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Domaine

Schweizerisches Planungsrecht

M. Lendi

Das Verstandnis fiir das schweizerische Raumplanungsrecht wéachst. Auf der
andern Seite ist immer wieder festzustellen, dass es an Ubersicht mangelt. Vor
allem richtet der Nicht-Jurist sein Augenmerk zu stark auf jené Gesetze, die unter
dem Titel «<Raumplanung» ergangen sind. Fiir die Gestaltung und Erhaltung des
Lebensraumes sind aber auch all jene Gesetze relevant, deren Anwendung sich
auf den Raum auswirkt. Ferner fehlt es an der Erfassung des Spannungsverhalt-
nisses zwischen den Sachproblemen auf der einen und den Rechtsfragen auf der
andern Seite. Der vorliegende Text will fiir Praktiker und Studenten des In- und
Auslandes eine erste Ubersicht vermitteln — auf deren Hintergrund der vertiefte

Zutritt méglich wird.

Méme si I’intérét pour le droit suisse de I’'aménagement du territoire augmente, on
peut constater qu’une vue d’ensemble manque. L’attention du non-juriste se limite
trop exclusivement aux lois qui ont été adoptées sous le titre de I’<aménagement
du territoire». Et pourtant, toutes les lois dont I’application a des effets spatiaux sont
relevantes pour ’aménagement et la protection du territoire. En outre, on constate
souvent une perception manquante de la tension entre problémes matériels d’'une
part et problémes juridiques d’autre part. Le texte que nous vous proposons donne
aux practiciens et aux étudiants suisses et étrangers une panoramique qui facilite

une compréhension plus profonde.

1. Vorbemerkungen

Das schweizerische Raumplanungsrecht
ist nicht leicht zu Uberblicken, da die
Schweiz ein Bundesstaat ist. Dieser be-
steht aus dem Bund, den Kantonen (Glied-
staaten) und den Gemeinden. Alle drei
Staatsebenen setzen Planungsrecht und
wenden dieses an. Dies gilt fir das Pla-
nungsrecht im allgemeinen und fur das
Raumplanungsrecht im besonderen.

Die Hauptverantwortung fir die Raum-
planung liegt bei den Kantonen. Der Bund
beschrankt sich im wesentlichen darauf,
in einem Grundsatzgesetz die fundamen-
talen Planungsgrundsatze, die notwendi-
gen Instrumente und die minimal erforder-
lichen Massnahmen aufzustellen sowie
den bundesgerichtlichen Rechtsschutz
zu gewabhrleisten. Die Kantone erlassen
kantonale Planungsgesetze, die in der Re-
gel eng mit dem Baurecht verbunden sind.
Sie werden als Bau- und Planungsgesetze
angesprochen. Auf der Ebene der Gemein-
den stehen die Bauordnungen (Regle-
mente) im Vordergrund, die sowohl Pla-
nungs- als auch baurechtliche Bestim-
mungen enthalten.

Der Rechtssuchende wendet sich fiir kon-
krete Fragen mit Vorteil an die kommuna-
len Planungs- und Baubehérden, da die
Gemeinden flr alle Rechtsfragen eines
Bauvorhabens oder Planungsproblemes —
am Ort der gelegenen Sache — zustandig
sind. Sie wenden neben dem kommunalen
Recht auch das kantonale und das Bundes-
recht an. Zu Ubergreifenden Rechtsfragen
erteilen die Rechtsabteilungen der kantona-
len Baudepartemente (Ministerien) und
die kantonalen Planungsamter die not-
wendigen Auskunfte. Auf eidgendssischer
Ebene steht das Bundesamt fiir Raumpla-
nung, Eidgendssisches Justiz- und Poli-
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zeidepartement, Bern, fur die gesamt-
schweizerischen Fragen zur Verfugung.
Als wissenschaftliche Auskunftsstelle emp-
fiehlt sich das Institut fiir Orts-, Regional-
und Landesplanung, ETH Zlrich. Dieses
publiziert regelmassig ein Verzeichnis mit
allen notwendigen Adressen (Lendi Martin
(Hrsg.), Raumplanung Vademecum, Zii-
rich 1985).

2. Ubersicht tber die
wichtigsten Rechtsquellen

Innerhalb Europas verfiigt die Schweiz tiber
eines der jlingsten Raumplanungsgesetze.
Nachdem am 14. September 1969 die Bun-
desverfassung durch die Kompetenz- und
Programmnorm (ber die Raumplanung
(Art. 220uater By erweitert worden war,
erliess der Bundesgesetzgeber am 22. Ju-
ni 1979 das Bundesgesetz liber die Raum-
planung (RPG). Dieses ist seit dem 1. Ja-
nuar 1980 in Kraft.

Parallel zu diesem grundlegenden Gesetz
sind weitere Gesetze neu erlassen wor-
den, die fur die schweizerische Raumord-
nungspolitik bestimmend sind. Im Vorder-
grund steht das Bundesgesetz (ber den
Umweltschutz (USG) vom 7. Oktober
1983, das am 1. Januar 1985 in Kraft ge-
setzt wurde. Etwas alter ist das Bundes-
gesetz Uber die Investitionshilfe fur Berg-
gebiete (IHG) vom 28. Juni 1974, in Kraft
seit 1. Marz 1975. Dieses unterstutzt die
Raumordnungspolitik in den Berggebieten.
Ausserhalb des Berggebietes gilt der Bun-
desbeschluss liber Finanzierungsbeihilfen
zugunsten wirtschaftlich bedrohter Regio-
nen vom 6. Oktober 1978. Das Wohnbau-
und Eigentumférderungsgesetz vom 4.
Oktober 1974 enthalt vor allem Vorschrif-
ten zugunsten des Wohnbaus in Stadten

sowie einige grundlegende Bestimmun-
gen Uber die Erschliessung und die Par-
zellarordnung in Wohnzonen.

Hinter diesen zitierten Gesetzen und vie-
len weiteren Uber den Verkehr, die Ener-
gie, die Bildung usw. stehen Sachplanun-
gen. Diese werden auf Bundes- und auf
kantonaler Ebene in der Politischen Pla-
nung (Gesamtplanung) zusammenge-
fasst. Der Bund verflgt iber das Instru-
ment der Regierungsrichtlinien, wahrend
die Kantone von Regierungsprogrammen
sprechen. Fir die Bundesebene ist das
Bundesgesetz Uber die Regierungsricht-
linien und den Finanzplan vom 22. Juni
1979 massgebend, das sich in einer Ande-
rung des Geschaftsverkehrsgesetzes vom
23. Mérz 1962 niedergeschlagen hat (Art.
45bis ff ).

Auf kantonaler Ebene sind seit dem Er-
lass des Bundesverfassungsartikels 22
quater gy iber die Raumplanung mehre-
re neue kantonale Bau- und Planungsge-
setze erlassen worden. Die Fortentwick-
lung des kantonalen Bau- und Planungs-
rechts hat sich seit der Inkraftsetzung des
Bundesgesetzes lber die Raumplanung
beschleunigt.

Die Ubersicht tiber die wichtigsten gesetz-
lichen Erlasse kann wie folgt zusammen-
gestellt werden:

Bund

— Art. 229uater gy

— Bundesgesetz tiber die Raumplanung (RPG)
vom 22. Juni 1979, SR 700, in Kraft seit 1. Jan.
1980

— Bundesgesetz tiber dem Umweltschutz (USG)
vom 7. Oktober 1983, SR 814.01, in Kraft seit
dem 1. Januar 1985

— Bundesgesetz liber Investitionshilfe fir Berg-
gebiete (IHG) vom 28. Juni 1974, SR 901.1, in
Kraft seit 1. Marz 1975

— Bundesbeschluss (liber Finanzierungsbeihil-
fen zugunsten wirtschaftlich bedrohter Re-
gionen vom 6. Oktober 1978, SR 951.93, in
Kraft seit 1. Marz 1979

— Wohnbau- und Eigentumsférderungsgesetz
(WEG) vom 4. Oktober 1974, SR 843, in Kraft
seit 1. Januar 1975

— Bundesgesetz uber die Regierungsrichtlinien
und den Finanzplan vom 22. Juni 1979, in
Kraft seit 1. November 1979; siehe auch Art.
45biS ff Geschaftsverkehrsgesetz vom 23.
Mérz 1962, SR 171.11

SR = Systematische Sammlung des Bundes-
rechts

Kantone (Auswahl)

Zurich — Gesetz Uber die Raumplanung
und das offentliche Baurecht
(Planungs- und Baugesetz),
vom 7. September 1975 / 20.
Mai 1984

Bern — Baugesetz vom 9. Juni 1985

Solothurn — Baugesetz vom 3. Dez. 1978

St. Gallen — Gesetz uber die Raumplanung
und das offentliche Baurecht
vom6.Juni 1972/6.Jan. 1983

Thurgau — Baugesetz vom 28. April 1977
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Fachteil

Gemeinden (Auswahl)

Stadt Ziirich  — Bauordnung der Stadt Ziirich
vom 12. Juni 1963

Ebnat-Kappel — Baureglement der Gemeinde
Ebnat-Kappel vom 9. Juli 1981

3. Grundlagen

A Die staatsrechtlichen Grundvorstel-
lungen

Die schweizerische Eidgenossenschaft ist
ein féderalistischer, demokratischer, libe-
raler und sozialer Rechtsstaat. Die gelten-
de, geschriebene Verfassung, die laufend
durch Teilanderungen den Anforderungen
der Zeit angepasst wird, stammt aus dem
Jahre 1874, geht aberim Kern auf die erste
Bundesverfassung von 1848 zuriick. Sie
verknlipft die genannten Elemente in prag-
matischer Art, stellt aber die Grundrechte
der Birger sowie die Demokratie der Ge-
setzgebung in den Vordergrund, ohne die
offentliche Verantwortung fiir soziale Fra-
gen und die rechtsstaatlichen Anforderun-
gen geringzuachten. Seit dem Zweiten
Weltkrieg verlagert sich das Schwerge-
wicht in Richtung auf den sozialen Rechts-
staat mit wachsender Bedeutung des Zen-
tralstaates. Allerdings gibt es starke Ge-
genkrafte, welche die freiheitliche Kompo-
nente des Rechtsstaates hervorheben und
die Verantwortung der Gliedstaaten stér-
ken. Die staatspolitische Entwicklung der
Schweiz ist insgesamt auf Kontinuitat an-
gelegt. Grundlegende Umstrukturierun-
gen sind nicht zu erwarten. Die oft disku-
tierte Totalrevision der Schweizerischen
Bundesverfassung wird, wenn sie Wirklich-
keit wird, keine grundlegenden Verénde-
rungen bringen, sondern vorweg die Ver-
fassungsurkunde formell bereinigen.

Als Bundesstaat besteht die Schweizeri-
sche Eidgenossenschaft aus 26 Kantonen
(Gliedstaaten), die sich sowohl in ihrer fl&-
chen- und bevélkerungsméssigen Grosse
als auch in ihrer Wirtschafts- und Raum-
struktur sowie in ihrem Entwicklungsstand
erheblich voneinander unterscheiden. Die
unterste Staatsebene bilden die Gemein-
den. Es sind insgesamt 3029. Die politi-
schen Grenzen zeichnen sich durch eine
grosse Konstanz aus. Die Loslosung des
Nord-Juras vom Kanton Bern und die Schaf-
fung des neuen Kantons Jura im Jahre
1978 war die grosste territoriale Verande-
rung seit der Griindung des schweizeri-
schen Bundesstaates. Die Zahl der Ge-
meinden wird sich kaum veréndern, da
keine Gebietsreformen geplant sind. Die
Kantonsgrenzen fallen nur in wenigen Fal-
len mit Sprach-, Konfessions- und wirt-
schaftlichen Grenzen zusammen. Diese
Inkongruenz dlirfte ein Grund fiir das Feh-
len von Konfessions- und Sprachkonflik-
ten sein. Die Kompetenzausscheidung zwi-
schen Bund und Kantonen trifft die Bun-
desverfassung. Der Bund verfligt nur Giber
diejenigen Aufgabenbereiche, die ihm
durch die Bundesverfassung ausdriicklich
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Ubertragen sind. Umfassende Gesetzge-
bungskompetenzen stehen ihm beispiels-
weise auf den raumwirksamen Gebieten
des Umweltschutzes, des Gewasserschut-
zes, des Verkehrs, der Landwirtschaft usw.
zu. Eine Grundsatzgesetzgebungskompe-
tenz ist ihm im Bereich der Raumplanung
Ubertragen.

Das demokratische Element spiegelt sich
in der Demokratie der Gesetzgebung auf
den Ebenen des Bundes, der Kantone und
der Gemeinden. Sie kennen das Initiativ-
und Referendumsrecht der Stimmbiirger;
das Volk ist — neben dem Parlament — ein
Organ der Gesetzgebung und teilweise
auch von Finanzakten. In diesem Sinne
spricht man von einer gemischten direk-
ten/indirekten Demokratie. Der Erlass des
Planungsrechts — und teilweise auch der
Plane — untersteht der fakultativen oder
obligatorischen Zustimmung der Birger.
Die Mitwirkungsproblematik in Planungs-
fragen hat deshalb in der Schweiz nicht
die gleiche Tragweite wie in denjenigen
Staaten, welche die Birgerbeteiligung
nicht institutionalisiert haben.

Die Grundrechte sind durch die Bundesver-
fassung gewahrleistet. Werden sie durch
kantonale (und kommunale) Verfligungen
resp. Erlasse verletzt, so kann das beson-
dere Rechtsmittel der staatsrechtlichen Be-
schwerde ergriffen werden, mit dem die Ver-
letzung verfassungsmassiger Rechte (vor-
weg identisch mit den Grundrechten) ge-
rugt werden kann. Dieses Rechtsmittel ist
fir die Raumplanung von erheblicher Be-
deutung, weil Erlass und Anwendung des
Raumplanungsrechts — abgesehen vom
Bundesgesetz Uber die Raumplanung —
weitgehend in den Aufgabenbereich der
Kantone und der Gemeinden fallen. Im Vor-
dergrund stehen Ruigen der Verletzung der
Eigentumsgarantie (Art. 22t€" BV), der
Handels- und Gewerbefreiheit (Art. 31 BV),
der Rechtsgleichheit (Art. 4 BV) und — ein
Spezialfall — der Gemeindeautonomie.

Die sozialstaatliche Seite der Staatsidee ist
nichtin sozialen Grundrechten —sie sind der
schweizerischen Bundesverfassung fremd
— festgeschrieben, sondern in zahlreichen
Bestimmungen Uber die Wirtschafts- und
Sozialpolitik des Bundes und der Kantone.
Die Wirtschafts- und Sozialgesetzgebung
steht im Dienste der sozialen Sicherheit,
gleichzeitig aber im Dienste einerim Grund-
satz liberal konzipierten Marktwirtschaft,
die in erster Linie fir das wirtschaftliche
und soziale Gedeihen verantwortlich ist.
Der Rechtsstaat hat seine Grundlage in
der geschriebenen Verfassung, welche die
Gewaltentrennung und das Legalitatsprin-
zip in den Vordergrund riickt. Materiell sind
die bereits erwahnten Grundrechte bestim-
mend. Fir die Raumplanung ist entschei-
dend, dass planendes staatliches Handeln
unter der Herrschaft des Rechts steht. Dort,
wo ihm freies Ermessen zugestanden ist,
ist es an das Gebot der sachlichen Begriin-
dung gebunden (Willkiirverbot). Die pla-

nerischen Massnahmen missen sodann
verhaltnisméassig sein, d.h., sie missen
durch das offentliche Interesse geboten,
notwendig sowie geeignet sein, und dur-
fen die Relation zwischen Mittel und Zweck
nicht verletzen. Auf Bundesebene und in
den meisten Kantonen bestehen unabhan-
gige Verwaltungsgerichte, doch ist die Ge-
neralklausel, wonach alle Geschéafte in die
Zustéandigkeit der Verwaltungsgerichte fal-
len, nicht die Regel. Auf Bundesebene be-
urteilt das Bundesgericht — auf Verwal-
tungsgerichtsbeschwerde hin als Verwal-
tungsgericht — im Zusammenhang der
Raumplanungsprobleme das Bauen aus-
serhalb der Bauzonen und Entschadigun-
gen im Falle der sog. materiellen Enteig-
nung.

B Integration der Raumplanung

Die Raumplanung versuchte in den ersten
Jahren ihrer Geschichte — sie ist seit den
dreissiger Jahren in der Schweiz als Orts-,
Regional- und Landesplanung aktiv — ei-
nen eigenen Weg zu gehen und sich aus-
serhalb des Rechts zubewegen. Der Durch-
bruch zur Integration in den gegebenen
Staat erfolgte relativ spat. Konkret dusser-
te sich dies in der Anerkennung des Bun-
des, der Kantone und der Gemeinden als
Planungstréger. In der ersten Phase stand
demgegeniiber die Region im Vordergrund.
Diese ist aber in der Schweiz rechtlich kaum
zu fassen. Spatere Versuche, die Region
als vierte Staatsebene zwischen Kanton
und Gemeinden einzufligen, scheiterten.
Die neueren kantonalen Bau- und Pla-
nungsgesetze weisen die Verantwortung
fir die Raumplanung in erster Linie dem
Kanton und den Gemeinden zu. Die Re-
gion —im Sinne des Zusammenschlusses
von zwei oder mehreren Gemeinden—wird
zwar in einigen kantonalen Gesetzen er-
wahnt, doch verfiigt sie nicht iber konkrete
Massnahmen, welche in den Dienst einer
positiven Raumordnungspolitik gestellt
werden konnten. Der Aufgabenbereich der
Regionen beschrénkt sich auf den Plan-
erlass oder die Erflillung konkreter Sach-
aufgaben, welche die Gemeindegrenzen
Uberschreiten.

Mit dem Erlass der Verfassungsbestim-
mung Uber die Raumplanung auf der Stufe
der Bundesverfassung (Art. 220uater gy)
wurde der entscheidende Durchbruch zu
einer Raumplanung erzielt, die auf den
gegebenen Staat in seiner konkreten Aus-
gestaltung ausgerichtet ist. Dies hat den
Vorteil, dass die Raumplanung auf alle
staatlichen Aktivitdten Einfluss nehmen
und sich auch im Rahmen der Politischen
Planung zum Wort melden kann. Der
«Nachteil» liegt im Einbezug in die Span-
nungsfelder des liberalen, sozialen, de-
mokratischen und féderativen Rechts-
staates. Die Vorteile iberwiegen und die
Nachteile bieten — positiv gedeutet — Ge-
wahr fir eine realistische Raumplanung,
die von der politischen Wirklichkeit akzep-
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tiert wird. Die schweizerische Raumpla-
nung mag etwas weniger effizient erschei-
nen als diejenige vergleichbarer Nachbar-
lander, doch ist sie in der Sache wirksam,
weil ihre Massnahmen von der Offentlich-
keit verstanden werden, weil sie demokra-
tisch mitgetragen wird und weil der Rechts-
schutz im Rahmen des gegebenen Instru-
mentariums sichergestellt ist.

C Die materiellen Probleme

Die Schweiz ist ein kleines Land. Die Fla-
chenknappheit steht im Vordergrund. Auf
einer Flache von 41293 km?leben 6482000
Einwohner. Die Bevoélkerungsdichte be-
tragt 167 Einwohner/km? Mit diesem
Durchschnittswert zahlt die Schweiz zu
den am dichtesten besiedelten Landern
Europas. Besonders im schweizerischen
Mittelland, d.h. im Gebiet zwischen Gen-
fer- und Bodensee, wo sich nicht nur die
Bevélkerung, sondern auch Arbeitsplatze
sowie viele grossflachige Industrieanlagen
und Dienstleistungsbetriebe konzentrieren,
stellen sich raumplanerische Probleme,
wie sie fiir dichtbesiedelte Gebiete in hoch-
entwickelten Volkswirtschaften typisch
sind: Standortprobleme fiir grosse Versor-
gungs-, Entsorgungs- und Infrastruktur-
anlagen sowie Industrie- und Dienstlei-
stungsbetriebe.

Der zweite Problemkreis steht im Zusam-
menhang mit der Siedlungs- und Verkehrs-
struktur. Zwar ist die Siedlungsstruktur im
Vergleich mit dem Ausland relativ ausge-
glichen, da die Schweiz — gemessen an
europdischen Massstaben — (ber keine
grosseren Agglomerationen verfiigt. In
den schweizerischen Verhéltnissen ist aber
die Konzentration auf die Raume Ziirich-
Winterthur-Aarau-Basel resp. Genéve-
Lausanne nicht unbedenklich. Vor allem
das Berggebiet leidet unter der Entvélke-
rung, da die Migration in Richtung der ge-
nannten Raume weist. Die Verkehrsstruktur
ist national auf die Ost-West-Achse aus-
gerichtet, wahrend international die Nord-
Sud-Verbindung dominiert.

Ein besonderes Problemfeld bildet die
Landwirtschaft. Von der Gesamtflache der
Schweiz sind nur 26% oder 10861 km?
landwirtschaftliche Nutzflache. Auf diesen
Flachen vermochte die einheimische Land-
wirtschaft im Durchschnitt der letzten Jah-
re rund 60% des schweizerischen Nah-
rungsmittelbedarfs zu decken. Um die Ei-
generndhrungsbasis bei der wachsenden
Beanspruchung von Land fiir die Sied-
lungen gewahrleisten zu kénnen, stellt sich
die Aufgabe, die agrarisch bestgeeigne-
ten Flachen der Landwirtschaft zu erhal-
ten.

Die gewichtigsten raumlichen Probleme
entstehen der Schweiz aus der Diskrepanz
zwischen demographischer und ékono-
mischer Grésse. Diese dussert sich unter
anderem im hohen Anteil auslandischer
Arbeitskrafte. Von den rund 3000000 Er-
werbstatigen sind 18% Auslénder. Sie
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bringt erhebliche Probleme mit sich, bei-
spielsweise durch die Ausdehnung der
Siedlungen, die Uberbeanspruchung der
Infrastruktur, die Standortvorteile der
Grenzregionen mit dem Arbeitskraftere-
servoir der Zupendler aus dem Ausland
usw. Die wachsende industrielle Verflech-
tung mit dem Ausland hat ihren Grund im
Fehlen von Rohstoffen und einem begrenz-
ten Inlandmarkt. Die Schweiz ist gezwun-
gen, sich auf hochwertige Erzeugnisse fiir
den internationalen Markt zu spezialisie-
ren, was auf der andern Seite nach einem
leistungsféhigen dritten Wirtschaftssektor
(Dienstleistungen) ruft.

Der Wandel von der Industrie- zur Dienst-
leistungsgesellschaft ist im Gange. Die
raumlichen Auswirkungen sind noch nicht
voll abzusehen. Aufgrund der bisherigen
Entwicklungstrends ist zu vermuten, dass
kurz- und mittelfristig die Ballungstenden-
zen eher verstarkt werden. Langerfristig
ist allerdings denkbar, dass — u.a. auch als
Folge der Entwicklung im Telekommunika-
tionsbereich — die Ballungstendenzen ab-
geschwacht werden kdnnten. Besondere
Probleme bereitet der Tourismus. Seine
Bedeutung wird dadurch belegt, dass er
im Jahre 1982 nach der Maschinen- und
der Chemischen Industrie sowie den Kapi-
talertragen die vierth6chsten Devisenein-
nahmen erwirtschaftete. Er setzt eine in-
takte Landschaft voraus. Von zunehmen-
der Bedeutung ist der Stadttourismus, der
eng mit dem Wandel zur internationalen
Dienstleistungsgesellschaft zusammen-
hangt.

4. Das Raumplanungsrecht
A Begriff des Raumplanungsrechts

Istin der Schweiz von Raumplanungsrecht
die Rede, so ist in der Regel darunter das
Recht zu verstehen, das unter diesem Ti-
tel erlassen wurde. Es geht also um das
nominale Raumplanungsrecht. Dieses
umfasst alle Rechtssétze, die vom Gesetz-
geber als Raumplanungsrecht bezeichnet
worden sind. Im Vordergrund stehen der
Verfassungsartikel 229Uater gy, das Bun-
desgesetz liber die Raumplanung vom 22.
Juni 1979 und die kantonalen Planungs-
gesetze sowie die kommunalen Bauord-
nungen (Baureglemente). Um die raumli-
che Ordnung beeinflussen zu kénnen, ge-
nugt es nicht, auf das nominale Raumpla-
nungsrecht zuriickzugreifen. Dieses regelt
zwar die Planungstrager, die Planungsin-
strumente (Plane) und fuhrt auch einige
Massnahmen auf, doch sind viele bedeut-
same Massnahmen gerade nicht dem no-
minalen Raumplanungsrecht zu entneh-
men, sondern dem raumwirksamen Recht,
beispielsweise dem Umweltschutzgesetz,
dem Gewasserschutzgesetz, dem Investi-
tionshilfegesetz fiir das Berggebiet, dem
Natur- und Heimatschutzgesetz, dem
Steuerrecht usw.

Neben das nominale tritt deshalb das funk-
tionale Raumplanungsrecht. Es umfasst

alle Normen, dieinihrer Anwendung raum-
liche Auswirkungen zeitigen und deshalb
in den Dienst der Raumordnungspolitik
gestellt werden missen. Zwischen dem
nominalen und dem funktionalen Raum-
planungsrecht besteht ein Zusammenhang.
Das nominale sorgt dafiir, dass die Anwen-
dung des funktionalen auf die Anforderun-
gen der angestrebten Raumordnung aus-
gerichtet wird. Das Instrument, das dies
nach schweizerischem Raumplanungs-
recht leisten soll, ist der Richtplan. Er ko-
ordiniert die raumwirksamen Tatigkeiten
gemass nominalem und funktionalem
Raumplanungsrecht. Es genlgt deshalb
nicht, in die Betrachtung des schweizeri-
schen Raumplanungsrechts das nomina-
le einzubeziehen. Ihm zur Seite steht im-
mer das funktionale Raumplanungsrecht,
aus dem die Mehrzahl der Massnahmen
entnommen werden muss.

B Nominales Raumplanungsrecht

1) Verfassungsrechtliche Grundlagen
Die schweizerische Bundesverfassung
wurde am 14. September 1969 durch fol-
gende Bestimmungen ergénzt:

Art. 22quater gy.

Der Bund stellt auf dem Wege der Gesetzgebung
Grundsatze auf fur eine durch die Kantone zu
schaffende, der zweckmassigen Nutzung des
Bodens und der geordneten Besiedlung des
Landes dienende Raumplanung.

Er férdert und koordiniert die Bestrebungen der
Kantone und arbeitet mit ihnen zusammen.

Er beriicksichtigt in Erfiillung seiner Aufgaben
die Erfordernisse der Landes-, Regional- und
Ortsplanung.

Art. 22€T By

Das Eigentum ist gewabhrleistet.

Bund und Kantone kénnen im Rahmen ihrer
verfassungsmassigen Befugnisse auf dem Wege
der Gesetzgebung im o6ffentlichen Interesse
die Enteignung und Eigentumsbeschrankun-
gen vorsehen.

Bei Enteignung und bei Eigentumsbeschran-
kungen, die einer Enteignung gleichkommen,
ist volle Entschadigung zu leisten.

Die beiden Artikel wurden gemeinsam der
Abstimmung durch Volk und Stande (Kan-
tone) unterbreitet. Die Vereinigung war
notwendig geworden, weil die Eigentums-
garantie bis zu diesem Zeitpunkt zum un-
geschriebenen Verfassungsrecht gehérte.
Sie hat heute eine selbsténdige Bedeutung,
die weit tiber den sachlichen Geltungsbe-
reich der Raumplanung hinausreicht.

Der Verfassungsartikel liber die Raumpla-
nung (Art. 229Uater By regelt— formell—die
Kompetenzausscheidung zwischen Bund
und Kantonen. Die Verantwortung fiir die
Raumplanung liegt bei den Kantonen. Sie
sind durch die Bundesverfassung verpflich-
tet, eine Raumplanung zu schaffen. Die
Kompetenz des Bundes ist auf eine Grund-
satzgesetzgebungskompetenz beschrankt,
die durch eine Férderungs- und Koordina-
tionskompetenz ergénzt wird. Die Grund-
satzgesetzgebungskompetenz auferlegt
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dem Bund die Pflicht, ein eidgendssisches
Raumplanungsgesetz zu erlassen, das sich
auf Grundsétze beschréankt. Es kann sich
dabei um formelle und materielle Grundsat-
ze handeln. Nach dem schweizerischen
Verfassungsrecht schliesst eine Grund-
satzgesetzgebungskompetenz den Erlass
von einzelnen Rechtsséatzen, die das Ver-
halten von Behdrden oder Privaten im De-
tail regeln, nicht aus. Dem Gesamtcharak-
ter nach darf es sich aber lediglich um ein
Gesetz handeln, das den Kantonen einen
Rahmen vorgibt. Der Bund ist nicht er-
méchtigt, ortliche Festlegungen zu treffen
oder andere konkrete planerische Aussa-
gen zu machen. Dementsprechend ist es
ihm verwehrt, einen Bundesplan aufzu-
stellen. Die Férderungskompetenz gibt dem
Bund das Recht, beispielsweise finanzielle
Beitrdge an die kantonale Raumplanung
zu leisten. Die Koordinationskompetenz er-
méchtigt den Bund zur Koordination der
kantonalen Planungen. Die Pflicht — zula-
sten des Bundes —, die Erfordernisse der
Orts-, Regional- und Landesplanung bei
der Erfiillung seiner Aufgaben zu beriick-
sichtigen, fUhrt zwar nicht zu einer formel-
len Einschrankung der Bundeskompeten-
zen, stellt aber sicher, dass der Bund auf
die Anforderungen der Raumplanung der
unteren Staatsebenen sowie der nationa-
len Belange Riicksicht nimmt. Er richtet, mit
andern Worten, seine raumwirksamen Ta-
tigkeiten auf die Zielsetzungen der Raum-
planung aus. Materiell bringt die Verfas-
sungsbestimmung eine Umschreibungder
Zielsetzung der Raumplanung. Diese dient
der zweckmassigen Nutzung des Bodens
und der geordneten Besiedlung des Lan-
des. Diese Formulierung steht als pars pro
toto fiir eine Raumplanung, welche den
ganzen Raum erfasst, alle raumwirksamen
Tétigkeiten einschliesst und der Organisa-
tion des Lebensraumes dient, unter Einbe-
zug der Anforderungen der Wirtschaft, der
Gesellschaft und der natiirlichen Lebens-
voraussetzungen. Anknupfung fiir die
Raumplanung im schweizerischen Sinne
ist immer der Lebensraum und nicht die
Wirtschaft oder die Gesellschaft. Die Raum-
planung ist mithin nicht als Wirtschafts-
oder Sozialplanung zu deuten, auch wenn
sie wirtschaftliche und gesellschaftliche
Aspekte zu wiirdigen hat.

Unter den Grundrechten der Verfassung
stehen fiir die Raumplanung die Eigen-
tumsgarantie, die Handels- und Gewerbe-
freiheit sowie die Rechtsgleichheit im Vor-
dergrund. Von zentraler Bedeutung ist die
Eigentumsgarantie (Art. 22t€T BV). Diese
schitzt das Institut des Eigentums (Insti-
tutsgarantie), den Bestand der vermdgens-
werten Rechte (Bestandesgarantie) und
den Vermdgenswert als solchen (Vermo-
genswertgarantie). Dem Bund und den
Kantonen ist es nicht verwehrt, das Eigen-
tum zu beschrénken. Voraussetzungen fiir
Eigentumsbeschrankungen bilden die ge-
setzliche Grundlage, die Verfolgung 6ffent-

Vermessung, Photogrammetrie, Kulturtechnik, 2/86

licher Interessen und die Wahrungder Ver-
héaltnismassigkeit. Ein Verstoss gegen die
Institutsgarantie liegt erst vor, wenn we-
sentliche Verfugungs- oder Nutzungsrech-
te vollstdndig beseitigt oder so einge-
schrankt werden, dass die verbleibende
Restbefugnis nicht mehr als Eigentum
bezeichnet werden kénnte. Eine Verstaat-
lichung des Bodens ist ausgeschlossen,
wéahrend umgekehrt die fir die Raumpla-
nung notwendigen Eigentumsbeschrén-
kungen vorgesehen werden konnen. Das
Erfordernis der gesetzlichen Grundlage
verlangtin der Regel nicht nach einem Ge-
setz im formellen Sinne, doch ist dies dann
geboten, wenn der Eingriff schwer wiegt.
Schwere Eingriffe sollen demokratisch le-
gitimiert sein und darum Uber ein Gesetz
im formellen Sinne dem Referendum un-
terstellt werden. Das o6ffentliche Interesse
ist gegeben, wenn die 6ffentlichen Aspekte
die privaten Giberwiegen und das Interesse
nicht fiskalischer Natur ist. Flihrt die Eigen-
tumsbeschrankung zu einer formellen Ent-
eignung, so ist volle Entschadigung ge-
schuldet. Dies trifft auch dann zu, wenn
zwar keine formelle Enteignung vorliegt,
die Eigentumsbeschréankung sich aber
so auswirkt, wie wenn eine Enteignung
gegeben ware. Die Lehre spricht in diesem
Zusammenhang von «materieller Enteig-
nung». Da der Begriff der materiellen Ent-
eignung, die eine Folge einer rechtmassi-
gen Handlung ist, bundesrechtlich nicht
definiertist, ist das Bundesgericht berufen,
diesen verfassungsrechtlichen Begriff zu
prazisieren. Es hat eine Dreistufentheo-
rie entwickeit. Darnach sind Eigentums-
beschrankungen grundsatzlich entscha-
digungslos hinzunehmen. Wird der bishe-
rige oder voraussehbare kiinftige Gebrauch
einer Sache untersagt oder in einer Weise
beschrankt, die besonders schwer wiegt,
weil dem Eigentimer eine wesentliche,
aus dem Eigentum fliessende Befugnis
entzogen wird, so wird die Entschadigungs-
pflicht bejaht. Dies ist beispielsweise der
Fall, wenn eine Liegenschaft der Bauzone,
die erschlossen ist oder in naher Zukunft
erschlossen worden wére, in eine Bauver-
botszone umgezont wird. Ausserdem wird
eine Entschadigung geschuldet, wenn der
Eingriff zwar weniger weit geht, einzelne
oder ein einzelner Grundeigentiimer aber
so betroffen werden, dass ihr Opfer ge-
geniiber der Allgemeinheit als mit der
Rechtsgleichheit unvereinbar erschiene,
wenn keine Entschadigung geleistet wiirde.
Das Bundesgericht spricht vom sogenann-
ten Sonderopfertatbestand, der in der Ver-
fassungsbestimmung iber die Rechts-
gleichheit (Art. 4 BV) seinen Rechtstitel fin-
det. Keine Entschadigung ziehen in der
Regel polizeilich begriindete Eigentums-
beschrankungen mit sich. Die bundesge-
richtliche Rechtssprechung zur «materiel-
len Enteignung» ist relativ restriktiv ange-
legt. Dementsprechend ist die Zahl der
Entschadigungstatbestande  verhaltnis-

massig klein. Auf alle Falle ist die Recht-
sprechung kein Hinderungsgrund fir eine
sinnvolle Raumplanung.

Die Handels- und Gewerbefreiheit (Art.
31 BV) ist ein Teilelement der Wirtschafts-
verfassung. Sie steht im Dienst der Markt-
wirtschaft. Raumplanerische Massnahmen
sind in ihrer Grundaussage nicht wirt-
schaftspolitischer oder wirtschaftspolizei-
licher Art. Sie kdnnen hingegen Ein-
schrankungen der wirtschaftlichen oder ge-
werblichen Betatigung nach sich ziehen
und dementsprechend mit wirtschaftspoli-
tischen Auswirkungen verbunden sein.
Eine solche Folge steht nicht im Wider-
spruch zu Art. 31 BV, solange die Mass-
nahme raumplanerisch bedingtist, im Ziel-
bereich von Art. 229uater By iiber die
Raumplanung liegt und sofern die Han-
dels- und Gewerbefreiheit nicht véllig ih-
res Gehaltes entleert wird. Hauptanwen-
dungsfall bilden die Beschrankung oder
Aufhebung von Industrie- und Gewerbe-
zonen sowie die Flachenbeschrankungen
fir Einkaufszentren. Die Handels-und Ge-
werbefreiheit bringt es auch mit sich, dass
sich die wirtschaftspolitischen Mass-
nahmen, die raumwirksam sind, nur soweit
vertreten lassen, als die Bundesverfas-
sung zu solchen Massnahmen, vorweg
der Konjunktur- und Strukturpolitik, er-
machtigt. Zum Schutze wirtschaftlich be-
drohter Landesteile kann der Bundesge-
setzgeber von der Handels- und Gewer-
befreiheit abweichende Massnahmen er-
greifen (Art. 31P1S Abs. 3 lit. ¢ BV). Dies
gilt u.a. auch fiir die Landwirtschaftspoli-
tik (Art. 31018 Abs. 3 lit. b BV). Die Kantone
sind in ihren wirtschaftlichen Massnahmen
von vornherein auf wirtschaftspolizeiliche
eingeschrankt. Sie durfen insbesondere
keine Férderungsmassnahmen ergreifen,
welche in den wirtschaftlichen Wettbewerb
eingreifen.

Die Niederlassungsfreiheit (Art. 45 BV)
gewahrt dem Schweizer Blrger das Recht,
sich an jedem Ortin der Schweiz niederzu-
lassen oder aufzuhalten. Soweit die Raum-
planung die Besiedlung des Landes zu
lenken und die Migration zu beeinflussen
versucht, konnte damit eine Verletzung
der Niederlassungsfreiheit verbunden sein,
doch ist dies nicht der Fall, sofern die
Massnahmen raumplanerisch bedingt sind
und die Niederlassungsfreiheit nicht in ih-
rem Kern beriihren. Diese gibt keinen An-
spruch, auf einem bestimmten Grundstiick
Wohnsitz zu nehmen.

Die bundesgerichtliche Rechtsprechung
zur Rechtsgleichheit (Art. 4 BV) hat beson-
dere Bedeutung erlangt, da die Rechts-
gleichheit als verfassungsmassiges Recht
anerkannt ist und eine Verletzung durch
kantonale Erlasse von Verfigungen mit
staatsrechtlicher Beschwerde gertigt wer-
den kann. Die Rechtsgleichheit wird als
Postulat der Gerechtigkeit verstanden.
Sie wendet sich an den Gesetzgeber und
an die rechtsanwendenden Organe. Da
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sich die Raumplanung von Zweckmassig-
keitsiiberlegungen und nicht von der
Rechtsgleichheit leiten lasst, besteht ein
Konfliktfeld. Das Bundesgericht aner-
kennt, dass der Rechtsgleichheit im Zu-
sammenhang mit der Raumplanung nur
eine abgeschwachte Bedeutung zukommt.
Sie tritt vor allem als Willkuirverbot hervor,
welches die Raumplanung verpflichtet, ihre
Handlungen sachlich zu begriinden. Dies
ist vorweg im Bereich des freien Ermes-
sens von Bedeutung. Das planerische Er-
messen stellt keinen rechtsfreien Raum
dar, da die Planung mindestens an das Will-
kurverbot gebunden ist.

Die Gemeindeautonomie ist zwar nicht
durch die Bundesverfassung gewahrlei-
stet, doch wird sie durch das Bundesge-
richt geschitzt, weil die kantonalen Ver-
fassungen sie anerkennen. Kantonale und
regionale Planungen dirfen nicht weiter-
gehen, als dies die Erflllung der Aufgabe
der Raumplanung erfordert. Die Gemein-
den kénnen eine Verletzung der Gemein-
deautonomie mit staatsrechtlicher Be-
schwerde an das Bundesgericht geltend
machen.

2) Die gesetzlichen Grundlagen

Im Vordergrund steht das Bundesgesetz
Uber die Raumplanung vom 22. Juni 1979.
Dieser moderne Erlass bildet als Grund-
satzgesetz die unmittelbare Grundlage der
kantonalen (gliedstaatlichen) Planungs-
gesetze.

Das Bundesgesetz liber die Raumplanung
(RPG) vom 22. Juni 1979 ist nach seiner
Grundcharakteristik ein formell-instru-
mentales Gesetz, das durch Zielbestim-
mungen und Planungsgrundséatze zu ei-
nem materiellen Gesetz erweitert wurde.
Es handelt in erster Linie von den Pla-
nungstragern (Art. 2 RPG), den Planungs-
instrumenten (Art. 6 ff. RPG), den Pla-
nungsverfahren (Art. 10 ff., Art. 25 ff. RPG)
und dem Rechtsschutz (Art. 33 f. RPG). In
zweiter Linie verfolgt es materielle Ziele
(Art. 1 RPG) und stellt Planungsgrund-
satze (Art. 3 RPG) auf. Es hebt sich damit
deutlich von Gesetzesmodellen ab, wel-
che das landwirtschaftliche Gebiet oder
umgekehrt das Baugebiet geméass den
bestehenden Nutzungen festschreiben
wollten. Nach seinen Grundintentionen
geht es vorweg darum, den ganzen Raum
in die Raumplanung einzubeziehen und
alle raumwirksamen Tatigkeiten zu erfas-
sen. Dementsprechend riickt das Gesetz
das Instrument des Richtplans (Art. 6 ff.
RPG) in den Mittelpunkt, das der Koordi-
nation der raumwirksamen Tatigkeiten
dient. Hinsichtlich der Bodennutzung stellt
esdas Instrument des Nutzungsplans (Art.
14 ff. RPG) zur Verfligung, tber das vor-
weg Landwirtschafts- und Bauzonen (Art.
15 f. RPG) ausgeschieden werden. Es ver-
folgt damit den bodenrechtspolitischen
Zweck, den landwirtschaftlichen Boden-
markt vom Baulandmarkt zu trennen, das
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Bauzonenland auf den Bedarf zu redimen-
sionieren und das fiir die landwirtschaft-
liche Nutzung geeignete Land der Land-
wirtschaft vorzubehalten. Innerhalb der
Bauzonen darf gebaut werden, wenn die
Baute zonenkonform und das Land er-
schlossen ist (Art. 22 RPG). Ausserhalb der
Bauzonen ist das Bauen nur aufgrund ei-
ner besonderen Ausnahmebewiligung
moglich. Voraussetzung ist u.a., dass die
Baute standortgebundenist (Art. 24 RPG).
Das Bundesgesetz iber die Raumplanung
beschrankt die Planarten auf die Richt- und
Nutzungsplane. Der Richtplan ist das kon-
zeptionelle und programmatische Steue-
rungsinstrument gegentber den raumwirk-
samen offentlichen, privatwirtschaftlichen
und privaten Tatigkeiten (Art. 8 RPG). Er
ist behordenverbindlich (Art. 9 RPG). Das
Bundesgesetz schreibt den Richtplan fiir
die kantonale Ebene vor und uberlasst es
den Kantonen, dieses Instrument zuséatz-
lich fir die Ebene der Gemeinde und al-
lenfalls der Region vorzusehen (Art. 6 ff.
RPG). Der Nutzungsplan dientden parzel-
lenscharfen ortlichen Festlegungen. Es
handelt sich um einen grundeigentumsver-
bindlichen Plan (Art. 21 RPG). Im wesent-
lichen erfiillt er—als Rahmennutzungsplan
—die Funktionen eines Flachenwidmungs-
plans, doch kénnen die Kantone auch Son-
dernutzungsplane vorsehen, die flr ein
begrenztes Gebiet konkrete Festlegungen
in Abweichung oder Ausflihrung des Rah-
mennutzungsplans vorsehen. Der Erlass
der Nutzungspléne erfolgt in der Regel
durch die Gemeinden, doch sind die Kan-
tone frei, die innerkantonale Zustandigkeit
fur den Erlass von Nutzungsplanen fest-
zulegen (Art. 25 RPG).

Dem Bund steht nicht das Recht zu, einen
landesweiten Richtplan aufzustellen. Dem-
entsprechend gibt es nicht nurkeinen Bun-
desplan, sondern auch kein Bundesraum-
ordnungskonzept und kein Bundesraum-
ordnungsprogramm. Die Sachplanungen
des Bundes fliessen in die kantonalen
Richtpléane ein (Art. 13 RPG), die umge-
kehrt der Genehmigung durch den Bund
bedirfen (Art. 11 RPG). Auch von dieser
Seite her wird die zentrale Bedeutung des
Richtplans unterstrichen. Dieser dient fer-
ner als Koordinationsgrundlage im inter-
kantonalen Bereich und im Verhaltnis zum
benachbarten Ausland (Art. 7 RPG). Aus-
serdem ist er als Ausdruck der rAumlichen
Anforderungen ein wesentlicher Bestand-
teil der Politischen Planung der Regierung
resp. des Parlaments der Kantone. Der
von der Bundesregierung genehmigte kan-
tonale Richtplan ist zudem fiir die Bundes-
behodrden verbindlich.

Die kantonalen Planungsgesetze sind von
Kanton zu Kanton unterschiedlich konzi-
piert. Es gibt 26 verschiedene Planungs-
gesetze der kantonalen Ebene. Sie wer-
den zusammengehalten durch die Grund-
satzgesetzgebung des Bundes. Die Unter-
schiede sind gerechtfertigt, da die Kantone

vor sachlich differenzierten Aufgaben ste-
hen. Die Stadtkantone Basel und Genéve
haben andere raumliche Probleme zu be-
waltigen als die Bergkantone (Graubiin-
den, Wallis) oder Kantone mit vorwiegend
landlichen Teilrdumen (Thurgau, St.Gallen).
Dazu kommt, dass die kantonalen Pla-
nungsgesetze immer auch Baugesetze
sind, die fur urbane Rdume nach anderen
Akzenten verlangen als in landlichen Ge-
bieten. Die Verbindung von Planungs- und
Baurecht hat den Vorteil, dass ein wesent-
licher Bereich des funktionalen Raumpla-
nungsrechts eng mit dem nominalen ver-
bunden ist, schliesst aber den Nachteil der
Ausrichtung auf das Bauzonenland ein.
Die neueren kantonalen Planungsgesetze
heben deshalb den planungsrechtlichen
Teil deutlich vom baurechtlichen ab. Die
modernen kantonalen Planungsgesetze
begriinden vorweg die allgemeine Pla-
nungspflicht der Planungstrager. Sie re-
geln ferner die Richtplanung auf den Ebe-
nen des Kantons, der Gemeinden und al-
lenfalls der Regionen. Daran schliessen
sich Bestimmungen Uber die Nutzungs-
planung an, wobei in der Regel die Institute
des Zonenplans, des Uberbauungs- und
des Gestaltungsplans eine eingehende
Regelung erfahren. Besondere Massnah-
men dienen der Landsicherung fiir 6ffent-
liche Werke. Das Institut der Planungszone
resp. der Bausperre dient der Verhinderung
der negativen Préjudizierung von in Aus-
sicht genommenen Planen.

Auf kommunaler Ebene ist das Raumpla-
nungsrecht der kommunalen Bauordnung,
die auch als Baureglement bezeichnet
wird, zu entnehmen. Sie besteht aus den
Planungsvorschriften, den Baubestimmun-
gen und dem Rahmennutzungsplan, der
in der Regel Zonenplan genannt wird. Es
handelt sich um den Nutzungsplan fur das
ganze Gemeindegebiet. Gesondert er-
lassen werden Erschliessungsplane, Uber-
bauungspléane, Gestaltungspléne etc.

Im Sinne einer Ubersicht kann folgendes
Plansystem aufgezeigt werden, wobei be-
dacht sein muss, dass es sich um einen
ersten Zutritt handelt, da die Kantone im
Rahmen des Bundesgesetzes in der Aus-
gestaltung weitgehend frei sind.

C Funktionales Raumplanungsrecht

Das funktionale Raumplanungsrecht, also
das Recht, das sich in seiner Anwendung
auf den Raum auswirkt, ohne dass es als
Planungsrecht erlassen worden ware, ist
teils dem Bundesrecht, teils dem kantona-
len Recht zuzuordnen. Interessanterweise
ist das funktionale Raumplanungsrecht in
seinen wesentlichen Aussagen zum Bun-
desrecht zu zahlen, was die Ausrichtung
auf die Anforderungen der Raumordnung
erschwert, weil das Raumplanungsrecht
primar in der Verantwortung der Kantone
gesetzt wird und auf Bundesebene kein
«Richtplan» die Steuerungsfunktion tber-
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Planungstrager Planarten Verbindlichkeit
Bund Sachplane gemass Sachrecht, in der
Regel unverbindlich
Konzepte unverbindlich
Kanton Richtplan behérdenverbindlich
(Konzept und Programm)
Teilnutzungsplan grundeigentumsverbindlich
Gemeinde Richtplan behdrdenverbindlich
Nutzungsplan grundeigentumsverbindlich
— Rahmennutzungsplan/
Zonenplan
— Sondernutzungsplane
o Uberbauungsplan
o Gestaltungsplan
® USW.

nimmt. Im folgenden wird auf einige wich-
tige Gesetze hingewiesen. Eine Vollstan-
digkeit wird nicht angestrebt, doch dirfte
deutlich werden, wie wichtig das funktio-
nale Raumplanungsrecht fir die Raum-
ordnungspolitik ist.

1) Umweltschutzrecht

Das Umweltschutzrecht ist Bundesrecht.
Das neu erlassene Bundesgesetz Uber
den Umweltschutz vom 7. Oktober 1983
(SR 814.01) regelt vorweg die Grundsatze
und behandelt alsdann die Begrenzung
der Umweltbelastung bei Luftverunreini-
gungen, Larm, Erschiitterungen und Strah-
len, regelt den Vollzug und stellt Strafbe-
stimmungen auf. Die wichtigsten Grund-
satze bilden das Verursacherprinzip, das
Vorsorgeprinzip und das Verhéltnismés-
sigkeitsprinzip (Art. 4 BV). Planung, Er-
richtung oder Anderung von Anlagen, wel-
che die Umwelt erheblich belasten kdnnen,
sind einer Umweltvertrdglichkeitspriifung
unterstellt. Die Begrenzung der Umwelt-
belastung erfolgt einerseits an der Quelle
(Emissionsbegrenzungen) und anderseits
durch Immissionsgrenzwerte. Bestehende
Anlagen, die den Vorschriften der Umwelt-
schutzgesetzgebung nicht entsprechen,
mussen saniert werden. In dringenden Fal-
len kann die Sanierung vorsorglich ange-
ordnet werden. Besondere Schallschutz-
massnahmen sind sowohl fir bestehende
als auch fiir neue Gebaude vorgesehen.
Baubewilligungen fiir neue Gebaude, die
dem langeren Aufenthalt von Personen
dienen, werden nur erteilt, wenn die Im-
missionsgrenzwerte nicht Uberschritten
werden. Fir die Planung neuer Bauzonen
werden Planungswerte fiir den Larm fest-
gelegt. Neue Bauzonen fiir Wohngebiete
dirfen nur in Gebieten vorgesehen werden,
in denen die Larmimmissionen die Pla-
nungswerte nicht Uberschreiten oder in de-
nen diese Werte durch planerische, gestal-
terische oder bauliche Massnahmen einge-
halten werden kénnen. Weitere Vorschrif-
ten gelten fur umweltgefahrdende Stoffe,

Vermessung, Photogrammetrie, Kulturtechnik, 2/86

Abfélle und die Belastung des Bodens.
Der Vollzug der Umweltschutzgesetzge-
bung erfolgt durch die Kantone. Der sach-
liche Geltungsbereich erstreckt sich nicht
auf den Gewasserschutz, der in einer be-
sonderen Gesetzgebung angegangen wird.

2) Gewasserschutzrecht

Das Gewasserschutzrecht gehért eben-
falls zum Bundesrecht. Das Gewasser-
schutzgesetz vom 8. Oktober 1971 (SR
814.20) unterstellt die ober- und unterirdi-
schen natiirlichen und kiinstlichen, &ffent-
lichen und privaten Gewasser mit Ein-
schluss der Quellen dem Schutz gegen Ver-
unreinigung. Jedermann untersteht einer
Sorgfaltspflicht. Das Einbringen von ge-
wasserverunreinigenden  Stoffen  oder
Gasen ist untersagt. Miissen Stoffe oder
Gase den Gewassern Ubergeben werden,
so miissen sie vorher gereinigt werden.
Die Einleitungen bedirfen einer Bewilli-
gung. Im Bereich der 6ffentlichen und den
offentlichen Zwecken dienenden privaten
Kanalisationen sind alle Abwasser an diese
anzuschliessen. Bewilligungen fir Neu-
und Umbau von Bauten und Anlagen al-
ler Art innerhalb der Bauzonen durfen nur
erteilt werden, wenn der Anschluss an die
Kanalisation gewéhrleistet ist. Einem qua-
lifizierten Schutz sind die Grundwasser-
vorkommen unterstellt. Der Bau von Klér-
anlagen und von Kanalisationen ist in der
Zwischenzeit rasch vorangeschritten.

3) Bauordnungsrecht

Unter dem Bauordnungsrecht wird die Sum-
me der Vorschriften tGber das Bauen ver-
standen. Dieses ist nicht in einem beson-
deren Gesetz zusammengefasst. In der Re-
gel finden sich die wichtigsten Bestimmun-
genin den kantonalen Bau- und Planungs-
gesetzen sowie in den kommunalen Bau-
ordnungen. Weitere Bestimmungen sind
der Spezialgesetzgebung zu entnehmen,
so beispielsweise dem Denkmalschutz-
recht, dem Natur- und Heimatschutzrecht,
dem Gewasserschutzrecht usw. Gemass

dem Bundesgesetz iiber die Raumplanung
diirfen Bauten und Anlagen nur mit behérd-
licher Bewilligung errichtet oder geéndert
werden. Voraussetzung einer Bewilligung
ist von Bundesrechts wegen, dass die Bau-
ten und Anlagen dem Zweck der Nutzungs-
zone entsprechen und das Land erschlos-
sen ist (Art. 22 RPG). Land ist dann er-
schlossen, wenn die fir die betreffende
Nutzung hinreichende Zufahrt besteht und
die erforderlichen Wasser-, Energie- so-
wie Abwasserleitungen so nahe heranfih-
ren, dass ein Anschluss ohne erheblichen
Aufwand moglich ist (Art. 19 RPG). Das
kantonale Recht kann die Bauvorausset-
zungen erweitern. In der Regel werden zu-
satzlich die Eignung der Parzelle fiir die
Uberbauung und bereinigte Planungs-
grundlagen verlangt. Neben der Baubewil-
ligung der Baubehérde — normalerweise
eine kommunale Instanz — sind je nach der
Art des Bauvorhabens weitere Bewilligun-
gen erforderlich, beispielsweise von Amtern
des Gewasserschutzes und des baulichen
Zivilschutzes. Die Baubewilligungen mus-
sen erteilt werden, wenn die gesetzlichen
Voraussetzungen erfillt sind. Das kanto-
nale Recht sieht in der Regel die Méglich-
keit vor, einen Vorentscheid zu verlangen.
Dieser betrifft Fragen, die fiir die spatere
Bewilligungsfahigkeit eines Bauvorhabens
wichtig sind. Der Vorentscheid ist hinsicht-
lich der behandelten Fragen verbindlich.
Der sachliche Geltungsbereich der bewil-
ligungspflichtigen Bauten und Anlagen ist
weit gefasst. Es fallen darunter nicht nur
Bauten im Ublichen Sinne, sondern auch
Terrainveranderungen oder Reklamen,
Aussenantennen, Parkplatze usw.

4) Bodenrecht

Das Bodenrecht ist— &hnlich dem Bauord-
nungsrecht — nicht kodifiziert. Es erfasst al-
le Normen, die das Verfligungsrecht Gber
den Boden und das Nutzungsrecht am Bo-
den regeln. Wichtige Normen finden sich so-
wohl im Privatrecht als auch im 6ffentlichen
Recht. Die privatrechtlichen Bestimmun-
gen betreffen das Grundeigentum, das
Gesamt- und Miteigentum wie auch
das Stockwerkeigentum und vor allem
die nachbarlichen Verhaltnisse. Beson-
dere Bestimmungen sind dem Erb-
recht zu entnehmen, so insbesondere im
Zusammenhang mit dem bauerlichen Erb-
recht. Der Grundstiickkauf ist im Schwei-
zerischen Obligationenrecht geregelt. Fir
den Erwerb und die Pacht landwirtschaft-
lich genutzter Liegenschaften gelten Son-
dervorschriften. Erschwert ist der Erwerb
von Grundstiicken durch Personen im Aus-
land. Dieser bedarf einer Bewilligung durch
die zustandige kantonale Behorde. Die 6f-
fentlichrechtlichen Bestimmungen zum
Bodenrecht gehen aus zahlreichen ver-
waltungsrechtlichen Erlassen hervor, bei-
spielsweise aus den Strassenbau- und
Verkehrsgesetzen, aber auch aus dem
Forstpolizei- und dem Landwirtschafts-
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recht. Zur Ermdglichung einer zweckmas-
sigen Nutzung des Bodens kénnen Grenz-
bereinigungen sowie Landumlegungen fiir
landwirtschaftliche und Gberbaute Gebiete
angeordnet werden.

5) Forstpolizeirecht

Das Forstpolizeirecht stellt einen beson-
ders originellen Teil des funktionalen Raum-
planungsrechts dar. Das Bundesgesetz be-
treffend die eidgendssische Oberaufsicht
Uber die Forstpolizei vom 11. Oktober 1902
(SR 921.0) fuihrt namlich aus: «Das Wald-
areal der Schweiz soll nicht vermindert
werden.» Diese Bestimmung wird als Un-
terschutzstellung der bestehenden Wald-
flache verstanden. Rodungen sind bewil-
ligungspflichtig. Sie bedingen eine Ersatz-
aufforstung, und zwar in der gleichen Ge-
gend. Seit Uber 80 Jahren steht also der
schweizerische Wald unter Schutz. Dies
gilt nicht nur fir den sog. Bannwald im Ge-
birge, sondern fir die gesamte Waldflache.

6) Natur- und Heimatschutzrecht

Der Natur- und Heimatschutz mit Ein-
schluss des Denkmalschutzes ist Sache
der Kantone. Das geltende Bundesgesetz
Uber den Natur- und Heimatschutz vom
1. Juli 1966 (SR 451) dient der Beachtung
der Anforderungen des Natur- und Heimat-
schutzes bei der Erflillung von Bundesauf-
gaben sowie der Unterstiitzung kantona-
ler Massnahmen. Der Bund hat Inventare
Uber Objekte nationaler Bedeutung aufge-
stellt. Die Aufnahme einer Landschaft, ei-
nes Denkmals usw. bedeutet, dass dieses
Objekt in besonderem Masse die unge-
schmélerte Erhaltung oder jedenfalls die
groésstmdgliche Schonung verdient. Wird
ein Objekt beeintrachtigt, so ist eine Be-
gutachtung obligatorisch. Die erforderli-
chen Schutzmassnahmen resp. die not-
wendigen Bedingungen und Auflagen
werden durch die in der Sache zustandige
Behorde gesetzt. Auf kantonaler Ebene
ist der Vorgang im wesentlichen ahnlich.
Die Schutzmassnahmen ergehen fiir gros-
sere, zusammenhangende Gebiete — ge-
stutzt auf die gesetzliche Grundlage — in
der Form von sog. Schutzverordnungen,
die in einem beigefligten Plan die Schutz-
zone bezeichnen. Individuell-konkrete
Schutzmassnahmen werden als Verfligun-
gen gesetzt. Bisweilen werden auch pri-
vatrechtliche Vorkehrungen vereinbart,
so Personaldienstbarkeiten zugunsten
des Gemeinwesens. Der Umgebungs-
schutz erfolgt durch Massnahmen der
Raumplanung.

7) Wirtschaftsforderungsrecht

Zahlreiche Kantone sind in der jlingeren
Zeit dazu Ubergegangen, Massnahmen
zur Férderung der Wirtschaft zu ergreifen.
Sie haben darliber legiferiert. Ziel ist die
Schaffung von neuen Arbeitsplatzen und
die Sicherstellung der Vollbeschaftigung in
Branchen des zweiten und dritten Wirt-
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schaftssektors, die zukunftstrachtig sind.
Da die Wirtschaftspolitik in die Zustandig-
keit des Bundes féllt, durfen die von den
Kantonen ergriffenen Massnahmen nicht
zu Wettbewerbsverzerrungen fiihren. Sie
umfassen: Verblirgung von Bankkrediten,
Gewahrung von Zinsverbilligungen, Er-
werb resp. Abtretung von Grundeigentum,
Gewahrung von Beitrdgen an Erschlies-
sungskosten, Steuererleichterungen auf
Zeit usw. Der Bund greift zugunsten wirt-
schaftlich bedrohter Regionen ein und lei-
stet Investitionshilfen an den Ausbau der
Infrastruktur im Berggebiet. Er kann mit
seinen Massnahmen zum Schutze wirt-
schaftlich bedrohter Landesteile nétigen-
falls von der Handels- und Gewerbefrei-
heit abweichen. Massnahmen zugunsten
der Landwirtschaft, die umfangreich sind,
stltzen sich auf die eidgendssische Land-
wirtschaftsgesetzgebung.

8) Finanzausgleichsrecht

Die wirtschaftlichen und finanziellen Még-
lichkeiten der Kantone resp. der Gemein-
den klaffen auseinander. Da das Steuer-
recht zudem kantonal — Uberlagert durch
eine direkte Bundessteuer — konzipiert ist
und die Steuerbelastungen mithin von Kan-
ton zu Kanton und sogar von Gemeinde zu
Gemeinde unterschiedlich ausfallen, ist
ein Finanz- und/oder Steuerausgleich not-
wendig. Der Bund leistet Finanzausgleichs-
beitradge an die Kantone und stuft die Sub-
ventionen nach ihrer Finanzkraft ab. Inner-
halb der Kantone gibt es analoge Finanz-
und Steuerausgleichsregelungen. Die
Kantone mit grosseren Stadten gehen zu-
dem dazu uber, die Finanzlasten der Agglo-
merationskerngemeinden durch besonde-
re Beitragsleistungen aus dem interkom-
munalen Finanzausgleich zu reduzieren.

9) Verkehrsrecht

Das Verkehrsrecht ist vorweg Bundesrecht.
Lediglich das Strassenbaurecht fallt — un-
ter Vorbehalt der Gesetzgebung Uber die
Nationalstrassen —in die Zustandigkeit der
Kantone. Monopolisiert ist der regelmés-
sige und gewerbsmassige Personentrans-
port und sodann — ganz allgemein — der
Eisenbahnverkehr und die Luftschiffahrt.
Der Giiterverkehr auf der Strasse ist nicht
monopolisiert. Er untersteht den Bedin-
gungen der Marktwirtschaft. Dies gilt auch
fir den Individualverkehr. Die neuere Ge-
setzgebung versucht, die Rahmenbedin-
gungen des offentlichen Verkehrs zu be-
gunstigen, vor allem von der finanziellen
Seite her. Die Kantone sind ihrerseits be-
miiht, die organisatorischen und finan-
ziellen Voraussetzungen zu verbessern.
In zunehmendem Masse werden finanziel-
le Mittel, die der Privatverkehr auf der
Strasse liber Treibstoffzdlle erwirtschaftet,
zugunsten von Massnahmen eingesetzt,
die Umweltbelastungen mindern und in-
direkt der Férderung des 6ffentlichen Ver-
kehrs dienen.

5. Internationales
Raumplanungsrecht

Die Schweiz gehort zu den Mitunterzeich-
nern der Européischen Raumordnungs-
charta vom 20. Mai 1983, die von den Eu-
ropaischen Raumordnungsmjnistern aus-
gearbeitet worden ist. Das in der Raum-
ordnungscharta vorgezeichnete Raum-
planungsversténdnis deckt sich weitge-
hend mit dem schweizerischen gemass
dem Bundesgesetz Uiber die Raumplanung
vom 22. Juni 1979, sofern diesem das
funktionale Raumplanungsrecht zur Seite
gestellt wird. Insbesondere die Gesetzge-
bung Uber den Umweltschutz und die In-
vestitionshilfe an die Berggebiete tragen
dazu bei, den Zielbereich der Raumord-
nungscharta abzudecken.

Die Schweiz hat ferner das Européische
Rahmentibereinkommen (ber die grenz-
uberschreitende Zusammenarbeit zwi-
schen Gebietskérperschaften vom 21.
Mai 1980 ratifiziert. Es ist fiir die Schweiz
am 4. Juni 1982 in Kraft getreten. Die
Schweiz pflegt die grenziberschreitende
Zusammenarbeit, so vor allem im Bereich
der «Regio Basiliensis» und in der Deutsch-
schweizerischen Raumplanungskommis-
sion.

Da die Schweiz nicht Mitglied der Euro-
péaischen Gemeinschaften (EG) ist, — sie
steht lediglich in einem Freihandelsab-
kommen mit den EG — hat sie keinen Ein-
fluss auf die Regional- und Raumordnungs-
politik der Europaischen Gemeinschaften.
Sie spurt aber die Reflexwirkungen der
Wirtschafts- und Verkehrspolitik der EG.
Sie bemiht sich deshalb, mit den EG im
Gespréach zu bleiben und die Arbeiten des
Europarates auf dem Gebietder Raumpla-
nung zu unterstitzen.

6. Ausblick

Die schweizerische Raumordnungspolitik
hat in den vergangenen Jahren erhebli-
che Fortschritte erzielt. Zurzeit liegt das
Schwergewicht auf der Bearbeitung der
Richt- und Nutzungsplane. Der materiell
grosste Mangel liegt im Fehlen eines na-
tionalen Raumordnungskonzeptes. Sach-
liche Grundlagen wurden schon friih durch
das Institut fir Orts-, Regional- und Lan-
desplanung der ETH Zirich bearbeitet.
Die Bundesbehodrden sind bemiiht, den
Mangel zu heilen. Dies geschieht durch
Sichtbarmachen der gesamtschweizeri-
schen Aspekte aufgrund von Sachplénen,
beispielsweise in der Form der Gesamt-
verkehrskonzeption, der Gesamtenergie-
konzeption, des Berggebietkonzeptes,
des Tourismuskonzeptes, des Berichtes
Uiber die Sicherheitspolitik, die Armeeleit-
bilder usw. Ferner bringen sie die gesamt-
schweizerischen Aspekte in die Politische
Planung ein. In Aussicht gestellt ist sodann
ein besonderer Bericht an das Parlament
Uber den Stand der Raumplanung. Er wird
auf das Jahr 1987 erwartet. Auf kantona-
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Fachteil

ler Ebene sind noch erste Schwierigkeiten
beim Aufstellen der Richtplane zu mei-
stern. Die Gemeinden bemiihen sich, die
Bauzonen zu redimensionieren und den
Schutz der landwirtschaftlichen Vorrang-
gebiete (mit Einschluss der Fruchtfolge-
flachen) sicherzustellen. Besondere Auf-
merksamkeit wird in die Zukunft hinein den
Stadten zu schenken sein. Diese erweisen
sich immer mehr als Problemgebiete. Die
Prozesse der Agglomerationsbildung durch
Desurbanisation, Suburbanisation usw.
sind im Gange und schwachen die Kraft
der Kernstadt. Erfahrungsgemass wird
von Zeit zu Zeit die Bodenfrage neu disku-
tiert, doch sind grundsétzliche Anderun-
gen nicht zu erwarten. Es erweist sich als
ein Vorteil, dass die Schweiz auf nationaler
Ebene uber ein relativ junges Raumpla-
nungsgesetz verfligt.

Adresse des Verfassers:

Martin Lendi, Dr. jur. Professor fiir Rechts-
wissenschaft ETH Zirich.

Mitglied der Leitung des Instituts fiir Orts-,
Regional- und Landesplanung ETH-Hong-
gerberg, CH-8093 Ziirich
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Hash-Dateien fur raschen Zugriff
auf Punktkoordinaten.
Praktische Erfahrungen

H.R. Gnégi, F. Link

Eine Dateiorganisation, die ermdglicht, Daten mit minimaler Anzahl von Zugriffen
vom externen Datentréger zu holen, wird fiir das Vermessungswesen besonders
interessant, wenn in der Datei Punkte abgespeichert sind und diese nach ihren Ko-
ordinaten gesucht werden sollen, besonders im Hinblick auf graphisch interaktive
Bearbeitung von Vermessungsdaten. Wenn etwa die Diskplatzadresse eines Punk-
tes direkt aus seinen Koordinaten berechnet werden kann, ist das Zugriffsverhal-
ten der Datei besser, als wenn zunédchst auf eine Indexdatei zugegriffen werden
muss, um dort die Adresse zu holen fiir den effektiven Zugriff auf die Punktdatei.
Die Vorschrift, nach welcher Speicheradressen aus Daten berechnet werden, heisst
Zugriffsfunktion oder Hashfunktion. Wir beschreiben die von uns fiir Punktdateien
verwendete Hashfunktion und zeigen an Beispielen aus der Praxis, dass ein Punkt
im Mittel mit wenig mehr als einem Zugriff gefunden oder versorgt werden kann. Die-
se mittlere Anzahl Zugriffe istim wesentlichen unabhéngig von der Grosse der Da-
teien. Die vorliegende Arbeit ist eine erweiterte Version des Kurzvortrages von
H.R. Gnégi und F. Link [1985] an der Tagung Datenbanksysteme in Biiro, Technik
und Wissenschaft.

Pour les applications en mensuration il est intéressant de disposer d’une gestion
efficace de fichier sur disque, qui permet de retrouver les informations avec un mi-
nimum de pas d’acceés, surtout si le fichier est un registre de points et que les points
y sont cherchés d’aprés leurs coordonnées, cas fréquent lors du traitement gra-
phique interactif.

Ladisposition proposée est telle que I’adresse de ’emplacement d’un point sur dis-
que est déterminée avec les valeurs numériques de ses propres coordonnées.
Cela améliore nettement I’accessibilité par rapport a la version oul, pour accéder au
fichier de point, nous passons d’abord par un fichier d’index qui nous indique ’'em-
placement de I'information dans le fichier de point. Cette maniére de déterminer
I'adresse de stockage des données est appelée fonction d’accés ou «fonction hash».
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1. Problem und Begriffe

Die Organisation von Punktdateien auf ex-
ternen Speichermedien hat entscheiden-
den Einfluss auf Programmlaufzeiten, wenn
Punkte nach Koordinaten gesucht werden
sollen. Wir denken besonders an umfang-
reiche Auswertungen wie Stapelverarbei-
tung grosser Datenmengen oder an zeit-
kritische Auswertungen wie Displaygraphik
und numerisch- oder graphisch-interaktive
Bearbeitung. Damit Auswertezeiten, Ant-
wortzeiten und Wartezeiten ertraglich blei-
ben, muss die Anzahl Zugriffe auf das ex-
terne Speichermedium auf ein Minimum
reduziert werden. Wie ist diese Forderung
zu realisieren?

Um die Frage in der Datenbankterminolo-
gie zu formulieren, brauchen wir einige
Definitionen: Datei (File) heisst eine Menge
von Satzen. Satz (Record, Datensatz)
heisst eine endliche Folge, d.h. ein Tupel
von Feldern. Ein Feld (Attribute) enthalt
den Wert einer Variablen. Schliissel (Key)
heisst ein Feld, das zur Identifikation des
Satzes dient und wird mit k; bezeichnet.
Identifikation (Identifikation key) heisst
die endliche Folge (kq, . . ., kg) von d =1
Schliisseln, die den Satz in der Datei ein-
deutig identifizieren. Die Ubrigen Felder,
die nicht Schliissel sind, heissen auch etwa
Datenfelder. (Uber den Zusammenhang
dieser Begriffe der physischen Datenor-
ganisation zur Festlegung des internen
Schemas einer Datenbank und den ent-
sprechenden Begriffen logischer Daten-
modelle, z.B. des Relationenmodells, zur
Festlegung des konzeptionellen Schemas
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