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Kurzfassung

Die Raumplanung als 6ffentliche Aufgabe steht in Konkurrenz mit anderen. Ob, wie und
mit welcher Uberzeugungskraft sie aktiv agieren kann, hdngt u.a. vom Beachtungsgrad
ab, der ihr seitens der Offentlichkeit, des Parlamentes, der Regierung und der Verwaltung
zukommt - im Bundesstaat auch seitens der Lander, der Regionen und der Gemeinden.
Neben der Aufmerksamkeit spielen weitere Faktoren fiir die Wirksamkeit eine grof3e Rolle,
so die demokratische Legitimation, dann aber auch der Nutzen fiir andere 6ffentliche Auf-
gaben. Als Summe der relevanten Faktoren resultiert der politische Stellenwert. Ist er klein,
so tut sich die Raumplanung schwer, ist er grof3, so kann sie auf giinstige Bedingungen zéh-
len. Da der Begriff nicht wissenschaftlich vordefiniert ist, wird das Phanomen am Beispiel
der Schweiz exemplifiziert. Dabei zeigt sich, dass der politische Stellenwert wiederkehrend
neu errungen werden muss.

Abstract

As a public responsibility, spatial planning is in competition with other public functions.
If, in what way and with which level of persuasive power it can actively act, depends, among
other things, on the degree of attention it gets from public, parliament, government, and
administration, and in a federal republic, from states, regions and communities. In addition
to the attention it manages to attract, other factors also play a major role in its effectiveness,
mainly democratic legitimation, but also its usefulness to other public functions. Its political
status is an outcome of all relevant factors. If the status is low, spatial planning will have
difficult times, if it is high, it can count on favourable conditions. Because the term has not
been scientifically defined, a phenomenon has emerged that is illustrated by the history of
Swiss spatial planning: its political standing must be constantly and diligently reattained.
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Wo man hinkommt, in raumplanerischen Kreisen wird
ein fehlender politischer Sinn fiir die rdumlichen Fra-
gestellungen beklagt. Mal intensiv, mal beildufig. Oft
wird der Fehler bei der tradierten Raumplanung, dann
wieder bei den Verantwortlichen der Politik, seltener
bei der Wissenschaft gesucht. Wenn es nur geldnge,
Uberkommenes iiber Bord zu werfen und Begriffe,
Ziele, Instrumente, Maffnahmen usw. neu zu fassen,
Hoheitliches durch Kooperation, Imperatives durch
Marktwirtschaftliches, Festschreibendes durch Anrei-
ze sowie harte Instrumente durch weiche zu ersetzen
- und schon wiirden der offentliche Akzeptanz- und
Wirkungsgrad der Raumplanung, die zudem anders
benannt werden miissten, anwachsen.! Ob der politi-
sche Stellenwert tatsédchlich von ihrer Neuerfindung,
Neuausrichtung oder wenigstens von ihrer instrumen-
tellen Umgestaltung oder allein von begrifflicher Mu-
tation abhéngt, darf kritisch gefragt werden.?

Die schweizerische Raumplanung -
politisch integriert

Das Problem des politischen Stellenwertes méchten
wir am Beispiel der Schweiz abhandeln. Es eignet sich,
weil die schweizerische Raumplanung aufgrund ihrer
Grundlegung seit den siebziger Jahren des letzten Jahr-
hunderts kontinuierlich aktiv ist und weil sie gegen-
wiirtig auf dem Weg ist, die gesetzlichen Vorgaben neu
zu diskutieren. Sie hat die anhaltende Debatte iiber
die Neuformierung der Raumplanung aufgenommen,
positiv in der Absicht, deren Erhaltungs- und Gestal-
tungskraft zu mehren, frei von der Anmalung, die
grundlegenden Ziele und das bisherige Instrumenta-
rium ginzlich in Frage zu stellen.?

Irgendwie ist in diesem Land zweierlei zu spiiren,
namlich das Vertrauen in die bisherigen Zielsetzungen,
gleichzeitig aber eine gewisse Hilflosigkeit gegeniiber
dem tatsédchlichen Geschehen von heute und morgen.
Fiir die bisherigen erfolgreichen Erstanliegen stehen
die bewahrten offenen Landschaften aufgrund der
gesetzlich angestrebten Trennung von Siedlungs- und
Nichtsiedlungsgebiet, fiir die Hilflosigkeit das aus-
ufernde Wachstum der Agglomerationen. Die schwei-
zerische Raumplanung rithmt sich also nicht, auf dem
besseren Weg zu sein. Zu ihren Schwichen steht sie,
verfillt aber gleichzeitig nicht einer Fundamentalkritik
und Selbstzweifeln. Sie genielt, so eine knappe Erst-
wiirdigung, auf der Basis des Dranbleibens ungebro-
chen politischen Respekt, wenn auch die Erwartungen
angesichts anhaltender Zersiedlung, des markanten
Wachstums der Agglomerationen am Rande sowie der
Defizite gegeniiber den Stadtproblemen zuriickge-
nommen worden sind. Aber: Nicht alles ist der Raum-
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planung entglitten. Im Gegenteil: Die Schweiz weist
im Allgemeinen und in ihren Stddten, gemil inter-
nationaler Einschédtzung, einen sehr hohen Qualitéts-
standard aus. Ein sichtbares Plus bilden nach wie vor
die vielgestaltigen Landschaften mit ihren Seen, vor-
alpinen Hiigeln und ihren markanten Gipfeln. Selbst
von den Zentren aus sind Nah- und Fernerholungs-
gebiete in kiirzester Zeit erreichbar. Zahlreiche Stidte
strahlen Lebensqualitit aus.

Charakteristisch fiir die schweizerische Einstellung zur
Raumplanung ist, dass sie nicht ein fachlich-apoliti-
sches Eigenleben fiihrt. Die mallgebenden gesetzlichen
und planerischen Entscheidungen werden ndmlich
nicht akzentuiert durch Raumplaner, Planungsverbén-
de, Amtstellen und Exekutivorgane getroffen, sondern
bevorzugt durch die politischen Instanzen des Bundes,
der Kantone und Gemeinden, in der Regel auch beim
Erlass kommunaler Pline. Das Verfassungs- und das
Gesetzesreferendum (mit obligatorischen oder fakulta-
tiven Volksabstimmungen) des Bundes und in leichten
Variationen der Kantone — mit Ausldufern bis zu den
Gemeinden - betrifft dabei nicht nur das nominale
Raumplanungsrecht und die dortigen Instrumente,
sondern auch das funktionale mit all seinen Effekten,
stellenweise sogar die Finanzen. Vieles, was raumwirk-
sam ist, untersteht mithin politischen Prozessen unter
Einbezug des Volkes. Dazu kommt ein differenziertes
Initiativrecht. Der Graben zwischen Offentlichkeit
und Raumplanung ist mithin relativ klein. Das Volk ist
eben von Rechts wegen in gesetzgeberische, aber auch
in planerische Entscheidungen einbezogen. Es teilt die
Verantwortung fiir den Lebensraum mit den {ibrigen
politischen Instanzen. Die politisch-demokratische
Komponente, der ausgebaute Rechtsschutz und die
Mitwirkung der Beriihrten und Betroffenen bilden ein
geschlossenes Ganzes der raumplanerischen Mitwir-
kungsméglichkeiten.

Dazu kommt die foderative Komponente.® Die Glie-
derung in 26 Kantone und mehr als 2 500 Gemeinden
weist ihrerseits den Weg hin zum Einbezug der Planung
in die Politik. Die raumrelevante Aufgabenerfiillung
erfolgt auf diesen vielféltigen, in hohem Malle men-
schennahen, Ebenen. Die Raumplanung wird nicht
zentral, sondern vor Ort erlebt, sogar gelebt. In den
historisch geprégten, iiberschaubaren Bereichen, ins-
besondere der Gemeinden und der Kantone, kann ihr
nicht ausgewichen werden. Rdumliche Probleme miis-
sen gleichsam zwingend vor und mit der Bevolkerung
und iiber das ganze Land verteilt, von {ibergeordneten
Vorgaben getragen, problemnah angegangen werden
- von Rechts wegen und wenn nicht, dann doch aus
politischer Umsicht heraus. Aus diesem Phidnomen
erwichst der Raumplanung insgesamt eine sachliche
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und zeitlich anhaltende politische Présenz - tibri-
gens bis in die Stadtplanung hinein, selbst dort, wo in
neuerer Zeit der Fokus auf projektbezogene Einzelvor-
haben wie Bahnhofe, dominante Geschiftshiuser, Mu-
seen, Fullballstadien, Erlebniswelten, Kongresszentren
usw. gerichtet wird.

Im Ubrigen sorgen verfassungsrechtliche Vorgaben,
Gesetze, Aufsichts- und Rechtsmittel dafiir, dass die
Raumplanung inmitten demokratischer Einfliisse und
foderativer Divergenzen den Geboten der Sachlich-
keit und der RechtméRigkeit stindig exponiert bleibt.
Selbstredend haften der Politikndhe auch die bekann-
ten Nachteile politischer Verflechtungen und sachlicher
Abstriche an, doch werden diese durch das Plus der po-
litischen Gegenwdrtigkeit bis zu einem Grad aufgewo-
gen. Insgesamt: Die Vorbedingungen fiir das politische
Mittragen der Raumplanung sind in der Schweiz giins-
tig. In der Art eines Sonderfalles? Aber doch verbunden
mit dem Hinweis auf die nicht unwesentlichen, stiit-
zenden Komponenten des politischen Stellenwertes,
der bei Problem- und Menschenndhe gedeiht.

Das Bild der Schweiz tduscht
Werfen wir einen Blick auf die Schweiz.’

Als erstes springt inmitten des Kleinstaates die kultu-
relle Differenziertheit in die Augen. Ein Basler ist kein
Ziircher, ein Lausanner kein Genfer, das Tessin sieht
sich durch die Alpen von Bern/Ziirich getrennt und ein
Appenzeller lebt ein anderes Leben als ein Jurassier,
Walliser, Bieler oder Aargauer. Selbst dort, wo urbanes
Leben verbreitet zu dominieren beginnt, findet keine
sichtbare Angleichung statt. Das Wir-Gefiihl bleibt in-
teressanterweise kulturell-regional verwurzelt, auch
dort, wo in den grenziiberschreitenden Agglomerati-
onen oder abgrenzend zum Ausland resp. zum hohen
Auslénderanteil im eigenen Land das ubergeordnet
Schweizerische betont wird. Weil die relativ anony-
men Agglomerationen, im Gegensatz zu den politisch-
kulturellen, territorial strukturierten Gebieten, keine
echte Eigenkultur kennen - sie iiberlagern und unter-
wandern - bleiben sie auf absehbare Zeit wohl eher
»Pflegekinder” der vorgegebenen politischen Einhei-
ten, also vorldufig ohne eigene Governance, ohne po-
litisches Eigengewicht.

Die Klischees des Tourismus- und Erholungsgebietes
mit Bernina, Jungfrau und Matterhorn, des ausgedehn-
ten ldndlichen Raumes mit seinen Wiesen und Alpwei-
den wie auch des Wasserschlosses einerseits und des
Finanzplatzes anderseits — der letztere reprisentiert
primir durch Ziirich, aber auch durch Genéve und Lu-
gano - sind nicht einmal abwegig. Sie sind auch nicht
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falsch. Sie vermitteln allerdings einen irrefiihrenden
Gesamteindruck. Die Schweiz hat sich seit dem Zwei-
ten Weltkrieg, vor allem aber in den zwei letzten Jahr-
zehnten, zu einer - wenn auch durchgriinten — Stadt
mit vorteilhaften Nah- und Fernerholungsgebieten
entwickelt, aber insgesamt doch zu einer Stadt, min-
destens was die mehrheitlich urbane Lebensweise und
die wachsenden und sich iiberschneidenden Agglome-
rationen im Mittelland angeht.® Die intensive topogra-
phische Gliederung, mit ihren Télern, Hoéhen, Seen,
Flussldufen und den eingebetteten Siedlungen, erweckt
zwar den anderen Eindruck eines iiber weite Strecken
landlichen, allerdings von Siedlungen bedrdngten Ge-
bietes, doch leben nun einmal ca. 80% der Bevilkerung
in Stddten. Der Anteil der in der Landwirtschaft tatigen
liegt bereits unter 4 %.

Die Schweiz hat sich im Gleichschritt mit der Verstad-
terung im Mittelland - teilweise bis in die Berggebiete
hinein — auch wirtschaftlich verdndert. Ihre internati-
onal gewordene Wirtschaft wird primir von zahllosen
kleinen und mittleren, aber auch durch weltweit her-
ausragende Gro3- Unternehmungen - vom Food-Sek-
tor (Nestlé) {iber Chemie/Pharma (Hofmann-La Roche,
Novartis) und Maschinen (ABB), Uhren (Swatch-Grou-
pe) sowie iiber die Luxusgiiter (Richemont) bis zu
den Banken (UBS/Crédit Suisse) und Versicherungen
{(SwissRe, Ziirich) - geprégt.® Die Hochburgen der For-
schung und Lehre (ETH Ziirich/ETH Lausanne plus die
9 kantonalen Universitdten von Ziirich und Geneéve bis
St. Gallen und Lugano usw.) reihen sich ein.'” Sowohl
die grofen Unternehmungen - erst recht die unendlich
zahlreichen kleinen und mittleren - als auch die Uni-
versititen und Fachhochschulen sind rdumlich auf-
fallend gut tiber die Schweiz verteilt. Das vielgliedrige
Stidtegefiige tragt dazu bei.

Die rund 7,6 Mio. Einwohner!!, davon 1,6 Mio. Ausldn-
der, nehmen sich, gemessen am rund zehnma!l gréfe-
ren Deutschland, zahlenm&Rig wohl schmal aus. Mit
Blick auf die effektiv anwesende Bevilkerung - Auf-
enthalter, Migranten, Pendler iiber die Grenzen - von
rund 8 Mio. kommt diese Zahl aber bald einmal ei-
ner landeseigenen Verdoppelung seit dem Beginn des
2. Weltkrieges gleich. Nach 1980, gewéhlt als Zeitpunkt
des Inkrafttretens des Bundesgesetzes liber die Raum-
planung, sind es rund 20 % (bei gleichzeitig enorm
wachsenden Anspriichen). Die Zuwanderung, unter-
stiitzt durch die keimende europdische Personenfrei-
ziigigkeit, spielte und spielt dabei eine erhebliche Rolle.
Ob und wann die Bevolkerung zahlenméRig abzuneh-
men beginnt, bleibt der vielen unbestimmten Fakten
wegen offen. Die Konkurrenzkraft des insgesamt wirt-
schaftlich gesunden Landes - aktuell niedrige Arbeits-
losigkeit, bis vor kurzem geringe Inflation, innovative
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Unternehmungen, hoher Internationalisierungsgrad,
Forschungspotential - mit seinen iiber alles gesehen
prosperierenden Unternehmungen ist jedenfalls be-
eindruckend und gréBer als die nur begrenzt nutzbare
Landesfliche (auBerhalb der Alpen und der Voralpen
wie auch des Juras) und die absoluten Bevilkerungs-
zahlen vermuten lassen. Der verfiigbare Raum — mehr
als eine Nebenbemerkung - steht insgesamt in keinem
verniinftigen Verhiltnis zum investitionsbereiten Geld
aus der ganzen Welt. AuRerlich registrierbar ist dies auf
dem Immobilienmarkt, beinahe mit Hidnden greifbar
in den Touristikzentren und an den vorteilhaften Lagen
in den Stidten.

Allein schon diese kurze Charakterisierung Gt die
international hervortretenden Teilrtiume Geneve/
Lausanne und Ziirich/Basel in sich und untereinan-
der zusammenriicken - zwei Metropolitanrdume im
Wettbewerb mit groBeren und vergleichbaren Zentren
Europas sowie weltweit. Internationale politische Ins-
titutionen dort, international wirtschaftliche Ballung
hier. Begleitet werden die Konzentrationsbewegungen
von schleichenden Agglomerationsprozessen, rund um
die zahlreichen gréReren und mittleren Stidte - einer-
seits Ziirich, Genéve, Basel, Bern, Lausanne, Winter-
thur, St. Gallen, Luzern, Lugano, Biel und anderseits
Aarau, Fribourg, Neuchitel, Schaffhausen, Solothurn,
Zug usw. Sie bewirken in ihrer grofen Zahl und auf-
grund der ausgeglichenen geographischen Verteilung
im Endeffekt die erhebliche Verstddterung - hin zur
(vorstehend bereits thesenartig behaupteten) ,Stadt
Schweiz“. Gleichzeitig bilden sie die Strukturbasis fiir
variationsreiche oder straff strukturierte Stidtenetze.
Daraus folgt: Die drei Entwicklungsstringe a) interna-
tional gewichtige Zentren, b) Stddtenetze und c) Agglo-
merationsbildungen tiberlagern sich. Sie prigen das ak-
tuelle rdumliche Geschehen, auf alle Fille im schwei-
zerischen Mittelland.'

Die tiberkommene, verbreitet {ibliche Wahrnehmung
des Gesamtraumes Schweiz unterscheidet demgegen-
iber - kontrastreich - in geradezu klassischer Manier,
zwischen Berggebieten, landlichen Rdumen und Stid-
ten. Zusdtzlich fiihrt sie auch noch die Kategorien der
Grenz- und peripheren Gebiete an. Von dieser Optik
her werden die groBen und kleineren Zentren nicht
als Teile von Agglomerationsprozessen und der Trends
zu zwei Metropolitanrdumen gesehen, sondern als
nationale/regionale mit Eigenwerten, gleichsam als
Abbildungen zentralértlicher Strukturen. Ergédnzend
wird abrundend auf Stiddtenetze geschlossen, vor al-
lem Dank des grofziigigen Angebotes des offentli-
chen Verkehrs und der leistungsfahigen StraRen. Dies
tont vertraut. Aber: Losgeldst von den Strukturgeriis-
ten und zentralortlichen Abstufungen nimmt sich die
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Wirklichkeit anders aus. Aufgrund der wirtschaftlichen
und sozialen Faktoren kann an der Dominanz der R4u-
me Ziirich/Basel mit Einschluss von Winterthur/Zug/
Luzern einerseits und Geneéve/Lausanne anderseits
nicht gezweifelt werden. Das Stddtenetz und der ldnd-
liche Raum vetlieren zudem unter dem faktischen
Druck der Agglomerationsbildungen sukzessive an Ei-
genpotential und Pragungskraft, so wichtig sie fiir das
kulturelle und politische Gefiige sind, so sehr sie de-
zentrale Strukturen begiinstigen. Die einst entlegenen
Gebiete sind von den Zentren nicht mehr weit entfernt
- nach Reisezeiten und der Verfiigbarkeit des Angebo-
tes ist die Schweiz massiv ,,geschrumpft“. 3

Auch das meist liebevoll gezeichnete Bild der direk-
ten und foderativen Demokratie vermag die polit-
sozio-6konomischen Eigenheiten nicht zu erfassen.
Die Idylle der unter offenem Himmel tagenden Lan-
desgemeinde (Versammiung der Stimmberechtigten
zu Wahlen und zum Erlass von Gesetzen) repriasentiert
wohl nach wie vor existierende Grundhaltungen, aber
nicht die tatsdchliche Organisation des hochmodernen
Staates mit einer erstarkten Verwaltung. Es handelt
sich zwar um einen duflerlich und verinnerlicht viel-
gestaltigen Staat, der aber in toto mit der ordnungs-
politisch orientierten, rechtsstaatlichen Politik im Rii-
cken die Wirtschaftsfreiheit, die Marktwirtschaft und
den Wettbewerb, innerhalb des Landes und gegeniiber
dem Ausland, vorantreibt und dabei die Staatsquote
in Grenzen, die Arbeitslosigkeit niedrig zu halten, die
soziale Seite zu starken und die Umwelt zu schonen
trachtet. Die Aullen- und die Wirtschaftspolitik - dabei
geht es unter anderem auch um das Verhiéltnis zur EG/
EU ' — wie auch die Sozialwerke sind weitgehend in der
Hand des Bundes. Er ist national und international op-
timal handlungsfihig, wenn auch intern immer wieder
durch das Referendum auf das Volk als Teilorgan der
Gesetzgebung und auf die Kantone als Gliedstaaten
zuriick verwiesen.

Kennzeichen der Schweizerischen Gegebenheiten ist,
was die Kargheit der natiirlichen Ressourcen, die limi-
tierten nutzbaren Landesflichen, das virulente wirt-
schaftliche Engagement, die Bevolkerungsbewegun-
gen, die permanenten Bemiihungen um Bildung und
Forschung usw. vermuten lassen, die Knappheit, nicht
nur beziiglich des Bodens und des Raumes, sondern
auch z.B. des politischen Konsenses, qualifizierter Ar-
beitskrifte, gesellschaftlicher Solidaritit, des 6kologi-
schen Ausgleichs, der Energieversorgung, sicherlich
auf der Basis hoher Standards, gleichzeitig bei sich be-
schleunigenden Anspriichen der Bevolkerung und der
Wirtschaft. Dass Knappheiten das Haushalten und den
sorgfiltigen Umgang mit der Zukunft begiinstigen, darf
gefolgert werden. Die Politik ist gefordert — unter den
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Bedingungen eines demokratischen, liberalen und so-
zialen Rechtsstaates, verbunden mit Akzenten auf der
Selbstverantwortung und dem freien Unternehmer-
tum.

Aufmerksamkeit — einst und morgen

Inmitten Europas, und doch nicht Mitglied der EG/EU,
vermag die Schweiz als ,,Solitdr“ heute nicht mehr jene
Aufmerksamkeit auf sich zu lenken, die ihr ab der Mitte
des letzten Jahrhunderts zuteil geworden ist. Politische
Stabilitédt, demokratische Legitimation, rechtsstaatliche
Grundlegung, wirtschaftliche Bliitephasen und sozi-
ale Verantwortung hatten ihr nach den Blessuren des
2. Weltkrieges einen hohen Beachtungsgrad verschafft.

Wir erinnern uns. Selbst die unverkrampfte Art, wie
sich die Schweiz dem gegebenen und dem sich rasch
verdndernden Lebensraum zugewandt hatte und dabei
Raumplanung und Umweltschutz wie auch Verkehrs-
fragen, vor allem im Bereich des 6ffentlichen Verkehrs,
anging, hatte Aufmerksambkeit erregt. Kontakte erga-
ben sich. Die frithen Verbindungen zur Europdischen
Konferenz der Raumordnungsminister '° stellte anfdng-
lich das ORL-Institut sicher'é, spiter der Delegierte fiir
Raumplanung, dann das Bundesamt fiir Raumplanung.
Die in helvetischen Landen bald einmal gebauten
Briicken zwischen Raumplanung und Demokratie
- diese reicht weit iiber die Partizipationsgebote hin-
aus - und zwischen Rechtsstaat und Raumplanung -
heikler als dies heute eingestuft wird - sowie zwischen
Staat und Planung (politische Planung, nicht Wirt-
schafts- und Gesellschaftsplanung!) - ein grundsitz-
liches Problem fiir einen freiheitlichen, liberalen
Staat — weckten Neugierde. Auch das politische Ausgrei-
fen in alle wichtigen Aufgabenbereiche der Offentlich-
keit, als Querschnittsplanung betitelt, fand Beachtung.
Nicht minder die anhaltend konsequente Integration
der Planung in die rechtsstaatliche, gewaltenteilende
sowie foderative Demokratie, die nicht ohne Erfolge
blieb - bis auf den heutigen Tag. Der Machbarkeits-
wahn, der die Planungseuphorie zwischen ca. 1965 und
1975 da und dort begleitet hatte, erhielt in diesem Land
zudem keine anhaltenden Chancen. Der vielgestaltige
Staat lasst eben Einseitigkeiten und Ubergewichtun-
gen nicht zu. Zukunftsverantwortung und Meisterung
komplex gewordener o6ffentlicher und gesellschaftli-
cher Probleme verliehen der Raumplanung {iber Jahre
Auftrieb. Diese stand, und nicht die Planung als solche,
wihrend geraumer Zeit sogar fiir Zukunftsfiahigkeit
und Zukunftsverantwortung. Mit diesen Ansdtzen war
und ist das Fundament fiir einen relativ hohen politi-
schen Stellenwert der Raumplanung weiter ausgebaut
worden.
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Ungeachtet der in den folgenden Jahrzehnten aufge-
kommenen internationalen Bruchstellen - die meis-
ten europdischen Staaten des Umfeldes hatten sich
sukzessive der EWG, spéter der EG/EU (als Ausnahme
dem EWR) zugewandt — kénnte sich ein Blick auf die
Schweiz auch weiterhin lohnen. Vorbild ist sie nicht.
Auch der sog. Alleingang (gemildert durch bilatera-
le Vertrdge und faktische Riicksichtnahmen) ist nicht
exemplarisch. Aber: Die Schweiz ist nicht in gleichem
Malle, wie dies fiir die Mitgliedstaaten der EG/EU gilt,
dem unterschwelligen oder gar dem dominierenden
EG/EU-Mainstream exponiert. Sie ist vielmehr ge-
zwungen, sich immer wieder neu zu iiberlegen, ob sie
die Problembewertungen und Problemldsungen der
EG/EU aufnehmen soll oder ob sie einen anderen Weg
begehen will - immer mit rdumlichen Konsequenzen.
Zudem, und dies ist vielleicht der schweizerischen Pla-
nungen grofites Plus, kann sie Hinweise auf voraus-
eilende, parallele, nachhinkende, nicht selten abwei-
chende, allenfalls sogar im positiven Sinn alternative
Entwicklungen vermitteln. Eine gewisse Eigendynamik
zeichnet sie aus. Im Direktvergleich mag sie - als Aus-
nahme - sogar anregend wirken. Zum Beispiel: Als klei-
nes Binnenland stoflen die Zentren der Schweiz an die
Staatsgrenzen, sie zeitigen Wirkungen ins Ausland und
umgekehrt, so manifest fiir Basel, Genéve und Lugano,
selbst Ziirich liegt nicht unweit vom Rhein als Grenz-
fluss.!” Auch der Ausbau der Alpentransversalen und
die Transitverkehrspolitik kdnnen Europas Interessen
nicht entgehen. Das gleiche gilt fiir die Nord/Siid-
Energietransporte, nicht weniger fiir Erholungsrdume
usw. Alles in allem: Die Schweiz konnte (wenn auch
begrenzt) als Fritherkennungssystem dienen, wie sie
sich umgekehrt nicht scheut, von der EG/EU und ihren
Nachbarstaaten (Deutschland, Osterreich, Fiirstentum
Liechtenstein, Italien, Frankreich) zu lernen.

Noch ein Element stofit dazu. In der EG/EU besteht
ein Spannungsverhéltnis zwischen dem mehr oder we-
niger ausgesprochen Verzicht auf eine konzeptionelle
Raumordnung'® und dem sektoralen tatséchlichen
Einwirken auf das nationale, lebensraumliche Gesche-
hen durch die raumwirksamen Fachpolitiken — aus den
Bereichen der Landwirtschaft, des Verkehrs, der Ko-
hésion usw. Daraus resultieren ein Uberhang direkter
Einfliisse auf das rdumliche Geschehen und gleichzei-
tig ein Defizit an raumkonzeptionellen, raumprogram-
matischen und ganz allgemein an gesamtrdumlichen
Grundiiberlegungen - das Sektorale dominiert das
rdumliche Geschehen.'” Anders wiére die Ausgangsla-
ge, wenn die EG/EU die europdische Raumordnung zu
einer Kernaufgabe erkldren wiirde. Dem ist nun aber
nicht s0.? Die Schweiz nimmt zwar viele der verfolg-
ten (sektoralen) Ziele und Mafnahmen aufgrund ver-
traglicher Absprachen oder autonom auf, doch muss sie
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sich - aus dem eigenstdndigen Auftrag heraus - die Aus-
wirkungen auf ihre hauseigene Raumordnung selbst-
stindig iberlegen. Sie hat die rdumlichen Wirkungen
der europiischen Fachpolitiken fiir sich in eigener Re-
gie kritisch zu bedenken, ohne vom innereuropéischen

Disput um die begleitenden Finanzstréme bedridngt zu

werden.

So verwandt die Raumplanungen in Frankreich,
Deutschland, Italien, Osterreich, Polen usw. angelegt
sind und gehandhabt werden, so sind fiir die Schweiz,
a part der europiischen Entwicklung, einige Besonder-
heiten hervorzuheben. Neben den bereits erwdhnten
Elementen der Demokratie und des Féderalismus sind
zwei weitere Faktoren nennenswert:

- Das gleichsam dritte Element liegt in der beton-
ten Hervorhebung der Raumplanung als o6ffent-
liche Aufgabe bei gleichzeitiger Distanznahme zur
Raumplanung als einer gesellschaftlichen oder
wirtschaftlichen Planung, selbstredend auch zur
staatsegozentrischen Planung. Die Grundsétze der
Wirtschaftsfreiheit mit dem Akzent auf marktwirt-
schaftlicher Ausrichtung weisen die Raumplanung
auf sich selbst und also auf ihren Kerngegenstand
des Lebensraumes zuriick.

- Das Rechtsstaatliche als viertes Element bindet die
Raumplanung an das Recht und verlangt nach aus-
reichenden Begriindungen, wenn die Rechtsgleich-
heit tangiert, das Planungsermessen {iberforciert,
die Entschidigungspflicht gemill Eigentumsgaran-
tie verletzt, die Wirtschaftsfreiheit im Wesenskern
getroffen und die offene Gesellschaft beriihrt wer-
den.

Soich prononcierte Pfeiler der Raumplanung erleich-
tern politische Akzeptanz. Geschickt einbracht stirken
sie — auch unter anderen politischen Voraussetzungen
und Implikationen - den politischen Stellenwert.

Noch: Beachtlich hoher politischer Stellenwert

Und dem ist auch realiter so. Die schweizerische
Raumplanung féllt tatsdchlich durch ihren politischen
Beachtungsgrad auf. 2! Nicht von iiberh6hten Erwar-
tungen ist er hoch getrieben. Die Raumplanung wird
vielmehr, nicht frei von Gegenstimmen, von der Of-
fentlichkeit als sachlich nétig angesehen.?> Den ersten
Schliissel dazu bildet, wie nun sichtbar geworden sein
sollte, die Politikndhe, nicht die wissenschaftliche Bril-
lanz lebensrdumlicher Theorien. Darauf muss sie so-
gar in Nuancen verzichten. Auch mindern die rechtli-
chen Bindungen die Chancen auf sachlich zwingende,
durchschlagende Erfolge. Maximale Postulate, selbst
wenn sie iiberzeugen, lassen sich im Umfeld des kri-
tischen Bedenkens und der VerhdltnismaRigkeit weder

388

hoffnungsvoll erheben noch auf der Traktandenliste
halten. Kurzum: Die reale Raumplanung kann vieles
nicht erreichen, aber nicht weil sie gedanklich stumpf
wire, sondern weil sie der gesellschaftlichen, politi-
schen Wirklichkeit und dem geltenden Recht nicht aus-
weichen kann, darf und will. Das verbreitet feststellba-
re fachliche Insistieren und das einseitige Gewichten
spezifischer offentlicher Interessen helfen nicht immer
weiter. Auf der andern Seite verschaffen konsequent
verfolgte Sachlichkeit, Demokratie, Foderalismus und
Rechtsstaat der Raumplanung Legitimation und damit
die Rechtfertigung des Dranbleibens.

Der zweite Schliissel ist tatsdchlicher Natur: Die rdum-
liche Grundsituation ist angespannt.® Die helvetische
Politik muss sich aus diesem Grund den stets akuten
Problemen der rdumlichen Bedrdngnis und Entwick-
lung stellen — zwingend. Es bleibt ihr nichts anderes
tibrig. Ausgeprigt der Fall war dies bereits wihrend
des 2. Weltkrieges, als die Eigenversorgung zu gewihr-
leisten und die landwirtschaftliche Produktivitdt noch
kiein war. Landwirtschaftsgebiete waren gefordert.
Heute lasten auf dem ,Raum Schweiz“ die stark ge-
wachsene Bevolkerung mit ihren markant hohen An-
spriichen an das Wohnen, die Arbeitsplétze, die Versor-
gung, die Mobilitdt, die Freizeitrdume usw. Die Politik
ist also gehalten, die tatsdchliche rdumliche Entwick-
lung in den Stddten, den Agglomerationen und in den
landlichen Rdumen wie auch in den Berggebieten im
Auge zu behalten, mit wachen Seitenblicken auf die
Wirtschaft, die Gesellschaft und die zu schiitzende
Umwelt. Zweifellos geschieht dies nicht téglich spekta-
kuldr, aber haufig mit Nachdruck, dann aber auch ge-
paart mit schlechtem Gewissen, weil da und dort ande-
ren Interessen nachgegeben werden muss. Immerhin,
sie agiert. Und so kommt es: Das pridsente politische
Augenmerk auf die raumrelevanten Knappheiten si-
chert den politischen Stellenwert der Raumplanung.

Wie steht es um diesen Stellenwert der Raumplanung
beim konkreten Scheitern, bei offensichtlichen Fehl-
entscheidungen, bei nachlassender Durchsetzungs-
kraft — in der Schweiz, bemerkenswert, oft begleitet
von einem Aufschrei der Offentlichkeit??* Sicherlich:
Sachlich sinkt er zum Nachteil der Raumplanung, poli-
tisch aber - mindestens bisweilen - gereichen Mingel
zur inneren Starkung. Solange namlich die Offentlich-
keit reagiert, beweist sich der politische Stellenwert.
Heikel nur, wo die Politik verunsichert durch vielféltige
Ursachen negativer Trends ins fachliche Abseits gerat
und nicht mehr weil§, mit welchen Zielvorstellungen
sie dem negativen Geschehen begegnen soll und - vor
allem - mit welchen konkreten Mafnahmen sie einwir-
ken kann. Niemand verspiirt das fehlende Wissen und
das Ungewisse der Zukunft so ungern wie die Politik -
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auch die Raumordnungspolitik. Sie muss sich deshalb
immer wieder von neuem verantwortlich zeigen, und
sie tut es, weil sie letztlich vor dem kritischen Auge der
Offentlichkeit nicht tatenlos zusehen kann. Auf mehr
planerische Klarheit, auf Handlungsoptionen, auf Re-
alisierung, auf Wirkung drédngt sie. In diesem Sinne ist
die Raumplanung immer neu am Ball, was deren Ge-
genwirtigkeit zusitzlich erkldrt - obwohl sie, mehr als
ihr genehm, haufig im Dunkeln tappt und mit Ungenii-
gen leben muss.

Ob die Politik und die Raumplanung jeweils im rich-
tigen Zeitpunkt die richtigen Fragen aufwerfen und
ob sie die angemessenen Mallnahmen intendieren,
ist fragwiirdig.”® Aber: Allein schon das insistierende
Sondieren belebt den Stellenwert. Die Geschichte der
schweizerischen Raumplanung zeigt, dass mindestens
drei Reaktionen auf Handlungsnotwendigkeiten ver-
fiigbar sind: a) agieren, b) unterspielen und c) tiberre-
agieren. Flir das Agieren steht beispielsweise der Erlass
des Verfassungsartikels iiber die Raumplanung im Jahre
1969 durch zustimmendes Volksvotum samt dem Mehr
der Kantone — n.b. zwei Jahre vor dem Erlass der Ver-
fassungsbestimmung {iber den Umweltschutz im Jahre
1971 und lange bevor es griine Parteien und Planer als
Anwilte der Plan-Betroffenen gab. Fiir das Unterspielen
kann die Ablehnung des Raumplanungsgesetzes vom
4. Oktober 1974 durch das Volk im Jahre 1976 unter dem
Eindruck des Olschocks erwihnt werden und - fiir das
Uberreagieren - das Meistern des Nachholbedarfs beim
Eisenbahnausbau (Alpentransversalen) und beim Nati-
onalstrallenbau, gleichsam als landesplanerische Taten
per se, nicht als Teile ganzheitlicher Raumordnungspo-
litik. Anders herum: Die Raumplanung kann sich bei
winkender politischer Anerkennung zum Dramatisie-
ren verleiten lassen, wie sie umgekehrt bei drohenden
Schwierigkeiten vorzeitig zu resignieren neigt. Dies
gilt nicht nur im Zusammenhang mit grofen, sondern
auch mit kleineren Problemen. Die an sich so positi-
ve Relation von Raumplanung/politischer Stellenwert
kann negative Umstidnde, behordliches Hinhalten und
demokratische Ablehnung nicht ausschliessen.

Trotz klaren Einsichten sind rund um die Raumplanung
Verlegenheiten spiirbar, in der Politik, in den Verwal-
tungen, in der Wissenschaft. Sie sind ernst zu nehmen,
sie belasten den politischen Stellenwert. Die Wirtschaft
macht sich, als Beispiel, allein schon der sinkenden
Standortbindungen wegen kaum mehr grofe Sorgen
um den Lebensraum Schweiz - sie folgt internationalen
Marktvorgaben und Eigeninteressen, wobei sie aller-
dings Standortvorteile, wie solche der Rechtssicherheit,
relativ niedriger Steuern, verkehrlicher Erschliefung,
Bildungs- und Forschungseinrichtungen usw., zu wiir-
digen weill — oft mit entscheidendem Gewicht. Die
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Verwaltungen jagen ihrerseits dem Tagesaktuellen von
den Finanzen bis zur Gesundheit nach, auch in den
raumwirksamen Aktivitdtsbereichen, also weniger dem
langerfristigen Geschehen. Und die Wissenschaft von
der Raumplanung? Sie ist sich vermehrt selbst zuge-
tan. Sie forscht, oft in abstracto und kiimmert sich seit
geraumer Zeit offenkundig wenig intensiv um die an-
stehenden und aufkommenden rdumlichen Probleme
des eigenen Landes. Raumplanerische Rastlosigkeit bei
Ratlosigkeit als Beschrieb wire ein zu hartes Wort. Sie
sind zwar auszumachen, doch herrscht (noch) das ge-
schilderte Verantwortungsbewusstsein vor.

Anzeichen des Nachlassens

Nicht irgendwelche Deklarationen zeugen vom wahren
Stellenwert der Raumplanung, sondern das Dranblei-
ben in kritischen Phasen. Dieses z#hlt. Just dafiir gibt
es in der Schweiz Anhaltspunkte.? Markantes Beispiel
ist die anlaufende Diskussion um die Revision des
Bundesgesetzes iiber die Raumplanung. Nicht die Wis-
senschaft hat sie mit Nachdruck postuliert. Der Bun-
desrat, verstanden als Regierung (d.h. die Bundesregie-
rung nach deutscher Terminologie) hat sie in Auftrag
gegeben. Das Parlament verlangt seinerseits danach:
unzihlige Vorst6Be zu Einzelfragen und gréReren Be-
langen, 167 seit dem Jahr 2000. Die Parteien doppelten
und doppeln nach. NGOs, Nicht-Regierungsorganisati-
onen, prellen sogar mit Verfassungsinitiativen vor und
die Verwaltung manifestiert da und dort Ungeduld,
beispielsweise zum Bauen aullerhalb der Bauzonen,
zum Thema Governance der Agglomerationen, zur Ag-
glomerationspolitik im Allgemeinen. Zogerlich einzig
die Kantone; sie fiirchten um die verbleibenden Kom-
petenzen. Dennoch: Die Politik bewegt die Raumpla-
nung. Wie einst. Denn sie sorgt sich, seit geraumer Zeit
sogar vermehrt, um deren Wirksamkeit angesichts des
Problemdrucks.

Dies alles konnte als theatralisch tibergewichtet abge-
tan werden, wiren da nicht vier Phdnomene zu regis-
trieren. Das erste ist von grofter tatsdchlicher Brisanz,
das zweite belastet akut die Siedlungsentwicklung, das
dritte verbreitet verunsichernde Ungewissheiten und
das vierte zweifelt unterschwellig an der Wirksamkeit
der verfiigbaren Malnahmen. Diese vier Faktoren, die
Eigendynamik auslésen konnten, sind:

- Die in den siebziger Jahren des vergangenen Jahr-
hunderts grofziigig ausgelegten Infrastrukturen fiir
Energie, Verkehr, Entsorgung, Bildung, usw. sind
bald einmal ausgelastet, nicht optimal unterhalten
und nicht mehr kompatibel mit der zwischenzeit-
lichen Siedlungsentwicklung. Wo sind wann mit
welchen Zielen und welchen Wirkungen welche In-
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vestitionen mit welchem Aufwand nétig?#

- Die noch nicht genutzten Baugebiete befinden sich,
geplant und rechtlich ausgewiesen, mit Blick auf die
Nachfrage zu oft am falschen Ort. Diese miissten
planerisch neu beurteilt und besser lokalisiert wer-
den. Eine unumgingliche Herkulesaufgabe.?®

- Die Bevolkerung nimmt moglicherweise weiterhin
zu, allerdings durch Zuwanderung, ausgeldst durch
konjunkturelle und strukturelle wirtschaftliche
Prozesse, auch durch die politisch initiierte Perso-
nenfreiziigigkeit. Wie lange noch? Vor diesem Hin-
tergrund weill niemand so recht, wie sich die Bevol-
kerungszahl tbermorgen ausnimmt. Nicht besser
geklirt ist, wie sich die Anspriiche an den Raum dar-
stellen. Fragezeichen tiber Fragezeichen, mit erheb-
lichen Vorwirkungen zulasten der Raumplanung.?

- Brisante wissenschaftliche Postulate rufen — {iber die
Raumplanung hinaus — mit Nachdruck nach unter-
nehmerischen, kooperativen, partnerschaftlichen,
marktnahen, vertraglichen Instrumenten, um dem
Problemstau besser zu begegnen und um konkrete
Losungen voranbringen zu kénnen. Ziel ist nicht die
Zuriicknahme, sondern letztlich die Wirkungssteige-
rung der Raumplanung.®

Diese Punkte bedriangen, sogar mit StoRkraft. Gefordert
sind im hier diskutierten Bereich: die Raumplanung als
offentliche Aufgabe, die Lehre von der Raumplanung,
Forschung zur Raumplanung, die Gesetzgebung zur
Raumplanung. Primir auf die Okonomie setzen? So
eine der gingigen Fragen. Vertraute Pfade verlassen,
die Raumplanung neu erfinden? So eine verbreitete
Reaktionen der Wissenschaft und in Nuancen zuriick-
haltender der Politik. Das Ziel miisste wohl zweifach
sein: a) Meistern der aufkommenden tatsdchlichen
Engpésse/Knappheiten mit raum-, sach- und zeitge-
rechten Massnahmen, sodann b) Wahren und Mehren
der Entwicklungschancen des Landes samt seiner Wirt-
schaft und Gesellschaft unter politisch, wirtschaftlich,
geselischaftlich und 6kologisch korrekten Bedingun-
gen. Ein Spagat. Eine planerische Gratwanderung. Also
nicht 6konomische oder 6kologische Einseitigkeiten,
sondern politische Stabilitét, wirtschaftliche Leistungs-
fahigkeit, gesellschaftliche Offenheit und Solidaritit
sowie 6kologisches Gleichgewicht — und dies alles in
gegenseitiger Abstimmung und in intergenerationeller
Verantwortung?* Klingt das Prinzip der Nachhaltigkeit
an?
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Bevorstehende Bewidhrungsproben

Unterschwellig fahrt das Schiff der schweizerischen
Raumplanung Klippen entgegen. Die geschilderten,
breit angelegten, vielschichtigen und dominierenden
Knappheitsprobleme, zum Beispiel, lassen sich nicht
bagatellisieren, weil sie als solche von Tragweite sind
und weil sich konjunktureller und struktureller Unge-
wissheiten wie auch andere relevant werdende Fakto-
ren, verantwortlich fiir Riickschlidge oder fehlgeleitete
Eskalierungen, einschleichen kénnen. Allein schon aus
ihrer Kargheit heraus muR die Schweiz auf Umsicht und
Ubersicht, auf Sorgfalt und Gestaltungswillen bedacht
sein — in ihrer Art ist sie letztlich immer verletzlich.

Die Raumplanung wird sich, wenn sie die Novellierung
des Bundesgesetzes als aktuell anstehende Herausfor-
derung in Front der aufkommenden Probleme ins Auge
fasst, entscheiden miissen, was sie mit diesem Schritt
bezweckt - sicherlich nicht als Selbstzweck, sondern als
Grundlagen schaffender Beitrag zu Probleml6sungen.
Wie bei jeder Gesetzesrevision bieten sich vier Wege
an, ndmlich derjenige des Ablehnens einer Novellie-
rung, sodann derjenige des Behebens offenkundiger
Mingel, drittens jener des gehdrigen Aufdatierens des
bisherigen Rechts im Sinne einer ausgreifenden Aktu-
alisierung und viertens jener eines problemadédqua-
ten, zukunftsgerichteten Zutrittes zu den erkennbar
werdenden neuen Problemstellungen. Diese vier Wege
bilden gleichsam je fiir sich besondere Gefahrenzonen
des Gentigens resp. des Ungeniigens, noch heikler aber
ist der zu gewinnende Mafstab des erzielbaren Beitra-
ges an Problemmeisterungen.

Vorweg gilt es die angedeuteten Diskrepanzen zu er-
kennen: Die Probleme haben sich seit den spéten
siebziger Jahren, als das geltende Bundesgesetz er-
lassen und die Kantone sich diesem Grundsatzge-
setz angeschlossen hatten, massiv verdndert. Damals
ging es um die Trennung von Siedlungs- und Nicht-
Siedlungsgebiet sub specie des Schutzes der offenen
Landschaft, der Verdichtungen im Baugebiet und der
Trennung der Bodenmérkte (Bauland-/landwirtschaft-
licher Bodenmarkt). Von den neueren Trendkriften,
insbesondere von der Bevilkerungsentwicklung, von
den Anspriichen der einzelnen Menschen, von der
bald nachhinkenden Infrastruktur usw., wurde bereits
gehandelt. Sie markieren Entwicklungsschiibe. Auch
signalisieren die Internationalisierung und Globalisie-
rung, welche Krifte auf das ortliche, regionale und lan-
desweite rdumliche Geschehen einstiirmen kénnten
oder bereits einwirken. Nicht auf neue Techniken und
Arbeitsweisen wie auch nicht auf die , Wissensgesell-
schaft“ zu verweisen, wire nachldssig. Nicht zuletzt,
der gesellschaftliche Wandel - mit seinen beruflichen
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Flexibilisierungen, mit den eingeforderten Mobilitdten,
mit den tiefgreifenden Verdnderungen der Lebenssti-
le bei auseinanderklaffenden Einkommen - impliziert
einen Wertewandel, der vor Jahrzehnten nicht fiir még-
lich gehalten und auch nicht vorhergesehen worden
ist, der aber heute antizipiert werden muss. Die Inte-
gration der zugewanderten Bevdlkerung fordert sogar
die Stadtplanung heraus. Segregationen sind keine
Losung. Auf den Punkt gebracht: Die Adressaten der
Raumplanung verhalten sich anders. Solche Mutati-
onen sind raumrelevant — vom Standortverhalten der
Unternehmungen bis zu den Lebensanspriichen und
zur Bevolkerungszusammensetzung, auf der Seite der
tatsdchlichen Entwicklung und auf jener der Wirksam-
keit von sachlichen oder werteseitigen ,Malnahmen*
resp. ,Impulsen®. Der Gesetzgeber muss diese Tatbe-
stdnde zum Ausgangspunkt nehmen.

Deshalb bedarf es differenzierender Problemanspra-
chen und Ursachenforschungen zur rdumlichen Ent-
wicklung.® Das Nachfiihren friiherer Problemanalysen
geniigt nicht. Auch die anschliefenden Problemaufris-
se sind nicht mit der linken Hand zu erlangen. Erheb-
lich tangiert scheinen auf alle Félle die staatlichen
Institutionen und die verfiigharen Maffnahmenspekt-
ren. Wirksames Handeln setzt in jedem Fall addquate
Akteure und Handlungsméglichkeiten wie auch taug-
liche Entscheidverfahren voraus. Die friiheren direk-
ten Begegnungen zwischen Politik und Gesellschaft,
konkret der Politik mit Investoren, Unternehmungen,
einzelnen Menschen, Bevdlkerungsgruppen, Parteien,
Medien usw., wirkten identitdtsstiftend und verpflich-
tend. Auf dieser Basis konnten staatlich-rechtliche
Ordnungsvorgaben entworfen, vermittelt und mit
hohem Akzeptanzgrad erlassen/verfiigt werden. Dies
scheint nicht mehr oder nicht mehr in der gleichen Art
moglich. Belastend sind insbesondere die keimenden
gesellschaftlichen Unverbindlichkeiten. Wirtschaft und
Gesellschaft, samt einzelnen Menschen, kénnen sich
eben der moralischen und gesetzlichen Verpflichtun-
gen entziehen oder gar entledigen. Die Raumplanung
muss sich deshalb mit solchen Vorgéngen befassen,
ihre bisherigen Ansétze {iberpriifen und neu auslegen.

Die sich ergebenden Grundsatzfragen deuten an, wie
schwer es fillt, das riumliche Geschehen zu verstehen
und normativ Vorgaben zu entwerfen. Die notigen Fra-
gestellungen lassen sich immerhin auflisten, die Ant-
worten aber sind noch offen:

-~ Welchen politisch, wirtschaftlich, sozial und 6ko-
logisch bedingten positiven und negativen Verdn-
derungen unterliegen Staat, Wirtschaft und Gesell-
schaft und der zugeordnete Lebensraum auf welche
Zeitrdume hinaus?
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- Welche Akteure und welche Faktoren des politi-
schen, wirtschaftlichen und sozialen Geschehens
beeinflussen die rdumlichen Prozesse in welcher Art
und in welchem Malfle, auf welche Zeit mit welchen
Wirkungen?

— Welchen negativen wirtschaftlichen und gesell-
schaftlichen wie auch 6kologischen Verdnderungen
vermogen sich Politik, Wirtschaft und Gesellschaft
mit Aussicht auf Erfolg mit ihren Mitteln entgegen-
zustellen? Welche positiven vermogen sie zu unter-
stiitzen?

- Welche MaRnahmenspektren und -biindel stehen
welchen Institutionen und Instanzen zur Verfiigung
und konnen, rechtlich unterlegt, eingesetzt werden?

- Welche MaRRnahmen kénnen mit welcher Wirkung
jenseits rechtlicher Zwangsmittel aufgrund welcher
Anreize/Einsichten durch wen eingebracht werden?

— Welche Liicken bleiben? Sachlich, institutionell, ver-
fahrensmaRig?

Zu diesen Aspekten miissen sich Politik und Raum-
planung vorwagen. Tun sie dies nicht oder nicht sach-
und zeitgerecht, so kdnnte der gegenwartig noch recht
hohe politische Stellenwert als Folge sinkender Wirk-
samkeit markant unterlaufen werden, méglicherwei-
se allein schon durch Ausweichen der Adressaten der
Raumplanung, durch verharmlosende, minimal blei-
bende Raumplanungsaktivitdten oder eben durch ein
nicht mehr greifendes Raumplanungsrecht resp. durch
dessen nicht griffige Novellierung.

Ordnungspolitischer Ansatz als bleibende Stiitze

Will sich die schweizerische Raumplanung die Unter-
stiitzung der nationalen Politik erhalten, das Engage-
ment der Kantone und Gemeinden sichern sowie die
Akzeptanz der Offentlichkeit auch in Zukunft bewah-
ren, so ist die erkannte Diskrepanz zwischen den Her-
ausforderungen von gestern und jenen von morgen in
die Waagschale zu legen.

Auf der Basis eines nationalen Staates wird herwirts
der geforderten Ursachenforschung vorweg ein ele-
mentares Grundanliegen neu angedacht werden miis-
sen: Die Briicke vom nationalen Staat als dem faktisch
(und auch weitgehend rechtlich) verantwortlichen Tra-
ger der Raumplanung zum internationalen raumlichen
Geschehen und seine Einfliisse auf die Raumordnung
vor Ort. Die Schweiz muss sich gleichsam eine auen-
politische Kompetenz in Sachen Raumordnung schaf-
fen. Diese setzt, was heute mangelt, einen verstirkten
Einfluss des Bundes auf die Raumordnung Schweiz,
mindestens auf deren Substanz, voraus. Eine zu einsei-

391



Martin Lendi: Raumplanung - ihr politischer Stellenwert in einer verdnderten Welt

tig foderative Ordnung droht sich den internationalen
Einwirkungen zu entziehen.*

Diese Erstiiberlegung entbindet nicht vom néchsten
Schritt der Uberpriifung des Zwecks, des Gegenstan-
des und der Ziele der Raumplanung. Fiir die Schweiz:
Angesichts der Verstidterungstendenzen macht die
faktische und teilweise auch rechtliche Trennung von
Raumplanung und Stadt-Agglomerationsplanung kei-
nen Sinn. Die Raumplanung darf sich hier wie dort,
gerade auch angesichts der Komplexitdten der natio-
nal/internationalen Herausforderungen, keinesfalls
den Gefahren der Inkompetenz aussetzen. Sie muss
in allen Bereichen und auf allen Ebenen das tun, was
sie kann und zu verantworten hat: Abwehrendes und
gestaltendes Ordnen unter Wahrung der rechtlichen
Vorgaben der Grundrechte, der Menschenwiirde, der
Wirtschaftsfreiheit, um nur einige zentrale Punkte zu
betonen.® Da zur Raumplanung als 6ffentliche Aufga-
be, im Gegensatz zu einer privatwirtschaftlichen, keine
echte Alternative erkennbar ist, muss es mit diesem
Ansatz sein Bewenden haben, allerdings nicht in ei-
nem ausholenden Sinn, sondern klar fokussiert auf die
Kernfunktionen - ordnungspolitischer Art - gegentiber
den auf den Lebensraum einstiirmenden Kriften, also
fern von Riickfalltendenzen in Richtung einer Wirt-
schafts- oder gar Gesellschaftsplanung.’

Allerdings drohen Versuchungen. So konnten die viel-
schichtigen Probleme die Raumplanung verleiten, ihr
Instrumentarium, allenfalls sogar ihr Pflichtenheft,
tiber das Ordnungspolitische hinaus erheblich auszu-
bauen. Um diesen nicht zu erliegen, muss sie sich stets
kritisch fragen, ob sie sich an den Weg der Fokussie-
rung des Ordnenden befinde und iiber gentigend Wi-
derstandskraft verfiige, der Uberregulierung inklusive
Funktionsiiberschreitungen zu widerstehen. Was zum
planerischen Ordnungsgefiige zidhlt, misste also nicht
minder vordringlich neu ausgelotet werden - denn es
kann auf alle Fille nicht Aufgabe der Raumplanung
sein, die politische, kulturelle, soziale, 6konomische
und dkologische Entwicklung nach raumplanerischen
Anliegen zu steuern. Nichts ist abwegiger als eine bes-
serwissende Gesellschaftsplanung, nichts peinlicher
als verkappte Wirtschaftsplanung. Auf der andern Sei-
te lésst es der ordnungspolitische Ansatz durchaus zu,
dass innerhalb der hoheitlich resp. imperativ ordnen-
den Vorgaben und Schranken dem Markt erhebliche
Offnungen zugestanden werden. Der Anwendungs-
bereich fiir sog. ,weiche Instrumente* wird in dem
Mafe groRer, als der Ordnungsakzent betont wird.*
Selbstredend ist das Recht als Grundlage und Schran-
ke staatlichen Handelns zu beachten.’® Fatal wire der
Riickgriff auf freies Verwaltungshandeln oder gar auf
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freies Planen im Rahmen unbestimmter Begriffe wie
der ,Daseinsvorsorge“, der ,Grundversorgung“ oder
des ,service public” usw. Er wiirde die Raumplanung
ins Abseits planerischen Uberziehens wider das Recht
verfiihren.

Eine-der elementaren Grundproblematiken der Raum-
planung ist auch morgen kaum auszumerzen: Sie denkt
in Raumen, der Staat, und damit auch die Politik, rich-
ten sich auf Gebiete/Territorien aus, allein schon wenn
es um den Geltungsbereich von Gesetzen geht. Diese
Gebietslastigkeit iibertragt sich auf die Pldne, konkret
auf Plane der Raumplanung - sie enden in der Regel an
den politischen Gebietsgrenzen. Da aber raumplane-
risch in Rdéumen konzipiert wird und da die politischen
Grenzen an Bedeutung sukzessive verlieren, muss der
Graben zwischen Rdumen und Gebieten iiberwunden
werden. Eine grofle Hiirde, gerade fiir den Gesetzgeber,
aber eine notwendig zu liberwindende.*

Vor diesem Hintergrund muss die Raumplanung nicht
neu erfunden, wohl aber neu bedacht werden.*® Es sind
letztlich Nebengeleise, wenn primir nach einer neuen
Planung gerufen wird und dabei vorweg eine Begriffs-
und Instrumentendiskussion angedacht wird. Es geht
immer zuerst um die anstehenden und aufkommenden
materiellen Probleme, die es anzugehen gilt und zwar
in einem ordnungspolitisch geprigten Rahmen. Alles
andere sind Folgeprobleme. Ob der Begriff der ,Pla-
nung“ fallen soll, darf deshalb marginalisiert werden,
weil sachlich nicht dringlich, wenn auch zuzugeben
ist, dass er Missverstandnisse aufkommen ldsst. Nicht
gefliichtet werden kann und darf vor der Zukunftsaus-
richtung. Planung steht eben fiir ,Zukunftsbefassen®.”!
In diesem Sinne geht es bei der Raumplanung immer
um die geistige und tétige Auseinandersetzung mit
dem kiinftig rdumlichen Geschehen, nicht zuletzt auch
normativ in Richtung der anzustrebenden rdumlichen
Ordnung.

Von der Politik verstanden

Die Frage nach den Grundstrukturen des politischen
Stellenwertes der Raumplanung beantwortet sich auf-
grund des gleich mehrfachen Grundanliegens, wonach
sie als 6ffentliche Aufgabe vorweg und vor allem

- von der Politik verstanden und getragen,

- von der breiten Offentlichkeit nicht nur im Allgemei-
nen, sondern als Vorgabe fiir Problemmeisterungen
akzeptiert,

- demokratisch legitimiert und

- rechtlich initiiert und gefasst sein muss.
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Diese priagenden Faktoren sind allgemein giiltig - sie
gelten nicht nur fiir die Schweiz. Sie bleiben tiber alle
tatsdchlichen Aspekte und Zielorientierungen hinaus
bestehen, auch in Kenntnis international-nationaler
Wechseleinfliisse und der innerstaatlichen Variabilita-
ten. Sachlich sind sie libergeordneter und gleichzeitig
elementarer Natur. Nicht das maximal Planbare suchen
sie. Sie wehren negativ das Ordnungswidrige ab und
schaffen positiv die Voraussetzungen fiir das Wirken
der Wirtschaft und des Staates im Rahmen des Ord-
nungsaddquaten. Als Planken miissen sie, national und
international unterlegt, der Raumplanung Wegweisung
vermitteln. Ohne sie gibt es kein tauglich definierbares
Gefdl ,Raum*, keine gefestigte Grundausrichtung, ins-
gesamt keinen hinreichenden politischen Stellenwert.

Dazu mag oder soll ergdnzend die Komponente der
Nachhaltigkeit stofen. Das schweizerische Verfassungs-
recht ruft geradezu nach ihr.* Sie verweist, ein etwas
breiterer Ansatz als formelhaft hdufig verwendet, auf
politische Stabilitdt, wirtschaftliche Leistungsfahigkeit,
gesellschaftliche Solidaritdt und 6kologisches Gleich-
gewicht; diese Faktoren sind je fiir sich zu optimieren
und gleichzeitig untereinander zu tarieren, immer im
Rahmen der skizzierten ordnungspolitischen Vorga-
ben. Das Prinzip drédngt sich fiir die Schweiz mit ihren
leicht fassbaren Knappheiten besonders eindriicklich
auf, ist aber auch fiir andere Staaten zwingend, weil
Knappheit letztlich allenthalben regiert und weil Zu-
kunftsverantwortung ansteht, auch wenn die Akzente
da und dort auf Zeit anders zu liegen scheinen.

Auf diese Weise kann der politische Stellenwert der
Raumplanung voraussichtlich trotz extremer Heraus-
forderungen gehalten, jedenfalls neu unterlegt werden.
Der skizzierte Rahmen ist als solcher politischer Art,
fass- und kommunizierbar. Auch eine ausgerichtete
Raumplanung wird mit beschridnkten Erfolgen leben
miissen. Sie tut jedenfalls gut daran, nach allen Sei-
ten Vertrauen zu suchen und politisches Vertrauen zu
gewinnen. Auf ihren politischen Stellenwert hat sie zu
achten.
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Anmerkungen

(1)

Die aktuelle internationale Diskussion der Raumplanung dreht
sich vor allem um den Begriff der Raumplanung - Vermeiden
des Wortteiles ,Planung“ — und die Instrumentenwahl, weg von
hoheitlichen, hin zum marktwirtschaftlichen und kooperativen.
Obwohl der Begriff der Raumplanung nach schweizerischem
Recht ein verfassungsrechtlicher ist (Art. 75 BV), wird er von der
Verwaltung gemieden, wie wenn der Wortwechsel auf Raument-
wicklung eine andere Stofrichtung signalisieren kénnte.

Art. 75 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft (BV) vom 18. April 1999 hat unter dem Marginale ,Raum-
planung” folgenden Wortlaut:

»Der Bund legt die Grundsétze der Raumplanung fest. Diese ob-
liegt den Kantonen und dient der zweckméRigen und haushil-
terischen Nutzung des Bodens und der geordneten Besiedlung
des Landes.

Der Bund férdert und koordiniert die Bestrebungen der Kantone
und arbeitet mit den Kantonen zusammen.

Bund und Kantone beriicksichtigen bei der Erfiillung ihrer Aufga-
ben die Erfordernisse der Raumplanung.”

2

Der Begriff des politischen Stellenwertes einer 6ffentlichen Auf-
gabe (in casu der Raumplanung) ist nicht gefestigt. Er wird hier
als Summe der Beachtungen durch die politischen Institutionen
und durch die Offentlichkeit verstanden, gleichsam als Gradmes-
ser der 6ffentlichen Zuwendung von Aufmerksamkeit. Er spiegelt
sich dabei - mindestens teilweise — in der 6ffentlichen Akzeptanz
und in der personellen und finanziellen Alimentierung zur Erfiil-
lung der 6ffentlichen Aufgabe. Bei solchen, die — wie dies bei der
Raumplanung der Fall ist - nicht absolut durchgesetzt werden
konnen, sondern deren bestmégliche Zielerfiillung angestrebt
wird, ist der Durchsetzungsgrad kein dominantes Kriterium, viel-
mehr riickt das Bemiihen um Zielerfiillung in den Vordergrund.

(3)

Der zitierte Verfassungsartikel iiber die Raumplanung wurde im
Jahre 1969 von Volk und Stinden (Kantone, Gliedstaaten) ange-
nommen, das Bundesgesetz iiber die Raumplanung (RPG) am
22.Juni 1979 vom Parlament verabschiedet. Der Bundesrat (Bun-
desregierung) hat die Verwaltung mit einer Revisionsvorlage be-
auftragt. Das 6ffentliche Vernehmlassungsverfahren wird noch
fiir das laufende Jahr erwartet.

(4)
Zum schweizerischen Staatsrecht siehe Héfelin/Haller (2005). In
politikwissenschaftlicher Optik: Linder (2005).

(5)

Die Planungspartizipation ist fiir die Schweiz (Art. 4 RPG) anders
zu verstehen als fiir andere europdische Staaten. Sie lebt vom
rechtlich verfassten demokratischen Unterbau, was zu einem
Spannungsverhiltnis zwischen der Planungsdemokratie des Vol-
kes als Organ und der Planungsmitwirkung der Beriihrten und
Betroffenen, aber auch zwischen Demokratie und Planungsexe-
kutive fiihrt.
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(6)

Der Ftderalismus halt sich vornehmlich aus kulturellen Griinden
und der impliziten mitschwingenden politischen Machtteilung
wegen. Dessen ungeachtet wichst die faktische Zuwendung zur
héchsten Staatsebene mit Zentralisierungsneigungen. Diese wird
tendenziell durch die autonome resp. vertragliche Ubernahme
von EG/EU-Recht unterstiitzt. Zu den Foderalismusfragen sie-
he Blochliger/Avenir Suisse (2005); Schweizerischer Bundesrat
(2007). Die foderative Komponente darf nicht blind empor sti-
lisiert werden. Die Zentralisierungsneigungen sind ausgepragt,
gemildert durch Reformen des Finanzausgleiches und der Regi-
onalpolitik: BG iiber Regionalpolitik vom 6. Oktober 2006; NFA:
Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung
zwischen Bund und Kantonen iiber Verfassungs- und Gesetzes-
inderungen, im Wesentlichen in Kraft seit 1.1.2008.

Q]

Unter rdumlichen Aspekten siehe vor allem: Bundesamt fiir Sta-
tistik (2007a), planerisch-analytisch: ETH Studio Basel, Institut
Stadt der Gegenwart (2006).

(8)
Siehe dazu Schweizer Monatshefte, Ausgabe 948/2006 (mit Bei-
tragen von Konrad Hummler, Martin Lendi, Alain Thierstein}.

)]

Die Firmenerwidhnungen sind als Beispiele gedacht — ohne Wer-
tung. Sowohl im Finanzplatzumfeld als auch im Uhrensegment
ist die Zah! der Mitspieler enorm grof3.

(10

Der Forschungsplatz wird nicht nur durch die staatlichen Univer-
sitdten und Fachhochschulen reprisentiert, sondern auch durch
zahlreiche selbstindige oder integrierte Forschungsinstitutionen
auflerhalb der staatlichen Universitdten/Fachhochschulen, vor-
weg der Privatwirtschaft. Thr finanzieller Aufwand ist immens.
Der Forschungsplatz hat sich nach Aufgabenfeldern und finan-
ziellem Engagement erheblich positiv verdndert. An die Seite der
klassischen Fakultdten und der polytechnischen Disziplinen sind
mit progressiven Zuwachsraten die naturwissenschaftlichen, me-
dizinischen (Life sciences) getreten.

(11)
Siehe dazu Bundesamt fiir Statistik 2007b.

(12)

Die Stddtenetze spiegeln sich in den Verkehrsnetzen, vor allem
im Netz des offentlichen Verkehrs (Eisenbahnen, Busse). So-
wohl die Verkehrsachsen des 6ffentlichen als auch des privaten
Verkehrs sind auf die Stddte ausgerichtet, einzig im Nord/Stid-
Verkehr erfiillen sie markant zusitzliche Funktionen des Transits.
Die Verbindungen dehnen sich iiber die Grenzen aus, so nach
Frankfurt, Stuttgart, Miinchen, Innsbruck, Mailand, Lyon, Paris,
Briissel usw.

(13)

Das Bild der Schweiz lasst sich breit gefdchert nachlesen bei
Odermatt/Wachter (2004). Den knappsten und elegantesten Zu-
tritt vermittelt die neu formulierte Bundesverfassung der Schwei-
zerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999, in Kraft seit
1. Januar 2000 (BV).
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(14)

Dieses wird gegenwirtig und wohl noch auf weitere Jahrzehnte
durch eine Summe von bilateralen Abkommen gepragt. Ange-
dacht ist der Abschluss eines Grundabkommens fiir das Behan-
deln der gegenseitigen Interessenanspriiche. Das urspriingliche
Freihandelsabkommen von 1972 wurde bis auf den heutigen Tag
nicht durch einen Vollbeitritt abgeldst, auch nicht durch Zustim-
mung zum Europdischen Wirtschaftsraum (EWR), schweizeri-
scherseits abgelehnt aufgrund einer Volksabstimmung im Jahre
1992. Die Liicken wurden durch die erwdhnte Vielzahl von Ab-
kommen geschlossen.

(15)

Eine Institution des Europarates, die ab ca. 1970 aktiv wurde und
die mit der Européischen Raumordnungscharta einen Markstein
setzte. Sie hat an Bedeutung eingebiiRt, da sich die Raumord-
nungsminister der Mitgliedstaaten der EU/EG treffen. Allerdings
ist es diesen bis heute nicht gegliickt, eine europaweite Raum-
ordnungspolitik mit ganzheitlichem Ansatz voranzutreiben.

(16)

Das ORL-Institut der ETH Ziirich war, auf der Stufe der Univer-
sitdten, in seiner Bliitezeit (1969 bis ca. 1987) eines der groflen
europdischen Institute der Raumplanung. Es pflegte einen inter-
disziplindren Ansatz und trug wesentlich zum konzeptionellen
Denken mit Blick auf das Erfiillen 6ffentlicher Aufgaben bei.

a7

Nicht nur im Zusammenhang mit dem Flug-, sondern auch im
terrestrischen Verkehr, dann aber auch arbeitsmarktmiRig, so-
dann betr. gemeinsame Werke der Versorgung und Entsorgung,
Erholungsrdaume usw. Die grenziiberschreitende raumplane-
rische Zusammenarbeit ist unumgénglich. Sektorale Auseinan-
dersetzungen, wie im Zusammenhang mit dem Flughafen Zii-
rich, fithren nicht weiter.

(18)

Dafiir steht das von der informellen Konferenz der europdischen
Raumordnungsminister der EG informell genehmigte Européi-
sche Raumordnungskonzept EUREK vom Mai 1999.

(19)

Es wird nicht iibersehen, dass diese Grundsituation die Diskus-
sion eines europdischen Raumordnungskonzeptes nicht ab ovo
ausschlieBt. Ein solches war denn auch, wie erwdhnt, zur Dis-
kussion gestellt und bleibt als Postulat virulent. Auch wenn die
Schweiz formell nicht daran beteiligt ist, so ist doch aus wissen-
schaftlicher Sicht dessen Notwendigkeit auch schweizerischer-
seits zu unterstreichen. Die EG/EU kann es sich nicht leisten,
sektoral raumwirksam, zum Beispiel im Bereich des Verkehrs,
zu agieren, ohne die konzeptionellen Hintergriinde und die pro-
grammatischen Grundlagen der Raumordnung Europas aufzube-
reiten — grenziiberschreitend, da sich Riume nicht an Staatsge-
biete halten.

(20)
Diese gilt fiir das geltende EG/EU-Recht, aber auch flir das kom-
mende Vertragsrecht der erweiterten Gemeinschaft.

(21)

Zu diesem spezifischen schweizerischen Eigenschaften und die
besonderen Umstinde der politischen Integration der Raumpla-
nung vergleiche die Darstellungen zur Geschichte der schweize-
rischen Raumplanung, vorweg Lendi (2006) einschlieRlich der
dort zitierten Literatur und Lendi (1997).
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(22)

Die lebendige Demokratie lebt nicht vom Konsens auf der Basis
des Mehrheitsprinzips allein, sie bewdhrt sich im Umgang mit
dem Dissens und also mit den Minderheiten, ungeachtet des
entscheidenden Mehrheitsprinzips. Dieses bedarf politisch ei-
ner zeitlichen oder einer inhaltlichen Korrektur. Fiir die Schweiz
geht es um das sog. Konkordanzprinzip, das nach bestmoglicher
Abstimmung und langerfristigem Interessenausgleich auf der
Basis des verfassungsrechtlich vorgezeichneten Grundkonsenses
sucht.

(23)
Vgl. dazu ETH-Studio Basel; Institut Stadt der Gegenwart /2006).

(24)

Zuletzt vor allem im sog. Fall Galmiz, als fiir die Ansiedlung eines
groBBeren Unternehmens mit Druck von politischen Instanzen in
einem empfindlichen Gebiet eine értlich/regionale Bauzone ver-
fiigt werden sollte, ohne ganzheitliche raumplanerische Vorga-
ben, ohne hinreichende Variantenpriifung. Eine nicht unwichtige
Rolle spielten dabei NGOs, die fiir sich in Anspruch nehmen, 6f-
fentliche Interessen der Raumplanung und des Umweltschutzes
Zu vertreten.

(25)

Das Bundesamt fiir Raumentwicklung, frither Bundesamt fiir
Raumplanung, hat wiederkehrend seit seiner Etablierung im
Jahre 1980 Raumplanungsberichte samt Realisierungsprogram-
men publiziert und dem Parlament unterbreitet. Es hat es auch
nicht unterlassen, die kantonalen Bemiihungen zu begleiten und
zu hinterfragen. Die kantonalen Richtplidne (konzeptionelle und
programmatische, behérdenverbindliche kantonale Raumpléne)
der 1. Generation sind durch jene der 2. weitgehend abgeldst. Zu-
dem hat das Bundesamt versucht, neue inhaltliche Schwerpunk-
te zu bilden, so im Bereich der Agglomerationsbelange.

(26)

Vgl. Lendi (2007) und die dort zitierte Literatur. Dabei wird sicht-
bar, dass die vorbereitenden Organe des Bundesamtes fiir Raum-
planung zwar ausholende Uberlegungen anstellen, in der Folge
aber eher zuriickhaltend agieren, aus politischer Vorsicht heraus.
Es mangelt, nochmals zu unterstreichen, an Ursachenforschung
zu den Griinden rdumlicher resp. raumrelevanter Entwicklungs-
trends, an Wahrnehmungskraft und an Frithwarnungskompetenz
aufgrund solider Grundlagen. Die Wissenschaft, die, einem allge-
meinen Trend folgend, sich von den aktuellen Problemen abge-
hobener Spezialfragen zugewandt hat, vermochte ihrerseits keine
konkreten Forschungsergebnisse zur Raumordnung Schweiz zu
vermitteln.

(27)

Die schweizerische Offentlichkeit war zu Beginn der siebziger
Jahre und in der Folge alarmiert durch eine (missverstandli-
che) Bevolkerungsperspektive von Prof. Francesco Kneschaurek
(St. Gallen). Er sprach im Rahmen seiner Prospektivstudien
(St. Galler Zentrum fiir Zukunftsforschung) von dereinst 10 Mio.
Einwohnern, ohne klar zu machen, wie sich die Relation Einwoh-
nerzahl/Infrastrukturanspriiche ausnehmen wiirde. Resultiert
hat ein forcierter Infrastrukturbau. Die erstellten Anlagen sind
heute bei rund 7,6 bis 8 Mio. faktisch prasenter Bevélkerung mit
massiv erhohten Anspriichen bald einmal ausgeschopft — im
Verkehr beispielsweise sowohl auf der Strafe als auch auf der
Schiene. Allein schon der Unterhalt der errichteten Bauten und
Anlagen erfordert in den néchsten Jahrzehnten erhebliche An-
strengungen.
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(28)

Es wird von raumplanerisch verbindlich festgelegten Baulandre-
serven fiir mehr als 15 Jahre (bei welcher Bautitigkeit fiir welche
Zwecke?) gesprochen. Fest steht, dass die Gemeinden je fiir sich
die Probleme nicht allein meistern kdénnen. Es bedarf iiberge-
meindlicher Vorgaben. Es war der fatale Fehler des Bundesgeset-
zes von 1979, den Spielraum der Gemeinden nicht prézise genug
unter iibergeordneten Gesichtspunkten einzuschridnken. Die
meisten Kantone wichen aus und viele Gemeinden glaubten, sie
miissten fiir sich groBe Reserven anlegen. Uber die kantonalen
Richtpldne wire es moglich gewesen, die kommunalen Behérden
auf die tibergeordnete Planung zu verpflichten.

(29)

Die Bevolkerungszunahme wird weitgehend bestimmt durch die
Zuwanderungen, konkret — seit geraumer Zeit — vor allem {iber
die Personenfreiziigigkeit aufgrund der bilateralen Abkommen
mit der EU/EG. Dabei spielen neben der schweizerischen Nach-
frage Faktoren wie Lohndisparitdten, Arbeitsmarktverhéltnisse
und Erwartungen an die Lebensqualitét eine erhebliche Rolle.

(30)

Es geht dabei nicht nur um die Neuausrichtung der raumplane-
rischen Instrumente, wie sie von Seiten der Raumplanung und
der ihr nahestehenden Okonomen - zu denken ist schweizeri-
scherseits vor allem an Prof. René Frey, Basel — im Interesse der
Steuerung der Siedlungsentwicklung und des Baulandangebotes
postuliert sind, sondern ganz allgemein um die polit-6konomi-
sche Grundstrémung, der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben, neue
Instrumente zur Verfiigung zu stellen; die Stichworte: NPM,PPR,
Privatisierungen, Outsourcing, Kooperationen, vertragliche
Handlungsformen usw. signalisieren, was gemeint ist. Beziiglich
der rechtsstaatlichen Anforderungen und rechtlich zuldssigen
Ausformungen siehe fiir die Schweiz: Lienhard (2005).

(31)

Die auf die grundlegenden Raumstrukturen (Landschafts-,
Siedlungs- und Versorgungs-/Entsorgungs-/Transportstruk-
tur) konzentrierte Raumplanung der siebziger Jahre, wie sie im
Bundesgesetz {iber die Raumplanung (RPG) von 1979 artikuliert
sind, war nicht falsch ausgelegt. Die Vorgaben sind nach wie
vor wegweisend, reichen aber nicht mehr zur Problemmeiste-
rung hin. Das Prinzip Nachhaltigkeit, in der Bundesverfassung
von 1999 an mehreren Stellen prigend mitenthalten, weist den
Vorteil der parallelen Akzentuierung von entscheidungsstarker
Politik, leistungsfahiger Wirtschaft, gesellschaftlicher Solidaritit
und Okologischem Gleichgewicht auf. Diese Mehrdimensionali-
tat kénnte der Raumplanung gestatten, tiefer zu loten und den
morgigen Problemstellungen unter weiterfithrenden Gesichts-
punkten gerecht zu werden. Auszurdumen ist das Missverstidnd-
nis, die Raumplanung realisiere sich von selbst. Sie schafft einen
Ordnungsrahmen, die vorstrukturierte Raumordnung wird zum
GefiR, das privatwirtschaftlich (nach Marktkriterien), mittels 6f-
fentlicher Aufgabenerfiillung oder eben in Kombination (Anreiz-
systeme, partnerschaftliche Kooperationen usw.) gefiillt wird.

(32)

Dariiber geben neben den regierungsseitigen Materialien zum
Verfassungsartikel tiber die Raumplanung und zum Bundesgesetz
iiber die Raumplanung (Bundesblatt 1967 II, S. 133 ff./resp. Bun-
desblatt 1978 1, S. 1006 ff.) und vor allem die Publikationen des
ORL-Instituts aus jener Zeit Auskunft, u.a.: ORL-Institut (1971)
und Fliickiger (1970). Einen Einblick in das werdende Verstandnis
der Raumplanung bietet Lendi (1997).
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(33)

Das Defizit in diesem Bereich ist enorm. Es fehlt, mindestens fiir
die Schweiz, an Problemerkenntnissen und an Ursachenwissen
zur sich aktuell abspielenden oder sich anbahnenden Raum-
entwicklung. Vermutungen reichen nicht hin, um sachadéquate
MaRnahmen ergreifen zu kénnen, seien es hoheitliche oder seien
es partizipative, kooperative, marktwirtschaftliche. Der Versuch
im Jahr 2007, lanciert vom Bundesamt fiir Raumentwicklung und
professoral durchgefiihrt, mittels internationaler Experten eine
Bewertung des Standes der Raumordnung Schweiz zu erlangen,
war von Gewicht, blieb aber an duB8erlichen Eindriicken haften
und ohne Hinweise auf schleichende Prozesse und nicht greif-
bare Faktoren wie Finanzstréme, Lebensstile, Anspruchshaltun-
gen, Auslastungen von Infrastrukturen usw. Génzlich unbeachtet
blieben die begrenzten Steuerungsmoglichkeiten des National-
staates gegeniiber mobil gewordenen Unternehmungen und
Menschen.

(34

Nach geltendem Recht (Art. 75 BV) kann der Bund kein natio-
nales Raumordnungskonzept vorlegen. Er ist auf der Basis einer
Grundsatzgesetzgebung auf das Abstimmen der kantonalen Pla-
nungen {Richtplane) und auf seine sektoralen Sachplanungen
verwiesen. Im Minimum miisste ihm erlaubt werden, tiber das
rechtliche Festschreiben von Zielen und Planungsgrundséitzen
hinaus gesamtschweizerische Anforderungen an die Raumstruk-
turen verbindlich zu erkldren.

(35)

Es geht also nicht, wie bisweilen suggeriert wird, in erster Li-
nie um weiche wider harte, um kooperative wider hoheitliche
Instrumente, sondern um die Abstimmung zwischen Problem-
stellungen und addquaten Instrumenten. Ebenso geht es nicht
um internationale versus naticnale Raumordnung, sondern um
das Verstehen der internationalen Randbedingungen und Vorga-
ben inmitten der nationalen sowie der internationalen im Ver-
hiltnis zu den national festgelegten.

(36)

Ein etwas anderes Bild zeichnet die OECD (2002). Hier wird das
Bild einer schweizerischen Raumplanung entworfen, die primar
mit wirtschafts- und gesellschaftspolitischen MaBnahmen auf
die Raumentwicklung einwirkt und dabei primér Disparitdten
abzubauen hat. Merkwiirdig an diesem Bericht ist, dass er sich
einerseits betont marktwirtschaftlich gibt, anderseits aber staat-
liche MaBnahmen forciert und gleichzeitig den ordnungspoliti-
schen Rahmen gemif der nominalen Raumplanungsgesetzge-
bung eher unterspielt.

(37

Nebenbei: Der Begriff der weichen Instrumente ist verwirrend.
Raumordnung wurde und wird, selbst bei einer engen recht-
lichen Betrachtung nicht exklusiv durch hoheitliche/harte MaR-
nahmen realisiert, sondern durch zielgerechten, koordinierten
Einsatz aller rechtlich zuldssigen raumwirksamen Malfnahmen
des nominalen und funktionalen Raumplanungsrechts. Selbst
privatrechtliche/privatwirtschaftliche kénnen dazu gehéren. Der
Markt wird vorausgesetzt.
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(38)

Ein hoffentlich klirendes Beispiel: Eine Industriezone gemiR
schweizerischem Zonenplan (grundeigentumsverbindlicher Fli-
chenwidmungsplan) wird von der Privatwirtschaft genutzt - die
Bodenzuteilung erfolgt durch den Markt. Das gleiche gilt im Re-
gelfall fiir die Wohnzonen. Daraus folgt, dass die Umsetzung der

~Vorgaben der Raumplanung nicht exklusiv imperativ angelegt ist,

sondern dem Markt und der investierenden Wirtschaft resp. indi-
viduellen Investoren {iberlassen ist. Falls sich der Staat mit einer
Politik der Wirtschaftsfdsrderung resp. der Wohnbauférderung be-
teiligt, so kénnen sich daraus Kooperationen ergeben, wobei es
sich nicht um Maffnahmen des nominalen Raumplanungsrechts
handelt, sondern des funktionalen.

(39)

Allein schon von Seiten der Theorie ist dieses Problem nicht
gelost. Die Integration der Raumplanung ins politische Umfeld
filhrte zu Gebietsplanungen, so ausgeprigt in der Schweiz: Die
kantonalen Richtpldne und die kommunalen/kantonalen Nut-
zungsplédne orientieren sich ex lege an den politischen Gebieten
und damit auch an deren Grenzen. Einzig die Regionalpline setz-
ten die Akzente etwas anders, blieben aber just der Politikferne
wegen weitgehend wirkungslos. Die Agglomerationsplidne als
echte ,Raum“pldne und der entsprechende Ausbau der Gover-
nancestrukturen verzégern sich, weil die politischen Kompeten-
zen auf politische Gebiete fokussiert sind und gerade nicht auf
die agglomerativen Raume.

(40)

Interessanterweise wird in der Schweiz kaum eine Theoriediskus-
sion der Raumplanung (allenfalls, ebenfalls sehr beschrinkt, eine
Methodendebatte) gefiihrt, sieht man von der 6konomischen
Seite ab, die aber primér die Suche nach dkonomisch politisch
erkldrbaren Ursachen und marktwirtschaftlichen Instrumen-
ten moniert. Selbst die Theoriediskussion in Deutschland deckt
nicht alle Seiten ab, ndmlich jene nach a) dem Verstdndnis der
Raumplanung, b) den Erkldrungen der tatsdchlichen rdumlichen
Entwicklung und c) der normativen Ausrichtung der Raumpla-
nung. Sie werden eher vermischt, denn problemspezifisch ange-
gangen.

(41)

Hier eine mogliche Verstindnisdefinition: Planung ist geistige
und titige Auseinandersetzung mit dem politischen, wirtschaft-
lichen, sozialen und 8kologischen Geschehen - tiber die Zeiten
hinweg, in die Zukunft hinein - so der Autor dieses Beitrages in
anderem Zusammenhang.

(42)

Die Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft
vom 18. April 1999 handelt nicht nur an einer, sondern an vielen
Stellen von dieser Ausrichtung, mal direkt, mal indirekt, nicht
einseitig von der 6kologischen Dimension: Praambel, Art. 2, 54,
73, 75, 76, 89, 104, 126 usw. BV mit der Spannweite vom Inter-
generationellen bis zum Finanzhaushalt, zwischendurch vom
Umweltschutz und von der Raumplanung mitgetragen, vorweg
geleitet vom Postulat des Haushaltens, bedingt durch die das
Land belastenden Knappheiten.
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