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REVISION DER RAUMPLANUNG

Wie viel wird
redimensioniert?

Das Raumplanungssystem funktioniert trage und ist per se im Verzug.
Das Ziel, die Ausweitung der Bauzonen zu ddmpfen,
wird dadurch erschwert. Allerdings verursacht die Zusammenarbeit
zwischen Bund, Kantonen und Gemeinden bereits Konflikte.

Text: Paul Kniisel

Wie viel zusatzliches Bauland muss in den néchsten 15 Jahren eingezont werden? Wie aus der nationalen Bauzonenstatistik hervorgeht,
verfiigen viele Orte iiber ausreichende und sogar tiberschiissige Reserven. (Das Luftbild zeigt einen Teil der Gemeinde Etoy VD.)

nd weiter nagt der Baggerzahn: Taglich
werden etwa 6 ha Schweizer Boden
iiberbaut. Mit einem aktuellen Tempo
von 0.7 m? pro Sekunde weitet sich das
Siedlungsgebiet aus; seit der ersten
Arealstatistik vor 30 Jahren ist die be-
siedelte Flache um fast einen Viertel grosser geworden.
Das Meiste geht dabei vom Kulturland ab. Besonders
gross sind die Verluste rund um die wachsenden Agglo-
merationen: Die Gemeinde Bassersdorf bei Kloten, nord-
lich von Ziirich, ist Schweizer Meisterin im Bevoélke-

rungswachstum und erweiterte ihre Bauzonenflache in
den vergangenen 15 Jahren um 16%. Ahnlich stark
dehnten sich die Vororte von Freiburg aus; zuletzt um
mehr als 1% pro Jahr. Und in der Region Morges west-
lich von Lausanne hat die Bevilkerung in den letzten
25 Jahren ebenso tiberdurchschnittlich viel Raum auf
der griinen Wiese in Anspruch genommen. Der Sied-
lungstrend der jiingeren Vergangenheit setzt die Res-
source Boden méchtig unter Druck (vgl. «Die diinne Haut
der Erdey, S. 27). Allerdings mdchte die Regionalkonfe-
renz von Morges die wachsenden Platzanspriiche mehr
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als nur bremsen: Die elf Gemeinden mit knapp 40000
Einwohnern wollen ihre Siedlungsfldche von 925 ha auf
weniger als 200 ha konzentrieren. Voraussetzung dafiir
ist, die in den Regionalzentren vorherrschende mittel-
alterliche Bebauungsstruktur weiterzufithren. Die re-
gionale Ausniitzungsziffer wére auf 2.1 zu verdichten.
Weiter planlos zu wachsen wiirde dagegen zusétzliche
600 ha griine Fléche kosten. Die Idee zur Siedlungskon-
zentration ist zwar einleuchtend, jedoch kithn und kaum
umsetzbar.!

24 Jahre alte Rezepte

Zersiedelung, wuchernde Agglomerationen und Kultur-
landverlust werden seit geraumer Zeit auf allen politi-
schen Ebenen beklagt. Inzwischen hat sich auch die
Bevolkerung fiir eine nachhaltigere Raumentwicklung
ausgesprochen: In den nationalen Abstimmungen zur
Revision des Raumplanungsgesetzes (2013) und zur
Zweitwohnungsinitiative (2014) hat der Souverén jeweils
den ungehinderten Boden- und Landverschleiss ge-
stoppt. In mehreren Kantonen sind ergéanzende Begeh-
ren zum Schutz des Kulturlands hidngig respektive an-
genommen worden. So neu sind die Ideen nicht: Vor
24 Jahren formulierte das Nationale Forschungspro-
gramm NFP 22 bereits Rezepte zur nachhaltigen Nut-
zung des Bodens: «Siedlungsentwicklung nach innen,
keine Reservehaltung fiir Bauzonen und Siedlungs-
flaichen-Kontingente.» Die Begrenzung der Siedlungs-
ausdehnung war schon im alten Raumplanungsgesetz
(RPG) enthalten; erst die revidierte Fassung wird nun
konkret (vgl. «Was will das RPG?», unten).

Seit Frithling vergangenen Jahres sind die neu-
en Begrenzungsregeln in Kraft. Bis 2019 haben die Kan-
tone Bedenkzeit, den Zusatzbedarf an Siedlungsflachen
fiir die ndchsten 15 Jahre abzuschétzen und die kanto-
nalen Richtpldne daran anzupassen. Erwartet werden
ein gemassigtes Siedlungswachstum und eventuell so-
gar redimensionierte Bauzonenpldne. Vorderhand gilt
zudem ein faktisches Neueinzonungs-Moratorium in
den Gemeinden, bis der Bund die neueste Plangeneration
im jeweiligen Standortkanton genehmigt hat. Das Bun-
desamt fiir Raumentwicklung (ARE) wacht dariiber und
hat bereits deutlich gemacht, wie streng es seine Kon-
trollaufgabe interpretieren wird: Dem Stadtkanton Genf
werden die gewiinschten Fldchenerweiterungen im

Was will das RPG?

2013 wurde die Revision des Raumplanungsgesetzes in
einer nationalen Volksabstimmung gutgeheissen. Seit
1. Mai 2014 ist die erste Umsetzungsetappe im Gang.
Damit sollen iiberdimensionierte Bauzonen reduziert
und Neueinzonungen nur noch zulédssig sein, wenn die
bestehenden Nutzungsreserven im Siedlungsbereich
nicht ausreichen. Das Zuweisen zur Bauzone wird zu-
dem stérker von raumplanerischen Kriterien wie zent-
rale Lage und gute Erschliessung abhdngig gemacht.
Zugleich miissen die Kantone aktiv dafiir sorgen, dass
eingezontes Bauland tatséchlich iberbaut wird.
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Richtplan nur zum Teil zugestanden. Basel-Stadt und
Ziirich haben dagegen griines Licht erhalten, weil wirk-
same Massnahmen zur Siedlungsbegrenzung vorgese-
hen sind. Die Siedlungsplane aus Bern und Solothurn
sind dem Bundesamt allerdings nicht streng genug.
Neueinzonungen sind zu kompensieren, respektive die
Bauzonendimensionierung ist strenger umzusetzen,
kritisierte das ARE die Richtplanentwiirfe der beiden
Kantone im Vorpriifungsbericht.

Betrédchtlicher Bereinigungsbedarf

Doch damit nicht genug: Gegen die Einzonungsvorhaben
von vier Gemeinden in der Waadt hat das Bundesamt
Rekurs beim Verwaltungsgericht eingelegt. Denn die
RPG-Ubergangsbestimmungen verlangen, dass zusitz-
liche Flachen nur eingezont werden diirfen, wenn gleich
viel rechtskréftig ausgezont worden ist. Um den Richt-
plan vom Bund genehmigen zu lassen, muss der Kanton
Waadt vorgédngig eine Neubeurteilung des effektiven
Bauzonenbedarfs vornehmen. Wie viele Flachen die
Gemeinden zusatzlich ausscheiden diirfen oder zu kom-
pensieren sind, respektive ob die eingezonten Reserven
im Nutzungsplan fiir die nédchsten 15 Jahre geniigen,
ist nun auch die Hauptfrage der tibrigen Kantone.
Bisherige Analysen zeigen betrachtlichen Be-
reinigungsbedarf, weil offensichtlich zu viele Bauzonen
angehéuft worden sind: Die unbebauten Reserven sind
zwischen 28000 und 43000 ha gross, ergab die natio-
nale Bauzonenstatistik 2012.2 Selbst bei anhaltend star-
kem Bevoélkerungszuwachs hétte jeder zweite Kanton
immernoch ausreichende Siedlungsreserven. Im Wallis,
im Jura und in Schaffhausen liegen die Anteile der
unbebauten Bauzonen zwischen 12 und 24 %; in einzel-
nen Gemeinden sind bis zu 40% der ausgeschiedenen
Zonen als Baureserve frei. Und grundsétzlich haben
auch Kantone mit gesamthaft zu geringen Reserven ein
internes Verteilproblem: Landliche Regionen und Ge-
meinden verfiigen oft iiber ein Mehrfaches des Entwick-
lungsbedarfs, wahrend den Zentren bisweilen die Zu-
satzflachen ausgegangen sind. Varianten, um Reserven
kantonsintern abzutauschen, sind im Gespréch.

Einsprachen erwartet

Einen Uberhang an noch nicht {iberbauten Wohn- und
Gewerbeflachen besitzen sehr viele Gemeinden im Mit-
telland. Im Aargau oder in Solothurn waren bis vor
Kurzem Verhandlungen iiber eine Redimensionierung
der Reserven im Gang. Die Gesprédche zwischen Kom-
munen und kantonalen Planungsdmtern sind jedoch
nur behérdenverbindlich und erst Grundlage fiir den
Richtplaneintrag. Auch der Kanton Thurgau setzt sich
derzeit mit allen 80 Gemeinden einzeln an den Verhand-
lungstisch, um eine Fldchenbereinigung vorzunehmen
(vgl. «Paradigmenwechsel in der Planungy, S. 31). Druck-
mittel sind auch hier das Neueinzonungsverbot und die
Kompensationspflicht, bis der Richtplan vom Bund ge-
nehmigt worden ist. Die ndchsten Schritte zur Konkre-
tisierung sind jedoch nicht weniger hiirdenreich: Sobald
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«Paradigmenwech-
sel in der Planung»

TEC21: Frau Ndf-Clasen, die Begren-
zung der Siedlungsfldche wird zur
raumplanerischen Kernaufgabe.
Wie weit ist der Kanton Thurgau?
Andrea N&f-Clasen: Wie in allen
ubrigen Kantonen stellt sich fir die
erste Etappe der RPG-Revision die
Frage: Wie ldsst sich das Siedlungs-
wachstum beschrdnken? Wir haben
bilaterale Gesprdache mit allen 80
Gemeinden aufgenommen, um kommu-
nal auf Ebene Bauparzelle Antworten
zu finden. Der Kanton setzt auf trans-
parent kommunizierte Rahmenbe-
dingungen und lotet mit den Gemein-
den Lésungsméglichkeiten aus. Die
Gespriche geben den Gemeinden aber
auch Gelegenheit, die eigene Entwick-
lung zu reflektieren und die ortsspe-
zifischen Perspektiven gemeinsam zu
beurteilen. Der Kanton stellt dazu
wichtige Informationen tiber Bauzo-
nenreserven, demografische Daten
oder Bevdlkerungsentwicklung bereit.

Wie laufen die Gesprdche mit den
Gemeinden?

Es treffen durchaus unterschied-
liche Erwartungen und Vorstellungen
aufeinander. Die Bauzonenreserven
decken heute in etwa den Bedarf fiir
die nichsten 15 Jahre ab. Daher haben
wir einen gesamtkantonalen Rahmen
gesetzt, der keinen grossen Spielraum
fiir Erweiterungen zulédsst. Aber wir
bewegen uns erst im Behordenrahmen.
Ziel ist, das kantonale Siedlungsgebiet
neu festzulegen, zunédchst auf Basis
des kantonalen Richtplans und an-
schliessend auf der Stufe der Gemein-
den. Sobald die Umsetzung aber
Bauzonen und damit Grundeigentum
betrifft, ist die Betroffenheit in der
Bevolkerung ein wichtiger Aspekt.

Ein aktualisierter und vom Bund
genehmigter Richtplan liegt nicht vor.
Uber welche Vorstellungen zur kiinfti-
gen rdaumlichen Entwicklung verfiigt
der Kanton?

Wir haben ein Zukunftsszenario
fiir den Zeitraum 2030 bis 2040
entwickelt und die Zahlen vom Bundes-
amt fiir Raumentwicklung priifen
lassen. Gleichzeitig wurde ein kanto-
nales Raumkonzept entworfen, das
eine rdumlich differenzierte Entwick-
lung und Struktur fir die Regionen,
Agglomerationen und urbanen Zentren
enthalt.

Auf nationaler Ebene sind die soge-
nannten XL-Reserven im Gesprdch.
Werden bei der anstehenden Korrektur
nun wesentliche Teile der Bauzonen
zurechtgestutzt?

Es sind punktuelle Verdnde-
rungen zu erwarten, aber keine Riick-
zonungsoffensive im grossen Stil.
Vorab im peripheren, landlichen Raum
zeichnen sich die grossten Reserven ab,
was fiir die ganze Schweiz gilt. Unsere
Datenlage beweist: Tendenziell sind

die Volumen der Gemeinderucksécke
gross genug, um die Wachstums-
perspektiven bewdltigen zu konnen.
Auf Ebene Richtplan wollen wir die
auf den Bedarf massgeschneiderten
Fldchen ausweisen.

Also sind keine Zonenkontingente im
Gesprdch?

Nein. Der aktuelle RPG-Vollzug
bedeutet zwar einen eigentlichen
Paradigmenwechsel zur Raumplanung
der letzten 40 Jahre. Doch primér wird
nun ein Lernprozess in Gang gesetzt,
der massgebliche Korrekturen im
Richtplan zur Folge hat. Die Anpassun-
gen an den effektiven Flachenbedarf
werden jedoch eine deutliche Zuriick-
haltung im kiinftigen Einzonungs-
verhalten bewirken. Wir haben zwar
geringere Zersiedlungstendenzen als
andere Kantone zu beklagen, miissen
aber auf unser Tafelsilber, die attrak-
tive Umgebung, achtgeben. Zudem sind
die Perspektiven und Spielrdume fiir
die ndchstfolgenden Generationen
offen zu halten. Ich verstehe die
RPG-Revision nicht als Mittel, um
endlich Limiten zu setzen, sondern
als positive Aufforderung fiir eine
bescheidenere, massgeschneiderte
raumliche Entwicklung.

Befiirchten einzelne Gemeinden aber
nicht, in ihrer Entwicklung abgehdngt
oder gebremst zu werden?

Natiirlich tauchen solche
Bedenken auf. Dem kdnnen wir
entgegenhalten: Der Kanton Thurgau
hat in den letzten Jahren ein tiberpro-
portionales Wachstum erlebt. Aber
wenn die Kulturlandschaft wie bisher
als Standortfaktor wichtig sein soll,
missen wir dafiir etwas tun, ohne zum
Ballenberg zu werden. Unsere rdum-
liche Ausgangslage ist gut, verglichen
mit anderen Kantonen. Gleichzeitig
ergibt sich daraus ein geringer
Leidensdruck, was das Verstdndnis fir
Verdnderungen nicht unbedingt erhoht.
Die Gesprdche mit den Gemeinden
werden aber dadurch erleichtert, dass
wir zwei Instrumente zur Flachen-
begrenzung bereits seit Jahrzehnten
kennen: die rote Siedlungslinie und
das Flachenausgleichsprinzip bei
Einzonungen. Ausmass und Anwen-
dung werden sich nun aber nach den
neuen, weniger grossziigigen Vorgaben
richten. Das heisst: weniger Ein-
zonungen und eine Verlagerung von
Bauzonenflachen.

Einen Entwicklungsstillstand soll es
also nicht geben. Was kann die Raumpla-
nung den Gemeinden dafiir anbieten?
Die Entwicklung nach innen! Das
ist fiir einmal eine positive Kehrseite
der Medaille. Daher will der Kanton
die Flexibilitét fiir Verdnderungen im
Siedlungsgebiet erh6hen, etwa bei
denkmalpflegerischen Fragestellungen.
Doch die Entwicklung im Innern
benétigt mehr Zeit in der Vorbereitung.
Im Thurgau sind wir daran, die
Grundlagen fiir eine massgeschneider-
te Verdichtung vor Ort zu erstellen.
Dazu gehoért zum Beispiel eine Arbeits-

hilfe mit der Darstellung unterschied-
licher Gemeindetypen und des beste-
henden Dichtespektrums anhand von
Referenzbildern. Diese Bestandsauf-
nahme soll die Vorstellungskraft
verbessern, damit Verdichtungsdiskus-
sionen nicht technokratisch gefithrt
werden miissen. Die Entwicklung nach
innen benétigt zudem einen Konsens,
welche Zentren sich zur Verdichtung
eignen oder wo der Kulturgiiterschutz
im Vordergrund steht.

Welche weiteren Knackniisse sind im
laufenden raumplanerischen Lern-
prozess zu erwarten?

Wichtig ist derzeit der Austausch
mit den Gemeinden. Dieser beruht auf
gegenseitigem Vertrauen und einer
offenen Gesprachskultur. Gleichzeitig
haben wir es mit einem sensiblen
Bereich zu tun, was die Kommunika-
tion anspruchsvoll macht. Daher
legen wir grossen Wert darauf, nicht zu
viele Diskussionen gleichzeitig zu
fithren. Jetzt werden die Behorden und
Interessenvertreter beteiligt; die Pldne
werden den Grundeigentiimern und der
Offentlichkeit erst nach Abschluss der
Vorgesprédche prédsentiert. Das wird

etwa ab Frihjahr ndchsten Jahres sein.

Wir gehen auch diese Auseinanderset-
zung mit grossem Respekt an, denn
das Eigentum hat nun mal einen hohen
Stellenwert.

Mit Konflikten ist zu rechnen.

Ist die Raumplanung als Fachgebiet
fiir die neuen Herausforderungen
gertstet?

Die zentrale Aufgabe ist die
Vermittlung, dass die Anspriiche an
den Raum grosser geworden sind, aber
die Verfiigbarkeit beschriankt bleibt.
Es geht darum, die Zusammenhénge
verstdndlich zu machen und die
Auswirkungen vor Ort nachvollziehbar
und glaubwiirdig aufzuzeigen. Die
Planenden selbst diirfen sich nicht
hinter langwierigen Prozessen
verstecken. Wir diirfen aber nicht den
Fehler begehen, nun zu meinen, wir
kénnten alle Defizite vorangegangener
Entwicklungen auf einen Schlag
beheben. Auch wir sind nicht im
Vollbesitz aller Weisheiten; der
Umgang mit Ungewissheiten wird
daher umso wichtiger.

Die Fragen stellte Paul Kniisel,
Redaktor Umwelt/Energie

Andrea Né&f-Clasen ist
Kantonsplanerin und Leiterin
Amt fiir Raumentwicklung
Kanton Thurgau.
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Die Arealstatistik Schweiz zeichnet den Wandel der
Bodennutzung und die Flachenbilanz der letzten Jahre auf.

die Gemeindezonenplédne angepasst werden, sind die
Grundeigentlimer einzubeziehen. In solchen Prézedenz-
féllen zeichnen sich heikle Auseinandersetzungen ab.
Ein anschaulicher Bereinigungsprozess findet
im Laufental statt, wo die 1200-Einwohner-Gemeinde
Liesberg BL ihre Bauzonenfldche in der kommunalen
Nutzungsplanung deutlich zu reduzieren hat. Die Be-
volkerungszahl ist in den letzten 20 Jahren stabil ge-
blieben; Parzellen mit einer Gesamtflédche von iiber 12 ha
sind zwar eingezont, aber unbebaut. Seit drei Jahren
verhandeln Gemeinde und Kanton, welche Flachen aus-
gezont werden kénnten. Im Juni 2015 hiess die Gemein-
deversammlung einen Verhandlungskompromiss mit
Verzicht auf 4 ha Bauzonen gut. Diese Flache ist halb so
gross wie urspringlich vom Kanton vorgeschlagen,
spart aber Parzellen mit hoher Baureife aus. Ebenso ist
die Zahl der Grundeigentiimer gesunken, die dagegen
Rechtsmittel ergreifen konnen. Trotzdem ist die Redi-
mensionierung in Liesberg vorldufig blockiert, weil
Rechtsmittel dagegen erhoben worden sind.

Gegen die raumplanerische Logik

Der Widerstand direkt Betroffenerist nachvollziehbar:
Zum einen wird der Mehrwertihres Baulands entzogen,
obwohl in den letzten Jahren hohere Steuern zu ent-
richten waren. Zum anderen ist die Enteignungsfrage
weitgehend offen. Das Bundesgericht hat Riickzonungen
bislang als «entschdadigungsfreie Nichteinzonungeny
taxiert. Dass dieses generelle Urteil fiir kiinftige Falle
gilt, halten Rechtsexperten jedoch fiir unwahrschein-
lich. Vielmehr ist ein individuelles Abwégen von Bau-
reife und Erschliessung auf jeder Parzelle zu erwarten.
Kantone wie Basel-Stadt, Genf, Neuenburg und Thurgau
haben diesbeziiglich vorgesorgt und kénnten Entsché-
digungen aus dem Topf der Mehrwertabgabe bei Neu-
einzonungen bezahlen. Auch einzelne Gemeinden ken-
nen solche Regularien. Das Gros der Kantone hat ein
solches Abgabenmodell allerdings noch nicht gesetzlich
festgesetzt.

Kulturland - verkannt, verschwendet, versiegelt

TEC21 41/2015

Die Riickzonung respektive weitere Massnahmen zur
Koordination des Bauzonenbedarfs sind politisch heik-
le Unterfangen. Bisher brauchte es dazu meistens Druck
von oben; von sich aus aktiv geworden sind Gemeinden
oder Eigentlimer nurin Ausnahmeféllen. Zudem ist das
Ausmass der Redimensionierungseffekte sehr ungewiss.
Zum einen besitzen Kantone und Gemeinden weite
Ermessensspielrdume, um das kiinftige Siedlungs-
wachstum zu quantifizieren. Zum anderen spricht die
raumplanerische Logik bisweilen gegen pauschale
Auszonungsaktionen. Denn die meisten uniiberbauten
Parzellen liegen mitten im Siedlungsgebiet und sind
gut erschlossen. Um ein Pingpong zwischen Aus- und
Wiedereinzonung innerhalb zweier Planungsperioden
zu verhindern, wird der Nachweis des Fldchenbedarfs
daher vielerorts pragmatisch erfolgen.

Konzepte und Modellvorhaben

Die aktuelle Raumplanung will die Siedlungsausdeh-
nung bremsen und zugleich die Entwicklung nach innen
forcieren. Auflokaler, regionaler und kantonaler Ebene
laufen solche Planungs- und Kldrungsprozesse daher
parallel. Gegenseitig werden Wiinsche, Prognosen und
Konzepte fir die rdumliche und funktionale Entwick-
lung ausgetauscht und koordiniert. Doch auch diese
informellen Aussagen erhalten neuerdings verbindli-
chen Charakter: Das revidierte Raumplanungsgesetz
verlangt, die kantonalen Raumkonzepte durch das ARE
genehmigen zu lassen.

Der Bund begniigt sich aber nicht mit Aufsichts-
pflichten; nachhaltige Raumnutzungsmodelle werden
auch aktiv unterstiitzt. 33 Gemeinden und Regionen
erhalten bis 2018 eine Grundfinanzierung, weil sie eine
innovative Entwicklungsmethode fiir das ARE-Forder-
programm «Modellvorhaben nachhaltige Raumentwick-
lung» erproben. Auch die Region Morges nimmt daran
teil, um die Verluste von Kulturland zu stoppen. Im
Fokus steht abernicht ihre mittelalterlich dichte Wohn-
vision, sondern ein gemeindetibergreifendes Koordinie-
ren von Gewerbe- und Industriezonen. Aber fiir die
Genferseeregion und auch anderswo gilt vorderhand:
Das foderalistisch organisierte Raumplanungssystem
der Schweiz funktioniert trage und ist per se im Verzug.
Der Vollzug der neuen Vorgaben lduft auf Ebene Bund,
Kanton und Gemeinde erst an. Die Momentaufnahme
zeigt richtige Ansatze zur nachhaltigen Raumentwick-
lung. Doch immer noch wirken alte Krafte: Wahrend
der Lektiire dieses Texts, inklusive Kaffeepause, ist die
unbebaute Schweiz um weitere finf Tennisplatze ge-
schrumpft. e

Paul Kniisel, Redaktor Umwelt/Energie

Anmerkungen

1 «Que serait devenue la région morgienne si...»;
www.regionmorges.ch

2 Bauzonen Schweiz: Wie viele Bauzonen braucht die
Schweiz? Bundesamt fiir Raumentwicklung 2008.
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