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Peter Pawlowsky

Raumplanung und Eigentumsordnung (l)

1. Das Problem ungleichmassiger wirtschaftlicher Entwicklung
Das freie Spiel des Marktmechanismus fiihrt bei der Verteilung wirt-

schaftlicher Titigkeit iiber den Raum zu Ergebnissen, die in bezug auf

Ziele wie gesamtwirtschaftliches Wachstum, gleichmissige interregionale

Einkommensverteilung, gleiche Startchancen fiir jedes Individuum und

Erhaltung einer gesunden Umwelt wenig befriedigen konnen. Die idealen

Voraussetzungen fiir das Funktionieren des Marktes als gesamtwirtschaft-

lich effizienter Allokationsmechanismus — Absenz von externen Effekten,

vollkommene Information, rasche Reaktion und Mobilitdt der Produk-

tionsfaktoren und Teilbarkeit von Investitionen und Giitern — sind im

raumlichen Sinne besonders wenig erfiillt.

Da das Gebiet eines Landes keine vollig homogene Flache ist, geht das
regionale Wirtschaftswachstum fast immer ungleichgewichtig vor sich.
Aus historischen Griinden und solchen der natiirlichen Faktorausstattung
bilden sich Schwerpunkte der Besiedlung und Wirtschaftstatigkeit, die
sich nicht regelmissig, oder gar optimal iiber das Land verteilen. Diese
ungleichmissige Ausgangsposition einzelner Regionen wird von wirtschaft-
lichen Kréften und Reaktionsweisen kumulativ verstarkt:

— Die Unternehmenskonzentration hat auch einen rdumlichen Aspekt.
Durch gréssere Produktionsstitten und Kombination von vor- und
nachgelagerten Produktionszweigen auf engem Raum konnen oft die
Durchschnittskosten gesenkt werden. Auch sind Investitionen oft un-
teilbar und konnen wirtschaftlich nur in einer bestimmten Mindest-
grosse und, wegen begrenzter Mirkte, an wenigen Orten verwirklicht
werden.

—~ Die Ansiedlung einer Vielzahl von Produktions- und Dienstleistungs-
unternechmen am gleichen Ort schafft positive externe Effekte — soge-
nannte Agglomerationsvorteile, die auf neue Unternechmen eine Sog-
wirkung ausiiben. Solche Agglomerationsvorteile werden auf dem Markt
fiir Produktionsfaktoren wie auf dem Absatzmarkt spiirbar. Auf der
Faktorseite geniesst das Unternehmen den Vorteil grosserer Verfiigbar-
keit qualifizierter Arbeitskrifte und von Infrastrukturleistungen des
Staates. Die zahlreichen Arbeitnehmer und ihre Familien bieten den
Firmen einer Agglomeration gleichzeitig weitere Absatzmirkte.

— Die Agglomerationskosten in Form von Reibungsverlusten, Verkehrs-
verstopfung und Umweltverschmutzung konnen anderseits Unterneh-
men zunidchst nicht von der rdumlichen Konzentration abhalten, da
diese nicht sie, sondern zum grossen Teil die 6ffentliche Hand belasten.
Infrasstrukturausgaben fiir Verkehr, Energie, Ver- und Entsorgung

usw. steigen deshalb in Agglomerationen im Verhéltnis zum Bevolke-

265



rungswachstum iiberproportional, so dass einem prosperierenden privaten
Sektor ein offentlicher Sektor gegeniiber steht, der im Verhiltnis zu seinen
finanziellen Mitteln oft iiberbeansprucht ist.

Aus der raumlich ungleichgewichtigen wirtschaftlichen Entwicklung
ergibt sich ein interregionales Wohlstandsgefille. Der iibliche Wohlstands-
indikator — das Volkseinkommen pro Kopf und dessen Wachstumsrate —
weist in verschiedenen Regionen betriichtliche Unterschiede auf (im Jahre
1970 lagen z. B. in der Schweiz die beiden Extreme bei Fr. 16 000.— in
Basel-Stadt und Fr. 6670.— in Appenzell Inner-Rhoden).

Zum Problem der interregionalen Einkommensunterschiede kommt
hinzu, dass eine rein privatwirtschaftlich gelenkte Besiedlung des Landes
zur Zerstorung von einmaligen Naturschonheiten fiihren kann. (Eine un-
geordnete touristische Erschliessung kann auch Okonomisch selbstzer-
storerisch wirken, da die Grundlagen der wirtschaftlichen Entfaltung —
Naturschonheit, gute Luft usw. — durch diese selbst vernichtet werden.)
Auch die Stddte scheinen sich auf Grund rein privatwirtschaftlichen Ren-
ditenstrebens nicht zu aller Zufriedenheit zu entwickeln (z. B. Entleerung
der Innenstadt, Ausdehnung des Automobilverkehrs usw.).

Da das Marktsystem allein offenbar nicht in der Lage ist, regionale
Unterschiede auszugleichen und fiir eine menschenfreundliche Siedlungs-
struktur zu sorgen, entsteht Raum fiir eine bewusst lenkende Politik des
Staates.

2. Die beiden Hauptaufgaben raumlich orientierter Wirtschaftspolitik
Eine nationale Regional- und Raumpolitik hat hauptséchlich zwei Auf-

gaben:

— Die Forderung des gesamtwirtschaftlichen Wachstums pro Kopf der
Gesamtbevilkerung. Bei allen wachstumsrelevanten Massnahmen des
Bundes wiirde dies ein Vergleich der Ertrige dieser Massnahmen an
alternativen Standorten bedeuten und eine Durchfithrung dort, wo sie
den hochsten Ertrag einbringen. Durch rdumliche Differenzierung staat-
licher Leistungen kann auf diese Weise die gesamtwirtschaftliche Wachs-
tumsrate erhéht werden.

— Die Verminderung interregionaler Wohlstandsdisparititen steht, zumin-
dest kurzfristig, mit dem Ziel maximalen Wachstums (Effizienz) in
Konflikt, sie muss aber dennoch aus sozial- und staatspolitischen
Griinden in der nationalen Zielfunktion enthalten sein. Nur bei voll-
kommen funktionierender Konkurrenz — einer nicht erfiillbaren Be-
dingung — sind eine Maximierung des nationalen und eine Maximierung
des regionalen Einkommens pro Kopf miteinander vereinbar.

Die Hauptkompetenz einer ausgleichenden und ordnenden Raumpolitik
sollte bei der hochsten Gebietskorperschaft liegen, da die untergeordneten
bei der unkoordinierten Verfolgung ihrer Entwicklungsziele miteinander
in Konflikt geraten und volkswirtschaftlichen Verlust verursachen kénnen
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und da Problemregionen oft iiber die juristischen Grenzen einzelner Ge-
bietskorperschaften hinausreichen.

3. Methoden des interregionalen Ausgleichs

Wirtschaftliche Schwierigkeiten einer Region konnen mannigfacher
Natur sein. So konnen Regionen hinter dem durchschnittlichen nationalen
Wachstum zuriickbleiben, weil ihre Industriestruktur iiberaltert ist und
einen hohen Anteil an stagnierenden Branchen aufweist. Thre Schwierig-
keit wird in Arbeitslosigkeit und mangelnder Attraktivitat fir neue Indu-
strien bestehen. Andere Regionen haben Probleme, weil sie vorwiegend
Urproduktion betreiben und wirtschaftlich unterentwickelt sind. Niedrige
Einkommen pro Kopf und Emigration sind ihr Charakteristikum (z. B.
Berggebiete). Schliesslich gibt es stadtische Agglomerationen, die als Re-
sultat von ungeziigelten Marktkriften eine ungiinstige Struktur und einen
liberproportionalen Bedarf an o6ffentlichen Leistungen aufweisen.

Je nach der Diagnose der Schwierigkeiten verschiedener Regionen sind
unterschiedliche Massnahmen notwendig. Verschiedene Massnahmen einer
Raumpolitik seien aufgezihlt:

— Forderung von Wanderungen aus Niedriglohn- in Hochlohnregionen.

— Anreiz fiir Kapitalbesitzer, in unterentwickelten Regionen zu investie-
ren. Zur Anlockung von Industrieunternehmen sind viele Mittel denk-
bar: regional differenzierte Infrastrukturvorleistungen, steuerliche Be-
glinstigung, regionale differenzierte Kreditbedingungen (bei Verfiigungs-
gewalt des Staates liber das Bankwesen, z. B. Frankreich).

— Einheitliche Bestimmungen von Boden- und Baurecht und Einteilung
des Bodens in Nutzungszonen.

4. Raumplanung und -politik in der Schweiz

Schon vor der Annahme der Verfassungsartikel 22ter und 22auater wie-
sen Verfassung und Gesetzgebung dem Bund eine Reihe raumwirksamer
Kompetenzen zu, hauptsdchlich im Bereich von Verkehr, Energie, der
Land- und Forstwirtschaft und des Bildungswesens, bei der Errichtung
Offentlicher Werke und im Steuerrecht.

Diese Kompetenzen bilden aber kein geschlossenes {iibersichtliches
System mit klarer Zielsetzung. Sie sind vielmehr auf verschiedene Depar-
temente und Amter verteilt, sie werden nicht koordiniert und mit klarer,
in sich widerspruchsloser raumpolitischer Zielsetzung verwendet. Viele
Amter sind sich ihres Einflusses auf die ridumliche Gestaltung noch zu
wenig bewusst.

Fir eine Raumplanung, die regionale Wohlstandsunterschiede aus-
gleichen, fiir eine geordnete Besiedlung sorgen und Schidigung der noch
verbliebenen Naturschonheiten vermeiden soll, ist es notwendig, dass der
Bund bei der Ausiibung seiner Kompetenzen die raumlichen Auswirkun-
gen beachtet und fiir eine raumpolitisch zweckmassige Koordination seiner

267



Titigkeiten sorgt. Dieses Erfordernis geniigt aber nicht: als Grundlage
einer solchen Koordination miissen Zielsetzungen erarbeitet werden, auf
Grund derer eine Diagnose erstellt und die geeigneten raumplanerischen
Massnahmen getroffen werden konnen. Ausserdem braucht der Bund die
Kompetenz auch, um die raumwirksamen Titigkeiten der Kantone im
Interesse des Landesganzen zu koordinieren und zu iiberwachen.

Die rechtlich Grundlage fiir eine geplante Raumordnungspolitik schaf-
fen die 1969 angenommenen Verfassungsartikel:

Art. 22ter

— Das Eigentum ist gewihrleistet.

— Bund und Kantone konnen im Rahmen ihrer verfassungsmaissigen Be-
fugnisse auf dem Weg der Gesetzgebung im oOffentlichen Interesse die
Enteignung und Eigentumsbeschriankung vorsehen.

— Bei Enteignung und bei Eigentumsbeschrinkungen, die einer Enteig-
nung gleich kommen, ist volle Entschadigung zu leisten.

Art. 22quater

— Der Bund stellt auf dem Wege der Gesetzgebung Grundsitze auf fur
eine durch die Kantone zu schaffende, der zweckmadssigen Nutzung des
Bodens und der geordneten Besiedlung des Landes dienende Raumpla-
nung.

— Er fordert und koordiniert die Bestrebungen der Kantone und arbeitet
mit thnen zusammen.

— Er beriicksichtigt in Erfiillung seiner Aufgaben die Erfordernisse der
Landes-, Regional- und Ortsplanung.

Diese Verfassungsartikel bestitigen, dass gestaltende Raumplanung
nicht allein dem Markt iiberlassen werden darf, sondern eine offentliche
Aufgabe ist. Sie ermichtigen den Bund u. a. das Bodenrecht und das Ent-
eignungsrecht neu und einheitlicher zu gestalten.

Der Bund hat im wesentlichen drei Aufgaben:

1. Auf dem Wege der Gesetzgebung soll er Grundsitze fiir eine Raum-
planung aufstellen, d. h. er muss auf Grund von Leitbildstudien fest-
stellen, was mit einer «zweckmaissigen Nutzung des Bodens» und einer
«geordneten Besiedlung des Landes» gemeint ist. Er muss Ziele und
Massnahmen einer gesamtschweizerischen Raumplanung festlegen.

2. Er soll in der Raumplanung mit den Kantonen zusammenarbeiten, ihre
Bestrebungen fordern und koordinieren. Das heisst: Er muss auch orga-
nisatorische und verfahrensmissige Vorschriften erlassen, welche eine
technisch einheitliche, durchgehende und kontinuierliche Raumplanung
sicherstellen. Die landesweite Koordinationspflicht des Bundes bedeutet
auch, dass er Kantonen, die ihrer Planungspflicht nicht nachkommen,
Anweisungen erteilen und, bei Streitigkeiten zwischen Kantonen, Ent-
scheide féllen kann.
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3. Schliesslich ist der Bund verpflichtet, seine eigenen :Aufgaben nach den
Bediirfnissen einer Orts-, Regional- und Landesplanung zu richten.
Das Ziel der Raumordnung muss nach Art. 229uter jm wesentlichen

durch kantonale Planung angestrebt werden. Die auch fiir die Gemeinden

verbindliche Planung soll fiir das ganze Kantonsgebiet die gewiinschten

Grundziige der Entwicklung von Nutzung und Besiedlung aufzeigen. Die

wichtigsten Aufgaben der Kantone lassen sich zusammenfassen als die

Pflicht:

— In ihrer gesamten Gesetzgebungs- und Verwaltungstitigkeit die An-
forderungen der Raumplanung und Raumordnung zu beriicksichtigen;

— die Voraussetzungen fiir eine wirksame Raumplanung zu schaffen;

— Gesamtpldne zu erstellen und laufend zu erginzen;

— eine durchgehende und kontinuierliche Raumplanung zu gewihrleisten;

— die formellen und materiellen Grundsitze des Bundes zu beachten;

— ihre Gesamtpldne auf die der Nachbarkantone abzustimmen.
Konkretisiert werden die beiden Verfassungsartikel im Entwurf eines

Bundesgesetzes iiber die Raumplanung vom Oktober 1970. In ihm wird

u. a. die Verpflichtung der Kantone festgelegt, Gesamtrichtplidne iiber Be-

sicdlung und Landschaft, Verkehr, Versorgung, offentliche Anlagen und

Bauten aufzustellen. Diese miissen vom Koordinator Bund genehmigt wer-

den. Sodann sollen Nutzungspline fiir die Einteilung des Bodens in Zo-

nen verschiedener Nutzung sorgen:

- Als Baugebiet gilt Land, das schon bebaut oder in absehbarer Zeit be-
ndtigt wird und auch vorher erschlossen werden kann.

— Land- und Forstwirtschaftsgebiet wird nach Eignung des Bodens, wenn
moglich in grosseren zusammenhidngenden Flichen, ausgeschieden. Auf
thm besteht Bauverbot mit Ausnahme landwirtschaftlicher Bauten.

— Land, das in keine dieser Kategorien fillt, wird «iibriges Gebiet» ge-
nannt. Nur die bisherige Nutzungsart und keine neue Erschliessung ist
erlaubi.

— Moglichst grossere, zusammenhiingende Fliachen sollen als Schutz- und
Erholungsgebiete ausgeschieden und mit Nutzungsverbot belegt werden
(z. B. Fluss- und Seeufer).

Fortsetzung folgt
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