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Der Lebensraum Schweiz zeichnet sich besonders durch Vielfalt und Begrenztheit aus. Umso wichtiger wird es auch im Licht

der europdischen Integration, ihn haushdilterisch zu nutzen (Bild Stéihli).
L’espace vital «Suisse» se distingue particuliérement par sa diversité et son étendue limitée. Il est d’autant plus important,

a l’enseigne de l'intégration européenne, de [’utiliser avec mesure.

Rechtsvollzug als Herausforderung

Europa und der

schweizerische

von Bundesrat Arnold Koller, Vorsteher des Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartementes, Bern

«Der Raumplanungsvollzug wird im Zeichen der europdischen Integration
noch anspruchsvoller werden, aber auch an Bedeutung gewinnen. Vom In-
strumentarium her sind wir im Vergleich mit andern Lindern recht gut gerii-
stet. Wenn wir die Chancen nutzen, werden wir uns mit Zuversicht Europa
annihern konnen.» Zu diesem Schluss kommt Bundesrat Arnold Koller im
folgenden Beitrag, worin er sich vor allem mit raumrechtlichen Aspekten
der Integrationsfrage befasst.

Die Schweiz befindet sich heu-
te in bezug auf ihre Stellung in
Europa an einem wichtigen
Wendepunkt. Wir stellen fest,
dass 1991 die kulturelle, wirt-
schaftliche, = politische und
rechtliche Interdependenz in
Europa fiir unsere Wohlfahrt
und Sicherheit einen kaum zu
iberschitzenden  Stellenwert
einnimmt. In diesem Zusam-
menhang vergisst die Schweiz
gerne, dass sie — zusammen mit
den Staaten Europas — heute
schon im Genuss des kostbar-
sten Elementes des «acquis
communautaire» ist, nimlich

der Verwirklichung der Vision
eines friedlichen Europas, wel-
che die Viiter der europdischen
Integration beseelte.

Gemeinsames Schicksal

Die Solidaritit mit unseren
europdischen Nachbarn und
das Eingebundensein in ein ge-
meinsames Schicksal gebieten,
dass wir uns der Verpflichtung,
zu Fortbestand und Weiterent-
wicklung dieser grossten, hiu-
fig aber als selbstverstindlich
verkannten Leistung der euro-
pdischen Integration unseren
Beitrag zu leisten, nicht entzie-

hen diirfen. Unsere geografi-
sche Lage mitten im Herzen
Europas, unsere geschichtli-
chen und kulturellen Gemein-
samkeiten, die Wahrung der
Chancen unserer Jugend und
auch die Offenheit unserer
kleinen und offenen Volkswirt-
schaft machen dies zu kategori-
schen Verpflichtungen.

Die Auseinandersetzung mit
der fortschreitenden europii-
schen Integration unter Einbe-
zug der Schweiz ist fiir unser
Land unausweichlich. Die
Schweiz hat im Zuge ihrer ei-
genen Integration stets erfah-

ren, dass eine Konvergenz zwi-
schen der Wahrung ihrer wohl-
verstandenen Interessen und
gemeinsamen Losungen be-
steht. Die Kantone haben dies
im Verlauf ihrer Geschichte
immer wieder realisiert. Dabei
haben sie ihre Identitdt — frei-
lich auch dank institutioneller
Garantien — nie verloren. Die
anfinglichen Schwierigkeiten
der Schweiz mit der europdi-
schen Integration haben sich
grundsitzlich als tiberwindbar
erwiesen, wie dies unsere Er-
fahrungen anlisslich des Bei-
tritts in den Europarat und der
Ratifikation der Europdischen
Menschenrechtskonvention il-

Bundesrat Arnold Koller
(Bild EJPD,).

Le conseiller fédéral
Arnold Koller.
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lustrieren. Unsere Generation
ist nicht die erste in diesem
Lande, die sich gezwungen
sieht, sich grundlegend neu auf
ihr europiisches Umfeld aus-
zurichten. Diese unsere eige-
nen, aber auch die Erfahrungen
anderer europdischer Linder
sollen uns Ansporn sein, die
auf uns zukommenden Her-
ausforderungen selbstbewusst
und mit Phantasie anzuneh-
men.

Auswirkungen auf unsere

Rechtsordnung

Die europidische Integration
bedeutet auch eine Reform un-
serer Rechtsordnung in vielen
Bereichen. Ein gemeinsamer
Markt duldet weder Normen,
die den freien Wettbewerb be-
hindern oder verzerren, noch
solche, die bestimmte Markt-
teilnehmer diskriminieren. Un-
ser Land wird jetzt einen dhnli-
chen Prozess durchmachen wie
seinerzeit die 22 Kantone, die
1848 unseren  Bundesstaat
griindeten. Damals gab es in
unserem Land weder einen
einheitlichen Wirtschaftsraum
noch ein gemeinsames Wirt-
schaftsbewusstsein. Eine Viel-
zahl von unterschiedlichen
Normen behinderten z.B. den
Giiteraustausch, und zwar in
einem so hohen Masse, dass
sich manch ein Spediteur ver-
anlasst sah, seine Waren von
St. Gallen nach Genf iber
Deutschland und Frankreich
umzuleiten.

Im Gegensatz zu zahlreichen
Rechtsbereichen  wird  das
Raumplanungsrecht von der
Integration nicht direkt beriihrt.
Die Rechtsvorschriften, die
Ziele und Grundsiitze zur Er-
haltung und Gestaltung des Le-
bensraumes, zur Koordination
von raumwirksamen Tétigkei-
ten und zur Zuweisung von Bo-
den fiir bestimmte Nutzungen
sind weder diskriminierend
noch wettbewerbsverzerrend.
Die europidische Integration
fordert hingegen ganz ent-
scheidend den Rechtsvollzug
heraus, bleibt doch unser Land
in seiner rdaumlichen Entwick-
lung nicht unbeeinflusst von
den Veridnderungen in Europa.
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Die vermutete Raumentwicklung in Europa (Quelle: DATAR «Les Villes Européennes).
L’évolution présumée des espaces en Europe (Source: DATAR, «Les Villes européennes»).

Folgen fiir unsern
Raum...

Wir haben nicht die Wahl, ob
von der europdischen Entwick-
lung Einfliisse auf unseren
Raum ausgehen sollen oder
nicht. Durch unsere zentrale
Lage in Europa und durch die
Entwicklung der Mirkte aus-
serhalb unseres Landes ge-
schieht dies unabhingig davon,
wie wir uns gegeniiber der In-
tegration verhalten. Es wire
ein fataler Trugschluss zu glau-
ben, durch Isolation und Al-
leingang liesse sich der Le-
bensraum besser schiitzen und
erhalten. Wir haben letztlich
nur die Wahl, zwischen agie-
ren, d.h. rechtzeitige Vorkeh-
rungen zu treffen, oder reagie-
ren, d.h. entstandene Schiden
wiedergutzumachen versu-
chen. Aus der Fiille moglicher
Beispiele, wie sich das zusam-
menwachsende Europa auf den
Raum  Schweiz  auswirken
konnte, seien hier nur der
Strukturwandel in der Wirt-
schaft, die Arbeitsmarktpolitik,
der Grundstiickverkehr, der
Verkehr, die Landwirtschaft
und die Grenzregionen ange-
fiihrt. Diese Liste liesse sich
noch um viele Positionen ver-
langern, so etwa um den Be-
reich der Umweltnormen oder
den Fremdenverkehr. (Anmer-
kung der Redaktion: Auf ver-

schiedene dieser Themen wird
in der vorliegenden Nummer in
speziellen Beitridgen néher ein-
gegangen.)

Insgesamt konnen wir feststel-
len, dass — weitgehend unab-
hingig von unserer Haltung ge-
geniiber dem sich einigenden
Europa — von diesem vielfilti-
ge Auswirkungen auf den
schweizerischen Raum ausge-
hen. Die Raumplanung wird in
manchen Punkten direkt ange-
sprochen. Vieles deutet darauf
hin, dass die bisherigen raum-
wirksamen Entwicklungen -
Siedlungsausdehnung aufs
Land, Flachenverbrauch, Kon-
zentration der ertragsstarken
Wirtschaft auf wachsende Bal-
lungsgebiete, Verkehrszunah-
me, Umweltbelastung, Land-
schaftsverschleiss, ~ Verluste
naturnaher Landschaften — in
Zukunft noch verstirkt werden.
Dies bedeutet eine zusitzliche
Herausforderung fiir die Ge-
staltung unseres Lebensrau-
mes. Unser Land bendtigt an-
gesichts dieser Zukunftsauf-
gaben eine bewusstere und
stirkere nationale Raumord-
nungspolitik, welche einerseits
rdaumliche Probleme, wie den
zu erwartenden Siedlungs- und
Verkehrsdruck  aufzufangen
oder abzufedern vermag und
andererseits die foderalistische
Kraft unserer staatlichen Ge-

meinschaft und die Einbettung
unseres Siedlungs- und Land-
schaftsraumes in den zusam-
menwachsenden europdischen
Raum miteinander verbindet.

...und die Planungskultur
Trotz der Internationalisierung
auch der rdaumlichen Probleme
und ihrer Losung sehe ich kei-
ne Notwendigkeit, die foderali-
stische Aufgabenteilung in der
Raumplanung grundsitzlich zu
verdndern. Probleme sollen
primir dort gelost werden, wo
sie sich stellen, so nah am Biir-
ger wie moglich. In der Raum-
planung ist das vielfach die Ge-
meinde. Allerdings wird sie
mit ihren Problemen zu oft al-
lein gelassen. Kleine Gemein-
den sind in Planungsfragen
héufig tiberfordert und wissen
nicht, wie sie die grossen und
schwierigen Aufgaben bewiilti-
gen sollen. Auf der anderen
Seite sind den Gemeinden ge-
wisse innovative und kreative
Problemlosungen durch das
ibergeordnete  Recht bzw.
durch das Fehlen von Rechts-
grundlagen verwehrt. Der Bun-
desrat ist sich dieser Problema-
tik bewusst. Mit dem Vollzugs-
forderungsprogramm, das er
im Dezember 1990 beschlos-
sen hat, mochte er daher eine
Reihe von Grundlagen und



Vollzugshilfen zuhanden der
Kantone und  Gemeinden
schaffen. Er geht dabei von der
Annahme aus, die Vollzugs-
liicken seien grosser als die
Gesetzesliicken. Zunichst sind
die bestehenden Moglichkeiten
auszuniitzen,  bevor  neue
Rechtsvorschriften  erlassen
werden. Initiative Gemeinden
und Kantone haben schon
mehrfach bewiesen, dass im
Rahmen des  bestehenden
Rechtes Losungen gefunden
werden koOnnen, auch wenn
dies anfédnglich bestritten wur-
de. Zu erwihnen sind etwa
Erstwohnungsanteilspline, die
Einkaufszentrenplanung sowie
Formen von Mehrwertumlage-
rungen.

Mit dem Vollzugsférderungs-
programm hat der Bundesrat
gezeigt, dass der Bund den ihm
von der Verfassung iibertra-
genen Koordinationsauftrag er-
fiillen will. Es macht wenig
Sinn, sich dariiber zu streiten,
ob angesichts der europdischen
Herausforderung ~ vermehrte
Eingriffe von oben notig seien,
oder ob die Autonomie der un-
teren Einheiten gestirkt wer-
den soll. Wir miissen das bishe-
rige System zuerst noch besser
zum Funktionieren bringen,
und das beruht auf dem Gegen-
stromprinzip und auf Zusam-
menarbeit in der Planung. Jede
Stufe des Gemeinwesens hat
ihre eigenen Aufgaben. An Ko-

(résumé)

Au contraire de nombreux do-
maines juridiques, le droit de
I’aménagement du territoire
n’est pas directement touché
par l'intégration européenne.
Mais celle-ci exige de nous une
ferme application du droit, car

Grundziige der schweizeri-
schen Raumordung nach einer
Darstellung des Bundesamtes
fiir Raumplanung.

Traits principaux de ’aména-
gement en Suisse, d’apres
I’Office fédéral de I’aménage-

ordinationsmitteln  fehlt es | ment du territoire.
N attraktives
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innere Erneuerung
qualtitative Ver-
dichtung

lokal Renaissance der

Stadt, Dorferneu-
erung, usw.

Forderung des Nutzungsflexibilitat

offentlichen Ver-

kehrs und optimale Umnutzlrjngen

Verkniipfung mit Durchmischung

dem Privatverkehr Erhalten von Wohn-
raum in der Stadt

L’application du droit s’impose

«LLa mise en ceuvre de I’aménagement du terri-
toire, a I’heure de I'intégration européenne, s’im-
posera davantage encore, mais gagnera aussi en
importance. Nous avons les instruments nécessai-
res, et par comparaison avec d’autres pays som-
mes en tres bonne position. Si nous utilisons les
occasions qui s’offrent, nous pourrons nous rap-
procher de I’Europe avec confiance.» C’est a cet-
te conclusion qu’en arrive le conseiller fédéral
Koller dans I’article ci-dessous résumé et qui
concerne les aspects de I'intégration du point de
vue du droit de I’aménagement.

notre pays ne peut pas ne point
étre influencé, dans son évolu-
tion territoriale, par les change-
ments qui se produiront en Eu-
rope. Beaucoup de choses indi-
quent que ce qui s’est vu jus-
qu’a présent — extension des lo-
calités dans les campagnes,
concentration des grandes en-
treprises dans les banlieues,
augmentation du trafic, attein-
tes aux paysages et a la nature —
va encore s’accentuer. D’ou
I’impérieuse nécessité d’amé-
nager notre espace vital.
Malgré I'internationalisation
qui touche méme aux proble-
mes d’aménagement, je ne vois
pas la nécessité de modifier
notre répartition fédéraliste des
taches. Mais pour aider les
communes et les cantons, le
Conseil fédéral a décidé en dé-
cembre 1990 d’élaborer un
programme d’incitation a I’ap-
plication du droit existant; il
s’inspire de I’idée que les lacu-
nes dans I’application du droit
sont plus importantes que les
lacunes légales.

Une tache primordiale de
I’aménagement du territoire est
de faire bien voir les processus
d’évolution, ainsi que leurs
conséquences, et de montrer le
lien entre le développement
économique et les change-
ments structurels. Il nous faut,

FORUM

par le conseiller fédéral Arnold Koller, chef du Département de la justice et de la police

d’une part, un aménagement du
territoire qui tienne compte des
nécessités économiques, et,
d’autre part, une économie qui
reste compatible avec 1’aména-
gement.

L’aménagement doit aussi con-
tribuer a maitriser les effets du
développement  économique
sur les terres agricoles; crois-
sants et variables, les besoins
d’utilisation du sol doivent
avant tout se manifester a 1'in-
térieur des agglomérations, en
particulier par la densification.
L’aménagement doit également
assurer une protection efficace
de la nature et du paysage.
L’aménagement doit collabo-
rer a la réalisation des grands
projets comme Rail 2000 et
Transit alpin. Il Iui incombe, 1a,
de peser les intéréts internatio-
naux, nationaux et régionaux
de facon qu’un systeme d’ave-
nir pour le trafic suisse soit
aussi un systeme d’avenir pour
le transit.

Enfin — et cela pourrait bien
étre sa tiche principale -
I’aménagement doit résoudre
les problemes qui se posent
déja. Ce n’est qu’en remplis-
sant ses taches actuelles, con-
formément a la loi, qu’il peut
aussi accepter de nouvelles exi-
gences. Mais il doit faire savoir
clairement que la satisfaction
sans examen de la demande eu-
ropéenne de terrains et de pos-
sibilités d’utilisation ne saurait
étre son leitmotiv. Notre terri-
toire est trop exigu pour satis-
faire a tous les désirs! Il nous
faut donc définir ce qui est réa-
lisable et ce qui n’est pas sou-
haitable. C’est pourquoi le
Conseil fédéral présentera aux
Chambres, durant la prochaine
législature, un rapport sur «les
€éléments principaux de I’amé-
nagement du territoire». Il doit
permettre une large discussion
politique sur 1’accomplisse-
ment de sa tache par la Con-
fédération.
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nicht, wohl aber an deren Ein-
satz und hidufig an Mut zur

Ubernahme der Verantwor-

tung.

Kiinftige Schwerpunkte
Wie soll nun unsere Raumpla-
nung die erwihnten Herausfor-
derungen materiell angehen?
Meines Erachtens dringen sich
einige auf:

® Zundchst einmal muss die
Raumplanung die rdumlichen
Entwicklungsprozesse sichtbar
machen und mogliche Konse-
quenzen aufzeigen. Sie muss
dazu die wirtschaftliche Ent-
wicklung und die damit ver-
bundenen Strukturverdnderun-
gen besser ins Visier nehmen.
Wir benotigen beides: eine
wirtschaftsvertriagliche Raum-
planung und eine raumvertrag-
liche Wirtschaft. Wirtschafts-
vertriglich ist die Raumpla-
nung, wenn sie sich mit den
Bediirfnissen der Wirtschaft
auseinandersetzt, mit ihr einen
Dialog fiihrt, moglichst nur den
Handlungsrahmen festlegt und
Flexibilitdt zuldsst, wenn sie
Arbeitsplatzgebiete  optimal
mit Verkehr, Wohngebieten,
Landschaft und Umwelt ab-
stimmt, wenn sie sich nicht
von einzelbetrieblichen An-
spriichen dridngen ldsst, son-
dern den ganzen Raum und die
gesamtwirtschaftlichen Anfor-
derungen im Auge behilt.
Wichtigstes Kriterium ist aber
die langfristige Berechenbar-
keit fiir die Wirtschaft. Je aus-
gewogener eine Planung, desto
eher erfiillt sie dieses Kriteri-
um. Sogenannt wirtschafts-
freundliche Planungen, die
Rechtswidrigkeiten riskieren,
leisten sowohl der Wirtschaft
als auch der Raumplanung ldn-
gerfristig keinen guten Dienst.
Ziel der wirtschaftsvertriagli-
chen Raumplanung ist eine
raumvertrigliche ~ Wirtschaft,
die sich in das Siedlungsmuster
einordnet, umweltvertriaglich
ist, den Boden haushilterisch
nutzt. Die Wirtschaft muss da-
her bereit sein, nicht nur inter-
national, sondern auch hinrei-
chend langfristig zu denken
und sich der Irreversibilitit ge-
wisser rdumlicher Prozesse be-
wusst werden, denn natiirliche
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Lebensgrundlagen sind eine
Gabe, die wir weder schaffen
noch regenerieren konnen.
Schliesslich konnte die Wirt-
schaft auch aus den nicht selbst
erarbeiteten, sondern durch
die Raumplanung verursachten
Mehrwerten einen Beitrag fiir
die Verbesserungen der Le-
bensqualitidt in unseren Sied-
lungen leisten.

® Diec Raumplanung muss auch
mithelfen, die Auswirkungen
der wirtschaftlichen Entwick-
lung auf den ldndlichen Raum
aufzufangen. Wachsende und
sich veridndernde Nutzungsbe-
diirfnisse sollen vor allem in-
nerhalb der bestehenden Sied-
lungen durch eine Entwicklung
nach innen erfolgen. In den
kommenden Jahren sind unter
Beriicksichtigung stddtebauli-
cher und siedlungsokologi-
scher Anforderungen bauliche
Verdichtungspotentiale auszu-
schopfen sowie bedarfsgerech-
te Umnutzungen, Mehrfach-
nutzungen und funktionale
Durchmischungen  innerhalb
der Siedlungen zu fordern. Die
angebotenen  Nutzungsmog-
lichkeiten miissen mit den An-
forderungen und Angeboten
des offentlichen Verkehrs bes-
ser abgestimmt werden. In die-
se Richtung zielen z. B. die ein-
geleiteten Massnahmen  zur
besseren Nutzung von Bahn-
hofarealen und -gebieten. Lan-
desweit sind die dezentrale Be-

siedlung mit Schwerpunkten
und die heute noch giinstige
Zentrenstruktur unter Einbezug
des offentlichen Verkehrs zu
erhalten.

® Bei der Verwirklichung der
grossen Konzepte «Bahn+Bus
2000» und «AlpTransit» und
der damit zusammenhiingenden
Infrastrukturbauten muss die
Raumplanung mitwirken. Sie
hat dabei die internationalen,
nationalen und regionalen In-
teressen so in die Interessenab-
wigung einfliessen zu lassen,
dass ein zukunftstaugliches
Verkehrssystem Schweiz auch
ein zukunftstaugliches Transit-
verkehrskonzept Schweiz dar-
stellt.

e Bei all dem darf der Land-
schafts- und Naturraum nicht
zur Restflaiche werden. Der
Raumordnungspolitik muss es
gelingen, die Vielfalt der Funk-
tionen in der Landschaft so
aufeinander abzustimmen, dass
ein besseres Gleichgewicht
zwischen okonomischen und
okologischen Funktionen und
den Eigenrechten der Natur
entsteht. Es geht um die Rege-
lung der Stoffkreisldufe und
um die Lebensrdume fiir Tiere
und Pflanzen, aber auch um
Agrar- und Forstproduktion,
um den Notvorrat an Boden fiir
die Sicherung der Nahrungs-
mittelversorgung in Krisenzei-
ten, um Erholungsrdume fiir
die Menschen — kurz gesagt, es

geht um die Vielfalt der Aufga-
ben unserer Landschaften.

® Schliesslich hat die Raum-
planung — und dies diirfte die
wichtigste Aufgabe sein — die
bereits anstehenden Probleme
zu l6sen. Nur wenn die Raum-
planung im Sinne von Verfas-
sung und Gesetz ihre bisheri-
gen Aufgaben erfiillt, kann sie
auch neue Herausforderungen
annchmen. Die Raumplanung
muss aber deutlich machen,
dass die unbesehene Befriedi-
gung der europaweiten Nach-
frage nach Boden und Nut-
zungsmoglichkeiten nicht ihr
Leitmotiv sein kann. Unser
Raum ist zu eng, um alle Wiin-
sche erfiillen zu konnen! Wir
miissen daher definieren, was
anzustreben und was uner-
wiinscht ist. Aus diesem Grun-
de wird der Bundesrat in der
ndchsten Legislaturperiode den
Eidgenossischen Riten einen
Bericht iiber die «Grundziige
der Raumordnung» vorlegen.
Dieser soll eine breite politi-
sche Diskussion iiber die Ziele
ermoglichen, welche fiir den
Bund in der Erfiillung seiner
Aufgaben massgeben sein sol-

len.
*

Anmerkung: Von der Redaktion
gekiirzte Fassung des Vortrages
«Die europdische Integration
und ihre Auswirkungen auf den
schweizerischen Raum»
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