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Aménagement du territoire

Landmanagement und
Landbereitstellung far
dffentliche Interessen

Probleme aus der Sicht der
Raumentwicklung und Raumplanung

In der Schweiz gingen die ersten Impulse zu einer gesamtschweizerischen Raumord-
nung nicht wie in anderen Landern von Architekten und Stadtebauern aus, sondern
von der Landwirtschaft. Die Landwirtschaft war daher lange Zeit ein natdrlicher Ver-
blndeter der Raumplanung. Beiden Aufgabenbereichen war es ein zentrales Anlie-
gen, Kulturland zu erhalten und zu diesem Zweck die Siedlung geordnet, d.h. kon-
zentriert zu entwickeln sowie mit dem Boden haushéalterisch umzugehen. Die Kon-
zentration der Siedlungen sollte sich aus staatspolitischen Grinden nicht an wenigen
Orten im Land bzw. in wenigen Zentren vollziehen, sondern Uber das ganze Land ver-
teilt sein.

En Suisse, contrairement a d’autre pays, les premiéres impulsions visant un ordre spa-
tial global ne sont pas issues d’architectes ou d’urbanistes mais de "agriculture. Pen-
dant longtemps, I'agriculture était donc un allié naturel de I'aménagement du terri-
toire. Le but central des deux institutions était le maintien du sol cultivable et de déve-
lopper, & cet effet, 'aire urbanisée de facon concentrée et d'utiliser e sol avec
parcimonie. Pour des raisons de politique d'Ftat 'urbanisation ne devait pas avoir lieu
qu’a peu d’endroits du pays ou dans peu de centres maijs étre répartie sur 'ensemble
du pays.

In Svizzera, contrariamente ad altri paesi, i primi impulsi che mirano ad una pianifica-
zione del territorio globale non provengono da architetti o urbanisti, bensi dall’agri-
coltura. Per molto tempo, I'agricoltura & stata quindi un alleato naturale della piani-
ficazione del territorio. Per i settori erainvece determinante preservare il terreno colti-
vabile e sviluppare le zone urbane in modo concentrato e utilizzare il suolo con
parsimonia. Per questioni di politica statale, I'urbanizzazione non doveva estendersi
in pochi luoghi o pochi centri del paese, ma doveva essere ripartita sull'insieme dei
paese.

Siedlungsrdumen, Agrar- und Erholungs-
gebieten, Erholungszonen und Verkehrs-
bereichen unter Wahrung des Kulturrau-
mes forderte. Kulturlandverluste und Bo-
denspekulationen sowie Landschaftsbe-
eintrachtigungen waren die wichtigsten
Triebfedern fir die Entstehung eines ver-
starkten Problembewusstseins fir die
Raumentwicklung. Es entstand das Kon-
zept der «dezentralisierten Konzentrati-

F. Wegelin

Anspriche und
Wirklichkeit in der
Raumplanung

Die nach dem ersten Weltkrieg gegriin-

dete Schweizerische Gesellschaft fir In-
nenkolonisation und industrielle Land-

wirtschaft (SIL) veréffentlichte bereits
1920 die Idee eines gesamtschweizeri-
schen Siedlungsplanes, der eine klare
Ausscheidung von stadtisch-industriellen
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ony.
Die aktuelle Raumentwicklung erfullt die
Anspriche der «dezentralisierten Kon-
zentration» nur teilweise. Sie ist nicht
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nachhaltig, weder fUr das ganze Land,
noch fir Agglomerationsraume, noch far
l&ndliche Rdume noch fir den Alpen-
raum. Die Wettbewerbsfahigkeit ist we-
der flr Metropolen noch Tourismusrau-
me gesichert, der Trend zu starken sozia-
len, funktionalen und wirtschaftlichen
Ungleichgewichten, zum Substanzverlust
der peripheren Raume verstarkt sich; das
gigantische Verkehrswachstum, die ho-
hen Kosten der Zersiedelung, die zu vie-
len Bauzonen am falschen Ort, der nach
wie vor anhaltend hohe Flachenverbrauch
und die Landschaftsverluste sind weitere
Grinde. Diese Entwicklung steht im Wi-
derspruch zur schweizerischen Gesetzge-
bung und zur Alpenkonvention sowie
zum neuen Verfassungsartikel 73 Gber die
nachhaltige Entwicklung. Was bisher ei-
nigermassen erreicht wurde, ist die Tren-
nung des Baugebietes vom Nichtbauge-
biet, wobei diesem Erfolg bisheriger
Raumplanung mit denstetigen Versuchen
fur eine Aufweichung der Regeln fir das
Bauen ausserhalb der Bauzone ebenfalls
Gefahr droht.

Das Siedlungs- und
Infrastruktursystem

Infrastruktur-Versorgung

Das Siedlungssystem bildet zusammen
mit allen Erschliessungs-, Versorgungs-
und Entsorgungseinrichtungen, also den
Infrastrukturanlagen ein interdependen-
tes Ganzes. Der Sammelbegriff «Infra-
struktur» bezeichnet alle langlebigen
Grundeinrichtungen perseneller, materi-
eller und institutioneller Art, die das Funk-
tionieren einer arbeitsteiligen Volkswirt-
schaft garantieren. Das ist die Ubliche De-
finition der Okonomen fir den so
genannten «Unterbau der Wirtschafts.
Der Raumplaner sieht die Infrastruktur im
Zusammenhang mit der Siedlungsent-
wicklung. Er spricht vom Versorgungs-
und Entsorgungssystem und meint mit Ver-
sorgungsanlagen Infrastrukturanlagen:;

® Strassen

e offentlicher Verkehr (Bahn, Bus etc.)

s Luftverkehr

& \Wasserversorgung

® Abwasserentsorgung
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e Abfallwesen

® Energieversorgung

¢ Gesundheitsversergung

® Post

® Telekommunikation

® clektronische Medien (Radio und Fern-
sehen)

¢ Schutz vor Naturgefahren (Hochwas-
ser, Lawinen, Bergsturz)

e |andesverteidigung

® Bildung

® Gesundheitswesen

® Kultureinrichtungen

Bodenverbrauch und
raumstrukturelle Wirkungen

All diese Einrichtungen benétigen Boden
und beeinflussen die Landschaft punktu-
ell, linienférmig (Zerschneidung) oder
flachenhaft. Sie kdnnen in Konkurrenz zu
Siedlungsflachen oder zu Landschaften
stehen, wobei bei den Infrastrukturanla-
gen die raumstrukturellen Effekte und die
Zerschneidungswirkungen viel bedeuten-
der sind als die Flachenbeanspruchung.
Raumplanung hat zum Ziel, diese raum-
wirksamen Aufgaben so aufeinander ab-
zustimmen, dass ein funktionierendes
Siedlungssystem entsteht, das mit dem
Boden haushélterisch umgeht und genu-
gend, mdglichst zusammenhangende
Flachen fUr die Natur, die Landwirtschaft,
die Umwelt, die Erholung Gbrig 1&sst. Da-
zu mussen die jeweils sektoralen Fach-
planungen in Abstimmung mit der Sied-
lungsstruktur optimiert werden. Die BUn-
delung von Infrastrukturanlagen ist dabei
ein ebenso wichtiges Ziel wie die Kon-
zentration der Besiedelung.

Interdependenzen zwischen
Raumentwicklung und
Infrastrukturanlagen

Je disperser die Siedlung sich entwickelt,
desto aufwandiger werden Bau und Be-
trieb von Infrastrukturanlagen. Weitlaufi-
gere Netze, langere Distanzen, Versor-
gung einer unterkritischen Masse in diinn
besiedelten Gebieten machen die Erstel-
lung und Erneuerung der Anlagen sowie
die Versorgungsleistungen nicht nur teu-
rer, sondern erfordern auch bedeutend

Abb. 1: Zersiedelung der Landschaft.

mehr Flachen.

Umgekehrt tragen grossziigige Netze wie
z.B. Uberdimensionierte Kanalisations-
netze, dichte Strassennetze oder S-Bah-
nen zur weiteren Periurbanisierung und
somit zur Zersiedlung bei. So ist es in der
Vergangenheit mglich gewesen, immer
ldngere Pendlerwege in der gleichen
Pendlerzeit zu bewaéltigen, was zu einer
Ausdehnung der Siedlung geflhrt hat.
Das schweizerische Autobahnnetz war
ursprdnglich als Fernstrassennetz fur die
Verbindung von Landesteilen konzipiert
worden. In Agglomerationsgebieten sind
die Autobahnen allerdings zu Erschlies-
sungsstrassen des Nahverkehrs gewor-
den. Das dichte Netz von Anschldssen in
der Schweiz férdert die Zersiedelung.
Den Zusammenhang zwischen Siedlungs-
und Verkehrsentwicklung hat man lange
Zeit nicht gentigend erkannt und bis heu-
te zu wenig integral angegangen. Erst, als
die Stausituationen sich hauften und die
Option, mehr Strassen zu bauen an Gren-
zen stiess und auch erkannt wurde, dass
jede neue Strasse zusatzlichen Verkehr
anzieht, begannmannach intelligenteren
und integrierteren Losungen zu suchen.
Nicht jede Bodenbeanspruchung st
schlecht. Es gibt auch Anlagen, bei denen
kdnftighin mehr Boden bendtigt wird. Es
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ist beispielsweise sinnvoll, wenn wir den
Fiessgewassern wieder mehr Raum ge-
ben, um sowohl den Hochwasserschutz
zu verbessern, als auch die Landschaft
okologisch aufzuwerten, bendtigt das un-
ter Umstanden auch Boden. Es ist jedoch
gescheiter, Landwirtschaftsland far die-
sen Zweck zu opfern, als fur Anlagen und
Anliegen, die nur der weiteren Zersied-
lung Vorschub leisten.

Instrumente

Konzepte und Sachplane des Bundes sor-

gen fur die landesweite Versorgung und

die Verbindung zum Ausland. Es handelt

sich um folgende Sachpléne und Kon-

zepte:

¢ Sachplan Verkehr, Teil Programm 2006

¢ Sachplan AlpTransit 1999

e Sachplan Infrastruktur fir die Luftfahrt
2000

¢ Sachplan Ubertragungsleitungen 2001

® Sachplan Militér 2001

® Sachplan Geologische Tiefenlager in
Bearbeitung

* Nationales Sportanlagenkonzept (NA-
SAK) 1996

& Sachplan Fruchtfolgeflachen (FFF) 1992

® | andschaftskonzept  Schweiz  (LKS)
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Abb. 2: Raumkonzept Schweiz.

1997
Bisher standen bei der Sachplanung des
Bundes die Sektoralziele zu stark im Vor-
dergrund. Um einer geeigneten Raum-
entwicklung und einem besseren Fl&-
chenmanagement zu dienen, mUssten die
Raumordnungsziele bei den Sachplanen
eine grossere Rolle spielen. Der Bund ist
zusammen mit den Kantonen, Stadten
und Gemeinden gegenwartig daran, ein
Raumkonzept Schweiz auszuarbeiten,
das die fUr die Koordination notwendigen
Raumordnungsziele konkretisieren wird.
Richtpléne der Kantone sind Konzept-
und Koordinationsinstrumente. lhnen ob-
liegt auf kantonaler Ebene die Koordina-
tion der raumwirksamen Aufgaben im
Hinblick auf eine nachhaltige Raument-
wicklung. Der Kantonale Richtplan ist ein
zentrales Instrument zur Steuerung der
Raumentwicklung und zur Regelung des
Flachenhaushaltes. Das bisher vernach-
l&ssigte Verhaltnis von Siedlung und In-
frastruktur ist kinftig vor allem mit die-
sem Planungsinstrument intensiver zu be-
arbeiten, mit dem Ziel die Entwicklung
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besser zu steuern.

Nutzungspldne der Gemeinden legen die
zuldssigen Bodennutzungen verbindlich
fest. Das Problem sind die zu grossen Bau-
zonen, durch welche die Zersiedelung
vorprogrammiert ist. Eine L&sung der
Problematik ist schwierig. Ideen gdbe
es schon (z.B. Etappierungen, Kontingen-
tierungen, Flachennutzungszertifikate),
aber sie stossen nicht unbedingt auf Ak-
zeptanz. Zumindest sollte es keine neuen
Bauzonen mehr geben, wenn nicht
gleichzeitig irgendwo ausgezont wird
und die Siedlungsentwicklung nach innen
waére zu fordern.

Neben diesen Instrumenten, die konse-
quenter eingesetzt werden sollen, bewir-
ken Agglomerationsprogramme ein ver-
bessertes Flachenmanagement, indem sie
die Mobilitat verkehrstrageribergreifend
und abgestimmt auf die Siedlungspolitik
planen. Der Bund schafft zurzeit die Vo-
raussetzungen dazu (Agglomeraticnsver-
kehrsfond).

Wichtig ist das Zusammenwirken der In-
strumente, damit konzentrierte, attrakti-
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ve Standorte entstehen, bei deren Pla-
nung die Verkehrsentwicklung integriert
sowie die Anspriche der natdrlichen Le-
bensgrundlagen ebenfalls befriedigt wer-
den. Periphere Standorte sind zu vermei-
den. Nicht in Frage kommen neue Insel-
bauzonen. In diesem Sinne war der Fall
Galmiz ein Schulbeispiel eines raumpla-
nerischen Stndenfalls und zwar in for-
meller wie in materieller Hinsicht: Der
Standort war nicht optimal, hatte keine
Anbindung an den &ffentlichen Verkehr,
beanspruchte sehr viel Fldchen; eine kan-
tonstbergreifende  Koordination fand
nicht statt, eine Gesamtevaluation mitan-
deren méglichen Standorten wurde nicht
durchgefihrt, es gab eine fruchtlose
Standortkonkurrenz unter den Kantonen.
Der Zeitdruck war hoch und der Bund
konnte nicht viel tun.

Bendtigt ein effektives
Landmanagement neue
Instrumente?

Die heutige Situation befriedigt nicht.
Wenn man die Bauzonensituation nicht
in den Griff bekommt, so sind Zersiede-
lung und Verkehrskollaps vorprogram-
miert. Braucht es neue Instrumente?

1. In erster Linie gilt es, die bestehenden
Instrumente konsequenter anzuwen-
den und ihre Méglichkeiten auszu-
schépfen: Richtpléne Sachplane, Nut-
zungsplane, Landumlegung, Mehr-
wertabschépfung usw.

2. Eine Aushohlung des RPG ist zu ver-
meiden. Eine solche droht nicht zuletzt
auch von der Landwirtschaft. Der land-
wirtschaftliche Strukturwandel bringt
es mit sich, dass das Interesse fir den
Schutz des Landwirtschaftsbodens ab-
nimmt. Der Druck auf Umwidmung
und Umnutzung nimmt zu und schafft
dazu Ansatzpunkte flr erneute Zersie-
delung mit all ihren Folgen.

3. Die Regeln flr gute Planung, Koordi-
nation und Zusammenarbeit missen
verstarkt und verbindlicher gemacht
werden.

4. Das RPG soll erganzt werden mit neu-
en Instrumenten wie Agglomerations-
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programm,  Erschliessungsvorausset-
zungen, Modellvorhaben, marktwirt-
schaftlichen Ansatzen (ideal ware,
wenn der Verursacher von Landkon-
sum auch die Kosten, Folgekosten und
externe Kosten Ubernehmen mdisste).
. Raumplanung soll so nah am Blrger
bleiben wie mdglich. Das Subsi-
diaritatsprinzip bleibt glltig. Eine Zent-
ralisierung der Raumplanung ist nicht
notwendig. Aber ein reiner Bottom-up-
Ansatz ist nicht zielfGhrend. Aus 3000
Ortsplanungen entsteht leider keine
geordnete Besiedelung des Landes.
Das Resultat liegt ja vor uns: eine zer-
siedelte Schweiz. Ohne Gegenstrom-

prinzip funktioniert die Subsidiaritat
nicht. Deshalb sieht das Gesetz Uber-
geordneten Planungen wie der kanto-
nale Richtplan und die Bundessachpla-
ne vor. Die Verfassung sieht eine Ko-
ordinationsfunktion des Bundes vor.
Diese gilt es zu starken. Es bedarf da-
her im RPG ein paar Sicherungen ge-
gen Kanténligeist und Kirchturmpoli-
tik. Irgendeinmal mdssen wir zur
Kenntnis nehmen, dass unsere klein-
strukturierten Verhéltnisse nicht mehr
viel mit der Lebensrealitdt zu tun ha-
ben und unsere Lebens-, Aktions- und
Wirtschaftsraume schon  langstens
nicht mehr mit den institutionellen

Réumen Ubereinstimmen.
Eine kansequentere Siedlungs- und Infra-
strukturpolitik ist langfristig im Interesse
von Bevdlkerung und Wirtschaft und
flhrt zu besseren, nachhaltigeren Struk-
turen und zu einem effektiveren Fl3-
chenmanagement.

Dr. Fritz Wegelin

Vizedirektor Bundesamt flr Raument-
wicklung

CH-3003 Bern
fritz.wegelin@are.admin.ch
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