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94 PLANUNG

Mitte November des vergange-
nen Jahres, knapp drei Wochen
vor der Abstimmung iiber die
Stadt-Land-Initiative, stellte
die vom Bund eingesetzte Ex-
pertenkommission ihren Ent-
wurf zur Revision des Raumpla-
nungsgesetzes vor. Im Januar
1989 dusserte sich Robert Ber-
nasconi, Kantonsplaner von
Bern und Mitglied der Experten-
SRR kommission, dazu im «Bund».
S Seine Kritik ist vernichtend:
«Gemessen am Auftrag der
Kommission und gemessen am
Leidensdruck in der Raumpla-
nung, ist das Ergebnis mehrere
Nummern zu klein.»

VON URSULA VETTORI
p— BILD: MARTIAL LEITER

Vor genau 20 Jahren hiess das Schwei-
zervolk die «verfassungsrechtliche
Ordnung des Bodenrechts» gut. Abge-
stimmt wurde damals iiber zwei neue
Verfassungsartikel, die in einem Paket
zusammengefasst waren: Artikel 22
iiber die Eigentumsgarantie und Arti-
kel 229" {iber die Raumplanung. Mit
der ausdriicklichen Verankerung der
Eigentumsgarantie sollte dem Souve-
rin die Angst vor dem Raumplanungs-
artikel genommen werden. Die Dis-
kussionen im Parlament hatten ge-
zeigt: Herr und Frau Schweizer fiirch-
teten um die Heiligkeit ihres Grund-
eigentums.

Das Gesetz, das vom Parlament am
4. Oktober 1974 gestiitzt auf den neu-
en Raumplanungsartikel in der Bun-
desverfassung verabschiedet wurde,
hatte ein paar Zihne: Die Kantone
wurden verpflichtet, Mehrwerte, die
durch Planungsmassnahmen geschaf-
fen wurden (z.B. durch Umzonung
eines Grundstiickes von der zwei- in
die dreigeschossige Wohnzone), abzu-
schopfen. Ausserdem konnte Bau-
land, das nach Ablauf einer bestimm-
ten Frist nicht iiberbaut war, enteignet
werden. Dies ging den Grundeigentii-
mern zu weit. Sie griffen zur Referen-
dumswaffe, zusammen mit andern
Gegnern, fiir die die Vorlage zu zen-
tralistisch ausgestaltet war. In der
Volksabstimmung vom 13. Juni 1976
unterlagen die Befiirworter knapp mit
626 134 zu 654 233 Stimmen.

Drei Jahre spiter nahm der zweite
Entwurf zu einem Raumplanungsge-
setz die Hiirde der eidgendssischen
Rite. Diesmal fanden sich darin keine
allzu offensichtlichen Beschrinkun-
gen des Grundeigentums, weshalb das
Gesetz ohne Volksabstimmung auf
den 1. Januar 1980 in Kraft gesetzt wer-
den konnte.

Trotz dieser Abschwichung enthilt
das RPG, wie das Raumplanungsgesetz
kurz genannt wird, Bestimmungen
von grundsitzlicher Bedeutung fiir
die Nutzung des Schweizer Bodens. So
schreibt es zum Beispiel vor, dass als
Bauland nur geeignetes Land, das be-
reits weitgehend tiberbaut ist oder vor-
aussichtlich innert 15 Jahren fiir Uber-
bauungszwecke benatigt wird, ausge-
schieden werden darf. Mit der Festle-
gung der zuldssigen Baulandreserven
auf einen Zeithorizont von 15 Jahren
wurde keineswegs der Status quo von
1980 festgeschrieben. Die meisten Ge-
meinden hatten damals, sofern sie
iiberhaupt iiber eine Zonenplanung
verfiigten, Bauland in ganz andern
Grossenordnungen  ausgeschieden.
Prognosen, die eine 10-Millionen-
Schweiz vorhersagten, hatten als
Grundlage gedient, und der Bedarf
war oft fiir mehr als 20 Jahre gedeckt.
So gesehen, verordnete das RPG eine
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Einschrinkung der wirtschaftlich in-
teressanten Nutzung des Bodens als
Bauland zugunsten der schwicheren
Nutzungsanspriiche von Landwirt-
schaft und Natur. Denn sollten die Zie-
le des RPG, nimlich die natiirlichen
Lebensgrundlagen zu erhalten und
dem Land eine ausreichende Versor-
gungsbasis zu sichern, erreicht wer-
den, durfte das Siedlungswachstum
nicht unkontrolliert weitergehen.

Die Entschidigungsangst

Mit den neuen Vorgaben aus Bern
blieb vielen Gemeinden nichts anderes
tibrig, als ihre Ortsplanung zu iiberar-
beiten. Das Gesetz raumte ihnen dafiir
8 Jahre Zeit ein. Bis Ende 1987 mussten
die angepassten neuen Zonenpline
vorliegen. Viel Zeit, ist man zu denken
geneigt. Schon bald aber wurde deut-
lich, dass die Verkleinerung der Bau-
zonen einfacher zu fordern als zu er-
reichen war.

Die Grundeigentiimer wehrten sich
mit Hinden und Fiissen gegen die
Ausgliederung ihres Landes aus der
Bauzone. Angesichts des massiven
Verkehrswertgefilles zwischen Bau-
land und Landwirtschaftsland ist
diese Reaktion nachvollziehbar. Die
Gemeinden ihrerseits hatten Angst
vor Entschidigungforderungen der
Grundeigentiimer. Die Rechtsstreite
hduften sich. Nach einiger Zeit stand
zumindest fest, dass sich die Gemein-
den zu sehr gefiirchtet hatten. Nur in
den wenigsten Fillen anerkannte das
Bundesgericht die Entschidigungs-
pflicht bei einer Auszonung. Wer aber
glaubt, diese Rechtsprechung hiitte die
Zonenplanungen der Gemeinden be-
schleunigt, tduscht sich. Offensichtlich
fehlte es nicht am Geld, sondern am
politischen Willen, das Raumpla-
nungsgesetz zu vollziehen.

Diese Entwicklung blieb den Bun-
desbehérden nicht verborgen. Im Mai
1985 gestand die damalige Vorsteherin
des Eidgenossischen Justiz- und Poli-
zeidepartementes, Bundesritin Kopp,
an einer Tagung von Raumplanungs-
fachleuten in Solothurn ein, dass das
Siedlungswachstum nicht hatte ge-
bremst werden kénnen: «Noch immer
gehen Tag fiir Tag zehn Hektaren
Kulturland — die Fliche eines Bauern-
betriebes — unwiderruflich verloren.»

Abhilfe war nicht leicht zu schaffen.
Das  Raumplanungsgesetz  enthilt
praktisch nichts, womit seinen hehren
Grundsitzen Nachachtung verschafft
und den Kantonen und Gemeinden
auf die Spriinge geholfen werden
konnte. Selbst die wenigen vorhande-
nen Vollzugsinstrumente wurden bis
heute kaum je angewandt. So kénnten
z.B. die Bundesbehérden die von den
Kantonen gern und oft erteilten Bau-
bewilligungen ausserhalb der Bauzone

beim Bundesgericht anfechten. Oder
der Bund kénnte geeignete Landwirt-
schaftsgebiete und besonders bedeut-
same Landschaften durch voriiberge-
hende Nutzungszonen schiitzen.
Nichts oder wenig von dem geschah.
Statt dessen begann man in den zu-
stindigen Amtern mit einer Revision
des RPG zu liebiugeln. Denn im Parla-
ment waren verschiedene Vorstosse
eingereicht worden: Der schleppende
Vollzug des RPG wurde zum 6ffentli-
chen Thema. Gesetzesrevisionen sind
immer  geeignet, aufgescheuchte
Volksvertreter zu beruhigen. Verbes-
serungswiirdiges findet man am
Raumplanungsgesetz genug: Die Ge-
meinden kommen ihrer Erschlies-
sungspflicht nicht nach. Die Landum-
legung wird nicht praktiziert. Bund,
Kantone und Gemeinden stimmen ih-
re raumwirksamen Aufgaben zuwenig
aufeinander ab. Und so weiter. Voll-
zugsprobleme, soweit das Auge reicht.

Eine Kommission mit Scheuklappen
1986 setzte das Eidgendssische Justiz-
und Polizeidepartement eine 15kopfi-
ge Expertenkommission ein, die Vor-
schlige zu einer Revision des RPG un-
terbreiten sollte. Prisident wurde der
Ziircher Staatsrechtsprofessor Riccar-
do Jagmetti. Mitglieder waren weitere
Professoren, Bundesrichter, Kantons-
planer und Baudirektoren, Umwelt-
politiker, Vertreter von Land- und
Bauwirtschaft (siche Kasten). So zer-
brach sich nun die «Créme de la
créme» der schweizerischen Raumpla-
nung den Kopf iiber einen genau for-
mulierten Auftrag: die bestehenden
Vollzugsprobleme in der Raumpla-
nung zu lésen. Die grundsitzliche Fra-
ge, ob solchen Problemen mit einer
Gesetzesrevision iiberhaupt beizukom-
men ist, wurde nicht gestellt. Zweifel
an den Erfolgsaussichten des Vorha-
bens waren und sind berechtigt: Der
Vollzug des RPG scheitert oft am man-
gelnden Willen der zustindigen Be-
hérden, angefangen bei den Gemein-
deriten bis hin zu Bundesimtern. Ist
unter solchen Umstinden wirklich zu
erwarten, dass unsere Gesetzgeber ge-
willt sein werden, dem RPG zum
Durchbruch zu verhelfen?

Wihrend die Expertenkommission
tagte, wurde im Parlament iiber die
Stadt-Land-Initiative gegen die Bo-
denspekulation beraten. Eine klare
Mehrheit von National- und Stinderat
folgte dem Antrag des Bundesrates,
die Initiative zur Ablehnung zu emp-
fehlen. Man war sich einig unter der
Kuppel im Bundeshaus: Die von allen
anerkannten Probleme des Boden-
rechts sollten auf weniger radikale,
aber dennoch wirksame Art und Weise
gelost werden, zum Beispiel durch die
laufende Revision des RPG.

Bundesratin Kopp krebst zuriick

Dass etwas getan werden musste,
konnte niemand mehr bestreiten. Im
Raumplanungsbericht zuhanden des
Parlamentes vom Dezember 1987
musste der Bundesrat zihneknir-
schend zugeben, dass sich der Voll-
zugsnotstand verschirft hatte. Eine
Trendwende beim Siedlungswachs-
tum war nicht in Sicht. Der Kultur-
landverlust ging ungebremst weiter.
Die iiberdimensionierten Bauzonen
waren noch nicht annihernd auf den
Bedarf der nichsten 15 Jahre redu-
ziert worden. Der «Sonntags-Zeitung»
wurden die Ergebnisse einer unverof-
fentlichten Erhebung des Bundesam-
tes fiir Raumplanung zugespielt: Ge-
samtschweizerisch standen danach
170000 Hektaren iiberbauten Sied-
lungsflichen stattliche 70000 Hekt-
aren uniiberbaute, rechtskriftig aus-
geschiedene Bauzonen gegeniiber.
Nur wenige Gemeinden besassen nach
Ablauf der Anpassungsfrist Ende 1987
RPG-konforme Zonenpline. Auch die
letzte Hoffnung vollzugswilliger Be-
horden 16ste sich mit giitiger Mitwir-
kung der obersten Raumplanerin der
Schweiz und ihrer Chefbeamten in
Luft auf: Bundesritin Kopp di-
stanzierte sich von der Ansicht profi-
lierter Raumplanungsjuristen und er-
klirte, Artikel 36 RPG kénne nicht so
interpretiert werden, dass in Gemein-
den, die die Anpassungsfrist versiumt
hatten, das bisher iiberbaute Gebiet als
die vorliufige Bauzone gelte. «Solange
keine Bauzonen bestehen und das kantonale
Recht nichts anderes vorsieht, gilt das weit-
gehend iiberbaute Gebiet als vorliufige
Bauzone.» Dies hitte zur Folge gehabt,
dass in den siumigen Gemeinden
praktisch nur noch nach den strengen
Bestimmungen fiir Nichtbauzonen
hitte gebaut werden konnen. Solche
Aussichten hitten manchen Gemein-
den Beine gemacht.

Abwehrzauber

Am 4. Dezember 1988 sollte die Ab-
stimmung tiber die Stadt-Land-Initia-
tive stattfinden. Frau Kopp hatte ver-
sprochen, noch vor diesem Termin
wiirden erste Ergebnisse der Exper-
tenkommission vorliegen. Die Taktik
war klar: Zur Stadt-Land-Initiative gab
es keinen offiziellen Gegenvorschlag.
Dies musste nun indirekt der von der
Kommission erwartete Revisionsent-
wurf tibernehmen. Wie Robert Ber-
nasconi im «Bund» berichtete, hatte
diese «Nebenaufgabe» empfindliche
Auswirkungen auf die Arbeit der Ex-
pertenkommission. Denn gefragt wa-
ren nicht mehr in erster Linie vielleicht
umstrittene, weil wirksame Vorschlige
zur Losung des Vollzugsdefizits. Wich-
tiger war, dass rechtzeitig ein Revi-
sionsentwurf vorlag, koste es, was es
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wolle. Auf der Strecke blieb alles, was
sich nicht von vornherein auf einen
gutschweizerischen Konsens stiitzte.
Das Ergebnis, das wenige Tage vor
der Abstimmunyg tiber die Stadt-Land-
Initiative von Bundesritin Kopp und
Kommissionsprisident Jagmetti vor-
gestellt wurde, fiel entsprechend ma-
ger aus: Nichts als ein Kunterbunt fad-
eidgendssischer Kompromisse. In den
entscheidenden Punkten wurde ledig-
lich das Gesetz der Realitit angepasst,
was kein Fortschritt bedeutet, wenn die
Realitiit hinter dem Gesetz nachhinkt.

T4uschungsmandver Ubergangszone

Als Beispiel sei die im Entwurf neu
eingefiihrte Ubergangszone erwihnt.
Wie der Name sagt, handelt es sich da-
bei um Land ausserhalb der Bauzone,
aber am Rand des Siedlungsgebiets.
Die Ubergangszone verfolgt nach An-
sicht von Professor Jagmetti drei Ziele:
Erstens soll damit vermieden werden,
dass praktisch die gesamte Landwirt-
schaftszone als Bauerwartungsland
gilt; die Spekulation soll auf einen be-
stimmten Bereicht eingeschrankt wer-
den. Zweitens soll sie die Begrenzung
der Bauzone auf das gesetzlich vorge-
schriebene Mass (Bedarf von 15 Jah-
ren) erleichtern. Schliesslich will die
Expertenkommission mit der Uber-
gangszone die Baulandhortung be-
kampfen. Baureifes Land soll zur Ver-
fiigung stehen. Der Entwurf sieht vor,
dass Bauland, das innert 5 Jahren nach
der Erschliessung nicht tiberbaut wird,
in die Ubergangszone zuriickfillt.

Es sind ernsthatie Zweifel ange-
bracht, ob auf diese Art und Weise der
Baulandhortung Einhalt geboten wer-
den kann. Der Eigentiimer von Land,
das wegen mangelnder Uberbauung
in die Ubergangszone zuriickgefallen
ist, kann sich bequem in seinem Sessel
zuriicklehnen und abwarten. Da sein
Grundstiick von Bauzone umgeben ist,
wird es sicher bei der niichsten Zonen-
planrevision wieder zu Bauland er-
klirt. Welcher Raumplaner will schon
ein Siedlungsgebiet, das aussieht wie
ein Emmentaler Kise? Trotz Riickfall
in die Ubergangszone wird das betrof-
fene Land weiterhin den Regeln des
Baulandmarktes unterworfen sein.
Also kein Grund zur Panik fiir nicht
bauwillige Eigentiimer von erschlosse-
nem Land. Doch solange hingegen we-
gen Mangels an baureifem Land an
periphere Lagen ausgewichen werden
muss, bleibt die Forderung des RPG
nach haushilterischem Umgang mit
dem Boden eine leere Floskel.

Das neue Wort: Fruchtfolgefliche

Ein weiterer Grund spricht gegen die
ﬁbergangszone als Bauerwartungs-
land: Zur Sicherung einer ausreichen-
den Versorgungsbasis fiir den Kriegs-

fall hatte der Bundesrat die Kantone
auf dem Verordnungsweg verpflich-
tet, sogenannte Fruchtfolgeflichen
auszuscheiden. Fiir jeden Kanton wur-
de das Ausmass der zu sichernden Fli-
chen, vorab Ackerland und Kunstwie-
sen, festgelegt. Noch haben nicht alle
Kantone ihre Pflicht erfiillt. Es ist aber
bereits klar, dass verschiedene von ih-
nen Miihe haben, die Vorgaben des
Bundes zu erfiillen. Oft gelingt ihnen
dies nur, indem auch in der Bauzone
gelegenes Landwirtschaftsland dazu-
gezihlt wird. Von einer lingerfristigen
Sicherung von landwirtschaftlichen
Flichen kann damit nicht mehr die Re-
de sein. Richtigerweise miissten die
Bauzonen entsprechend reduziert
werden. Statt dessen soll nach dem
Willen der Kommission der heutige
Zustand iiberdimensionierter Bauzo-
nen mit Hilfe der Uberganszone fest-
geschrieben werden. Die Kommission
beweist damit, dass es ihr mit der Kul-
turlanderhaltung nicht ernst sein
kann. Dies zeigt sich auch daran, dass
die Voraussetzungen fiir Bauten aus-
serhalb des Baugebietes gelockert wer-
den sollen. Unantastbar bleibt ledig-
lich die Bauzone. Bei den kommis-
sionsinternen Ausmarchungen haben
offensichtlich die Interessen der Wirt-
schaft gegeniiber denjenigen von
Landwirtschaft und Natur die Ober-
hand gewonnen. So gesehen, erstaunt
es nicht, dass der Prisident des Bau-
meisterverbandes und seines Zeichens
Mitglied der Kommission Jagmetti ge-
miiss einem Bericht der «Weltwoche»
einer der Hauptpromotoren der
Ubergangszone gewesen sein soll.

Noch kein Problem geldst
Bei den Fachleuten stiess der Entwurf
Jagmetti denn auch kaum auf Gegen-
liebe. So liess zum Beispiel der Bund
Schweizer Planer (BSP) verlauten, die
Vorschlige hitten insgesamt kaum
den Erwartungen zu entsprechen ver-
mocht, und forderte Verbesserungen.
Dazu ist es nicht mehr gekommen.
Mitdem Wechsel an der Spitze des Eid-
gendssischen  Justiz-  und  Poli-
zeidepartementes wurde es still um
den Expertenentwurf. Kaum jemand,
der mit den Problemen der Raumpla-
nung vertraut ist, wird ihm eine Trine
nachweinen. Nach dem Willen von
Bundesrat Koller wird vorerst statt
dem Gesetz die Verordnung iiber die
Raumplanung geindert. Die neuen
Bestimmungen werden voraussicht-
lich bereits im Oktober 1989 in Kraft
gesetzt. («Hochparterre» wird darauf
zuriickkommen.) Grundsitzlich st
aber nicht zu erwarten, dass damit die
Probleme mit dem RPG aus der Welt
geschafft werden konnen. Noch ist das
Thema Gesetzesrevision nicht endgiil-
tig vom Tisch. Doch nach den Erfah-

rungen mit der Kommission Jagmetti
ist, bevor es wieder aufgegriffen wird,
eine andere Frage zu beantworten:
Sind wir bereit, den Schweizer Boden
so zu ordnen, dass auch wirtschaftlich
weniger oder gar nicht interessante
Nutzungsanspriiche eine echte Chan-
ce haben? Wenn nein, wenn die Priori-
tit weiterhin den wirtschaftlichen In-
teressen des Menschen eingeraumt
werden soll, wird eine Revision kaum
eine Verbesserung bringen. Eine Ver-
schlechterung des heutigen Zustandes
ist wahrscheinlicher. Nur wenn wir wil-
lens sind, unsere Schwergewichte neu
zu setzen, hat eine Gesetzesrevision
iiberhaupt einen Sinn.

Mit neuer Zielsetzung aber wird der
Umbau weiter gehen miissen, als dies
die Kommission Jagmetti vorgeschla-
gen hat. Die Siedlungsfliche sollte,
wenn sie einmal RPG-konform ist, lin-
gerfristig stabil bleiben. Das Baugebiet
ist zu schiitzen. Wachstum miisste vor
allem nach innen erfolgen. Reserven
sind vorhanden. Bereits tiberbaute Ge-
biete kénnen weiter verdichtet, die be-
stethende Bausubstanz erneuert wer-
den. Erschlossenes Land muss fiir die
Uberbauung zur Verfligung stehen.
Ist der Eigentiimer nicht bauwillig,
muss das Gemeinwesen das Grund-
stiick tibernehmen koénnen mit der
Verpflichtung, es danach wieder ins
Privateigentum zu tiiberfiihren. Dass
solches Vorgehen von der Bundesver-
fassung gedeckt ist, hat interessanter-
weise Professor Jagmetti selber in
einem Gutachten zum RPG-Entwurf
von 1974 festgehalten. Notwendig ist
seines Erachtens lediglich eine klare
gesetzliche Grundlage (wo wire diese
besser als im RPG?) sowie ein ausrei-
chendes offentliches Interesse (wer
mochte bestreiten, dass dieses heute
gegeben ist?). Damit die Bauzonen
nicht endlos weiterwuchern, ist die
Neueinzonung von Bauland an stren-
ge Voraussetzungen zu binden. Der
Flichenbedarf des Menschen muss
Grenzen haben. Andernfalls werden
unsere Kinder Bauern nur noch in
Ballenberg und naturnahe Landschaf-
ten in Bilderbiichern erleben.

«Bund, Kantone und Gemeinden sorgen
dafiir, dass der Boden haushdilterisch ge-
nutzt wird. Sie stimmen ihre raumwirksa-
men Titigkeiten aufeinander ab und ver-
wirklichen eine auf die erwiinschte Entwick-
lung des Landes ausgerichtete Ordnung der
Besiedlung.» |

Die Expertenkommission

Prof. Dr. Riccardo Jagmetti, Standerat, Ziirich, Prasident; Dr. Heinz
Aemisegger, Bundesrichter, Lausanne; Eduard Belser, Regierungs-
rat, Lausanne; Robert Bernasconi, Kantonsplaner, Bern; Marcel
Blanc, Staatsrat, Lausanne; Dr. Fulvio Caccia, Nationalrat, Bellinzo-
na; Erwin Grimm, Président Schweiz. Baumeisterverband, Wallisel-
len; Prof. Dr. M. Lendi, ETH Zirich, Kiisnacht; René Longet, Natio-
nalrat, Grand-Lancy; Dr. Willy Loretan, Nationalrat, Zofingen; Urs
Nussbaumer, Nationalrat, Riedholz; Viktor Ruffy, Nationalrat, Mor-
rens; Ulrich Schmidii, Regierungsrat, Frauenfeld; Dr. Rudolf Stiideli,
Dir. Schweiz. Vereinigung fiir Landesplanung (VLP), Bern; Dr. Alex-
ander Willi, Rechtsanwalt, Kriens.
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