonaler Ebene wurden Leitbilder entwik-
kelt. Mit dem Einbruch der wirtschaftli-
chen Rezession und der Zuwendung zu
den tagesaktuellen Problemen trat die
Bedeutung der Konzeptionen in den
Hintergrund. Zahlreiche Planer und
Politiker wandten sich von den konzep-
tionellen Planungen ab und verlangten
einem Pendelausschlag folgend nach
pragmatischen Schritten. Der Mangel
der Konzeptionen und Leitbilder lag im
fehlenden Finanz- und Zeitbezug, mit
anderen Worten im programmatischen
Teil der Planung, der vernachléssigt
worden war. Dadurch kam die Fehlvor-
stellung auf, die Konzeptionen und
Leitbilder seien «uno actuy der Realisie-
rung entgegenzufuhren. Die Vorteile der
Leitbilder und Konzeptionen lagen in
der Gesamtschau und den damit ver-
bundenen Lernprozessen in der Offent-
lichkeit, im Parlament und in der Ver-
waltung. Ohne dass ein direkter Bezug
verlangt wurde, basieren die Leitbilder
und Konzeptionen der nationalen Ebene
auf mindestens teilweise vergleichba-
ren Grundannahmen. Auch auf der
kantonalen Ebene wurden die Aussa-
gen der nationalen Konzeptionen -
wenn auch kritisch - als Arbeitsgrund-
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Mogliches Raumordnungskonzept der Schweiz

Maogliche Verteilung der Haupt-,
Mittel- und Kleinzentren

Hauptzentren
A @«

mE X

Mittelzentren

A A
A AA

Kleinzentren
im Berggebiet

Abb.7 Das Raumordnungskonzept beruht auf der Leitbild-Vorstellung der dezentralisierten Konzentration. Es wurde vom Delegierten fur
Raumplanung aufgrund von Vorarbeiten des ORL-Institutes der ETH Ziirich im Jahr 1973 ausgearbeitet. Es hat keine Rechtskraft erlangt.

lagen fur die stufengerechten Planun-
gen bertcksichtigt. Die Impulswirkung
darf deshalb nicht unterschatzt werden,
auch wenn die Konzeptionen und Leit-
bilder nicht unmittelbar Gbernommen
wurden. Die rein pragmatische Raum-
ordnungspolitik hat auf der andern
Seite keine wesentlichen Erfolge aufzu-
zeigen. Sie konnte der Gefahr nicht
ausweichen, von den tagesaktuellen
Fragen beherrscht zu werden. Aus
dieser - vereinfacht dargestellten -
Gegeniberstellung wurde im Bundes-
gesetz Uber die Raumplanung das
Instrument des Richtplans entwickelt,
der konzeptionelle und programmati-
sche Elemente enthalt und verbinden
soll. Leider hat das Bundesgesetz keine
gesetzlichen Grundlagen fir ein natio-
nales - verbindliches oder unverbindli-
ches - Raumordnungskonzept/-pro-
gramm geschaffen. Es fehlt dem Bund
auch die Moglichkeit, tber einen Raum-
ordnungsbericht dem Parlament und
der Offentlichkeit wenigstens die ge-
samtschweizerischen Zusammenhange

aufzuzeigen. Voraussichtlich wird dies
aber im Rahmen der Richtlinien zur
Regierungspolitik (politische Planung)
begrenzt nachgeholt.

Die kiinftigen Aufgaben

Mit dem Erlass eines Bundesgesetzes
Uber die Raumplanung (Raumordnung)
im Jahr 1979 hat die schweizerische
Raumordnungspolitik einen wesentli-
chen Schritt nach vorn getan. Die
demokratischen Formen der Rechtset-
zung haben gleichzeitig zu einer er-
héhten demokratischen Legitimierung
dieser relativ jungen Staatsaufgabe
beigetragen. Diese gilt es auch in die
Zukunft hinein zu erhalten. Auf der
andern Seite darf nicht Ubersehen
werden, dass die traditionell enge
Verknipfung zwischen Raumordnungs-
recht und Baurecht die Entfaltung einer
breit verstandenen Raumordnungspoli-
tik nach wie vor einengt, dass das
Instrumentarium hohe Anspriiche stellt
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und - zu hohe - Erwartungen weckt,
dass die Raumplanung dem Trend
ausgesetzt ist, sich im technisch-buro-
kratischen Perfektionismus zu verlieren,
sich selbst als Verwaltungsaufgabe zu
verstehen, und dass sie deshalb Gefahr
lauft, sich aus dem Zusammenhang der
Politik hinauszuentwickeln. Die schwei-
zerische  Raumordnungspolitik — wird
nachhaltig versuchen mussen, die Pla-
nungsmittel und Verfahren zu vereinfa-
chen, um die Wirklichkeits- und Politik-
ndhe zu gewadhrleisten. In der Sache
selbst wird sie manche Akzente neu
setzen mussen. Dabei geht es nicht
darum, von den nationalen <Konzeptio-
neny wegzukommen und ausschliess-
lich den (Mikrobereichy zu pflegen oder
den Stellenwert der Raumordnung als
Aufgabe zu Uberzeichnen. Es geht
vielmehr darum, vorausschauend dieje-
nigen raumordnungspolitischen Aussa-
gen in den laufenden politischen Wil-
lensbildungs- und Entscheidungspro-
zess einzubringen, die dazu beitragen,
dass im laufenden Geschehen der
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Politische Gliederung und
Abgrenzung des Berggebietes

~—— Kantonsgrenzen

m Berggebiet

Basel-Stadt

Abb.8 Die Abgrenzung des Berggebietes bildet eine Voraussetzung fur die Durchfiihrung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklungskonzep-
tes fur das Berggebiet. Die konzeptionellen Grundlagen stammen aus dem Jahr 1970/71. Kernstuck der Berggebietspolitik ist das Bundesge-
setz Uber Investitionshilfe fur Berggebiete vom 28.Juni 1974.

Erhaltung und Gestaltung des Lebens-
raumes die sachgerechte Beachtung
geschenkt wird.

Unter den materiellen Hauptproblemen
der schweizerischen Raumplanung
steht als augenféllige Aufgabe nach wie
vor die haushalterische Verwendung
des knappen Gutes Boden im Vorder-
grund. Hinsichtlich der grossraumigen
Strukturen geht es in Zukunft weniger
um eine Neuverteilung von Wohn- und
Arbeitsplatzen als vielmehr um eine
sinnvolle Ordnung der laufenden Veran-
derungen der raumlichen Beanspru-
chungen. Dies heisst nicht, dass das
Wachstum der Agglomerationen nicht
massvoll zu bremsen und der Abwan-
derung aus den Berggebieten nicht
entgegenzuwirken ware, doch muss
man sich, in der schweizerischen
Raumplanung wie in andern Landern
auch, Rechenschaft geben, dass gros-
sere Umverteilungen innert nitzlicher
Frist nicht erzielbar sind. Die Raumpla-
nung muss sich mit einer (massvollen)
Korrektur der tatsdchlichen Entwick-
lungsvorgange begnigen und diejeni-
gen Massnahmen vorziehen, die in der
Relation zwischen Zielen und Entwick-
lungsprozessen eine zieladdquate Be-
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einflussung erwarten lassen, es sei
denn, es wirden ihr ausserordentliche
Steuerungsmittel zur Verfligung gestellt.
Auf der andern Seite ist auf der regio-
nalen Ebene eine sinnvolle Steuerung
der Zuordnung von Wohn- und Arbeits-
platzen im Gleichschritt mit einer sorg-
faltigen raumlichen Wirtschaftspolitik
nach den spezifischen Anforderungen
des fraglichen Gebietes und der Ge-
samtwirtschaft geboten. Ein Schwer-
punkt ist in der Schaffung glnstiger
Voraussetzungen fir die sozial-kulturel-
le Entwicklung in den Stadten und vor
allem in den grésseren Agglomeratio-
nen zu sehen, wobei die wirtschaftli-
chen Aktivitdten in diesen R&umen
nicht vernachlédssigt werden dirfen.
Dass die Landschaft als kostbares Gut
nicht nur des passiven Schutzes bedarf,
sondern auch der Pflege und der
Gestaltung, das versteht sich von
selbst. In all ihren Ausformungen hat
die Raumplanung nachhaltig die 6kolo-
gischen Faktoren zu beachten, da es bei
der Raumplanung um die Erhaltung und
Gestaltung des Lebensraumes als Le-
bensvoraussetzung geht. Dieser gleich-
sam natlrlichen Seite ist der Mensch
als freies Wesen gegeniiberzustellen,

das die Verantwortung fur die kulturel-
len Werte tragt. Diese beiden Gesichts-
punkte bestimmen letztlich die Aufga-
ben der Raumplanung nach Art und
Mass. So besehen unterscheiden sich
die kinftigen schweizerischen Aufga-
ben der Raumplanung nicht wesentlich
und grundsatzlich von denjenigen der
Nachbarldander, auch wenn die Akzente
differieren. Missten vier Hauptproblem-
bereiche fur die Schweiz besonders
hervorgehoben werden, so sind es: die
Stadte, die Berggebiete, die 0©kologi-
schen Grundlagen und die politischen
Bedingungen der Raumplanung.

Der Engpass der schweizerischen
Raumplanung liegt weder in der Metho-
dik noch in der Problemsicht und auch
nicht in den verfligbaren Massnahmen,
obwohl kein maximales und nicht
einmal ein optimales Instrumentarium
verfugbar ist. Das funktionale Raumord-
nungsrecht ist vielfaltig und entwick-
lungsfahig, das nominale ist den Anfor-
derungen als solchen nicht unangemes-
sen. Das Nadeldhr besteht in der
vorwegnehmenden Koordination und in
der Fahigkeit, Entwicklungsvorgange
Uber langere Zeit zu steuern. Es stehen
also raumordnungspolitische Probleme
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Abb.9 Unter den raumrelevanten Gesamtkonzeptionen kommt der Gesamtverkehrskonzeption eine besondere Bedeutung zu. Der Schluss-
bericht datiert aus dem Jahr 1977. Bevorzugt behandelt wird die abgebildete Variante 2. Diese geht im Gegensatz zur Variante 1 von einem
massvollen Wachstum aus. Die politische Realisierung steht bevor.
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Abb.10 Der Tourismus reicht in viele Wirtschafts- und Gesellschaftsbereiche hinein. Er beeinflusst auch die raumliche Ordnung, und zwar
sowohl in den Stadten als auch im landlichen Raum. Von besonderer Bedeutung ist sein Verhaltnis zur Entwicklungspolitik fir Berggebiete.
Das eidg. Tourismuskonzept stammt aus dem Jahr 1979. Es hat keine Rechtskraft, beeinflusst aber die Tourismuspolitik.

im Vordergrund, auf die noch né&her
einzugehen ist. Im besonderen sind die
Schwierigkeiten in der Koordination der
Sachplanungen unter sich und mit den
Anforderungen der Raumplanung her-
vorzuheben.

Die anstehenden Probleme der Staats-
politik im weitesten Sinne berihren in
hohem Masse auch die Raumord-
nungspolitik. Sie betreffen die folgen-
den Bereiche: Die Schweiz in der
Staatenwelt, das Verhaltnis  Bur-
ger-Staat (in Rechtsstaat und Demo-
kratie), die Wirtschaft und Finanzen, die
Wohlfahrt/Gesundheit und Umwelt, die
Bildung und Kultur sowie die Staats-
struktur als solche. Vergegenwartigt
man sich die dahinter stehenden und
auf uns zukommenden Probleme des in
sich spannungsgeladenen modernen
Ordnungs-Leistungs-Interventionsstaa-
tes, so wird deutlich, dass die Raum-
ordnungspolitik auf weite Sicht hinaus
bezlglich ihres Gegenstandes und ihrer
Einordnung nicht idealiter gestaltet
werden kann. Dies ist nicht nur ein
Nachteil. Der Vorteil liegt im Teilhaben
am politischen Prozess. Ferner wird es
schwer halten, den politischen Stellen-
wert der Raumordnungspolitik richtig zu

192

definieren und in der politischen Wirk-
lichkeit zur Geltung zu bringen. Dies
hangt unter anderem damit zusammen,
dass die Raumplanung - mindestens in
der Schweiz - Muhe bekundet, ihre
Aufgabe fir die Offentlichkeit plausibel
zu umschreiben und standig neu zu
aktualisieren. Noch immer herrscht -
ungeachtet des neuen Bundesgesetzes
- das Verstdndnis einer im wesentli-
chen auf die Bodennutzung ausgerich-
teten Aufgabe vor; ob es gestitzt auf
das neue Gesetz gelingt, die breite und
grosse Aufgabe der Erhaltung und
Gestaltung des Lebensraumes als Le-
bensvoraussetzung zum umfassenden
Gegenstand der Raumordnung und der
Raumordnungspolitik zu machen, hdngt
unter anderem von der Bedeutung ab,
welche Regierung und Parlament der
Raumordnungspolitik beimessen. Das
Bundesgesetz Uber die Raumplanung
schafft an sich die Mdoglichkeit einer
Integration der Raumordnung in den
Kontext der Politik. Von der Grosse der
angesprochenen Anliegen her musste
sich die Raumordnungspolitik als zen-
trale Aufgabe Schritt fir Schritt durch-
setzen. Als langerfristige Strategie, die
der von der Aktualitat beherrschten

Tagespolitik hindernd in die Quere
kommt, tut sie zur Zeit schwer daran.
Die wohl folgenschwersten Probleme
fur die Raumplanung und die Raumord-
nungspolitik gehen von der sinkenden
Effizienz staatlichen Handelns im teil-
weise die sinnvollen Grenzen nicht
mehr beachtenden Leistungs- und In-
terventionsstaat aus. Die staatlichen
Willensbildungs- und Entscheidungs-
prozesse vermogen der Anspruchsflut,
die sich bereits in eine Anspruchsinfla-
tion auszuweiten droht, nicht mehr zu
genligen. Des weiteren konkurrenzieren
sich zunehmend staatliche Handlungen,
die alle unter dem Titel der Wahrung
offentlicher Interessen angeordnet wer-
den, derart, dass die Raumordnungspo-
litik als Ordnungspolitik kaum mehr in
der Lage ist, ihre Funktion der Wahrung
der rdumlichen Ordnung ausreichend
zu versehen. Die schweizerische Raum-
ordnungspolitik wird deshalb nicht dar-
um herum kommen, sich mit der Frage
des Masses der Raumplanung und der
Raumordnung und ganz allgemein des
Leistungs- und Interventionsstaates in
einem neuen Zusammenhang grund-
séatzlich zu befassen und von daher ihre
Aufgabe neu zu verstehen.

Mensuration, Photogrammeétrie, Génie rural 6/81



Materialien

Bericht der schweizerischen Landespla-
nungskommission an das Eidgenossische
Militardepartement, Schweizerische Regio-
nal- und Landesplanung, Zirich 1942

Eidg. Expertenkommission fur Fragen der
Landesplanung; Bericht vom 6.Oktober
1966, hrsg. vom Eidg. Departement des
Innern, Bern 1967 (Kommission Gutersohn)

Botschaft des Bundesrates tber die Ergén-
zung der Bundesverfassung durch art. 22"
und 229uater yom 15. August 1967, Bundes-
blatt 1967, Bd. II, S.133ff.

Arbeitsgruppe des Bundes fur die Raumpla-
nung, Raumplanung Schweiz, Hauptbericht
Bern 1970 (Arbeitsgruppe Kim)

Flickiger Hans, Gesamtwirtschaftliches Ent-
wicklungskonzept flir das Berggebiet, Bern
1970

ORL-Institut, Landesplanerische Leitbilder,
Bd. I-1ll und Plankassette, Schriftenreihe zur
Orts-, Regional- und Landesplanung Nr.10
(ORL-Institut ETH Zdrich), Zurich 1971

Botschaft des Bundesrates zum Bundesge-
setz Uber die Raumplanung vom 31.Mai
1972, Bundesblatt 1972, Bd. |, S. 1435ff.

Studienkommission fur Preis-, Kosten- und
Strukturfragen, Studien zur Regionalpolitik,
Bern 1972

Delegierter fir Raumplanung, Raumplaneri-
sches Leitbild CK-73, Bern 1973

ORL-Institut, Raumordnungskonzept Schweiz
geméass den Randbedingungen der Chefbe-
amtenkonferenz, Studienunterlage zur Orts-,
Regional- und Landesplanung Nr.20 (ORL-
Institut ETH Zurich), Zurich 1974

Eidg. Kommission fiur die schweizerische
Gesamtverkehrskonzeption, Schlussbericht
GVK-CH 1977, Bern 1977

Expertenkommission fir die Totalrevision
der Bundesverfassung, Verfassungsentwurf,
Bern 1977

Botschaft des Bundesrates zu einem Bun-
desgesetz Uber die Raumplanung vom
27.Februar 1978, Bundesblatt 1978, Bd.l,
S.1006ff.

Eidg. Kommission fir die Gesamtenergie-
konzeption, Das schweizerische Energiekon-
zept, Bd.| und Il sowie Zusammenfassung,
Bern 1978

Eidg. Justiz- und Polizeidepartement: Der
Richtplan nach dem Bundesgesetz tber die
Raumplanung vom 22.Juni 1979, Bern 1979

Kommission fur Fremdenverkehr, Das
schweizerische Tourismuskonzept, Schluss-
bericht, Bern 1979

ORL-Institut (Red. Lendi, Martin/Zubler, Mar-
greth), Raumplanung Vademecum 1981/82,
Zirich 1981

Literatur

Allemann, Hugo: Mobglichkeiten und Ziele
kantonaler Wirtschaftspolitik, in: Festgabe
F.J. Jeger, Solothurn 1973, S. 441ff.

Berner Tage fur die juristische Praxis, Das
Bundesgesetz Uber die Raumplanung, Bern
1980

Carol, Hans und Werner, Max: Stadte, wie
wir sie wiinschen, Zurich 1949

Elsasser, Hans: Regionalpolitische Probleme
der Schweiz, in: Berichte zur Raumforschung
und Raumplanung, Heft 2/3, Wien 1980,
S.13ff.

Fischer, Georges: Praxisorientierte Theorie
der Regionalforschung, Tibingen 1973
Fischer, Georges: Der Wohlistand der Kanto-
ne, Bern 1980

Frey, René L.: Die Infrastruktur als Mittel der
Regionalpolitik, Bern 1979

Gaudard, Gaston: Les disparités économi-
ques régionales en Suisse, Fribourg 1973

Haller, Walter: Raumplanung im demokrati-
schen-foderalistischen Rechtsstaat, in: Men-
schenrechte, Foderalismus, Demokratie.
Festschrift W.Kagi, Ztrich 1979, S.161ff.

Hess, Walter: Regional- und raumordnungs-
politische Ziele und Massnahmen von Bund
und Kantonen, Bern 1979

Hill, Wilhelm: Moglichkeiten kunftiger Ge-
staltung der Planung beim Bund, Bern 1975

Imboden, Max: Der Plan als verwaltungs-
rechtliches Institut (1960), in: Staat und
Recht, Basel 1971, S. 387ff.

Kuttler, Alfred: Raumordnung als Aufgabe
des Rechtsstaates, in: Der Staat als Aufgabe,
Gedenkschrift fir Max Imboden, Basel 1972,
S. 217ff.

Kuttler, Alfred: Der Beitrag des Bundesge-
richts an die Entwicklung des Raumpla-
nungsrechts, in: Festschrift Bundesgericht,
Basel 1976, S.1771f.

Leibundgut, Hans Jiirg: Raumordnungspoliti-
sche Aspekte der Wirtschaftsforderung im
schweizerischen Berggebiet, Schriftenreihe
zur Orts-, Regional- und Landesplanung
Nr. 27 (ORL-Institut ETH Zurich), Zirich 1977

Lendi, Martin: Schweizerische Raumord-
nungspolitik, in: Werdende Raumplanung,
Schriftenreihe zur Orts-, Regional- und Lan-
desplanung, Nr.19, Zirich 1974

Lendi, Martin: Planungsrecht und Eigentum,
Basel 1976

Lendi, Martin: Kantonale Raumordnungspoli-
tik, DISP Nr. 44, Zirich 1977, S. bff.

Lendi, Martin: (Hrsg.), Der landliche Raum,
eine Aufgabe der Raumplanung, Festschrift
fur Theo Weidmann und Ernst Winkler,
Schriftenreihe zur Orts-, Regional- und Lan-
desplanung Nr. 28 (ORL-Institut ETH Zdrich),
Zirich 1978

Lendi, Martin/Linder, Wolf (Hrsg.): Politische
Planung in Theorie und Praxis, Bern 1979

Lendi, Martin: Grundfragen im Zusammen-
hang mit dem Bundesgesetz Uber die Raum-
planung, Schweizerische Juristenzeitung
76/1980, Heft 4/5, S. 53ff.

Lendi, Martin: Richtplanung und Richtplane
nach dem Bundesgesetz Giber die Raumpla-
nung, DISP Nr. 58, Zirich 1980, S. 5ff.

Marcheret, Augustin: La loi fédérale sur
I'aménagement du territoire: Instrument de
coordination, in: Mensch und Umwelt, Fest-
gabe zum Schweizerischen Juristentag
1980, Fribourg 1980, S. 73ff.

Linder, Wolf/Werder, Hans/Hotz, Beat: Pla-
nung in der schweizerischen Demokratie,
Bern 1978

Moor, Pierre: Aménagement du territoire et
propriété privé, Basel 1976

Nef, Robert: Bibliographie zum Bau-, Boden-
und Planungsrecht der Schweiz, Schriften-
reihe zur Orts-, Regional- und Landespla-
nung Nr. 22, Zirich 1976

Rossi, Angelo: Sviluppo urbano e politica
urbana in Svizzera, Lugano 1979

Roth, Ueli/Lendi, Martin u.a.. Chronik der
Schweizerischen Landesplanung, Beilage zu
DISP Nr.56, Zirich 1980

Schweizerische Vereinigung fir Landespla-
nung, Leitfaden zum Raumplanungsgesetz,
Bern 1980

Steinlin, Christoph: Eidg. und kantonale
Raumplanungskompetenzen, Zirich 1978

Wemegah, Monica: Administration Fédérale
et Aménagement du Territoire, Saint-Sapho-
rin 1979

Winkler, Ernst/Winkler, Gabriele/Lendi, Mar-
tin: Dokumente zur Geschichte der Schwei-

Vermessung, Photogrammetrie, Kulturtechnik, 6/81

zerischen Landesplanung, Schriftenreihe zur
Orts-, Regional- und Landesplanung Nr.1
(ORL-Institut ETH Zurich), Zirich 1979

Winkler, Ernst: Raumordnung und Landes-
planung der Schweiz seit dem 1. Weltkrieg,
in Winkler Ernst, Der Geograph und die
Landschaft, Zurich 1977, S.188ff.

Wittmann,  Walter:  Eine  zweigeteilte
Schweiz, Eidgenossische Zukunft, Heft 14,
Bern 1976

Zaugg, Aldo: Kommentar zum Baugesetz
des Kantons Bern vom 7.Juni 1960, Bern
1971

Zimmerlin, Erich: Baugesetz des Kantons
Aargau, Aarau 1977

Zeitschriften

DISP, Dokumente und Informationen zur
Schweizerischen Orts-, Regional- und Lan-
desplanung, Institut fur Orts-, Regional- und
Landesplanung (ORL-Institut ETH Zirich)
Plan, Zeitschrift fur Umweltschutz, Planen
und Bauen, Solothurn

Schweizerisches Zentralblatt fur Staats- und
Gemeindeverwaltung, Zirich

Wichtigste Rechtsquellen
a) Eidgendssische

Bundesverfassung der Schweizerischen Eid-
genossenschaft vom 29. Mai 1874 (SR 101)

Bundesgesetz vom 22.Juni 1979 uber die
Raumplanung (SR 700)

Bundesgesetz vom 20.Juni 1930 iber die
Enteignung (SR 711)

Bundesgesetz vom 8.Marz 1960 Uber die
Nationalstrassen (SR 725.11)

Eisenbahngesetz vom 20.Dezember 1957
(SR 742.101)

Bundesgesetz vom 8. Oktober 1971 Uber den
Schutz der Gewdsser gegen Verunreinigung
(Gewasserschutzgesetz) (SR 814.20)

Wohnbau- und Eigentumsférderungsgesetz
vom 4. Oktober 1974 (SR 834)

Bundesgesetz vom 28.Juni 1974 uber Inve-
stitionshilfe fir Berggebiete (SR 901.1)
Bundesgesetz vom 3. Oktober 1951 lber die
Forderung der Landwirtschaft und die Erhal-
tung des Bauernstandes (Landwirtschaftsge-
setz) (SR 910.1)

BG vom 11.Oktober 1902 betreffend die
eidgenossische Oberaufsicht tber die Forst-
polizei (SR 921.0)

b) Kantonale

Kanton Zurich: Gesetz Uber die Raumpla-
nung und das offentliche Baurecht (Pla-
nungs- und Baugesetz) vom 7.9.1975

Kanton Bern: Baugesetz vom 7.Juni 1970

Kanton St. Gallen: Gesetz tUber die Raumpla-
nung und das offentliche Baurecht (Bauge-
setz) vom 6.Juni 1972

Kanton Graubiinden: Raumplanungsgesetz
fir den Kanton Graubunden vom 20.Mai
1973

Kanton Aargau: Baugesetz vom 2.Februar
1971

Der Autor dankt seinen Mitarbeitern Prof. Dr.
H.Elsasser und Dr. H.J. Leibundgut fir
zahlreiche Hinweise.

Adresse des Verfassers:

Prof. Dr.iur. Martin Lendi, Institut fur Orts-,
Regional- und Landesplanung, ETH-H6ng-
gerberg, CH-8093 Zirich

193



	Raumordnung in der Schweiz

