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REGIO BASILIENSIS 58/2 2017 S.81-95

Kantonaler Richtplan und Agglomerationsprogramm:
Dieselben Ziele, aber konkurrierende Rollen?

Koordination zwischen Agglomerationsprogramm und kantonalem
Richtplan am Beispiel des Kantons Basel-Landschaft

Martin Huber

Zusammenfassung

Der kantonale Richtplan ist ein behordenverbindliches Instrument der Raumplanung, welches
iiber generelle Planungsgrundsdtze die kantonale Raumentwicklung steuert und fiir Nutzungen
von kantonalen Interessen Fldchen und Trassen reserviert. Das Agglomerationsprogramm ist ein
Anreizinstrument zur Mitfinanzierung von Verkehrsinfrastrukturen durch den Bund. Es hat den
Sfunktionalen Raum der Agglomeration im Blick und macht verbindliche Zeitvorgaben fiir die Rea-
lisierung von Massnahmen aus einer kohdrenten Planung (Ziele-Strategien-Massnahmen) he-
raus. Der hoheitliche und langfristige Blick der Richtpline wird damit durch eine realisierungs-
bezogene und grenziiberschreitende Sichtweise der Agglomeration ergdnzt. Mit dem Agglomera-
tionsprogramm hat der kantonale Richtplan ein Instrument an seine Seite erhalten, welches die
Wirksamkeit des kantonalen Richtplans erhéht, indem anreizorientiert eine verbesserte Abstim-
mung zwischen Siedlung und Verkehr sowie zwischen den Gebietskorperschaften verlangt und si-
chergestellt wird.

1 Einleitung

Agglomerationsprogramme sind ein zentrales Instrument der durch den Bundesrat 2001 ins Leben
gerufenen Agglomerationspolitik, die als Reaktion auf die vielféltigen Probleme der Kernstiadte
und Agglomerationen zu verstehen ist (vgl. Schweizerischer Bundesrat 2001; Schweizerischer
Bundesrat2015). Die Wirksamkeit der Agglomerationspolitik des Bundes wurde und wird auf In-
itiative des Bundesamts flir Raumentwicklung (ARE) laufend tiberpriift und evaluiert (vgl. CEAT
etal. 2010; ARE & SECO2011). In ihrem Bericht an den Bundesrat haben das ARE und das Staats-
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sekretariat flir Wirtschaft (SECO) festgestellt, dass sich 10 Jahre nach Einfiihrung der Agglomera-
tionspolitik die Kernstadtproblematik tendenziell entschérft hat, die meisten Herausforderungen
in den Agglomerationen aber weiterhin bestehen und sich diese im Gegenteil verschérft haben.
Im vorliegenden Artikel wird ausgehend von den Fragen, vor welchen Herausforderungen die
Raumentwicklung in Agglomerationen steht und welchen Beitrag der kantonale Richtplan und
das Agglomerationsprogramm vor dem Hintergrund des revidierten Raumplanungsgesetzes dazu
leisten, aufgezeigt, wo sich die beiden Instrumente ergéinzen und wo sie sich konkurrieren.

2 Ausgangslage: Raumplanerische Herausforderungen in
Agglomerationsraumen

Im Jahre 2012 hat die Firma Ecoplan AG, Forschung und Beratung in Wirtschaft und Politik, im
Auftrag des ARE und des SECO einen Diskussionsbeitrag zur Weiterentwicklung der Agglome-
rationspolitik fertiggestellt (Ecoplan 2012). Darin sind in konziser Form die zentralen urbanen
Herausforderungen aus Bundessicht zusammengestellt und auch niher beschrieben. In ihrem Be-
richt werden sechs Schwerpunktthemen identifiziert:

— Soziale Integration, Wohnen und Sicherheit in einer pluralistischen Gesellschaft

— Standortattraktivitidt und Innovation

—  Umwelt, Klima und Energie

— Verkehr und Siedlung, Landschaft und Freiraumentwicklung

— Governance und Stadt-Land-Beziehungen

— Finanzierung urbaner Aufgaben

Zentral fiir die Raumplanung ist aus Sicht der Autorenschaft das Schwerpunktthema Verkehr und
Siedlung sowie Landschaft und Freiraumentwicklung. Besonderer Handlungsbedarf ergibt sich
gemdiss Ecoplan (2012) beim zunehmenden Flachenbedarf sowie nach wie vor bei der zunehmen-
den Uberlastung der Verkehrsinfrastrukturen. Dabei soll sich die Siedlungsentwicklung im urba-
nen Raum an den bestehenden Verkehrsinfrastrukturen orientieren, insbesondere den Haltestellen
des offentlichen Verkehrs (OV). Die konzentrierte Siedlungsentwicklung dort erleichtert die Be-
niitzung des OV, triigt zu einem gesamthaft geringeren Wachstum des motorisierten Individual-
verkehrs bei und fordert den Fuss- und Veloverkehr (vgl. auch Wimmer 2013). Ein nicht auf das
Verkehrssystem abgestimmtes Siedlungswachstum in der Flache flihrt zu einem héheren Mobili-
tatsbedarf der Bevolkerung. Der Ausbau des Verkehrsangebots ist hingegen auf die bestehenden
und zukiinftigen Siedlungsschwerpunkte auszurichten. Die Lenkung und Begrenzung des Sied-
lungsflachenwachstums ist vor diesem Hintergrund mit hoher Prioritdt voranzutreiben.

Weiter wird ausgefiihrt, dass das Ziel einer haushélterischen Nutzung des Bodens grundsétz-
lich nach einer hoheren Nutzungsdichte, also mehr Einwohner und Beschiftigten pro Hektare,
verlangt. Der Flachenbedarf fliir Wohnen und Arbeiten ist in den bestehenden Siedlungsflichen
durch eine hohe bauliche Dichte zu realisieren. Dabei besteht die Herausforderung, die erforderli-
chen Angebote an den raum- und verkehrsplanerisch geeigneten Standorten zur Verfiigung zu
stellen, damit die Entwicklung nicht einfach dort stattfindet, wo noch geniligend Bauland vorhan-
den ist. In diesem Kontext kommt der Identifikation und aus einem Gesamtkontext heraus zweck-
méssigen Umnutzung von Industriebrachen, Gewerbefldchen und dhnlichen Riumen eine hohe
Bedeutung zu. Hier ist jeweils zu priifen, wie diese Flachen fiir die Siedlungsentwicklung
und/oder Freiraumnutzung verfiigbar gemacht werden kdnnten. Angesichts der postulierten und
auch realisierten Verdichtung kommt es aber vermehrt zu Zielkonflikten zwischen Freiraum und
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der Schaffung von geniigend Wohn- und Arbeitstldchen. Gerade auch die Bereitstellung von aus-
reichend attraktivem, bewegungsfreundlichem, 6ffentlichem Raum wird angesichts des zuneh-
menden Siedlungsdrucks zu einer immer grosser werdenden Herausforderung fiir den Erhalt der
Lebensqualitét in den urbanen Rdumen.

Als weitere Schwierigkeit orten die Verfasser des Diskussionsbeitrags zur Weiterentwicklung
der Agglomerationspolitik eine Steuerung der Siedlungsentwicklung vor allem vor dem Hinter-
grund einer gemeindeiibergreifenden integralen Sichtweise. Die heute ausgeprigte Gemeindeau-
tonomie ist aus ihrer Sicht dazu eher hinderlich (Ecoplan 2012).

3 Teilrevision des Raumplanungsgesetzes des Bundes
vom 15. Juni 2012 (RPG 1)

Am 15. Juni 2012 beschlossen die eidgendssischen Réte eine Teilrevision des Raumplanungsge-
setzes des Bundes vom 22. Juni 1979 (RPG; SR 700) als indirekten Gegenvorschlag zur eidgends-
sischen Volksinitiative “Raum fiir Mensch und Natur (Landschaftsinitiative)”. Diese hatte auf ei-
nen besseren Schutz des Kulturlandes, die Trennung des Baugebiets vom Nichtbaugebiet sowie
die Siedlungsentwicklung “nach innen” abgezielt. Wichtige Eckpfeiler der Volksinitiative waren
ein Bauzonenmoratorium flir die néchsten 20 Jahre sowie die Verschiebung von Kompetenzen
von den Kantonen zum Bund in den Bereichen hochwertige Siedlungsentwicklung nach innen und
Begrenzung des Bauens im Nichtbaugebiet durch eine Anpassung der Bundesverfassung (vgl. (§,
und ().

In der Referendumsabstimmung vom 3. Mirz 2013 wurde die Teilrevision mit Ja-Mehrheiten
in 25 der 26 Kantone angenommen. Auch die Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger des Kantons
Basel-Landschaft beflirworteten die gesetzliche Anpassung mit einem Stimmenanteil von iiber
70 % (Ds).

Am 1. Mai 2014 trat die teilrevidierte Raumplanungsgesetzgebung des Bundes vom 15. Juni
2012 in Kraft (). Sie nimmt die inhaltlichen Anliegen der Landschaftsinitiative auf und ver-
kniipft sie mit zentralen, im obigen Abschnitt skizzierten raumplanerischen Herausforderungen,
wie sie aus der Evaluation der Agglomerationspolitik hervorgehen, namentlich die Siedlungsbe-
grenzung, Reduktion zu grosser Bauzonen, hochwertige Entwicklung nach innen, Abstimmung
von Siedlung und Verkehr sowie Mobilisierung von Bauland.

Zur Sicherstellung der Umsetzung dieser neuen rechtlichen Anforderungen werden die mate-
riellen Anforderungen an den kantonalen Richtplan stark erh6ht. So hat der Richtplan neu im Be-
reich Siedlung gestiitzt auf das Raumkonzept geméss Art. 8§ RPG insbesondere verbindlich festzu-
legen, wie gross die Siedlungsfldche insgesamt sein soll, wie zu grosse Bauzonen reduziert wer-
den, wie sie im Kanton verteilt sein sollen und wie ihre Erweiterung regional abgestimmt wird.
Des Weiteren ist sicherzustellen, dass die weitere Siedlungsentwicklung nach innen gelenkt und
die Siedlungserneuerung gestarkt wird.

Uberdies haben die Kantone mittels Richtplan sicherzustellen, dass die Bauzonen den Anfor-
derungen von Art. 15 RPG (Bauzonengrosse) entsprechen, indem sie verbindliche Handlungsan-
weisungen an die nachfolgenden Planungsbehorden zur Bauzonendimensionierung geben. Dabei
miissen die Kantone mittels Richtplan insbesondere sicherstellen, dass die Bauzonen nur so gross
sein diirfen, wie es gesamtkantonal dem Bedarf fiir die ndchsten 15 Jahre entspricht. Sind die Bau-
zonen der Kantone gesamthaft zu gross, sind sie zu reduzieren. Sind sie umgekehrt richtig dimen-
sioniert, haben die Kantone dafiir zu sorgen, dass sie nicht durch iiberméssige Einzonungen zu
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gross werden. Dies erfolgt dadurch, dass im kantonalen Richtplan die entsprechenden quantitati-
ven Vorgaben hinsichtlich Bauzonengrosse zuhanden der Regionen und Gemeinden gemacht
werden.

Die Gemeinden miissen ihrerseits bei allfdlligen Einzonungen auf Gemeindestufe Lage und
Grosse der Bauzonen neu liber die Gemeindegrenzen hinaus abstimmen (Art. 8a Abs. 1 und Art.
15 RPG). Einzonungen sind zudem nur noch dann zuléssig, wenn die inneren Nutzungsreserven
mobilisiert sind und die Verfiigbarkeit des neu einzuzonenden Landes sichergestellt ist.

Weiter hat der Richtplan bzw. die kantonale Raumplanung folgende neue Ziele und Grundsit-
ze gemdss Art. 1 und 3 RPG zu berticksichtigen: Wohn- und Arbeitsgebiete sind schwergewichtig
an Orten zu planen, die auch mit dem 6ffentlichen Verkehr angemessen erschlossen sind (Art. 3
Abs. 3 lit. a RPG). Zudem sind Massnahmen zur besseren Nutzung der brachliegenden oder unge-
niigend genutzten Flidchen in Bauzonen und zur Verdichtung der Siedlungsflache (Art. 3 Abs. 3 lit.
a”® RPG) zu treffen.

4 Das Instrument kantonaler Richtplan

Gemiss Art. 75 Bundesverfassung (BV) sind die Kantone fiir die Raumplanung zustandig. Das
Planungsinstrument der Kantone ist der kantonale Richtplan. Er ist das zentrale rdumliche Fiih-
rungs- und Steuerungsinstrument des Kantons und Drehscheibe fiir die Raumentwicklung des
Kantons (KPK 2016). Er ist der Ort, wo die unterschiedlichen rdumlichen Interessen von Bund,
Kantonen und Gemeinden mit konkreten Festlegungen abgestimmt werden. Im Rahmen der
Richtplanung werden die raumwirksamen Aufgaben definiert und rdumlich koordiniert, d.h. es
wird systematisch beurteilt, welche Vorhaben im Kanton gewichtige Auswirkungen auf Raum
und Umwelt haben (Beurteilung der Richtplanrelevanz) und wie mit ihnen umgegangen wird. Da-
mit dies konsistent erfolgen kann, sind Vorstellungen iiber die kiinftige rdumliche Entwicklung
des Kantons (Art. 8 Abs. 1 Bst. a RPG) zu erarbeiten, welche in ein Raumkonzept gegossen wer-
denund die Sachbereiche Siedlung, Landschaft, Verkehr, Ver- und Entsorgung sowie Umwelt be-
treffen und miteinander verkniipfen. Aus den Entwicklungsvorstellungen leiten die Kantone
schliesslich Ziele und Massnahmen fiir die einzelnen Sachbereiche ab. Die Ziele und Massnahmen
werden als konkrete Beschlussinhalte formuliert. Sie enthalten in behdrdenverbindlicher Form
Planungsgrundsitze, Planungsanweisungen an Kantons- und Gemeindebehdrden sowie ortliche
Festlegungen wie Verkehrsnetze (Strasse, Schiene, Velowege, Wanderwege), Entwicklungs-
schwerpunkte, Siedlungsbegrenzungslinien, Freihaltegebiete, Standorte fiir Deponien, Gebiete
fiir Windparks.
Gemiss RPG besteht der Richtplan mindestens aus folgenden Teilen:
— konzeptionellen Vorstellungen und strategischen Aussagen, wie sich der Kanton rdumlich ent-
wickeln soll (“Raumkonzept”, Art. 8 Abs. 1 RPG),
— einem Text, der die raumwirksamen Vorhaben umschreibt, die Beschliisse zur raumlichen Ko-
ordination beinhaltet und auf die Karte verweist (Objektblatter),
— einer Karte, welche insbesondere einen Uberblick iiber die kartographisch darstellbaren Richt-
planinhalte gibt,
— Erlduterungen, die die sachlichen Zusammenhénge aufzeigen und tiber den Ablauf der Pla-
nung berichten, insbesondere iiber die Zusammenarbeit mit den Nachbarkantonen, den Ge-
meinden und der Bevolkerung.
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Bei der Erarbeitung des kantonalen Richtplans sind unter anderem die kommunalen Richtpla-
ne der Gemeinden, regionale Entwicklungskonzepte, die Richtplédne der Nachbarkantone und die
Sachpldne des Bundes zu berticksichtigen. In einigen Kantonen spielen die Regionen eine wichti-
ge Rolle. Sie prizisieren in regionalen und vom Kanton genehmigten Richtplianen die Festlegun-
gen des kantonalen Richtplans und ergéinzen sie mit Handlungsanweisungen von regionaler Be-
deutung. Auch im Kanton Basel-Landschaft wird zurzeit in einer Arbeitsgemeinschaft von Kan-
tons- und Gemeindevertretenden intensiv tiber die Einfiihrung der Regionalplanungsebene nach-
gedacht.

Richtplédne sind in der Regel zwar alle zehn Jahre gesamthaft zu tiberpriifen und nétigentalls zu
liberarbeiten. Haben sich aber die Verhéltnisse geéndert, stellen sich neue Aufgaben oder ist eine
gesamthaft bessere Losung moglich, sind die Richtpline gemiss Art. 9 RPG bereits vorher zu
iiberpriifen und notigenfalls anzupassen. In fast simtlichen Kantonen erfolgen Anpassungen des
kantonalen Richtplans im Jahresrhythmus. Dies betrifft insbesondere die Ergebnisse der Abstim-
mung. Raumliche Zielsetzungen und Strategien hingegen sind deutlich bestindiger.

In Erfiillung des Auftrags aus oben erwihnter Teilrevision des Raumplanungsgesetzes des
Bundes wurde im Kanton Basel-Landschaft der Siedlungsteil des kantonalen Richtplans geméiss
der Teilrevision des RPG vom Juni 2012 angepasst (Regierungsrat Basel-Landschafit 2017) und
am 29. August 2017 in die politische Beratung liberwiesen (der Landratsbeschluss ist somit noch
offen, die Inhalte zum kantonalen Richtplan, soweit diese die Umsetzung der Teilrevision des
Raumplanungsgesetzes des Bundes vom 15. Juni 2012 betreffen und in diesem Artikel abgehan-
delt sind, somit lediglich als provisorisch zu betrachten). Die zentralen Planungsthemen, die im
Richtplan aufgrund der Teilrevision des Raumplanungsgesetzes des Bundes tiberpriift oder neu
aufgenommen werden, sind (vgl. Abb. 1):

— Integration eines behordenverbindlichen Raumkonzeptes. Dieses umfasst Leitsdtze, eine
Raumtypologie mit rdumlichen iiberpriifbaren Zielen (abgestimmt mit dem Zukunftsbild des
Agglomerationsprogramms; vgl. Sandiner 2017), funktionale Handlungsrdume (Regionen),
Entwicklungsziele und Mindestnutzungsdichten (in Einwohner und Beschiftigte pro Hekt-
are);

— Festlegen des Gesamtumfangs der Bauzonen im Kanton, gegliedert nach funktionalen Hand-
lungsrdumen;

— Festlegung des Siedlungsgebiets (abschliessend) in Abhéngigkeit von den Entwicklungszie-
len;

— Sicherstellung der Stérkung einer hochwertigen Siedlungsentwicklung nach innen durch die
Festlegung von mit dem &ffentlichen Verkehr gut bis sehr gut erschlossenen Entwicklungsge-
bieten sowie durch konkrete Vorgaben an die Gemeinden. In diesen Entwicklungsgebieten ist
eine Mindestnutzungsdichte an Einwohnern und Beschiftigten zu erreichen;

— siedlungsseitige Sicherstellung der Abstimmung zwischen Siedlungsentwicklung und Ver-
kehr, indem allfdllige Einzonungen oder Verdichtungsmassnahmen von Bauzonen unter ande-
rem an die Erschliessungsgiite (6V, MIV) gekniipft werden.

Da im Kanton Basel-Landschaft die Einwohner- und Beschiftigtenkapazitit der Wohn-, Misch-
und Zentrumszonen (WMZ) gerade so gross ist wie die in 15 Jahren erwartete Bevilkerung (was
einer Auslastung der WMZ von 100 % entspricht), sorgt der Kanton im kantonalen Richtplan da-
fiir, dass Einzonungen von WMZ ohne kompensatorische Massnahmen in den néchsten 15 Jahren
nicht méglich sind. Gemeinden mit mutmasslich zu grossen Bauzonen miissen ihre Bauzonenka-
pazitit zudem tUberpriifen und Massnahmen aufzeigen, wie das Verhéltnis zwischen Bauzonen-
grosse und Bedarf verbessert wird. Gemeinden, die mutmasslich zu wenige Bauzonen haben, ha-
ben ihre Geschossflichen durch Verdichtung und durch Umnutzung nicht mehr genutzter 6ffentli-
cher Zonen oder Arbeitszonen zu realisieren (Regierungsrat Basel-Landschaft 2017).
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Richtplan-Gesamtkarte, Anpassung 2016, Entwurf

Massstab 1:50'000

Beschlussinhalt

S 1.1 Siedlungsgebiet

Siedlungsgebiet |:'

Erweiterung Baugebiet LI

S 2.2 Entwicklungsgebiete
Wohn./2Z:

S 4.1 Arbeitsgebiete von kantonaler Bedeutung 25081

Orientierender Inhalt

Wohngebiet, Wohn-Mischgebiet; ¢ffentiiche Bauten und Anlagen;
ubrige Nuzungen
Arbetsgebiet

Abb. 1 Ausschnitt aus der Richtplangesamtkarte der Anpassung 2016 des kantonalen Richtplans Ba-
sel-Landschaft (Regierungsrat Basel-Landschaft 2017).

5 Agglomerationsprogramm

Das Agglomerationsprogramm ist ein Planungsinstrument und soll gemeinde-, kantons- und lan-
desiibergreifend im funktionalen Raum der Agglomeration, auf die Siedlungs- und Verkehrsent-
wicklung abgestimmt, die Verkehrssysteme der Agglomerationen verbessern (Art. 17a Bundes-
gesetz liber die Verwendung der zweckgebundenen Mineral6lsteuer MinVG). Es wirkt primér an-
reizorientiert (Art. 17¢ MinVGQG).

Im Agglomerationsprogramm legt die jeweilige Trégerschaft das Zukunftsbild (Zielebene,
raumkonzeptionelle Grundlage; vgl. Sandtner 2017) fiir die Agglomerationsentwicklung fest und
zeigt auf, mit welchen Strategien die Ziele der Siedlungs- und Verkehrsentwicklung zu erreichen
sind. Festzulegen sind schliesslich die konkreten Massnahmen im Bereich Siedlung, Verkehr und
Landschaft, welche mit den Zielen und Strategien abgestimmt sind. Mit dem Agglomerationspro-
gramm, welches alle vier Jahre in einem partizipativen Prozess zu liberarbeiten ist, stellt die Tri-
gerschaft der jeweiligen Agglomerationen dem ARE einen Antrag auf Bundesbeitridge fiir ihre
Verkehrsinfrastrukturen (ARE 2015).

Da Agglomerationsprogramme primér zum Ziel haben, die Entwicklung von Siedlung und
Verkehr in Agglomerationsgemeinden grenziiberschreitend — auch bottom-up — aufeinander ab-
zustimmen und weil der grosse Perimeter der Agglomeration Basel nicht top-down beplanbar ist,
wurde die Agglomeration Basel auf Initiative der Geschéftsstelle Agglo Basel im Rahmen der Er-
arbeitung des Agglomerationsprogramms Basel, dritte Generation, in verschiedene Teilrdume,
sogenannte “Korridore”, unterteilt. In diesen Korridoren arbeiten die Gemeinden seitdem ver-
starkt zusammen und legen ihre Entwicklungsschwerpunkte in der Siedlungsplanung fest (Ge-
schdfisstelle Agglo Basel 2016a, XI). Dabei zeigen sie auf, mit welchen Massnahmen die Ver-
kehrsprobleme kurz-, mittel- und langfristig gelost werden sollen und welche neuen Verkehrsin-
frastrukturen dazu benotigt werden. Die Ressourcenknappheit und der Klimawandel erfordern da-
beinachhaltige Losungen. Agglomerationsprogramme werden im Vierjahresrthythmus weiterent-
wickeltund durch den Bund nach vorgegebenen Kriterien gepriift. Das Resultat bestimmt den Bei-
tragssatz des Bundes an das Agglomerationsprogramm und somit auch an die einzelnen Verkehrs-
infrastrukturmassnahmen mit einer hohen Prioritit (ARE 2015).
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6 Kantonaler Richtplan und Agglomerationsprogramm

Der kantonale Richtplan und das Agglomerationsprogramm haben fiir die riumliche Entwicklung
inhaltlich dieselben Ziele. In beiden Instrumenten werden konzeptionelle Inhalte zu Siedlung und
Verkehr, konkrete Vorgaben und Massnahmen sowie neue Verkehrsinfrastrukturen festgelegt.
Beide machen zudem Vorgaben zu Freiraum- oder Umweltthemen. Dieses Nebeneinander erfor-
dert eine Klirung des Verhéltnisses bzw. der Rollen beider Planungsinstrumente zueinander, da
sie in Konkurrenz zu einander zu sein scheinen.

6.1 Zum Wesen der beiden Instrumente

Der kantonale Richtplan definiert einen mittel- bis langfristig ausgelegten raumlichen Handlungs-
rahmen im Kanton, der die rechtlichen Rahmenbedingungen und die Interessen von Bund, Kan-
ton, Gemeinden, aber auch der benachbarten Gebietskorperschaften berlicksichtigt. Somit stellt er
die zentralen kantonalen Leitplanken des rdumlichen Handelns dar. Auch wenn der kantonale
Richtplan jederzeit thematisch ergédnzbar ist, so ist die inhaltliche Verldsslichkeit und Bestiandig-
keit des kantonalen Richtplans flir die rdumlichen Akteure von zentraler Bedeutung. Das Bundes-
amt fiir Raumentwicklung priift die kantonalen Richtplidne auf ihre Rechtmissigkeit und Wider-
spruchsfreiheit mit den Bundesinteressen und unterbreitet sie dem Bundesrat zur Genehmigung
(Art. 10 und 11 Raumplanungsverordnung des Bundes RPV).

Demgegeniiber fokussiert das Agglomerationsprogramm auf konkrete Siedlungs- und Ver-
kehrsinfrastrukturmassen, die kurz-, mittel- und langerfristig zu einer umfassenden Verbesserung
des Verkehrssystems fiihren sollen. Die Ausarbeitung und Qualitit des Agglomerationspro-
gramms wird belohnt: Je nach Wirksamkeit dieser Massnahmen wird der Mitfinanzierungssatz an
Verkehrsinfrastrukturvorhaben_durch das Bundesamt fiir Raumentwicklung héher oder tiefer
angesetzt. Der Nachweis der Wirksamkeit ist zu erbringen, die konkreten Massnahmen in einem
kohidrenten Rahmen von Ziel (Zukunftsbild) — Strategie — Massnahmen plausibel zu begriinden.
Die aufgefiihrten Siedlungs- und Verkehrsmassnahmen sind dabei programmatisch auf eine Zeit-
schiene zu legen und umzusetzen (ARE 2015, 701t.). Das heisst, ein Agglomerationsprogramm ist
kein Kiir-, sondern ein Pflichtprogramm. Es wird ebenfalls durch das Bundesamt fiir Raument-
wicklung gepriift, unter anderem auch auf die Widerspruchsfreiheit mit den kantonalen Richtplé-
nen.

Dort, wo Agglomerationen sich iiber Kantonsgrenzen hinaus ausdehnen und grosse Anteile
der Kantonsflache belegen, kann es sehr wohl zur Frage kommen, wo die Ziele, Strategien und
Massnahmen festgelegt werden, im kantonalen Richtplanprozess oder im Erarbeitungsprozess
des Agglomerationsprogramms.

6.2 Zustandigkeit und Verbindlichkeit

Gemiss §11 des kantonalen Raumplanungs- und Baugesetzes (RBG) erldsst der Landrat den kan-
tonalen Richtplan Basel-Landschaft. Das Agglomerationsprogramm wird hingegen — soweit es
das Hoheitsgebiet des Kantons Basel-Landschaft betrifft — durch den Regierungsrat beschlossen.
Der kantonale Richtplan ist behdrdenverbindlich (Art. 9 RPG) und somit in raumlichen Belangen
gegeniiber Gemeinde- und Kantonsbehorden anweisungsberechtigt. Die Verbindlichkeit des Ag-
glomerationsprogramms betreffend Ziele, Massnahmen und Realisierung von Siedlungs-, Frei-
raum- und Verkehrsprojekten erfolgt liber eine vertragliche Regelung zwischen Gemeinden, Kan-
ton und Bund als spezifischer Bestandteil des Agglomerationsprogramms einer jeden Generation.
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6.3 Koordinationsgebot zwischen kantonalem Richtplan und Agglomerationsprogramm
gemass Art. 17 MinVG

Gemiss Art. 17¢ lit. a und b MinVG kdnnen vom Bund Beitrdge an Verkehrsinfrastrukturen aus-
gerichtet werden, wenn die Tragerschaften in einem Agglomerationsprogramm nachweisen, dass
einerseits die geplanten Projekte in eine Gesamtverkehrsplanung eingebunden und mit den iiber-
geordneten Verkehrsnetzen sowie der Siedlungsentwicklung gemiss kantonalen Richtpldnen ab-
gestimmt sind. Andererseits miissen die geplanten Projekte mit den kantonalen Richtpldnen tiber-
einstimmen.

Dies bedeutet konkret, dass bei der Erarbeitung der Agglomerationsprogramme einerseits kei-
ne Widerspriiche zu den kantonalen Richtpldnen entstehen diirfen. Andererseits miissen umge-
kehrt richtplanrelevante Festlegungen der Agglomerationsprogramme in die kantonalen Richtplé-
ne einfliessen, damit sie behdrdenverbindlich und damit beitragsberechtigt werden. Dabei sind
insbesondere die Projekt-Realisierungsfristen (A-C-Horizonte aus dem Agglomerationspro-
gramm) mit den Koordinationsstinden des kantonalen Richtplans geméss Art. 5 RPV abzustim-
men (ARE 2015, 76).

Faktisch wird der kantonale Richtplan alle vier Jahre mit Verkehrsmassnahmen aus dem Ag-
glomerationsprogramm aktualisiert und/oder ergénzt, sofern die Verkehrsinfrastrukturprojekte
richtplanrelevant sind. Der dafiir zustéindige Landrat erldsst somit nach dem Beschluss des Agglo-
merationsprogramms durch die politische Steuerungsgruppe der Agglo Basel und der Einrei-
chung des Agglomerationsprogramms Basel beim Bund die nétigen Ergdnzungen/Anpassungen
des kantonalen Richtplans mit diejenigen Verkehrsmassnahmen, welche fiir die Mitfinanzierung
durch den Bund relevant sind. Die Zustédndigkeiten fiir die Verkehrsinfrastrukturprojekte bleiben
aber in letzter Konsequenz vollumfinglich bei den dafiir vorgesehenen kantonalen oder kommu-
nalen Behorden.

Diese Richtplananpassungen sind zwingend erforderlich fiir die Mitfinanzierung der Ver-
kehrsinfrastrukturmassnahmen des Agglomerationsprogramms bzw. fiir die dafiir notige Lei-
stungsvereinbarung mit dem Bund.

6.4 Unterschiedliche Taktgeber

6.4.1 Raumkonzept

Die raumkonzeptionellen Vorgaben des Kantons sind im kantonalen Richtplan verankert (Art. 8
RPQ). Diese sind auf Langfristigkeit und Planbesténdigkeit ausgerichtet. Wéhrend der kantonale
Richtplan auf rund zehn Jahre ausgelegt ist, wird das Agglomerationsprogramm alle vier Jahre er-
neuert und wirkt somit eher kurzfristig, projekt- und umsetzungsbezogen. Auch wenn das Agglo-
merationsprogramm bzw. sein Zukunftsbild bei der Erarbeitung des Raumkonzepts BL weglei-
tend war, so muss dieses aufgrund seiner spezifischen Funktion zukiinftig als Konkretisierung der
kantonalen Raumkonzepte verstanden werden. Seine Anpassung im vierjdhrigen Rhythmus sollte
aufgrund der Planbesténdigkeit somit inhaltlich eher geringfiigig sein. Lediglich erhebliche Ande-
rungen sind im kantonalen Richtplan bzw. im dort verankerten Raumkonzept autzunehmen. Al-
lerdings sollte dies nicht alle vier Jahre erfolgen miissen.

6.4.2 Siedlung/Landschaft

Im Bereich Siedlung hat der kantonale Richtplan Leitfunktion. Er definiert die kantonalen Rah-
menbedingungen hinsichtlich Siedlungsbegrenzung, -verdichtung und -erneuerung zuhanden der
Regionen und Gemeinden im Sinne der revidierten Raumplanungsgesetzgebung. In den agglome-
rationsprogrammrelevanten Korridoren sind unter Beachtung der kantonalen Richtplidne diejeni-
gen Siedlungsprojekte zuhanden des Agglomerationsprogramms zu identifizieren, die agglome-
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rationsrelevant sind und die Ziele von Richtplan und Agglomerationsprogramm erfiillen. Wichtig
ist dabei nachzuweisen, dass die Siedlungsprojekte zu einer effizienteren Nutzung der Verkehrs-
systeme fiihren und die bestehenden und zukiinftigen Verkehrsinfrastrukturen begriinden. Es ist
demzufolge auch nachzuweisen, dass die Siedlungsprojekte in der Summe das Verkehrssystem
nicht iiberlasten (vgl. dazu Abb. 2).

Ahnliches gilt fiir Fragestellungen beziiglich Landschaft und Freiraum, der im Kontext der
Verdichtung stark unter Druck ist. Der kantonale Richtplan legt die siedlungsnahen Freirdume im
Massstab 1:50°000 fest und bestimmt im Wesentlichen aus einer abgestimmten, kantonalen Optik
inhaltlich und raumlich deren zentrale Schutz- und Nutzungsanliegen. Mit den Projekten geméss
Agglomerationsprogramm werden kantonale und kommunale Massnahmen im Sinne der kanto-
nalen Richtplanvorgaben gebiindelt, aufeinander abgestimmt und verbindlich umgesetzt.

6.4.3 Verkehr

Zur Beitragsberechtigung im Bereich Verkehr gehdrt gemiéss Art. 17¢ MinVG neben der Richt-
plankonformitét, dass die Projekte in eine Gesamtverkehrsplanung eingebunden sind. Es stellt
sich die grundsétzliche Frage, ob diese nachzuweisende Gesamtverkehrsplanung auf Stufe Agglo-
meration Basel erfolgt oder hoheitlich iiber die kantonalen Richtpline, indem die teils unter-
schiedlichen Interessen der Kantone auf der Plattform der Agglomeration Basel abgestimmt wer-
den. In jedem Fall aber ist durch das Agglomerationsprogramm der Nachweis zu erbringen, dass
das Gesamtverkehrssystem mit den vorgesehenen Massnahmen effizienter und nachhaltiger wird.
Dazu gehort die Berticksichtigung der iibergeordneten bestehenden und zukiinftigen Verkehrsin-
frastrukturen, die weitgehend in der Kompetenz des Bundes liegen. Weisen Infrastrukturprojekte
Richtplanrelevanz auf, ist der kantonale Richtplan zwingend anzupassen. Dies bedeutet, dass fiir
die Verkehrsplanung das Agglomerationsprogramm tendenziell taktgebende Funktion aufweist.

Dies fiihrt zuriick zur Grundsatzfrage, wie weit die Gesamtverkehrsplanung auf Stufe Agglo-
meration erfolgen soll. Sollen fachliche und politische Entscheidung tiber Verkehrsprojekte (und
allenfalls damit verkniipft auch tiber Siedlungsmassnahmen) grundsatzlich auf Ebene Agglome-
ration getroffen werden oder wie heute in den Kantonen bzw. den entsprechenden Gebietskorper-
schaften im grenznahen Ausland? Erfolgten solche politische Entscheidungen auf Ebene Agglo-
meration, wiirden die foderalistischen Strukturen allmdhlich gesprengt. Die Entscheide, ob kanto-
nale oder kommunale Infrastrukturen zweckmissig wiren, wiirden folglich im Licht der {iberge-
ordneten Agglomeration beurteilt und auch auf dieser Ebene abschliessend entschieden. Die kan-
tonalen und kommunalen Interessen wiirden zuriickstehen. Die Aufnahme von richtplanrelevan-
ten Verkehrsprojekten und Siedlungsvorgaben in den kantonalen Richtplan wire lediglich als ein
formeller Akt des Nachvollzugs zu verstehen, um die Behdrdenverbindlichkeit und die Gelder in
den Kantonen zu sichern. Dieser Autonomieverlust der traditionellen Gebietskorperschaften zu-
gunsten einer schlussendlich neuen funktionalen und internationalen Gebietskdrperschaft mit
Entscheidungsbefugnissen wiirde aber zweifelsohne neue gesetzliche Grundlagen bedingen, die
der Souverin in den verschiedenen Léndern und auch Kantonen wohl kaum beschldsse.

Somit bleibt die zurzeit gelebte Praxis, wonach die Gebietskorperschaften ihre Interessen der
Siedlungs-und Verkehrspolitik in der Plattform der Agglomeration einbringen und dort moglichst
unter fachlichen Gesichtspunkten den Interessenausgleich (Priorisierung, Abstimmung und zeitli-
che Festlegung der Realisierung von Siedlungs- und Verkehrsmassnahmen) in und zwischen den
Korridoren und Gebietskdrperschaften vornehmen. Die Erarbeitung des Agglomerationspro-
gramms wird zum Vehikel fiir eine grenziiberschreitende Abstimmungstatigkeit insbesondere im
Hinblick auf die Verkehrsinfrastrukturentwicklung. Die Ergebnisse der Abstimmung fliessen zu-
riick in die Gebietskorperschaften und werden dort konsolidiert. Sie werden Grundlage fiir die
Weiterentwicklung des Agglomerationsprogramms in der Folgegeneration. Stimmen die Regie-
rungen der Nordwestschweizer Kantone sowie der entsprechenden ausldndischen Gebietskorper-

89



06

Abb. 2 Hochhauslandschaft im Rheintal (Pratteln) vom Standort Blozen aus. Das Thema Hochhduser wird im kantonalen Richtplan mit der Anpassung an das

teilrevidierte Raumplanungsgesetz vom 15. Juni 2012 als raumbedeutsam identifiziert und deshalb thematisiert (Regierungsrat Basel-Landschaft 2017). Mit dem
kantonalen Richtplan, sofern dieser vom Landrat so beschlossen wird, werden Anforderungen an Hochhausstandorte festgelegt und unter anderem deren Abstim-
mung mit historischen Ortsbildern, dem Verkehrssystem sowie stidtebaulichen Randbedingungen verlangt. Wird von den kantonalen Standortanforderungen ab-
gewichen oder iibersteigt die Hohe des Hochhauses 60 m, hat die Gemeinde in einem iiber die Gemeindegrenzen hinweg abgestimmten, kommunalen Hochhaus-
konzept die Hohe und ihre Hochhausstandorte schliissig zu begriinden. Im Agglomerationsprogramm Basel stellt sich nun der Agglomeration Basel die Aufgabe,
fiir die Gemeinden des inneren Korridors kohiarente Rahmenbedingungen zur Erarbeitung eines liberkommunalen Hochhauskonzepts in den entsprechenden Kor-
ridoren zu entwickeln. Diese dienen insbesondere der korridoriibergreifenden Koordination (Geschdfisstelle Agglo Basel 2016b, 58). Foto: Martin Huber



schaften dem Ziel- Strategie und Massnahmenpaket zu, sind richtplanrelevante Massnahmen in
den kantonalen Richtplan aufzunehmen. Der “finale” Entscheid erfolgt iiber den kantonalen
Richtplan.

6.4.4 Uberkommunale Zusammenarbeit

Der Kanton Basel-Landschaft kennt bis anhin aufgrund seiner vergleichsweise geringen Grosse
keine Planungsregionen. Zwar gibt es zahlreiche Verbiinde von Gemeinden, die aufgrund gemein-
samer Auftrdge und Probleme auch gemeinsam nach Lésungen suchen. Die Zusammenarbeit
weist jeweils themenorientiert eine unterschiedliche Geometrie auf.

Im Bereich der Raumplanung ist das Thema der iiberkommunalen Zusammenarbeit seit gerau-
mer Zeit virulent. In der Tagsatzung 3 “Avenir BL-Gemeinden” vom 16. Juni 2012 wurde die
Charta von Muttenz beschlossen (($s). Darin bekennen sich die Gemeinden vor dem Hintergrund
des horizontalen Finanzausgleichs zur gemeinsamen Solidaritdt. Sie fordern mehr Gemein-
de-Autonomie und eine Stérkung ihrer Handlungsfreiheit, was geméss Ecoplan (2012) ein Hin-
dernis fiir eine kohérente Raumentwicklung ist. Sie verpflichten sich dem Grundsatz der “Variabi-
litdt”. Insbesondere aber denken sie in funktionalen Lebens- und Wirtschaftsraumen und verein-
baren einen institutionellen Dialog, indem sie eine Kommunikations-Plattform schaffen.

Gestlitzt auf diese Charta versuchten die Gemeinden an mehreren Tagsatzungen eine Geome-
trie der funktionalen Lebens- und Wirtschaftsrdume zu entwickeln. Die Ergebnisse dieses Prozes-
ses wurden bei der Anpassung des Kantonalen Richtplans an mehreren Veranstaltungen mit den
Gemeinden weiterentwickelt und im kantonalen Raumkonzept als regionale Handlungsrdume
aufgenommen (vgl. Abb. 3). Auf sie wurde im kantonalen Richtplan die Bevolkerungsprognose
des Bundesamts fiir Statistik fiir den Kanton heruntergebrochen (Regierungsrat Basel-Landschaft
2017), was Auswirkungen auf Bauzonenbedarfund -grésse in diesen Rdumen hat. Damit wird der
Rahmen fiir die regionale Siedlungsentwicklung gegeben, der leitend fiir die Verkehrsinfrastruk-
turen ist. Die funktionalen Handlungsrdume werden somit allm#hlich zu regionalen Planungsein-
heiten im Kanton. Eine Arbeitsgruppe mit Kantonsvertretern und Vertretern des Verbandes Basel-
landschaftlicher Gemeinden (VBLG) ist zurzeit daran, die iiberkommunale Zusammenarbeit zwi-
schen den Gemeinden in Form von Regionen, aber auch das Verhiltnis zwischen Kan-
ton-Region-Gemeinde zu kldren und allenfalls erforderliche Anpassungen des Raumplanungs-
und Baugesetzes vorzuschlagen. Diese betreffen insbesondere auch die Kldrung von regionalen
Planungsinstrumenten und deren Verbindlichkeit.

Der Vergleich von Abb. 3 und Abb. 4 zeigt, dass die Korridore gemiss Agglomerationspro-
gramm Basel nicht mit den vorgesehenen regionalen Handlungsrdumen des Kantons Ba-
sel-Landschaft gemédss Raumkonzept des kantonalen Richtplans tibereinstimmen. Grosse Diffe-
renzen bestehen insbesondere im mittleren und oberen Kantonsteil. Die Korridore waren zur Erar-
beitung des Agglomerationsprogramms 3. Generation, eingefithrt worden, um die Top-Down-
Prozesse (Zukunftsbild, Siedlungsstrategie) mit den Bottom-Up-Prozessen (Gemeinde- und Re-
gionalentwicklung, Arealentwicklungen, Fussgidnger- und Velomassnahmen) zu koppeln. Dies
hatte zum Beschluss gefiihrt, die gemeindeiibergreifende Zusammenarbeit in Korridoren zu eta-
blieren (vgl. Féssler 2017). Der Verein Agglo Basel wurde dabei in zweierlei Hinsicht aktiv: in or-
ganisatorischer Hinsicht durch das Anbieten dieser iiberkommunaler Abstimmungsplattformen,
den sogenannten Korridor-Workshops, und in finanzieller Hinsicht durch die Mitfinanzierung
von regionalen Studien, Konzepten, Leitbildern (Geschdfisstelle Agglo Basel 2016a, XI).

Zukiinftig stellt sich auch hier die Frage, wo und wie die iberkommunale Zusammenarbeit und
Abstimmung von Siedlung und Verkehr stattfindet. Im kantonalen Richtplan, Anpassung 2016,
wird die Aufgabe der regionalen Handlungsrdume dahingehend definiert, dass in ithnen prioritar
die tiberkommunale Abstimmung im Bereich Siedlung und Landschaft sowie die Abstimmung
zwischen Handlungsraum und Kanton erfolgen soll. Die Funktion der Korridore gemiss Agglo-
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Abb. 3 Regionale Handlungsraume gemaéss kantonalem Raumkonzept (Regierungsrat Basel-Landschaft
2017).

Abb.4 Raumliche Gliederung der Agglomeration Basel in Korridore (rot umrandet) und ihre Verteilung in
den Kantonen Basel-Stadt, Basel-Landschaft, Aargauund Solothurn. Die Korridore decken sich nicht iiberall
mit den vorgesehenen regionalen Handlungsrdumen des Kantons Basel-Landschaft (vgl. Abb. 3; Geschdifts-
stelle Agglo Basel 2016c, Karte 1.1).
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merationsprogramm wird vermutlich dahingehend geschérft werden miissen, auf Korridorebene
agglomerationsprogrammspezifische Entscheide zu treffen. Diese betreffen primér, welche Sied-
lungsprojekte herangezogen werden sollen, um den Ausbau oder neue Infrastrukturmassnahmen
zu begriinden und umgekehrt, um zu identifizieren, welcher Verkehrsinfrastrukturmassnahmen es
bedarf, um die gewiinschte Siedlungsentwicklung in verkehrlicher Hinsicht bewéltigen zu kon-
nen. Die Ergebnisse aus diesem Prozess sind anschliessend aus Sicht der Kantone, der gesamten
Agglomeration sowie der Zielbilder und Strategien zu beurteilen, bevor sie Eingang ins Agglome-
rationsprogramm und — soweit relevant — in den Richtplan finden.

In der Praxis besteht zudem noch Verbesserungsbedarf bei der Beurteilung der Ergebnisse der
Abstimmungstitigkeit in den Korridoren aus hoheitlicher und aus Agglomerationssicht.

7 Fazit

In der Agglomeration Basel gehen der Kanton Basel-Stadt vollumfénglich und der Kanton Ba-
sel-Landschaft zu erheblichen Teilen (liber zwei Drittel der Flache) auf. Beide Kantone sind fla-
chenhaft eher klein und funktional in ein grosseres Ganzes eingebettet. Das Losen der Verkehrs-
und Siedlungsprobleme ist somit keine rein innerkantonale Angelegenheit, sondern kann nur in
Kooperation mit den Nachbarn erfolgen.

Beide Instrumente, der kantonale Richtplan und das Agglomerationsprogramm Basel, umfas-
sen rdumliche Ziele/Konzepte, Strategien und Massnahmen, die inhaltlich weitgehend deckungs-
gleich sind. Der kantonale Richtplan definiert die kantonalen rdumlichen Interessen, das Agglo-
merationsprogramm koordiniert {ibergeordnet abgestimmte und zu realisierende Massnahmen.
Trotz unterschiedlicher Taktung der Planung, trotz unterschiedlichen Zielsetzung und Ausrich-
tung der Instrumente und insbesondere trotz unterschiedlicher finanzieller Wirksamkeit — es flos-
sen und fliessen erhebliche Bundesgelder in die Agglomeration — verwischen die Funktionen der
beiden Instrumente manchmal. Es ist insbesondere aus Gemeindesicht haufig nicht ganz klar, ob
jeweils im Kontext des Agglomerationsprogramms Basel oder des kantonalen Richtplans gearbei-
tet wird.

Auch wenn im Kanton Basel-Landschaft die tiberkommunale Zusammenarbeit in der Raum-
planung zur Zeit weder rechtlich noch inhaltlich abschliessend fixiert ist, so wurde der durch die
Gemeinden angestossene Prozess der Charta von Muttenz durch das Agglomerationsprogramm
finanziell alimentiert und gefordert. Denn nicht nur der Kanton, sondern auch die Gemeinden sind
gefordert, tiber ihre Gemeindegrenzen hinauszuschauen und sinnhafte und gute Lésungen zu tref-
fen. Der anstehende kantonale Rechtlegungsprozess zur iiberkommunalen Zusammenarbeit in der
Raumplanung wird ebenfalls zur weiteren Klarung und Schérfung der beiden Instrumente bzw. zu
deren Umgang beitragen, insbesondere hinsichtlich des Verhéltnisses zwischen den funktionalen
Handlungsrdaumen und den Korridoren gemass Agglomerationsprogramm, die aufgrund ihrer Ge-
nese vor allem auf Nordwestschweizer Seite nicht deckungsgleich sind.

Mit dem Agglomerationsprogramm, welches aus rechtlicher Optik ein Mitfinanzierungsin-
strument ist, hat der kantonale Richtplan aber zweifellos ein Instrument neben seine Seite erhalten,
welches den funktionalen Raum im Fokus hat und die Wirksamkeit des kantonalen Richtplans er-
hoht, indem eine verbesserte Abstimmung zwischen Siedlung und Verkehr sowie zwischen den
Gebietskorperschaften verlangt und sichergestellt wird. Der behordenverbindliche Rahmen des
kantonalen Richtplans ermoglicht Nutzungen, primér indem er Fldchen und Trassen reserviert
und iiber generelle Planungsgrundsitze die Entwicklung steuert. Diese Funktion wird durch das
anreizorientierte Agglomerationsprogramm erginzt, welches verbindliche Zeitvorgaben fiir die
Realisierung von Massnahmen aus einer kohérenten Planung heraus macht, verbunden mit einem
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Malus-System bei Nichtrealisierung dieser Massnahmen. Der hoheitliche langfristige Blick der
Richtplidne wird damit auch durch eine realisierungsbezogene und grenziiberschreitende Sicht-

weise der Agglomeration ergéinzt.
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