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Raumplanung zwischen gestern und morgen

verschn

von Marco Badilatti, Publizist, Zumikon

d3¢h bewahrt

Ende August hat die Schweizerische Vereinigung fiir Landesplanung
(VLP), an deren Griindung der Schweizer Heimatschutz beteiligt war und in
deren Vorstand er noch heute vertreten ist, ihr 50jdhriges Bestehen gefeiert.
Wir beniitzen diesen Anlass zu einem Riick- und Ausblick iiber die Raum-
planung in unserem Land. Wie ist sie entstanden und hat sie sich entwickelt,
was wurde bisher erreicht, wo steht sie heute, welches sind ihre derzeitigen
Probleme und wie soll es weitergehn?

Die Raumplanung ist keine
«Ausgeburt»  unserer  Zeit.
Schon unsere Vorfahren haben
sich Gedanken dartiber gemacht,
wie ihr Lebensraum zu gestal-
ten sei. So waren beispielswei-
se die romischen Siedlungen
auch in unserem Land bereits
nach verschiedenen Funktio-
nen geordnet. In den mittelal-
terlichen Stddten wurden ldr-
mige und stinkende Gewerbe
meist von andern Quartieren
getrennt und in Randgebiete
verbannt. Und als die Kloster
naturbelassene Raume in Kul-
turlandschaften umwandelten,
gingen sie dabei ebenfalls ge-
zielt vor.

Planen wird salonfihig

Spiter, im 18. und 19. Jahrhun-
dert, wurden die ersten Indu-
strieanlagen nicht irgendwo
aufgestellt, sondern nahe bei
den Rohstoffen, Energiequel-
len und besten Verkehrsverbin-
dungen. Zugleich begiinstigten
die politischen Gegebenheiten
einerseits dezentrale, ander-
seits aber regional oft einseiti-
ge Strukturen. Mit dem Bau der
grossen Eisenbahnlinien, der
lange foderalistischem Geziink
zum Ofer fiel, bis sich 1870 der
Bund einschaltete, wurde eine
zentralisierte Besiedlung ge-
fordert. Dieser Prozess setzte
sich fort mit dem Auf- und
Ausbau des Strassennetzes und

den grossen Transittunnels
durch die Alpen. Rdumlichen
Uberlegungen entsprangen um
die Jahrhundertwende ferner
die zahlreichen Gewisserkor-
rektionen, Meliorationen und
der Waldschutz.

Zwischen den beiden Weltkrie-
gen tauchten dann Institutionen
auf, die sich explizit raumpla-
nerischen Fragen zuwandten.
So befasste sich die «Schwei-
zerische Vereinigung fiir In-
nenkolonisation und industriel-
le Landwirtschaft» (gegriindet
1918) vor allem mit der Nut-
zung des heimatlichen Bodens,
legte einen gesamtschweizeri-
schen Siedlungsplan vor und
regte die Aufnahme eines Kul-
turlandkatasters an, wihrend
die «Schweizerische Landes-
planungskommission» (1937)
einen Regional- und Landes-
planungsbericht erarbeitete. Zu
Beginn des Zweiten Weltkrie-
ges gewihrte der Bund erst-
mals Beitriige an planerische
Massnahmen, und 1943 wur-
den in Ziirich die «Schweizeri-
sche Vereinigung fiir Landes-
planung» (siehe separater Ka-
sten) sowie die Zentrale fiir
Landesplanung an der ETH
(spiter ORL-Institut) gegriin-
det. Um die selbe Zeit entstan-
den in einzelnen Kantonen die
ersten Planungsdmter und Re-
gionalplanungsgruppen.
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Unterwegs zum Gesetz

Als nach 1945 eine intensive
Bautitigkeit einsetzte und die
Landschaft immer mehr zersie-
delte, wurde vielen Gemeinden
bewusst, dass dieser Entwick-
lung nur mit einer zweckmassi-
gen Ortsplanung zu begegnen
war. Zunichst bemiihte man
sich darum, das Bau- und
Landwirtschaftsgebiet ~ mog-
lichst klar zu trennen und Kul-
turland zu sichern. Da sich aber
die Krifte weitgehend auf die
kommunalen Bauzonen be-
schrinkten, eine regionale Ko-
ordination hochstens ansatz-
weise stattfand und sich der
Baudruck weiter verstirkte,
geniigten die vorhandenen In-
strumente bald nicht mehr. Im-
mer lauter ertdnte der Ruf nach
tiberkommunalen und griffige-
ren Planungsmitteln. Nun wur-
den regionale Zweckverbinde
gebildet, die offentlichen Pla-
nungskompetenzen ausgebaut,
zahlreiche bodenrechtliche
Vorstosse lanciert und als Stan-
desorganisation 1964 der Bund
Schweizer Planer gegriindet.
Nachdem eine Expertenkom-
mission entsprechende Vor-
schlige eingebracht hatte, wur-
de die Raumplanung mit der
Annahme des Bodenrechtsarti-
kels am 14. September 1969 in
der Bundesverfassung veran-
kert.

Jetzt ging es ziligiger vorwirts:

1971 schickte der Bundesrat
den Entwurf zu einem Raum-
planungsgesetz in die Ver-
nehmlassung und verdffent-
lichte er vom ORL-Institut der
ETH entwickelte «Landespla-
nerische Leitbilder der
Schweiz» sowie einen Bericht
des Bundes zur «Raumplanung
Schweiz». In einer Feuer-
wehriibung wider die iiberbor-
dende Bauerei erliess dann das
Parlament im folgenden Jahr
den «Bundesbeschluss iiber
dringliche Massnahmen auf
dem Gebiet der Raumpla-
nung». Angste vor der Bundes-
biirokratie und vor Eigentums-
einschrinkungen liessen zwar
1976 die erste Fassung in einer
Referendums-Abstimmung
knapp scheitern, doch auf den
1. Januar 1980 konnte das neue
Bundesgesetz iiber die Raum-
planung in Kraft treten und
wurde die bisherige Abteilung
des Raumplanungs-Delegierte
zum Bundesamt fiir Raumpla-
nung.

Die Instrumente

Das Raumplanungsgesetz ver-
langt im wesentlichen, dass
Bund, Kantone und Gemein-
den haushilterisch mit dem
Boden umgehen, fiir eine ge-
ordnete Besiedlung sorgen und
ihre raumwirksamen Aufgaben
aufeinander abstimmen. Zu
diesem Zweck wurden drei
Hauptinstrumente geschaffen:
die Richtpline der Kantone,
die Nutzungspline der Ge-
meinden und als besondere
Massnahme des Bundes die
Konzepte und Sachpline. Mit
den Richtpldanen sollten die
Kantone generell die Proble-
me, Ziele und Massnahmen al-
ler raumwirksamen Tétigkeiten
innerhalb ihres Einzugsgebie-
tes aufzeigen und aufeinander
abstimmen. Es galt, geeignete
Landwirtschafts-, Erholungs-
und Schutzgebiete auszuschei-
den sowie die erwiinschte Ent-
wicklung in den Bereichen
Siedlung, Verkehr, Versorgung
und oOffentliche Bauten und
Anlagen zu definieren. Demge-
geniiber sind die kommunalen
Nutzungsplidne ortlich genau
eingemessen, fiir jedermann
verbindlich, daher auch kon-



flikttrachtiger. Sie bezwecken
vor allem, das Landwirt-
schafts-, Bau- und Schutzge-
biet klar abzugrenzen, die Bau-
zonen nach verschiedenen Kri-
terien zu unterteilen und kon-
krete Bauvorschriften zu erlas-
sen. Schliesslich geht es bei
den Konzepten und Sachpli-
nen darum, Bauvorhaben des
Bundes in den kantonalen
Richtplanungen zu beriicksich-
tigen und diese zu koordinie-
ren. Parallel dazu wurden in
den siebziger und achtziger
Jahren auf Bundesebene weite-
re raumwirksame Gesetzes-
werke geschaffen und die
Raumforschung gefordert. In
etlichen Kantonen wurden
neue Bau- und Planungsgeset-
ze erlassen, anderswo die re-
gionalen Planungen vorange-
trieben, und auch die Gemein-
den begannen angesichts der
auf sie einstiirzenden Probleme
mit ihrer Ortsplanung ernster
zu machen.

Eine Fahrt vom Genfer- an den
Bodensee zeigt indessen, dass
trotz aller planerischen Zielset-
zungen und Instrumente zu-
mindest bis zu Beginn der
neunziger Jahre weiterhin viel
gebaut, fruchtbarer Boden ge-
opfert und die Landschaft zer-
siedelt wurde. Und wenn sich
der jahrelang iiberhitzte und
iiberdimensionierte Baumarkt

unter der Konjunkturflaute in-
zwischen auch merklich ab-
gekiihlt hat, kiindigen sich mit
der europdischen Integration,
der Agrarpolitik der EG und
des GATT, des globalen Be-
volkerungswachstums und der
neuen Volkerwanderung, der
NEAT, grossen Umnutzungs-
projekten von Industriearealen
usw. neue raumplanerische
Herausforderungen an. Ange-
sichts ihrer Fiille und Komple-
xitdt darf man sich zurecht fra-
gen, ob wir zu ihrer Bewilti-
gung ausreichend geriistet sind.

Sichtbare Erfolge

Zieht man die bisherigen Er-
fahrungen zu Rate, wird klar,
dass die Raumplanung trotz al-
ler Schwichen und Fehler ins-
gesamt positiv gewirkt, gefdhr-
liche Entwicklungen gedampft,
in geordnetere Bahnen gelenkt
und Schlimmeres verhindert
hat. Und das, obwohl sie wie
kaum ein zweites Offentliches
Gebiet den widerspriichlich-
sten Interessen und mitunter
langwierigen demokratischen
Prozessen ausgesetzt ist. So
sind Behorden und Bevolke-
rung heute fiir Fragen der Bo-
denschonung stdrker sensibili-
siert als noch in den fiinfziger
oder sechziger Jahren.

Der Rechtswissenschafter Pro-
fessor Dr. Martin Lendi bringt
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Schéma des tdches d’aménagement du territoire.

es auf den Punkt: «Wenn es
heute eine raumbezogene Ver-
kehrspolitik gibt, wenn Berg-
gebiete und Agglomerationen
in ihren Entwicklungen diffe-
renziert betrachtet werden, die
offene Landschaft in Abgren-
zung zum Baugebiet weitge-
hend geschitzt ist, die Sied-
lungsentwicklung nach innen
gelenkt und ganz allgemein ein
haushilterischer Umgang mit
den Ressourcen angestrebt wird,
dann ist das ein Erfolg der
Raumplanung Schweiz... — und
dies alles bei einer doch im-
mens gestiegenen Bevolkerung
von rund 4,2 Mio. im Jahre
1942 auf 6,9 Mio. im Jahre
1992.»

Wo driickt der Schuh?

Das alles kann freilich nicht
dariiber hinwegtduschen, dass
auch auf diesem Gebiet etwel-
che Vollzugsdefizite bestehen,
die Gemeindeautonomie den
immer mehr nur tiberkommu-
nal zu bewiltigenden Aufga-
ben (man denke nur an die De-
ponienplanung) in die Quere
kommt, dass es mit der Geset-
zesrevision nur harzig voran-
geht und sich angesichts des in
den letzten Jahrzehnten stindig
dichter und uniibersichtlicher
gewordenen Paragraphenwal-
des mancherorts Planungsver-
drossenheit und immer lautere
Deregulierungsparolen  breit
machen. Obschon zweifellos
ein Handlungsbedarf besteht,
die Raumplanung zu vereinfa-
chen, transparenter, verstandli-
cher und biirgernidher zu ma-
chen, wire es jedoch verhing-
nisvoll, das Kind mit dem Bade
auszuschiitten und das mithsam
Erarbeitete und  Bewihrte
leichtfertig kurzfristigen Uber-
legungen preiszugeben. Denn
es harren unser raumliche Pro-
bleme, die uns in den ndchsten
Jahren noch einiges zu schaf-
fen geben werden.

Rudolf Muggli, Direktor der
Schweizerischen Vereinigung
fiir Landesplanung, macht auf
drei zentrale Aspekte aufmerk-
sam: Da sei erstens die Frage,
wie es angesichts der interna-
tionalen Agrarpolitik und des
Strukturwandels innerhalb un-
serer eigenen Landwirtschaft
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mit dem ldndlichen Raum, sei-
ner Nutzung, Bewirtschaftung
und seines Schutzes weiterge-
hen soll. Beim zweiten Pro-
blemkomplex drehe es sich
darum, die beiden Systeme
«Verkehr» und «Siedlungen»
besser aufeinander abzustim-
men; dazu sind internationale,
nationale und regionale Losun-
gen gefordert. Schliesslich hit-
ten wir uns zu iiberlegen, was
in unsern Feriengebieten und
namentlich im Alpenraum vor-
zukehren sei, um den Touris-
mus als Erwerbsgrundlage der
einheimischen Bevolkerung zu
erhalten, ohne dass dieser die
dortigen Lebensbedingungen
tibermissig belastet (Umwelt,
Bodenpreise, Erstwohnungsan-
teile/Zweitwohnungsbau, Frei-
zeitanlagen usw.).

Fiir den Direktor des Bundes-
amtes fiir Raumplanung, Dr.
Hans Fliickiger, geht es in der
Raumplanung fortan iiberdies
darum, das zunehmende Span-
nungsfeld zwischen Gemein-
deautonomie und nationalen
Anliegen sowie zwischen Nut-
zungsplanung und strategi-
scher Ausrichtung auszuglei-
chen. Dies zumal die Kantone
unter Hinweis auf die kommu-
nale Autonomie Unbequemes
hidufig nicht erledigten. Auch
gelte es, die Raumplanung
noch besser auf die Finanz-
und Steuerpolitik abzustim-
men, das zuweilen problembe-
lastete Verhiltnis zum Um-
weltschutz zu kldren und die
Verfahren zu vereinfachen.

Offensiver werden

Wenn die Raumplanung heute
trotz ihrer Erfolge und neuen
Herausforderungen oft noch
immer nur als beengendes Kor-
sett angesehen wird, das die
privaten Eigentumsrechte zu
sehr schmilere, wird ihre koor-
dinierende und iibergreifende
Aufgabe verkannt. Denn gera-
de durch ihre ordnende Funk-
tion schrinkt sie nicht nur ein,
sondern schafft sie erst jene
Freirdume, innerhalb derer die
unterschiedlichsten Nutzungs-
anspriiche an den Raum er-
fiillt, aber auch sinnvoll aufein-
ander abgestimmt werden.
Dass dies von allen Kriften

nicht nur Forderungen ver-
langt, sondern auch Opfer und
Abstriche,  versteht  sich.
Raumplanung denkt aber nicht
nur an uns, sie ist naturgemass
ebenso auf die Zukunft ausge-
richtet, auf die Gestaltung des
Lebensraumes unserer Nach-
kommen. Mithin beinhaltet sie
auch eine starke sozialethische
Komponente, die vor jeder
raumverdndernden  Entschei-
dung zu beriicksichtigen ist.
Dazu kommt ihr schiitzender
Einfluss auf die natiirliche Um-
welt, welcher bedingt, in unser
Denken und Handeln die Tier-
und  Pflanzenwelt, Wasser,
Luft und Erde einzubeziehen.
Bei alledem diirfen wir aber die
Eigendynamik politischer,
wirtschaftlicher und techni-
scher Entwicklungen nicht ver-
gessen. Sie bedingen, dass
Raumplanung und das sie stiit-
zende Recht ebenfalls dyna-
misch bleiben, sich verindern-
den Situationen anpassen. Es
gehort vielleicht zu den Haupt-
schwiichen der Planer, in der
Vergangenheit oft zu perfek-
tionistisch und technokratisch
ans Werk gegangen zu sein,
«Endlosungen» angestrebt und
auf Entwicklungen oft defensiv
reagiert zu haben, statt in die
Offensive zu gehen und aus
dieser Haltung heraus die ange-
messenen Strategien zu ent-
wickeln.

Umgekehrt hat die Raumpla-
nung auch immer wieder flexi-
bel auf neue Probleme geant-
wortet und kreative Ansitze zu
ihrer Bewiltigung entwickelt.
Dazu gehort der Ende 1987
vom Bundesrat verdffentlichte
Raumplanungsbericht, der eine
ganze Reihe von konkreten
Vorschlidgen zu einer haushil-
terischeren Bodennutzung ent-
hilt, sowie die zurzeit vom
Bund erarbeiteten «Grundziige
der Raumordnung». Solche
Leitlinien taugen jedoch nur et-
was, wenn sie von der gesam-
ten Bevolkerung aktiv mitge-
tragen werden. Denn Raumpla-
nung ist keineswegs nur eine
Angelegenheit von Planern, Ju-
risten und Behorden. Sie for-
dert jeden Biirger und jede Ge-
neration immer wieder neu her-
aus!
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TOUR D'HORIZON

L’'aménagement du territoire doit toujours avoir en vue l’ensem-

ble aussi bien que les parties.

Raumplanung muss sowohl das Ganze, als auch seine Teile im

Auge behalten (Bild BSG).

L’aménagement du territoire entre hier et demain

par Marco Badilatti, publiciste, Zumikon (résumé)

A fin aoft, I’ Association suisse pour le plan
d’aménagement national (ASPAN), a la fondation
de laquelle la LSP a participé et ou elle est repré-
sentée au comité, a célébré son cinquantenaire.
Nous saisissons cette occasion pour parler du pas-
sé¢ et de I’avenir de I’aménagement du territoire
dans notre pays. Comment est-il né et s’est-il
développé, qu’a-t-il réalisé jusqu’ici, ou en est-il
aujourd’hui, quels sont ses problemes actuels et
comment doit-il poursuivre son action?

L’aménagement du territoire
n’est pas un phénomene mo-
derne. Les établissements ro-
mains, par exemple, méme en
Helvétie, s’ordonnaient selon
diverses fonctions. Dans les
villes médiévales, les métiers
dérangeants occupaient des
quartiers périphériques. Et au
début de I’ere industrielle, les
installations se fixaient a proxi-
mité des matiéres premieres,

des sources d’énergie, des
nceuds de communication. La
construction des grandes lignes
de chemins de fer entraina une
centralisation de 1’habitat, pro-
cessus qui s’est poursuivi avec
I’extension du réseau routier et
des tunnels alpins. Corrections
de cours d’eau, améliorations
fonciéres et protection des
foréts s’inspirerent aussi de
considérations aménagistes.



Entre les deux guerres mondia-
les apparurent des institutions
visant explicitement I’aména-
gement du territoire, telle I’ As-
sociation suisse pour la coloni-
sation intérieure et 1’agricul-
ture industrielle (1918), inspi-
ratrice d’un cadastre agricole,
ou la Commission suisse
d’aménagement national
(1937), qui étudia aussi la pla-
nification régionale. C’est au
début de la deuxiéme guerre
que la Confédération com-
menca a subsidier les mesures
de ce genre. L’ASPAN (voir
encadré) date de 1943, ainsi
qu’un organisme de I'E.P.F. de
Zurich.

C’est apres 1945 que 'intense
activité de la construction fit
clairement voir la nécessité de
séparer les zones agricoles des
zones de construction. La pres-
sion de cette derniere devint
telle que des mesures intercom-
munales s’imposerent et qu’ap-
parurent des organisations ré-
gionales. Sur le plan fédéral,
une étude d’experts aboutit a
I’adoption d’un article consti-
tutionnel, en september 1969.
Le Conseil fédéral présenta un
projet de loi en 1971. La crain-
te d’interventions bureaucra-
tiques et de limitations du droit
de propriété fit d’abord le
succes d’un référendum, mais
un nouveau projet put entrer en
vigueur le 1¢r janvier 1980, et
I’Office fédéral pour I’aména-
gement du territoire put étre
créé.

La loi prévoit pour I’essentiel
que Confédération, Cantons et

communes économisent le sol,
veillent a une construction bien
ordonnée et se répartissent les
taches: plans directeurs pour
les Cantons, plans d’affectation
pour les communes, et mesures
spéciales de la Confédération a
I’enseigne de «conceptions et
plans sectoriels». Il s’agit de
bien délimiter les zones de cons-
truction, les zones agricoles,
celles de délassement et les do-
maines protégés, les premieres
étant subdivisées selon divers
criteres. Enfin, le mouvement
s’est amplifié, a tous les éche-
lons et dans divers domaines
législatifs.

Un voyage du lac Léman au lac
de Constance montre néan-
moins qu’en dépit de toutes les
mesures planificatrices, on a
sacrifié énormément de terres
cultivables et de sites naturels.
Etsi la «haute conjoncture» dés-
ordonnée que nous avons con-
nue est maintenant bien cal-
mée, on pressent que I’'intégra-
tion européenne, la politique
agricole de la CE et du GATT,
la croissance démographique,

I’immigration, les NLFA, les
grands projets de transforma-
tion industrielle, etc., vont
poser de nouvelles exigences
en matiere d’aménagement.
Serons-nous en mesure d’y fai-
re face?

Expériences faites, il est incon-
testable qu’en dépit de ses la-
cunes, I’aménagement du terri-
toire a eu dans I’ensemble un
effet positif, a stoppé d’in-
quiétantes évolutions, a appor-
té de I’ordre et évité le pire. Et
cela bien qu’il soit, comme nul
autre secteur public, exposé
aux conflits d'intéréts et a la
lenteur des processus démocra-
tiques. Autorités et population
sont maintenant plus sensibi-
lisées aux questions posées que
dans les années 50 ou 60, et
plus disposées a faire les sacri-
fices nécessaires a la création
de zones de délassement et de
protection de la nature.

On doit cependant constater
certains défauts d’application
des mesures légales, dues sou-
vent a I’autonomie communa-
le; la révision de la loi est labo-

j’;:;temtoxre _est I‘Assocxauon'

~ béré, amsa que 2620 commu-
. nes et 2043 membres indivi-
L’A Sociation  vise

~ en matiére d’aménagement du |

“ment collaboré. E

ses activités en matiere

nification par toute es

cours. et colloques peur prati
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mains des expertises; e
seille et documente la
fédération, les Canton:

commu es et les particulie

rieuse; la «forét de paragra-
phes», devenue parfois trop
touffue, suscite de la mauvaise
humeur et des appels a la
«dérégulation». S’il est vrai
que I'aménagement a besoin
d’étre plus simple, plus com-
préhensible et plus proche des
citoyens, il serait cependant
grave de «jeter I'enfant avec
I’eau du bain» et de sacrifier les
fruits d’un long travail, sous
I’empire de considérations a
courte vue. Si I’aménagement
du territoire peut sembler trop
rigoureux, il ne faut pas mé-
connaitre son role coordina-
teur. Cette fonction ordonna-
trice n’est pas seulement limi-
tative: c’est elle qui crée les
espaces libres dont chacun peut
profiter des fagons les plus di-
verses. Si I’aménagement de-
mande des sacrifices, ce n’est
pas seulement dans notre in-
térét, mais dans celui des
générations futures. Il protege
aussi, a leur intention, 1’envi-
ronnement naturel.

Il faut évidemment tenir comp-
te en toutes circonstances de la
dynamique propre de 1'évolu-
tion économique, politique et
technique; elle implique que
I’aménagement et ses assises
juridiques restent également
dynamiques et adaptées aux
changements. Les planistes ont
peut-étre été dans le passé trop
perfectionnistes ou technocra-
tiques; ils ont peut-étre réagi
trop «défensivement», au lieu
de développer des stratégies of-
fensives. Il n’en reste pas
moins que 1’aménagement a
toujours répondu avec souples-
se aux problémes nouveaux et
a su les dominer dans un esprit
créatif. Voir a ce sujet le rap-
port du Conseil fédéral sur
I’aménagement publi¢ en 1987
et qui contient toute une série
de propositions concretes, ou
les grandes lignes sur I’organi-
sation spatiale, actuellement
élaboré par la Confédération.
De telles directives ne vaudront
cependant que si elles sont ac-
tivement soutenues par la po-
pulation. L’aménagement n’est
pas une affaire de spécialistes
et d’autorités: il exige la parti-
cipation de tous les citoyens et
de toutes les générations!
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