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Planen

Raumordnungspolitik aus der Sicht der
Land- und Berggebiete

Mehr Unterstutzung
bel der Realisierung

Von Dr. rer. pol. Hans Leibundgut, Institut flir Orts-, Regional- und Landesplanung

der ETH Ziirich

Das in der Volksabstimmung vom
13. Juni 1976 verworfene Bundesge-
setz Uber die Raumplanung hat der
schweizerischen Raumordnungspolitik
vor allem zwei generelle Hauptaufga-
ben zugeteilt: erstens, unser Land vor
Wweiterer Zersiedlung zu schiitzen und
den fruchtbaren Boden nach Mdéglich-
keit zu erhalten. Zu diesem Zweck wur-
den verschiedene Massnahmen vorge-
sehen, so insbesondere die Trennung
von Baugebieten und Nichtbaugebie-
ten sowie die Ausscheidung von be-
sondern Schutzgebieten und Erho-
lungsraumen. Recht ausfiihrliche und
je nach Standpunkt mehr oder weniger
Strenge materielle Bestimmungen soll-
ten Kantone und Gemeinden dazu an-
halten, bei der Durchfiihrung der Pla-
Nung nach vernunftigen Gesichtspunk-
ten und mit einem gewissen Mass an
Einheitlichkeit vorzugehen. Diese Vor-
Schriften restriktiv-ordnenden Charak-
ters waren im Prinzip kaum bestritten;
die Auffassungen trennten sich im
Wesentlichen nur bei der Frage, wel-
Ches Mass an Vorschriften des Bundes
notig sei, um den gestellten Ordnungs-
aufgaben gerecht zu werden, ohne die
Individuelle, kommunale und kantonale
Handlungsfreiheit ibermassig zu stra-
Pazieren.

Berggebietsférderung
Weiter aktuell

Bine zweite Hauptaufgabe war der
RElumordnungspolitik durch das Ziel
QEsteIIt, die Dezentralisation der Be-
Sledlung zu férdern und mithin das
Weitere Wachstum bestehender gross-
Stadtischer Agglomerationen zugun-
Sten einer ausgewogeneren Entwick-
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lung des landlichen Raumes und der
Berggebiete in ausgleichendem Sinne
zu beeinflussen. Dieses Ziel fand
sowohl im landlichen Raum als auch in
den grossen Stadten allgemeine Unter-
stlitzung, lag es doch den entwick-
lungsschwachen und von der Abwan-

derung bedrohten Land- und Bergge-

bieten daran, rasch eine vermehrte For-
derung zu erfahren, wahrend vor allem
in den grdssten stadtischen Agglome-
rationen der Wunsch nach einer Stabi-
lisierung einer sich stets beschleuni-
genden Entwicklung immer lauter
wurde. Ob das Ziel einer interregional
harmonischeren Entwicklung mit den
Massnahmen des verworfenen Geset-
zes erreicht werden kénne, wurde aller-
dings in Zweifel gezogen.

Diese Ungewissheit Uber die Moglich-
keit, einen interregionalen Wachstums-
ausgleich auch verwirklichen zu kon-
nen, war vermutlich nicht ganz unbe-
rechtigt, denn die Bestimmungen Uber
die Koordination der kantonalen Richt-
plane und der Sachplanungen des
Bundes waren mit Blick auf die ange-
strebte Dezentralisierung recht allge-
mein gehalten. Schliesslich verwies
das Raumplanungsgesetz zur Frage
eines  «volkswirtschaftlichen  Aus-
gleichs» zugunsten der Land- und
Forstwirtschaft sowie von naturnahen
Erholungs- und Schutzgebieten auf
spater zu erlassende Spezialgesetze.
Aus diesen Griinden miissen auch Be-
furworter des abgelehnten Gesetzes
ein gewisses Verstandnis dafiir auf-
bringen, dass gerade in den entwick-
lungsschwachen Kantonen und Regio-
nen die mit einer kiinftigen nationalen
Raumordnungspolitik verbundenen
Einschréankungen und Verzichte sehr
ernst genommen wurden, wahrend der
Versuch zum Erlass von Koordinations-

bestimmungen zugunsten zurickge-
bliebener Gebiete kaum Beachtung ge-
funden hat.

In der kinftigen Diskussion Uber die
Raumordnungspolitik des Bundes lie-
gen die erwahnten zwei Hauptaufga-
ben auch in Zukunft im Vordergrund,
doch musste nach lbereinstimmender
Auffassung aller interessierten Kreise
das Ziel verfolgt werden, vereinfachte
und vor allem auch bestimmtere ge-
setzliche Grundlagen zu formulieren.
Dabei stellten sichzahlreiche rechtliche
und gesetzestechnische Probleme, die
hier nicht zur Diskussion stehen sollen.
Vorweg gilt es jedoch, sich darlber
Rechenschaft abzulegen, wo die
Schwerpunkte der Raumordnungspoli-
tik aus der Perspektive der heutigen
Lage sachlich zu legen sind.

Im folgenden soll versucht werden, aus
vorwiegend wirtschaftlicher Sicht die
Problemlage des landlichen Raumes
mit Einschluss des Berggebiets aufzu-
greifen. Wir gehen dabei von den ge-
nannten zwei Grundaufgaben «Schutz
vor Zersiedlung und Erhaltung des
Bodens» und «Forderung der Dezen-
tralisierung der Besiedlung und des in-
terregionalen  wirtschaftlichen  Aus-
gleichs» aus.

Aufgaben des Schutzes

und der Erhaltung

Die Verhinderung der Zersiedlung und
der Landschaftszerstérung bildet zwei-
fellos weiterhin eine Aufgabe von vor-
rangiger Bedeutung. Dabei ist aller-
dings in zweierlei Hinsicht eine gewisse
Verschiebung der Problemakzente
festzustellen: Erstens hat sich, wie aus
einem Vergleich mit Tab. 7 sichtbar
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wird, die Neubautatigkeit erheblich ab-
geschwacht und durfte sich aufgrund
des kunftig bescheidenen Bevolke-
rungswachstums (7ab.2) bei einem
Stand einpendeln, der gréssenord-
nungsmassig etwa der Schatzung fur
1977 entspricht. Das Schwergewicht
der Bautatigkeit hat sich daher bereits
in den letzten Jahren mehr und mehr
auf den Bereich der Umbauten, der
Renovationen und der Quartiererneue-
rung verlagert. Die abgeschwéchte ge-
samtwirtschaftliche Entwicklung und
deren Folgen auf die Bauwirtschaft
durften langerfristig anhalten. Obwohl
gerade Gegner der Raumplanung
immer wieder auf die Mdglichkeit von
Fehlprognosen aufmerksam machen,
muss mit Nachdruck betont werden,
dass die heutige raumordnungspoliti-
sche Situation schon recht frih voraus-
gesehen worden ist, so von Fischer
(1970). Aus dieser Sicht riicken vor
allem die Aufgaben der Ortsbilderhal-
tung und -gestaltung in den Mittel-
punkt, wahrend die Gefahr der Land-
schaftszerstérung durch Neubauten
eher in den Hintergrund tritt.

Zweitens ist aus der Sicht des Land-
schaftsschutzes mit Befriedigung fest-
zustellen, dass in einer stéandig zuneh-
menden Zahl von Kantonen und Ge-
meinden der Wert intakter Landschaf-
ten und schutzenswerter Ortsbilder er-
kannt und die Planung nach Méglich-
keit danach ausgerichtet wird. Es
kénnte aus diesen Griinden verantwor-
tet werden, den Kantonen und Gemein-
den im Bereich der Zonierungs- und
Gestaltungsvorschriften in einem kinf-
tigen Bundesgesetz tiber die Raumord-
nung eher mehr Freiheit zuzubilligen
als im verworfenen Raumplanungsge-
setz. Dabei sollte aber nicht vergessen
werden, dass gerade im léndlichen
Raum guter Wille fir eine auf Schutz
und Erhaltung ausgerichtete Raumpla-
nung oft nicht geniigt. Vor allem kleine
und wirtschaftlich schwache Gemein-
den sind mit der laufenden Handha-
bung ihrer Planungsinstrumente, wie
zum Beispiel der Baugesetze, haufig
Uberfordert, weil ihnen die zur Beurtei-
lung von Baugesuchen nétigen Fach-
leute fehlen und der Beizug von Exper-
ten zu kompliziert und zu kostspielig
erscheint.

Daraus entsteht gelegentlich ein offen-
sichtliches Missverhéaltnis zwischen
dem Aufwand, der fir die Ausarbeitung
von (subventionierten) Ortsplanungen
geleistet wurde und dem, was flir deren
laufende Handhabung eingesetzt wird.
Es erscheint daher angebracht, die Pla-
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nungsarbeiten in Zukunft eher zu ver-
einfachen und damit auch zu verbil-
ligen, wahrend eine vermehrte direkte
oder indirekte Unterstiitzung bei der
Realisierung im Interesse landlicher
Gemeinden dringend erforderlich
ware. Nutzungs- und Gestaltungsvor-
schriften kdnnen somit in Zukunft in
der nationalen Raumordnungspolitik
relativ liberal geregelt werden, wah-
rend die Beratungshilfe stark intensi-

Aufgaben des inter-
regionalen Ausgleichs

Die im Ausland in Zeiten rezessiver
oder relativ stabiler Phasen demogra-
phischer und wirtschaftlicher Entwick-
lung gemachten Erfahrungen zeigen,
dass der Trend zur rdumlichen Konzen-
tration nicht nur wahrend der Expan-
sion, sondern auch in der Stabilisie-
rungsphase anhélt. So wird im Indu-

viert werden sollte. striestandortbericht des deutschen
Tab. 1. Wohnbautétigkeit in der Schweiz 1968—1977
Neuerstellte Wohnungen Zunahme/Abnahme

in 1000 (gerundet)

gegeniiber dem Vorjahr

1968 53 000
1969 57 000
1970 64 000
1971 65 000
1972 74 000
1973 82 000
1974 74 000
1975 55 000
1976* 39 000
1977* 27 000

— 3000
+ 4000
+ 7000
+ 1000
+ 9000
+ 8000
— 8000
—19 000
—16 000
—12 000

* Schatzungen

Tab. 2. Wohnbevélkerung der Schweiz 1950-2000

Einwohner Mittlere jahrliche
(gerundet) Wachstumsraten
1950 4715 000
1960 5429 000 1950-1960 1,42 %
1970 6 270 000 1960-1970 1,45 %
1976 6290 000 1970-1976 0,05 %
1985 6 450 000 1976-1985 0,26 %
2000 6 650 000 1985-2000 0,22 %

Tab. 3. Entwicklung des schweizerischen Fremdenverkehrs 1965-1975

a) Hotel- und Kurbetriebe

b) Zusétzliche Beherbergung

Jahr Logiernachte Jahr Logiernachte
in Mio. Index in Mio. Index
(1954 = 100) (1965 = 100)
1965 31,4 138 1965 18,6 100
1966 31,9 140 1966 20,0 108
1967 39,2 141 1967 22,0 118
1968 32,5 143 1968 23,1 124
1969 33,7 148 1969 24,1 130
1970 35,7 157 1970 25,8 139
1971 36,4 160 1971 28,2 152
1972 36,9 162 1972 29,8 160
1973 36,4 160 1973 31.7 170
1974 34,7 153 1974 32,5 175
1975 33,6 148 1975 34,7 187
1976 32,2 142 1976 34,5 185
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Bundesministeriums fur Arbeit und
Sozialordnung (1971) folgendes festge-
halten: «Es ist nicht zu verkennen, dass
zahlreiche industrielle und gewerbliche
Betriebe im landlichen Raum gegen-
Uber dem Beschéftigungseinbruch be-
sonders exponiert sind. Unternehmen,
die in Zeiten des ausgetrockneten
Arbeitsmarktes und des Nachfrage-
Uberhangs kleineren und mittleren Fir-
men Auftrage Ubertrugen, konzentrie-
ren heute in vermehrtem Masse den
geringen Auftragsbestand und trachten
danach, in erster Linie die Kapazitaten
des Stammhauses auszulasten.» Von
Elsasser (1974) anhand der Industrie-
statistiken  durchgefihrte  Untersu-
chungen bestatigen den Trend zu einer
wachsenden Konzentration bei sinken-
der Gesamtbeschéftigung auch fur die
Schweiz. Schliesslich deuten die Erfah-
rungen der jlingsten Zeit in eine glei-
che Richtung: Wahrend in den grossen
Agglomerationen mit stark gemischter
Branchenstruktur die Rezession ge-
samtwirtschaftlich weitgehend Uber-
wunden ist, durften in den land-
lichen Gebieten die Schwierigkeiten
vor allem dort noch zunehmen, wo
Monostrukturen krisengefahrdeter
Wirtschaftszweige dominieren. Typi-
sche Beispiele solcher Regionen sind
die jurassischen Uhrenindustriegebiete
sowie die landlichen und kleinstadti-
schen Ostschweizer Regionen mit star-
ker einseitiger Vertretung der Textilin-
dustrie. Schliesslich ist darauf hinzu-
Weisen, dass der fur landliche Rdume
und insbesondere fir das Berggebiet
wichtige Fremdenverkehr praktisch
Stagniert (Tab. 3) und die Schwierigkei-
ten in der Landwirtschaft eher zuneh-
Mmen durften, weil sich bei kaum wach-
Sender Bevolkerungszahl das Dilemma
Zwischen der Preispolitik und der Ein-
kommenspolitik verstérkt. Dieses Pro-
blem, das die schweizerische Agrarpo-
litik zunehmend beschéftigen diirfte,
kommt im fiinften Landwirtschaftsbe-
richt des Bundesrates deutlich zum
Ausdruck.

Gesamthaft wachsen somit die demo-
graphischen und wirtschaftlichen Pro-
bleme der landlichen Raume und der
Berggebiete. Die von Wittmann (1976)
klar aufgezeigte Gefahr einer sozialen
und wirtschaftlichen Polarisierung zwi-
Schen Agglomerationsraumen auf der
8inen und landlichen Raumen auf der
andern Seite muss folglich ernst ge-
Nommen werden. Der erwéhnte Autor
gelangt in seinem Werk zur Auffas-
Sung, dass sich die Schweiz bedrohlich
r.Elsch einer Zweiteilung in Agglomera-
tionen und wirtschaftliche Randgebiete
Nahere. Die Ergebnisse der neueren
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Tab. 4. Regionale Einkommensdisparitdten

Kantonale Volkseinkommen 1975
in Fr. pro Kopf in Prozenten des
schweizerischen

Durchschnitts

Kantone mit einem Pro-Kopf-Einkommen
von mehrals 115 % des schweizerischen

Durchschnitts

Basel-Stadt 34 897 181
Genf 28 437 147
Zug 26 658 138
Zirich 23 582 122
Kantone mit einem Pro-Kopf-Einkommen

von 85 bis 115 % des schweizerischen

Durchschnitts

Basel-Landschaft 19 892 103
Waadt 19 160 99
Glarus 19 052 99
Schaffhausen 18 563 i 96
Neuenburg 18 538 96
Aargau 18 302 95
Solothurn 17 636 91
Bern 16 771 87
Kantone mit einem Pro-Kopf-Einkommen
“von weniger als 85 % des schweizerischen

Durchschnitts

Thurgau 16 083 83
Appenzell A.-Rh. 15813 82
Graublinden 15790 82
Nidwalden 15 646 81
Luzern 15 542 81
St.Gallen 15450 80
Tessin 15 249 79
Wallis 14 402 75
Uri 13 208 68
Schwyz 13180 68
Freiburg 13 039 68
Obwalden 11 226 58
Appenzell 1.-Rh. 10 956 57

Quelle: Schweizerische Bankgesellschaft: Die Schweiz in Zahlen, Ziirich 1976.

Wohnungsbaustatistiken untermauern
diese These, nahm doch gerade in der
Rezession der Anteil von in Stadten
und Agglomerationsgemeinden erstell-
ten Neubauwohnungen von 57 % im
Jahre 1973 auf 59 % 1974 und schliess-
lich auf 61 % im Jahre 1975 zu.

Koordinationsaufgaben als
Schwerpunkte der kiinftigen
Raumordnungspolitik

Es ist festzuhalten, dass die in der
Rezession anfénglich scheinbar ver-
minderten raumordnungspolitischen
Probleme der wirtschaftlichen Dispari-
taten (Tab. 4) zwischen Stadt und Land
und zwischen Mittelland und Bergge-
biet aktueller sind denn je. Ein nur
leichter Konjunkturaufschwung dlrfte

nach Nydegger (1976) bei Einhaltung
der restriktiven Ausldnderpolitik schon
genligen, um in den wirtschaftlich
weniger entwickelten Gebieten die
momentan vermutlich eher schwache
Abwanderung wieder auf einen be-
drohlichen Stand anwachsen zu las-
sen. Es gilt daher, in der Raumord-
nungspolitik eindeutige Schwerpunkte
zu setzen: Eine wirksame Unterstut-
zung der Berg- und Landregionen setzt
voraus, dass der Bund nicht nur be-
rechtigt, - sondern verpflichtet wird,
seine eigenen raumwirksamen wirt-
schaftlichen Leistungen, etwa auf den
Gebieten des Verkehrswesens, der
Wohnbauférderung, der Land- und
Forstwirtschaft, sowie die Raumord-
nungsplane der Kantone nach einem
Leitbild der Dezentralisierung und der
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wirtschaftlichen Diversifizierung aus-
zurichten. Es wére somit fur den land-
lichen Raum verhéngnisvoll, wenn aus
einer vermeintlich foderalistischen Ge-
sinnung heraus in einem kinftigen
Raumordnungsgesetz auf das Instru-
ment des Richtplans verzichtet wirde,
wie dies in gewissen raumplanerischen
Minimalprogrammen bereits vorge-
schlagen worden ist. Eine Beschran-
kung auf Vorschriften Uber die Zonen-
plane hatte zur Folge, dass die Aufga-
ben der Raumplanung auf das Niveau
der rein restriktiven Bodennutzungs-
ordnung beschrankt wirden und die
Moglichkeiten zu einer dezentralisie-
renden, im Interesse der entwicklungs-
bedurftigen Regionen liegenden Koor-
dination unausgeschopft blieben.

Folgerungen

Die auf den regionalwirtschaftlichen
Ausgleich ausgerichtete Raumord-
nungspolitik bildet einen wesentlichen
Bestandteil unserer auf regionaler und
kultureller Eigensténdigkeit beruhen-
den, foderalistischen Staatsgesinnung.
Sie setzt die Bereitschaft voraus, dem
Bund raumliche Koordinationspflich-
ten und Koordinationskompetenzen zu
Ubertragen. Extreme gesetzgeberische
Minimalldsungen, wie sie oft unter der
Fahne des Foderalismus und der Ge-
meindeautonomie vorgebracht worden
sind, schaden diesem Anliegen letzt-
lich. Eine ungentigende Koordination
der regionalen Entwicklungspolitik
kdénnte bedeuten, dass man dem Bund
die Freiheit lassen will, seine bereits
heute recht umfassenden raumbedeut-
samen Tatigkeiten ohne besondere
Ricksicht auf die Ziele der Raumord-
nungspolitik zu entfalten und sich die
Freiheit vorzubehalten, die zunehmen-
den Schwierigkeiten schwacher Regio-
nen mit geschlossenen Augen zu ver-

folgen. Den wirtschaftlichen Randge-
bieten verbliebe dann einzig die Auto-
nomie, diesen Prozess ohne Einmi-
schung des Bundes uber sich ergehen
zu lassen.

In diesem Lichte erscheint der soeben
publizierte Entwurf zu einem neuen
Raumplanungsgesetz zwar noch ver-
besserungsféhig, im gesamten jedoch
zweckmassig und ausgewogen. Dem
Instrument des Richtplans wird darin
eine angemessene Bedeutung einge-
rdumt. Von besonderem Interesse flr
landliche Rdume und das Berggebiet
ist immerhin die Frage, ob die vorlie-
genden Bestimmungen in der Praxis
auch ausreichen werden, um den im
neuen Zweckartikel wiederum beton-
ten Zielen des interregionalen Aus-
gleichs ndherzukommen. Das 1975 ab-
gelehnte Bundesgesetz war in dieser
Beziehung eher starker, wenn auch
nicht durchweg einfach und klar unter-
mauert. Dies gilt vor allem fir die nun
fallengelassenen Bestimmungen Uber
die Verpflichtung des Bundes, Untersu-
chungen Uuber die besiedlungs- und
nutzungsmassige Entwicklung des
Landes durchzufiihren. Solche Arbei-
ten héatten dem Bund erlaubt, seine
Koordinationsbestrebungen auf die
ausgewiesenen Bedurfnisse der forde-
rungsbedirftigen Gebiete auszurich-
ten. Eine Verstarkung des vorliegenden
Gesetzesentwurfs lage somit im be-
rechtigten Interesse der wirtschaftlich
schwachen Minderheiten unseres Lan-
des und liesse sich zweifellos mit der
bestechenden Einfachheit und Klarheit
der nun zur Diskussion stehenden Fas-
sung verbinden.
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