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Empfehlungen

Einleitung
Die Strukturen der Siedlung und des De-
tailhandels haben sich in den letzten Jah-
ren stark verandert. Die Verfasser der vor-
angehenden Beitrage haben sich dazu ge-
dussert und sind, auch wenn sie von ver-
schiedenen Standorten herkommen, in
Mmanchen Belangen gleicher Meinung. Wie
beinahe immer sind die Ursachen tiefge-
hender Wandlungen &usserst komplexer
Natur. Neben den schon dargelegten Argu-
Mmenten misste ich wohl auf die unheilvolle
Bodenpreisentwicklung  hinweisen,  die
YVohnungen und gewisse Laden, vor allem
Jene fir den taglichen Bedarf, aus den
Stadten und immer mehr auch aus den
Vororten verdrangt. Mitentscheidend st
Zudem der Verlust des Masses in der ge-
Samten Entwicklung, in erster Linie wohl
des privaten Verkehrs, ein Verlust des
Masses (ibrigens, der nunmehr ins Gegen-
teil umgeschlagen hat, in eine Feindlich-
keit gegeniiber dem privaten Verkehr, die
So weit geht, auch nétige und massvolle
Projekte fiir Strassenbauten und Strassen-
ausbauten wegzufegen. In einer pluralisti-
Schen Gesellschaft ist zudem das Regieren
auf allen Stufen unseres Staates schwieri-
ger geworden, am schwierigsten wohl in
den Gemeinden. Wer méchte es den Pro-
njotoren des Grosshandels verargen, dass
Sle versuchten, die zunehmende Kaufkraft
der Bevodlkerung auszuniitzen und das
asser auf ihre Mihle zu leiten? Wo an-
ders war es in den letzten Jahren in der
Regel eher und mit besseren Aussichten
auf geschéftlichen Erfolg méglich, Ein-
kaufszentren zu verwirklichen als auf der
Qfﬁnen Wiese? Welche Stadt hat schon ak-
tiv Alternativen geschaffen, zum Beispiel
durch Integration von Einkaufszentren in
Stadtteile? Der Erfolg zieht bekanntlich
den Erfolg an — und koénnte schliesslich
doch zum Misserfolg verurteilt sein. In ei-
nem tendenziell marktwirtschaftlich orien-
tierten Staat mag dies fiir die offentliche
Ha_nd nicht viel bedeuten oder belanglos
Sein, wenn es sich um einzelne kleinere
D}%tailgeschéfte handelte, die weder fiir die
Sledlungsstruktur noch fiir die Sicherung
l?er Versorgung der Bevdlkerung wesent-
Ich wiren. Von den Einkaufszentren ge-
€n aber ausserordentlich starke Einfliisse
a‘{S- Die offentliche Hand muss sich daher
Mit den nachhaltigen Problemen befassen,
die durch Einkaufszentren entstehen, und
daraus fiir die Zukunft Folgerungen ziehen.
=S diirfte derzeit kaum méglich sein, sach-
Ich in jeder Beziehung umfassend darzu-
Ste"en, wie diese Folgerungen zu um-
Schreiben sind, wenn wir nicht im allge-
Meinen, unverbindlichen Rahmen bleiben
;"_’P"en. Die Schweizerische Vereinigung
ur Landesplanung hat mit Unterstiitzung
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Von Dr. R. Stiideli, Direktor der Schweize-
rischen Vereinigung fir Landesplanung,
Bern

der Aktiengesellschaft flir Einkaufszentren
Fachleute beauftragt, in einem Gutachten
die sich stellenden Probleme umfassend
abzuklaren. Dieses Gutachten sollte spate-
stens in einem Jahr vorliegen. Nachher
sollte es moglich sein, eingehende Emp-
fehlungen herauszugeben.

Die Zielvorstellungen

1. Bar aller Unterlagen, um wenigstens vor-
laufige Empfehlungen abzugeben, sind wir
aber nicht. Ich muss dabei in meiner Be-
trachtung die Verhaltnisse in kleinen, ab-
gelegenen Gemeinden ausklammern, stel-
len sich doch dort besondere Probleme.
Die Zeiten, in denen Einkaufszentren an
jedem beliebigen Ort erstellt werden kén-
nen, und die offentliche Hand sich mehr
oder weniger auf ihre Kosten mit den Aus-
wirkungen auseinanderzusetzen hat, soll-
ten vorbei sein. Welches sind denn die
Zielvorstellungen, die die offentliche Hand
im Interesse der Sicherstellung einer ‘aus-
reichenden Versorgung aller Bevodlke-
rungsteile, also auch der nichtmotorisier-
ten Bevolkerung, aufzustellen hat? In einer
kirzlich von der Abteilung Regional- und
Ortsplanung der Baudirektion des Kantons
Zug erstellten Dokumentation werden fol-
gende Anforderungen erwahnt:

— Der kurz- bis mittelfristige Bedarf an
Konsumagiitern soll in Wohnzonen in ei-
ner Gehdistanz von rund 1 km, der mit-
tel- bis langfristige Bedarf im Haupt-
oder Nebenkern der eigenen oder der
Nachbargemeinde  gedeckt werden
kénnen, der mit dem offentlichen Ver-
kehrsmittel leicht erreichbar sein soil-
te. Fur die Deckung der Konsumbediirf-
nisse des langfristigen Bedarfs braucht
es ein regionales Zentrum mit umfas-
sendem Sortiment, das auch mit dem
offentlichen Verkehrsmittel in langstens
einer halben Stunde erreichbar sein
sollte.

— Die gesamte Nachfrage der Region soll
sowohl beziiglich Sortiment als auch
bezliglich Qualitatsstufe innerhalb der
Region selbst befriedigt werden kon-
nen.

— Die Bedeutung der <«historischen» Orts-
kerne als Einkaufsorte soll erhalten
bleiben.

Ich bin mir durchaus bewusst, dass uber
die eine oder andere dieser Zielvorstellun-
gen Diskussionen entstehen. Besonders
schwierig dirfte die Entscheidung sein,
welche Bedeutung dem offentlichen Ver-
kehr fur die Deckung der mittel- und lang-
fristigen Konsumbediirfnisse nicht nur
heute zukommt, sondern auch morgen zu-
kommen wird. Dennoch bin ich der Mei-

nung, dass wir fir die Formulierung der
vorldufigen Empfehlungen auf diese Ziel-
vorstellungen der 6ffentlichen Hand im In-
teresse des Konsumenten abstellen diir-
fen. Dabei liegt die Erhaltung der beste-
henden Laden in den gewachsenen Stad-
ten und Ortschaften nicht nur im Interesse
des Konsumenten, sondern der Stadte
und der Ortschaften schlechthin. Herr
Mahler wies in seinem Vortrag darauf hin,
der Standort eines Einzelhandelsunterneh-
mens sei auf lange Sicht wichtigstes Er-
folgskriterium; der einmal gewahlte Stand-
ort konne ohne grossen Schaden nicht
verandert werden.

Aehnliche Ueberlegungen gelten auch fir
unsere Stadte und Ortschaften. Ohne
grossen Einbruch in das gesamte Geflige
einer Gemeinde kann deren Ladenkern
weder ausgepowert noch in andere Nut-
zungsarten umgewandelt werden. In gros-
sen und mittelgrossen Stadten braucht es
dafiir wohl besondere Vorschriften iiber
die zulassigen Nutzungsarten, wie sie in
der Stadt Bern kirzlich aufgelegen sind.
Die Frage, ob andere Stadte und Ortschaf-
ten &hnliche, vielleicht noch detailliertere
Vorschriften brauchen, um nicht zuletzt
den Kampf gegen die masslose Boden-
preissteigerung in den Gebieten zu gewin-
nen, in denen sich die Laden befinden,
kann ich zurzeit noch nicht beantworten.
2. Die offentliche Hand darf nicht nur ‘an
den Konsumenten und an die Erhaltung
der gewachsenen Siedlungsstruktur den-
ken, sie muss auch andere offentliche In-
teressen wahren. Dazu gehort das Bediirf-
nis, fir eine sichere, moéglichst ungehin-
derte Abwicklung des Verkehrs ohne allzu
grosse Immissionen zu sorgen. Das Ein-
kaufszentrum Spreitenbach ist samstags
und an anderen Wochentagen zwischen 19
und 20 Uhr am stérksten besetzt. In Gebie-
ten, in denen die Vorschriften einen
Abendverkauf nicht zulassen, muss damit
gerechnet werden, dass eine Stunde vor
Ladenschluss am meisten Leute einkaufen
gehen. Eine halbe Stunde vor und nach
Ladenschluss ist dann mit einem Spitzen-
verkehr vom Einkaufszentrum weg zu
rechnen. Wenn sich dieser Spitzenverkehr
mit dem Berufs- oder Erholungsverkehr
tiberlagert, wird mancherorts mit Ver-
kehrszusammenbriichen zu rechnen sein.
Ich will mit diesen Hinweisen nur klarstel-
len, dass Einkaufszentren nach meinem
Dafiirhalten nur bewilligt werden kénnen,
wenn die dadurch entstehenden Verkehrs-
belastungen, die sich auf viele Kilometer
Entfernung bis auf Quartierstrassennetze
ausdehnen kénnen, gelést werden kénnen.
Der Verkehrsteilnehmer darf nicht zum
Priigelknabe von Einkaufszentren an fal-
schen Standorten werden.
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3. Einkaufszentren ziehen oft flir den
Strassenbau, fur den Ausbau der Wasser-
versorgung, der Abwasserbeseitigung und
fir andere Erschliessungen sehr hohe Auf-
wendungen nach sich. Ohne jeden Zweifel
muss nach dem Verursacherprinzip der
Trdger des Einkaufszentrums zur Beteili-
gung an diesen Kosten in einem wesentli-
chen Masse herangezogen werden, wenn
ihm nicht gar die gesamten Kosten anzula-
sten sind. Es stellt sich in diesem Zusam-
menhang ein Problem, das bisher kaum
beachtet wurde. Darf die o6ffentliche Hand
Boden fiir den Strassenbau oder Strassen-
ausbau zwangsweise erwerben, wenn sie
diese Aufgabe nur oder vorwiegend im In-
teresse des Einkaufszentrums ubernimmt?
Wenn das Einkaufszentrum keinem offent-
lichen Bedlrfnis entspricht, wenn es also
nur im privaten Interesse liegen sollte,
sind meines Erachtens Enteignungen nicht
zulassig. Anders ist es, wenn das offentli-
che Interesse an einem Einkaufszentrum
bejaht werden kann.

4.Im Bereich von Einkaufszentren gibt es
fir die Nachbargrundstiicke wesentliche
Stérungen. Je nach der Zone, in der diese
Nachbargrundstiicke liegen, kann der Er-
stellung eines Einkaufszentrums nicht oder
nur unter dem Vorbehalt genlgender
Schutzmassnahmen zugestimmt werden.

Der Richt- und der Spezialplan
Einkaufszentren haben, das dirfte offen-
sichtlich sein, einem breiten Facher von
Zielvorstellungen zu geniigen. Mit der Er-
stellung eines Einkaufszentrums kann zu-
gleich der Standort fiir ein anderes ausge-
schlossen werden, das, wenn ihm die Prio-
ritat zugekommen ware, an sich mit den
offentlichen Interessen hatte vereinbart
werden kénnen. Die Auswirkungen jedes
Einkaufszentrums strahlen weit Uber den
Bereich der Standortgemeinde hinaus. Ein-
kaufszentren missen daher in Ueberein-
stimmung mit den offentlichen Interessen
zum voraus in die Raumplanung eingefiigt
werden. Auch wenn die Gemeinden durch-
aus nicht Ubergangen werden sollen und
kénnen, muss zumindest der Richtplan zur
Sicherung der o6ffentlichen Interessen bei
der Projektierung und dem Bau von Ein-
kaufszentren von den Kantonen erlassen
werden, wobei sich hier ganz besonders
gebieterisch die Notwendigkeit der Koor-
dination unter den Kantonen zeigt. Der
Richtplan soll und wird in der Regel gene-
reller Art sein. Die Standortbestimmung
muss meines Erachtens in einem kommu-
nalen Spezialplan mit Sonderbauvorschrif-
ten erfolgen, der der Genehmigung der zu-
standigen kantonalen Behorde bedarf. Ich
komme damit zur bedeutendsten Schluss-
folgerung, die nach meinem Dafiirhalten
zu ziehen ist:

Einkaufszentren, verstanden als Zusam-
menfassung von Ladenfldchen und allen-
falls auch anderen Dienstleistungen lber
rund 2000 m? sollten nur noch aufgrund ei-
ner kantonalen Planung und einer kommu-
nalen Spezialplanung erlassen werden.
Wenn die Gesetzesgrundlagen in den Kan-
tonen dafiir fehlen, sollten diese mdglichst
rasch geschaffen werden. Ein aufschluss-
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reiches Beispiel fiir eine kantonale Rege-
lung hat der Kanton Zug kirzlich getroffen
(Regierungsratsbeschluss Ulber die Pla-
nung und den Bau von Einkaufszentren
vom 26. Februar 1974). In einigen anderen
Kantonen wurden parlamentarische Vor-
stosse eingereicht, die ebenfalls den Er-
lass kantonaler Vorschriften fordern.

Einkaufszentren, Handels- und Gewerbe-
freiheit und Eigentumsgarantie

Es wird immer wieder geltend gemacht,
weil der Staat an die in der Bundesverfas-
sung garantierte Handels- und Gewerbe-
freiheit gebunden sei, kénne er ein Ueber-
mass an Einkaufszentren nicht verhindern.
Sicher darf die offentliche Hand nicht im
Interesse der bestehenden gewerblichen
Betriebe tatig werden, wenn und soweit sie
sich daflir nicht auf eine ausdriickliche
Ausnahmemaéglichkeit von der Handels-
und Gewerbefreiheit in der Bundesverfas-
sung berufen kann (Art.31bis Abs.3 und
Art. 31ter Abs. 2 BV). Einschrankungen aus
polizeilichen Motiven halten aber vor der
Handels- und Gewerbefreiheit stand. Ich
selber habe zur Begriindung meiner Emp-
fehlungen nicht nur polizeiliche Griinde
wie solche der Verkehrssicherheit geltend
gemacht. Prof. J.-F. Aubert fiihrt unter Hin-
weis auf bundesgerichtliche Entscheide
aus (Traité de droit constitutionnel suisse,
S.769 f. N.2204—2206), Massnahmen der
Raumplanung seien nur unter dem Ge-
sichtspunkt der Eigentumsgarantie und
nicht auch unter demjenigen der Handels-
und Gewerbefreiheit zu beurteilen. Es sei
durchaus mdglich, dass solche Vorschrif-
ten die Entwicklung behindern. Es handle
sich dabei aber um eine indirekte Folge.

Der einzelne sei von einer solchen Mass-
nahme in seiner Eigenschaft als Grundei-
gentimer und nicht als Industrieller oder
Inhaber eines Handelsunternehmens be-
troffen. Die vorhin ausgesprochenen Emp-
fehlungen halten daher vor der Handels-
und Gewerbefreiheit stand. Die Eigentums-
garantie wird dann nicht verletzt, wenn
sich die Massnahmen, welche die o6ffentli-
che Hand trifft, auf eine genligende ge-
setzliche Grundlage und auf das offentli-
che Interesse stitzen konnen; Uberdies
musste beim Vorliegen einer materiellen
Enteignung der Grundeigentimer entscha-
digt werden.

Die Kostentragung fiir offentliche Er-
schliessungsanlagen

Die Promotoren von Einkaufszentren sind
in der Regel in grossziigiger Art und Weise
bereit, sich an den durch den Ausbau der
Erschliessungsanlagen entstehenden Ko-
sten der offentlichen Hand namhaft zu be-
teiligen. Kirzlich habe ich aber in ein
Rechtsgutachten eines bekannten Staats-
und Verwaltungsrechtslehrers zugunsten
einer |Initiativgruppe fiir ein Einkaufszen-
trum in einem Kanton der Ostschweiz Ein-
blick erhalten, in dem wenigstens fir die-
sen Kanton dargelegt wird, fiir das bauge-
setzliche Erfordernis einer genligenden Er-
schliessung komme es nur darauf an, dass
die private Verbindungsstrasse vom Ein-

kaufszentrum bis zur nachsten o&ffentlichen
Strasse ausreiche; es dirfe nicht auch
noch verlangt werden, dass die Erschlies-
sung durch geniigend aufnahmeféahige of-
fentliche Strassen gesichert sei. Wenn die-
se Darstellung richtig ist, kann der Bauherr
des Einkaufszentrums an den Ausbau des
bestehenden offentlichen Strassennetzes
unabhéngig von dessen Belastung zu kei-
ner Beteiligung verhalten werden. Der In-
teressierte hatte einen Anspruch auf die
Erstellung eines Einkaufszentrums, soweit
die hier aufgestellten Forderungen nach
einer genugenden Planung noch nicht er-
fullt sind, auch wenn auf dem rickwartigen
Strassennetz, und sei dieses eine National-
strasse in stadtischen Verhéltnissen, Ver-
kehrszusammenbriiche nicht zu vermeiden
sein sollten. Ich halte diese Auslegung in
ihren Konsequenzen als untragbar. Es
miisste wohl genauer geklart werden, ob
das Erschliessungserfordernis nicht allge-
mein in dem Sinne zu verstehen ist, dass
im Erschliessungsanspruch nur das Recht
des Grundeigentimers auf eine Verbin-
dung mit dem éffentlichen Strassennetz im
Rahmen der Gemeinvertrdglichkeit, also
des Gemeingebrauchs, zu verstehen ist.
Um sich insbesondere bei Birobauten, bei
denen sich fiir den Strassenverkehr ahnli-
che Probleme wie bei Einkaufszentren er-
geben koénnen, vor unhaltbaren Situatio-
nen zu bewahren, sieht die Stadt Bern in
den kirzlich aufgelegten Vorschriften zum
Zonenplan uber die zulassigen Nutzungs-
arten eine interessante Regelung vor. Sie
macht die im Zonenplan vorgesehenen Bi-
ronutzungen davon abhangig, dass da-
durch der Verkehrsablauf nicht erheblich
belastet wird. Falls dies der Fall sein soll-
te, wird der Gemeinderat erméchtigt, im
Einzelfall die Bironutzung herabzusetzen
oder eine angemessene Beteiligung der
Grundeigentimer an den Kosten der Ver-
kehrssanierung zu verlangen.

Schlussbetrachtungen

Sie moégen vielleicht den Eindruck erhalten
haben, dass ich in meinem Beitrag etwas
stark die offentlichen Anliegen hervorge-
hoben habe. Das mag stimmen. Tatsach-
lich gibt es meines Erachtens geniigend
Beweise, dass die 6ffentliche Hand dafiir
sorgen muss, dass die 6ffentlichen Interes-
sen gewahrt werden, und nicht ein Wild-
wuchs an Einkaufszentren mit héchst uner-
freulichen Auswirkungen — letztlich ubri-
gens auch fir die Inhaber der Einkaufs-
zentren selbst — entsteht. Anderseits darf
nicht Ubersehen werden, dass die Han-
delsgeschéafte insgesamt eine wichtige
Funktion erfullen und ein Anrecht haben,
dass legitime Forderungen, die ihre Inha-
ber stellen, beriicksichtigt werden. Es
braucht also gerade bei der Sicherung der
zureichenden und attraktiven Versorgungd
der Bevodlkerung zwischen der offentlichen
Hand und den Vertretern des Handels eine
Partnerschaft. Wenn unsere Tagung einen
kleinen Beitrag dazu geleistet hat, dass
sich das Verstidndnis und die unter Part-
nern notwendige Riicksicht, aber auch die
Handlungskraft der &ffentlichen Hand
wachsen, dann ist sie zu einem vollen Er-
folg geworden.

plan 7/8 1974



	Empfehlungen

