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Peter Pawlowsky
Raumplanung und Eigentumsordnung (II) *

Zur planmiissigen Gebietseinteilung konnen Landumlegungen und Gii-
terzusammenlegungen von Amtes wegen angeordnet und, als letzte Mog-
lichkeit, kann enteignet werden. Die Enteignung eines Grundstiickes soll
insbesondere auch dann moglich sein, wenn im betreffenden Gebiet das
Angebot an baureifem Land ungeniigend ist und der Eigentlimer, trotz
angemessener Frist, das Grundstiick nicht der Uberbauung zufiihrt. Be-
reits bevor konkrete Plidne vorliegen, konnen Planungszonen verfiigt
werden.

Der Bund seinerseits ist verpflichtet, auch fiir seine Tiatigkeiten Gesamt-
pldne aufzustellen, zum Beispiel einen Gesamtverkehrsplan und einen
Gesamtplan der Wassernutzung. Er kann die Forschung und Lehre auf
dem Gebiet der Raumplanung finanziell fordern und sich mit Beitrdgen,
Darlehen und Biirgschaften an den Kosten der Planungs- und Erschlies-
sungsmassnahmen der Kantone beteiligen. Diese Beteiligung kann ent-
zogen werden, wenn der Kanton seine raumplanerischen Pflichten nicht
erfiillt.

5. Enteignung und theoretische Grundlagen der Entschédigungspflicht
Das Eigentumsrecht am Boden kann nach dem Gesetzesentwurf zum
Zweck der Einzonung erheblich eingeschrinkt werden; als Neuheit besteht
zudem in Bauzonen ein Bauzwang. Bemerkenswert ist auch, dass die Ein-
teilung von Grundstiicken in das Land- und Forstwirtschaftsgebiet keine
materielle Enteignung darstellen soll. Wollte man auch hier moglicher-
weise in der Zukunft entgangene Gewinne entschiddigen, so wire dies be-
reits von der finanziellen Seite her zum Scheitern verurteilt. Der Grund-
satz wird ohnehin relativiert, indem jene Einzelfille vorbehalten bleiben,
bei denen «auf Grund besonderer Umstdnde» angenommen werden
miisse, die Zuteilung zum Nichtbaugebiet komme einer materiellen Ent-
eignung gleich. Es wird somit den Gerichten iiberlassen, dariiber zu ent-
scheiden, wo «besondere Umstdnde» vorliegen. Bel einer grossziigigen
Gerichtspraxis wiirden bei Ausscheidungen ins Nichtbaugebiet dennoch
Entschadigungsforderungen auf den Staat zukommen, die — zumindest in
bar — unbezahlbar wéren. Zudem wird sich erst herausstellen miissen, ob
nicht schon durch die Pflicht der vollen Entschiddigung zum Verkehrs-
wert (Art. 57 Gesetzesentwurf) der unter die materielle Enteignung fal-
lenden Grundstiicke die Durchsetzung einer Raumordnung illusorisch
wird. Nur schon die als potentielle Schutz- und Erholungszonen genannten
Fluss- und Seeufer, die sich in privater Hand befinden und zum Teil
erschlossen und bebaut sind, wieder der Allgemeinheit zugénglich zu ma-

* Vgl. «Profil» 9/1971, S. 265 f.

298



chen, wiirde die finanziellen Mittel der Offentlichen Hand iibersteigen.

Die Entschiadigungspflicht findet ihre Grundlage und Rechtfertigung in
einem normativen Konzept, das im 18. Jahrhundert, in einer Zeit der
Emanzipation des Biirgertums gegeniiber dem absolutistischen Staat, ent-
wickelt wurde. In dieser Zeit der Kodifizierung des biirgerlichen Privat-
rechts und der Geburt der biirgerlichen, individualistischen Wirtschafts-
theorie sowie der Befestigung des Rechts auf privates Eigentum als Vor-
aussetzung weiterer Individualrechte definierte der Soziologe und Wirt-
schaftswissenschaftler Vilfredo Pareto die nach ihm benannte Norm des
Pareto-Optimismus. Diese direkt aus dem Idealmodell der Marktwirt-
schaft hervorgehende Vorstellung ist gekennzeichnet durch einen Gesell-
schaftszustand, in dem kein Individuum seine wirtschaftliche Position
mehr verbessern kann, ohne dadurch mindestens ein anderes Individuum
zu schidigen. Auf Grund dieser Normvorstellung sind wirtschafts- und
gesellschaftspolitische Massnahmen nur dann zu befiirworten, wenn sie
mindestens einem Individuum Nutzen bringen, ohne jemand anders zu
schadigen. Wird aber jemand geschddigt, muss volle Kompensation ge-
leistet werden.

Das Pareto-Optimum ist eine Idealvorstellung; ihm liegen die idealen —
nicht erfiillten — Voraussetzungen des Modells der freien Konkurrenzwirt-
schaft zugrunde, deren Ergebnis optimal in bezug auf die Bediirfnisbefrie-
digung der Menschen sei. Sind aber die Modellvoraussetzungen nicht ge-
geben, ist auch das Pareto-Optimum als Grundlage einer Entschadigungs-
pflicht nicht mehr aufrecht zu erhalten. Eine dieser idealen Voraussetzun-
gen ist die einer optimalen, das heisst gerechten Einkommens- und Ver-
mogensverteilung. Ist diese in Wirklichkeit nicht vorhanden, konnen ent-
schddigungslose Umverteilungen durchaus erwiinscht sein. Wird nun die
Idealvorstellung missbraucht und — unbeschadet der nicht erfiillten Vor-
aussetzungen — als Aussage iiber die Wirklichkeit dargestellt, so erhilt sie
die konservative Funktion der Rechtfertigung des gerade herrschenden
Zustandes. Irgendein Ergebnis des Marktprozesses kann dabei als optimal
definiert und eine Pflicht zur vollen Entschiddigung von beispielsweise
Grundeigentiimern abgeleitet werden. Dass eine solche Pflicht nicht aus
idealen Konzeptionen, wie etwa dem Pareto-Optimum, abgeleitet werden
kann, zeigt schon die Tatsache, dass lingst nicht alle durch staatliche
Eingriffe geschiddigten Menschen auch Kompensation erhalten. Wer Kom-
pensation erhilt und wer nicht, ist letztlich keine Frage der Gerechtigkeit,
sondern der politischen Macht.

6. Privates Eigentum oder Eigentum des Staates?
Konkret zum Zusammenhang Eigentum—Raumplanung dridngen sich
zwei Fragen auf:
— Durch die Einzonung werden einige Grundeigentiimer durch das of-
fentliche Interesse geschddigt, andere realisieren ohne eigenes Zutun
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einen Gewinn. Als Vertreter des Offentlichen Interesses muss der Staat
dem Geschiadigten Kompensation leisten; einc besondere Besteuerung
derjenigen Grundbesitzer, die durch offentliche Massnahmen gewinnen,
ist aber nicht vorgesehen. Falls iiberhaupt Entschadigung geleistet
werden soll, warum wird die daraus resultierende riesige Finanzlast
des Staates nicht durch eine Einzonungsgewinnsteuer vermindert?

— Es liesse sich auch fragen, ob nicht die Zuteilung zum Bau- oder Nicht-
baugebiet iiberhaupt vom Tatbestand der materiellen Enteignung ge-
trennt oder ob nicht letztlich das Eigentum an Grund und Boden in
Staatshand uibergefihrt werden sollte.

Zur Beantwortung dieser letzten — zugegeben hypothetischen — Frage
soll auf die Darstellung realistischer Zwischenformen verzichtet und ein-
mal privates Eigentum und Eigentum des Staates an Grund und Boden
gegeneinander abgewogen werden. Unabhidngig von unreflektierten ideo-
logischen Positionen ist zu untersuchen, ob das Recht auf privates Eigen-
tum die ihm heute zugeordneten Funktionen erfiillt. Dass weder die For-
mel: «la propriété, c’est le vol» noch die Beschworung der Heiligkeit des
Privateigentums ewige Geltung beanspruchen konnen, zeigt die historische
Stellung des Eigentumsrechts: es hat in einer vergangenen Epoche seine
Funktion als Voraussetzung der Individualrechte des gebildeten Biirgers
gehabt; es kann in einer andern Epoche, in der diese Rechte nunmehr
allen Menschen zugesprochen werden, in Konflikt mit einzelnen von ithnen
treten.

Das Institut des Eigentums hat im wesentlichen drei Funktionen:

— Privates Eigentum ist in gewissem Masse Grundlage der individuellen
Freiheit.

— Die Durchsetzung von Eigentumsrechten (gleich, ob privaten oder
staatlichen) ist eine Voraussetzung der Preisbildung durch Angebot und
Nachfrage. Erst auf Grund des Eigentums konnen allfallige Interessen-
ten vom Genuss einer Ware ausgeschlossen und ecin Preis fiir sie ver-
langt werden. Das Eigentumsrecht dient also iiber den Preis etner wirt-
schaftlichen Verwendung knapper Produktionsfaktoren (Funktion der
effizienten Allokation).

— Das Eigentum in Form von Vermogen ist Einkommensquelle und da-
mit Determinante der Einkommensverteilung.

Das Recht auf Eigentum an verschiedenen Giitern ist zu differenzieren.
Wir konnen zwischen dem Eigentum an Konsumgiitern (zum Beispiel
Nahrung, Kleidung, Behausung, Fernsehapparat, Automobil usw.), dem
Eigentum an Produktionsgiitern (zum Beispiel Fabrikanlagen) und dem
Eigentum am nicht vermehrbaren Gut «Boden» unterscheiden. Die Frage
lautet: Ist privates Eigentum an Grund und Boden notwendige und hin-
reichende Bedingung zur Erfillung der genannten Funktionen?

Das Recht auf Eigentum an den beiden ersten, vermehrbaren Arten
von Giitern erfiillt im bestehenden marktwirtschaftlichen System seine

300



Funktionen leidlich gut. Es sorgt fiir einen Raum materieller Freiheit des
einzelnen und fiir eine einigermassen effiziente Allokation. Negative Aus-
wirkungen einer einseitigen Vermogens- auf die Einkommensverteilung
konnen durch steuerliche Massnahmen und eine breitere Streuung des
Eigentums am Produktivvermdgen korrigiert werden. Die dritte Kategorie
des privaten Eigentums hingegen — Grundeigentum — erscheint weder als
notwendige noch als hinreichende Bedingung fiir die Sicherung person-
licher Freiheit und die optimale Allokation des Faktors «Boden».

Das Privateigentum am Boden ist keine notwendige Grundlage indivi-
dueller Freiheit, da dem Vermogenden neben dem Boden geniigend an-
dere Anlagemoglichkeiten offen bleiben. Sie ist auch keine hinreichende
Bedingung fiir die Freiheit des Bodeneigentiimers, da gerade die private
Aufsplitterung des Bodens und seine extrem ungleiche Verteilung gesell-
schaftliche Zustinde schaffen konnen, die diese Freiheit bedrohen.

Wegen der langfristigen Unvermehrbarkeit des Bodens hat das private
Eigentum unerwiinschte Verteilungswirkungen. Die Grundeigentiimer als
Gruppe sind im Besitz eines natiirlichen Monopols. Da praktisch jede
Titigkeit Raum beansprucht und die Bevolkerung und das Volkseinkom-
men wachsen, steht einem langfristig unvermehrbaren Angebot eine stan-
dig steigende Nachfrage gegeniiber. Der Bodeneigentiimer braucht nur zu
warten, und ohne sein Zutun wichst der Wert seines Vermdégens und
seiner Ertrage. Der Bodenpreis ist kein eigentlicher Wettbewerbspreis
mehr, sondern besteht zum grossen Teil aus einer Monopolrente. Es wire
deshalb im Sinne einer gerechten Einkommensverteilung, wenn anstelle
weniger Privateigentiimer der Staat als Vertreter des ganzen Volkes den
Monopolgewinn in Anspruch nihme. Auch stiinde es ihm frei, sich nicht
wie ein Privater gewinnmaximierend zu verhalten und, je nach Ziel-
setzung, bei gewissen Verwendungsarten des Bodens auf die Monopol-
rente zu verzichten.

Es wird oft eingewendet, dass die Funktion der effizienten Allokation
vom Staat nicht erfiillt werden koOnne; anstelle des effizienten Markt-
systems wiirde der Staat das Schlangestehen und die Vetternwirtschaft
setzen. Dieser Einwand ist nicht stichhaltig; denn auch fiir die Alloka-
tionsfunktion ist das private Eigentum weder notwendig noch hinreichend.
Dass es keine hinreichende Voraussetzung ist, beweist die Notwendigkeit
der Raumplanung selbst. Gerade wegen seines Versagens des auf Privat-
eigentum beruhenden Marktsystems hat sich die Nutzung des Bodens
nicht in Ubereinstimmung mit gesellschaftspolitischen Zielen entwickelt.
Es ist ein Versagen des privaten Bodenmarktes, dass durch Streusiedlun-
gen Land unwirtschaftlich genutzt wird, dass unwiederbringliche ILand-
schaften verbaut werden, dass es nicht gelingen will, menschenfreundliche
Stadte zu erhalten oder zu bauen.

Das private Eigentum ist auch keine notwendige Voraussetzung der
effizienten Nutzung des Bodens; denn Eigentumsform, Nutzungsart und
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Allokationsmechanismus sind nicht notwendig miteinander verkniipft.
Der Staat wird nicht allen Boden selber verwenden konnen, sondern das
Nutzungsrecht eines grossen Teils wieder an Private verteilen. Fiir diese
Aufteilung von Nutzungsrechten gibt es zahlreiche Allokationsmethoden,
derer sich der Staat bedienen kann: Neben der Vetternwirtschaft und der
diktatorischen Zuteilung gibt es die Methoden des Marktes, der demokra-
tischen Entscheidung, der Versteigerung, der Lotterie, des Verhandelns,
der Tradition und der Sitte. Keines dieser Allokationssysteme ist a priori
vorzuziehen, und in jeder Lage sind ihre Vor- und Nachteile abzuwigen.
Da nicht Privateigentum, sondern Eigentum an sich Voraussetzung fiir
eine Preisbildung ist, kann sich der Staat ohne weiteres marktwirtschaft-
lich verhalten und zum Beispiel Nutzungsrechte an den Meistbietenden
verkaufen. Im Gegensatz zum privaten Eigentiimer ist aber seine Mog-
lichkeit grosser, bei der Zuteilung von Nutzungsrechten gesellschaftspoli-
tische Ziele zu berticksichtigen.

Sozialismus ist fir mich kein Zauberwort, so wenig wie Freisinn, was
buchstiblich ein feines Wort wire. Als Wibhler, der keiner Partei ange-
hort, ist man nicht von vornherein fiir oder gegen eine Partei; hingegen
bin ich gegen die Katastrophe, die sich abzeichnet in unserer Landschaft
und in unseren Stddten und Vorstidten und Dorfern. Wem gehort eigent-
lich die Luft? Alle Parteien reden jetzt vom Umweltschutz. Wer soll da
geschiitzt werden vor wem? Ich hitte auch fragen konnen: Wem gehort
eigentlich die Erde? Das weiss man; daher gibt es kaum einen Umwelt-
schutz und keinesfalls eine Umwelt-Gestaltung (was allein eine Ldsung
bringen konnte) ohne ein neues Bodenrecht. Max Frisch
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