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Nicht weil es schwer ist,
wagen wir es nicht,
sondern weil wir es nicht wagen,
ist es schwer.
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Vorwort und Dank

Wir sind es den uns nachfolgenden Generationen schuldig, ihnen eine lebenswerte
Welt zu hinterlassen und ihnen ihre Entwicklungsmdglichkeiten nicht zu «ver-
bauen». Dennoch muss auch den aktuellen Erdenbewohnern — uns— ein zu-
reichender Entfaltungsspielraum zugestanden werden, will man nicht sdmtliche
Entwicklungsmdglichkeiten im Keime ersticken. Unter diesen Vorzeichen ist es
keine einfache Aufgabe, eine Balance zu finden zwischen den Interessen unserer
Nachkommen und den Interessen der aktuell lebenden Generation. Nicht selten
obsiegen die kurzfristigen, gleichzeitig aber auch kurzsichtigen Interessen. Dies
akzentuiert sich dann, wenn es um eine endliche Ressource wie den Boden geht.

Bereits von Verfassungs wegen ist es vor allem Sache des Raumplanungsrechts,
fur eine haushalterische und nachhaltige Nutzung der begrenzten Ressource Bo-
den und damit auch eine Beriicksichtigung samtlicher auf dem Spiele stehender
Interessen zu sorgen. Entsprechend wurde und wird nota bene politisch auf kanto-
naler, insbesondere aber auch auf Bundesebene — gar mit zunehmender Frequenz —
darauf hingearbeitet, den Werkzeugkasten des Raumplanungsrechts mit nachhal-
tigkeitsbezogenen Werkzeugen zu ergénzen und zu verstarken.

Will man ein Bild an die Wand héngen, so bedarf es nebst einiger handwerklicher
Fertigkeiten auch des passenden Werkzeugs, um nicht Gefahr zu laufen, dass der
Putz abbrockelt oder gar die Wand eingerissen wird. Gerade im Raumplanungs-
recht macht es jedoch aktuell bisweilen den Eindruck, man wolle, um auf Nummer
sicher zu gehen, sogleich mit dem Vorschlaghammer zu Werke gehen.

Hier setzt die vorliegende Dissertation an: Sie zeigt auf, dass eine nachhaltige Bo-
dennutzung bei Weitem nicht eine Sache des Raumplanungsrechts allein ist und
dies auch nicht sein kann, sind es doch mannigfaltige Faktoren, die auf die Nut-
zung des Raumes, des Bodens als zwei- oder gar dreidimensionale Flache einwir-
ken. Es werden deshalb einerseits bereits bestehende Instrumentarien ausserhalb
des Raumplanungsrechts erortert, welche eine nachhaltige Bodennutzung — wenn
nicht gar besser, so mindestens auf gleichwertige Art und Weise — zu erreichen
vermdgen, jedoch aus unterschiedlichen Griinden keine Anwendung und prakti-
sche Umsetzung finden.

Ebenso sind andererseits — zumindest der schweizerischen Rechtsordnung — noch
weitgehend unbekannte und vor allem unerprobte Hilfsmittel, denen nachgesagt
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Vorwort und Dank

wird, sie vermdchten die Bodennutzung in die gewiinschte Richtung zu lenken,
auf ihre effiziente und effektive Umsetzbarkeit zu prifen.

Zu danken gilt es hier an erster Stelle dem Doktorvater, Herrn Prof. Dr. ROLAND
NORER, der mir sowohl bei der Themensuche und -wahl wie auch bei der Erstel-
lung dieses Werkes im Rahmen meiner Assistenztatigkeit an dessen Lehrstuhl fiir
Offentliches Recht und Recht des landlichen Raums an der Universitat Luzern
sehr grosse Freiheiten gewahrt hat. Ebenso gilt mein Dank dem Zweitgutachter,
Herrn RA Prof. Dr. BEAT STALDER, sowie Herrn Prof. Dr. SEBASTIAN HESEL-
HAUS, MA, der den Vorsitz des Dissertationskolloquiums innehatte.

Viele Personen haben mich bei der Erstellung dieses Buches unterstiitzt. Fiir die
wohlwollend-kritischen Anmerkungen und daftr, dass sie die Aufgabe des Lekto-
rats auf sich genommen haben, mdchte ich hier Frau RAin MLaw CHRISTA PREI-
SIG und Frau RAin MLaw JOHANNA SOUTO, LL.M., besonders danken. Zu erwéh-
nen sei in diesem Zusammenhang ebenso die sehr angenehme Zusammenarbeit
mit dem DIKE Verlag, insbesondere mit Frau CAROLINE MENDELIN, Frau
DOROTHEA SCHOLL und Herrn MARKUS ERNST. Im Rahmen des Feinschliffs fir
die Drucklegung schliesslich hat Frau PETRA MEYER Uberaus wertvolle Anregun-
gen grammatikalischer Art beigesteuert.

Dank gilt sodann meinen Eltern, Heidi und Hans Rebsamen-Bieri, die mich zu
dem gemacht haben, was ich heute bin. Danken méchte ich schliesslich Cornelia,
die mich als Elektromonteur mit Ambitionen kennengelernt und mich seither mit
sehr viel Verstdndnis, Geduld und Aufmunterung begleitet hat. lhr sei dieses Buch
gewidmet.*

* Es ist offensichtlich, dass die Erstellung dieses Werkes ohne den Sukkurs des weibli-

chen Geschlechts so oder anders nicht, oder zumindest bei Weitem nicht in dieser Art,
mdglich gewesen ware.
Der besseren Lesbarkeit ist es jedoch geschuldet, dass in diesem Buch nicht zwischen
weiblicher und méannlicher Form unterschieden wird. Was etwa fur den Grundeigen-
timer gilt, gilt also ebenso fir die Grundeigentimerin, was die Investorin betrifft, hat
ebenso Geltung fir den Investor. Ich mdchte es hier halten wie FELLMANN/KOTTMANN,
Vorwort S. VI, wonach es «[...] zur Gleichberechtigung von Mann und Frau nicht
Worte, sondern Taten braucht [...]».
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ARE (Hrsg.), Infrastrukturkosten unterschiedlicher Siedlungstypen, Oder: Ist verdichtet
und zentral bauen billiger? Bern 2017 < https://www.are.admin.ch/are/de/home/me
dien-und-publikationen/publikationen/grundlagen/infrastrukturkosten-unterschiedlich
er-siedlungstypen.html > (besucht am: 26. Januar 2020, zit. ARE, Infrastrukturkosten)

BLW/ARE, Faktenblatter: erganzende Informationen betreffend Sachplan Fruchtfolgefla-
chen, Bern 2018 < https://www.are.admin.ch/are/de/home/raumentwicklung-und-raum
planung/strategie-und-planung/konzepte-und-sachplaene/sachplaene-des-bundes/sach
plan-fruchtfolgeflaechen-sp-fff/uberarbeitung-und-starkung-des-sachplans-fff.html >
(besucht am: 26. Januar 2020, zit. BLW/ARE, Faktenblatter Sachplan FFF)

Expertengruppe Sachplan FFF, Uberarbeitung/Starkung des Sachplans Fruchtfolgeflachen,
Bericht der Expertengruppe im Auftrag des Eidgendssischen Departements fiir Umwelt,
Verkehr, Energie und Kommunikation (UVEK), Bern 2018 < https://www.are.admin.
ch/are/de/home/raumentwicklung-und-raumplanung/strategie-und-planung/konzepte-
und-sachplaene/sachplaene-des-bundes/sachplan-fruchtfolgeflaechen-sp-fff/uberarbei
tung-und-starkung-des-sachplans-fff.html > (besucht am 26. Januar 2020, Experten-
gruppe Sachplan FFF)

BAFU, Emissionshandelssystem EHS, Ein Modul der Mitteilung des BAFU als Vollzugs-
behdrde zur CO2-Verordnung. Stand 2018, Bern 2018 < https://www.bafu.admin.ch/
bafu/de/home/themen/klima/publikationen-studien/publikationen/emissionshandelssys
tem-ehs.html > (besucht am: 16. Februar 2020, zit. BAFU, Emissionshandelssystem
EHS)

ARE, Medienmitteilung «Bundesrat verabschiedet zweite Etappe der Teilrevision des
Raumplanungsgesetzes» vom 31. Oktober 2018 < https://www.are.admin.ch/are/de/
home/medien-und-publikationen/medienmitteilungen/medienmitteilungen-im-dienst.
msg-id-72730.html > (besucht am: 26. Januar 2020, zit. ARE, Medienmitteilung Verab-
schiedung RPG 2)

Materialien

(in chronologischer Reihenfolge)

Botschaften des Bundesrates

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung zum Entwurf eines Bundesbeschlus-
ses Uber dringliche Massnahmen auf dem Gebiete der Raumplanung vom 26. Januar
1972, BBI 1972 | 501 ff. (zit. Botschaft Bundesbeschluss Dringliche Massnahmen)

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung zum Bundesgesetz zur Férderung
des Wohnungsbaus und des Erwerbs von Wohnungs- und Hauseigentum (Wohnbau-
und Eigentumsfoérderungsgesetz) vom 17. September 1973, BBI 1973 Il 679 ff. (zit.
Botschaft WEG)

Botschaft zu einem Bundesgesetz Uber die Raumplanung (RPG) vom 27. Februar 1978,
BBI 1978 | 1006 ff. (zit. Botschaft RPG)
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Materialienverzeichnis

Botschaft zu einem Bundesgesetz iber den Umweltschutz (USG) vom 31. Oktober 1979,
BBI 1979 111 749 ff. (zit. Botschaft USG)

Botschaft zu einem Bundesgesetz iiber Walderhaltung und Schutz vor Naturereignissen
(Waldgesetz, WaG) vom 29. Juni 1988, BBI 1988 |1l 173 ff. (zit. Botschaft WaG)

Botschaft iber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BBI 1997 | 1 ff. (zit.
Botschaft BV)

Botschaft zum Ubereinkommen zum Schutz der Alpen (Alpenkonvention) und zu verschie-
denen Zusatzprotokollen vom 10. September 1997, BBI 1997 1V 657 ff. (zit. Botschaft
Alpenkonvention)

Botschaft zur Ratifizierung der Protokolle zum Ubereinkommen zum Schutz der Alpen
(Alpenkonvention) vom 19. Dezember 2001, BBI 2002 2922 ff. (zit. Botschaft Ratifi-
zierung Alpenkonvention)

Botschaft zur Weiterentwicklung der Agrarpolitik (Agrarpolitik 2011) vom 17. Mai 2006,
BBI 2006 6337 ff. (zit. Botschaft AP 2011)

Botschaft zur Volksinitiative «Raum fiir Mensch und Natur (Landschaftsinitiative)» vom
20. Januar 2010, BBI 2010 1033 ff. (zit. Botschaft Landschaftsinitiative)

Botschaft zu einer Teilrevision des Raumplanungsgesetzes vom 20. Januar 2010, BBI 2010
1049 ff. (zit. Botschaft Revision RPG 2012)

Botschaft zur Weiterentwicklung der Agrarpolitik in den Jahren 2014-2017 (Agrarpolitik
2014-2017) vom 1. Februar 2012, BBI 2012 2075 ff. (zit. Botschaft AP 2014-2017)

Botschaft zum ersten Massnahmenpaket der Energiestrategie 2050 (Revision des Energie-
rechts) und zur Volksinitiative «Fur den geordneten Ausstieg aus der Atomenergie
(Atomausstiegsinitiative)» vom 4. September 2013, BBI 2013 7561 ff. (zit. Botschaft
Revision Energierecht)

Botschaft zum Bundesgesetz Uber Zweitwohnungen vom 19. Februar 2014, BBI 2014
2287 ff. (zit. Botschaft Zweitwohnungsgesetz)

Botschaft zur Volksinitiative «Zersiedelung stoppen — flir eine nachhaltige Siedlungsent-
wicklung (Zersiedelungsinitiative)» vom 11. Oktober 2017, BBI 2017 6779 ff. (zit. Bot-
schaft Zersiedelungsinitiative)

Weitere Materialien des Bundesrates

Schweizerischer Bundesrat, Bericht Uiber den Stand und die Entwicklung der Bodennutzung
und Besiedlung der Schweiz (Raumplanungsbericht 1987) vom 14. Dezember 1987,
BBI 1988 | 871 ff. (zit. Bundesrat, Raumplanungsbericht 1987)

Volksabstimmung vom 12. Mérz 1995, Erlduterungen des Bundesrates < https://www.bk.
admin.ch/bk/de/home/dokumentation/volksabstimmungen/volksabstimmung-19950312.
html > (besucht am: 26. Januar 2020, zit. Volksabstimmung vom 12. Mé&rz 1995, Erl&u-
terungen des Bundesrates)

Schweizerischer Bundesrat, Bericht tiber die Grundziige der Raumordnung Schweiz vom
22. Mai 1996, BBI 1996 111 556 ff. (zit. Bundesrat, Bericht Grundziige 1996)
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Schweizerischer Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2002, Bern 2002 (zit. Bun-
desrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2002)

Schweizerischer Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung: Leitlinien und Aktionsplan
2008-2011, Bern 2008 (zit. Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2008-2011)

Schweizerischer Bundesrat, Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems, Bericht des
Bundesrates in Erfilllung der Motion der Kommission fiir Wirtschaft und Abgaben des
Standerates vom 10. November 2006 (06.3635), 6. Mai 2009 < https://www.blw.admin.
ch/blw/de/home/politik/agrarpolitik/fruehere-reformetappen/weiterentwicklung-direkt
zahlungssystem.html > (besucht am: 26. Januar 2020, zit. Bundesrat, Bericht Weiter-
entwicklung Direktzahlungssystem)

Schweizerischer Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2012-2015, Bern 2012 (zit.
Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2012-2015)

Schweizerischer Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019, Bern 2016 (zit.
Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019)

Schweizerischer Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016—2019, Kurzfassung,
Bern 2016 (zit. Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019, Kurzfas-
sung)

Weitere bodennutzungsbezogene Materialien auf Bundesebene

Entwurf zum Bundesgesetz (iber die Raumplanung vom 4. Oktober 1974, BBI 1974 Il
816 ff. (zit. Entwurf RPG 1974)

Verhandlungen von National- und St&nderat zum Raumplanungsgesetz, Teilrevision (Ge-
schéft 10.019), Dokumentationsdienst der Parlamentsdienste < https://www.parlament.
ch/centers/documents/de/verhandlungen-10-019-2013-03-03.pdf > (besucht am: 26.
Januar 2020, zit. Verhandlungen zur Revision RPG 2012)

Entwurf zum Bundesgesetz (ber die Landwirtschaft (Landwirtschaftsgesetz, LwG) vom
1. Februar 2012, BBI 2012 2327 ff. (zit. Entwurf LwG 2012).

Postulat 14.3806, von Graffenried Alec vom 24. September 2014, «Verdichtetes Bauen in
Ortszentren fordern, aber wie» < https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-
vista/geschaeft?Affairld=20143806 > (besucht am: 26. Januar 2020, zit. Postulat von
Graffenried)

Bericht der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle zuhanden der Geschéftsprifungskom-
mission des Nationalrates, Sicherung landwirtschaftlichen Kulturlandes vom 11. Juni
2015, BBI 2016 3551 ff. (zit. PVK-Evaluation, Sicherung landwirtschaftlichen Kultur-
landes)

Bericht der Geschaftsprifungskommission des Nationalrates, Sicherung landwirtschaftli-
chen Kulturlandes vom 20. November 2015, BBI 2016 3531 ff. (zit. GPK-N, Sicherung
landwirtschaftlichen Kulturlandes)

Standesinitiative des Kantons Graublinden 16.308 vom 18. April 2016, «Anpassung des
Bundesgesetzes (ber die Raumplanung» < https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/
suche-curia-vista/geschaeft? Affairld=20160308 > (besucht am: 26. Januar 2020, zit.
Standesinitiative Graubiinden 16.308)
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Standesinitiative des Kantons Wallis 16.310 vom 2. Juni 2016 «RPG. Maiensésse und Sta-
del. Unterstiitzen wir die Bindner Idee!» < https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/
suche-curia-vista/geschaeft? Affairld=20160310 > (besucht am: 26. Januar 2020, zit.
Standesinitiative Wallis 16.310)

Motion UREK-SR 17.3358 vom 16. Mai 2017 «Umnutzung nicht mehr bendtigter land-
wirtschaftlicher Bauten zur Wohnnutzung» < https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/
suche-curia-vista/geschaeft?Affairld=20173358 > (besucht am: 26. Januar 2020, zit.
Motion UREK-SR 17.3358)

Amtliche Publikationen — Materialien: kantonale Ebene

Amtliche Publikationen

(in alphabetischer Kantons-, sodann in chronologischer Reihenfolge)

Luzern

Kantonaler Richtplan 2009, teilrevidiert 2015, Richtplan-Text < https://richtplan.lu.ch/-/
media/Richtplan/Dokumente/downloads/richtplan_2015_text.pdf?la=de-CH > (besucht am:
26. Januar 2020, zit. Kantonaler Richtplan Luzern)

Thurgau

ARE-TG, Richtplan des Kantons Thurgau, Stand 2017 (Text) < https://raumentwicklung.
tg.ch/themen/kantonaler-richtplan.html/4211 > (besucht am: 26. Januar 2020, zit. Kantona-
ler Richtplan Thurgau (Text))

Zug

Amt fir Raumplanung des Kantons Zug, Kantonaler Richtplan, Richtplantext, Beschlossen
vom Kantonsrat am 28. Januar 2004 < https://www.zg.ch/behoerden/baudirektion/arv/
copy_of_richtplanung/dokumente/richtplandokumente/040128-richtplantext.pdf/view >
(besucht am: 28. Januar 2019, zit. Kantonaler Richtplan Zug (Text) 2004)

Amt fir Raumplanung des Kantons Zug, Kantonaler Richtplan, Richtplantext, Kantonsrats-
beschliisse bis: 6. September 2018, Vom Bundesrat genehmigt sind Kantonsratsbeschliisse
bis: 1. Juni 2017 < https://www.zg.ch/behoerden/baudirektion/arv/copy_of_richtplanung >
(besucht am: 28. Januar 2019, zit. Kantonaler Richtplan Zug (Text) 2018)

Amt fur Raumplanung des Kantons Zug, Richtplankarte, Kantonsratsbeschliisse bis:
28. Juni 2018, Vom Bundesrat genehmigt sind Kantonsratsbeschliisse bis: 1. Juni 2017
< https://www.zg.ch/behoerden/baudirektion/arv/copy_of_richtplanung > (besucht am: 28.
Januar 2019, zit. Richtplankarte des Kantons Zug)
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Materialien

(in alphabetischer Kantons-, sodann in chronologischer Reihenfolge)

Appenzell Innerrhoden

Kanton Appenzell Innerrhoden, Flyer zum Projekt Raum*, Siedlungsflachenreserven fiir
eine Siedlungsentwicklung nach innen, < https://www.raumplus.ethz.ch/de/download/
Flyer_RaumPlus_Al.pdf > (besucht am: 26. Januar 2020, zit. Kanton Appenzell Innerrho-
den, Flyer zum Projekt Raum™*)
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a alt

Abs. Absatz

a.E. am Ende

AG Aktiengesellschaft

AGVE Aargauische Gerichts- und Verwaltungsentscheide (Aarau)

al. Alinea (= Abs.)

a.M. anderer Meinung

ARGE ALP Arbeitsgemeinschaft Alpenlander

ARE Bundesamt fiir Raumentwicklung

ARE-TG Amt fir Raumentwicklung des Kantons Thurgau

ARP Amt fir Raumplanung des Kantons Zug

Amtl. Bull. Amtliches Bulletin der Bundesversammlung (Bern)

Amtl. Bull. SR Amtliches Bulletin der Bundesversammlung, Sténderat (Bern)

AP Agrarpolitik

Art. Artikel

art. article (= Art.)

Aufl. Auflage

BAFU Bundesamt fur Umwelt

BaKomm Basler Kommentar

BBI Bundesblatt

BFS Bundesamt fur Statistik

BGBI Bundesgesetzblatt

BGE Amtliche Sammlungen der Entscheidungen des Schweizerischen
Bundesgerichts

BGer Bundesgericht

BIP Bodeninformationsplattform

BL Basel-Landschaft

BLW Bundesamt fur Landwirtschaft

BOKS Bodenschutzkonzept Stuttgart

BRP Bundesamt fiir Raumplanung (jetzt Bundesamt fiir Raumentwick-
lung ARE)

BRT Schweizerische Baurechtstagung

LV
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BS

BUWAL
BWL
bzgl.
bzw.
ca.

CH
Co
CO2
DEZA
d.h.
Difu
Diss.
E

E.
EEA
EFD
EHS
eidg.
EspaceSuisse
ETFRN
ETH
et seq.
ESTV
etal.
etc.
EU
evtl.

f.

FFF
FAO
FAZ
ff.
FHB

fig.

LVI

Bereinigte Sammlung der Bundesgesetze und Verordnungen
1848-1947

Bundesamt fiir Umwelt, Wald und Landschaft
Bundesamt fiir wirtschaftliche Landesversorgung
beziiglich

beziehungsweise

circa

Confoederatio Helvetica

Company

Kohlenstoffdioxid

Direktion fur Entwicklung und Zusammenarbeit
das heisst

Deutsches Institut fir Urbanistik

Dissertation

Entwurf

Erwagung

European Environment Agency (= Europdische Umweltagentur)
Eidgendssisches Finanzdepartement
Emissionshandelssystem

eidgendssisch

Verband fir Raumplanung (bis 2018: VLP-ASPAN)
European Tropical Forest Research Network
Eidgendssische Technische Hochschule

and that which follows (= ff.)

Eidgendssische Steuerverwaltung

et alii (= und weitere)

et cetera

Européische Union

eventuell

und folgende/folgender (Seite, Randnummer etc.)
Fruchtfolgeflache(n)

Food and Agriculture Organization of the United Nations
Flachenausweisungszertifikat

und folgende (Seiten, Randnummern etc.)
Fachhandbuch

Figure
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Fn.
FNZ
Fr.
FSU
ggf.
gGmbH
GmbH
gl.M.
GPK-N
ha
Habil.
Hrsg.
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Prolog: Einleitende Anmerkungen

Begrenzte Ressource Boden

Der Boden ist eine der knappsten Ressourcen der auch ansonsten rohstoffarmen
Schweiz.! Von der ohnehin geringen Gesamtflache der Schweiz ist bloss ein ge-
ringer Teil intensiv nutzbar:? Insgesamt rund 43 Prozent der gesamten Landes-
flache stehen fiir Siedlungszwecke (7,5 Prozent) und zur landwirtschaftlichen Nut-
zung (35,9 Prozent) zur Verfligung.® Die bestockten Flichen (Wald und Gehdlze)
nehmen rund 31,3 Prozent, die unproduktiven Flachen (Gewésser, unproduktive
Vegetation, Fels, Gerdll, Gletscher und Firn) schliesslich ca. 25,3 Prozent des Bo-
dens ein.* «<Boden ist vor allem in einer Hinsicht ein spezielles Gut: er ist immobil,
nicht verschiebbar, nicht vermehrbar.»® Aufgrund dieser Knappheit sind Konflikte
Uber Art und Umfang der Nutzung dieser knappen Ressource vorprogrammiert.®
Bevolkerung” und Wirtschaft® werden auch in Zukunft eher zu- denn abnehmen.®
Anspriiche an den Raum an sich, aber auch an die Mobilitit werden weiter zuneh-
men, die Nutzungskonkurrenz um die bereits knappe Ressource Boden verschérft
sich.1® Aufgrund dieser Knappheit sowie um allen daraus folgenden, potenziell
konfligierenden Nutzungsanspriichen bereits vorausschauend gerecht zu werden,

L Vgl. MuceLl, Foderalismus, S. 20; KNOEPFEL, S. 13; s. auch KNOEPFEL/KARRER, in
ESTERMANN, Vorwort.

2 NEBEL, S. 10.

3 BFS, Resultate Arealstatistik, S. 6, S. 8 ff. (Siedlungsflachen) sowie S. 13 ff. (Land-
wirtschaftsflachen). Zum Stand der noch nicht abgeschlossenen Datenerhebung der
Avrealstatistik 2013/18 vgl. < https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/raum-
umwelt/erhebungen/area/2013-18/datenerhebung.html > (besucht am: 26. Januar 2020).

4 BFS, Resultate Arealstatistik, S. 6, S. 17 ff. (Bestockte Flachen) sowie S. 20 ff. (Un-
produktive Flachen).

5 MAUCH/MARTI/HAERING et al., S. 25; vgl. ZIMMERLLI, S. 36; ebenso NEBEL, S. 1; a.M.
MARQUARDT, S. 202 sowie S. 217, der den Boden unter die regenerierbaren Ressour-
cen subsumiert.

6 Vgl. BRASSEL/ROTACH, S. 1.

7 Vgl. BFS, Szenarien zur Bevolkerungsentwicklung, S. 5, Bundesrat, Strategie Nach-
haltige Entwicklung 2016-2019, S. 20.

8 Vgl. das Grundszenario in BFS, Szenarien zur Bevolkerungsentwicklung, S. 30.
9 KNOEPFEL/KARRER, in ESTERMANN, Vorwort; ESTERMANN, S. 11.
10 ESTERMANN, S. 11.


https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/raum-umwelt/erhebungen/area/2013-18/datenerhebung.html
https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/raum-umwelt/erhebungen/area/2013-18/datenerhebung.html
https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/raum-umwelt/erhebungen/area/2013-18/datenerhebung.html
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dirfte angenommen werden, dass mit dieser Ressource sparsam und bedacht um-
gegangen wird.!* Ebenso liegt die Vermutung nahe, dass die zur Verfiigung stehen-
den raumplanerischen Instrumente besonders umsichtig gehandhabt werden und
einer durchdachten, nachhaltigen Steuerung der Siedlungsentwicklung dienen.?

Ein Blick in die Statistik

Ganz anders stellen sich die tatsdchlichen Verhaltnisse dar, wagt man einen Blick
in eine weitere bodennutzungsbezogene Statistik'®: Wahrend die Siedlungsfla-
che'# von 1985 bis 2009 insgesamt um fast einen Viertel gewachsen ist'® und jeder
Einwohner rund 400 m? dieser Siedlungsflache® beansprucht,” sind gleichzeitig
etwas mehr als 5 Prozent'® oder rund 1,1 m? Kulturland bzw. Landwirtschaftsfl-

11

12

13

14

15

16

17

18

Vgl. KNOEPFEL, S. 13.
Vgl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 6.
Val. hierzu auch ESTERMANN, S. 3 f.

Diese umfassen nebst den Geb&uden auch alle weiteren Anlagen der Wohnnutzung,
der Arbeits- und Freizeitnutzung sowie der Mobilitit und auch Grunrdume fur die Er-
holung; vgl. BFS, Resultate Arealstatistik, S. 8.

BFS, Resultate Arealstatistik, S. 6, wo eine Zunahme von rund 23,4 % festgestellt
wird, sowie S. 8.

Genauer: 407 m?; dies bedeutet eine Zunahme von rund 20 m? im Beobachtungszeit-
raum 1985-2009; vgl. BFS, Resultate Arealstatistik, S. 10.

BFS, Resultate Arealstatistik, S. 10; insgesamt fiel die Zunahme der Siedlungsflachen
allerdings grosser aus als das Bevolkerungswachstum, das in den Jahren 1985 bis 2009
von 6,3 Mio. auf 7,4 Mio. Einwohner (und somit «bloss» um rund 15 %) zugenommen
hat; vgl. BFS, Resultate Arealstatistik, S. 8 sowie S. 10. Diese Entwicklung wird ge-
mass BFS, Resultate Arealstatistik, S. 10, zuriickgefiihrt auf die héheren individuellen
Anspriiche beziiglich der Grosse der Wohnflache, die Zunahme der Einpersonenhaus-
halte sowie neue Formen des Zusammenlebens, die zu einem erhéhten Bedarf an
Wohnfléche fiihrten.

Genauer: ca. 5,4 %; vgl. BFS, Resultate Arealstatistik, S. 6.
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che?® pro Sekunde verloren gegangen.?® Diese beiden Entwicklungen kénnen ohne
Weiteres in Verbindung gebracht werden: Das Siedlungsgebiet vergrosserte sich
fast ausschliesslich auf Kosten der Landwirtschaftsflachen, vorwiegend in niedri-
gen und mittleren Hohenlagen.?* So entstand die weit tiberwiegende Mehrheit —
knapp 90 Prozent — der neuen Siedlungsflachen auf vormaligen Landwirtschafts-
flachen.?? Wohl wurden insgesamt «bloss» rund 55 Prozent der verschwundenen
Landwirtschaftsflachen zu Siedlungsflachen umgenutzt,®® die Ubrigen rund 45
Prozent zu bestockten oder unproduktiven Flachen. Dies aber hauptsachlich auf

19

20

21

22

23

Hierunter fallen alle produktiven Fl&chen der Feldwirtschaft, der Viehzucht und des
Obstanbaus, inkl. Gewéchshduser, nicht aber landwirtschaftlich genutzte Gebdude wie
etwa Bauernhduser, Stalle und Schuppen; vgl. BFS, Resultate Arealstatistik, S. 13.

BFS, Resultate Arealstatistik, S. 14. Ebenso zugenommen haben die bestockten Fla-
chen, ndmlich um rund 3,1 %. Vgl. zusammenfassend die Statistik in BFS, Resultate
Arealstatistik, S. 7.

Womit insbesondere das Mittelland, die Talbdden im Alpenraum, im Jura und der
Alpennordflanke gemeint sind; hthere Gebiete sind sicherlich bereits aus erschlies-
sungstechnischen Griinden, aber auch aufgrund des Baugrundes weniger interessant
und werden somit weniger durch die vorherrschende Siedlungsentwicklung tangiert.
Nicht vorenthalten werden soll, dass sich auch die bestockten Fl&chen mehrheitlich auf
Kosten der Landwirtschaftsflachen ausgedehnt haben; vgl. BFS, Resultate Arealstatis-
tik, S. 6.

Womit bloss 10 % der neu mit einer Siedlungsnutzung versehenen Fléchen zuvor be-
stockt oder sog. unproduktiv waren; vgl. BFS, Resultate Arealstatistik, S. 9. Gemass
BFS, Resultate Arealstatistik, S. 9, I&sst sich dies damit erkldren, dass die bestehenden
Siedlungen meist von Landwirtschaftsgebieten umgeben seien und diese nicht lber
denselben Schutz wie die Waldflachen verfigten. Zudem lagen die unproduktiven Fla-
chen in der Regel an abgelegenen Orten und wirden sich deshalb nicht fiir die Erwei-
terung des Siedlungsraums eignen. Diese Argumentation berlicksichtigt das Potenzial
der inneren Entwicklung bzw. der Siedlungsentwicklung nach innen — die Nutzung
von nicht genutzten oder unternutzten Flachen im weitgehend Uberbauten Gebiet,
wodurch weite Teile zusétzlicher Landwirtschaftsflachen geschont werden kdnnten —
nicht; vgl. hierzu ausfiihrlich nachstehend Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.D. Rund 40 %
der Siedlungsflachen entfallen demgemass auf Griinflichen wie Blumenbeete, Rasen,
Gehdlze oder geschlossene Baumbesténde. Das ist im Rahmen der Biodiversitat be-
griissenswert, geht aber dennoch auf Kosten der (produzierenden) Landwirtschaft.

Worunter insbesondere Gebaude-, Industrie- und Gewerbeareale zu subsumieren sind;
vgl. BFS, Resultate Arealstatistik, S. 14.
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aufgegebenen Alpwirtschaften in hoheren Lagen, die fiir eine Siedlungsinan-
spruchnahme ohnehin nicht interessant sind.?*

Um von A nach B, beispielsweise vom Wohnort zur Arbeitsstelle zu gelangen,
braucht es sodann Verkehrswege und Erschliessungen; entsprechend stiegen
gleichzeitig mit der Vergrdsserung der Siedlungsflachen auch die Verkehrsfla-
chen:?® Die Strassenflachen haben im Beobachtungszeitraum 1985-2009 um rund
14,7 Prozent zugenommen. 28

Dieser insgesamt hohe Bodenverbrauch zu Lasten der landwirtschaftlich produk-
tivsten Bdden und die moéglichen kurz- und langfristigen 6kologischen Folgen,
aber auch die mit dieser Entwicklung einhergehenden Kostenfolgen — etwa auf-
grund des (teuren) Baus und des Unterhalts von Siedlungsinfrastrukturen — I&sst
sowohl in Bevoélkerungs-%” als auch in Fachkreisen die Frage aufkommen, wie
einem weiteren ausufernden Wachstum der Siedlungsflache Einhalt geboten wer-
den kann.%

Das Wachstum der Siedlungsflache an sich ist jedoch nicht das einzige drangende
Problem, das sich im Rahmen der Bodennutzung stellt. Dies lasst sich leicht ver-
anschaulichen, wenn man sich die Schweizer Landschaft anlésslich einer ausge-
dehnten Zug- oder Autofahrt quer durch das Land vergegenwaértigt.

Ein Blick aus dem Fenster

Die vorstehend einleitend erwahnte Problematik wird von WALDMANN anschau-
lich skizziert: «Wer mit dem Zug oder mit dem Auto von Genf bis an den Boden-

24 \gl. BFS, Resultate Arealstatistik, S. 14 sowie S. 17 ff., insh. die Feststellung «je ho-
her die Lage, desto starker war zwischen 1985 und 2009 die relative Zunahme der
Waldflache» auf S. 19, sowie die Grafik 17 f.

% Die in der hier genannten Statistik zu den Siedlungsflachen geschlagen werden; vgl.
BFS, Resultate Arealstatistik, S. 9, Grafik 4.

26 BFS, Resultate Arealstatistik, S. 11.

27 Vgl. MucGLl, Foderalismus, S. 44. Ausfluss dieser in der Bevolkerung zunehmenden
Besorgnis um Zustand und Umfang des (noch) vorhandenen Bodens ist beispielsweise
die doch hohe Zahl an politischen Vorstdssen und Initiativen auf kantonaler und natio-
naler Ebene, die sich der Bodennutzung widmen. Hierauf soll im Zweiten Teil, 4. Ka-
pitel, 1.C, sowie in Fn. 573 vertiefter eingegangen werden.

28 \gl. ESTERMANN, S. 11.
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see reist, durchquert nicht nur die schéne Terrassenlandschaft des Weinbaugebiets
und UNESCO-Welterbes <Lavaux», die saftigen Wiesen im Greyerzerland, das
UNESCO-Weltkulturgut der Stadt Bern oder die weiten Landschaften der Ost-
schweiz, er begegnet vielmehr auch zahlreichen Einkaufszentren und Freizeitpar-
ken, teilweise oder ganz brachliegenden Industrie- und Gewerbearealen oder dicht
gedrangten Wohnsilos.»?® Nat(rliche und von Menschenhand geschaffene Denk-
maler bzw. erhaltens- und schutzwirdige Gebiete kontrastieren hier mit Entwick-
lungen der menschlichen Industrie- und Konsumgesellschaft. Das wére an sich
nicht per se problematisch; problematisch ist vielmehr die unstrukturierte bzw.
zerstreute, in einer Grobbetrachtung als ungesteuert, willkurlich hingeworfen er-
scheinende Anordnung dieser Gebdulichkeiten, die keinem einheitlichen System
folgt. Dieses Phdnomen wird bisweilen als Siedlungsbrei, als Verstadterung, die
weite Teile des schweizerischen Mittellandes durchwuchert, sich in den Alpen und
im Jura in Form von Ablegern fortsetzt und sich von eigenstandigen Zellen aus in
die Landschaft hineinfrisst — oder kurzum als Zersiedelung — bezeichnet.*

Boden wird also nicht bloss verschwendet, indem das Siedlungsgebiet sich — vor
allem auf Kosten der landwirtschaftlichen Nutzflache — immer weiter ausdehnt.
Es wird auch zugelassen, dass diese Ausdehnung ungeordnet ins Griine hinaus
geschieht.®? Das bereits fiir eine zukiinftige Uberbauung vorgesehene Baugebiet —
die Bauzonen — sind (iberdies aus mannigfaltigen Griinden®? einerseits tiber den
voraussichtlichen Gebrauch hinaus dimensioniert und liegen andererseits — mithin
auch aus volkswirtschaftlich-6konomischer Warte betrachtet — an ungtinstigen,

2 WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 222.

%0 Vgl. WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 222; MuccLlI, Foderalismus, S. 19. Diese
Aufzéhlung der mdglichen einschldgigen Begriffe ist keinesfalls abschliessend; auf
den hier gewahlten Begriff «Zersiedelung» als Oberbegriff fir dieses Phanomen wird
ausfuhrlich im Zweiten Teil, 1. Kapitel, I1, eingegangen.

81 Was etwa auch darauf zuriickzufiihren ist, dass der zur Verfiigung stehende Boden zu
wenig kompakt bebaut wird; vgl. hierzu Zweiter Teil, 1. Kapitel.

% vgl. Auer et al., S. 6; vgl. BERTscHI, Ausscheidung und Dimensionierung, S. 34.

3 Vgl. hierzu Zweiter Teil, 1. Kapitel, I11.
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schlecht erschlossenen und peripheren Lagen.3* Schliesslich wird befirchtet, dass
sich dieser Trend zu mehr Bodenverbrauch weiter fortsetzen duirfte.*

Kurzer geschichtlicher Uberblick tber die
Schweizer Raumordnungspolitik

Dieser insgesamt schleichend wahrnehmbare Prozess — ein Gebiet ist nicht von
heute auf morgen Uberbaut — ist auch der Bevolkerung aufgefallen.® Die 6ffentli-
che Wahrnehmung, dass die Schweiz «immer mehr zugebaut werde», ist denn
auch nicht neu:¥" Bereits die Stimmungslage in den 1960er- und 1970er-Jahren —
als Bauboom, Bodenspekulation und Zerstérung von Orts- und Landschaftsbildern
die Raumplanung vermehrt in das gesellschaftliche Bewusstsein riicken liessen —
veranlasste den Bund, raumplanerische Massnahmen zu ergreifen, die im Jahr
1972 vorab im Gewasserschutzgesetz®® sowie im Bundesbeschluss tiber dringliche
Massnahmen auf dem Gebiete der Raumplanung®® miindeten.*® SCHILLING be-
schreibt die damalige Stimmungslage wie folgt: «Der Anstoss zur Landesplanung
kam von der Beleidigung des Auges. Die Verhduselung und Verschandelung der
Landschaft, die Verbauung von Aussichtspunkten und von Fluss- und Seeufern

3 FREY, Starke Zentren, Starke Alpen, S. 146 f.; ARE, Raumentwicklungsbericht 2005
(Zusammenfassung), S. 9; MULLER-JENTSCH/GMUNDER, S. 49 ff.; vgl. MuGGLI, Bau-
pflicht, S. 109; vgl. VINZENS, S. 7.

35 MeuLl, S.11; KIENAST/HERSPERGER/SCHULZ/SEIDL, S.3; WALTER/HANNI, S. 16;
ScHWICK/JAEGER/HERSPERGER/CATHOMAS/MUGGLI, S. 121.

3%  Aueretal.,S. 6.
87 Vgl. MuccLl, Foderalismus, S. 44.

3 Mit dem Gewasserschutzgesetz wurde die erste Trennung zwischen Bau- und Nicht-
baugebiet vorgenommen; vgl. MucaLl, Baupflicht, S. 109.

39 Vgl. die Botschaft Bundesbeschluss Dringliche Massnahmen, welche den Handlungs-
notstand der damaligen Zeit anschaulich skizziert: S. 502: «Der fiir die Erstellung von
Bauten und fiir andere Zwecke verfiigbare Boden wird immer knapper. Die Notwen-
digkeit, mit ihm sparsam umzugehen und seine Verwendung vorausschauend zu pla-
nen, ist offenkundig und zwingend. Die Raumplanung hat mit der tatsachlichen Ent-
wicklung der Verhdltnisse nicht tberall Schritt gehalten» sowie «Der Bund ist mit
seiner eigenen Gesetzgebung wegen des urspriinglichen Fehlens ausreichender Ver-
fassungsgrundlagen und der Schwierigkeiten, die bei ihrer Schaffung zu iberwinden
waren, in Rickstand geraten».

40 MucaLl, Foderalismus, S. 45.
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fuhrten zur Einsicht, dass die Besiedlung geordnet werden miisse. Landschafts-
schutz ist fir viele noch heute der eigentliche Sinn der Landesplanung.»* Der seit
der Einfilhrung des Raumplanungs-Artikels in der Bundesverfassung (Art. 224uater
aBV) im Jahre 1969 bestehende Auftrag an die Kantone, flr einen haushéalteri-
schen Umgang mit dem Boden zu sorgen, wurde erst Jahre spater mit dem Raum-
planungsgesetz (RPG), das — in dessen zweitem Anlauf — am 1. Januar 1980 in
Kraft trat, konkretisiert.*? Mit der Einfilhrung des RPG sollten Ordnung und Qua-
litat in die raumliche Entwicklung gebracht werden.*®

In den darauffolgenden Jahren gelang es allerdings nicht, den Flachenverbrauch
zu stoppen und der Zersiedelung der Landschaft effizient entgegenzutreten.t
Trotz des hohen Stellenwerts, welcher der Siedlungsentwicklung — auch poli-
tisch — zukommt, fanden sich genau hier die grossten Defizite in der raumplaneri-
schen Praxis.*®

Entsprechend dusserte sich das Unbehagen in der Bevolkerung insbesondere durch
zahlreiche Volksinitiativen, in ndherer Vergangenheit etwa der Landschafts-,*® der
Zweitwohnungs-*” oder der im Jahr 2012 in Zlrich angenommenen Kulturland-
Initiative*®. Unter dem Eindruck der zustande gekommenen Landschaftsinitia-

41 SCHILLING, S. 663; ARMIN MEILI, Chefarchitekt der Landi 39 (zit. nach WILLIMANN,
S. 10), monierte bereits im Jahr 1967 — also noch einige Jahre vor Einfiuhrung des
GSchG bzw. des RPG unmissverstandlich: «Mit behdrdlicher Zustimmung nimmt eine
wahre Sauordnung ihren Fortgang — konform mit den geltenden Gesetzen!!».

42 Vgl. WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 222; vgl. MuccLI, Foderalismus, S. 45.
43 LEUENBERGER, S. 8.

4 WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 222; vgl. GRIFFEL, Grundsatzgesetzgebungs-
kompetenz, S. 34.

4% Vgl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 7.

4 Eidgenossische Volksinitiative «Raum fiir Mensch und Natur (Landschaftsinitiative)»:
BBI 2007 4965 ff. (Text der Initiative); BBI 2008 7557 f. (Feststellung des Zustande-
kommens durch die Bundeskanzlei), sowie die Botschaft zur Landschaftsinitiative. Zu-
riickgezogen, nachdem die Teilrevision des RPG an der Volksabstimmung vom
3. Mérz 2013 angenommen wurde, vgl. BBI 2013 5798; s. auch WALDMANN, Der
Raum wird knapp, S. 248 f.

47 Eidgendssische Volksinitiative «Schluss mit uferlosem Bau von Zweitwohnungen!»:
BBI 2006 5229 ff. (Text der Initiative); BBI 2008 1113 (Feststellung des Zustande-
kommens durch die Bundeskanzlei); angenommen an der Volksabstimmung vom
11. Mérz 2012, vgl. BBI 2006 6623.

48 Die Zircher Kulturland-Initiative verlangt, dass etwa 1000 ha Kulturland, die im kan-
tonalen Richtplan als Siedlungserweiterungsgebiet vorgesehen sind, nicht Uberbaut
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tive*, die insbesondere eine weitere Zersiedelung der Schweiz stoppen, die Land-
schaft schiitzen und die Siedlungsentwicklung nach innen fordern wollte,* und
der Einsicht folgend, dass das RPG einer Uberarbeitung bedarf, um Méngel und
Lucken zu beheben,’ nahm der Bundesrat eine Teilrevision des RPG an die
Hand.5? Diese sollte sich den Anliegen der Landschaftsinitiative annehmen, ohne
hierfiir eine Verfassungsanderung notwendig zu machen.® Das teilrevidierte
RPG>* wurde — nach langen parlamentarischen Beratungen®® und einem heftig ge-

49

50

51

52

53

54

55

werden durfen; vgl. < http://gruene-zh.ch/ziele-der-initiative > (besucht am: 16. Feb-
ruar 2020) sowie MucGGLI, Foderalismus, S. 45 Fn. 6. Sie wurde am 17. Juni 2012 mit
einem Ja-Stimmen-Anteil von 54,5 % angenommen. Vgl. hierzu — insb. auch beziig-
lich der anschliessenden Umsetzung — BGE 141 | 186; vgl. zum Ganzen AUER et al.,
S. 6; s. auch MucaLl, Verdichtet bauen, S. 155.

Der Bundesrat bezeichnet in der Botschaft Revision RPG 2012, S. 1050, die Grund-
anliegen der Landschaftsinitiative als berechtigt.

Botschaft Landschaftsinitiative, S. 1038; vgl. auch die gleichentags datierende Bot-
schaft Revision RPG 2012, S. 1052.

Botschaft Revision RPG 2012, S. 1052 f. Der Wille zur Uberarbeitung bestand bereits
zuvor, beabsichtigte doch der Bundesrat im Jahr 2008 mit dem Raumentwicklungsge-
setz REG, das RPG mit einer Totalrevision abzulsen; vgl. Botschaft Revision RPG
2012, S. 1053, sowie ARE, Medienmitteilung «Bundesrat er6ffnet Vernehmlassung
zur Revision des Raumplanungsgesetzes»; vgl. ARE, Vernehmlassungsentwurf REG;
UVEK, Faktenblatt REG sowie ARE, Erlauternder Bericht REG. Im Rahmen der Ver-
nehmlassung wurde diese Totalrevision — insbesondere von den Kantonen — als zu
weitgehend erachtet und eine Teilrevision des RPG ins Auge gefasst; vgl. ARE, Me-
dienmitteilung «Raumplanung: Teilrevision statt neues Gesetz»; ambivalent beziiglich
der damals anberaumten Totalrevision auch WALDMANN, Der Raum wird knapp,
S. 249 1.

Botschaft Revision RPG 2012, S. 1049 ff.; vgl. MuGaLli, Baupflicht, S. 109.
Botschaft Revision RPG 2012, S. 1050.

In dieser Arbeit wird fortan der Terminus «teilrevidiertes RPG» verwendet, wenn es
sich um die an der Volksabstimmung vom 3. Mérz 2013 angenommene und per 1. Mai
2014 in Kraft gesetzte Version handelt. Vorgangerversionen werden als aRPG, allfél-
lige Entwurfversionen als E-RPG (mit jeweiliger Datumsangabe) bezeichnet.

Vgl. MucaLl, Fdderalismus, S. 44, insb. Fn. 4. Alleine die parlamentarische Debatte
zur Teilrevision des RPG (Geschéft 10.019) dauerte von 2010 bis 2012 und endete mit
der Schlussabstimmung vom 15. Juni 2012; vgl. Verhandlungen zur Revision RPG
2012, mit einer Ubersicht tiber die Verhandlungen auf S. 1.


http://gruene-zh.ch/ziele-der-initiative
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filhrten Abstimmungskampf® — mit Volksabstimmung vom 3. Marz 2013 ange-
nommen und per 1. Mai 2014 in Kraft gesetzt.’

Seit Langerem ist die Bodennutzung also ein (politischer) Dauerbrenner und wird
es wohl auch bleiben.%®

Ziel der vergangenen Teilrevision des RPG war bzw. ist, der Zersiedelung Einhalt
zu gebieten, die Siedlungsentwicklung in geordnete Bahnen zu lenken und auf ein
vertretbares Mass zu reduzieren. Um einen Begriff, ein Schlagwort, kreisen samt-
liche der vorgenannten Bemiihungen: Es herrscht Einigkeit, dass die Begrenzung
des Siedlungsflachenwachstums und damit verbunden ein sparsamer Umgang mit
der endlichen Ressource Boden unbestrittene Voraussetzung einer Raum- und
Siedlungsentwicklung ist, die sich an den Grundsatzen der Nachhaltigkeit ausrich-
tet.5° Mit dieser Einigkeit ist es wieder vorbei, sobald es um den Inhalt dieses Be-
griffs und dessen Umsetzung in der Praxis geht.5°

Aufbau und Ziele der Arbeit

Im Rahmen dieser Arbeit soll in einem ersten Teil dem Begriff der Nachhaltigkeit
und dessen raumplanungs- und bodennutzungsrechtlichen Verankerung in einem
weiten Sinne nachgegangen werden. Der zweite Teil ist sodann der Frage gewid-
met, wo das teilrevidierte Raumplanungsrecht seit 2014 ansetzt, um den Anforde-
rungen an einen nachhaltigen und haushélterischen Umgang mit der Ressource
Boden gerecht zu werden. Im Rahmen dieser Priifung ist mithin zu evaluieren, ob
sich das aktuelle Raumplanungsrecht an der Leitlinie der Nachhaltigkeit bzw.

% vgl. z.B. das Argumentarium des tberparteilichen Komitees «Nein zur missratenen
RPG-Revision» < https://www.parlament.ch/centers/documents/de/argumentarien-
kontra-10-019-2013-03-03-d.pdf > (besucht am: 26. Januar 2020).

57 ARE, Medienmitteilung «Bundesrat setzt revidiertes Raumplanungsgesetz auf den
1. Mai 2014 in Kraft».

% So sei auf die Eidgendssische Volksinitiative «Zersiedelung stoppen — fiir eine nach-
haltige Siedlungsentwicklung (Zersiedelungsinitiative)» verwiesen: BBI 2015 3241 ff.
(Text der Initiative); BBI 2016 4547 f. (Feststellung des Zustandekommens durch die
Bundeskanzlei). Zur Zersiedelungs-Initiative vgl. insh. nachstehend Zweiter Teil,
4. Kapitel, 1.C.2. Zum Begriff «politischer Dauerbrenner» vgl. WALDMANN, Der Raum
wird knapp, S. 241.

% vgl. NEBEL, S. 1.
6 Dazu sogleich.


https://www.parlament.ch/centers/documents/de/argumentarien-kontra-10-019-2013-03-03-d.pdf
https://www.parlament.ch/centers/documents/de/argumentarien-kontra-10-019-2013-03-03-d.pdf
https://www.parlament.ch/centers/documents/de/argumentarien-kontra-10-019-2013-03-03-d.pdf
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einer nachhaltigen Entwicklung messen lasst bzw. — gegebenenfalls — weshalb
nicht. Ebenso ist zu erdrtern, ob es denn Sache der Raumplanung und des Raum-
planungsrechts allein ist und sein muss, einer solchen Entwicklung Einhalt zu ge-
bieten. Sodann sind — aufbauend auf dieser Vorfrage — raumordnungsrelevante
Massnahmen in- und ausserhalb des Raumplanungsrechts zu skizzieren, die einen
positiven Einfluss auf die Bodeninanspruchnahme haben und eine nachhaltige Bo-
dennutzung zu fordern vermdégen, jedoch aus mannigfaltigen Griinden teilweise
(noch) keine Beriicksichtigung oder Umsetzung in der Praxis gefunden haben
(Dritter Teil). Abgeschlossen werden soll diese Arbeit sodann im Rahmen einer
Zusammenfassung und Wiirdigung mit einer kurzen Ubersicht iiber die erzielten
Ergebnisse.
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Erster Teil:
Nachhaltigkeit und Raumplanung:
rechtliche Grundlagen






1. Kapitel: Raumplanungsbezogene
Nachhaltigkeitsziele

l. Nachhaltigkeit als «schillernder Begriff»

Das Nachhaltigkeitsprinzip gilt im Umweltrecht als dessen fundamentaler, allem
Ubergeordneter Grundsatz.5! Mithin soll die Nachhaltigkeit «der allem umwelt-
relevanten Recht eingewobene rote Faden sein».5? Beim Terminus «Nachhaltig-
keit» handelt es sich um einen «schillernden Begriff»; unterschiedliche Inhalte und
Erwartungen werden mit ihm verkniipft.®® Entsprechend unscharf wird denn auch
das Rechtsprinzip der Nachhaltigkeit wahrgenommen.* Dieser Unschérfe folgend
ist somit auch die Auslegung alles andere als unumstritten. In erster Linie aber
nicht, weil es sich bei der Nachhaltigkeit um einen besonders komplizierten Ter-
minus handeln wiirde; ebenso nicht, weil dieser Begriff untiberwindbar unscharfe
Konturen hétte, die sich nicht auf einen Nenner bringen liessen.®® Vielmehr wiirde
eine tatsachlich an den Leitlinien der Nachhaltigkeit — auf die im Folgenden ge-
nauer einzugehen ist — ausgerichtete zukiinftige Entwicklung Fundamente bertih-
ren, die seit der Industriellen Revolution bestehen. Diese kdnnen nicht von heute
auf morgen verandert und an die aktuellen Gegebenheiten angepasst und austariert
werden.% Es soll jedoch nicht der letzte Begriff dieser Arbeit sein, dem eine sol-
che — schillernde — Eigenschaft zugesagt wird.”

61 Vgl. RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 14; GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 11. Ausfiihrlich
zur Nachhaltigkeit, zur nachhaltigen Entwicklung und zum geschichtlichen, politi-
schen und rechtlichen Hintergrund dieser Begriffe MATHIS, S. 65 ff., insb. auch
S. 205 ff.

62 RauscH, §58 Rz.6; mit Bezug auf die Schweizerische Bundesverfassung MAR-
QUARDT, S. 205 f.

63 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz.15; GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz.11; vgl. MAR-
QUARDT, S. 202. Ausfuhrlich zur Nachhaltigkeit in der Raumplanung MAHAIM, Le
principe de durabilité, S. 7 ff.

64 MARQUARDT, S. 202.
65 MARQUARDT, S. 207.

8 Vgl. MARQUARDT, S. 207. Gemeint ist, dass etwa bestimmte Verhaltensweisen ange-
passt oder Uberdacht werden missten, was durchaus auf Widerstand stossen dirfte.

67 Eine solche schillernde Eigenschaft wird ebenso dem Begriff der «Verdichtung» nach-
gesagt. Auch bei der vom Gesetzgeber in erhéhter Frequenz geforderten «Siedlungs-
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Abseits des Alltagsverstidndnisses des Nachhaltigkeitsbegriffs® ist zwischen
einem engeren, dkologischen Verstandnis der Nachhaltigkeit bzw. dem Nachhal-
tigkeitsprinzip an sich (A.) und dem umfassenderen Begriff der nachhaltigen Ent-
wicklung (B.) zu differenzieren.%® Es besteht insgesamt kein einheitliches Ver-
standnis des Begriffs «Nachhaltigkeit».”® Welchem dieser Begriffe man auch den
Vorzug geben mag, es lohnt sich, hierbei die drei 6kologischen Fallen (11.) gut im
Auge zu behalten.

A. Nachhaltigkeitsprinzip im engeren, 6kologischen Sinne

1. Rechtsgeschichtlicher Hintergrund bezogen auf die Schweiz

Das Nachhaltigkeitsprinzip™ hat seinen Ursprung in der Forstwirtschaft.” Mithin
als Folge einer Uberméssigen Abholzung von Berghéngen wurde die Schweiz im

entwicklung nach innen» bedarf es einer genaueren Evaluation und Klarung, ob tat-
séchlich alles Gold ist, was glanzt; vgl. hierzu Zweiter Teil, 3. Kapitel, I11.D.

8 Der Duden beschreibt das Adjektiv «nachhaltig» mit den Synonymen anhaltend, auf
lange/langere Sicht, dauerhaft, eindringlich, einschneidend, entscheidend, entschieden,
fortgesetzt, fortwahrend, fuhlbar, fur lange/langere Zeit, merklich, spurbar, wirksam;
vgl. < https://www.duden.de/rechtschreibung/nachhaltig >, besucht am: 26. Januar
2020; ahnlich RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 15, GRIFFEL, BaKomm, N 4 zu Art. 73
BV; ebenso MARQUARDT, S. 207.

69 Vgl. hierzu RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 15.

0 GRIFFEL, Bakomm, N 4 zu Art. 73 BV, der diesen Umstand darauf zuriickfiihrt, dass
das Adjektiv «nachhaltig» Teil des Alltagsvokabulars ist, unterschiedlich verstanden
werden kann und unterschiedlichen Zwecken dient. So verwendet etwa MARQUARDT,
S. 210, die Begriffe «Nachhaltigkeitsprinzip» und «nachhaltige Entwicklung» syno-
nym bzw. ohne weitere Abgrenzung, was mit dessen Ablehnung des «Drei-Séulen-
Prinzips» zusammenhéngen konnte; vgl. hierzu nachstehend Erster Teil, 1. Kapitel,
1.B.5 sowie Fn. 154,

L Bzw. der umweltrechtliche (6kologische) Begriff der Nachhaltigkeit, bisweilen die
Nachhaltigkeit im engeren Sinne, vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 12; Inkongruen-
zen und Missverstandnisse sind bei einer derartigen Vielfalt von Begriffen, die das-
selbe meinen, vorprogrammiert. In dieser Arbeit wird versucht, konsequent den Begriff
«Nachhaltigkeitsprinzip» zu verwenden, wenn es um die Nachhaltigkeit im engeren,
Okologischen Sinne geht, die den anzustrebenden Soll-Zustand bzw. die Substanz-
erhaltung der Lebensgrundlagen zum Referenzwert hat; so auch ANTONIAZZA, S. 83 f.

2 GRIFFEL, BaKomm, N 5 zu Art. 73 BV.
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1. Kapitel: Raumplanungsbezogene Nachhaltigkeitsziele

19. Jahrhundert von einer Reihe von Uberschwemmungen heimgesucht.” Als Re-
aktion darauf wurde im Jahr 1876 das Bundesgesetz betreffend die eidgendssische
Oberaufsicht tber die Forstpolizei im Hochgebirge™ erlassen, das im Jahr 1902
durch das Bundesgesetz betreffend die eidgendssische Oberaufsicht ber die
Forstpolizei (Forstpolizeigesetz, FPolG)™ abgelGst wurde.”® Letzteres statuierte in
dessen Art. 31 Abs. 1 den Grundsatz der flachenméssigen Erhaltung des Waldes:
«Das Waldareal der Schweiz soll nicht vermindert werden.»’” Die wirtschaftliche
Nutzung hatte sich damit auf den nattrlicherweise anfallenden — nachwachsen-
den — Ertrag («Zinsen») zu beschranken, um damit die Substanz des Waldes (das
«Kapital»), nicht aufzuzehren, nicht anzutasten.” Der natiirliche Regenerations-
prozess stellte und stellt somit den entscheidenden Massstab einer nachhaltigen
Ressourcennutzung dar.™

2. Solidaritat und Verantwortung gegeniber
den kinftigen Generationen

Das urspriinglich aus der Forstwirtschaft stammende Nachhaltigkeitsprinzip for-
dert ein auf Dauer ausgewogenes Verhaltnis zwischen der Natur und ihrer Erneue-
rungsfahigkeit einerseits und ihrer Beanspruchung durch den Menschen anderer-
seits.® Angesprochen ist damit das Nachhaltigkeitsprinzip in seiner engeren,
Okologischen Bedeutung, bei dem die Regenerierbarkeit im Vordergrund steht,
was insbesondere dann zutrifft, wenn es um nachwachsende Rohstoffe geht. 8 Der

8 GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 46.
7 aFPolG; vgl. VALLENDER/MORELL, § 3 Rz. 11, m.w.H.

s Dieses pragte bis zum Inkrafttreten des nun geltenden WaG das schweizerische Wald-
recht; vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 46.

6 GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 46.
7 Vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 46; RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 16.

8 RAUSCH, 858 Rz.4; GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz.46; RAUSCH/MARTI/GRIFFEL,
Rz. 16 f.; GRIFFEL, BaKomm, N 5 zu Art. 73 BV.

% Vgl. ANTONIAZZA, S. 78; GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 14.

8 So der Wortlaut von Art. 73 BV; vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 13. Hiermit wird
bereits deutlich, dass derjenige Artikel der BV, der sich explizit der Nachhaltigkeit
widmet, dem Nachhaltigkeitsprinzip (in einem engeren, 6kologischen Sinne) ver-
pflichtet ist.

8 Vgl. GRIFreL, Grundprinzipien, Rz. 13; GRIFFEL, BaKomm, N 6 zu Art. 73 BV.
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urspringlich als polizeiliche Regelung zur Vermeidung von Naturkatastrophen®
entwickelte Grundsatz bekam seine heutige Bedeutung erst nach und nach, insbe-
sondere als impliziter Leitgedanke beim rechtlichen Schutz erneuerbarer Ressour-
cen.® «Basierend auf der Erkenntnis, dass die natiirlichen Ressourcen unseres Pla-
neten und seiner Biosphdre begrenzt sind, besteht das Ziel darin, die natirlichen
Lebensgrundlagen den kinftigen Generationen ungeschmalert zu erhalten.»%*
Zentraler Gedanke des 6kologisch verstandenen Nachhaltigkeitsprinzips ist also
die Solidaritat zwischen der heutigen und den uns folgenden, kinftigen Genera-
tionen, mithin aber auch eine Verantwortung zur Erhaltung der Lebensgrundlagen
fiir unsere Nachfahren.®® Um dieser Verantwortung gerecht zu werden, darf insbe-
sondere die Regenerationsfahigkeit der Okosysteme nicht beeintrachtigt werden,
um so deren Fortbestand zu gewahrleisten.®

3. Handlungspramissen des Nachhaltigkeitsprinzips
a) Im Allgemeinen

Aus dieser Verantwortung gegeniiber kommenden Generationen folgen zwei zu
differenzierende Handlungsgrundsatze: Erneuerbare Ressourcen einerseits — da-
runter fallen etwa Flora und Fauna, Wald, Weide und Grundwasser — diirfen ma-
ximal in dem Umfang genutzt werden, dass ihre Regenerationsfahigkeit auf Dauer
erhalten, ihre Erneuerbarkeit also gewahrleistet ist.®” Dies entspricht telquel der
Stossrichtung, wie dies bereits das FPolG von 1902 fiir die Waldnutzung vor-

8  Bzw. als 6konomische Regelung, um problematischen Giiterverknappungen, mithin
Beeintrachtigungen der aktuellen Generation, entgegenzutreten, vgl. ANTONIAZZA,
S. 78; vgl. PETITPIERRE-SAUVAIN, § 36 Rz. 12 f.

8 Vgl. ANTONIAZZA, S. 78; vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 11.

84 GRIFFEL, BaKomm, N 6 zu Art. 73 BV; RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 17; GRIFFEL,
Grundprinzipien, Rz. 13. Auf die Interessen kuinftiger Generationen beruft sich auch
AEMISEGGER, Mehrwertausgleich, S. 638, der hierbei dazu aufruft, dass im Nachgang
an die Teilrevision des RPG nun die Chance zu nutzen sei, (auf kantonaler und kom-
munaler Ebene) praktikable Gesetze zu erlassen, die auf die wichtigen Interessen der
Raumplanung ausgerichtet seien; eine weitere verpasste Gelegenheit kdnne sich unser
Land nicht zuletzt im Interesse kiinftiger Generationen nicht leisten.

8 Vgl. GRIFFEL, BaKomm, N 6 zu Art. 73 BV; s. auch BERTSCHI, Ausscheidung und Di-
mensionierung, S. 27.

8  Vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 14.
8 GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 14.
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sieht.®8 Nicht erneuerbare Ressourcen — unter diesen Begriff konnen etwa Erddl,
Erdgas und Kohle subsumiert werden — diirfen nicht rascher abgebaut werden, als
sie durch neue — bestenfalls regenerierbare — Quellen ersetzt werden konnen.®°

Diese Grundsatze lassen sich auf eine Vielzahl von Ressourcen anwenden, auf
eine jedoch nicht: die bauliche Bodennutzung.

b) Spezialitat der baulichen Bodennutzung

Der baulichen Bodennutzung ist in diesem Zusammenhang eine spezielle, quasi
eine Sonderstellung einzurdumen. Die — in der Regel landwirtschaftliche — Nut-
zung von Wald und Wiese ist, solange sie sich in einem vertraglichen Mass be-
wegt, als ohne Weiteres reversible Ressourcennutzung zu taxieren.®® Dies trifft auf
die Nutzung des Bodens durch Bauten und Anlagen jedoch nicht zu: Wohl handelt
es sich hierbei nicht um die Nutzung einer erschopfbaren Quelle, wie dies etwa
bei den vorgenannten Energieressourcen Erddl, Erdgas oder Kohle der Fall ist.
Durch die bauliche Nutzung, inshesondere die fiir die Statik notwendige Verdich-
tung, aber auch durch die Abhumusierung, wird der Boden jedoch derart in An-
spruch genommen, dass sich eine Regeneration auch nach einem Rickbau Uber
mehrere Generationen hinzieht® und eine solche mit den heutigen technischen
Mitteln nur schwer durchfiihrbar und tberaus kostenintensiv ist. Dies alles, ohne
dass das Resultat dann in jedem Fall in der gewiinschten — naturnahen — Regene-
ration miindet.®? Der Boden wird durch die bauliche Inanspruchnahme fiir andere
Nutzungsformen unbrauchbar, «er wird bei einer Uberbauung verbraucht und

8 Vgl. oben, Erster Teil, 1. Kapitel, [.A.1.

8 Vgl. VALLENDER/MORELL, § 5 Rz. 40; vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 14; ein Ver-
bot der Nutzung dieser nicht erneuerbaren Ressourcen unter wortgetreuer Nachach-
tung des Nachhaltigkeitsprinzips, mithin der Verantwortung gegeniiber folgenden
Generationen, ist — auch unter Berlicksichtigung der heutigen Wirtschafts- und Le-
bensweise — wohl illusorisch.

% Immer unter der VVoraussetzung, dass es sich um eine Nutzung im Rahmen der Rege-
nerationsfahigkeit des Bodens und nicht eine Ubernutzung handelt, welche diese
Regenerationsfahigkeit eben nicht beachtet.

% Vgl. GREINER/KELLER, Indexpunkte, S. 25; vgl. MeuLl, S. 12; vgl. WENGER CHRIs-
ToPH, Bodenpolitik, S. 6.

9 Vgl. WoLFF, Beitrag zur nachhaltigen Stadtentwicklung, S. 70; vgl. BAUMGARTNER,
S. 21.
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kann sich dann nicht mehr erneuern».®® Die bauliche Bodennutzung riickt damit
also stark in die Nahe der Nutzung einer endlichen Ressource. Hier eroffnet sich
die immense Schwierigkeit zwischen baulicher Bodennutzung und den Anforde-
rungen des Nachhaltigkeitsprinzips: Es gibt keine Ausweichmdglichkeit, kein den
Boden substituierendes Gut, das nach dessen Nutzung als Ersatz bereitsteht.%

B. Konzept der nachhaltigen Entwicklung:
«Sustainable Development»

1. Entstehungsgeschichte des Konzepts der nachhaltigen Entwicklung

Das Nachhaltigkeitsprinzip hatte bis in der ersten Hélfte des 19. Jahrhunderts sei-
nen festen Platz, insbesondere, um die damaligen energie- und baustoffspenden-
den Wélder sowie die nahrungsrelevanten Weiden und Felder vor einer Nutzung
oberhalb der Tragbarkeitsgrenze zu schitzen. Das Streben nach einer nachhaltigen
Nutzung — mit Ausnahme gerade der Forstwirtschaft — verlor indessen als Folge
der Industriellen Revolution und dem damit einhergehenden Drang nach Expan-
sion, Transformation und der Abkehr vom Lokalen hin zu globalen Handelskreis-
laufen vorerst seine Bedeutung.® Erst in den 1970er-Jahren begann sich die wis-
senschaftliche Erkenntnis durchzusetzen, dass mit der von fossilen Brennstoffen
getriebenen Industriellen Revolution die Grenzen der flr das gesamte globale
Okosystem tragbaren Nutzung unter Beibehaltung des Status quo bei Weitem
Uberschritten wirden. Gleichzeitig kam die Forderung nach einer nachhaltigen
Entwicklung (wiederum) auf die rechtspolitische Agenda.®

Der Begriff «Nachhaltige Entwicklung» bzw. «Sustainable Development»®’ geht
auf die Stockholmer Umweltkonferenz von 1972 zurlick, die erste ihrer Art im

9 Etwa die vorgenannten Funktionen als Lebensraum fiir Flora und Fauna, aber auch zur
Produktion von Nahrungsmitteln, zur Wasserspeicherung und zur Schadstoffbindung;
vgl. KNOEPFEL/KARRER, in ESTERMANN, VVorwort.

% Was dies zur Folge haben kann, ist unter den drei 6kologischen Fallen unter nachste-
hend Erster Teil, 1. Kapitel, I, genauer zu erortern.

% MARQUARDT, S. 208 f.
% MARQUARDT, S. 209.

9 Auch: umfassender Begriff der Nachhaltigkeit, Nachhaltigkeit im weiteren Sinne, oder
ganz einfach nachhaltige Entwicklung; vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 15. Im
Rahmen dieser Arbeit wird versucht, konsequent den Begriff «nachhaltige Entwick-
lung» zu verwenden, wenn es um einen der eingangs dieser Fussnote genannten Be-
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Rahmen der UNO.%8 Die aus dieser Konferenz hervorgehende Stockholm-Dekla-
ration betont, dass wirtschaftliche und soziale Entwicklung und Umweltschutz
sich nicht widersprechen, sondern erganzen.®

Die von der UNO im Jahr 1983 eingesetzte «World Commission on Environment
and Development» unter dem Vorsitz der damaligen norwegischen Ministerprési-
dentin Gro Harlem Brundtland legte im Jahr 1987 ihren Bericht unter dem Titel
«Our Common Future» — oft auch zitiert als sog. Brundtland-Bericht — vor.1% Die-
ser Bericht griff den auf die Stockholmer Umweltkonferenz zuriickgehenden
Begriff des «Sustainable Development» auf und beschrieb diese erwiinschte nach-
haltige Entwicklung mit folgender, meistzitierten Definition:%

«Sustainable development is development that meets the needs of the present with-
out compromising the ability of future generations to meet their own needs.»*%2

2. Das magische Dreieck, dessen Inhalt und Bedeutung

Das Konzept der nachhaltigen Entwicklung beruft sich also — wie bereits das
Nachhaltigkeitsprinzip — auf die Solidaritat bzw. die Verantwortung heutiger Ge-
nerationen gegeniiber den Nachfolgegenerationen. %

griffe geht, der Bezug nimmt auf das Relationsverhéltnis zwischen den drei S&ulen
Okologie, Okonomie und Soziales; so auch ANTONIAZZA, S. 83.

9% GRIFFEL, Bakomm, N 15 zu Art. 73 BV; vgl. fiir eine Ubersicht der Entwicklungen
seit der Stockholmer Konferenz JosiTscH, S. 101 ff.

9 JosITscH, S. 102; Stockholm Deklaration, Praambel Ziff. 2, 4 und 6 sowie Principles
8-12.

100 GrIFFeL, BaKomm, N 15 zu Art. 73 BV; GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 14; RAuscH/
MARTI/GRIFFEL, Rz. 18.

101 vgl. JosiTscH, S. 104; GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 15; GRIFFEL, BaKomm, N 15 zu
Art. 73 BV; RauscH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 18.

102 gryndtland-Bericht, Part I, Chapter 2, no. | (Conclusion), fig. 1; deutsche Ubersetzung
in GRIFFEL, BaKomm, N 7 zu Art. 73 BV: «Nachhaltige Entwicklung ist eine Entwick-
lung, welche die heutigen Bedurfnisse zu decken vermag, ohne fur kiinftige Genera-
tionen die Mdglichkeiten zu schmélern, ihre eigenen Bedirfnisse zu decken».

108 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 15. Die hier beschriebene nachhaltige Entwicklung geht
aber, wie sogleich zu zeigen sein wird, Uiber die dem Nachhaltigkeitsprinzip inharenten
Generationensolidaritét hinaus. Dennoch werden die beiden Begriffe vermischt und
vermengt. In der BV hat sich der Gesetzgeber etwa nicht festgelegt, ob er sich dem
6kologischen (engeren) Nachhaltigkeitsprinzip verpflichten will (so in Art. 2 Abs. 4,

19



Erster Teil: Nachhaltigkeit und Raumplanung: rechtliche Grundlagen

Gestlitzt auf den von der Brundtland-Kommission definierten Begriff der nachhal-
tigen Entwicklung und der Besorgnis, wie den nachsten Generationen ein lebens-
wiirdiger Planet tberlassen werden kann, wurde anlasslich des Weltgipfels von
Rio de Janeiro 1992 eine neue, lber die Generationensolidaritat hinausgehende
Konzeption der Nachhaltigkeit entwickelt.1®* Diese Konzeption ist das Resultat
eines Versuches, die Interessen aller beteiligter Staaten an einer nachhaltigen Leit-
linie auszurichten: Wéhrend sich die Staaten des Nordens zum Schutze der Le-
bensgrundlagen fiir eine Reduktion der Umweltbelastungen einsetzten, kniipften
die Staaten des Sudens — die sog. Entwicklungs- und Schwellenldnder — den
Schutz eben dieser Lebensgrundlagen an eine Verbesserung der Lebensbedingun-
gen ihrer Bevolkerung an.'% Gefunden wurde ein insgesamt bewusst offen formu-
lierter Kompromiss, der darin bestand, die nachhaltige Entwicklung eines Staates
nicht allein anhand dkologischer, sondern auch anhand sozialer und wirtschaftli-
cher Faktoren zu beurteilen.%

Diese Trias zwischen 6kologischer, wirtschaftlicher und sozialer Vertraglichkeit
soll vermitteln zwischen den Interessen der Industrienationen — welche die Haupt-
verantwortung fur die globalen Umweltschéden tragen — und denjenigen der sog.
Entwicklungs- und Schwellenlénder: Solange die Bevolkerung der letzteren Staa-
ten nicht in der Lage ist, ihre elementarsten Bedurfnisse (etwa Nahrung, Trink-
wasser, Gesundheit) zu befriedigen, kann ihnen nicht verlbelt werden, dass sie
nicht bereit sind, ihre weitere wirtschaftliche und soziale Entwicklung den Anlie-
gen des Umweltschutzes hintanzustellen.'%” «Wer der Armut ausgeliefert ist, kann
nicht darum bemuht sein, nachhaltig zu wirtschaften, er kdmpft verstandlicher-
weise primér einmal um ein menschenwiirdiges Uberleben.»'% Uber den Solida-
ritats- bzw. Verantwortungsgedanken gegentiber kinftigen Generationen hinaus
sollte eine nachhaltige Entwicklung also ein Gleichgewicht schaffen zwischen der

Art. 54 Abs. 2 und Art. 73 BV) oder dem umfassenden Verstandnis von Nachhaltigkeit
den Vorzug geben will (vgl. Art.2 Abs. 2 BV); vgl. GrIFFEL, BaKomm, N9 zu
Art. 73 BV.

104 ANTONIAZZA, S. 82. EPINEY/SCHEYLI, S. 24 f.; vgl. Brundtland-Bericht, Part I, Chap-
ter 2, no. I (Conclusion), fig. 1.

105 ANTONIAZZA, S. 82; vgl. EPINEY/SCHEYLI, S. 24 ff., m.w.H. Solange man Hunger hat,
spielt es keine grosse Rolle, ob Nahrung umweltschonend hergestellt wird oder nicht;
vgl. hierzu gerade nachstehend.

106 ANTONIAZZA, S. 82.
107 Vgl. RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 20; GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 15.
108 JosiTscH, S. 99; vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 15.
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wirtschaftlichen Entwicklung, dem Zustand der Umwelt und den sozialen Verhalt-
nissen,%® wobei jeder Teilaspekt auf die Anliegen der anderen beiden Riicksicht
nehmen muss,*® was auch als «dreidimensionales Relationsverhaltnis»'*!, als
«Dreiklang» zwischen 6kologischer, wirtschaftlicher und sozialer Vertréaglich-
keit»112, als Bild dreier Saulen oder gar als «magisches Dreieck» bezeichnet
wird.1*® Insgesamt gilt das Konzept der nachhaltigen Entwicklung als Gberda-
chende Strategie zur Sicherstellung einer lebenswerten Zukunft fiir die nachfol-
genden Generationen.*4

3. Auspragungen der nachhaltigen Entwicklung
und die Formel des Bundesrates

Im Nachgang an die Konferenz von Rio fanden und finden erhebliche Diskussio-
nen Uber die moglichen Auspréagungen einer nachhaltigen Entwicklung und insbe-
sondere den Ermessensspielraum, der einem Staat bei der Umsetzung dieser ge-
winschten Entwicklung zur Verfiigung steht, statt. Diese Spielformen sollen hier
kurz skizziert werden, um das Verstandnis flr die vom Bundesrat gewahlte — eige-
ne — Formel einer nachhaltigen Entwicklung, die nota bene fiir die schweizerische
Raumplanung von erheblicher Bedeutung ist, nachvollziehen zu kénnen.

Der Ermessensspielraum, der einem Staat im Rahmen der Glterabwagung in der
Trias Okonomie, Okologie und Gesellschaft zugesprochen wird, ist abhéangig
davon, welches Gewicht die 6kologische Nachhaltigkeit im Rahmen dieser Inte-
ressenabwagung erhalt.!'® Ein Staat kann sein Ressourcenmanagement, welches
insbesondere Ubernutzungen (rechtzeitig) verhindern und somit kiinftigen Gene-
rationen ausreichende Lebensgrundlagen zur Verfiigung stellen soll, dahingehend
ausrichten, dass eine Substitutionsméglichkeit zwischen den drei Saulen Okono-

109 GRIFFEL, BaKomm, N 7 zu Art. 73 BV, GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 15; s. auch
BerTscHI, Ausscheidung und Dimensionierung, S. 27.

110 ANTONIAZZA, S. 82; vgl. BoDE, S. 25 sowie 29 f., der nicht verschweigt, dass hinter
diesen Elementen bisweilen unterschiedliche Zielsetzungen und Interessen liegen, die
nicht selten diametral zueinander stehen. VVgl. PETITPIERRE-SAUVAIN, § 36 Rz. 8 f,;
ausfihrlich GLASER, S. 44 ff. sowie S. 56 ff.

11 ANTONIAZZA, S. 82.

12 GRIFFEL, BaKomm, N 7 zu Art. 73 BV; GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 15.
13 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 19; vgl. ANTONIAZZA, S. 83.

114 ANTONIAZZA, S. 83.

115 ANTONIAZZA, S. 87.
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mie, Okologie und Sozialem zulassig ist (sog. schwache Konzeption der Nachhal-
tigkeit) oder eben nicht (sog. starke Konzeption der Nachhaltigkeit).1%6

a) Schwache Nachhaltigkeit

Die schwache bzw. nachgiebige Nachhaltigkeitskonzeption geht von der Gleich-
wertigkeit der drei Dimensionen aus und liesse einen Eingriff in die Substanz
naturlicher Ressourcen zu, wenn dieser Entwicklung eine Verbesserung auf éko-
nomischer oder sozialer Seite entgegenstiinde.'*” Problematisch an dieser Auffas-
sung ist, dass eine Substitution von Naturkapital durch Sachkapital letztlich nicht
zielflhrend ist, «da es evident unmdglich ist, z.B. die Zerstérung der Erd-
atmosphare durch eine Zunahme an Automobilen zu kompensieren».**® Besteht
die Mdglichkeit, eine Komponente auf Kosten einer oder der beiden anderen stér-
ker zu forcieren, ist damit die latente Gefahr einer starkeren Belastung der Lebens-
grundlagen verbunden, denn in der Regel wird der Okonomie der Vorzug gegeben,
wenn es um das — wirtschaftliche — Uberleben geht, und 6kologische Aspekte tre-
ten in den Hintergrund — mit der Folge, dass gegebenenfalls tiberméssige Eingriffe
in die natiirlichen Lebensgrundlagen, die oftmals irreversibel sind, in Kauf genom-
men werden.!*® Das Gedankenspiel einer schwachen Nachhaltigkeit ist aus diesen
Grinden zu verwerfen, stellt es doch aufgrund der eroffneten Ausweichmdglich-
keiten und Entscharfungen summa summarum gar keine Nachhaltigkeitsstrategie
dar, sondern ermdglicht vielmehr eine Legitimationsgrundlage fir das «Weiter so
wie bisher».120

b) Starke Nachhaltigkeit

Als Gegenpol zu einer nachgiebigen Nachhaltigkeit steht die Konzeption einer
starken, unnachgiebigen Nachhaltigkeit, welche den ékologischen Pfeiler als un-

116 \Vgl. ANTONIAZZA, S. 87.

17 vgl. SpiLLMANN, Nachhaltigkeitskonzepte, S. 190; vgl. AppeL, S. 336 f.; vgl. (kritisch,
aber ebenso auch auf die Tlicken einer starken Nachhaltigkeit hinweisend, da ein zu
starres Beharren auf einem Element der Nachhaltigkeitstrias auch Entwicklungen be-
hindern kdnne) KELLER/VON ARB, S. 445 sowie S. 459 f. S. auch FLUCKIGER, Déve-
loppement durable, S. 486 f., sowie ANTONIAZZA, S. 87.

118 MARQUARDT, S. 212 Fn. 23; s. auch KELLER/VON ARB, S. 459 f., sowie ANTONIAZZA,
S.87f.

119 vgl. BERTscHI, Ausscheidung und Dimensionierung, S. 27 f.
120 \Vgl. MARQUARDT, S. 212.
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verriickbar betrachtet. Ein Eingriff in die natiirliche Ressourcensubstanz ist dem-
nach unvereinbar mit dem Nachhaltigkeitsprinzip und per se unzulassig, es sei
denn, die Entnahme des 6kologischen Kapitals bei einem Umweltgut kénne durch
eine gleichzeitige Erhdhung des 6kologischen Kapitals bei einem anderen Um-
weltgut ausgeglichen werden.?! Das Abstellen auf eine unverriickbare 6kologi-
sche Komponente zeitigt jedoch erhebliche Einwirkungen auf die wirtschaftliche
und soziale Ebene im Alltag, indem eine Entwicklung dieser beiden so per se aus-
geschlossen ist, sofern die 6kologische Komponente — und das wird in der Regel
der Fall sein — auf irgendeine Weise angetastet wird. Eine unnachgiebige Nach-
haltigkeit ist deshalb genauso wenig zielfiihrend wie deren schwaches Pendant. 1?2

c) Mittelweg des Bundesrates

Der Bundesrat jedenfalls bekennt sich explizit zur nachhaltigen Entwicklung, in-
dem er den drei Zieldimensionen derselben eine ausgewogene Berlcksichtigung
schenken will.*2 So will der Bund insbesondere (1.) Verantwortung gegeniiber
kiinftigen Generationen wahrnehmen'?* und (2.) die drei Zieldimensionen der
nachhaltigen Entwicklung ausgewogen beriicksichtigen.'?® Er versucht den vorge-

121 AppEL, S. 337: «Die Debatte [ob nun der starken oder schwachen Nachhaltigkeit der
Vorzug zu geben sei] wird mitunter in der Form eines Glaubenskrieges gefiihrt»; vgl.
KELLER/VON ARB, S. 445 sowie S. 459; vgl. GLASER, S. 66; vgl. ANTONIAZZA, S. 88;
s. auch FLUCKIGER, Développement durable, S.487. KNOEPFEL/CSIKOS/GERBER/
NAHRATH, S. 415 f,, leiten aus dem aus Art. 74 BV (vgl. hierzu Erster Teil, 2. Kapitel,
1.C.2) hervorgehenden Gebot der nachhaltigen Entwicklung eindeutig das Primat des
Erhalts der Erneuerungsfahigkeit der natiirlichen Ressourcen gegeniiber 6konomi-
schen und sozialen Belangen der Nachhaltigkeit ab und treten somit — wie sie selber
darlegen, zumindest in deren Beitrag — fur die starke Nachhaltigkeit ein. Was die Bo-
dennutzung anbetrifft, ist ein Abstellen auf die starke Nachhaltigkeit, wie noch zu zei-
gen sein wird, durchaus begriissenswert, hat aber ebenso ihre Tiicken (vgl. Dritter Teil,
3. Kapitel, insh. 11.D).

122 \/gl. ANTONIAZZA, S. 88.

123 Strategie Nachhaltige Entwicklung 20162019, S. 12.

124 Der Bundesrat definiert dies als die Wahrnehmung von «Zukunftsverantwortung» und
will insbesondere das VVorsorge- sowie das Verursacherprinzip als grundlegende Rah-
menbedingungen fir ein langfristig tragfahiges wirtschaftliches, dkologisches und
gesellschaftliches Handeln auf allen Ebenen fordern; vgl. Bundesrat, Strategie Nach-
haltige Entwicklung 2016-2019, S. 11.

125 Ebenso will der Bundesrat (3.) die nachhaltige Entwicklung in alle Politikbereiche
einbeziehen, (4.) die Koordination zwischen den Politikbereichen erhéhen und die Ko-
h&renz verbessern, sowie (5.) die nachhaltige Entwicklung partnerschaftlich in Zusam-
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hend skizzierten gordischen Knoten dahingehend zu Iésen, indem er eine Mittel-
position zwischen starker und schwacher Nachhaltigkeit einnimmt. Der «wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit», der «gesellschaftlichen Solidaritat» und der
«Bkologischen Verantwortung», wie er die drei Faktoren der Nachhaltigkeitstrias
bezeichnet, soll gleichwertig Rechnung getragen werden, was insofern eine Anné-
herung an die nachgiebige, «schwache» Nachhaltigkeit bedeutet.!?8 Erganzt wird
dieser Ansatz jedoch durch ein von der Welthank entwickeltes Kapitalstock-
modell, auf das der Bundesrat seit dessen Strategie Nachhaltige Entwicklung 2002
Bezug nimmt.*?” Die drei Nachhaltigkeitsdimensionen Umwelt, Wirtschaft und
Gesellschaft werden hier verstanden als Kapitalstocke. Das auf der Erde vorhan-
dene «Kapital» darf nicht bernutzt werden, sondern soll erneuerungsféhig blei-
ben, was dann gegeben ist, wenn fur alle drei Kapitalstdcke — was die nicht rege-
nerierbaren Ressourcen mit einbezieht — von den Zinsen, und nicht vom Kapital
gelebt werden kann.'?® Eine begrenzte Substitution zwischen den Kapitalstocken
Okonomie, Okologie und Soziales soll unter gewissen Voraussetzungen moglich
sein.’® Die Begrenzung wird dadurch erreicht, dass bei den jeweiligen Nachhal-

menarbeit sémtlicher Staatsebenen realisieren; vgl. Bundesrat, Strategie Nachhaltige
Entwicklung 2016-2019, S. 12. Es handelt sich hierbei um insgesamt funf Leitlinien,
die erstmals in Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2008-2011, S. 8 ff., Ein-
gang fanden und in Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2012-2015, S. 5,
fortgefuhrt wurden.

126 \/gl. Strategie Nachhaltige Entwicklung 20162019, S. 12. Vgl. zum gordischen Kno-
ten, der in der Raumplanung nota bene mit neuen Vorschldgen geldst werden soll,
MuaaLl, Nicht-Siedlungsgebiet, S. 119.

127 DEZA/ARE, Methodische Grundlagen, S. 3. In seiner seit 1997 veroffentlichten «Stra-
tegie Nachhaltige Entwicklung» — die aktuellste datiert vom 27. Januar 2016 und be-
inhaltet die Nachhaltigkeitspolitik des Bundesrates fiir den Zeitrahmen 20162019 —
entwickelt der Bundesrat, basierend auf der Bundesverfassung und einschlégigen Do-
kumenten der UNO sowie weiterer zwischenstaatlicher Organisationen Leitlinien, die
maglichst in sémtliche Sektorpolitiken des Bundes zu integrieren sind; vgl. Bundesrat,
Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019, S. 4 sowie S. 10. Einschlagige Doku-
mente der UNO sind etwa die Rio-Deklaration tber Umwelt und Entwicklung, die
Agenda 21 sowie die Millenniums-Erklarung. Vgl. RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 21;
GRIFFEL, BaKomm, N 8 zu Art. 73 BV. Obwohl rechtlich nicht verbindlich, bildet
insh. die Agenda 2030 einen wichtigen Orientierungsrahmen fir die Schweiz; vgl.
Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019, S. 9; vgl. ANTONIAZZA,
S. 81.

128 DEZA/ARE, Methodische Grundlagen, S. 3.

129 DEZA/ARE, Methodische Grundlagen, S. 4; vgl. Bundesrat, Strategie Nachhaltige
Entwicklung, S. 12.
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tigkeitspfeilern Minimalanforderungen bzw. Randbedingungen definiert werden,
die es einzuhalten gilt:**° Fir jeden dieser Kapitalstocke gibt es kritische Grenzen,
die nicht unterschritten werden dirfen, womit eine unbegrenzte Substitutionsmég-
lichkeit zwischen den Kapitalstocken ausgeschlossen ist.*3!

Dieses Modell — auch als «sensible sustainability»32 oder «schwache Nachhaltig-
keit Plus»*3® bezeichnet — will einerseits den absoluten Bestand der Kapitalstocke,
andererseits aber auch Veranderungen der Stécke sowie die Wechselwirkungen
untereinander berticksichtigen.3

4. Die Bedeutung des Konzepts der nachhaltigen Entwicklung
fur die Bodennutzung im Besonderen

a) Auf internationaler Ebene

Das Postulat des Konzepts der nachhaltigen Entwicklung, ein Gleichgewicht her-
zustellen zwischen Okologie, Okonomie und Gesellschaft, I4sst sich nota bene
dem siebten Titel des Brundtland-Berichts «Merging Environment*® and Econo-
mics**® in Decision Making*3"» entnehmen, der sich insbesondere auch der in die-
ser Arbeit relevanten Bodennutzung widmet: 138

130 strategie Nachhaltige Entwicklung 20162019, S. 12.

181 DEZA/ARE, Methodische Grundlagen, S. 4; vgl. Bundesrat, Strategie Nachhaltige
Entwicklung 2016-2019, S. 12; zur Méglichkeit der Festlegung von Minima mittels
Kontingenten nachstehend Dritter Teil, 3. Kapitel, I.A.

132 SERAGELDIN/STEER, S. 31 f.

133 DEZA/ARE, Methodische Grundlagen, S. 4.

134 DEZA/ARE, Methodische Grundlagen, S. 4.

135 Okologische Ebene.

13 Okonomische Ebene.

187 Entscheidfindung als Teil der gesellschaftlich-sozialen Ebene.

138 \/gl. Brundtland-Bericht, Part I, Chapter 2, no. | (Conclusion), fig. 8 et seq. Zu verwei-
sen ist in diesem Zusammenhang ebenso auf die Agenda 2030: Die am UNO-Sonder-
gipfel vom September 2015 verabschiedete Agenda 2030 enthdlt insgesamt 17 Ziele
(Sustainable Development Goals, SDG). Mit der Verabschiedung der Agenda 2030
erklarten sich die teilnehmenden Staaten bereit, die gesetzten SDG bis ins Jahr 2030
zu erreichen; vgl. Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019. Beson-
ders hervorzuheben ist hier das Ziel Nr. 15: «Land6kosysteme schitzen, wiederher-
stellen und ihre nachhaltige Funktion fordern, Wilder nachhaltig bewirtschaften [...],
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«The common theme throughout this strategy for sustainable development is the
need to integrate economic and ecological considerations in decision making.
They are, after all, integrated in the workings of the real world. This will require
a change in attitudes and objectives and in institutional arrangements at every
level.»**® Der Brundtland-Bericht halt weiter fest: «Economic and ecological con-
cerns are not necessarily in opposition. For example, policies that conserve the
quality of agricultural land and protect forests improve the long-term prospects for
agricultural development. [...]. But the compatibility of environmental and eco-
nomic objectives is often lost in the pursuit of individual or group gains, with little
regard for the impacts on others, with a blind faith in science’s ability to find so-
lutions, and in ignorance of the distant consequences of today’s decisions. Institu-
tional rigidities add to this myopia.»'4

b) Auf nationaler Ebene

In dessen «Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019», die fur die Ausrich-
tung der Sachpolitiken des Bundes an den Leitlinien einer nachhaltigen Entwick-
lung massgebend ist, nimmt der Bundesrat die bereits eingangs dieser Arbeit
geschilderte Problematik des in der Schweiz seit Jahren andauernden Kulturland-
verlusts sowie die Zersiedelung®#! und die damit einhergehende Zunahme an Ver-
kehrsflachen!#? als besonders wichtige Herausforderungen fir die Schweiz
wahr.* Er will deshalb die Anstrengungen fiir eine haushalterische Bodennut-
zung verstarken und die Siedlungsentwicklung noch konsequenter nach innen len-
ken.**4 Entsprechend sollen inshesondere die Zersiedelung eingedammt und das
Siedlungswachstum auf bestimmte Entwicklungsgebiete und Korridore gelenkt,
sowie Kulturland und Naturrdume weitgehend von einer weiteren Uberbauung ge-

Bodendegradation beenden und umkehren und dem Verlust der biologischen Vielfalt
ein Ende setzen»; vgl. UNO, Agenda 2030, S. 1 sowie S. 15.

139 Brundtland-Bericht, Part 1, Chapter 2, no. | (Conclusion), fig. 72; Hervorhebungen
durch den Verfasser.

140 Brundtland-Bericht, Part I, Chapter 2, no. | (Conclusion), fig. 73.
141 Zu diesem Begriff vgl. nachstehend Zweiter Teil, 1. Kapitel, 11.

142 stringenter als die ausfihrliche Fassung hierzu Bundesrat, Strategie Nachhaltige Ent-
wicklung 20162019, Kurzfassung, Titel «Siedlungsentwicklung, Mobilitat und Infra-
struktur», erster Satz.

143 Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019, S. 18.

144 Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019, S. 18; zur «Siedlungsent-
wicklung nach innenx» nachstehend Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.D.
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schiitzt werden.**® Ebenso soll neuer Wohnraum — vorab iber eine qualitativ hoch-
wertige Innenentwicklung4 — entstehen.4’

Im Sinne einer langfristigen Vision setzt sich der Bund das Ziel, dass Kulturland
weitgehend erhalten bleiben soll, die Verkehrssysteme'*® und die Siedlungsent-
wicklung aufeinander abgestimmt werden und das Bevdlkerungs- und Arbeits-
platzwachstum sich auf bereits besiedelte Gebiete konzentrieren.4°

Diese vom Bund geforderten langfristigen Ziele sind m.E. nur mit einem Wechsel
der individuellen Einstellungen — «change in attitudes», wie es im Brundtland-Be-
richt gefordert wird**® — umsetzbar.

5. Kritik am heute vorherrschenden Verstandnis
der nachhaltigen Entwicklung

Dem Dreiecks- oder Drei-Saulen-Modell mit den drei Komponenten Okologie,
Okonomie und Gesellschaft erwachst nicht erst seit jiingster Zeit und gerade auch
aus dogmatischer Warte seit Langerem Kritik:

Knackpunkt ist etwa, dass sich das im internationalen Kontext erarbeitete Prinzip
nicht ohne Weiteres auf die einzelnen Staaten anwenden lasst.'>! Ebenso lasst sich
das Verhaltnis zwischen Umweltschutz und wirtschaftlicher Entwicklung nicht
einfach so auf einen gemeinsamen Nenner bringen, sind doch diese beiden Ziel-
setzungen bisweilen stark gegenlidufig. > So halten EPINEY/SCHEYLI fest: «Ange-
sichts der Gegenlaufigkeit der Ziele des Umweltschutzes einerseits und desjenigen
der (<ungebremsteny) wirtschaftlichen Entwicklung andererseits konnen nicht
beide gleichzeitig in einem Konzept enthalten sein und verfolgt werden. [...] Ge-
gensétze kénnen nicht dadurch aufgeldst werden, dass man sie in einem Konzept

145 Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019, S. 19, Ziel 2.2.
146 \/gl. hierzu nachstehend Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.D.5 ff.

147 Was der Bund als ein fr ihn zentrales Anliegen ausmacht; vgl. Bundesrat, Strategie
Nachhaltige Entwicklung 2016-2019, S. 19, Ziel 2.3.

148 Welche langfristig und verursachergerecht finanziert und umweltvertraglich ausgestal-
tet sein sollen.

149 Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019, S. 18.

150 \/gl. hierzu gerade vorstehend Erster Teil, 1. Kapitel, 1.B.1 sowie |.B.4.a.
151 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 22.

152 \/gl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 19.
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vereinigt; sinnvolle Lésungen kdnnen vielmehr erst (iber eine Anerkennung der
Gegensatzlichkeit und, daran anschliessend, einen sinnvollen Ausgleich verschie-
dener Interessen gefunden werden.»'%® MARQUARDT etwa bringt vor, dass, statt
Okologische, soziale und 6konomische Anliegen gleichsam in der Drei-Saulen-
Theorie zu vereinigen, die wéhrend der letzten Jahre in den Industriestaaten ge-
lebte Wirtschafts- und Sozialpolitik «lediglich durch ein wenig Umweltschutz er-
ganzt» werde, wodurch sich aus einem anspruchsvollen Reformprozess schliess-
lich die Legitimation fiir ein «Weiter so wie bisher» ergebe.'>*

Das «magische Dreieck» hat letztlich insbesondere darum seine Vorziige, weil es
mit seiner ganzheitlichen Sichtweise die Augen vor den Problemen im internatio-
nalen Kontext, mithin die damit drdngenden Probleme wie Hunger und Armut,
nicht verschliesst.> Ebenso bezieht es gesellschaftliche und wirtschaftliche Fak-
toren mit ein, ohne allein auf die dkologische Komponente zu fokussieren, die
wohl als Ziel, als anzustrebender Soll-Zustand — Substanzerhaltung der Lebens-
grundlagen — durchaus ihre Berechtigung und Aussagekraft hat; es muss jedoch
samtliche Haupteinflussfaktoren, vorab die Okonomie, aber auch die Gesellschaft,
mit einbeziehen, um eine nachhaltige Entwicklung unter einem Dach zu vereini-
gen. Aufgrund seiner Breite und Vernetztheit wird dieses Konzept zwar bisweilen
unibersichtlich und ist weder theoretisch noch praktisch ohne Weiteres umsetzbar,
es zwingt jedoch — immerhin — zu einem Blick in die Zukunft, mithin einer Be-
rucksichtigung zukinftiger Entwicklungsmdglichkeiten. So entspricht die Trias
des magischen Dreiecks denn auch dem heute vorherrschenden Verstandnis nach-
haltiger Entwicklung, auch wenn im Einzelnen noch vielerlei umstritten ist.¢

153 EpINEY/SCHEYLI, S. 60. In der Tat werden diese gegensatzlichen Interessen etwa dann
augenscheinlich, wenn es im Rahmen parlamentarischer Beratungen zum Beschluss
von Sachentscheiden darum geht, diese an der Leitlinie der Nachhaltigkeit bzw. der
Nachhaltigen Entwicklung auszurichten; vgl. hierzu insh. Zweiter Teil, 4. Kapitel, 1.B.

154 MARQUARDT, S. 212 sowie S. 214 ff., der das Drei-Saulen-Modell durch ein Modell
mit klar definierten, im Gegensatz zum Drei-Séulen-Modell nicht mehr beliebigen
Prinzipien — dem Regenerationsprinzip, dem Substitutionsprinzip, dem Integrations-
prinzip und dem Globalprinzip — ersetzen mdchte. Siehe hierzu MARQUARDT,
S. 216 ff.

155 GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 19.

1% \Vgl. GRIFFEL, BakKomm, N 8 zu Art. 73 BV; vgl. JosITscH, S. 109, S. 117; vgl. EpI-
NEY/SCHEILY, S. 78 ff.; KELLER/VON ARB, S. 455 ff., MARQUARDT, S. 212 ff.; vgl.
RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz.23 mit Verweis auf das Schema von ZIMMERMANN,
S. 54. Es sei hier einerseits auf die gerade nachstehend behandelten «Drei 6kologi-
schen Fallen» verwiesen, andererseits und abschliessend sei aber auch das Zitat von
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Man kann es drehen und wenden, wie man will: Die drei Komponenten Gesell-
schaft, Okonomie und Okologie miissen sich — insbesondere wenn es um die Nut-
zung des Bodens als Grundlage fiir die Produktion von Nahrungsmitteln, fur die
Grundwasseraufnahme, zur Schadstoffbindung und ganz allgemein als Habitat fur
Flora und Fauna, wie auch um die Uberbauung mit Gebauden und Infrastruktur-
bauten geht'>” — an einer nachhaltigen Leitlinie ausrichten. Nachhaltigkeit kann
und darf tiberdies «nicht nur 6kologisch» verstanden werden.*%®

Welcher Auspragung der Nachhaltigkeit man in der vorgenannten Diskussion
auch immer den Vorzug geben mag, spielt letztlich jedoch spatestens dann keine
Rolle mehr, wenn friiher oder spéter eine der drei 6kologischen Fallen!®® — so oder
anders — zuschnappt.

Il. Die drei 6kologischen Fallen

Beim Boden bzw. der Landflache ist ein nachhaltiger Umgang besonders wichtig
bzw. geradezu unumgénglich, meint man es mit der so oft propagierten Nachhal-
tigkeit auch tatsachlich ernst: Boden und Landfl&che sind den endlichen, erschopf-
baren Ressourcen zuzuordnen und durften bei einer konsequenten Umsetzung des
engeren — rein ¢kologisch verstandenen — Nachhaltigkeitsprinzips grundsatzlich
nicht aufgebraucht werden.*®® Mehr noch, und hier unterscheidet sich die Res-
source Boden von denjenigen Ressourcen, die wohl endlich sind, aber zumindest
in dem Masse, als ein Ersatzgut zur Verfligung steht, angezehrt werden dirfen:
«Man kann Béden nicht cmachen».»*5* Boden ist ganz allgemein nicht substituier-
bar und Verlust oder Zerstérung von nutzbaren Landflachen ist innerhalb prakti-
kabler, auf die Lebenszeit eines Menschen bezogene Zeitrdume nicht wiedergut-

BERTOLT BRECHT, S. 246, genannt, das dieser in anderem Zusammenhang, aber den-
noch fir die vorstehende Debatte nicht untreffend formuliert hat: «Erst kommt das
Fressen, dann kommt die Moral. Erst muss es mdglich sein auch armen Leuten vom
grossen Brotlaib sich ihr Teil zu schneiden. [...] Denn wovon lebt der Mensch?».

157 Zu dieser Aufzahlung vgl. KNOEPFEL/KARRER, in ESTERMANN, Vorwort.
158 \Vgl. RHINOW, BV 2000, S. 41; vgl. MARQUARDT, S. 215.

159 Womit wiederum eine Trias angesprochen wird, jedoch mit einem weit weniger schil-
lernden Auftritt, als dies der Nachhaltigen Entwicklung bislang vergdnnt war.

160 Was indessen illusorisch ist; vgl. hierzu Dritter Teil, 3. Kapitel, II.E.

161 \/gl. LUSCHER, in ESTERMANN, S. 46; Hervorhebungen durch den Verfasser; s. auch
WoLFF, Die Machbarkeit der «Netto-Null», S. 89 f. sowie NORER, Einfiihrung, S. 596.
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zumachen, mithin irreversibel.2 So kann der Boden die in vielféltigster Weise an
ihn gestellten Anspriiche, wie etwa die Versorgung mit Nahrungsmitteln,6® als
Baugrund fiir Wohn- und Industriebauten sowie Verkehrszwecke, als Erholungs-
gebiet, sowie in absehbarer Zeit als Ressource fiir die Erzeugung erneuerbarer
Energie,*®* nicht mehr wahrnehmen. 65

Die steigende Nachfrage nach Energie, Nahrung und Boden gelten denn auch als
die drei zentralen «8kologischen Fallen»,'% welche die Menschheit wahrschein-
lich noch starker und unmittelbarer bedrohen als jedes andere Umweltproblem wie
etwa gar der Klimawandel oder der Verlust der Biodiversitat. An die letzteren bei-
den Umweltprobleme — so schwerwiegend sie auch sind — kann sich der Mensch
bis zu einem gewissen Grad anpassen. Dies ist bei den drei 6kologischen Fallen
nicht modglich. Die Ressource Boden stellt dabei die Grundlage fir die beiden an-

162 JAEGER/SCHWICK/BERTILLER/KIENAST, S. 190; vgl. MAHAIM, Le principe de durabi-
lité, S. 147 ff.

163 Nahrungsmittelproduktion benétigt Acker- und Griinland mit geeigneten, fruchtbaren
Bdden.

164 Nach dem Versiegen der fossilen Brennstoffe wird so oder anders eine stark erhéhte
Nachfrage nach alternativen Energiequellen entstehen; viele der moglichen alternati-
ven Ressourcen, etwa Solar-, Wasser- oder Windenergie, sind sehr flachenintensiv und
werden deshalb bedeutend mehr Raum beanspruchen, als dies heute der Fall ist. Den-
noch sind — gerade auch in Naturschutzkreisen — solche Energiequellen nicht unum-
stritten; vgl. z.B. NZZ vom 14. November 2017, S. 13: «Der Ausbau der Windkraft
stockt» sowie den Internetauftritt der Fondation Franz Weber: «Die Monster-Turbinen
gehdren nicht in die windarme Schweiz!» < https://www.ffw.ch/projects/windparks-
gehoeren-nicht-in-die-schweiz/ > (besucht am: 26. Januar 2020). S. auch die Ausfiih-
rungen zum Verbandsbeschwerderecht im nachstehenden Dritten Teil, 8. Kapitel.

165 HABER, S. 359; vgl. SCHWICK/JAEGER/HERSPERGER/CATHOMAS/MUGGLI, S. 115; JAE-
GER/SCHWICK/BERTILLER/KIENAST, S. 190 f.; s. auch JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al.,
S. 15f.; MaHAIM, Le principe de durabilité, S. 110 ff., sowie SANU DURABILITAS,
Nachhaltige Bodennutzung, S. 1.

166 Der Begriff okologische Falle wird wie folgt umschrieben: «When an animal settles
preferentially in a habitat within it does poorly relative to other available habitats, it is
said to have been caught in an <ecological trap. [...] Animals choose (consciously or
not) among options related to all aspects of their lives (e.g., food types, mates, territory
locations). Habitat choice is a consequence of natural selection having favoured indi-
viduals that recognize, are attracted to, and preferentially settle in, the best available
habitat [...]. An ecological trap is a scenario that occurs when sudden environmental
change acts to uncouple the cues that individuals use to assess habitat quality from the
true quality of the environment [...]», vgl. ROBERTSON/HUTTO, S. 1075 f.; vgl. hierzu
auch RAuUscH, § 58 Rz. 4.
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deren elementaren Bedirfnisse Nahrung und Energie dar. Ist die Flache «ver-
braucht», kann der Boden fiir die landwirtschaftliche Nutzung etwa nicht mehr
urbar gemacht werden; sie wird auf langere Zeit weder flr die Energiegewinnung
noch fiir die Nahrungsmittelproduktion zur Verfiigung stehen. Heutige und kunf-
tige Anstrengungen fiir eine nachhaltige Entwicklung mussen also — nebst allen
anderen Faktoren und Einfllssen, die zu berlcksichtigen sind — gerade dies im
Auge behalten.’®” Obwohl Land und fruchtbarer Boden mit einer alarmierenden
Rate knapper werden, wird diese Entwicklung jedoch nach wie vor in weiten Krei-
sen unterschétzt und unterbewertet.'® HABER, der Begriinder der Theorie der drei
Okologischen Fallen, fasst dies wie folgt zusammen: «Humans’ superiority over
all other organisms on earth®®® [...] is leading into ecological traps. This metaphor
circumscribes ecological situations where finite resources are being exhausted or
rendered non-utilizable without a realistic prospect of restitution. Energy, food and
land are the principal, closely interrelated traps; but the absolutely decisive re-
source in question is land whose increasing scarcity is totally underrated. [...]
Land and soils, finite and irreproducible resources, are the key issues we have to
devote our work to, based on careful ecological information, planning and design
for proper uses and purposes. [...] Sustainable development will fail or miss its
goals if it disregards these ecological traps.»"°

167 JAEGER/SCHWICK/BERTILLER/KIENAST, S. 191; vgl. HABER, S. 359. Diese Bemiihun-
gen sollten uber die Landesgrenzen hinausgehen: Ist die Ressource Boden weltweit in
Mitleidenschaft gezogen, lasst sich die Nachfrage nach Nahrung und Energie auch mit-
tels Importen nicht stillen.

168 JAEGER/SCHWICK/BERTILLER/KIENAST, S. 191. Vgl. BAFU, OECD Umweltpriifbe-
richt Kurzfassung, S. 7; vgl. BAFU, Boden in der Schweiz, S. 23 ff.; s. auch sanu
DURABILITAS, Nachhaltige Bodennutzung, S. 3.

1689 Oder jedenfalls das Gefiihl dieser Uberlegenheit, die jedoch geradewegs in eine der
genannten Fallen flihrt, wie HABER am Ende des Satzes, den er selber als Metapher
deklariert, klarstellt. So Uberlegen kann man nicht sein, wenn einem nicht bewusst ist,
dass man direkt in eine Falle steuert.

170 HaBER, Abstract, S. 359; der letzte Satz ist demselben Aufsatz, S. 364, entnommen.
S. auch JAEGER/SCHWICK/BERTILLER/KIENAST, S. 190 f.
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2. Kapitel: Nachhaltigkeit in der Schweizer
Rechtsordnung: fokussiert auf die
Bodennutzung

Im Folgenden soll eine Auslegeordnung gemacht werden, wo denn die Nachhal-
tigkeit Eingang in die schweizerische Rechtsordnung gefunden hat. Nach der Eva-
luation der verfassungsrechtlichen Verankerung der Nachhaltigkeit (I.) ist sodann
zu prifen, ob und wie die in der Bundesverfassung enthaltenen Grundsétze ihre
Umsetzung auf Gesetzes- und Verordnungsebene finden oder finden sollten (11.).
Da die im RPG geregelte bauliche Bodennutzung bei Weitem nicht das einzige
Sachgebiet ist, das auf den Boden als natlrliche Ressource einwirkt, soll hier auf
weitere Rechtsgebiete Bezug genommen werden, welche ebenso erheblichen Ein-
fluss auf den Boden haben und damit genauso verpflichtet sind bzw. waren, eine
nachhaltige Bodennutzung zu fordern.

l. Schweizerische Bundesverfassung

Der Grundsatz der Nachhaltigkeit fand seine explizite Berucksichtigung in der
Bundesverfassung erst im Jahr 1996, als dieser in Art. 31°°® aBV, dem neuen
Landwirtschaftsartikel, festgeschrieben wurde. Ansonsten blieb die Nachhaltig-
keit in der aBV unberticksichtigt.!”* Dies ware auch nach der Revision der Bun-
desverfassung im Jahr 1999 so geblieben: Im Entwurf fir eine neue Bundesver-
fassung hétte der Nachhaltigkeitsgrundsatz zwar Eingang in den Zweckartikel
(Art. 2 BV), sowie im Sinne einer Nachfiihrung im Landwirtschaftsartikel
(Art. 104 BV), daneben aber keine weitergehende Berlicksichtigung finden sol-
len.}”? Erst im Rahmen der parlamentarischen Beratungen — dann aber geradezu
prominent an diversen Stellen —wurde der Nachhaltigkeitsgrundsatz schliesslich —
sei es nun als Nachhaltigkeitsprinzip oder aber als Konzept der nachhaltigen Ent-

71 VALLENDER, SG-Komm BV, N 14 zu Art. 73 BV. Zur impliziten Verankerung im
Waldrecht vgl. nachstehend Erster Teil, 2. Kapitel, 1.C.4.

172 Mit der Begrindung, das Nachhaltigkeitsprinzip sei bereits im Zweckartikel (Art. 2
des Vorentwurfs 1996) enthalten, weshalb auf eine weitergehende Berlcksichtigung
der Nachhaltigkeit in der BV verzichtet werden konne. Eine allfallige VVerankerung
allein im Umweltabschnitt sei als Verkiirzung zu werten; vgl. Botschaft BV, S. 245.
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wicklung — in der Bundesverfassung festgeschrieben.'”® Dessen Gewichtung in
der BV ist seit der Revision derselben derart, dass er gar in unmittelbaren Zusam-
menhang mit den vier tragenden Grundelementen Rechtsstaat, Demokratie, Fode-
ralismus und Sozialstaatlichkeit gesetzt wird.™

Wo uberall die Nachhaltigkeit in der Bundesverfassung Einzug gehalten hat, soll —
mit einem Schwerpunkt auf die bodenrechtsrelevanten Bestimmungen — im Fol-
genden genauer erortert werden.

A. Praambel

Bereits die Prdambel der Bundesverfassung fordert auf, Verantwortung zu tber-
nehmen: einerseits «Verantwortung gegeniiber der Schopfung», andererseits
«Verantwortung gegenuber den kiinftigen Generationen». Beide Textstellen for-
dern eine Entwicklung unter Nachachtung der Nachhaltigkeit, mithin eine solche,
die sich am Nachhaltigkeitsprinzip messen kann.'”® Insbesondere wird mit dem
Ruf nach Verantwortung gegentber den kiinftigen Generationen der zentrale Ge-
danke des Nachhaltigkeitsprinzips in Erinnerung gerufen.’®

B. Zweckbestimmung (Art. 2 BV)

Art. 2 Abs. 2 BV erhebt die nachhaltige Entwicklung zum Staatszweck. Der Ver-
antwortung gegeniber kinftigen Generationen, wie sie bereits die Praambel in all-
gemeiner Weise fordert, wird so weitere Geltung verschafft, indem staatliches
Handeln insgesamt auf Nachhaltigkeit ausgerichtet werden muss.'’” Gemass Art. 2
Abs. 2 BV findet sich eine insgesamt nachhaltige Entwicklung auf Augenhéhe mit

173 Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 14 ff. zu Art. 73 BV; vgl. JAGER/BUHLER, Rz. 37;
vgl. MARQUARDT, S. 205 ff.; vgl. Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016—
2019, S. 7. S. auch, bezogen auf Art. 73 und 75 BV MaHAIMm, Le principe de durabilité,
S. 90 ff. sowie S. 125 ff.; s. auch PETITPIERRE-SAUVAIN, 8§ 36 Rz. 6, sowie MATHIS,
S. 235 ff.

174 HAFELIN/HALLER/KELLER/THURNHERR, Rz. 168 ff., insb. Rz. 187 ff.; MARQUARDT,
S. 205.

175 JAGER/BUHLER, Rz. 37.
176 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, N 28; PETITPIERRE-SAUVAIN, § 36 Rz. 2.
177 EHRENZELLER, SG-Komm BV, N 20 zu Art. 2 BV; JAGER/BUHLER, Rz. 37.
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der 6konomischen Entwicklung im Allgemeinen bzw. der gemeinsamen Wobhl-
fahrt.18

Uberdies setzt sich die schweizerische Eidgenossenschaft geméss Art. 2 Abs. 4
BV fur die dauerhafte Erhaltung der Lebensgrundlagen ein. Diesem Ziel ist der
Bund — der Einsicht folgend, dass eine «rein helvetische nachhaltige Entwicklung»
nicht zielfiihrend ist, machen derartige Anliegen doch nicht vor den Landesgren-
zen halt — insbesondere auch bei der Wahrnehmung von Aufgaben der auswarti-
gen Angelegenheiten verpflichtet, was in Art. 54 Abs. 2 BV weiter konkretisiert
wird. 1"

C. Nominales Umweltverfassungsrecht

Die Verfassungsbestimmungen, die sich primar umweltrechtlichen Anliegen ver-
pflichten, sind in der Bundesverfassung im Abschnitt «Umwelt und Raumpla-
nung» untergebracht und werden unter dem Begriff «nominales Umweltverfas-
sungsrecht» zusammengefasst.'&

Unter diesen Begriff subsumiert werden kénnen einerseits das in Art. 73 BV ex-
plizit genannte Nachhaltigkeitsprinzip, welches den vierten Abschnitt der Bundes-
verfassung tber die Umwelt und die Raumplanung einleitet. Ebenso gehdren die
Art. 74 (Umweltschutz), 75 (Raumplanung) und 78 (Natur- und Heimatschutz)
BV zum nominalen Umweltverfassungsrecht, wie schliesslich auch die sektoriel-
len Bundesaufgaben Wasser (Art. 76 BV), Wald (Art. 77 BV), Fischerei und Jagd
(Art. 79 BV) sowie Tierschutz (Art. 80 BV).18!

178 \/gl. PETITPIERRE-SAUVAIN, § 36 Rz. 4.
1

]

9 Vgl. RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, N 28; PETITPIERRE-SAUVAIN, § 36 Rz. 5.
1

@

0 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 2.
1

©

L Die Ubrigen, implizit auf ein Umweltschutzziel ausgerichteten Verfassungsbestim-
mungen fallen unter den Komplementarbegriff «funktionales Umweltverfassungs-
recht». Dazu gehdren etwa die Bestimmungen von Art. 84 Abs. 1 BV und Art. 89
Abs. 2 BV. Die Landwirtschaft schliesslich, auf die nachstehend im Ersten Teil, 2. Ka-
pitel, 1.D, vertiefter einzugehen ist, soll gemé&ss Art. 104 Abs. 1 BV durch eine nach-
haltige und auf den Markt ausgerichtete Produktion einen wesentlichen Beitrag insb.
zur Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen und zur Pflege der Kulturlandschaft
leisten. Vgl. RAauscH, 8 58 Rz. 3; vgl. RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 2.

35



Erster Teil: Nachhaltigkeit und Raumplanung: rechtliche Grundlagen

Alle vorgenannten Bestimmungen haben eine mehr oder weniger stark ausge-
pragte Ausrichtung an der Leitlinie des Nachhaltigkeitsprinzips.:82

Es sind vorab die Bestimmungen zum Umweltschutz, zur Raumplanung sowie
zum Natur- und Heimatschutz (Art. 74, 75 und 78 BV), die im Zusammenhang
mit einer nachhaltigen Bodennutzung von besonderer Bedeutung sind und die des-
halb — zusammen mit dem diesen Bestimmungen vorangestellten Nachhaltigkeits-
prinzip (Art. 73 BV) — einer gesonderten Betrachtung beddirfen.

1. Nachhaltigkeitsprinzip (Art. 73 BV)

Bund und Kantone streben gemass Art. 73 BV «ein auf Dauer ausgewogenes Ver-
haltnis zwischen der Natur und ihrer Erneuerungsfahigkeit einerseits und ihrer Be-
anspruchung durch den Menschen andererseits» an.8 Damit wird wiederholt, was
im Zweckartikel (Art. 2 Abs. 2 und 4 BV) bereits angesprochen wurde. Art. 73
BV legt den Fokus jedoch verdeutlichend auf die 6kologische Dimension, mithin
die Nachhaltigkeit in einem engeren, 6kologisch verstandenen Sinne bzw. das
Nachhaltigkeitsprinzip, und orientiert sich somit an der Erneuerungsfahigkeit
(Nachwachskapazitat) der naturlichen Ressourcen, mithin am Ertrag bzw. der Si-
cherung des Kapitals.#

Es handelt sich damit — indem der Nachhaltigkeitsartikel den 4. Abschnitt der BV
Uber die Umwelt und Raumplanung einleitet — um eine Unterstreichung der Wich-
tigkeit eines auf Nachhaltigkeit bedachten Staatshandelns bzw. des Stellenwerts,
den der Verfassungsgeber dem Nachhaltigkeitsprinzip in der Bundesverfassung
einraumt.*% Das Nachhaltigkeitsprinzip nimmt damit die Funktion einer Leitlinie

182 GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 28; vgl. RAuscH, § 58 Rz. 4 ff., RAUSCH/MARTI/GRIF-
FEL, Rz. 28.

183 Dieser Passus, welcher der enger verstandenen Nachhaltigkeit bzw. dem Nachhaltig-
keitsprinzip verpflichtet ist, stammt wortgleich aus Art. 1 Abs. 1 des VVorentwurfs zum
Umweltschutzgesetz 1973, hat so jedoch keinen Eingang in dieses Gesetz gefunden;
vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 13, sowie GLASER, S. 92. Der Vorentwurf USG
1973 ist im Nachgang zum Rechtsgutachten (ber die Verfassungsmassigkeit dieses
Vorentwurfes bei FLEINER, S. 327 ff., abgedruckt; zum USG in der heutigen Fassung —
das sich nach wie vor nicht ausdriicklich zur Nachhaltigkeit bekennt — vgl. nachstehend
Erster Teil, 2. Kapitel, II.A.

184 \/gl. MADER, S. 110; vgl. GRIFFEL, BaKomm, N 2 sowie N 9 zu Art. 73 BV, VALLEN-
DER, SG-Komm BV, N 20 ff. zu Art. 73 BV.

185 \gl. MADER, S. 110.
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ein, welche sdmtliches umweltrelevantes Recht — und damit auch die in Art. 75
BV verankerte Raumplanung — pragen soll.*® Diverse umweltrelevante Gesetze
nehmen dementsprechend implizit oder explizit das Nachhaltigkeitsprinzip i.S.v.
Art. 73 BV konkretisierend auf, in der Regel in deren Zweckartikel.*®” Zu nennen
sind etwa Art. 1 Abs. 1 und 2 RPG, Art. 20 Abs. 1 WaG, Art. 1 Abs. 1 USG, Art. 1
GSchG und Art. 1 Abs. 1 JSG.138

Indem Art. 73 BV ein auf Dauer ausgewogenes Verhaltnis einerseits zwischen der
Natur und ihrer Erneuerungsfahigkeit und andererseits ihrer Beanspruchung durch
den Menschen verlangt, womit im Sinne des eng verstandenen, dkologischen
Nachhaltigkeitsprinzips das Kapital zu sichern sei, liegt der Schluss nahe, der Ver-
fassungsgeber habe sich — zumindest in Umweltfragen — auf eine starke, unnach-
giebige Nachhaltigkeit festlegen wollen.8® Der Bundesrat nimmt in seiner Strate-
gie Nachhaltige Entwicklung jedoch, wie bereits aufgezeigt, eine vermittelnde
Position zwischen starker und schwacher Nachhaltigkeit ein.'* Dies ist auch bei
Art. 73 BV der Fall, wie das ARE in dessen Leitlinien fiir die Politik der Nachhal-
tigen Entwicklung festhélt: «Gestitzt auf den rechtlichen Gehalt der Bundesver-
fassung (insbesondere Art. 2 und 73) vertritt der Bundesrat eine Mittelposition
zwischen starker und schwacher Nachhaltigkeit [...].»%%

186 \/gl. RAUSCH, § 58 Rz. 6; vgl. GRIFFEL, Grundsatzgesetzgebungskompetenz, S. 13.

187 Teilweise wird aber auch ausserhalb des Zweckartikels von Gesetzen auf das Nachhal-
tigkeitsprinzip Bezug genommen, so etwa bei den in USG 33-35 vorgesehenen Mass-
nahmen gegen Bodenbelastungen, oder auch im Titel 3a des LwG (Art. 77a f. LwWG),
«Nachhaltige Nutzung natirlicher Ressourcen», wo es gemass Art. 77a Abs. 1 LwG
um die Ausrichtung von Beitrdgen des Bundes an Projekte zu einer Verbesserung
der Nachhaltigkeit in der Nutzung natiirlicher Ressourcen geht; s. auch GRIFFEL,
BaKomm, N 13 zu Art. 73 BV. RAuscH, § 58 Rz. 7 hebt hervor, dass das Nachhaltig-
keitsprinzip nicht bloss in den auf Art. 74 bis Art. 79 BV fussenden Gesetzen Beriick-
sichtigung finden soll, sondern auch in weiteren Bereichen wie insb. der VVerkehrs- und
Energiepolitik Fortschritte zwingend notwendig seien.

188 \/gl. GRIFFEL, BaKomm, N 13 zu Art. 73 BV; vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 46
zu Art. 73 BV. Wie die bodennutzungsrelevanten Erlasse vom Gesetz- und Verord-
nungsgeber ausgestaltet wurden, wird in nachstehend Erster Teil, 2. Kapitel, 11, ge-
nauer evaluiert.

189 \/ALLENDER, SG-Komm BV, N 25 zu Art. 73 BV.
190 VALLENDER, SG-Komm BV, N 25 zu Art. 73 BV; vgl. Erster Teil, 1. Kapitel, 1.B.3.c.

191 ARE, Leitlinien fiir die Politik der Nachhaltigen Entwicklung, S. 2; s. auch VALLEN-
DER, SG-Komm BV, N 26 zu Art. 73 BV.
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Diese Haltung ist m.E. grundsatzlich zu begriissen, soll doch einer méglichst ein-
zelfallgerechten Abwéagung — insbesondere zwischen ékologischen und 6konomi-
schen Anliegen — durch eine strikte Handhabung im Sinne einer starken Nachhal-
tigkeit nicht von vornherein der Weg abgeschnitten sein. Dies jedenfalls so lange,
als es sich um erneuerbare Ressourcen handelt. Sind nicht erneuerbare Ressourcen
betroffen, misste der starken Nachhaltigkeit im Rahmen einer Interessenabwa-
gung sicherlich starkeres Gewicht eingeraumt werden und gefragt werden, ob Sub-
stitutionsguter in der Gegenwart, zumindest aber in der Zukunft, den Platz dieser
Ressourcen einnehmen kénnen. Handelt es sich aber um nicht substituierbare Gu-
ter oder gar um diejenigen, welche nach HABER Uber kurz oder lang eine der drei
Okologischen Fallen darstellen — Energie, Nahrung und Boden, wobei zumindest
dem Boden quasi eine «Sonderstellung in der Sonderstellung» zukommt®? —,
muss bzw. misste m.E. eine Guterabwagung per se zu Gunsten einer starken
Nachhaltigkeit ausfallen.

Wie vorstehend ausgefiihrt, soll sich samtliches nominales Umweltverfassungs-
recht an der Leitlinie der Nachhaltigkeit, wie sie Art. 73 BV stipuliert, ausrich-
ten.1% Damit einher geht ein Auftrag an Bund, Kantone und via dieselben an die
Gemeinden, wonach diese «Nachhaltigkeit innerhalb derjenigen Zusténdigkeiten
anzustreben [haben], die ihnen im Rahmen der nach Sachgebieten zugeordneten
Kompetenzen sowie im Rahmen der jeweiligen Organkompetenzen zukom-
men».2* Der Grundsatz der Nachhaltigkeit bedarf zu dessen Umsetzung indessen
der Konkretisierung, ggf. auch — wird doch bereits innerhalb der Bundesverfas-
sung der Nachhaltigkeitsbegriff nicht einheitlich verwendet — der Harmonisie-
rung.%

Sich der Umsetzung unter Berufung auf die inhaltliche Offenheit bzw. den «blos-
sen» Prinzipiencharakter von Art. 73 BV zu widersetzen bzw. eine solche nur
oberflachlich bzw. lax vorzunehmen, widerspréache der Tatsache, dass der Verfas-
sungsgeber gerade mit der Voranstellung des Nachhaltigkeitsgrundsatzes vor das
nominale Umweltverfassungsrecht — was im Verfassungsentwurf keineswegs vor-

192 Da dieser einerseits als Grundlage fiir die weiteren zwei Grundressourcen dient und
andererseits uber mehrere Generationen hinweg nicht substituierbar bzw. zumindest
regenerierbar ist; vgl. Erster Teil, 1. Kapitel, 1.A.3.b sowie Il oben.

198 RAuUsCH, § 58 Rz. 6.

194 Bundesamt fiir Justiz, Gutachten zu Art. 73 BV, vgl. VALLENDER, SG-Komm BV,
N 29 f. zu Art. 73 BV.

195 Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 31 zu Art. 73 BV.
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gesehen war — die Wichtigkeit der Nachhaltigkeit fur das gesamte Umweltrecht
unterstreicht.1®® Diese Umsetzungsaufgabe obliegt dem Gesetzgeber wie auch dem
Rechtsanwender auf sémtlichen Staatsebenen. Diese missen, sollen und dirfen
sich an den Leitlinien und Prinzipien, die ihnen die Bundesverfassung vorgibt,
orientieren, der Rechtsanwender zumindest im Rahmen einer allféllig vorzuneh-
menden Interessenabwégung, welche Nachhaltigkeitsfragen mitberticksichtigen
soll. Art. 73 BV soll bei der Umsetzung des Verfassungsauftrags in Gesetz und
Praxis als Orientierungshilfe und Optimierungsgebot, als Richtschnur, Leitplanke
und Wertungsmuster — als «roter Faden» — dienen.’

Die jeweilige Orientierung am Postulat der Nachhaltigkeit soll hier vorab beziig-
lich der raumplanungsrelevanten Bestimmungen des Umweltverfassungsrechts
untersucht werden. Nicht unbericksichtigt bleiben darf in diesem Zusammenhang
der grundsétzlich ausserhalb des eigentlichen Umweltverfassungsrechts stehende
Landwirtschaftsartikel in der BV, der — nebst seiner bodenrechtlichen Relevanz —
auch darum nicht unerwahnt bleiben darf, weil mit demselben die Nachhaltigkeit
erstmals Eingang in die Bundesverfassung gefunden hat.%

2. Umweltschutz (Art. 74 BV)

Aus dem Wortlaut heraus verpflichtet sich Art. 74 BV — der Umweltschutzartikel
in der Bundesverfassung — wider Erwarten nicht explizit der Nachhaltigkeit. Viel-
mehr hat der Bund geméss Abs. 1 von Art. 74 BV Vorschriften tber den Schutz
des Menschen und seiner natirlichen Lebensgrundlagen vor schédlichen oder 1&s-
tigen Einwirkungen zu erlassen und gemass Abs. 2 daflir zu sorgen, dass solche
Einwirkungen vermieden werden (Vorsorgeprinzip) und der Verursacher allféllige
Kosten flr Vermeidung und Beseitigung von Einwirkungen zu tragen hat (Verur-
sacherprinzip).

Auch wenn die Nachhaltigkeit selber keine ausdriickliche Nennung in Art. 74 BV
findet, so impliziert bereits die systematische Nahe zum Nachhaltigkeitsartikel
(Art. 73 BV), dass letzterer als Richtschnur und Leitplanke im Rahmen des Um-
weltschutzes dient oder zumindest auf jeden Fall in eine Interessenabwéagung zwi-

196 \/gl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 37 sowie 41 zu Art. 73 BV, der jedoch gleichzei-
tig erste Liicken zwischen Verfassungswunsch und tatsachlicher Umsetzung aufzeigt.

197 VALLENDER, SG-Komm BV, N 31 f. sowie N 38 f. zu Art. 73 BV; vgl. MARQUARDT,
S. 205 f.

198 \gl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 14 zu Art. 73 BV.
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schen Eingriff und Schutz der Umwelt einfliessen muss.'*® Bei genauerem Hinse-
hen erweist sich auch Art. 74 BV als der Nachhaltigkeit mehr verpflichtet, als dies
auf den ersten Blick den Anschein macht.

a) Anthropozentrischer Ansatz von Art. 74 BV

Art. 74 BV sowie dessen Ausflihrungserlass — das USG — sind, wohl wiederum
wider Erwarten, nicht, oder jedenfalls nicht in erster Linie, dem Umweltschutz an
sich verpflichtet. Vielmehr gibt Art. 74 BV vor, dass der «Schutz des Menschen»
im Fokus steht, dessen «natirliche Umwelt» nur — aber immerhin — reflexweise
mitgeschiitzt wird.2%

Unter dem Begriff «natlrliche Umwelt» versteht der Bundesgesetzgeber «Tiere
und Pflanzen sowie deren Lebensgemeinschaften; Luft, Klima, Boden, Wasser»
sowie «Lebensraume als Beziehungssysteme der genannten Elemente».?! Eine
Einwirkung auf diese Lebensgrundlagen liegt bei jedweder anthropogenen Um-
weltbelastung vor; es ist also von einem weiten Einwirkungsbegriff auszugehen.2%?
Art. 7 Abs. 1 USG fuhrt auf Gesetzesebene den Einwirkungsbegriff sodann weiter
aus und subsumiert unter diesen Terminus insbesondere Luftverunreinigungen,
L&rm, Erschitterungen, Strahlen, Gewasserverunreinigungen oder andere Ein-
griffe in Gewdasser sowie Bodenbelastungen, die durch den Bau und den Betrieb
von Anlagen, durch den Umgang mit Stoffen, Organismen oder Abfallen oder
durch die Bewirtschaftung des Bodens erzeugt werden.

Die in Bezug auf die Bodennutzung hier besonders hervorgehobenen Komponen-
ten von Art. 7 Abs. 1 USG lassen auf den ersten Blick vermuten, der Boden finde
im Rahmen der Umweltschutzgesetzgebung — im Bewusstsein, dass es sich hierbei
um eine unersetzbare Grundressource fur samtliche anderen Lebensgrundlagen,
wie sie Art. 74 BV auflistet, handelt — einen besonderen Schutz. Erniichtert stellt
GRIFFEL jedoch fest, die Bilanz zum Stand des schweizerischen Umweltrechts
falle insgesamt durchzogen aus.?*® Uberwiegend negativ sei das Fazit insbeson-

199 \/gl. gerade vorstehend Erster Teil, 2. Kapitel, 1.C.1; vgl. Urteil des BGer 1A.115/2003
vom 24. Februar 2004, E. 3.2; vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 36 zu Art. 73 BV;
vgl. PETITPIERRE-SAUVAIN, § 36 Rz. 19.

200 GRIFFEL, BaKomm, N 24 f. zu Art. 74 BV.

201 Botschaft BV, S. 248, Hervorhebung durch den Verfasser; vgl. RAUscH, § 58 Rz. §;
vgl. MADER, S. 111.

202 RAUSCH, § 58 Rz. 8.
203 GRIFFEL, BaKomm, N 39 zu Art. 74 BV.
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dere, wenn man die Larmbekdmpfung, den Landschaftsschutz, den Bodenschutz
und den Klimaschutz betrachte.?® Beziiglich Bodenschutz zeichnet der vorge-
nannte Autor ein disteres Bild: «Im Boden werden Schadstoffe durch direkten
Eintrag oder aus der Luft angereichert. Die Regenerationsfahigkeit des Okosys-
tems Boden ist sehr beschrénkt, weshalb die Verschmutzung praktisch irreversibel
ist. Aus diesem Grund gibt es in der Schweiz keine unbelasteten Boden mehr.»?%

Dieses Fazit kontrastiert mit dem Umstand, dass im Zuge der Revision der Bun-
desverfassung mit dem neu geschaffenen Abs. 2 von Art. 74 BV das Vorsorge-
prinzip und das Verursacherprinzip auf Verfassungsebene gehoben wurden.?% Ge-
rade auch, aber nicht allein aufgrund der gleichzeitig mit der Nachhaltigkeit
erfolgenden Erscheinung in der Bundesverfassung sind diese beiden vorgenannten
Prinzipien hier kurz besonders hervorzuheben und auf einen allfalligen Nachhal-
tigkeitskonnex zu Uberprifen:

b) Vorsorgeprinzip

Art. 74 Abs. 2 BV, erster Satz, verlangt, dass der Bund dafir sorgt, dass schadliche
oder lastige Einwirkungen auf Mensch und Umwelt vermieden werden. Im Sinne
des Sprichworts «Vorbeugen ist besser als Heilen» sollen Umweltbelastungen im
Rahmen einer Uberlegten VVorsorge verhindert werden, bevor sie Uberhaupt entste-
hen.?” Konkretisiert wird dieses Prinzip durch Art. 1 Abs. 2 USG, wonach im
Sinne der VVorsorge Einwirkungen, die schadlich oder lastig werden kdnnten, friih-
zeitig zu begrenzen sind. Mdglichen Schédigungspotenzialen ist bzw. wére also
bereits praventiv entgegenzutreten.%®

Das Vorsorgeprinzip soll so fur den Gesetz- und Verordnungsgeber als Entschei-
dungsregel fir den Fall der Unsicherheit dienen, um so «Sicherheitsmargen»
einzubauen, wenn gesicherte wissenschaftliche Erkenntnisse fehlen.?*® Da Kon-

204 GRIFFEL, BakKomm, N 43 zu Art. 74 BV.
205 GRIFFEL, Bakomm, N 45 zu Art. 74 BV; Hervorhebungen durch den Verfasser.

206 Dies zusammen mit der gleichzeitigen Verankerung des Nachhaltigkeitsprinzips insb.
in Art. 2 Abs. 2, Art. 4 und Art. 73 BV; vgl. MADER, S. 111; vgl. RAuscH, § 58 Rz. 9;
vgl. GRIFFEL, BaKomm, N 31 zu Art. 74 BV.

207 \/gl. Botschaft BV, S. 249; JAGER/BUHLER, Rz. 52.
208 \/gl. JAGER/BUHLER, Rz. 50.

209 GRIFFEL, BaKomm, N 32 zu Art. 74 BV; vgl. TsCHANNEN, Kommentar USG, N 23
a.E. zu Art. 1 USG.
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sequenzen heutigen Handelns nie vollstandig absehbar sind, diirfte ein volles Aus-
schopfen der theoretischen Mdglichkeiten so grundsatzlich nicht zuldssig sein:
Das Vorsorgeprinzip kommt mit dieser Lesart — sicherheitshalber Erhaltung von
gewissen Ressourcen fur spater — sehr nahe in die Region eines eng verstandenen,
den kiinftigen Generationen verpflichteten Nachhaltigkeitsprinzips.?® Ebenso
dient das Vorsorgeprinzip als Auslegungshilfe im Rahmen der Rechtsanwendung
und -auslegung. So haben die Behérden gemass bundesgerichtlicher Rechtspre-
chung etwa die Pflicht, bereits bei der Projektierung einer neuen Anlage zu tber-
prifen, ob diese dem aktuellen Stand der Technik entspricht.?

Dennoch: Trotz gar in engen Grenzen zugesprochener Justiziabilitat?? hat das
Vorsorgeprinzip insgesamt vorwiegend programmatischen Charakter — eine
Eigenschaft, die sich insbesondere dadurch &ussert, dass dieses tragende umwelt-
rechtliche Prinzip auch nach dessen Umsetzung auf einfachgesetzlicher Ebene
nicht in der Lage war und ist, den vorstehend dargelegten negativen Entwicklun-
gen im Umweltrecht vorbeugend entgegenzutreten.?t®

Dies uberrascht insbesondere insofern, als dass das Nachhaltigkeits- und das Vor-
sorgeprinzip nicht bloss aufgrund ihrer gleichzeitigen Aufnahme in die Bundes-
verfassung besonders eng miteinander verknipft sind. Ein enger Konnex sticht
dann heraus, wenn man sich den im Nachhaltigkeitsprinzip verankerten Schutz
endlicher und knapper natiirlicher Ressourcen vergegenwdrtigt.?** Beide Prinzi-
pien bezwecken unmittelbar den Schutz und den Erhalt der Umwelt bzw. der Le-
bensgrundlagen; bloss die zeitliche Komponente dieses Schutzes ist bei den beiden
Prinzipien unterschiedlicher Art: Das Nachhaltigkeitsprinzip ist mit seiner Aus-
richtung auf den Ressourcenerhalt fiir kiinftige Generationen ausgerichtet, wah-
rend es Aufgabe des VVorsorgeprinzips ist, die rechtlichen Mittel fir den Ressour-
cen- und letztlich Umweltschutz «im Hier und Jetzt» zur Verfilgung zu stellen.?*

210 vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 64; auf diese Nahe gilt es sogleich genauer einzu-
gehen.

21 GrIFFEL BaKomm, N 32 zu Art. 74 BV, GRIFFeL, Grundprinzipien, Rz. 64; m.w.H.
JAGER/BUHLER, Rz. 51; vgl. BGE 116 Ib 435 ff., (440), E. 5c.

212 \/gl. hierzu JAGER/BUHLER, Rz. 51.
23 \Vgl. GRIFFEL, BaKomm, N 32 zu Art. 74 BV.

214 Vgl. PETITPIERRE-SAUVAIN, § 36 Rz. 18; vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 36 zu
Art. 73 BV; vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 64.

215 \gl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 64.
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Eine weitere Nahe ergibt sich, wenn man sich die einzelnen Grundpfeiler bzw.
Grundiiberlegungen des Vorsorgeprinzips vor Augen fiihrt: Okologischer Natur
ist die Feststellung, dass die Mehrheit der Umweltbeeintréchtigungen, wenn tiber-
haupt, nur langsam wieder riickgéngig gemacht werden kann bzw. — was hament-
lich bei Bodenbelastungen der Fall ist?!6 — gar irreversibel ist. Griffige Praventions-
massnahmen sind also aus okologischer Warte mehr als nur wiinschenswert.?*’
Okonomischer Natur sodann — jedenfalls volkswirtschaftlich, nicht aber unbedingt
auch betriebswirtschaftlich — ist die Einsicht, dass eine im Vorsorgeprinzip veran-
kerte préventive Schadensbegrenzung bzw. -vermeidung regelmassig mit erheb-
lich geringeren Kosten verbunden ist als die nachtragliche, uberaus kosteninten-
sive Behebung von Beeintréchtigungen. Zu nennen ist in diesem Zusammenhang
etwa der Rickbau von Sondermilldeponien oder anderen mit Giftstoffen konta-
minierten Flachen wie Industriebrachen.?® Im Rahmen der Pravention soll das
Vorsorgeprinzip schliesslich Anliegen sicherheitsbezogener Natur dienen, indem
die Umweltschadlichkeit von unbekannten Verhaltensweisen und Technologien
mithilfe préaventiver Massnahmen soweit mdglich antizipiert und mogliche un-
Uberschaubare Risiken so von vornherein ausgeschlossen werden sollen, da es
durchaus mdglich ist, dass negative Auswirkungen erst Jahre spéter zutage tre-
ten.?t?

Dem ist m.E. beizufuigen, dass man, wenn man bei der Prévention im Rahmen des
sicherheitsbezogenen oder kompensatorischen Elements des VVorsorgeprinzips bei
unbekannten Risiken eine Sicherheitsmarge vorsehen soll bzw. muss, dies bei
anderen bekannten Risiken — angesprochen ist etwa der Verlust von Fruchtfolge-
flachen??® — im gleichen Masse ebenso tun sollte. Die einmal festgelegte «Sicher-

216 \Vgl. hierzu Erster Teil, 1. Kapitel, I1.
217 TsCHANNEN, Kommentar USG, N 23 zu Art. 1 USG; vgl. JAGER/BUHLER, Rz. 53.

218 TscHANNEN, Kommentar USG, N 23 zu Art. 1 USG; vgl. JAGER/BUHLER, Rz. 53. Als
Beispiel mdge der Riickbau der Sondermilldeponie Kélliken dienen, der im Jahr 2015
nach acht Jahren beendet wurde. Ungefahr 600°000 Tonnen Material wurde riickge-
baut, was insgesamt rund 900 Mio. Fr. gekostet hat, fiir die insbesondere die Steuer-
zahler der Kantone Aargau und Zirich aufkommen mussten. Ganz beendet ist der
Ruckbau aber weiterhin nicht, missen doch dessen Untergrund und Grundwasser wei-
terhin kontrolliert werden; vgl. NZZ, 25. Juni 2015, S. 8: «Die Deponie in Kélliken ist
leer gerdumt».

218 TSCHANNEN, Kommentar USG, N 23 zu Art. 1 USG, der diesbeziglich von der kom-
pensatorischen Natur des Vorsorgeprinzips spricht; vgl. JAGER/BUHLER, Rz. 53; vgl.
PETITPIERRE-SAUVAIN, § 36 N 18.

220 \/gl. hierzu Dritter Teil, 3. Kapitel, 1.A.
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heitsmarge» Fruchtfolgeflache dirfte also insbesondere nicht durch Partikular-
interessen, beispielsweise der Gemeinden an einer Erweiterung der Bauzonen,??
oder eine Verwasserung der Voraussetzungen zum Bauen ausserhalb der Bau-
zonen (Art. 24 ff. RPG)?22 unterwandert werden.

Die Verwandtschaft des Vorsorgeprinzips zur Nachhaltigkeit, mithin zur nachhal-
tigen Entwicklung, wird mit Zuhilfenahme dieser drei vorgenannten Faktoren un-
uibersehbar: Zwei der drei Faktoren des Vorsorgeprinzips — Okologie und Okono-
mie — sind kongruent mit den Elementen der Nachhaltigkeitstrias, haben jedoch,
wie bereits dargelegt, einen anderen Blickwinkel: Wahrend die VVorsorge, wie der
Name schon sagt, vorbeugend mogliche negative Einwirkungen auf die natirli-
chen Lebensgrundlagen vermeiden soll, ist es auf den ersten Blick «blosse» Auf-
gabe der nachhaltigen Entwicklung, diese Lebensgrundlagen auch fir kiinftige
Generationen zu erhalten.??® Nur: wo praventiv nichts erhalten wurde, gibt es auch
fiir kiinftige Generationen nichts zu erhalten.??* Entsprechend ist der Nachweis
einer konkreten Umweltgefahrdung nicht erforderlich:2? «Sous sa dimension éco-
logique, une politique de développement durable implique notamment de faire une
place importante au principe de précaution qui [...] postule qu’en cas de risque de
dommages graves ou irréversibles, I’absence de certitude scientifique absolue ne
doit pas servir de prétexte pour remettre a plus tard 1’adoption de mesures effec-
tives visant a prévenir la dégradation de I’environnement.»??® Vorsorge- und
Nachhaltigkeitsprinzip bedingen sich also bzw. es kommt dem Vorsorgeprinzip
eine zentrale Funktion bei der Erreichung einer nachhaltigen Entwicklung zu.??’
Schnittmenge der beiden ist die Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen des
Menschen und seiner naturlichen Umgebung, wie dies Art. 74 Abs. 1 BV fur den
Umweltschutz stipuliert.??

Nachdem es also sowohl im Sinne des Vorsorgeprinzips als auch im Interesse
einer Nachhaltigen Entwicklung liegt, die natiirlichen Lebensgrundlagen, und da-

221 \/gl. Zweiter Teil, 1. Kapitel, I11.C.

222 \/gl. Zweiter Teil, 4. Kapitel, 1.B.2.

223 \/gl. PETITPIERRE-SAUVAIN, § 36 Rz. 19.
224 \/gl. PETITPIERRE-SAUVAIN, § 36 Rz. 19.
225 Botschaft USG, S. 779.

226 BGE 132 11 305 ff. (320), E. 4.3.

227 JAGER/BUHLER, Rz. 55.

228 \/gl. PETITPIERRE-SAUVAIN, § 36 Rz. 19.
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mit insbesondere den Boden als eine der drei «Grundressourcen»?? zu erhalten,
ist es Uberraschend, wie kontrar die vorstehend skizzierten Findungen von GRIF-
FEL doch sind.?%

Eine mdgliche Erklarung ist m.E., dass derselbe Vorwurf, welcher bereits dem
goldenen Dreieck der Nachhaltigkeit gemacht wird — namlich, dass der Okonomie
der Vorzug vor den weiteren Sdulen gegeben wird — auch beim hier beschriebenen
Vorsorgeprinzip einschlégig ist. Ein Indiz hierfir ist die bundesgerichtliche Recht-
sprechung, die festhalt, dass im Rahmen der VVorsorge nicht sémtlichen denkbaren
Risiken mit Préventionsmassnahmen zu begegnen sei: Der Wirtschaftlichkeit
miisse auch im Rahmen der Vorsorge Rechnung getragen werden.?! Wére es vor-
stellbar, dass der 6konomischen Komponente somit (auch hier, beim Vorsorge-
prinzip) eine erhdhte Relevanz gegenuber den anderen Faktoren zugesprochen
wird?

c) Verursacherprinzip

Art. 74 Abs. 2 BV zweiter Satz hélt fest, dass die Kosten der Vermeidung und
Beseitigung von Einwirkungen auf die natlrliche Umwelt vom Verursacher zu
tragen sind. Es handelt sich hierbei um eine Kostenzurechnungsregel, wonach (ex-
terne, nicht beim Verursacher selbst entstehende) Kosten, die bei Dritten oder bei
der Allgemeinheit anfallen, auf den Verursacher Giberwdlzt, also internalisiert wer-
den.?% Verursacher ist dabei jede Person, der eine Umweltbelastung kausal zure-
chenbar ist, ungeachtet eines allfalligen Verschuldens und unabhéngig davon, ob

29 \/gl. Erster Teil, 1. Kapitel, I1.
230 \gl. hierzu vorstehend Erster Teil, 2. Kapitel, 1.C.2.a.

21 Vgl. JAGER/BUHLER, Rz. 53; so namentlich BGE 131 |1 431 ff. (438), E. 4.1, Hervor-
hebungen durch den Verfasser: «Zwischen dem Erfordernis der Wirtschaftlichkeit und
demjenigen der Umweltvertréglichkeit besteht ein Spannungsverhaltnis, das der prak-
tischen Optimierung bedarf: einerseits darf nicht die kostengiinstigste Sanierungs-
variante gewéahlt werden, wenn sie den umweltrechtlichen Anforderungen nicht ent-
spricht. Andererseits dirfen im Lichte der dkologischen Effizienz auch nicht die
aufwéndigsten Sanierungsmassnahmen getroffen werden, um alle theoretischen Um-
weltrisiken zu vermeiden, da dies dem Gebot der Wirtschaftlichkeit widersprechen
wirde. Das von den Vorinstanzen angerufene Vorsorgeprinzip bedeutet nicht, dass
sémtliche denkbaren Risiken vermieden werden, sondern dass ein verninftiges Ver-
haltnis zwischen den fiir die Sanierung aufgewendeten Mitteln und den damit vermie-
denen Risiken angestrebt wird».

282 GRIFFEL, BaKomm, N 34 zu Art. 74 BV.
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es sich dabei um eine natlirliche oder juristische Person des privaten oder &ffent-
lichen Rechts handelt.? Dadurch soll eine Verhaltenslenkung erreicht und es sol-
len Anreize zu umweltfreundlichem Verhalten geschaffen werden. Diese Kosten-
Uberwélzung fordert somit indirekt umweltfreundliches Verhalten; nebst der
6konomischen wird dem Verursacherprinzip so auch eine 6kologische Kompo-
nente zuteil.?** Insgesamt wird dem Verursacherprinzip somit dieselbe erhebliche
Bedeutung zugesagt wie dem vorstehend behandelten Vorsorgeprinzip.?®

Das Verursacherprinzip gilt indes ebenso nicht unbeschrankt: Art. 74 Abs. 2 BV
sowie dessen Entsprechung in Art. 2 USG erfassen einzig das Verursacherprinzip
im engeren Sinn, d.h. entsprechend dem Wortlaut der vorgenannten Norm — «\Wer
Massnahmen nach diesem Gesetz verursacht, tragt die Kosten dafiir» — einzig sol-
che Konstellationen, in denen die Kosten fur eine umweltrechtliche Masshahme
quantifiziert und einem bestimmten Verursacher explizit zugerechnet werden kén-
nen.2% Dies schmalert den Anwendungsbereich dieses Prinzips erheblich; entspre-
chend umgesetzt ist es soweit ersichtlich einzig im Altlastenrecht (vgl. Art. 32d
USG).2%

233 \Vgl. JAGER/BUHLER, Rz. 75; RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 88.
234 JAGER/BUHLER, Rz. 68.

235 GRIFFEL, Bakomm, N 34 zu Art. 74 BV.

236 GRIFFEL, BaKomm, N 35 zu Art. 74 BV.

237 GRIFFEL, BaKomm, N 35 f. zu Art. 74 BV. Dabei bestiinden gerade im Rahmen der
Bodennutzung theoretisch mdgliche Anwendungsbeispiele wie etwa die verursacher-
gerechte Erschliessungsabgabe oder die Flachennutzungs- oder Bodenversiegelungs-
abgabe. Auf diese ist im Dritten Teil, 5. Kapitel, I.C ff., vertieft einzugehen. GRIFFEL
bringt in diesem Zusammenhang weiter vor, dass das Verursacherprinzip im weiteren
Sinn — das in der Praxis nicht zur Anwendung kommt — flir das Umweltrecht von her-
ausragender Bedeutung wdre. Mittels 6ffentlicher Abgaben kénnte man so die typi-
schen Sachverhalte, bei denen eine unbestimmte Vielzahl von Verursachern einer Ge-
samtheit von Betroffenen bzw. Umweltbelastungen entgegenstiinden, entsprechend
erfassen und die nicht den Verursachern angelasteten externen Kosten, z.B. aus dem
Verkehr, dem Energieverbrauch und der Landwirtschaft internalisieren und so den an-
lagebezogenen Ansatz des USG ein Stiick weit kompensieren bzw. ergénzen. Der «He-
bel», der hier zur Verfligung stiinde, um den Schutz der Umwelt zu verbessern, sei
betrachtlich. So fielen mehr als 9 Mia. Fr. allein auf externe Kosten — Umwelt-, Ge-
sundheits- und Unfallfolgekosten — des Verkehrs; vgl. m.w.Verw. GRIFFEL, BaKomm,
N 36 zu Art. 74 BV. M.E. geht dieser Ansatz, obwohl in der Theorie unterstiitzenswert,
deshalb zu weit, weil nebst den tatsachlichen VVerursachern auch Verursacher ins Auge
gefasst wiirden, die sich bereits um eine umweltschonendere Verhaltensweise bemii-
hen. Beispielsweise ist anzunehmen, dass, wer den 6ffentlichen Verkehr benutzt, eine
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3. Raumplanung (Art. 75 BV)

«Raumplanung ist vorerst einmal eine Koordinationsaufgabe: Es geht darum, alles
Handeln, das sich auf unseren Lebensraum auswirkt, so zu koordinieren, und zu
steuern, dass das Ergebnis maglichst dem erwiinschten Ziel entspricht.»?%

Die Raumplanung ist in diesem Sinne vor allem auch der Nachhaltigkeit verpflich-
tet. Eine tatsdchliche, geordnete und tberlegte Planung des Raumes bezweckt das
Offenbleiben fiir die Interessen zukiinftiger Generationen, indem diesen geniigend
Spielraum gegeben wird, ihre eigenen Anspriiche, Wiinsche und Ideen, wie mit
der Ressource Boden umgegangen wird, umsetzen zu kénnen. Es ist somit durch
die Raumplanung zu vermeiden, dass kinftigen Generationen durch eine tibermés-
sige und unkoordinierte Inanspruchnahme der Ressource Boden ihre Entwick-
lungsmaglichkeiten wortwortlich «verbaut» werden.?®® «Weil der Boden Lebens-
grundlage bildet und ein knappes, nicht vermehrbares Gut darstellt, soll damit
sparsam umgegangen werden.»**® Wihrend es vor allem Aufgabe des USG ist,
mittels qualitativen Bodenschutzes die Bodenfruchtbarkeit zu erhalten, so liegt es
in erster Linie im Aufgabenbereich der Raumplanung, mit ihren Mitteln einen
quantitativen Bodenschutz zu verwirklichen. Hierdurch soll die langfristige Erhal-
tung offener Bodenflachen sichergestellt werden.?** Angesichts einer ungebroche-
nen Bautéatigkeit ist relativierend hinzuzufiigen, dass es hierbei zumindest oder vor
allem darum gehen muss, den Flachenverlust so gering wie mdglich zu halten.?*?
Mit Massnahmen der Raumplanung sollen darlber hinaus aber auch weitere na-
tirliche Lebensgrundlagen, namentlich Luft, Wasser und Wald, geschiitzt wer-
den.?®

Erhohung der Billettpreise zu gewértigen hétte, weil die Betreiber dieser Transportun-
ternehmen die von ihnen —als Verursacher von externen, dem Verkehr zuzuordnenden
Kosten — erhobenen zusétzlichen Verkehrsabgaben auf die Billettpreise iberwélzen
wiirden.

238 SCHWICK/JAEGER/HERSPERGER/CATHOMAS/MUGGLI, S. 115; vgl. RucH, SG-Komm
BV, N 10 ff. zu Art. 75 BV.

233 vgl. BERTSCHI, Umsetzung, N 890.
240 HALLER/KARLEN, Rz. 73; vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 58.

241 GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz.58; TSCHANNEN, Kommentar USG, N 2 zu Art. 33
USG.

242 \/gl. TscHANNEN, Kommentar USG, N 2 zu Art. 33 USG.
243 Art. 1 Abs. 2 lit. a RPG; vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 58.
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Der Raumplanungsartikel in der Bundesverfassung — Art. 75 BV — stipuliert Fol-
gendes:

«! Der Bund legt die Grundsitze der Raumplanung fest. Diese obliegt den Kan-
tonen und dient der zweckmassigen und haushalterischen Nutzung des Bodens
und der geordneten Besiedlung des Landes.

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

¥ Bund und Kantone berticksichtigen bei der Erfiillung ihrer Aufgaben die Er-
fordernisse der Raumplanung.»244

Die vorgenannten Absatze 2 und 3 sind, auch wenn dies prima facie nicht ersicht-
lich ist, unter Nachhaltigkeitsaspekten nicht unerheblich: Der Bund kann mit einer
angemessenen Forderung und Koordination der kantonalen Bestrebungen im Rah-
men der Raumplanung, ebenso wie mit einer entsprechenden Zusammenarbeit mit
den Kantonen auf eine nachhaltige Raumentwicklung hinwirken (Abs. 2).2° Als
Instrument hierzu dient nota bene der vom Bund zu genehmigende Richtplan, bei
dessen Genehmigung die Forderung nach einer an den Nachhaltigkeitszielen aus-
gerichteten Raumplanung Beriicksichtigung finden kann.?*6

Dasselbe gilt, wenn gemass Abs. 3 des Raumplanungsartikels in der BV der Bund
und die Kantone?’ gehalten sind, bei der Erflllung ihrer Aufgaben — worunter
auch nicht direkt raumplanerische, «ibrige» Aufgaben fallen, so etwa das im Rah-

244 Hervorhebungen durch den Verfasser.
25 \gl. RAUSCH, § 58 Rz. 12.

246 Zur Genehmigung des Richtplans vgl. Art. 11 RPG. Die Nachhaltigkeit findet ihren
Niederschlag im Rahmen der Richtplanung etwa in Art. 6 Abs. 2 lit. aund b RPG: Die
Kantone haben fiir die Erstellung ihrer Richtpldne Grundlagen zu erarbeiten, in denen
sie feststellen, welche Gebiete sich fir die Landwirtschaft eignen (lit. a) sowie, welche
besonders schdn, wertvoll, fiir die Erholung oder als natirliche Lebensgrundlage be-
deutsam sind (lit. b). Nach Art. 8 RPG sodann hat jeder Kanton in seinem Richtplan
mindestens festzulegen, wie die raumwirksamen Tatigkeiten im Hinblick auf die an-
zustrebende Entwicklung aufeinander abgestimmt werden (Art. 8 Abs. 1 lit. b RPG).
Im Hinblick auf die anzustrebende rdumliche Entwicklung priifen die Behdrden bei
der Planung raumwirksamer Tatigkeiten — worunter die Richtplanung fallt — insbeson-
dere, welche Mdglichkeiten bestehen, den Boden haushélterisch und umweltschonend
zu nutzen (Art. 2 Abs. 1 lit. d i.V.m. Art. 1 Abs. 2 lit. a RPV).

247 Die Kantone werden also explizit in die Pflicht gegnommen; vgl. MADER, S. 111.
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men einer nachhaltigen Entwicklung nicht unerhebliche Verkehrswesen — die Er-
fordernisse der Raumplanung zu beriicksichtigen.?*8

Unter Nachhaltigkeitsaspekten relevant ist indessen vor allen Dingen der erste Ab-
satz von Art. 75 BV, mithin die nachfolgend umschriebene Trias, welche die Ziele
der zweckmassigen Nutzung des Bodens, der haushélterischen Bodennutzung so-
wie der geordneten Besiedlung des Landes umschreibt:?4°

a) Zweckmaéssige Nutzung des Bodens

Zweckmadssig ist eine Bodennutzung, wenn den verschiedenen Bodenfunktionen —
beispielsweise als Grundlage fur Wohn-, Arbeits- oder Erholungszwecke — in an-
gemessener Weise Rechnung getragen wird.?>°

b) Haushalterische Bodennutzung

Der Wortlaut des Art. 75 BV Abs. 1 nBV weicht nicht erheblich von Art. 22auater
aBV ab. Ergénzend hinzugekommen ist die Forderung, dass die Nutzung des Bo-
dens nicht bloss zweckmassig, sondern auch haushalterisch erfolgen soll. Der ent-
sprechende Passus fand sich bereits im RPG, wurde mit der Teilrevision der BV
jedoch von der Gesetzes- auf die Verfassungsebene gehoben.?s! Nicht verneint
werden kann der ausgepragt programmatische Charakter dieser Handlungsma-
xime. Dennoch hat die Erhebung auf Verfassungsebene einiges an Gewicht, haben
sich doch Gesetzgeber aller Stufen an dieser Pramisse zu messen und eine verfas-
sungskonforme Umsetzung vorzunehmen.?>?

Die Forderung nach einer haushalterischen Bodennutzung als eine der zentralen
Aufgaben der Raumplanung fusst auf dem Umstand, dass der Boden als Lebens-
grundlage dient und ein knappes, nicht vermehrbares Gut darstellt. Konkretisiert

248 RAUSCH, § 58 Rz. 12; VALLENDER, SG-Komm BV, N 51 zu Art. 73 BV.
29 \/gl. RAUSCH, § 58 Rz. 11; GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 58.

250 RAUSCH, § 58 Rz. 11.

#1 MADER, S. 111, S. 114,

252 \/gl. MADER S. 114 f. Es spielt dabei keine Rolle, ob dieser Grundsatz der haushalte-
rischen Bodennutzung einen subjektiven, individuellen Anspruch vermittelt: Die Pri-
fung der Verfassungskonformitét von Rechtsetzungsakten ist nicht allein auf justi-
ziable Anspriiche beschrénkt; vgl. MADER, S. 115. Es sei hierbei insbesondere auf die
Madglichkeit einer abstrakten Normenkontrolle (vgl. insh. Art. 82 lit. b BGG) und die
Grundsatze der verfassungskonformen Auslegung verwiesen.
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wird damit insgesamt das Nachhaltigkeitsprinzip fir den Bereich der Raumpla-
nung.?2 Gerade durch diesen von der Verfassung verlangten — haushalterischen —
Umgang mit der Ressource Boden kommt der Nachhaltigkeit eine zentrale Bedeu-
tung im Raumplanungsrecht zu. Dessen vordringliche Aufgabe ist es somit, die
Siedlungsentwicklung zu steuern und den tatséchlichen Bedarf an Bauland zu be-
schranken.?4

Aus dem verfassungsrechtlichen Postulat der haushélterischen Bodennutzung
fliesst eine Vielzahl von Anforderungen, die das RPG auf einfachgesetzlicher
Ebene umzusetzen hat: die genaue Bedarfsabschatzung bei der Dimensionierung
der Bauzonen (Ingress zu Art. 3 RPG; Art. 15 Abs. 1 und 2 RPG), Abstimmung
der Lage und Grosse der Bauzonen uber die Gemeindegrdssen hinaus auf Ebene
der Kantons- und Regionalplanung (Art. 1 Abs. 1, Art. 15 Abs. 3 RPG), sowie die
Zuweisung der Nutzungen des Landes nach dessen Eignung und Erschliessungs-
gute (Art. 15 Abs. 4 lit. a, Art. 19 und Art. 22 Abs. 2 RPG). In Bezug auf die Sied-
lungsentwicklung nach innen i.S.v. Art. 1 Abs. 2 lit. a® und b RPG hervorzuheben
sind sodann insbesondere die sinnvolle und mdglichst gute Ausnutzung sowie
moglichst rasche Uberbauung der einer Bauzone zugewiesenen Grundstiicke
(Art. 15 Abs. 4 lit. b und d sowie Art. 15a RPG), die bessere Ausnutzung der FI&-
chen innerhalb der bestehenden Bauzonen im Rahmen der Nach- bzw. Innenver-
dichtung (Art. 3 Abs. 3 lit. a8 RPG) und die restriktive Bewilligung von Bauvor-
haben ausserhalb der Bauzonen (Art. 24 ff. RPG)?®

C) Geordnete Besiedlung des Landes

Der Forderung nach einer geordneten Besiedlung des Landes schliesslich wird
nachgekommen, wenn die Siedlungsaktivitat auf vernlinftig begrenzte Baugebiete
fokussiert wird sowie Nutzungsordnung und Infrastruktur aufeinander abgestimmt
sind.¢

253 HALLER/KARLEN, Rz. 73; ANTONIAZZA, S. 77; vgl. RAUSCH, § 58 Rz. 11.

24 GRIFFEL, BaKomm, N 4 zu Art. 73 BV; AKADEMIE FUR RAUMFORSCHUNG UND LAN-
DESPLANUNG, S. 185.

255 \/gl. hierzu ausfiihrlich Erster Teil, 2. Kapitel, 11.B.3.
256 HaLLER/KARLEN, Rz. 73; RAUSCH, § 58 Rz. 11.
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Aus diesen Zielen kdnnen zwei furr das gesamte Raumplanungsrecht fundamentale
und sich gegenseitig erganzende Prinzipien abgeleitet werden: der Trennungs-
grundsatz und das Konzentrationsprinzip.2%

i) Trennungsgrundsatz

Der Trennungsgrundsatz beabsichtigt die Trennung von Baugebiet und Nichtbau-
gebiet, wie dies Art. 1 Abs. 1 Satz 1 RPG auf Gesetzesebene explizit fordert.?8
Diese Trennung hat — bzw. hatte, denn beim Terminus «Nichtbaugebiet» handelt
es sich um einen umstrittenen Begriff, da auch darin unter bestimmten Vorausset-
zungen gebaut werden kann?®° — sowohl in rechtlicher als auch tatsachlicher Hin-
sicht zu erfolgen.?®® Entsprechend muss sich die wesentliche Bautatigkeit auf die
hoheitlich bezeichnete Bauzone, das Bauen ausserhalb der Bauzonen auf das No6-
tigste beschranken.?!

i) Konzentrationsprinzip

Um das Gebot der haushalterischen Bodennutzung umzusetzen, muss die Sied-
lungstatigkeit konzentriert werden. Es sollen also Siedlungen «auf rdumlich zu-
sammenhdangenden, vom umliegenden Nichtsiedlungsgebiet klar abgegrenzte und
auf das Notwendige beschrankte Zonen» konzentriert werden.5? Dieses Prinzip
wird auf Gesetzesebene weiter ausgefiihrt, indem seit der Teilrevision des RPG
2012 dessen Art. 1 Abs. 2 lit. a® RPG verlangt, dass die Siedlungsentwicklung
nach innen zu lenken ist und nach Art. 1 Abs. 2 lit. b RPG kompakte Siedlungen
geschaffen werden sollen, zur Konzentration des Siedlungsgebiets insbesondere
eine verdichtete Bauweise angestrebt werden soll.25% Uberbauungen sind also dort
zu favorisieren, wo eigentliche Bauliicken innerhalb des weitgehend (iberbauten
Gebiets vorhanden sind; Grundstlcke dirfen nur dann neu eingezont werden,

27 GRIFFEL, Bakomm, N 21 zu Art. 75 BV; GRIFFEL, Grundsatzgesetzgebungskompe-
tenz, S. 14; vgl. MucaLl, Verdichtet bauen, S. 157 f.

28 GRIFFEL, Bakomm, N 21 zu Art. 75 BV.
29 Vgl. Art. 24 ff. RPG, hierzu ausfiihrlicher nachstehend Zweiter Teil, 4. Kapitel, 1.B.2.
260 GRIFFEL, BaKomm, N 21 zu Art. 75 BV; RucH, SG-Komm BV, N 36 zu Art. 75 BV.

%61 MucacLl, Foderalismus, S.54; MucaLl, Verdichtet bauen, S. 158; Urteil des BGer
1C_491/2011 vom 5. Juli 2012, insb. E. 6.4.

262 Urteil des BGer 1C_119/2007 vom 13. November 2008, E. 3.7.3; GRIFFEL, Bakomm,
N 22 zu Art. 75 BV; MucacLlI, Foderalismus, S. 55.

263 GRIFFEL, BaKomm, N 22 zu Art. 75 BV; RucH, SG-Komm BV, N 36 zu Art. 75 BV.
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wenn sie an bestehende Bauzonen, denen bereits Siedlungscharakter zukommt,
angrenzen.?%*

Die in Art. 75 Abs. 1 BV enthaltenen Ziele, gerade hinsichtlich einer nachhaltigen
Bodennutzung, sowie die daraus abgeleiteten Prinzipien sind, wie soeben gesehen,
fur sich nicht direkt umsetzbar. Sie bedirfen vielmehr ihrer Umsetzung, Konkre-
tisierung und Ausdifferenzierung, insbesondere auf der Ebene des RPG und der
RPV, aber auch in den entsprechenden kantonalen und kommunalen bau- und pla-
nungsrechtlichen Erlassen. Diese missen sich jedoch an den aus Art. 75 BV her-
vorgehenden Grundsatzen ausrichten und messen lassen.26®

4, Waldschutz (Art. 77 BV)

Bereits im Jahr 1874 fand die Nachhaltigkeit mit Art. 24 Abs. 2 aBV implizit Ein-
gang in die Verfassung. Vorgenannte Bestimmung beauftragte den Bund, zum
Schutz des vorhandenen Waldes gesetzgeberisch tétig zu werden. % lhren verfas-
sungsmaéssig-historischen Ursprung hat die Nachhaltigkeit also im Waldrecht. Pré-
gend ist damit auch seit jeher die damit einhergehende Forderung, dass der Wald
seine Funktionen dauernd und ohne Einschrénkungen erfillen kénnen, der Wald-
bestand so zum Schutz von Mensch und Natur — insbesondere auch zum Schutz
vor Naturgefahren — unbeschrankt erhalten werden muss.?” Dieser Waldschutz
zeigt Wirkung, indem seit ungefahr 150 Jahren eine Abnahme der Waldflachen
verhindert werden konnte. Dies wird auch darauf zurtickgefihrt, dass bis heute die
Inanspruchnahme von Wald durch den Menschen, insbesondere durch eine Ro-
dung, eine entsprechende gleichwertige Kompensation nach sich zieht. 268

Im Rahmen der Totalrevision der BV im Jahr 1999 wurde Art. 24 aBV in Art. 77
BV uberfuhrt. Gleichzeitig wurde die unbedingt zu erhaltende Schutzfunktion des

264 \/gl. Urteil des BGer 1C_374/2011 vom 4. Marz 2012, E. 2.1; GRIFFEL, BaKomm,
N 22 zu Art. 75 BV; s. auch MuccLl, Verdichtet bauen, S. 158.

25 RucH, SG-Komm BV, N 36 zu Art. 75 BV. Ob und wie dies der Fall ist, wird im Zwei-
ten Teil, 3. Kapitel, eingehend zu prifen sein.

26 \/gl. HOFFMANN/GRIFFEL, BaKomm, N 1 sowie N 9 zu Art. 77 BV. Zur expliziten Ver-
ankerung der Nachhaltigkeit — erst mit der Revision der BV 1999 — vgl. Erster Teil, 2.
Kapitel, I.

%67 \/gl. HOFFMANN/GRIFFEL, BaKomm, N 9 zu Art. 77 BV.

268 \/gl. BFS, Resultate Arealstatistik, S. 18; vgl. GRIFFEL, BaKomm, N 39 zu Art. 74 BV;
ob eine solche Kompensation sich auch auf die (bauliche) Bodennutzung anwenden
liesse, wird im Dritten Teil, 3. Kapitel, 11 und I11, untersucht.
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Waldes erganzt um eine Wohlfahrts- und Nutzfunktion, die der Wald qua Verfas-
sung nun ebenso wahrzunehmen hat.?%° Der Wald dient damit nebst seiner Schutz-
aufgabe auch als Erholungs- bzw. Lebensraum fiir Mensch, Flora und Fauna.
Uberdies dient er mit seiner Filterfunktion der Regulierung der Atmosphére, des
Klimas und des Wasserhaushalts, ganz allgemein dem Umwelt-, Arten- und Bio-
topschutz (Wohlfahrtsfunktion), unter gleichzeitiger Bereitstellung von Holz als
erneuerbarem Rohstoff und Energietrager (Nutzfunktion).?”®

Analog zum Raumplanungsrecht werden somit vielschichtige Anforderungen an
die Waldgesetzgebung gestellt, denen diese gerecht werden soll. Ebenso sind die
Raumplanung (Art. 75 BV) und die Waldnutzung (Art. 77 BV) aufgrund ihrer
Raumbezogenheit eng miteinander verflochten, was insbesondere aus den jewei-
ligen Ausfiihrungsgesetzen (WaG und RPG) ersichtlich ist, verweisen diese doch
wechselseitig aufeinander.?”* Der Schutz des Waldes ist gemiss Art. 1 Abs. 2 lit. a
und Art. 3 Abs. 2 lit. e RPG beispielsweise auch eine Aufgabe des Raumplanungs-
gesetzes; Art. 11-13 WaG demgegen(ber enthalten Regelungen tber das Verhalt-
nis zwischen Wald und Raumplanung, insbesondere, was die Rodungs- und Bau-
bewilligung anbelangt.?”

Trotz dieser Verschrankungen scheint im Gegensatz zur Raumplanung die Verei-
nigung der involvierten und oft gegenldufigen Interessen im Waldrecht gelungen
zu sein, fallt letzterem gegeniber das Verdikt doch einiges positiver aus: «Das
Waldrecht blickt auf eine tber 100-jahrige Erfolgsgeschichte zuriick, welche mit
der Formulierung des absolut geltenden Walderhaltungsgebots in seiner Klarheit
und Kontinuitat im schweizerischen Umwelt- und Raumplanungsrecht seinesglei-
chen sucht.»?™

5. Natur- und Heimatschutz (Art. 78 BV)

Art. 78 BV beinhaltet zwei Schutzbereiche: einerseits den Naturschutz, anderer-
seits den Heimatschutz. Landschaften, Ortsbilder, geschichtliche Stéatten sowie

269 \/gl. HOFFMANN/GRIFFEL, BaKomm, N 2 zu Art. 77 BV; zu den einzelnen Waldfunk-
tionen und deren Gefahrdung s. auch Botschaft WaG, S. 179 f.

270 Vgl. HOFFMANN/GRIFFEL, BaKomm, N 12 zu Art. 77 BV.
211 HorFMANN/GRIFFEL, Bakomm, N 11 zu Art. 77 BV.
212 HorFFMANN/GRIFFEL, BakKomm, N 11 zu Art. 77 BV.

273 HOFFMANN/GRIFFEL, BaKomm, N 25 zu Art. 77 BV; vgl. GRIFFEL, Grundsatzgesetz-
gebungskompetenz, S. 20 f.
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Natur- und Kulturdenkmaler sind geméass Art. 78 Abs. 2 BV zu schonen bzw.
grundsatzlich gar ungeschmalert zu erhalten, wenn das 6ffentliche Interesse es ge-
bietet. Die beiden Stossrichtungen sind — gerade auch unter Nachhaltigkeitsaspek-
ten — zu differenzieren:

a) Naturschutz

Art. 78 BV wiederholt beziiglich des Naturschutzes ein Anliegen, das bereits in
der Prdambel gedussert wird: Fordert diese die «Verantwortung gegeniiber der
Schépfung», ist die Zielfunktion des Naturschutzes «[...] die Erhaltung bestimm-
ter Giiter der natirlich vorhandenen Umwelt um ihrer selbst willen, wie Pflanzen,
Tiere, Naturdenkmaler».2# Naturschutz und Umweltschutz (Art. 74 BV) sind hin-
sichtlich ihrer Zielfunktion somit weitgehend kongruent.?”

Art. 78 Abs. 4 BV verpflichtet den Bund, Vorschriften zum Schutz der Tier- und
Pflanzenwelt sowie zur Erhaltung ihrer Lebensrdume in ihrer natrlichen Vielfalt
zu erlassen. Wiederum spiegelt sich in diesen Schutz- und Erhaltungszielen der
Nachhaltigkeitsgedanke, welcher der Bundesverfassung als Leitlinie inhdrent
ist.276

Hervorzuheben ist — insbesondere auch unter der Pramisse einer nachhaltigen Bo-
dennutzung?” und dem in Art. 78 Abs. 4 BV geforderten Erhalt der Lebensraume
in ihrer natirlichen Vielfalt — der von Art. 78 Abs. 5 BV geforderte absolute
Schutz der Moore und Moorlandschaften von besonderer Schénheit und gesamt-
schweizerischer Bedeutung. Nachdem die von Art. 78 Abs. 2 BV geforderte Inte-
ressenabwagung (grundsatzlich ungeschmalerte Erhaltung, wenn nicht ein anderes
oOffentliches Interesse entgegensteht) bis dahin fast immer zu Ungunsten der Na-
turschutzinteressen ausfiel, wurde mit der Annahme der Rothenthurm-Initiative

274 Botschaft BV, S. 253, Hervorhebungen durch den Verfasser. Vgl. RAUSCH, § 58
Rz. 15.

215 RAUSCH, § 58 Rz. 15.
276 \/gl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 53; vgl. MARQUARDT, S. 205 f.

277 Aber auch im Rahmen der Mdglichkeit, eine absolute Begrenzung einer Flacheninan-
spruchnahme vorzunehmen, vgl. hierzu nachstehend Dritter Teil, 3. Kapitel, I.A ff.
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im Jahr 1987278 ein Paradigmenwechsel vollzogen.?® Art. 78 Abs. 5 BV halt fest:
«Moore und Moorlandschaften von besonderer Schénheit und gesamtschweizeri-
scher Bedeutung sind geschiitzt. Es dirfen darin weder Anlagen gebaut noch Bo-
denverénderungen vorgenommen werden. Ausgenommen sind Einrichtungen, die
dem Schutz oder der bisherigen landwirtschaftlichen Nutzung der Moore und
Moorlandschaften dienen.» Eine Abwdagung zwischen dem Interesse an einer Bo-
denbeanspruchung (etwa durch Bauten und Anlagen) und Naturschutzinteressen
bzw. dem Interesse an einer nachhaltigen Entwicklung muss in diesem Kontext
immer zu Gunsten der Nachhaltigkeit ausfallen bzw. ist eine solche Interessenab-
wagung von vornherein gar ausgeschlossen, sind Eingriffe in diese Schutzobjekte
doch schlicht verboten.28

b) Heimatschutz

Der Heimatschutz demgegeniber «meint alle Vorkehren zur Erhaltung bestimm-
ter Guter der menschlich gestalteten Umwelt, soweit sie Identifikationswert auf-
weisen, wie Ortsbilder, Kulturlandschaften und Kulturdenkmaéler».?8t

c) Differenzierung von Natur- und Heimatschutz
bezliglich Nachhaltigkeitsaspekten

Sowohl dem Natur- als auch dem Heimatschutz ist gemeinsam, dass sie der Grund-
idee nach ideellen Zwecken dienen, beide jedoch auch wirtschaftliche Aspekte,

278 Entgegen dem Willen des Bundesrates sowie dem Gros des National- und Standerates,
die einer solchen Verabsolutierung eines Schutzanliegens ablehnend entgegenstanden,
vgl. RAauscH, § 58 Rz. 17.

29 \gl. RAUSCH, § 58 Rz.17. Damals fand die Rothenthurm-Initiative in Art. 24sexies
Abs. 5 aBV Eingang.

280 Ohne die Einfiihrung dieser speziell ausgerichteten Schutznorm ware die Erhaltung
dieser Moorlandschaften — unter Beibehaltung der urspriinglichen, nachgiebigen Inte-
ressenabwéagung — nicht gelungen; vgl. RAuscH, § 58 Rz. 17.

281 Botschaft BV, S. 253, Hervorhebungen durch den Verfasser. Ob gewisse Ortsbilder
oder Denkméler den geforderten Identifikationswert aufweisen, ist nicht selten um-
stritten; vgl. statt vieler Urteil des BGer 1C_118/2018 vom 21. Marz 2017. Uberdies
kann sich aus der Forderung nach einer ungeschmaélerten Erhaltung eines Schutz-
objektes (vgl. Art. 78 Abs. 2 BV sowie Art. 3 Abs. 1 sowie Art. 6 NHG) ggf. ein Span-
nungsfeld mit der Forderung nach einer Siedlungsentwicklung nach innen, mithin einer
nachhaltigen Raumplanung ergeben; vgl. z.B. Urteil des BGer 1C_118/2018 vom
21. Mérz 2017, E. 6.
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wie etwa den Tourismus, tangieren.?? Divergenzen bestehen jedoch, wenn man
sie am Nachhaltigkeitsprinzip, verstanden als Generationenvertrag, misst, geht es
hierbei doch darum, die natiirlichen Lebensgrundlagen ungeschmaélert kiinftigen
Generationen zu erhalten und dadurch das Uberleben der Gesellschaft sicherzu-
stellen.?®® Der Naturschutz kann sich an diesem Prinzip, inshesondere auch auf-
grund der mit Art. 74 BV (Umweltschutz) korrelierenden Schutzgiiter, sowie der
Anlehnung an die bereits in der Praambel gedusserte Verpflichtung des Bundes
zur Nachhaltigkeit ohne Weiteres messen.?®* Fur den Heimatschutz trifft dies je-
doch nicht zu, da dessen Schutzbereich nur —aber immerhin —den Schutz mensch-
geschaffener Guter bezweckt, ihm also die Erhaltung nattrlicher Lebensgrundla-
gen als Ziel des Nachhaltigkeitsprinzips weitgehend abgeht. 28

Das ist m.E. relevant, wenn Siedlungsentwicklung nach innen und innere Verdich-
tung zum Schutz von Naturgltern dann nicht mdglich sind, wenn heimatschutz-
rechtliche Aspekte bzw. die Unterschutzstellung von Geb&uden — denen kein
wirklich einzigartiger Charakter zukommt — entgegenstehen. Selbst wenn der
Eigentumer einer bestehenden Baute gewillt ist, die bestehende Bausubstanz zu
erneuern und einer erneuten oder besseren (Aus-)Nutzung zuzufiihren, stehen
einem Abbruch oder einem Umbau derselben nicht selten denkmalschitzerisch
motivierte Abbruchverbote entgegen.?®® «Im Lichte einer haushalterischen Boden-
nutzung liegt es zweifellos im 6ffentlichen Interesse, dass solche Bausubstanz
wieder einer (intensiveren) Nutzung zugefiihrt wird.»%8"

Im Sinne einer tatsachlichen nachhaltigen Entwicklung, die den Schutz des Bo-
dens im Auge hat und den Fokus der Siedlungsentwicklung nach innen verlegt,
misste m.E. — im Rahmen der Interessenabwagung, oder aber auch de lege
ferenda — der Heimatschutz gegentiber dem Natur- und Bodenschutz zuriicktreten.
«Fur die Realisierung einer Verdichtung missen nicht nur die 6konomischen Vo-
raussetzungen erfullt sein, sondern auch gewisse regulatorische Hemmnisse besei-

282 RAUSCH, § 58 Rz. 15.

283 JAGER/BUHLER, Rz. 40; vgl. PETITPIERRE-SAUVAIN, § 36 Rz. 7 f.; vgl. ausfihrlich vor-
stehend Erster Teil, 1. Kapitel, |.A.

284 \/gl. RAUSCH, § 58 Rz. 15.
285 \/gl. RAUSCH, § 58 Rz. 15.
286 \WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 247.
287 \WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 247.
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tigt werden, bevor an einen direkten oder indirekten raumplanungsrechtlichen
Zwang gedacht wird.»288

D. Landwirtschaft (Art. 104 BV)

Die Landwirtschaft ist unter bodenrechtlich-nachhaltigkeitsspezifischen Gesichts-
punkten aus zwei Griinden besonders hervorzuheben:

1. Bodenrecht, nachhaltige Agrarwirtschaft und dkologische Fallen

Unter bodenrechtlichen Aspekten ist die Landwirtschaft deshalb von grosser
Wichtigkeit, weil die landwirtschaftliche Produktion einen nicht unerheblichen
Einfluss auf die Bodennutzung hat. Eine nicht nachhaltige Landwirtschaft belastet
nicht nur Gewasser,?® sondern gerade auch Béden auf vielfiltige Weise.?*®° Ziel
einer auf nachhaltige Produktion ausgerichteten Landwirtschaft muss somit der
Erhalt der Lebens- und Erndhrungsgrundlage Boden auch fir zukiinftige Genera-
tionen sein. Die Gefahr, in eine der drei 6kologischen Fallen zu treten,?! ist im
Agrarsektor besonders latent vorhanden: Eine rein marktwirtschaftlich orientierte
Agrarguterproduktion unterminiert beispielsweise mit einem erhéhten Diingerein-
satz und der Bewirtschaftung von Monokulturen — um damit einen immer grésse-
ren Output zu generieren — wortwortlich ihre eigene Grundlage, den Boden.??
Dadurch wird tber kurz oder lang die Produktion von Nahrungsmitteln verunmég-
licht. Bereits sind zwei der drei «ecological traps» — Boden und Nahrung — am
Zuschnappen. Die eigentliche Krux daran ist, dass demgegeniber eine rein auf

28 MuccLl, Mindestausniitzungsziffer, S. 44. MuccLI macht diese Aussage indessen
nicht direkt in Bezug auf den Denkmalschutz. Er hélt auf S. 42 allerdings fest, dass es
zahlreiche Faktoren sind, die einem Ersatzneubau und damit einer namhaften Verdich-
tung entgegenstanden, wobei der Staat via Denkmalpflege einen schwer abschétzbaren
Einfluss habe, da Unklarheiten beztglich der Unterschutzstellung einen Ersatzneubau
als risikobehaftet erscheinen liessen.

289 Man denke etwa an die hohen Nitratkonzentrationen im Grundwasser sowie die erhgh-
ten Phosphatwerte in Seen, die auf den Uiberméssigen und unsachgeméssen Einsatz von
Diingemitteln — zur Erhéhung bzw. Stabilisierung der Produktion — zurlickzufiihren
sind und etliche Jahre spater noch Nachwirkungen zeitigen; vgl. GRIFFEL, Grundprin-
zipien, Rz. 53.

290 Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 53 zu Art. 73 BV.

291 \/gl. hierzu vorstehend Erster Teil, 1. Kapitel, 11.

292 Vgl. WINKLER, S. 31.
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Nachhaltigkeit ausgerichtete Agrarwirtschaft — gerade auch in der Schweiz, die
sich mit erheblich grésseren und leistungsfahigeren Markten in nédherer (EU) und
weiterer (z.B. USA, Brasilien) Umgebung messen muss — 6konomisch kaum Sinn
ergibt bzw. schlichtweg keine monetére Basis zu bieten vermag.?®® Dieses Prob-
lem soll unter anderem mit den noch genauer zu evaluierenden, auf eine 6kologi-
sche Produktion ausgerichteten Direktzahlungen angegangen werden. 2%

2. Verfassungsrechtliche Aspekte der Landwirtschaft

Aus verfassungsgeschichtlichen Griinden erwahnenswert ist die Landwirtschaft
deshalb, weil in der BV von 1874 die Nachhaltigkeit generell noch keine Erwah-
nung fand. Dies &nderte sich erst, als 1996 mit dem Landwirtschaftsartikel
(Art. 31°¢Us aBV, im Rahmen der Revision der Bundesverfassung 1999 nahezu
unveréndert in Art. 104 BV Uberfihrt) ausdricklich auf das Nachhaltigkeitsprin-
zip Bezug genommen wurde:?*® Geméss Art. 104 Abs. 1 BV sorgt der Bund dafir,
dass die Landwirtschaft durch eine nachhaltige und auf den Markt ausgerichtete
Produktion einen wesentlichen Beitrag leistet zur sicheren Versorgung der Bevol-
kerung (lit. a), zur Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen und zur Pflege der
Kulturlandschaft (lit. b), sowie zu einer dezentralen Besiedelung des Landes
(lit. ¢).2% Der Terminus «nachhaltig» wurde im Kontext der Landwirtschaftspoli-
tik urspriinglich hauptsachlich 6kologisch, also der engeren Definition der Nach-

293 \/gl. WTO, Review 2018, S. 42. Jedoch ist gleichzeitig das fiir die Nahrungsmittelpro-
duktion zur Verfugung stehende Agrarland etwa durch Erosion, Ubernutzung, Natur-
katastrophen und Stoffbelastung stark unter Druck, was fiir eine 6kologisch-nachhal-
tigere Nutzung sprechen durfte; vgl. BLW, Schutz des Kulturlandes, S. 6 f.

2% Siehe nachstehend Erster Teil, 2. Kapitel, 11.B.2; s. auch GRIFFEL, Grundprinzipien,
Rz. 56.

295 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 27; VALLENDER, SG-Komm BV, N 14 zu Art. 73 BV;
OEescH, BaKomm, N 1 f. sowie N 22 zu Art. 104 BV.

2% Art. 104 Abs. 1 BV entspricht mehr oder weniger wortlich dem Zweckartikel von
Art. 1 LwG, der jedoch die — in der BV in Art. 104 Abs. 1 lit. b quasi «in einem Guss»
genannte — Erhaltung der naturlichen Lebensgrundlagen (lit. b) und die Pflege der Kul-
turlandschaft (lit. c) aufsplittet sowie mit der Gewahrleistung des Tierwohls (lit. ) ein
weiteres, Art. 104 BV nicht zu entnehmendes Ziel auffiihrt, das im Rahmen der Ag-
rarpolitik 2014-2017 Eingang in das LwG gefunden hat (vgl. BBl 2012 2078). Seine
verfassungsmassige Entsprechung findet dieser erganzte LwG-Zweckartikel jedoch
nicht in Art. 104 BV, sondern bereits in Art. 80 BV (Tierschutz).
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haltigkeit verpflichtet, verstanden.?®” Mittlerweile ist allgemein anerkannt, dass
die in Art. 104 Abs. 1 BV genannten gemeinwirtschaftlichen Leistungen nur dann
erbracht werden konnen, wenn die landwirtschaftliche Produktion auch die 6ko-
nomische und soziale Komponente der Nachhaltigkeit langerfristig und gleichwer-
tig berticksichtigt.2®® Dennoch spricht die nachhaltige Produktion, wie sie Art. 104
Abs. 1 BV fordert, in erster Linie die 6kologische Komponente der Nachhaltigkeit,
also gerade auch den Schutz der natirlichen Umwelt und die dauerhafte Erhaltung
der beschrénkten naturlichen Ressourcen — worunter der Boden zweifellos fallt —
an.?* Eine nachhaltige landwirtschaftliche Bewirtschaftung von Nutzflachen be-
inhaltet entsprechend ganz allgemein die Begrenzung negativer Einfliisse auf die
Umwelt — zu denken ist etwa an die Vermeidung tiberméssiger Dlingung —, sodass
magliche verbleibende Beeintrachtigungen in einem Mass gehalten werden, wel-
ches die Regenerationsfahigkeit der naturlichen Ressourcen nicht tibersteigt. Ganz
spezifisch beinhaltet diese aus der Verfassung hervorgehende Forderung jedoch
insbesondere auch, dass die Ertragsfahigkeit des Bodens — vor allem Acker-, Wie-
sen- und Weideland als Basis flir die Nahrungs- und Futtermittelproduktion — qua-
litativ und quantitativ langfristig erhalten werden soll. Denn ohne Boden, auf dem
sich Agrarguter produzieren lassen, lasst sich auch nichts erwirtschaften. Die 6ko-
logische Komponente ist im Rahmen der Landwirtschaft somit Grundvorausset-
zung der 6konomischen Komponente. 3%

Der auf den Begriff «Nachhaltigkeit» folgende — vorstehend ebenso separat her-
vorgehobene — Passus der auf den Markt ausgerichteten Produktion unterstreicht
jedoch anschaulich das Spannungsfeld zwischen Okologie und Okonomie im Rah-
men der nachhaltigen Entwicklung, auf die sich die Landwirtschaft ausrichten
sollte. Die explizite Nennung bzw. nochmalige Hervorhebung der bereits aus dem

297 OgescH, Bakomm, N 22 zu Art. 104 BV. Damit sollte die Landwirtschaft auf eine 6ko-
logisch ausgerichtete, auf Dauer umweltgerecht ausgelegte multifunktionale Bewirt-
schaftung verpflichtet werden, wobei diese Bewirtschaftung — mit der gleichzeitigen
Nennung einer «auf den Markt ausgerichteten Produktion» in demselben Artikel —sich
néher am Markt bzw. am Konsumenteninteresse ausrichten sollte. VVgl. Votum Schiile
Kurt, Amtl. Bull. SR 1995, S. 781, Votum Seiler Bernhard, Amtl. Bull. SR 1995,
S. 782 f., sowie Votum Jagmetti Riccardo, Amtl. Bull. SR 1995, S. 786.

2% OescH, Bakomm, N 22 zu Art. 104 BV; BGE 132 11 305 ff. (320), E. 4.3; GLASER,
S. 98; RicHLI, Rz. 360 ff., insh. Rz. 361; VALLENDER, SG-Komm BV, N 18 zu Art. 73
BV; MADER, S. 111; Botschaft AP 2011, S. 6356; Botschaft AP 2014-2017, S. 2095 ff.

29 \Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 54 zu Art. 73 BV.
300 Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 54 zu Art. 73 BV.
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vorstehenden Terminus «Nachhaltigkeit» hervorgehenden 6konomischen Kompo-
nente durch die Forderung an die Landwirtschaft, diese habe sich mit einer markt-
orientierten Produktion insbesondere am Konsumenteninteresse auszurichten,30
lasst dem 6konomischen Anliegen im Rahmen einer nachhaltigen Landwirtschaft
ein besonderes Gewicht zukommen.3°? Dennoch darf, wie vorstehend ausgefiihrt,
die dkologische Komponente nicht aus den Augen verloren werden.

Uber die Nachhaltigkeitstrias hinaus hat die Landwirtschaft aber, wie Art. 104
Abs. 1 BV weiter ausfiihrt, im Rahmen einer multifunktionalen Landwirtschaft
zuséatzliche Kriterien zu erfillen: So ist sicherzustellen, dass die Versorgungs-
sicherheit der Bevolkerung durch die Bereitstellung zureichender Mengen von
(Grund-)Nahrungsmitteln und Rohstoffen, und somit die Erndhrungssicherheit,
gewahrleistet ist (Art. 104 Abs. 1 lit. a BV).2% Hier ist es wesentlich Sache des
Raumplanungsrechts, mitzuhelfen, dass diese Versorgungssicherheit gewahrleis-
tet werden kann, was nota bene durch die Bereitstellung zureichend grosser Land-
wirtschaftszonen und entsprechend genligend ausgestatteter Fruchtfolgeflachen
sicherzustellen ist.3%

Weiter wird die Landwirtschaft in Art. 104 Abs. 1 lit. b BV —aufgrund der engen
Sachbeziehung und dem Eigeninteresse, sind doch intakte natiirliche Lebens-
grundlagen eine unabdingbare Voraussetzung fur die landwirtschaftliche Produk-
tion — verpflichtet, einen wesentlichen Beitrag zur Erhaltung der natirlichen Le-
bensgrundlagen und der Pflege der Kulturlandschaft zu leisten.3®® Durch die
Forderung und Erhaltung der Biodiversitit und den Schutz vielfaltiger (Kultur-)
Landschaften hat die Landwirtschaft darauf hinzuwirken, dass insgesamt die na-
tirlichen Ressourcen Boden, Wasser und Luft nachhaltig genutzt und weiterhin in
geniigender Qualitat und Quantitat vorhanden sind. Andernfalls liefe die Land-
wirtschaft Gefahr, einerseits ihre eigene Produktionsbasis, andererseits aber

301 vgl. Votum Schiile Kurt, Amtl. Bull. SR 1995, S. 782.

302 \Vgl. OescH, Bakomm, N 24 zu Art. 104 BV.

303 OEescH, Bakomm, N 26 zu Art. 104 BV; vgl. Botschaft AP 20142017, S. 2100; eine
stetige Zunahme der Einfuhr von Futtermitteln aus dem Ausland (plus 46 Prozent zwi-

schen den Jahren 2000 und 2012) diirfte wohl als weder férderlich fir die Versorgungs-
sicherheit noch als nachhaltig zu taxieren sein.

304 \Vgl. OescH, BaKomm, N 27 zu Art. 104 BV; vgl. hierzu Art. 1 Abs. 2 lit. d, Art. 3
Abs. 2 lit. a und Art. 16 RPG sowie Art. 6 Abs. 2 lit. a RPG i.V.m. Art. 26 ff. RPV.
Ausflhrlich diesbeziiglich nachstehend Dritter Teil, 3. Kapitel, I11.A ff.

305 \Vgl. OescH, BaKomm, N 26 zu Art. 104 BV; Botschaft AP 2014-2017, S. 2100 sowie
2102.
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auch — weit gravierender — die nattrlichen Lebensgrundlagen zu gefahrden oder
gar zu zerstoren.3%®

Art. 104 Abs. 1 lit. ¢ BV zur dezentralen Besiedelung des Landes betont im Zu-
sammenhang mit den Anforderungen an eine multifunktionale Landwirtschaft,
dass diese einen wesentlichen Beitrag leistet zum wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Leben im landlichen Raum und so insbesondere Gebiete wie etwa
Berggemeinden und Alpwirtschaften besiedelt und pflegt.3%

Die wirtschaftliche Dimension des Nachhaltigkeitsbegriffs steht in Art. 104 Abs. 1
BV, wie aus den vorstehenden Ausfiihrungen hervorgeht, zwar im Vordergrund.
Die anschliessende Nennung insbesondere der Versorgungssicherheit sowie der
Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen — mithin einer insgesamt multifunk-
tional ausgerichteten Landwirtschaft — zieht aber soziale und 6kologische Aspekte
in demselben Absatz mit ein und vereinigt somit sémtliche drei Aspekte einer
nachhaltigen Entwicklung in einem Guss — hohe Anspriiche, denen die Landwirt-
schaft somit gerecht werden soll.3% Diese gemeinwirtschaftlichen Leistungen, ins-
gesamt die Forderung der Multifunktionalitat in der Landwirtschaft im Sinne und
im Interesse der gesamten Bevdlkerung, werden primdr durch Direktzahlungen
abgegolten.3® So soll geméss Art. 104 Abs. 3 lit. a und b BV, die auf die allge-
meinen Zielvorgaben von Art. 104 Abs. 1 lit. a und b BV Bezug nehmen,'° das
béuerliche Einkommen — unter der Voraussetzung eines 6kologischen Leistungs-
ausweises — durch Direktzahlungen ergénzt werden, um damit ein angemessenes
Entgelt flr die erbrachten Leistungen zu erzielen (Art. 104 Abs. 3 lit. a BV).
Ebenso sollen mit wirtschaftlich lohnenden Anreizen Produktionsformen, die be-

306 vgl. OescH, BaKomm, N 27 zu Art. 104 BV; Bundesrat, Bericht Weiterentwicklung
Direktzahlungssystem. Es sei diesbeziiglich insbesondere an die drei 6kologischen Fal-
len (vgl. Erster Teil, 1. Kapitel, I1) erinnert.

307 vgl. OescH, BaKomm, N 29 zu Art. 104 BV.

308 Vgl. MADER, S. 111; vgl. OescH, BaKomm, N 25 zu Art. 104 BV.

309 vgl. OescH, BaKomm, N 27 sowie 29 zu Art. 104 BV.

310 Die in Art. 104 Abs. 1 lit. ¢ BV verankerte dezentrale Besiedelung des Landes wird
nicht mit einem spezifischen Direktzahlungsinstrument geférdert, wenngleich auch die
Ausrichtung von Direktzahlungen an b&uerliche Familienbetriebe — durch die Ergén-
zung des bauerlichen Einkommens — zumindest zur Erhaltung der dezentralen Besied-
lung beitragt bzw. einer Abwanderung entgegenwirkt; vgl. OescH, BaKomm, N 28 f.
sowie N 39 zu Art. 104 BV.
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sonders naturnah, umwelt- und tierfreundlich sind, geférdert werden (Art. 104
Abs. 3 lit. b BV).3!

E. Verankerung der Nachhaltigkeit in der Verfassung
reicht nicht aus

Das Grundverstadndnis der Nachhaltigkeit — sowohl in der Form des Nachhaltig-
keitsprinzips als auch in Gestalt des Konzepts einer nachhaltigen Entwicklung —
hat mannigfaltig Eingang in die Bundesverfassung der Schweizerischen Eidge-
nossenschaft gefunden.®2 Entsprechend wird Nachhaltigkeit als Konzept eines
Staatsziels begrundet, das sdmtliche Staatsorgane objektiv verpflichtet, durch ihr
Handeln auf diese Zielerreichung hinzuwirken.®!® Den diesbezliglichen Bestim-
mungen der Bundesverfassung sind jedoch Makel inhérent, die, wie noch zu zei-
gen sein wird, einer tatsdchlichen Umsetzung bisweilen nicht unerheblich im
Wege stehen.

1. Programmatischer Charakter

Mit der Nennung im Zweckartikel der Bundesverfassung (Art. 2 BV) wurde die
Nachhaltigkeit, verstanden als dauerhafte Erhaltung der nattrlichen Lebensgrund-
lagen, als vorrangiges Staatsziel verankert.3*4 Diese Festlegung verpflichtet wohl
den Gesetzgeber und die Ubrigen Staatsorgane, bei der Wahrnehmung ihrer Auf-
gaben auf eine entsprechende Verwirklichung oder gewisse Annéherung an die
Nachhaltigkeitsziele hinzuarbeiten bzw. diese zumindest zu berticksichtigen.3!®
Der Verfassungsgeber hat damit die gewtnschte Richtung des Staatshandelns tiber
die ganze BV verteilt wiederholt festgeschrieben, kommt aber um die Feststellung,
dass es sich hierbei um Ziele mit — bloss — programmatischem Inhalt handelt, nicht
herum.3!6 Dies ist jedoch nicht zuletzt auch einer gewissen Offenheit, um kiinfti-

811 Vgl. OescH, Bakomm, N 29 zu Art. 104 BV.
312 MARQUARDT, S. 205 f.

313 MARQUARDT, S. 206.

314 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 30.

315 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 30.

316 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 30; GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 66 (2); vgl. JosITSCH,
S.120f.
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gen Entwicklungen in einem dynamischen, internationalen Umfeld den nétigen
Raum zu geben, geschuldet.3Y”

2. Fehlende Justiziabilitat

Dasselbe gilt es zu konstatieren, wenn man sich fragt, ob man sich denn auf die
(fehlende) Nachhaltigkeit — ungeachtet, welcher Betrachtung man den Vorzug ge-
ben mochte3!® — im Einzelfall berufen kann. Obwohl die staatlichen Organe zu
ihrer Umsetzung verpflichtet sind, so ist die Nachhaltigkeit als — wiederum blos-
se — Programmnorm nicht justiziabel.3*° Es fehlt ihr also die normativ geniigende
Bestimmtheit, um im Einzelfall durchsetzbare Rechte und Pflichten zu begriin-
den.32° Weder eine Berufung darauf, im Rahmen der nachhaltigen Entwicklung
werde 6kologischen und sozialpolitischen Aspekten auf Kosten der Okonomie der
Vorzug gegeben, noch die Geltendmachung, die 6kologische Nachhaltigkeit
werde bei einem bestimmten Projekt — wie etwa einem grossen Bauvorhaben — nur
ungenugend bericksichtigt, sind unter der Zuhilfenahme allein der Bundesverfas-
sung moglich. Dies, obwohl diese doch den Anschein erweckt, sich bisweilen stark
der Nachhaltigkeit verschrieben zu haben. Unmittelbaren Rechtsanspriichen des
Einzelnen ist unter diesem Aspekt der Rechtshilfeweg so oder anders verwehrt.3?!

3. Fehlende Stringenz und Durchschlagskraft

Der Verfassungsgeber raumt der Nachhaltigkeit, wie vorstehend ersichtlich, einen
sehr hohen Stellenwert ein.3?? Das ist zu begriissen, unterstreicht doch das oberste
innerstaatliche Gesetz so die Wichtigkeit der Nachhaltigkeit — als Prinzip sowie in
all ihren drei Dimensionen — flir das gesamte Staatswesen. Dies durfte sich insbe-
sondere auch auf eine der Nachhaltigkeit verpflichtete Raumplanung auswirken.
Indessen muss festgestellt werden, dass der Gesetzgeber sich nicht festgelegt hat,
ob er sich dem rein 6kologischen, oder aber dem umfassenden Verstandnis der

317 vgl. JosITscH, S. 117.

318 Zur Differenzierung zwischen der (engeren) ékologischen Nachhaltigkeit und dem
(weiter gefassten) Prinzip der nachhaltigen Entwicklung vgl. Erster Teil, 1. Kapitel.

319 Vgl. RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, N 31; GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 66 (2). Differen-
zierend VALLENDER, SG-Komm BV, N 33 ff. zu Art. 73 BV.

320 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 31.
821 \Vgl. RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 31.
322 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 29.
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Nachhaltigkeit verpflichten wollte oder konnte.3%® Nebst der fehlenden Stringenz
mag der Bundesverfassung auch der Vorwurf angedeihen, ihr Inhalt mute, da sie
so unvereinbare Werte wie Nachhaltigkeit und Wirtschaftsliberalismus®?* unter
einem Dach zu vereinen suche, eine gewisse Beliebigkeit an, es handle sich bei
derselben um «eine in zwei Richtungen offene Ubergangslésung».®?> Trotz des
hohen Stellenwerts, den die Nachhaltigkeit in der Bundesverfassung einnimmt, ist
ihre tatsachliche praktische Umsetzung alles andere als einfach und es mangelt
(noch) an der entsprechenden Durchschlagskraft und dem tatsachlichen politi-
schen Willen, eine konsistente, tatsdchliche Nachhaltigkeitsstrategie umzuset-
zen.®% Nicht Uberall, wo der schillernde Begriff «Nachhaltigkeit» draufsteht, ist
denn auch Nachhaltigkeit drin. Nachhaltigkeit passt oftmals gut ins Argumenta-
rium und wird deshalb gerne in Zweckartikeln von Gesetzen aufgenommen.3?’

Es ist jedoch m.E. zu konstatieren, dass bereits die umfassende Berlcksichtigung
von Nachhaltigkeitsaspekten in der neuen Bundesverfassung, welche solche An-
liegen zuvor nicht in diesem Umfang enthielt und diesbeztiglich erhebliche Fort-
schritte mit sich brachte, ein erster, wichtiger Schritt ist. Dieser kann nicht von
heute auf morgen ohne Weiteres auch in die Praxis der Gesetzgebung und inshe-
sondere auch der Rechtsanwendung umgesetzt werden.3? Eine nachhaltige Ent-
wicklung in die Verfassung zu implementieren und die darauf aufbauenden Ziele
und Préamissen sodann auf Gesetzes- und Verordnungsebene anzustossen ist das
eine; die Umsetzung in der taglichen Praxis ist ein anspruchsvoller und langfristi-
ger Prozess.3?° In der neuen Bundesverfassung zeigt sich eine in den letzten Jahr-

3823 \/gl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 66; vgl. MARQUARDT, S. 213 ff., der sich in die-
sem Zusammenhang inshesondere ablehnend gegeniiber der Drei-Saulen-Theorie &us-
sert, welche, ausser in Art. 2 Abs. 2 BV, keinen Niederschlag in der Bundesverfassung
gefunden habe.

324 Etwa stipuliert durch den Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit in Art. 94 Abs. 1 BV sowie
Art. 27 BV, aber auch durch die Eigentumsgarantie geméss Art. 26 BV; vgl. MAR-
QUARDT, S. 219.

325 MARQUARDT, S. 220.

326 \Vgl. GRIFFEL, BaKomm, N 14 zu Art. 73 BV.

327 \Vgl. hierzu gerade nachfolgend. Vgl. GRIFFEL, BaKomm, N 14 zu Art. 73 BV.
328 \/gl. MADER, S. 107.

329 Vgl. Bundesrat, Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019, S. 4.
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zehnten gestiegene Sensibilisierung fiir Nachhaltigkeitsanliegen in einer immer
breiteren Bevolkerung.3%

Il. Gesetzes- und Verordnungsebene

Den vorstehend gedusserten Vorwirfen an die Adresse der Verfassung, sie lege
sich — obwohl die Nachhaltigkeit in ihren Lettern einen hohen Stellenwert erhalt —
zu Lasten einer stringenten Handhabung nicht fest, welche Nachhaltigkeit denn
eigentlich gemeint sei, muss auf Gesetzes- oder gar Verordnungsebene entspre-
chend Kkorrigierend begegnet werden. Dasselbe trifft auf die Vorhalte des bloss
programmatischen Charakters und der fehlenden Justiziabilitat zu.

Andernfalls verkommt die so oft bemiihte Nachhaltigkeit tatséachlich zu einer blas-
sen, hohlen Phrase. %3

Diverse Erlasse des geltenden Bundesrechts (insb. Gesetze und Verordnungen,
aber auch Staatsvertrdge) fuhren die in der Bundesverfassung verankerte Nachhal-
tigkeit in unterschiedlicher Auspragung explizit oder implizit weiter aus oder neh-
men dieselbe zumindest in deren Zweckbestimmungen auf.®3? Im Vordergrund
steht hier einerseits das Umweltrecht in einem weiteren Sinne, mithin vor allem
die Umweltschutz-, die Gewasserschutz- und Waldgesetzgebung, andererseits
aber auch weitere umweltrelevante Erlasse, wobei bodennutzungsspezifisch ins-
besondere das Landwirtschafts- und Raumplanungsrecht hervorzuheben sind.3%
Oftmals bleibt es aber — so viel sei bereits vorausgeschickt — bei einem blossen
Bekenntnis im Zweckartikel, ohne dass spezifische Instrumente zu einer entspre-
chenden Umsetzung zur Verfligung gestellt wiirden.®** Ob dies in dieser Allge-
meinheit auch auf die bodennutzungsrelevanten Bestimmungen zutrifft, ist in der
Folge vertieft zu evaluieren.®

330 MADER, S. 107.

31 Vgl. RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 29.

332 Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 45 zu Art. 73 BV.
333 VW/ALLENDER, SG-Komm BV, N 46 zu Art. 73 BV.

34 Vgl. RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz.32; vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 46 zu
Art. 73 BV.

335 Andere Gesetze und Verordnungen, die das Nachhaltigkeitsprinzip ebenso konkreti-
sieren, bleiben in dieser Auflistung weitgehend unberticksichtigt. Ausfilhrlich hierzu
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A. Umweltschutzgesetzgebung im engeren Sinne — das USG

1. Im Allgemeinen

Art. 1 Abs. 1 USG verlangt, dass Menschen, Tiere und Pflanzen, ihre Lebensge-
meinschaften und Lebensrdume gegen schadliche oder lastige Einwirkungen ge-
schiitzt werden. Ebenso sollen die natiirlichen Lebensgrundlagen, insbesondere
die biologische Vielfalt und die Fruchtbarkeit des Bodens, dauerhaft erhalten wer-
den. Das Ziel der dauerhaften Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen, nota
bene des Bodens, weist zumindest implizit auf die Generationengerechtigkeit im
Sinne der eng verstandenen, kologischen Nachhaltigkeit hin.®* Indessen nehmen
weder das USG noch die dazugehérenden Verordnungen — anders als man es er-
warten mag, bietet sich doch gerade die Umweltschutzgesetzgebung im engeren
Sinne an, der Nachhaltigkeit die geforderte Nachachtung zu schenken — ausdrick-
lich Bezug auf den wie auch immer verstandenen Nachhaltigkeitsgrundsatz.3¥” Der
Gesetzgeber hatte hier urspriinglich andere Intentionen, wollte er im Vorentwurf
zum USG dasselbe in dessen Art. 1 Abs. 1 noch ausdrucklich auf eine engere, 6ko-
logisch verstandene Nachhaltigkeit verpflichten. Dies, indem er denselben Passus
verwendete, der schliesslich Einzug in den Nachhaltigkeitsartikel der Bundesver-
fassung (Art. 73 BV) hielt, im USG jedoch keine Umsetzung fand, ndmlich dass
«ein auf Dauer ausgewogenes Verhaltnis zwischen der Natur und ihrer Erneue-
rungsfahigkeit einerseits und ihrer Beanspruchung durch den Menschen anderer-
seits» erreicht werden sollte.3%®

Wenn auch kein explizites Bekenntnis zur Nachhaltigkeit festgestellt werden
kann, so verwirklichen doch einige Bestimmungen deren Umsetzung bzw. sind
Uberlappungen feststellbar, was namentlich fiir das Vorsorgeprinzip zutrifft. So
verlangen etwa Art. 1 Abs. 2 und Art. 11 Abs. 2 USG, dass Emissionen, die schad-
lich oder lastig werden kdnnten, im Rahmen der Vorsorge friihzeitig so weit zu
begrenzen sind, als dies technisch und betrieblich mdglich sowie wirtschaftlich
tragbar ist.3%

VALLENDER, SG-Komm BV, N 45 ff. zu Art. 73 BV, sowie GRIFFEL, Grundprinzipien,
Rz. 43 ff.

33 Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 46 zu Art. 73 BV.

337 Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 46 zu Art. 73 BV; GRIFFEL, Grundprinzipien,
Rz. 43.

338 GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 13.
339 Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 46 zu Art. 73 BV.
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2. Bodenrechtsspezifisch

Besonders hervorzuheben sind im Rahmen dieser Arbeit die Bestimmungen zum
qualitativen®¥® Bodenschutz im 5. Kapitel des USG (Art. 33 ff.), welche den
Schutz des unversiegelten Bodens vor Verénderungen seiner nattrlichen Beschaf-
fenheit und insbesondere die langfristige Erhaltung der Bodenfruchtbarkeit be-
zwecken (Art. 33 Abs. 1 USG). Diese sind somit —wenn auch wiederum implizit —
der Nachhaltigkeit ganz besonders verpflichtet.®** Die langfristige Erhaltung der
Bodenfruchtbarkeit soll auf Jahrhunderte hinaus — (iber Generationen hinweg —
gewabhrleistet sein. Auch die kommenden Generationen sollen Béden vorfinden,
die Uber eine ausreichende Fruchtbarkeit verfiigen und eine standortiibliche, na-
turnahe Bewirtschaftung erlauben.34?

Obwohl Art. 33 Abs. 1 USG hinsichtlich der langfristigen Erhaltung der Boden-
fruchtbarkeit einzig chemische und biologische Bodenbelastungen nennt, welche
negative Einwirkungen zeitigen konnen,®* gilt dies ebenso beziiglich physikali-
scher Bodenbelastungen, auf die sich Art. 33 Abs. 2 USG bezieht.3* Ziel des phy-
sikalischen Bodenschutzes ist derselbe wie derjenige des chemischen und des bi-
ologischen Bodenschutzes. Abs.2 der vorgenannten Bestimmung formuliert
einzig negativ, was in Art. 33 Abs. 1 USG positiv ausgedrickt wird:34 Eine phy-
sikalische Bearbeitung des Bodens ist geméss Art. 33 Abs. 2 USG nur so weit zu-

340 Zum quantitativen Bodenschutz vgl. nachstehend Erster Teil, 2. Kapitel, 11.B.3.b.

341 Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 52 zu Art. 73 BV; GRIFFEL, Grundprinzipien,
Rz. 43; TscHANNEN, Kommentar USG, N 1 sowie N 20 zu Art. 33 USG.

342 TscHANNEN, Kommentar USG, N 35 zu Art. 33 USG; ZAcH, S. 502.

343 Und hierzu auf die einschlagigen Ausflihrungsvorschriften der jeweiligen Umwelt-
bereiche, namentlich Gewésserschutz, Katastrophenschutz, Luftreinhaltung sowie
Uber Abfélle und umweltgeféhrdende Stoffe verweist; vgl. zu diesen beiden Gefahren
fur den Boden insh. TscHANNEN, Kommentar USG, N 23 ff. (Chemische Bodenbelas-
tungen), N 26 ff. (biologische Bodenbelastungen) sowie N 29 ff. (Vorschriften lber
Massnahmen gegen chemische und biologische Bodenbelastungen) zu Art. 33 USG.

344 vgl. Art. 7 Abs. 4% USG, welcher physikalische, chemische und biologische Veran-
derungen — eine eigentliche Beeintrachtigung der Bodenfruchtbarkeit ist nicht erfor-
derlich, jedoch muss die Veranderung negativer Art sein — des Bodens in einem Satz
nennt und so gleichzeitig unter den Begriff Bodenbelastungen subsumiert; vgl.
TSCHANNEN, Kommentar USG, N 20 zu Art. 33 USG, ZAcH, S. 501 sowie 503.

345 TscHANNEN, Kommentar USG, N 18 zu Art. 33 USG.
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lassig, als damit die Fruchtbarkeit des Bodens «nicht nachhaltig beeintrachtigt
wird»,346

Voriibergehende, reversible Eingriffe sind hinzunehmen, da ansonsten Bau- und
Bewirtschaftungstatigkeiten per se unzuléssig wiirden.®#” Eine negative physikali-
sche Einwirkung auf den Boden bzw. dessen Fruchtbarkeit entsteht indessen beim
Bau von Bauten und Anlagen,®*® aber auch bei unsachgemasser landwirtschaftli-
cher Bewirtschaftung,®*° insbesondere bei mechanischen Eingriffen in den Bo-
den.® Durch diese Eingriffe wird die Struktur, der Aufbau oder die Machtigkeit
des Bodens kinstlich verandert,®! was sich inshesondere durch Bodenverdich-
tung, Bodenerosion, Bodenschwund und Schichtenvermischung dussert.3%? Gehen
solche Massnahmen (iber die naturliche Regenerationsfahigkeit des Bodens hin-
aus, so erholt sich dieser — wenn tberhaupt — nur sehr langsam von derartigen Be-
lastungen; Bodensanierungen zurlick zum tatsachlichen Ursprungszustand vor In-
anspruchnahme sind kaum realistisch.3>® Deshalb sind Bodenbelastungen nach
Mdoglichkeit Gberhaupt zu vermeiden, womit das Schwergewicht bei der Boden-
nutzung im Vorsorgeprinzip liegt, welches gemdss Satz zwei von Art. 33 Abs. 2
USG in weiteren Vorschriften und Empfehlungen des Bundesrates einen entspre-

346 \Vgl. TscHANNEN, Kommentar USG, N 6 zu Art. 33 USG; hiermit findet die Nachhal-
tigkeit, wenn auch in negativer Umschreibung, direkte Erwdhnung im USG; Art. 33
Abs. 2 USG war bis zur Implementierung des 3. Kapitels «Umgang mit Organismen»,
namentlich Art. 29a sowie Art. 29 f. USG, die einzige Bestimmung im USG, die den
Begriff «Nachhaltigkeit» direkt ansprach; vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 43 so-
wie 45.

347 vgl. ZAcH, S. 505.

348 Etwa der Einsatz von schweren Fahrzeugen, Maschinen und Geréten bei der Erstellung
dieser Bauten und Anlagen; vgl. TscHANNEN, Kommentar USG, N 35 zu Art. 33 USG.
Die Baute oder Anlage selber ist von Art. 33 Abs. 2 USG ausgenommen.

349 Etwa bei der Verwendung schwerer Maschinen mit zu hohem Raddruck; vgl. TSCHAN-
NEN, Kommentar USG, N 36 zu Art. 33 USG.

30 Vgl. TscHANNEN, Kommentar USG, N 6 sowie 36 zu Art. 33 USG; vgl. ZAcH,
S. 501 f.

351 Art. 2 Abs. 4 VBBo.
32 TscHANNEN, Kommentar USG, N 20 zu Art. 33 USG; vgl. ZAcH, S. 501 f. sowie 504.
353 TscHANNEN, Kommentar USG, N 5, N 20 sowie N 40 zu Art. 33 USG.
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chenden Niederschlag findet, beispielsweise in der Verordnung tber Belastungen
des Bodens (VBBO0), nota bene deren Art. 6 f.3

Man kénnte prima facie annehmen, dass Art. 33 Abs. 2 USG allgemein Gibermas-
sige Einwirkungen auf den Boden — wie sie sich bei der Erstellung von Bauten und
Anlagen insbesondere durch eine alles andere als bloss voribergehende Inan-
spruchnahme zeigen — im Auge habe und ganz generell eine mdglichst zurtickhal-
tende bauliche Bodennutzung postuliere.

Dem ist in diesem Umfang nicht so: Explizit ausgenommen von diesem Schutz ist
gemass Art. 33 Abs. 2 Satz 1 USG die bauliche Nutzung des Bodens. Dieser Vor-
behalt fand Eingang in das Gesetz, um Beflrchtungen der Bauwirtschaft entge-
genzutreten, dass das Erstellen einer Baute oder Anlage unter Art. 33 Abs. 2 USG
fallen, der Terminus «Bodenverdichtung» somit zu weit ausgelegt werden und so
Uber den Bodenschutz das Bauen verboten oder stark eingeschrankt werden
konnte.®%® Unter «baulicher Nutzung» ist indessen allein die tatsachliche Versie-
gelung des Bodens, mithin die direkte Inanspruchnahme durch eine Baute oder
Anlage zu verstehen, wéhrend offener, unversiegelter Boden wie etwa Gérten,
Grinflachen und Sportanlagen von der Bodenschutznorm ohne Aushahme erfasst
bleibt:3%¢ «Nach dem Willen des Gesetzgebers soll die Anwendbarkeit des Boden-
schutzrechts nicht schon dort entfallen, wo der Boden zur baulichen Nutzung be-
stimmt ist, sondern erst dort, wo er baulich genutzt ist. Entscheidend ist mit ande-
ren Worten allein die tatsdchliche Nutzung einer Flache als Baugrund, nicht ihre

34 TscHANNEN, Kommentar USG, N 5 sowie N 20 zu Art. 33 USG; vgl. ZAcH, S. 502 f.
Zu den Vorsorgewerten bzw. Richtwerten, bei deren Uberschreitung die Fruchtbarkeit
des Bodens langfristig nicht mehr gewéhrleistet ist, vgl. insb. Art. 35 Abs. 2 USG so-
wie ZAcH, S. 507; zu den Art. 6 f. VBBo siehe Fn. 355.

355 Bereits die Legaldefinition von Art. 7 Abs. 4% Satz 2 USG befasst sich einzig mit un-
versiegelten, somit baulich nicht genutzten Bdden, weshalb der zusétzliche Ausschluss
in Art. 33 Abs. 2 USG grundsatzlich nicht notwendig gewesen wére; ZAcH, S. 505;
TSCHANNEN, Kommentar USG, N 15 sowie N 41 zu Art. 33 USG. Die Art. 6 f. VBBo
&ussern sich denn auch einzig zu Vorgangen wahrend des Bauens, nicht beziglich
Verhaltensweisen, wie etwa eine Verdichtung durch die Bauten und Anlagen selber
maglichst gering gehalten werden soll. So soll beispielsweise der Boden nur im tro-
ckenen und fahrfahigen Zustand befahren werden, Arbeitsflichen und Baustellen-
installationen sollten so klein wie mdglich gehalten und nur auf wenig verdichtungs-
anfélligen Bdden platziert werden; vgl. hierzu TscCHANNEN, Kommentar USG, N 48 zu
Art. 33 USG.

356 \/otum Dreifuss Ruth, Amtl. Bull. NR 1995, S. 1308.
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planungsrechtliche Qualifikation als Bauland.»®*” Art. 33 Abs. 2 USG ist im Re-
sultat also einzig auf unliberbaute Flachen in Bauzonen sowie unversiegelte Fla-
chen im Bereich von Bauten und Anlagen anwendbar.35

Uberdies ist der quantitative Bodenschutz — die flachenméssige Erhaltung offener
Bdden, mithin die Bewahrung des Bodens vor Versiegelung — hauptséchlich Sa-
che der Raumplanung.®*° Boden, die unter durch Gebaude und Verkehrsanlagen
versiegelten Flachen liegen, sind nicht Gegenstand des Bodenschutzes nach USG,
sondern unterliegen der Raumplanungsgesetzgebung.38°

Dennoch dirfen m.E. qualitativer (USG) und quantitativer (RPG) Bodenschutz
nicht fiir sich alleine betrachtet werden. Die vorstehenden Ausfiihrungen zur iber-
massigen Bodennutzung und deren Folgen treffen alles andere als bloss fiir die
Zeit wahrend der Erstellung einer Baute oder Anlage oder im Zuge der landwirt-
schaftlichen Bewirtschaftung zu. Gerade die geméss Art. 33 Abs. 1 Satz 2 USG
von demselben nicht beriicksichtigten Bodenverédnderungen durch die bauliche
Nutzung selber, nota bene die daraus resultierende Verdichtung, zeitigt wohl die
grossten Schaden am Erduntergrund. Uberdies beginflusst eine einmal vorgenom-
mene bauliche Nutzung den Untergrund «nachhaltiger», eine Zuriickfiihrung in
den Ursprungszustand ist mit weit grésseren Schwierigkeiten verbunden, als dies
bei den meisten der im USG bertcksichtigten physikalischen Bodenschédden der
Fall sein durfte.

Entsprechend muss es ein Ziel sein, dort, wo gebaut wird, mit einer verdichteten
Bauweise — dieser Terminus ist nicht zu verwechseln mit der vorstehend erwahn-
ten Bodenverdichtung (!) — den beanspruchten Boden so gut wie mdglich zu nut-
zen, um einerseits so wenig wie moglich in das Erdreich einzugreifen, anderer-
seits, um gleichzeitig so viel fruchtbares Land wie méglich zu erhalten. Wo bereits
gebaut wurde und eine Rickfiihrung in den Ursprungszustand sowohl ékologisch
wie auch okonomisch keinen Sinn ergibt,3%* ist eine neue bauliche Nutzung zu
ermoglichen, um so das Ausweichen auf weiteres Landwirtschaftsland zu vermei-
den. Ebenso soll schliesslich Land innerhalb einer Bauzone, das nach Art. 33

37 TscHANNEN, Kommentar USG, N 42 zu Art. 33 USG.

3% \Vgl. TsCHANNEN, Kommentar USG, N 42 zu Art. 33 USG.
39 Vgl. TscHANNEN, Kommentar USG, N 42 zu Art. 33 USG.
360 ZAcH, S. 500.

31 Eine Ruckfuhrung vermag nicht dieselbe Bodenqualitat zu ermdglichen, wie dies bei
urspringlichem Landwirtschaftsland der Fall war; vgl. Erster Teil, 1. Kapitel, I1.
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Abs. 2 USG zum Teil «zu Unrecht» weiterhin in dessen Anwendungsbereich
fallt — beispielsweise sog. «Baullicken» — zur Forderung einer insbesondere 6ko-
logisch und 6konomischen nachhaltigen Entwicklung einer Uberbauung zugefiihrt
werden, wiederum, damit fruchtbares Land ausserhalb der Bauzonen nicht fiir der-
artige Zwecke ins Auge gefasst werden muss.

B. Weitere relevante bodennutzungsbezogene
Rechtsgebiete

Als bodennutzungsrelevant sind des Weiteren drei Rechtskreise besonders hervor-
zuheben: das Waldrecht (1.), die Landwirtschaftsgesetzgebung (2.) und vor allen
Dingen das Raumplanungsrecht (3.)

1. Waldrecht

Das geltende Waldgesetz ist nicht deshalb besonders erwahnenswert, weil der
Wald aufgrund des Siedlungsdruckes besonders gefédhrdet ware, sondern im Ge-
genteil, weil der Wald, wie bereits dargelegt, seit Jahrhunderten einen besonderen
Schutz geniesst und der Gedanke der Nachhaltigkeit in der Waldgesetzgebung be-
grindet wurde. So wurde bereits im FPolG vorgeschrieben, dass die wirtschaftli-
che Nutzung des Waldes auf den natirlicherweise anfallenden Ertrag zu beschrén-
ken und die Substanz des Waldes zeitlich unbegrenzt zu erhalten sei.*6?

Gemadss aktueller Arealstatistik ist die Waldflache denn auch nicht im Riickzug
begriffen, sondern nimmt — beginstigt auch durch weitere Faktoren wie etwa die
Aufgabe der Alpwirtschaft, weshalb immer mehr Alpweiden «verwalden» — seit
1985 stetig zu.3%% Aber auch in den unteren Regionen ist die Waldflache konstant
bzw. weist in sdmtlichen Regionen wenigstens minime Zuwachsraten auf.%%* Dies
ist inshesondere auch auf die eingangs dieses Abschnitts genannten Grundsatze
zuriickzufihren, die seit deren Einfihrung vor rund 150 Jahren dieselben geblie-
ben sind®® und hier als Best-Practice-Beispiel fiir andere Bodennutzungsbereiche
ihre Berlcksichtigung finden kénnen bzw. kénnten:

362 Vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 46. Vgl. hierzu vorstehend Erster Teil, 1. Kapitel,
lLA.L.

%3 BFS, Resultate Arealstatistik, S. 19; vgl. insb. Schema G 18.
34 BFS, Resultate Arealstatistik, S. 19; vgl. wiederum insb. Schema G 18.
365 \/gl. BFS, Resultate Arealstatistik, S. 18.
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Massgebend ist insbesondere das in Art. 3 WaG enthaltene Walderhaltungsgebot,
wonach die Waldflache nicht vermindert werden soll. Die Zweckbestimmung des
WaG prazisiert hierzu in Art. 1 lit. a WaG, dass der Wald nicht nur in seiner Fla-
che, sondern auch in seiner radumlichen Verteilung zu erhalten ist. Rodungen sind
nach Art. 5 Abs. 1 WaG verboten, Bewilligungen kénnen geméss Art. 5 Abs. 2
WaG in Ausnahmeféllen erteilt werden.

Nach Art. 20 Abs. 1 WaG sodann ist der Wald so zu bewirtschaften, «dass er seine
Funktionen dauernd und uneingeschréankt erfiillen kann (Nachhaltigkeit)». Das
Waldgesetz bekennt sich also ausdriicklich zu einer nachhaltigen Nutzungs-
weise.3% Der Gesetzgeber hielt hierzu fest, Ziel der Bewirtschaftung des Waldes
sei es, die Waldfunktionen zu erhalten, und zwar so, dass sie nachhaltig gewahr-
leistet seien. Unter dieser Nachhaltigkeit subsumiert derselbe den Zustand einer
dauernd unverminderten Leistungsfahigkeit beziglich Schutz-, Nutz- und Wohl-
fahrtsfunktion.¢” Dieses Nachhaltigkeitsziel ist auch im Zweckartikel des WaG in
Art. 1 lit. ¢ enthalten und hat wortgleich Eingang in die Bundesverfassung (Art. 77
Abs. 1 BV) gefunden.®® Gemass Bundesgericht®® darf der Wald grundsétzlich
nur der Nachhaltigkeit entsprechend genutzt werden, also nur so weit, als die
Selbsterneuerungskraft es erlaube, sodass der Wald seine Funktionen auch kiinftig
und langfristig erfullen kénne. Wenn der Wald aber derart gerodet werde, dass er
sich nicht mehr aus eigener Kraft erholen konne, so das Bundesgericht weiter, so
werde auch der Wald zu einem erschopfbaren Umweltgut. An die Stelle der Nach-
haltigkeit misse der Grundsatz der mdglichst schonenden Inanspruchnahme tre-
ten, wie ihn etwa das Raumplanungsgesetz mit dem Gebot des haushalterischen
Umgangs mit dem Boden (Art. 1 Abs. 1 Satz 1 RPG) oder das Umweltschutzge-
setz mit dem Vorsorgeprinzip (Art. 1 Abs. 2 USG) kenne.®”® «Schonend umgehen

366 \/gl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 47. Die Verordnung nimmt ebenso Bezug auf die
Nachhaltigkeit: Art. 19 Abs. 4 WaV definiert die Massnahmen der minimalen Pflege
zur Erhaltung der Schutzfunktion — welche die Kantone geméass Art. 20 Abs. 5 WaG
sicherzustellen haben — als Pflegeeingriffe, die sich auf die nachhaltige Sicherung der
Stabilitat des Bestandes beschranken sollen; anfallendes Holz soll demnach an Ort und
Stelle verbaut werden oder liegenbleiben, sofern davon keine Gefahrdung ausgeht.

367 Botschaft WaG, S. 201.

368 \gl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 47; vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 48 zu
Art. 73 BV.

369 Das sich im hier zitierten Entscheid noch auf das damals geltende FPolG sowie die
dazugehdrende FPolV bezieht.

370 BGE 114 Ib 224 ff. (237), E. 10de.
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heisst davon ausgehen, dass das Umweltgut knapp ist und seine Beanspruchung
endgiiltigen Verbrauch bedeutet. Soll es méglichst viele seiner Funktionen még-
lichst lange moglichst weitgehend erfiillen, muss auf gewisse kurzfristige Nutzun-
gen verzichtet und darf namentlich nicht auf VVorrat oder sonst verbraucht werden,
bevor das Bedrfnis sicher feststeht.»%"

Hervorzuheben ist im Rahmen dieser Arbeit insbesondere der Bogen, den das
Bundesgericht von der Feststellung, beim Boden handle es sich um eine endliche,
erschopfbare Ressource, mit welcher méglichst schonend — haushalterisch — um-
zugehen sei, zur damit einhergehenden Forderung, deshalb durfe weder auf VVorrat
noch sonst verbraucht werden, bevor ein BedUrfnis sicher feststehe, schlagt. Ge-
stitzt auf diese Ausfilhrungen dirfte man annehmen, dass das, was im Waldrecht
seit Jahrhunderten sehr gut funktioniert, mit derselben Argumentation auch bei der
Bodennutzung, mithin im Raumplanungsrecht, mit demselben Erfolg umgesetzt
wird.3"2

Der besondere Schutz des Waldes manifestiert sich Giberdies bezuglich sog. nach-
teiliger Nutzungen, welche gemaéss Art. 16 Abs. 1 WaG die Funktionen oder die
Bewirtschaftung des Waldes gefahrden oder beeintréchtigen: Die Beanspruchung
von Waldboden fur forstliche Bauten und Anlagen sowie fur nichtforstliche Klein-
bauten und -anlagen gemass Art. 4 lit. a WaV stellt keine Zweckentfremdung des
Waldes bzw. keine Rodung i.S.v. Art. 4 WaG — als stérksten Eingriff sowohl in
das natlrliche Geflige als auch die forstliche Flache — dar, weshalb keine
Rodungsbewilligung i.S.v. Art. 5 Abs. 2 WaG erforderlich ist.3”* Dennoch sind
solche flr den Wald unter Umsténden trotzdem nachteilige Nutzungen, die keine
Rodung darstellen — der Gesetzgeber subsumiert darunter punktuelle oder unbe-
deutende Beanspruchungen fir nichtforstliche Kleinbauten und -anlagen wie bei-
spielsweise bescheidene Rastplatze, Feuerstellen, erdverlegte Leitungen etc. — ge-
méss Art. 16 Abs. 1 WaG grundsétzlich unzuléssig bzw. gemdss Art. 16 Abs. 2
WaG nur aus wichtigen Griinden unter Auflagen und Bedingungen bewilligungs-
fahig.s™

871 BGE 114 Ib 224 ff. (237), E. 10de.
372 Hierauf ist im 1. Kapitel des Zweiten Teils genauer einzugehen.
313 vgl. BGE 139 I1 134 ff. (143), E. 6.2.

374 Vgl. Botschaft WaG, S. 200; BGE 139 11 134 ff. (143), E. 6.2; VALLENDER, SG-Komm
BV, N 48 zu Art. 73 BV.
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2. Landwirtschaftsgesetzgebung

Unter bodenrechtlichen Gesichtspunkten ist der Landwirtschaft besondere Be-
riicksichtigung zu schenken. Diese tangiert unmittelbar die natlrliche Umwelt,
und damit nebst dem Luftraum insbesondere den Boden und das Wasser und somit
zwei der besonders wichtigen, jedoch auch besonders gefahrdeten Ressourcen.”
In seinem Zweckartikel (Art. 1) wiederholt das LwG in Abs. 1 wdrtlich, was
Art. 104 BV auf Verfassungsebene stipuliert: Die Landwirtschaft soll durch eine
nachhaltige und auf den Markt ausgerichtete Produktion einen wesentlichen Bei-
trag leisten insbesondere zur sicheren Versorgung der Bevélkerung, zur Erhaltung
der nattrlichen Lebensgrundlagen und zur Pflege der Kulturlandschaft. Entspre-
chend soll geméss Art. 7 LwG eine nachhaltige Produktion eine zentrale Rahmen-
bedingung fir die Landwirtschaft bzw. die Landwirtschaftspolitik sein.3"

a) Bodennutzung und Direktzahlungen

Wie bereits bei den Ausfilhrungen zu Art. 104 BV festgehalten,”” soll das Span-
nungsfeld zwischen Okologie und Okonomie im Rahmen der Bestrebungen nach
einer nachhaltigen Entwicklung in der Landwirtschaft dadurch aufgeltst werden,
dass das bauerliche Einkommen durch Direktzahlungen zur Erzielung eines ange-
messenen Entgelts fiir die erbrachten Leistungen — unter der VVoraussetzung eines
Okologischen Leistungsnachweises — ergénzt werden soll (Art. 104 Abs. 3 lit. a
BV). Ebenso sollen mit sich wirtschaftlich lohnenden Anreizen besonders natur-
nahe, umwelt- und tierfreundliche Produktionsformen gefordert werden (Art. 104
Abs. 3 lit. a BV). Die Bundesverfassung richtet also ein System von «wirtschaft-
lich lohnenden Anreizen» bzw. Direktzahlungen spezifisch auf das Ziel der Nach-
haltigkeit aus.®”® Diese verfassungsrechtlichen Vorgaben werden auf Gesetzes-
und Verordnungsebene in Art. 70 ff. LwWG sowie in der DZV weiter ausgefiihrt.3"®

Im Rahmen der Agrarpolitik 2014-2017%° wurde das Beitragsregime weitgehend
Uberarbeitet.®! Die gemeinwirtschaftlichen Leistungen gemass Art. 104 Abs. 1

375 Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 51 zu Art. 73 BV.

376 \/ALLENDER, SG-Komm BV, N 51 zu Art. 73 BV.

877 \gl. oben, Erster Teil, 2. Kapitel, 1.D.

378 \Vgl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 56.

879 OescH, Bakomm, N 41 zu Art. 104 BV.

380 vgl. Botschaft AP 20142017, bzgl. Direktzahlungen insb. S. 2078 sowie S. 2190 ff.
31 OescH, BaKomm, N 41 zu Art. 104 BV; vgl. Botschaft AP 2014-2017, insb. S. 2078.
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lit. a—c BV®® sollen mit einem spezifischen Instrument gefordert werden, um
einen klaren Bezug zwischen den angestrebten Zielen und den einzelnen Direkt-
zahlungsinstrumenten zu schaffen.® Okologische Direktzahlungen mit Boden-
rechtsrelevanz (vgl. Art. 104 Abs. 3 lit. b BV) sind etwa die Kulturlandschaftsbei-
trage (Art. 70 Abs. 2 lit. ai.V.m. Art. 71 Abs. 1 LwG), womit zur Erhaltung einer
offenen Kulturlandschaft entsprechende Beitrdge ausgerichtet werden. Ebenso
werden gemass Art. 70 Abs. 2 lit. ¢ i.V.m. Art. 73 LwG Biodiversitatsbeitrage zur
Férderung und Erhaltung der Biodiversitat, mithin differenziert nach Art und Qua-
litdtsniveau der Biodiversitatsférderflache (vgl. Art. 73 Abs. 1 lit. a LwG), ausge-
richtet. Die nachhaltige Nutzung von Ressourcen wie Boden, Wasser und Luft so-
wie die Verbesserung der Effizienz beim Einsatz von Produktionsmitteln wird mit
Ressourceneffizienzbeitrdgen gefordert (Art. 70 Abs. 2 lit. f LwG i.V.m. Art. 76
Abs. 1 LwG).%®* Diese Direktzahlungen werden allesamt nur dann ausgerichtet,
wenn die allgemeinen VVoraussetzungen von Art. 70a LwG erfillt werden kénnen.
Eine wichtige Voraussetzung flr den Erhalt der Direktzahlungen ist die Erbrin-
gung eines 6kologischen Leistungsnachweises (Art. 70a Abs. 1 lit. b LwG ).%

b) Nachhaltigkeits- und raumplanungsrelevante Anderungen
der Agrarpolitik

Zwei Aspekte sind beziiglich der Agrarpolitik 2014—2017 und deren nicht uner-
heblichen Auswirkungen auf eine nachhaltige Landwirtschaft sowie das Raumpla-
nungsrecht besonders hervorzuheben:

Einerseits ist auf Art. 76 Abs. 5 aLwG hinzuweisen. Dieser hielt fest, dass die Bei-
trage an die Landwirte so zu bemessen sind, dass sich die besondere dkologische
Leistung wirtschaftlich lohnt.%® Diese Bestimmung wurde im Rahmen der Agrar-
politik 20142017 per 1. Januar 2014 ersatzlos gestrichen.®¥” Es entfallt somit auch

382 Sowie Art. 104 Abs. 3 lit. b BV.
383 Botschaft AP 2014-2017, S. 2079.

384 \Weitere Betragsarten sind etwa die Versorgungssicherheitsbeitrage (Art. 70 Abs. 2
lit. b LwG i.V.m. Art. 72 LwG), die Produktionssystembeitrdge (Art. 70 Abs. 2 lit. e
LwG i.V.m. Art. 75 LwG) sowie die Ubergangsbeitrage geméss Art. 70 Abs. 2 lit. g
LwG i.V.m. Art. 77 LwG.

35 \Weitere Spezifizierungen bezlglich Direktzahlungen erfolgen auf Verordnungsebene,
mithin der DZV; diese widmet dem 6kologischen Leistungsnachweis die Art. 11-25.

36 S, auch GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 56.
%7 Vgl. Botschaft AP 2014-2017, S. 2258 f.
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die wichtige Hervorhebung der Bemiihungen um einen Ausgleich zwischen den
Anspriichen der Okonomie und der Okologie im Rahmen eines Bestrebens nach
einer nachhaltigen Entwicklung.3%

Andererseits halt der mit der Agrarpolitik 2014-2017 neu eingefuhrte Art. 70a
Abs. 1 lit. d LwG fest, dass keine Direktzahlungen ausgerichtet werden, wenn die
landwirtschaftlich genutzten Flachen nach Inkrafttreten dieser Bestimmung (per
1. Januar 2014) rechtskraftig einer RPG-konformen Bauzone zugewiesen werden.
Mit dieser Anpassung sollen die mit der damaligen Teilrevision des RPG (in Kraft
per 1. Mai 2014) ins Auge gefassten Massnahmen — inshesondere die Auszonung
zu grosser Baugebiete, die Verdichtung der Siedlungen und Massnahmen gegen
die Baulandhortung — durch entsprechende Anreize in der Agrarpolitik unterstutzt
werden.38° Der Entwurf von Art. 70a LwG sah in dessen Abs. 1 lit. d ganz generell
vor, dass Direktzahlungen nur noch ausgerichtet werden sollten, wenn die entspre-
chenden Flachen nicht in rechtskraftig ausgeschiedenen Bauzonen nach der
Raumplanungsgesetzgebung liegen.®*° Auf eingezonten Flachen sollten somit ge-
nerell, sobald der Vorgang der Einzonung in Rechtskraft erwachsen ist, keine
Direktzahlungen ausgerichtet werden; fur Direktzahlungen in bereits bestehenden,
jedoch unbebauten Bauzonen war ein Ende der Direktzahlungsausrichtungen vor-
gesehen, sobald das neue LWG in Kraft trat.3%

In den parlamentarischen Beratungen wurde diese Bestimmung®®? entsprechend
modifiziert, sodass diese allein auf neu eingezonte Bauzonen zutrifft, und somit

388 Insgesamt ergibt ein Blick in das alte und das nun mit der AP 20142017 teilrevidierte
LwG in etwa ein &hnliches Bild, wie wenn das nun teilrevidierte RPG mit dem aRPG
verglichen wird: Es ist eine zunehmende Technokratisierung festzustellen bzw. ein
Drang des Gesetzgebers, durch die Regelung mdglichst vieler Details Rechtssicherheit
zu schaffen, wobei schliesslich das Gegenteil die Folge ist; beziiglich der Entwicklun-
gen, die im Raumplanungsrecht in diese Richtung weisen GriFreL, BaKomm, N 42 zu
Art. 75 BV, sowie nachstehend Zweiter Teil, 4. Kapitel, 1.B.2.

%9 Vgl. Botschaft AP 2014-2017, S. 2199.

390 Entwurf LwG 2012, S. 2331.

391 Vgl. Botschaft AP 2014-2017, S. 2199.

392 Unter anderem mit der Begriindung, dass diese in den Bauzonen gelegenen Grundst-
cke vielfach nicht im Besitz der Bewirtschafter seien, es also ausserhalb des Machtbe-
reichs des einzelnen Landwirts liege, die Uberbauung dieser Parzellen herbeizufiihren;
vgl. Votum Hassler Hansjorg, Amtl. Bull. NR 2012, S. 1551 f. Vgl. demgegeniiber
Votum Schneider-Ammann, Johann N., Amtl. Bull. NR 2012, S. 1508, der feststellt,

dass Landwirtschaft auch kiinftig nicht im geforderten Ausmass betrieben werden
kdnne, wenn das Kulturland nicht erhalten werde. Mit der Einzonung werde der Wille
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bestehende Bauzonen, fir die bislang Direktzahlungen ausgerichtet wurden, auch
weiterhin direktzahlungsberechtigt sind. Dass damit der Baulandhortung in den
bereits bestehenden Bauzonen — einem der Hauptprobleme, denen das revidierte
RPG entgegentreten mochte3® — nicht entgegengewirkt werden kann, liegt, trotz
noch anderslautender Absichten in der Botschaft zur AP 2014-2017,%%* auf der
Hand.3%

3. Raumplanungsrecht
a) Umsetzung der BV

Das Raumplanungsgesetz wiederholt mit der Forderung, dass «Bund, Kantone und
Gemeinden [dafir sorgen], dass der Boden haushélterisch genutzt wird» und eine
«auf die erwiinschte Entwicklung des Landes ausgerichtete Ordnung der Besied-
lung» verwirklichen (Art. 1 Abs. 1 RPG), praktisch wortgleich wichtige Ziele und
Grundsatze, die bereits in Art. 75 Abs. 1 BV festgehalten sind, und erweitert und
konkretisiert diese in Art. 1 und 3.3% Entsprechend beinhaltet das RPG Absichten
und Intentionen, die im Einklang mit der von der BV insbesondere in deren Art. 73
geforderten Nachhaltigkeit stehen.3®” Dies lasst sich insbesondere verdeutlichen,
wenn man die in Art. 1 RPG festgehaltenen Ziele — nebst der soeben genannten
haushélterischen Bodennutzung und geordneten Besiedlung des Landes insbeson-
dere auch den Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen,®® die Lenkung der Sied-
lungsentwicklung nach innen und die Schaffung kompakter Siedlungen — mit den

bekréftigt, die betroffenen Parzellen der landwirtschaftlichen Nutzung friiher oder spé-
ter zu entziehen. Konsequenterweise mussten diese Parzellen von den Fordergeldern
der Landwirtschaft ausgeschlossen werden. Von einer nachhaltigen landwirtschaftli-
chen Nutzung kénne bei einer Aufrechterhaltung der Direktzahlungen flir diese Par-
zellen keine Rede sein.

393 Vqgl. hierzu ausfiihrlich nachstehend Zweiter Teil, 3. Kapitel, 111.

3% Vgl. Botschaft AP 2014-2017, S. 2199.

3% Kritisch ebenso WEHRLI, Interview REY, S. 8. Hier liegt ein exemplarisches Beispiel
vor, wonach «das Dringende zum Feind des Besseren» werden kann; vgl. SPILLMANN,
Nachhaltigkeit, S. 15.

3% \Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 51 zu Art. 73 BV; vgl. GRIFFEL, Grundsatzgesetz-
gebungskompetenz, S. 14 sowie S. 40.

397 Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 51 zu Art. 73 BV; vgl. RucH, Das RPG und die
Siedlungsbegrenzung, S. 329.

3% Im Gesetz namentlich genannt werden Boden, Luft, Wasser, Wald und Landschaft.
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aus Art. 3 Abs. 2 RPG hervorgehenden Planungsgrundsétzen, nota bene der Land-
schaftsschonung und der Siedlungsbegrenzung, in einen Zusammenhang stellt.3*°

Vor allem mit der haushalterischen Bodennutzung wird somit ein Nachhaltigkeits-
ziel aus der Bundesverfassung direkt auch auf die Gesetzesebene Ubertragen,*®
bzw. kann «dieses in der gesetzlichen Konkretisierung formulierte Ziel durchaus
Gleichrangigkeit mit den in der Verfassung vorgegebenen Zielen beanspruchen
[...]».%r Das Raumplanungsrecht ist deshalb insgesamt zentral auf das Ziel der
Nachhaltigkeit ausgerichtet, bzw. «dient die Raumplanung mit ihren Zielsetzun-
gen, Instrumenten und Verfahren in ganz besonderem Masse dazu, eine nachhal-
tige Entwicklung zu fordern».4°2 Im Rahmen der haushalterischen Bodennutzung
geht es darum, sich bei allen raumwirksamen Tatigkeiten Rechenschaft (iber den
tatsdchlichen Bedarf, Standortwahl und -eignung sowie mdégliche Nutzungskon-
flikte zu geben.*®® «Der Boden ist nicht nur sparsam, sondern auch mit Blick auf
die erwiinschte kiinftige Entwicklung zu nutzen.»*%*

Trotzdem wurde Kritik an die Adresse der Raumplanung laut, sie verwirkliche den
Grundsatz der Nachhaltigkeit nicht mit letzter Konsequenz. Die ungeschmélerte
Erhaltung der Ressource Boden als Lebensgrundlage fiir kiinftige Generationen
liege zwar im Blickfeld des Raumplanungsrechts, doch werde den Bedurfnissen
der heutigen Generationen im Zweifelsfall der Vorrang eingerdaumt.*®® Veran-
schaulicht wird dies mit dem Beispiel, dass Bauzonen gemass Art. 15 lit. b RPG
i.V.m. Art. 21 RPG dasjenige Land umfassen, das von der jetzigen Generation im

39 Vgl. VALLENDER, SG-Komm BV, N 51 zu Art. 73 BV.

400 Rechtsgeschichtlich hat es sich indessen so zugetragen, dass das Prinzip der haushal-
terischen Bodennutzung bereits in Art. 1 aRPG enthalten war und mit der Revision der
Bundesverfassung 1999 Eingang in die BV gefunden hat; die Ubertragung geschah
somit quasi «von unten nach oben». VVgl. Botschaft BV, S. 246; s. auch RauscH/
MARTI/GRIFFEL, Rz. 40.

401 Botschaft BV, S. 246.

402 RAUSCH/MARTI/GRIFFEL, Rz. 40. Die vorgenannten Autoren gaben dem Raumpla-
nungsrecht diese Vorschusslorbeeren noch zu einer Zeit (2004), bevor man, gerade
aufgrund der Feststellung, dass die Siedlungsentwicklung in der Schweiz alles andere
als nachhaltig ist (vgl. MucGaGLl, Verdichtet bauen, S. 155), das RPG und dessen zuge-
hdrigen Erlasse mit der Teilrevision 2012 an der Prdmisse der Nachhaltigkeit auszu-
richten versucht.

403 AKADEMIE FUR RAUMFORSCHUNG UND LANDESPLANUNG, S. 185.
404 AKADEMIE FUR RAUMFORSCHUNG UND LANDESPLANUNG, S. 185.
405 \/gl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 59.
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Verlauf der nachsten 15 Jahre benétigt wird; ein absoluter Schutzmechanismus im
Sinne eines «Bis hierher und nicht weiter» sei inexistent.*%® Der Umstand, dass
diese Bauzonen oft auch tber diesen prospektiven Bedarf hinausgehen, also (iber-
dimensioniert und berdies nicht sinnvoll, insbesondere dispers angelegt sind,
bleibt bei diesem Beispiel gar ausgeblendet.*0?

b) Aufgabenstellung an die Adresse des Raumplanungsrechts

Dennoch ist der haushélterische bzw. nachhaltige Umgang mit der Ressource Bo-
den — inshesondere der quantitative Bodenschutz, mithin die langfristige Erhal-
tung offener Bodenfl&chen bzw. das Ziel, den Flachenverlust zumindest so gering
wie moglich zu halten — vordergriindig Sache der Raumplanung.“®® So hat der Ge-
setzgeber dem Raumplanungsrecht, insbesondere dem RPG, denn auch, als Reak-
tion auf die vorstehend erwahnte Kritik, neue Mittel in die Hand gegeben, um die
an seine Adresse gestellten Anforderungen effizienter und zweckmassiger erfillen
zu konnen. 40

Folgende Aufgaben kommen der Raumplanung in einem weiteren Sinne, aber ins-
besondere dem RPG als solchem qua Gesetzgebung und Rechtsprechung zu:

i) Quantitativer Flachenschutz

Die bereits von der Bundesverfassung geforderte Trennung von Baugebiet und
Nichtbaugebiet*®® findet in der bundesgerichtlichen Judikatur ihre Entspre-
chung.** So wurde dieser Grundsatz als «eines der nach der bundesgerichtlichen
Rechtsprechung wichtigsten Prinzipien des Raumplanungsrechts»**2 oder als

406 \/gl. GRIFFEL, Grundprinzipien, Rz. 59.

407 Zu den tiberdimensionierten Bauzonen und dem Umstand, dass diese tiberdies biswei-
len raumplanerisch nicht sinnvoll angelegt sind, vgl. nachstehend Zweiter Teil, 1. Ka-
pitel, I.B.

408 vgl. TscHANNEN, Kommentar USG, N 2 zu Art. 33 USG; zum qualitativen Boden-
schutz vgl. Erster Teil, 2. Kapitel, 11.A.2.

409 vgl. Botschaft Revision RPG 2012, S. 1050, sowie S. 1069 ff.; vgl. MuccLI, Bau-
pflicht, S. 109; s. auch. MuaaLl, Verdichtet bauen, S. 159.

410 v/gl. Erster Teil, 2. Kapitel, I.C.3.c.
41 Vgl. RucH, SG-Komm BV, N 37 zu Art. 75 BV.
42 BGE 123 11 21 ff. (40), E. 6.4.
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«fundamentaler raumplanerischer Grundsatz»**® bezeichnet.*** Diese Forderung
geht einher mit dem ebenso aus der BV hervorgehenden Element der geordneten
Besiedlung des Landes und erméglicht — nicht allein, aber gerade auch — die Tren-
nung zwischen Bauzone und Nichtbauzone, sodass die Bodenfléche strukturiert
tiberbaut wird.*1

Explizit Niederschlag im Gesetz findet insbesondere die rdumliche Konzentration
der Siedlungsentwicklung bzw. eine Begrenzung der Ausdehnung derselben (vgl.
Art. 1 Abs. 2 lit. a® sowie b; Art. 3 Abs. 3 RPG).*6 Zwei Stossrichtungen sind
hierfiir zu unterscheiden: Neu ausgeschiedene Wohn- und Arbeitsgebiete sollen
einander zweckmassig zugeordnet sein und schwergewichtig an Orten geplant
werden, die mit dem &ffentlichen Verkehr angemessen erschlossen sind (Art. 3
Abs. 3 lit. a RPG), wahrend in bestehenden Bauzonen gemass Art. 3 Abs. 3 lit. a*
RPG Massnahmen getroffen werden sollen einerseits zur besseren Nutzung der
brachliegenden oder ungenutzten Flachen, andererseits zur Verdichtung der Sied-
lungsflache.*'” Ziel dieser Massnahmen ist insbesondere, den Flachenverbrauch
einzuddmmen bzw. sparsam mit der Ressource Boden umzugehen,*® aber auch,

43 BGE 133 11 321 ff. (324), E. 4.3.1.

414 S, auch BGE 107 Ib 229 ff. (231), E. 1c; BGE 111 Ib 213 ff. (224 f.), E. 6b sowie BGE
124 11 538 ff. (541), E. 2c.

415 Und nicht etwa «planlos», was dem Terminus Raumplanung ja gerade zuwiderlaufen
wiirde. Tatsache ist jedoch gerade dieser Vorwurf der Unstrukturiertheit im planeri-
schen Vorgehen an die Adresse der zustdndigen Raumplanungsbehdérden, vgl. BERT-
scHI, Ausscheidung und Dimensionierung, S. 33 f., sowie Auer et al, S. 6.

416 \/gl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 58; RucH, SG-Komm BV, N 37 zu Art. 75 BV.
47 vgl. RucH, SG-Komm BV, N 37 zu Art. 75 BV.

418 Vgl. RucH, SG-Komm BV, N 37 zu Art. 75 BV, der gleichzeitig festhalt, dass jeder
Nutzungsfunktion ihre eigenstdndige Bedeutung zugemessen und die zuzuweisende
Nutzungsmdglichkeit sich an der Eignung des Bodens und der sinnvollen gegenseiti-
gen Zuordnung der verschiedenen Nutzungsmdglichkeiten ausrichten misse; vgl.
BGE 112 1b 564 ff. (573 f.), E. 6ee, wonach fiir ein Bauvorhaben allenfalls Waldflache
weichen muss, wenn stattdessen wertvolles Kulturland in Anspruch genommen wer-
den misste; vgl. BGE 136 Il 204 ff. (207), E. 6.2.1, der festhdlt, dass ein bisheriger
Flachenverbrauch nicht einfach fortgeschrieben werden diirfe, sondern anhand der pla-
nerischen Zielvorstellungen — solche werden in diesem Abschnitt dieser Arbeit gerade
abgebildet — kritisch hinterfragt werden miisse.
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die Landschaft i.S.v. Art. 3 Abs. 2 RPG zu schonen bzw. dieselbe als eigenstandi-
gen Wert zu schiitzen.**®

Weiter soll das Bauen ausserhalb der Bauzonen — den Trennungsgrundsatz weiter
ausfiihrend — gemdss Art. 24 bis Art. 24e RPG beschrankt werden.*2°

Durch die vorgenannten Massnahmen sollen zusammenfassend, was aus Art. 3
Abs. 2 lit. a RPG hervorgeht, insbesondere der Landwirtschaft geniigende FIla-
chen geeigneten Kulturlandes — womit explizit auch die Fruchtfolgeflachen ge-
meint sind — erhalten bleiben.

i) Siedlungsentwicklung im Interesse der Bevdlkerung und der Wirtschaft

Gleichzeitig stellt das RPG bzw. die darauf fussende Rechtsprechung diesen Inte-
ressen bisweilen entgegenlaufende, gleichwertige und auch gleich achtenswerte
Interessen quasi «selber in den Weg»:

Nach Art. 1 Abs. 1 RPG sind die Bedurfnisse der Bevolkerung bei der Wahrneh-
mung raumwirksamer Té&tigkeiten zureichend zu berticksichtigen. So hat geméss
Art. 1 Abs. 2 lit. a® RPG dasselbe sicherzustellen, dass bei einer gleichzeitigen
Siedlungsentwicklung nach innen die Wohnqualitat angemessen gewahrleistet ist.
Entsprechend flhrt das Bundesgericht dazu aus, es gelte, wohnliche Siedlungen
zu schaffen und zu erhalten sowie das soziale, wirtschaftliche und kulturelle Leben
in den einzelnen Landesteilen zu fordern (vgl. Art. 1 Abs. 2 lit. ¢ RPG). Diese
Grundséatze seien bei der Beurteilung einer raumplanerischen Massnahme ebenso
wichtig wie die Frage der Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet.*?! Die-
selbe Argumentation trifft gemdss Bundesgericht auf das in Art. 3 Abs. 3 RPG
enthaltene Erfordernis zu, wonach Siedlungen — bei gleichzeitiger Begrenzung ih-
rer Ausdehnung — nach den Bediirfnissen der Bevolkerung zu gestalten sind.*?

419 vgl. RucH, SG-Komm BV, N 37 zu Art. 75 BV; BGE 107 Ib 229 ff. (321), E. 1c;
s. auch Art. 17 RPG.

420 RucH, SG-Komm BV, N 37 zu Art. 75 BV, der jedoch feststellt, dass die Bestimmun-
gen zur Beschrénkung des Bauens ausserhalb der Bauzonen weitgehende und kompli-
zierte Kompromisse beinhalten, wodurch insgesamt der Wille des Gesetzgebers zu
einer tatsachlichen Beschrankung der Bautétigkeiten ausserhalb des Baugebiets nur
schwer erkennbar sei; vgl. hierzu auch Zweiter Teil, 4. Kapitel, 1.B.2.

421 BGE 117 la 141 ff. (143), E. 2b; BGE 117 Ib 4 ff. (8), E. 3a/cc; vgl. BGE 127 1 103 ff.
(110), E. 7c; vgl. RucH, SG-Komm BV, N 37 zu Art. 75 BV.

422 BGE 117 Ib 4 ff. (8), E. 3a/cc; RucH, SG-Komm BV, N 37 zu Art. 75 BV.
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Bei alledem diirfen schliesslich die Interessen der Wirtschaft nicht aus den Augen
verloren werden. Diese bedirfen aufgrund der gleichzeitigen Nennung mit den
Bediirfnissen der Bevolkerung in Art. 1 Abs. 1 RPG eines gleichwertigen Schut-
zes, bzw. sind diese bisweilen gegenldufigen Interessen und Bedurfnisse gemass
Bundesgericht zumindest in ausgewogener Weise zu berticksichtigen.*?® Art. 1
Abs. 2 lit. b" RPG flihrt hierzu weiter aus, dass die rdumlichen Voraussetzungen
fur die Wirtschaft zu schaffen und zu erhalten seien.

iii) Richt- und Nutzungspléne als Schutz zukUnftiger Nutzungsoptionen

Einer geordneten Siedlungsentwicklung dienen schliesslich insbesondere die Nut-
zungsplane i.S.v. Art. 14 ff. RPG. Diese erlassen die zustdndigen Gemeinwesen in
Nachachtung der kantonalen Richtplane (Art. 6 ff. RPG). Letztere legen als Koor-
dinationsinstrument gemass Art. 8 f. RPG insbesondere dar, wie der Kanton sich
rédumlich entwickeln soll (Art. 8 Abs. 1 lit. a RPG), wie die raumwirksamen Té&-
tigkeiten im Hinblick auf die anzustrebende — insbesondere auch nachhaltige —
Entwicklung aufeinander abgestimmt werden (Art. 8 Abs. 1 lit. b RPG), sowie,
wie eine hochwertige Siedlungsentwicklung nach innen*?* bewirkt wird (Art. 8a
Abs. 1 lit. ¢ RPG).*%

Mit dem Erlass von Nutzungsplanen, welche die zuldssige Nutzung des Bodens
ordnen (Art. 14 Abs. 1 RPG), wird dem bereits in Art. 75 Abs. 1 BV sowie Art. 1
Abs. 1 RPG verankerten Trennungsgrundsatz nachgelebt.*?¢ Mitunter sollen damit
aber auch zwei weitere Zielsetzungen verfolgt werden:

Zum einen sollen durch die Ausscheidung vorab von Bau-, Landwirtschafts- und
Schutzzonen i.S.v. Art. 14 Abs. 2 RPG — je nach Gemeinde weiter ausdifferenziert
beispielsweise in Wohnzonen, Industrie- und Gewerbezonen — gegenseitige Be-
eintrachtigungen, die sich aus den unterschiedlichen Nutzungsarten ergeben (sog.
negative externe Effekte wie Larm- und Abgasimmissionen, Schatten, etc.), redu-
ziert werden.*?’

423 vgl. BGE 107 la 35 ff. (37 f.), E. 3 b sowie 3c.
424 Dazu ausflhrlich nachstehend Zweiter Teil, 3. Kapitel, I1.D.

425 Frey, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 140; vgl. GRIFFEL, Grundsatzgesetzgebungs-
kompetenz, S. 14.

426 vgl. MuccLl, Verdichtet bauen, S. 158; vgl. GRIFFeL, Grundsatzgesetzgebungskom-
petenz, S. 14.

427 FRrey, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 140.

82



2. Kapitel: Nachhaltigkeit in der Schweizer Rechtsordnung

Durch diese Nutzungsdifferenzierung soll zum andern aber auch verhindert wer-
den, dass der Lebensraum planlos in Anspruch genommen bzw. «zersiedelt» wird.
Dadurch sollen auch spéatere Generationen unverbaute Landschaften und ausrei-
chende eigene Entwicklungsoptionen zur Verfiigung haben.#?

C. Nachhaltigkeitsbezogene Anspriiche an die Gesetzes-
und Verordnungsebene: Rechtswirklichkeit

Die vorstehenden Ausflihrungen zeigen auf, dass die Bodennutzung, und nicht zu-
letzt das RPG, im Resultat denselben Anspriichen gerecht werden muss, die auch
im Rahmen einer nachhaltigen Entwicklung zu beriicksichtigen sind. Dieselben
Einflussfaktoren, die im Rahmen der Trias der nachhaltigen Entwicklung mass-
geblich sind, stehen sich auch in der Bodennutzung in einem weiteren Sinne — und
ganz besonders im RPG — in einem Spannungsfeld gegeniiber, sind bzw. wéren
doch 6kologische, 6konomische und soziale Anliegen unter einem Dach zu verei-
nigen. Dies widerspricht jedoch den aktuellen faktischen Feststellungen, wie so-
gleich zu zeigen sein wird.

428 Frey, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 140; vgl. WALDMANN, Planung des Siedlungs-
gebiets, S. 72.

83






Zweliter Tell:
Status quo und Ausblick






1. Kapitel: Aktueller Stand:
faktische Feststellungen

. «Die Schweiz ist zersiedelt»

Eingangs dieser Arbeit wurde unter anderem festgestellt, dass die Schweiz zer-
siedelt sei. Was ist denn Zersiedelung Uberhaupt? Es bedarf hier der Erérterung
einiger Begrifflichkeiten: Es gilt einerseits, die Problematik iberhaupt fassen zu
kdnnen, welcher die Raumplanung bzw. die Bodennutzung ganz allgemein gegen-
Uberstehen. Andererseits soll so die Evaluation ermdglicht werden, ob das aktuelle
Instrumentarium — das mit der Revision des RPG eingefiihrt wurde, um dieser Ent-
wicklung entgegenzutreten — seinen Anforderungen (berhaupt gerecht werden
kann. Damit soll eine Uberpriifung stattfinden, ob eine nachhaltige Bodennutzung,
wie sie insbesondere die BV, aber auch die vorstehend skizzierten Gesetzesnor-
men auf mannigfaltige Weise fordern, aktuell Uberhaupt zu erreichen ist. Sind Ver-
besserungsmoglichkeiten oder neue, alternative Mdglichkeiten und Wege aufzu-
zeigen, so ist bereits jetzt festzuhalten, dass mit Begrifflichkeiten allein eine
positive Veranderung in die gewiinschte Richtung auf keinen Fall zu erreichen ist.
Jedoch ist so die Grundlage fur eine gemeinsame Diskussion, bei der alle Betei-
ligten von demselben sprechen, geschaffen. Denn nicht zuletzt soll hier dem Vor-
wurf an die Adresse der Juristen entgegengetreten werden, diese hatten die Raum-
planung in den letzten Jahren weitgehend den Planungsfachleuten und Okonomen
Uberlassen und juristischer Sachverstand scheine bei der Entwicklung und Gestal-
tung unseres Lebensraumes nur noch beschrankt gefragt zu sein.*?

1. Definition des Terminus «Zersiedelung»

Siedlungswachstum und Zersiedelung sind in aller Munde. Beide stossen in der
Bevolkerung bisweilen auf Ablehnung. Zwischen den beiden Begriffen wird in
der Alltagsdiskussion nicht genau unterschieden. Deshalb ist denn auch oft unklar,
ob allein die rasche Siedlungsausdehnung oder die Art und Weise des Siedlungs-
wachstums Unbehagen ausldst.*3

429 RUCH/GRIFFEL, S. V (Vorwort); ahnlich KAPPELER, S. 459.

430 MugeLl, Foderalismus, S. 54; vgl. MuacLl, Verdichtet bauen, S. 155; Argumentarium
Zersiedelungsinitiative, S. 3.
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A. Siedlungswachstum

Auch ein rasches, die gewohnte Umgebung und das Landschaftsbild einschnei-
dend verdnderndes Siedlungswachstum mag Angste oder Unbehagen ausldsen,
zeugt aber nicht per se von einer mangelhaften Raumplanung, solange drei
Grundsatze eingehalten werden:#3! Nach dem Trennungsgrundsatz muss die we-
sentliche Bautétigkeit auf die in einem systematischen Raumplanungsprozess ho-
heitlich bezeichnete Bauzone beschrankt bleiben;*3? Bauten ausserhalb der Bauzo-
nen bilden die Ausnahme.*®® Weiter hat sich das Siedlungswachstum im Rahmen
der Grenzen des weitgehend (iberbauten Gebiets und dem gemass Art. 15 Abs. 1
RPG zu evaluierenden zusétzlichen Bedarf fur die kommenden 15 Jahre zu halten
(Begrenzung der Bauzonengrosse).*** Ist schliesslich der Konzentrationsgrund-
satz berlcksichtigt, wonach sich die Siedlungsentwicklung auf einen mehr oder
weniger geschlossenen Bereich innerhalb der Bauzone fokussieren soll, ohne dass
das umliegende Land diverse Klein- und Kleinstbauzonen aufweist,*® so sind die
Prinzipien des Raumplanungsrechts bezlglich einer geordneten Besiedlung einge-
halten. Dies ungeachtet der Tatsache, wie rasch — von aussen betrachtet gar unauf-
haltsam — sich das Siedlungsgebiet entwickelt.*® Eine Begrenzung der Nachfrage
liegt nicht im Einflussbereich des RPG. Vielmehr versucht dieses, den Bedarf in
geordnete Bahnen zu lenken, indem dieser vorab im bestehenden Siedlungsgebiet
gedeckt werden soll, um so wertvolles Kulturland zu erhalten (vgl. Art. 1 und
Art. 15 RPG).%7

Auch wenn eine solche Entwicklung nicht auf einen Mangel in der Raumpla-
nungsgesetzgebung zurlickzufiihren ist, sondern auch von anderen Faktoren wie
beispielsweise dem raschen Bevolkerungswachstum, sich verandernden — steigen-
den — Anspriichen an die Wohn- und Freizeitnutzung oder veranderten Konsum-
gewohnheiten erheblich beeinflusst wird: Eine nachhaltige Bodennutzung, wie sie

41 MucelLl, Foderalismus, S. 54 f.; vgl. hierzu auch vorstehend Erster Teil, 2. Kapitel,
1.C.3.

432 MucaLl, Foderalismus, S. 47 sowie S. 54; GRIFFEL, Bakomm, N 21 zu Art. 75 BV.
433 MucaLl, Foderalismus, S. 54.
434 Vgl. MucaLl, Foderalismus, S. 54; vgl. BERTSCHI, Umsetzung, N 20 ff.

435 \Vgl. MuceLlI, Foderalismus, S. 55; Urteil des BGer 1C_374/2011 vom 14. Mérz 2012,
E. 3; BGE 136 Il 204 ff. (S. 208), E. 6.2.2. vgl. GrIFFEL, BaKomm, N 22 zu Art. 75
BV.

436 \gl. MuccLI, Foderalismus, S. 20; MugaLl, Verdichtet bauen, S. 155.
437 MucaLl, Foderalismus, S. 55.
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auf Verfassungsebene und auch in den Zweckartikeln der einschldgigen Gesetze
gefordert wird, liegt mit einem immer mehr «iber die Ufer tretenden» Siedlungs-
wachstum nicht vor.*3® Denn das Siedlungswachstum — verstanden als Zunahme
von Bauten aller Art, die aber auf Brachen und Baullicken stattfindet und nicht auf
ungeplante, nach aussen greifende, zuféllig erscheinende Art und Weise in Er-
scheinung tritt — kdnnte auch im Sinne der geforderten «Siedlungsentwicklung
nach innen» i.S.v. Art. 1 Abs. 2 lit. a° RPG erfolgen. “*° Eine derartige Siedlungs-
entwicklung wére ganz im Sinne der geforderten nachhaltigen Raumentwicklung
und Bodennutzung, wird so doch eine Inanspruchnahme von weiteren Flachen,
insbesondere von Landwirtschaftsflachen ausserhalb des eigentlichen Baugebiets,
nicht notwendig.*4

Das — allenfalls sogar geordnet vonstattengehende, aber dennoch rasch voran-
schreitende — Siedlungswachstum an sich ist somit zumindest nicht der Kern des
Problems, das einer nachhaltigen Bodennutzung entgegensteht: Eindeutig mit ne-
gativen Konnotationen und Emotionen verbunden und gleichzeitig einer nachhal-
tigen Bodennutzung definitiv abtraglich ist aber die Zersiedelung.*4!

B. Zersiedelung

Durch die Zersiedelung wird das Unvermdgen zumindest des bisherigen RPG vor
dessen Teilrevision 2012 bzw. von dessen Anwendern, die Raumplanungsziele
umzusetzen, anschaulich (da weitherum sichtbar und bisweilen irreversibel) und
wortwortlich «zementiert». Die Zersiedelung gilt als «das grosste Versagen»*4?

438 Vgl. MuccLl, Foderalismus, S. 55.

439 Vgl. MuccLl, Verdichtet bauen, S. 155; zur Verdichtung und Siedlungsentwicklung
nach innen und die dabei entstehenden Schwierigkeiten vgl. nachstehend Zweiter Teil,
3. Kapitel, 11.D.

440 vgl. MuceLl, Verdichtet bauen, S.155 sowie 158; vgl. MucGLl, Féderalismus,
S. 54 f.; vgl. AEMISEGGER, Aktuelle Rechtsfragen, S. 7; vgl. AEMISEGGER/KISSLING,
Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 76 ff. zu Art. 15 RPG.

41 Vgl. MucaLl, Foderalismus, S. 55.
42 Aueretal., S. 6, Titel zu These 1.
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oder als «schlimmste Siinde»**® der Schweizer Raumplanung. Zu plan- und ideen-
los sei man vielerorts mit dem vorhandenen Raum umgegangen.**

So eindeutig und ablehnend die bei diesem Phanomen wahrzunehmenden Gefiihle
sind, so vieldeutig sind die Versuche, diesem Begriff eine Struktur zu geben; viel-
leicht fallt dies so schwer, weil gerade eine Struktur — diejenige in der Bodennut-
zung — fehlt. Der Begriff Zersiedelung ist nicht eindeutig, es bedarf darum einer
entsprechenden Definition.*®

Es besteht eine Vielzahl von Definitionsansatzen fir diesen Begriff.*¢ MuGGLI
definiert die Zersiedelung als «ungeplantes, ressourcenintensives Siedlungs- und
Infrastrukturwachstum, das keinem nachhaltigen Konzept folgt, sondern in der Re-
gel der Summe der individuellen Anspruchsgruppen», und sieht in der Zersiede-
lung ein Merkmal fehlender oder fehlgeleiteter Raumplanung bzw. die Unféhig-
keit derselben, die vielféaltigen Anspriche an den Lebensraum zu koordinieren.
Hierdurch werde das Ziel, die radumliche Entwicklung in die Richtung der gesell-
schaftlich erwiinschten Qualitét zu steuern, verfehlt.**” Dieser Definition ist m.E. —
jedenfalls fur die in der vorliegenden Arbeit aus juristischer Warte zu bearbeiten-
den Aspekte der Zersiedelung — der Vorzug zu geben. Dies inshesondere deshalb,
weil sie sich soweit ersichtlich als einzige explizit auf die — entgegen der vielféltig
in Verfassung und Gesetz verankerte und beim Phdnomen der Zersiedelung eben
gerade nicht vorhandene — Nachhaltigkeit bezieht.*#

Diese Definition ist m.E. jedoch zu ergénzen, denn nebst einem ungeplanten Sied-
lungswachstum gibt es gleichzeitig eine — ebenso nicht nachhaltige — Kehrseite

443 PIERRE-ALAIN RUMLEY, ehemaliger Chef des Bundesamtes fiir Raumplanung, zit. in
WILLIMANN, S. 10.

444 \gl. WILLIMANN, S. 10.
45 Vgl. MucaLl, Foderalismus, S. 19.

446 vgl. WENGER MARTIN, Mehrwertabgabe, S. 10; FReY, Starke Zentren — Starke Alpen,
S. 146; JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al., S. 16; GRIFFEL, BaKomm, N 20 zu Art. 75
BV; EEA-Report, S. 6. Fiir eine Ubersicht ilber weitere Definitionsansitze, auch inter-
nationaler Herkunft, vgl. JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al., S. 16. SCHWICK/JAEGER/
BERTILLER/KIENAST, S. 24, haben dariiber hinaus gar eine arithmetische Formel erar-
beitet, mit der sich eine Messgrosse fiir die Zersiedelung ableiten lasst; s. auch JAEGER/
SCHWICK/BERTILLER/KIENAST, S. 20, sowie SCHWICK/JAEGER/KIENAST, S. 3 ff.

447 MucalLl, Foderalismus, S. 20, S. 55 f. sowie Tabelle S. 58, Hervorhebungen durch den
Verfasser.

448 MucaLl, Foderalismus, S. 20, S. 55 f. sowie Tabelle S. 58.
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der Medaille, welche aufgrund des unkoordinierten VVorgehens die Innenentwick-
lung ausser Acht lasst. Die keinem (nachhaltigen) Konzept folgende, unkoordi-
nierte Vorgehensweise**® — insbesondere der zustandigen Raumplanungsorgane,
welche diesen VVorgang nicht verhindern, hinnehmen oder gar férdern — ruft eine
weitere, weithin sichtbare Tatsache hervor: Wahrend sich das Siedlungsgebiet fla-
chenméssig ausdehnt, wird gleichzeitig der bereits zur Verfligung stehende Raum,
der sich zur Siedlungsentwicklung nach innen eignet bzw. hierzu eignen wirde,
nicht genutzt. Gerade auch dadurch nimmt die Streuung von Wohn- und Indus-
triebauten in der Landschaft immer weiter zu, verbunden mit einer gleichzeitig
stetig abnehmenden baulichen Dichte,*® die insbesondere neue, aufwendige Er-
schliessungsmassnahmen nach sich zieht.*! Insgesamt entstehen liickenhafte
Siedlungsfragmente, die sich immer weiter ausdehnen, sodass schliesslich keine
klaren Siedlungsgrenzen mehr erkennbar sind.**? Das Wachstum der Siedlungen
ist nicht das alleinige Problem; mindestens gleich problematisch ist, dass dabei
erhebliche Liicken entstehen, die nicht genutzt werden, oder wie SIEBER treffend
festhélt: «Dem Gebot der haushalterischen Nutzung des Bodens widerspricht eine
weitere Siedlungsausdehnung, soweit <in den bestehenden Siedlungen noch genii-
gend Raum fiir zusétzliche bauliche Nutzungen vorhanden ist.»*%

449 S0 auch MuccLl, Foderalismus, S. 56.

450 Etwa im Sinne von Bauliicken. Diese tber einen grosseren Perimeter wahrnehm- und
messbare bauliche Dichte ist nicht zu verwechseln mit der auf einer einzelnen Parzelle
im Sinne einer Innenverdichtung etwa mittels einer Mindestausnitzungsziffer minimal
anzustrebenden Ausniitzung bzw. Ausniitzungsziffer, ist dieser Terminus doch reser-
viert fur die Definition der zul&ssigen baulichen Nutzung pro Fl&che; vgl. MuGGLlI,
Mindestausniitzungsziffer, insh. S. 13.

41 SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 15, bringen dies wie folgt auf einen Nenner:
«Je mehr Flachen bebaut sind, je weiter gestreut diese Geb&ude sind und je geringer
die Ausnltzung ist, desto héher ist daher die Zersiedelung»; zu den volkswirtschaftli-
chen Kosten der zusétzlichen Erschliessungsmassnahmen vgl. Zweiter Teil, 1. Kapitel,
11.A.4.b.

452 \WWENGER MARTIN, Mehrwertabgabe, S. 10 ff.

453 SIEBER, S. 27, mit Verweis auf Bundesrat, Raumplanungsbericht 1987, S. 691. Letzte-
rer hélt im Originalton fest: «Die Art, wie das baureife Land letztlich genutzt wird, ist
fur den haushélterischen Umgang mit dem Boden ebenso entscheidend wie die Dimen-
sionierung und Erschliessung der Bauzone. Weitherum wachsen Ortschaften ins Land
hinaus, obwohl in den bestehenden Siedlungen noch geniigend Raum fiir zusétzliche
bauliche Nutzungen vorhanden waére.» Man ist und war sich der Zersiedelungsproble-
matik also nicht erst seit neuster Zeit bewusst. Leitsatz vier des Raumplanungsberichts
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Siedlungswachstum allein bewirkt demnach noch keine Zersiedelung.“>* Proble-
matisch sind vielmehr vor allen Dingen zwei Entwicklungen: diejenige, dass sich
das Siedlungsgebiet dispers entwickelt (1.), wie auch, dass die Bauzonen Uber das
notwendige Siedlungswachstum hinausgehen, also tiberdimensioniert sind (2.).4%

1. Disperse Siedlungsentwicklung

Die soeben dargelegte Berticksichtigung der Individualinteressen der verschiede-
nen Anspruchsgruppen hat mitunter zu Fehlallokationen gefiihrt.** Bauzonen
wurden also nicht dort ausgeschieden, wo dies unter 6kologischen und ékonomi-
schen Aspekten am meisten Sinn ergeben hétte. Vielmehr hat jede Gemeinde in
ihrem Eigeninteresse — um zu wachsen, attraktive Arbeitsplatze zu schaffen und
zahlungskraftige Steuerzahler anzulocken — je ihre eigenen Wohn-, Gewerbe- und
Industriezonen ausgeschieden, obwohl dafiir — etwa, weil die entsprechende Zent-
rumseigenschaft oder die Nahe zur Autobahn fehlte — schlichtweg keine geni-
gende Nachfrage bestand.*s” Der Bericht (iber die Grundzlige der Raumordnung
Schweiz forderte beispielsweise die Forderung von regionalen Gewerbestltzpunk-
ten, um dadurch eine Zersiedelung des Landschaftsraumes durch die disperse An-
ordnung von kleinen Industrie- und Gewerbezonen zu vermeiden.**® Dennoch
wurden solche Bauzonen ausgeschieden und diese in der Folge auch parzellen-
weise, aber eben nicht flachendeckend, tiberbaut. Die Folge ist eine disperse, ge-

1988, S. 982, lautet denn auch (Hervorhebungen durch den Verfasser): «Bisher war
der haushélterische Umgang mit dem Boden ein Ziel; jetzt missen Taten folgen».

44 Vgl. MucaLl, Féderalismus, S. 20.
45 Vgl. MuceclLl, Féderalismus, S. 56.
456 Vgl. ARE, Flachennutzungszertifikate, Vorwort.

47 Vgl. WALDMANN, Planung des Siedlungsgebiets, S. 70; vgl. WALDMANN, Der Raum
wird knapp, S. 228; s. auch GRIFFEL, Grundsatzgesetzgebungskompetenz, S. 52 ff. zur
Planung in funktionalen Raumen, die Abhilfe schaffen kdnnte; vgl. hierzu auch LENDI,
Raumliche Probleme, S. 94. Danebst, dass geméass GRIFFEL hierzu viele offene Fragen
bestehen, handelt es sich m.E. hierbei um ein rein planerisch-politisch-koordinatives
und kein rechtliches oder marktwirtschaftlich-6konomisches Instrument und wird in
dieser Arbeit deshalb nicht weiter geprift. Dasselbe trifft auf die Koordination von
Raumplanung und Verkehrsplanung zu, die gemdss GRIFFEL, Grundsatzgesetzge-
bungskompetenz, S. 56, ein ebenso bis heute vernachléssigter Faktor in der Raumpla-
nung ist, weil die Erstellung von neuen Verkehrswegen oftmals eine nicht unerhebliche
Siedlungsentwicklung entlang dieser Verkehrsachsen nach sich zieht.

458 Bundesrat, Bericht Grundzlge 1996, S. 604.
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staltlose Siedlungsentwicklung, ein ungeordnetes und gleichzeitig flachenintensi-
ves Siedlungswachstum, das auch als «Siedlungsbrei» bezeichnet wird.*>°

Die Zersiedelung zeigt sich also in der Verteilung im Raum, was auch als «Streu-
ung» oder «Dispersion» bezeichnet wird.*®® Eine Siedlungsflache wirkt deutlich
zersiedelter, wenn diese nicht kompakt, sondern schmal und in die L&nge gezo-
gen — beispielsweise entlang der Hauptverkehrsachsen — oder gar in viele Kleinere
Siedlungen aufgesplittet ist.*6!

Die unkonzentriert angelegten Gebaude oder Quartiere, oft ausserhalb des eigent-
lichen Baugebiets gelegen, mussten dennoch entsprechend erschlossen werden.
Diese Erschliessungsanlagen sind nun zu unterhalten und filhren einerseits zu
einer weiteren Zerschneidung der Landschaft sowie einem Verlust von weiterem
Kulturland, andererseits verursachen die bisweilen peripher gelegenen Grundsti-
cke Zusatzverkehr mit all seinen externen Kosten, der hétte vermieden werden
konnen, 462

Hinzu kommt, dass die vorhandenen — oftmals tberdimensionierten, vgl. hierzu
sogleich — Bauzonen nicht nur sehr divergent verteilt sind, sie liegen vielfach auch
am falschen Ort.*63

In landlichen Gebieten mit geringem Bevolkerungswachstum und entsprechend
niedrigem Siedlungsdruck wurde in den vergangenen Jahren (zu) grossziigig ein-
gezont, wéahrend es demgegentiber insbesondere in Stadten und Agglomerationen
zu wenig verfiigbares Bauland gibt, weshalb hier weiterhin eingezont werden
muss, um dem Siedlungsdruck bzw. der Nachfrage nach weiterem Bauland nach-
kommen zu koénnen. In der Summe stellt dies eine weitere Fehlallokation und
einen Treiber fiir eine disperse Siedlungsentwicklung dar.4¢*

4% ARE, Flachennutzungszertifikate, Vorwort; MuccLl, Verdichtet bauen, S.155;
MucaLl, Foderalismus, S. 67; s. auch BUHLMANN, Riickzonungen, S. 4.

460 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 34.
461 \gl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 34.

42 ARE, Flachennutzungszertifikate, Vorwort; vgl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 34;
MuaaGLl, Foderalismus, S. 67.

463 V/INZENS, S. 7; vgl. MucaLl, Baupflicht, S. 109.

464 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 53; MULLER-JENTSCH, Mehrwertabgabe als mogliche Lo-
sung, S. 62.
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2. Uberdimensionierte Bauzonen

Die Zersiedelung zeigt sich — wiederum oft befeuert durch die Wahrnehmung von
Partikularinteressen — andererseits aber auch dadurch, dass die Bauzonen vieler-
orts Uberdimensioniert sind.*®® Die Grosse der verfligbaren Bauzonen pro Einwoh-
ner bzw. die noch verfugbaren Bauzonenreserven sind wichtige Treiber fir die
Zersiedelung.*®® Hier musste in der Vergangenheit festgestellt werden, dass die
Siedlungsflachen starker gewachsen sind als die Bevdlkerung, die Siedlungen sich
also entgegen der eigentlichen Forderung im RPG «entdichtet» statt verdichtet ha-
ben.*®” Die Arealstatistik «Die Bodennutzung in der Schweiz» halt hierzu fest,
dass die Siedlungsflachen von 1985 bis 2009 um fast einen Viertel — in Zahlen um
23,4 Prozent — gewachsen sind, ihre Zunahme also grdsser ausfiel als diejenige
der Bevdlkerung, die gleichzeitig um 17,5 Prozent zunahm. Am stérksten betrof-
fen von dieser Entwicklung sind die Agglomerationsgdirtel, die sich immer weiter
ausbreiten; die Uberwiegende Mehrheit dieser neuen Siedlungsflachen, knapp 90
Prozent, entstand auf vormaligen Landwirtschaftsflachen, die im gleichen Be-
obachtungszeitraum um 5,4 Prozent abnahmen.*%8

Bei der Inanspruchnahme von Boden fir die bauliche Nutzung spielt das 6kono-
mische Verhltnis von Angebot und Nachfrage eine grosse Rolle.*® Uberdimen-
sionierte Bauzonen machen das Bauland billiger, wodurch das Siedlungswachs-
tum weiter gefordert wird.*® Dieser Umstand fordert wiederum den — dispersen —
Suburbanisierungsprozess und lasst den Agglomerationsgirtel weiter anwach-
sen,*”* was die Dezentralisierung auf Kosten insbesondere der Nahrungsmittelpro-
duktion — es ist die Rede von einem «verschwenderischen Umgang mit den besten
Bdden»*"2 — weiter antreibt.43

Die Dimensionierung der Bauzonen gilt denn auch als das wohl bedeutendste
Vollzugsdefizit des — nun jedoch einer Teilrevision unterzogenen — Raumpla-

465 WALDMANN, Planung des Siedlungsgebiets, S.70; VINZENS, S.7; vgl. MULLER-
JENTSCH/RUHLLI, S. 34 sowie S. 50; s. auch BUHLMANN, Rickzonungen, S. 4.

466 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 50.

467 MucaLl, Verdichtet bauen, S. 155.

468 BFS, Resultate Arealstatistik, S. 6, 8 ff. sowie 14; s. auch ESTERMANN, S. 3 f.
469 \gl. MucaLl, Féderalismus, S. 63; vgl. ESTERMANN, S. 6 f.

470 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 52; WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 226.
471 Vgl. WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 226.

42 MucaLl, Foderalismus, S. 21.
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nungsrechts. Unzéhlige Gemeinden verstossen teilweise massiv gegen die aus
Art. 15 Abs. 1 RPG hervorgehende Regel, wonach Bauzonen so festzulegen sind,
dass sie dem voraussichtlichen Bedarf fiir die nachsten 15 Jahre entsprechen.*’
Dem Ruf nach einem haushélterischen Umgang mit diesen uberdimensionierten
Bauzonen kamen die hierfiir zustdndigen Gebietskdrperschaften in der Vergan-
genheit jedoch in den seltensten Fallen nach. Im Gegenteil: haufig wurde gar noch
zusatzliches Bauland ausgeschieden.*™®

Insgesamt fasst MuGGLI die Entwicklung, bei der sich die Siedlungen insgesamt
statt wie gewiinscht «verdichtet» «entdichtet» haben, wie folgt passend zusam-
men: «Dass das nicht nachhaltig sein kann, versteht sich von selbst.»*7

I11. Treiber der Zersiedelung

Welcher Definition man auch den Vorzug geben mag: Im Wesentlichen ist die
«Zer-Siedelung» gemdss dem vorstehend Dargelegten das Gegenteil von einer
haushélterischen und somit nachhaltigen Nutzung des Bodens.%’” Drei Hauptwir-
kungen — 6konomische Kréfte (A.), gesellschaftliche Faktoren (B.) sowie diver-
gierende Offentliche Interessen (C.) sind auszumachen, die einer nachhaltigen
Bodennutzung bisher entgegenstanden, und denen deshalb im Rahmen der Teil-
revision des RPG 2012 ein besonderes Augenmerk geschenkt wurde oder werden
sollte.4® Entsprechend sind diese Einflussfaktoren hier kurz darzulegen, sodass an
deren Linie einerseits gepruft werden kann, ob die mit der Teilrevision des RPG
2012 demselben neu in die Hand gegebenen Instrumente einer Effizienzprifung
standhalten. Andererseits I&sst sich so darlegen, wie und wo allenfalls alternative
Instrumente bei einer allfalligen Implementierung ansetzen muss(t)en, um die ge-

473 \Vgl. ESTERMANN, S. 3; MuccLl, Foderalismus, S. 67; BFS, Resultate Arealstatistik,
S. 15: Die Ruckgénge beim Ackerland und bei den Alpwirtschaftsflachen sind am
grossten, gefolgt von Obst-, Reb- und Gartenbauflachen.

474 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 127 f.; MULLER-JENTSCH, Mehrwertabgabe als mogliche
Ldsung, S. 62.

475 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 128.
476 MucaLlI, Verdichtet bauen, S. 155.
417 JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al., S. 16.

478 \Vgl. VINZENS, S. 6, der gesellschaftliche, konomische und politische Hindernisse fiir
eine haushdlterische Bodennutzung ausmacht und die jeweiligen, dahinter liegenden
Faktoren aufzahlt. S. auch EsTERmMANN, S. 5 ff.
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wiinschte Wirkung zu erzielen. Die folgende Aufzahlung folgt der Forderung, dass
Ursachen und Auswirkungen — insbesondere bei der Beibehaltung des Status
quo — getrennt von der eigentlichen Definition des Phanomens der Zersiedelung*™
untersucht werden miissen. 4

A. Okonomische Krafte

Mit ein Grund fur die Zunahme der benétigten und in Anspruch genommenen Bo-
denfléche ist einerseits das — durch die Zuwanderung noch verstarkte — Bevolke-
rungs- und Wirtschaftswachstum.*8! Dieser zusatzliche Bedarf an Flache manifes-
tiert sich zweifellos in einem zusétzlichen Siedlungswachstum, welches unter
Nachachtung der Grundziige und Prinzipien des RPG «von innen nach aussen»
verliefe. Dies ist, wie vorstehend dargelegt, nicht in allen Zligen nachhaltig; den-
noch wirde sich diese Entwicklung in einigermassen geordneten Bahnen halten.
Mit ein Grund fir die Teilrevision des RPG 2012 war deshalb, diversen zentrifu-
galen Kréften, die den Sog in die Flache bewirkt oder gar verstérkt haben, entge-
genzutreten.*?

Es missen also Triebkréfte vorhanden sein, welche der Lenkungsaufgabe des RPG
vor dessen Teilrevision die Umsetzung in der Praxis verweigerten. Eine grosse
Mitverantwortung wird hierbei den 6konomischen Faktoren zugesagt, oder wie
HABERLI et al. dies ausdriicken: «Unsere Gesellschaft begiinstigt die ékonomi-
schen auf Kosten der dkologischen Funktionen des Bodens.»*3 Erstere gilt es hier

479 vgl. Zweiter Teil, 1. Kapitel, 11.B.

480 Vgl. SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 15; eine Ubersicht tber die Ursachen
der Zersiedelung und nicht nachhaltigen Bodennutzung ist bei ScHwICK/JAEGER/HERS-
PERGER/CATHOMAS/MUGGLI, S. 116 ff., ersichtlich; vgl. hierzu auch MuccLi, Fédera-
lismus, S. 59 ff.

481 MucaLl, Foderalismus, S. 59; NeBeL, S. 10 f.

482 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 81; vgl. MuccLl, Baupflicht, S. 109 ff.; AEMISEGGER, In-
nere Verdichtung, S. 3 ff.

483 HABERLI/LUSCHER/PRAPLAN CHASTONAY/WYss, S. 28; vgl. MuccLi, Féderalismus,
S. 65. Zur nachhaltigen Entwicklung im Spannungsfeld von Okonomie und Okologie
ausfihrlich MaTHIs, S. 381 ff. MuccLl kommt in seiner Studie zum Schluss, dass Fo-
deralismus und halbdirekte Konsensdemokratie zwar Spielrdume fiir Fehlentwicklun-
gen — beispielsweise bei der Einzonung von Fl&chen in einer Gemeinde auf Druck der
dort am stérksten vertretenen Interessen — bietet, jedoch nicht direkte Ursache flir die
Zersiedelung der Schweiz sind. «Foderalismus, Demokratie und Rechtsstaat bilden ein
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zu skizzieren, um darlegen zu kénnen, wo das revidierte RPG nun ansetzen soll(te)
und ob es dies tatsachlich auch tut.

1. Einzonungs- und damit konnexe Gewinne

Eine Einzonung bzw. Zuweisung von in einer Landwirtschaftszone gelegenem
Kulturland (Art. 16 RPG) zu einer Bauzone i.S.v. Art. 15 RPG stellt wirtschaftlich
gesehen eine Aufwertung dar.*®* Die Zuweisung zu einer Bauzone ist also firr jene
ein gutes Geschéft, denen die nicht unerhebliche Preisdifferenz zwischen Land-
wirtschaftsland und Bauland zufliesst.*® In der Raumplanung sind die wirtschaft-
lichen Anliegen deshalb besonders stark und werden mit der entsprechenden Ve-
hemenz vertreten.*®® Ein Landwirt «mit Land in Agglomerationsnahe kann tber
Nacht zum Millionar werden, wenn sein Boden zu Bauland wird».*”

Eigentumer, Investoren und involvierte Unternehmen wollen Gberdies nicht ihrer
Mdoglichkeiten beraubt werden, durch den Erwerb und den Umbau bestehender
sowie die Erstellung neuer Bauten Einnahmen — durch die Erstellung selber, aber
auch durch den Weiterverkauf oder in Form von Mietzinsen — zu generieren.*8

Gleichzeitig suchen die Nachfrager nach mdglichst gunstigem Baugrund, der in
der Peripherie regelmdssig preisgunstiger ist als in Zentrumslagen, was die Nach-
frage nach zusétzlich zur Verfugung gestelltem Bauland weiter verstérkt — obwohl
grundsatzlich geniigend Land vorhanden wére,*°

Nicht Gberraschend ist schliesslich, dass die Interessen dieser Akteure wie bei-
spielsweise Bauunternehmen, aber auch von privaten und 6ffentlichen Grund-
eigentlimern nicht selten kongruent mit den Interessen der politischen Entschei-
dungstrager sind, die Uber eine weitere Einzonung zu befinden haben. Denn

wirksames System gegenseitiger Kontrolle und Machtbegrenzung, das entscheidend
zur Qualitét der Raumplanung beitragt.» MucGaLl, Fdderalismus, S. 23 sowie S. 60.

484 ESTERMANN, S. 5.
45 MucacLl, Foderalismus, S. 60.

486 BERTscHI, Umsetzung, N 605 sowie 919; s. auch KNOEPFEL/CSIKOS/GERBER/NAH-
RATH, S. 419; vgl. MuGaGLl, Féderalismus, S. 60.

487 FRrey, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 142.
488 \/gl. ESTERMANN, S. 6; vgl. MuccLI, Foderalismus, S. 64.
489 \gl. SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 15; vgl. VINZENS, S. 7.
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Einzonungen sind, wie sogleich*® zu zeigen sein wird, auch fir die Gemeinden
verfiihrerisch.*®* Insgesamt entsteht so ein nicht unerheblicher politischer Druck,
Bauland einzuzonen, auch wenn dafiir keine eigentliche Nachfrage besteht, was
mit ein Grund ist, weshalb die Gemeinden tendenziell zu grosse Bauzonen ausge-
schieden haben.*%

2. Baulandhortung und -spekulation

Ist das Land einmal rechtskraftig eingezont, muss dies nicht heissen, dass eine
bauliche Nutzung folgen muss. Vielmehr besteht die Mdéglichkeit, dass dieses
Land trotz prinzipiell vorhandener Nachfrage nicht Giberbaut wird. Angesprochen
ist die Baulandhortung, nota bene aus Spekulationsgriinden.*® «Knapper Boden
ist in der Regel teurer Boden.»*** Bodenpreise steigen langfristig starker als andere
Preise, was darin begrundet ist, dass der Boden, als einziger Produktionsfaktor,
nicht vermehrbar ist.*® Dieser Umstand flihrt — zusammen mit einer allfalligen
zusétzlichen Verknappung von Boden durch raumplanerische Massnahmen —
dazu, dass die Bodenpreise steigen, je knapper das Gut Boden an einem Standort
vorhanden ist, bzw. je hoher die Preisentwicklungserwartungen ausfallen. Ent-
sprechend wird grundsatzlich zur Verfligung stehendes Bauland gehortet, um das
zur Verfiigung stehende Bauland weiter zu verknappen und so schliesslich einen
moglichst hohen Gewinn zu generieren.*%

Durch diese Hortung entstehen Baulandliicken in ansonsten mehrheitlich tiberbau-
tem Gebiet, was jeglicher Nachhaltigkeit widerspricht. Mehr noch: Um der beste-
henden Nachfrage dennoch gerecht werden zu kénnen, sind die Gemeinden quasi
gendétigt, gleichzeitig zusatzliches Bauland einzuzonen, was im Resultat einer Zer-
siedelung weiter Vorschub leistet.*%”

490 vgl. Zweiter Teil, 1. Kapitel, 111.C.

41 vgl. MuccLl, Foderalismus, S. 60; vgl. BERTsCHI, Umsetzung, N 858; vgl. FREY,
Starke Zentren — Starke Alpen, S. 142.

492 vgl. FrReY, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 142.

4% Vgl. WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 228; vgl. VINZENS, S. 7; vgl. MUGGLI,
Foderalismus, S. 61.

494 WiRrz, S. 17.

4% FRrey, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 142

4% \Vgl. FREY, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 142 f.
47 vgl. MucatLl, Baupflicht, S. 110.
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3. Unternutzung

Ein zusatzliches, insbesondere auf 6konomischen Griinden und Uberlegungen
fussendes Phanomen in der baulichen Bodennutzung ist die sog. Unternutzung.%
Wohl wird hier das Grundstiick baulich genutzt, jedoch — oft bei Weitem — nicht
(mehr), wie dies aufgrund der geltenden Bau- und Planungsvorschriften grund-
sétzlich maglich ware.

Zwei Spielarten der Unternutzung sind zu unterscheiden: die ungentigende bauli-
che Ausnutzung (a) sowie die (Industrie-)Brachen (b).

a) Ungentigende bauliche Ausnutzung

Nach MUGGLI ldsst sich «[e]ine minimale Baudichte [...] nicht erzielen, wenn der
Boden gar nicht fiir die Uberbauung zur Verfiigung steht», weil sich dieser aus
technischen oder rechtlichen Griinden hierfir nicht eigne,*®® weil er aufgrund von
bestehenden Dienstbarkeiten aus privatrechtlichen Griinden nicht oder nicht im
mdglichen Ausmass tberbaut werden durfe, weil er nicht zureichend erschlossen
ist,5%° weil die Parzellenform ungtinstig sei®®* oder weil das Land gehortet wird.5%

Daneben lassen sich m.E. aber weitere Ursachen auffiihren, bei denen der Boden
wohl zur Verfligung steht, jedoch ebenso bzw. dennoch nicht mit einer solchen
Baudichte genutzt wird, wie dies eigentlich mdglich und im Interesse einer nach-
haltigen Bodennutzung wiinschenswert wére. Hauptséchlich zwei Ursachen sind
hierbei ins Feld zu fuhren. Einerseits ist dies der Wunsch nach einem Einfamilien-
haus mit viel Umschwung, wodurch solche Grundstiicke einen besonders hohen
Landanteil bei gleichzeitig tiefer Ausnutzung aufweisen.® Andererseits ist es
die — angesichts der oftmals hohen Komplexitat der baulichen Erweiterung von
bestehenden Bauten> — nur ungeniigende Mobilisierung der bei bestehenden Ge-
bauden vorhandenen inneren Nutzungsreserven. Hierunter fallen auch die vorge-

4% WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 228.
499 Was Art. 15 Abs. 4 lit. a RPG widerspricht.
500 Wie dies Art. 19 i.V.m. Art. 22 RPG fiir eine Baubewilligung voraussetzen.

501 Ein faktisches Hindernis, das mit einer Landumlegung i.S.v. Art. 20 RPG behoben
werden kénnte; vgl. MuGGLlI, Mindestausniitzungsziffer, S. 14. Ausfuhrlich zur Land-
umlegung Zweiter Teil, 3. Kapitel, I11.B.

502 MuceLI, Mindestausniitzungsziffer, S. 13.
503 ESTERMANN, S. 7; SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 15: s. auch VINZENS, S. 7.
504 Ausfiihrlich hierzu nachstehend Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.D.5.
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nannten Einfamilienhéuser,®% inshesondere aber unternutzte Gebdude an zentra-
len Lagen.5%

b) (Industrie-)Brachen

Uberdies werden Bauten und Anlagen, die — wie beispielsweise nicht mehr be-
nétigte Industriebauten, die oft gar in Zentrumslagen angesiedelt sind, wo grund-
satzlich ein grosser Siedlungsdruck herrschen und ein Interesse an der erneuten
Uberbauung vorhanden sein miisste — ihren urspriinglichen Verwendungszweck
verloren haben, nicht einer neuen Zweckbestimmung zugefihrt bzw. nicht umge-
nutzt und liegen sprichwortlich brach.5°” Einer erneuten baulichen Inanspruch-
nahme stehen zum einen dieselben Hemmnisse entgegen, wie dies auch bei der
vorstehend genannten Erhéhung der Ausnutzung allgemein der Fall ist. Zum an-
dern durften einer neuen Nutzung der ehemals industriell-gewerblich genutzten,
heute brachliegenden Liegenschaften erhebliche Abbruch- und inshesondere Alt-
lastensanierungskosten entgegenstehen. Deren Kostentragung ist oft strittig und
kann den damaligen, urspriinglichen Verursachern nicht tberwalzt werden.>%®
Dies fordert im Endergebnis wiederum das Siedlungswachstum in die Breite, weil
beim Bauen auf der griinen Wiese solche Altlasten keinen — dazu noch oftmals
unberechenbaren — Kostenfaktor darstellen.5%

4, Externe Kosten werden nicht bertcksichtigt
a) Im Allgemeinen

Ebenso werden die externen Kosten regelmassig nicht den tatsachlichen Verursa-
chern Uberwalzt: Der mit einem Eingriff in den Boden, beispielsweise durch die
Errichtung einer Baute oder Anlage, einhergehende 6kologische Schaden muss
von den Verursachern nicht in ihre Kosten-Nutzen-Rechnung eingepreist werden,

505 Bei denen sich eine Erhéhung der Nutzung indessen einfacher bewerkstelligen liesse
als bei sich bereits an relativ gut verdichteten, verschachtelt angeordneten Gebéauden
im Zentrum mit allenfalls gleichzeitig ungiinstig gelegenen Parzellenanordnungen.

506 \Vgl. VINZENS, S. 7.
507 Vvgl. WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 228.

508 Vgl. WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 228; vgl. FRey, Starke Zentren — Starke
Alpen, S. 149.

509 Vgl. Frey, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 149; vgl. WALDMANN, Der Raum wird
knapp, S. 228; vgl. SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 15.
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wie dies Art. 74 BV und die (Zweck-)Bestimmungen des USG vermuten lies-
sen.>® Weil die 6kologischen Dienstleistungen des Bodens selbstverstandlich und
unentgeltlich zur Verfligung stehen, handelt es sich um externe Kosten, die im
Rahmen einer baulichen Nutzung nicht in Anschlag gebracht, also internalisiert
werden mussen. Ob und wie viel Landwirtschaftsland man also firr seine Baute in
Anspruch nimmt, spielt aus dieser Warte keine Rolle.5!

b) Ungentigende Bericksichtigung der Infrastruktur-
und Erschliessungskosten

Nach Art. 22 Abs. 2 RPG ist VVoraussetzung einer Baubewilligung, dass die ge-
plante Baute oder Anlage zonenkonform (lit. a) und das Land erschlossen ist
(lit. b). Art. 19 Abs. 1 RPG hélt beztglich Erschliessung fest, dass eine solche vor-
handen ist, wenn eine fiir die betreffende Nutzung hinreichende Zufahrt besteht
und die erforderlichen Wasser-, Energie-, sowie Abwasserleitungen so nahe an das
Baugrundstick heranfiihren, dass ein Anschluss ohne erheblichen Aufwand mdg-
lich ist. Der nachfolgende Abs. 2 desselben Artikels stipuliert: «Das Gemeinwesen
hat die Bauzonen [...] zu erschliessen [...].» Nach Abs. 3 schliesslich kénnen bei
nicht fristgerechter Erschliessung die Landeigentiimer ihr Land nach den vom Ge-
meinwesen genehmigten Planen ersatzweise selber erschliessen oder dem Ge-
meinwesen die Erschliessungskosten bevorschussen. Die Anschlussgebihren
bzw. Grundeigentiimerbeitrage, welche gemass Art. 19 Abs. 2, zweiter Satz RPG
vorgesehen sind, werden in der Regel in der H6he der Durchschnitts- und nicht
der tatsachlichen Kosten angelastet. Allenfalls, beispielsweise aus Griinden der
Standortférderung, Ubernimmt das Gemeinwesen diese Kosten und finanziert
diese also letztlich aus allgemeinen Steuermitteln.>*2

Ob man seine Baute also an einer zentralen Lage erstellt, bei der die notwendigen
Erschliessungsanlagen bereits vorhanden sind und an die man sich ohne grossen
Aufwand anschliessen kann, oder ob man weitab davon — etwa am Bauzonen-

510 ESTERMANN, S.5; vgl. ScHwWICK/JAEGER/KIENAST, S.2; ARE, Medienmitteilung
«Verdichtet und zentral bauen lohnt sich». Zu Art. 74 BV und dem darin verankerten
Verursacherprinzip vgl. Erster Teil, 2. Kapitel, 1.C.2; zum USG vgl. Erster Teil, 2.
Kapitel, I11.A.

511 ESTERMANN, S. 5; vgl. WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 228; vgl. KNOEPFEL/
Csikos/GERBER/NAHRATH, S. 436; vgl. MuccLl, Foéderalismus, S. 65; FReY, Starke
Zentren — Starke Alpen, S. 147 ff.

512 Frey, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 148; vgl. SCHWICK/JAEGER/KIENAST, S. 2;
MuaaLl, Foderalismus, S. 65; vgl. hierzu auch Zweiter Teil, 1. Kapitel, 111.C.
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rand — baut, spielt aus einem monetéren Blickwinkel somit keine Rolle. Dies ist
den Bemihungen um eine konzentrierte Siedlungsentwicklung abtraglich; ganz
im Gegenteil, die Zersiedelung wird wiederum massiv geférdert.5%3

5. Vorschriften statt Interessenfokussierung mittels Anreizen

Das RPG arbeitet quasi durchwegs mit Verboten und Geboten. Grundlage fir eine
Bodennutzung ist der Nutzungsplan der jeweiligen Gemeinde, welcher geméss
Art. 14 Abs. 1 RPG die zulassige Nutzung des Bodens ordnet und nach Abs. 2 der
vorgenannten Norm vorab Bau-, Landwirtschafts- und Schutzzonen unterscheidet.
Anders ausgedriickt definiert der parzellenscharfe Nutzungsplan eigentiimerver-
bindlich, ob und wo (Bauzone) gebaut werden darf und wo nicht (insbh. Landwirt-
schafts- und Schutzzone), vereinfacht also «hier bauen — dort nicht!».54 Die Ent-
scheidung dariiber, ob sie ihre Grundstiicke kaufen oder verkaufen und wie bzw.
ob sie ihr Grundstiick Uberhaupt nutzen wollen, treffen die Eigentlimer jedoch auf-
grund ihrer eigenen — in der Regel 6konomischen — Interessen.>®

Stellt eine Gemeinde im Interesse einer nachhaltigen Bodennutzung, beispiels-
weise in Zentrumslagen, zu restriktive Bauvorschriften auf, weichen Investoren
diesem Druck durch Wegzug in Gebietskorperschaften mit weniger strengen Auf-
lagen aus — die nicht selten peripher gelegen sein durften.5®

Die Bodenpreise sodann ergeben sich aus dem Verhaltnis von Angebot und Nach-
frage bzw. insgesamt aufgrund des Umstandes, wie knapp die Ressource Boden
vorhanden ist. Dies reguliert in der Theorie der Staat — unter erheblichem Einfluss
der vorstehend genannten Partikularinteressen.>!” Die Mdglichkeit der baulichen
Nutzung bzw. die Erteilung einer Baubewilligung ergibt sich gemadss Art. 22
Abs. 2 RPG, wenn das Land einer Nutzungszone zugeteilt und erschlossen ist. Die
Knappheit verringert sich, wenn Neueinzonungen oder Aufzonungen vorgenom-
men oder Erschliessungen erstellt oder verbessert werden, was sich auf die Bo-

513 FrEy, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 148; vgl. VINZENS, S. 7.
514 FRrey, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 150; MucGLI, Foderalismus, S. 66.

515 MuceLl, Foderalismus, S. 62 f. Diese Aussage trifft auf private nattrliche und juristi-
sche Personen, nicht aber in Bezug auf staatlich genutzte Bauten, Anlagen und Grund-
stiicke zu, deren Nutzung anderen Entscheidprozessen zugrunde liegt.

516 \Vgl. FrReY, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 150.
517 MuccLl, Foderalismus, S. 63.
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denpreise niederschlagt: diese sinken.>® Im Resultat nimmt so der Druck, den Bo-
den haushalterisch zu nutzen, ab, das Siedlungsgebiet ufert — trotz einer grund-
satzlich vorhandenen staatlichen Steuerung bzw. der Mdglichkeit dazu®® — aus,
bzw. der Raum wird zersiedelt.5

Entsprechend musste eine Begrenzung des vorhandenen Baugebiets — allenfalls
sogar eine Riickzonung — eine gegenl&ufige Entwicklung zeitigen, also tendenziell
die Bodenpreise anheben und die Zersiedelung bremsen.%?

Uberdies geht das RPG davon aus, dass die politischen Wertungen — etwa, wo
gebaut werden soll oder in welchem Umfang eine Bauzone auszuscheiden sei —
einer rechtlichen Beurteilung unterzogen werden. Tatséchlich aber findet die Pla-
nung gerade in kleinen Gemeinden in einem rein politischen Verfahren, unter Be-
riicksichtigung der dort am stérksten vertretenen Individual- und Partikularinteres-
sen, statt.>?2

Daneben ist es nicht minder anspruchsvoll, die aus der BV abgeleiteten und im
RPG wiederholten und weiter ausgefiihrten, jedoch insgesamt offen formulierten,
final orientierten und abstrakt ausgerichteten Ziele des Raumplanungsrechts — eine
haushdlterische Nutzung des Bodens, eine geordnete Besiedelung (Art. 75 BV,
Art. 1 Abs. 1 RPG), ein schonender Umgang mit der Landschaft oder die Gestal-
tung der Siedlungen nach den Bedirfnissen der Bevolkerung unter gleichzeitiger
Begrenzung ihrer Ausdehnung (Art. 3 Abs. 2 und 3 RPG), um nur einige zu nen-
nen — umzusetzen, inshesondere in Anbetracht der nicht unerheblichen wirtschaft-
lichen Krifte, die involviert, und Interessen, die berticksichtigt werden miissen.5%

518 MueacLl, Foderalismus, S. 64.

519 vgl. sogleich zum Grund, dass diese Mdglichkeit nicht ausgeschopft bzw. Gberhaupt
effizient wahrgenommen wird.

5200 MucaLl, Foderalismus, S. 64 f.

521 MuceLl, Foderalismus, S. 60; s. auch MucGLI, Mindestausniitzungsziffer, S. 34 f. so-
wie S. 39.

522 BeRTscHI, Umsetzung, N 939; ebenso MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 127, die festhalten,
eine effektive Steuerung der Raumentwicklung sei nur méglich, wenn die Raumpla-
nung auch in der Lage sei, ibergeordnete Ziele und Regeln gegeniiber den lokalen
Partikularinteressen durchzusetzen. Auf diese Problematik und einen allfalligen Lo-
sungsansatz ist im Dritten Teil, 8. Kapitel erneut einzugehen.

523 vgl. BErTscHI, Umsetzung, N 919 ff.; vgl. FReY, Starke Zentren — Starke Alpen,
S. 150; ESTERMANN, S. 1.
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Dies lasst ein erstes Mal die Frage aufkommen, ob nicht Mdglichkeiten und Mittel
bestehen, diese 6konomischen Interessen mit entsprechenden Anreizen in Rich-
tung einer nachhaltigen Bodennutzung zu steuern.5?* Die rein wirtschaftlichen In-
teressen sind jedoch nicht die einzigen, die einer tatsachlich nachhaltigen Boden-
nutzung im Wege stehen.

B. Gestiegene private Anspriche

«Ja, das mochste:

Eine Villa im Grinen mit grosser Terrasse,
vorn die Ostsee, hinten die Friedrichstrasse;
mit schoner Aussicht, landlich-mondan,
vom Badezimmer ist die Zugspitze zu sehn —
aber abends zum Kino hast dus nicht weit
Das Ganze schlicht, voller Bescheidenheit:
Neun Zimmer — nein, doch lieber zehn!»5%

Gerade die hier aufgezeigten, aufgrund des verénderten Lebensstils gestiegenen
Anspriiche an Wohn-, Verkaufs-, Freizeit- und Mobilitatsflaichen, sowie der
Wunsch nach Wohnraum im Griinen — die «soziokulturelle Idealvorstellung vom
individuellen Wohnen im Griinen unter gleichzeitiger Teilhabe am urbanen Le-
bensstil»%2® — sind mit ein Grund fiir die gestiegene Flacheninanspruchnahme.%?’
Entsprechend hat nicht allein die Siedlungsflache, sondern die Siedlungsflache pro

524 Worauf insbesondere im Dritten Teil dieser Arbeit, im 4. bis 7. Kapitel, einzugehen
ist.

525 TucHoLsky, S. 657. Dieses Gedicht wird im Zusammenhang mit der Raumplanung,
und was einer geordneten Form derselben oft entgegensteht, gerne verwendet; so etwa
auch bei LEUENBERGER, S. 10; MuccLl, Verdichtet bauen, S. 154; SCHNEEBERGER,
Mehr als nur ein Gesetz, S. 8. Der zweite Teil desselben wird gerne unterschlagen, was
in dieser Arbeit jedoch nicht der Fall sein soll; vgl. hierzu das Schlussfazit am Ende
dieser Arbeit.

526 Umgekehrt vermag aber auch urbanes Wohnen den Bodenverbrauch nicht zu stoppen,
z.B. dann, wenn zum Ausgleich zum téglich erlebten «Dichtestress» in der Stadt in der
Freizeit Zweitwohnungen genutzt werden; vgl. MuGGLl, Féderalismus, S. 60.

527 ScHwWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 14; MuGGLI, Foderalismus, S. 59 sowie 62;
VINZENS, S. 7, nach dem auch der demografische Wandel dazu fiihrt, dass die Single-
Haushalte stark zunehmen.

104



1. Kapitel: Aktueller Stand: faktische Feststellungen

Kopf deutlich zugenommen.52® Mit dem veranderten Lebensstil einher geht die
stetig abnehmende Haushaltsgrosse als Ausdruck der Individualisierung.5® Dieses
Fazit steht in einem absoluten Widerspruch zum in der Abstimmung zur Revision
des RPG vom 3. Mérz 2013 gedusserten Willen, mit dem knappen Boden haushél-
terischer bzw. nachhaltiger umzugehen.

Einigkeit herrscht dariiber, dass das Siedlungsgebiet nach innen entwickelt werden
und nicht noch mehr Flache zusatzlich in Beschlag genommen werden soll. Die
Ansichten, wie die Umsetzung dieser Nachhaltigkeitsziele an die Hand genommen
werden soll, kénnten jedoch kontrarer nicht sein.5% Abwehrreflexe werden selbst
bei jenen hervorgerufen, die ein Entgegenwirken gegen die anhaltende Zersiede-
lung vehement fordern, eine Siedlungsentwicklung nach innen bzw. das verdich-
tete Bauen als Heilmittel gegen eben diese Zersiedelung preisen bzw. letztlich von
einer Siedlungsentwicklung nach innen gar profitieren wiirden.5% Die Gefahr ist
offensichtlich, dass die langfristigen Ziele der Nachhaltigkeit — deren Ergebnisse
man heute nicht sieht, die sich gegenuber der Wahlerschaft nicht innerhalb des
notwendigen zeitlichen Rahmens anschaulich vorweisen lassen — wegen anderer,
ebenfalls wichtiger Ziele, wie etwa Wirtschaftswachstum, Wettbewerbsfahigkeit
oder Bekampfung der Arbeitslosigkeit vernachldssigt werden. Es l&sst sich des-
halb durchaus die Frage stellen: «Wird das Dringende zum Feind des Besse-

528 Die Siedlungsflache hat sich zwischen den Jahren 1985 und 2009 um 23,4 % ausge-
dehnt; der Bedarf pro Einwohner betrug im Jahr 2009 ca. 407 m?, was einer Zunahme
von 5,25 % wahrend des vorgenannten Beobachtungszeitraums entspricht; vgl. BFS,
Bodennutzung der Schweiz, Auswertungen und Analysen, S. 18; anschaulich ist auch
die Feststellung, dass, wéahrend die Wohnbevdlkerung zwischen 1985 und 2009 um
17,5 % auf ca. 7,4 Mio. Einwohner gewachsen ist, sich das Wohnareal (fir Wohnbau-
ten und deren Umschwung benétigte Flache exkl. landwirtschaftliche Gebdude) um
44,1 %, also ca. 2,5 Mal so rasch ausgedehnt hat; vgl. hierzu BFS, Bodennutzung der
Schweiz, Auswertungen und Analysen, S. 15; s. auch MuGGLl, Féderalismus, S. 54.

529 vgl. MucocLl, Foderalismus, S. 59. Beispielsweise hat im Kanton Zrich zwischen den
Jahren 1970 und 2000 die Zahl der Haushalte insgesamt um 50 % zugenommen, wéh-
rend fiir die Bevolkerung selber im gleichen Zeitraum eine Zunahme von «bloss» 13 %
zu verzeichnen ist; vgl. BAUMBERGER, S. 1.

530 Vgl. SCHNEEBERGER, Mehr als nur ein Gesetz, S. 8.

531 vgl. MuceLl, Verdichtet bauen, S. 156. Als Beispiel zu nennen seien die Landwirte,
die bei konsequenter Umsetzung einer tatséchlich nachhaltigen Bodennutzungspolitik
auf Direktzahlungen fir eingezontes Land verzichten missten, ungeachtet des Um-
standes, ob dieses bereits in einer solchen Bauzone liegt oder erst neu einer solchen
Zone zugewiesen wurde; vgl. hierzu Erster Teil, 2. Kapitel, 11.2.b.
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ren?»°% Eine nachhaltige (Siedlungs-)Entwicklung bzw. deren konsequente Um-
setzung ist letztlich nur mdéglich, wenn diese den Birgern auch tatsachlich wichtig
ist.53 BERTSCHI fasst dies wie folgt zusammen: «Es liegt auf der Hand, weshalb
die Werthaltungen sich bisher nur ansatzweise zugunsten der haushélterischen
Nutzung des Bodens verdndert haben: Die Widerstdnde sind deshalb gross und
verstandlich, weil eine tatséchlich nachhaltige Bodenpolitik nach heutigem Wis-
sensstand individuellen Verzicht und einige gesellschaftliche Findigkeit erfor-
dert.»%3

Die Verankerung von Grundsatzen wie Nachhaltigkeit oder haushalterische Bo-
dennutzung in Verfassung oder Gesetz (konkret im RPG) stosst kaum auf Wider-
stand, denn dadurch wird noch niemand (negativ) beriihrt. Ganz anders ist dies bei
der tatsachlichen Umsetzung dieser Ziele in der Praxis, 16st dies doch — wie in der
Folge noch genauer zu zeigen sein wird>® — nicht selten erheblichen Unmut aus,
auch wenn viele erkennen, dass die eigenen Anspriiche wohl Teil der Ursachen
fiir diese Entwicklung sind.536

C. Entgegenstehende 6ffentliche Interessen und ihre Folgen

Auch die Interessen der 6ffentlichen Hand diirfen nicht unbertcksichtigt bleiben:
Die Gemeinden erhoffen sich durch das Einzonen von Land und insbesondere die
Bebauung im Hochpreissegment den Zustrom von neuen, steuerkraftigen Einwoh-
nern.>¥” Ebenso soll hierdurch die Ansiedelung von zusétzlichen Unternehmen er-
maglicht werden; die Einzonung soll also im Endeffekt ein htheres Gemeindeetat

532 Vgl. SpILLMANN, Nachhaltigkeit, S. 15.

533 Was mit einer Preislenkung allenfalls viel einfacher zu erreichen ist; nicht nur, weil so
das Verhalten eines jeden Verursachers Kosten bei demselben hervorruft, sondern
auch, weil eine Preislenkung viel leichter auf gednderte wissenschaftliche Erkenntnisse
und geédnderte Prioritaten reagieren kann; vgl. WACHTER, S. 20; vgl. vON WEIZSACKER,
S. 31,

534 BERTscHI, Umsetzung, N 922,

535 \gl. z.B. Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.B.3 (Enteignung zufolge Riickzonung), oder
Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.D.8 (Eigentumsgarantie als Hindernis von Verdichtung und
Siedlungsentwicklung nach innen).

536 BERTscHI, Umsetzung, N 921 f.; MucacLl, Foderalismus, S. 46.

537 Vgl. WEBER, Metron Dichtebox, S. 12.
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durch zusétzliche Steuereinnahmen finanzieren.5® So wird der 6ffentlichen Hand
vorgeworfen, sie neige — insbesondere auf Gemeindeebene — dazu, fiskalischen
und wirtschaftspolitischen Interessen vor dkologischen und sozialen Anliegen
Vorrang einzurdaumen.5%® Entsprechend wurde Kritik an der «Einzonung nach Be-
darf» der jeweiligen Kommune, wie sie aArt. 15 RPG vorsah, laut.5° So monier-
ten Kantonsplaner etwa, sie hatten «noch nie eine Gemeinde gesehen, die noch
nicht genug Bauzonenreserven hitte».>*! Jede Kommune schied so ihre eigenen
Einfamilienhauszonen — und mehr noch: eigene Gewerbezonen aus, obwohl es aus
Nachfragesicht besser ware, solche Zonen auf die dazu am besten geeigneten Ge-
biete zu konzentrieren.5*? Diese Vorgehensweise flihrte schliesslich zu einem
Wettbewerb der Gemeinden um die besten Steuerzahler, was unter anderem den
Wunsch nach weiteren Einzonungen beforderte.>*® Ebenso entsprach und ent-
spricht Wirtschaftswachstum den Interessen der Kantone und des Bundes.5** Ins-
gesamt flhrt dies aber zu einem Ungleichgewicht von Angebot und Nachfrage:
ein hoher Siedlungsdruck in den Zentren und in zentrumsnahen Gebieten steht
einem Uberreichlichen Angebot an Bauland in l&ndlichen Gebieten entgegen. Da-
mit wird ein Preisgefalle erzeugt, «dem entlang Bodenverbrauch und Zersiedelung
fortschreiten».>* Ebenso liegt hierin wohl auch die von BERTScHI festgestellte und
monierte ungenligende Motivation auf allen drei staatlichen Ebenen begriindet, die
Dimension der Bauzonen zu beschranken und der Zersiedelung insgesamt Einhalt

538 Vgl. FiscHER/KUNZ/SCHUPPLI/SUTER, Metron Dichtebox, S. 3; ESTERMANN, S. 7.

5389 EsTERMANN, S.5; ausfihrlich KNOEPFEL/CSIKOS/GERBER/NAHRATH, S. 426 ff.; an-
schaulich auch das Beispiel bei BERTSCHI, Ausscheidung und Dimensionierung, S. 32,
wonach als Argument fiir eine Einzonung auch «der gute Wille der Gemeinde gegen-
Uber einem Grundeigentiimer» herhalten musste.

540 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 91, die monieren, hierbei handle es sich um eine der 6ko-
nomisch fragwirdigsten Regeln der Schweizer Raumplanung. Es durfe insgesamt
Uiberall neues Bauland ausgeschieden werden, wenn ein Bedarf dazu bestehe. Ein sol-
ches Konzept des Bedarfs laufe 6konomischen Prinzipien zuwider, da es 6konomisch
gesehen keinen solchen «Bedarf», sondern einzig eine «Nachfrage» gebe.

541 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 86.

52 Frey, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 146; vgl. SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIE-
NAST, S. 15; VINZENS, S. 7; GRIFFEL, Grundsatzgesetzgebungskompetenz, S. 51 ff.

543 Vgl. ESTERMANN, S. 7; vgl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 60.

544 F1scHER/KUNZ/SCHUPPLI/SUTER, Metron Dichtebox, S. 3; s. auch BERTSCHI, Umset-
zung, N 893 ff. sowie 936 ff.

545 ESTERMANN, S. 7.
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zu gebieten.>*® «Solange diese Motivation zu wiinschen Ubrig lasst, werden die
denkbaren und zur Verfiigung stehenden Massnahmen nicht ergriffen; wenn sie
von einer oberen Ebene vorgeschrieben werden, besteht die Gefahr, dass sie nicht
angewendet oder sogar zweckentfremdet werden.»%*

546 \Vgl. BERTSCHI, Umsetzung, N 897 ff.

547 BERTscHI, Umsetzung, N 900. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 128, stellen dieshezlglich
fest, die aus dieser fehlenden Motivation hervorgehenden Vollzugsdefizite bei der Um-
setzung des RPG — das wohl bedeutendste Vollzugsdefizit betreffe die Dimensionie-
rung der Bauzonen, wo teilweise massiv gegen die Vorschrift des 15-Jahres-Bedarfs
von Art. 15 Abs. 1 aRPG verstossen werde — seien teilweise derart eklatant, dass die
Grenze zur lllegalitét tberschritten werde, ohne dass dies aber Sanktionen zur Folge
hétte. Die Motivation dirfte aufgrund des allgemein gestiegenen Interesses und Drucks
der Offentlichkeit, aber auch aufgrund des durch das Bundesgericht manifestierten
Willens, die Ziele der RPG-1-Revision konsequent umzusetzen, gestiegen sein; vgl.
hierzu insh. Zweiter Teil, 4. Kapitel, I.A.3.
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l. Zersiedelung und ihre mittel- und
unmittelbaren Auswirkungen

Die Zersiedelung ist also nicht per se eine Folge des Bevilkerungswachstums. 5
Vielmehr liegen ihr — nebst einem bislang nicht auf eine haushélterische Boden-
nutzung ausgerichteten Raumplanungsinstrumentarium, zumindest aber einer ih-
ren eigenen Anspriichen nicht gerecht werdenden Raumplanung, die den Namen
auch verdient — unter anderem auch ékonomische Triebkréafte und ein verénderter
Lebensstil mit gestiegenen Anspriichen an Wohnraum und Mobilitat zugrunde.>*°

Die Auswirkungen der Zersiedelung zeigen sich weit herum durch eine relativ ge-
ringe Bebauungs- und Bevolkerungsdichte.®® Die Zersiedelung vermag zum
einen — von blossem Auge sichtbar — asthetischen Qualitatsanspriichen nicht nach-
zukommen, indem sie die optische Landschaftsqualitdt und die Schonheit der
Landschaft beeintrachtigt bzw., dariiber hinaus, im Zuge der Zersiedelung offene
Kulturlandschaften mehr und mehr verschwinden. Die Auswirkungen der Zersie-
delung zeigen sich zum andern insbesondere auf 6konomischer Ebene —aber nicht
allein, was oftmals ausser Acht gelassen wird.%!

Die Folgen der Zersiedelung sind deshalb hier — es ergibt sich, dass diese kon-
gruent mit den Aspekten der Nachhaltigkeitstrias mit Okologie (A.), Okonomie
(B.) und Sozialem (C.) sind — aufzuzeigen.

A.  Okologische Aspekte

Der Ursachen fur Flachenverbrauch und Zersiedelung gibt es, wie soeben aufge-
zeigt, viele. Bezlglich Boden als Grundlage fiir die produzierende Landwirtschaft
sowie als Habitat und Rickzugsort fur Flora und Fauna kann das Fazit jedoch kurz

548 A.M. offenbar Argumentarium Zersiedelungsinitiative, S. 3.

59 Vgl. ScHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 14 f.

550 ScHwICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 15.

%51 Vgl. MuccLl, Foderalismus, S. 65 sowie 67; vgl. VINZENS, S. 7.
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gehalten werden: «Der Trend zur Zersiedelung stellt firr ein kleines, dicht besie-
deltes Land wie die Schweiz eine grosse Herausforderung dar, weil die ungeplante
und ungeordnete Siedlungsausdehnung Raubbau an einer der knappsten Ressour-
cen betreibt.»%%2

Durch die Zersiedelung wird mehr in den Lebensraum von Pflanzen und Tieren
eingegriffen, als dies aufgrund des reinen Bevolkerungswachstums grundsatzlich
notwendig ware.>® Dies fihrt zu einem Zerschneiden und Zuriickdrangen des
Lebensraums von Wildtieren und -pflanzen, damit einhergehend zu einem erheb-
lichen Riickgang der Biodiversitat, zur Degradation von Habitaten und®** zur Ver-
dnderung innerhalb und zwischen den Okosystemen. 5%

Mehr noch: Letztlich ist die mit dieser Entwicklung einhergehende Bodenversie-
gelung irreversibel.>® Die Riickfiihrung von einmal firr bauliche Zwecke bean-
spruchten Béden zu ihrem urspringlichen Zweck ist nur in beschranktem Ausmass
sinnvoll und angebracht, technisch sehr anspruchsvoll und sehr kostenintensiv.>’

Diese Entwicklung ist deshalb alles andere als nachhaltig und steht kontrér zu den
eingangs zitierten Forderungen in der Bundesverfassung nach einer haushalteri-
schen Bodennutzung und einer geordneten Besiedelung.>%

552 MucaLl, Foderalismus, S. 74, Hervorhebungen durch den Verfasser. Fiir eine Uber-
sicht zu den okologischen Folgen der Zersiedelung vgl. JAEGER/SCHWICK/HENNIG
etal., S. 18; ausfiihrlich JAEGER/SCHWICK/BERTILLER/KIENAST, S. 10.

553 JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al., S. 17.

554 Z.B. durch die Zerschneidung durch weitere Strassen, welche die einzelnen, gestreut
angelegten Siedlungen bzw. Siedlungsteile verbinden.

555 JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al., S. 17 f., die darlegen, dass aufgrund der zeitlich ver-
zbgerten Reaktion von Flora und Fauna auf solche Landschaftseingriffe zu erwarten
ist, dass die Biodiversitat weiterhin (iber Jahrzehnte auf die bereits bestehende Zersie-
delung reagieren wird. S. auch MuaaGLI, Féderalismus, S. 67 sowie 74; SCHWICK/JAE-
GER/KIENAST, S. 1; SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 14; vgl. Argumentarium
Zersiedelungsinitiative, S. 7.

556 MucaLl, Foderalismus, S. 89; JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al., S. 17.

557 Vgl. WoLFF, Beitrag zur nachhaltigen Stadtentwicklung, S. 70; BLW/ARE, Fakten-
blatter Sachplan FFF, S. 112; vgl. MeuLl, S. 12; vgl. JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al.,
S. 15; vgl. WALDMANN, Planung des Siedlungsgebiets, S. 70; SCHWICK/JAEGER/BER-
TILLER/KIENAST, S. 94.

558 Art. 75 BV; vgl. hierzu Erster Teil, 2. Kapitel, 1.C.3; MucacLl, Foderalismus, S. 74 f.
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B. Okonomische Aspekte bzw. volkswirtschaftliche Folgen

Liegen die einzelnen Quartiere nicht angrenzend aneinander — sondern dispers,
verteilt auf eine grdssere Flache —, entsteht dadurch ein héherer Erschliessungs-
aufwand.>*® Durch den nachfragegetriebenen Ausbau der Verkehrsinfrastruktur
mussen schliesslich mit massiven Investitionsprojekten Nadel6hre in der Ver-
kehrsfiihrung behoben werden. Die bessere Zugénglichkeit fiihrt zu einer erhéhten
Nachfrage an Bauland, das wiederum verkehrstechnisch erschlossen werden muss.
Neue Nadeldhre entstehen, die ebenso nach einer kostenintensiven Lésung ru-
fen.5% Die Strassen, Wasser- und Abwasserleitungen sowie die Erschliessung zur
Versorgung mit elektrischer Energie missen, wie vorstehend dargelegt, vorder-
hand durch das Gemeinwesen — finanziert aus allgemeinen Steuermitteln — gebaut,
betrieben und schliesslich auch unterhalten werden.%8! «[D]ie Erhaltung von Infra-
strukturen zur Versorgung von Siedlungen [wird] mittel- und langfristig umso
kostspieliger sein, je mehr und je weiter zerstreut die Siedlungen der Zukunft sein
werden.»%6?

Gleichzeitig ist es bisweilen sehr schwierig oder gar unméglich, diese Gebiete mit
dem 6ffentlichen Verkehr sinnvoll zu erschliessen, bzw. es steigt der Anteil unge-
deckter Kosten, die zu einer Verteuerung des 6V flihren, da die Kosten letztlich
auf die Passagiere abgewalzt werden.%®® Der motorisierte Individualverkehr wird
gefdrdert, was einerseits die Verkehrsflaichen mehr in Anspruch nimmt, anderer-
seits aber auch weitere negative externe Effekte wie die Zunahme der CO2-Emis-
sionen und deren Folgen zeitigt.5*

559 JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al., S. 17; MucaGLl, Foderalismus, S. 69; SCHWICK/JAE-
GER/KIENAST, S. 1 f.; MULLER-JENTSCH/GMUNDER, S. 50.

560 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 66; vgl. MuGGLlI, Foderalismus, S. 67; vgl. SCHWICK/JAE-
GER/BERTILLER/KIENAST, S. 14 f.; s. auch Nachhaltigkeitsheirat Baden-Wirttemberg,
Sondergutachten, S. 50.

%61 | EUENBERGER, S. 10; MuccLI, Foderalismus, S. 74; vgl. hierzu Zweiter Teil, 1. Kapi-
tel, I11LA.4.b.

562 ScHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 97. S. auch ARE, Konzept zur Siedlungs-
entwicklung nach innen, S. 6.

%63 Vgl. JAEGER/SCHWICK/HENNIG €t al., S. 20; vgl. ScHWICK/JAEGER/KIENAST, S. 1; vgl.
ARE, Konzept zur Siedlungsentwicklung nach innen, S. 6.

4 Was sich gleichzeitig wiederum mit okologischen Aspekten Uberschneidet; vgl.
MuaaLl, Fdderalismus, S. 67; vgl. JAEGER/SCHWICK/BERTILLER/KIENAST, S. 10; vgl.
Argumentarium Zersiedelungsinitiative, S. 5 f.
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Ebenso geht wertvolles landwirtschaftliches Kulturland verloren, denn durch die
Bautatigkeit werden Uberwiegend die landwirtschaftlich besten Bdden in An-
spruch genommen.®® Dies hat nicht allein okologische, sondern auch ékonomi-
sche Folgen: In den Brennpunkten der dispersen Siedlungsentwicklung, vorab im
Mittelland, bremst oder verunmdglicht diese Entwicklung eine rationelle landwirt-
schaftliche Produktion.5%® So miissen etwa immer weitere Wege fiir die Bearbei-
tung der Felder in Kauf genommen werden. Grosse Felder werden redimensioniert
bzw. flachenmassig verkleinert und kénnen nicht mehr angemessen und mit den
zur Verfugung stehenden, effizienten und bodenschonenden Maschinen bearbeitet
werden. Das Siedlungsgebiet und damit die «Nachbarn aus dem Dorf» riicken im-
mer naher, weshalb die Schweine- oder Geflligelhaltung in deren N&he oder das
Ausbringen von Jauche aufgrund der Geruchsimmissionen nun nicht mehr er-
wiinscht sind.%6”

Mit diesem Verlust an landwirtschaftlichen Flachen einher geht auch, dass der
Selbstversorgungsgrad des Landes letztlich mehr und mehr abnimmt, dieses also
zunehmend von Nahrungsmittelimporten abhéngig ist, was wiederum weder 6ko-
logisch noch 6konomisch sinnvoll denn nachhaltig ist.5%

C. Soziale Auswirkungen

Unter sozialen Aspekten schliesslich ist die Zersiedelung deshalb negativ behaftet,
weil die Wege zwischen Wohnen, Arbeiten, VVersorgungs-, Dienstleistungs-, Frei-
zeit- und Bildungsorten immer langer und damit der Zeitaufwand immer grosser,
aufeinander bezogene Nutzungsarten immer weniger erreichbar werden.>® Die

%65 MucaLl, Foderalismus, S. 67; JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al., S. 17; SCHWICK/JAEGER/
KIENAST, S. 1; ausfihrlich JAEGER/SCHWICK/BERTILLER/KIENAST, S. 10; ScHwick/
JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 14; vgl. LUSCHER, in ESTERMANN, S. 45; s. auch Ar-
gumentarium Zersiedelungsinitiative, S. 6.

566 \gl. MuccLl, Foderalismus, S. 67.

567 Die daraus resultierenden Transporte tber Ausweichrouten und an neue Produktions-
platze sind einerseits alles andere als dkologisch, stehen andererseits aber auch einer
rationellen Bewirtschaftung entgegen.

568 JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al., S.19; vgl. SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST,
S. 14. Ausflhrlich hierzu Dritter Teil, 3. Kapitel, 111.A.

569 Ausfiihrlich zu den sozial relevanten Folgen der Zersiedelung JAEGER/SCHWICK/HEN-
NIG et al., S.19f., mit einer tabellarischen Ubersicht. S.auch ScHwICK/JAEGER/
KIENAST, S. 1.
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oftmalige Trennung der unterschiedlichen Nutzungsarten fihrt zur Bildung von
Schlafstddten und der Zunahme von Pendlerzahlen, aber auch zur sozialen Ent-
mischung der Bevdlkerungsgruppen, im Resultat verbunden mit einer Abnahme
der Beteiligung am gemeinschaftlichen Leben.>" Effektiv nutzbare Freiflachen
und Naherholungsgebiete gehen insgesamt mehr und mehr zuriick, was ebenso auf
die kulturelle Identitat der von den rasanten Landschaftsverdnderungen betroffe-
nen Einwohnern zutrifft.5"* Die Larmimmissionen schliesslich nehmen hierbei im-
mer mehr zu, wahrend gleichzeitig die Erholungsqualitat abnimmt.572

1. Beibehaltung des Status quo ist nicht nachhaltig

Die Schweizer Bevolkerung ist beunruhigt tber die rapide Zunahme des Sied-
lungsgebiets und die nach aussen oft ungeordnet erscheinende Art und Weise, wie
diese vonstattengeht. 573

570 JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al., S. 17; vgl. Argumentarium Zersiedelungsinitiative,
S.6f.

571 Vgl. JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al., S. 17; vgl. SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIE-
NAST, S. 14; vgl. KNOEPFEL/CSIKOS/GERBER/NAHRATH, S. 418, m.w.Verw.

572 SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 14; vgl. Argumentarium Zersiedelungsini-
tiative, S. 5.

573 Vgl. MuccLl, Foderalismus, S. 47; Metron Dichtebox, S. 33. Dies lasst sich beispiels-
weise durch die Anzahl Volksinitiativen veranschaulichen: So ist die am 1. Mai 2014
in Kraft getretene erste Etappe der Teilrevision des RPG, auf deren Inhalt und Instru-
mente noch einzugehen ist (Zweiter Teil, 3. Kapitel), auf einen Gegenvorschlag des
Bundesrats zur Landschaftsinitiative zuriickzufuhren (vgl. Botschaft Revision RPG
2012, S. 1050 sowie insh. S. 1052, wo die Grundanliegen dieser Initiative als berech-
tigt taxiert werden). Ziele der Landschaftsschutzinitiative waren insbesondere, dass die
Zersiedelung der Schweiz gestoppt und die bestehenden Bauzonen besser ausgenutzt
werden sollten, wozu die Gesamtflache dieser Bauzonen wéhrend zwanzig Jahren nach
Annahme der Initiative nicht hatte erweitert werden dirfen (vgl. Botschaft Land-
schaftsinitiative, S. 1038). Gerade dieses Moratorium ging dem Bundesrat aber zu weit
(vgl. Botschaft Landschaftsinitiative, S. 1044).

Daneben sind viele weitere Bemiihungen flr eine nachhaltige Bodennutzung auf kan-
tonaler und nationaler Ebene ersichtlich: So haben Volk und Stdnde im Jahr 2012 die
Zweitwohnungsinitiative angenommen. Mit dem daraufhin geschaffenen Zweitwoh-
nungsgesetz sollen nach Einschéatzung des Bundesrats ca. zwei Prozent Siedlungsfla-
che eingespart werden; ebenso im Jahr 2012 nahmen die Ziircher Stimmburger die sog.
Kulturlandinitiative an, deren gesetzmassige Umsetzung im Jahr 2016 jedoch an der
Urne verworfen wurde. Im Kanton Bern beispielsweise wurde im Jahr 2014 eine Ini-
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Die bisherige Bodennutzung in der Schweiz, inshesondere auch was die bisherige
Umsetzung des RPG betrifft, stand in einem offensichtlichen Widerspruch zu den
Grundsatzen und Grundprinzipien einer nachhaltigen Entwicklung, einer haushél-
terischen Bodennutzung oder einer Raumnutzung, die sich auch tatséchlich an den
Prinzipien der Nachhaltigkeit orientiert — obwohl gerade dies auf Verfassungs-
ebene so vielfach gefordert wird, aber auch in den Zweckartikeln des RPG — Art. 1
und 3 — so prominent enthalten ist.>"* Insgesamt ist die raumliche Entwicklung und
damit die Bodennutzung in der Schweiz weder &kologisch noch ékonomisch und
sozial nachhaltig.5™®

«Wie man in der Schweiz auf dem verbliebenen Boden weiterbaut, wird in den
kommenden Jahren eines der wichtigsten politischen Themen sein — unabhéngig
von den eingereichten Initiativen. Nie zuvor war der Bevolkerung die fortschrei-
tende Zersiedelung so bewusst.»>® Insgesamt steigt also das Bewusstsein um die
aus der bisherigen Raum- und Bodennutzung resultierenden Probleme. Ebenso

tiative mit dem Ziel eingereicht, das Kulturland sowohl in qualitativer als auch quan-
titativer Hinsicht besser zu schiitzen; diese wurde zuriickgezogen, nachdem der Grosse
Rat einen dahingehenden Gegenvorschlag verabschiedet hatte. Vgl. ausfiihrlich zu die-
sen nationalen und kantonalen Bestrebungen Botschaft Zersiedelungsinitiative,
S. 6784 f.

574 Vgl. MuccLl, Foderalismus, S. 68; vgl. KNOEPFEL/CsIKOS/GERBER/NAHRATH, S. 418.
575 VAN DEN BERG et al., S. 88 ff., sowie FREY, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 27.

576 WILLIMANN, S. 10; vgl. MucaLl, Foderalismus, S. 44. Es erstaunt, dass sich der Bun-
desgesetzgeber dieser Problematik nicht immer bewusst zu sein scheint oder diese
bzw. die von ihm selber mitgestaltete Forderung nach einer nachhaltige(re)n Entwick-
lung bzw. der Nachhaltigkeit an sich, wie sie so oft in der Verfassung Niederschlag
gefunden hat, vergisst, wenn es um die Durchsetzung von Partikularinteressen geht:
So wurden seit 1998 — also quasi seit Inkrafttreten der totalrevidierten Bundesverfas-
sung — die Einschrankungen fiir das Bauen ausserhalb der Bauzonen kontinuierlich
abgebaut. Dies hat den Baudruck ausserhalb des eigentlichen Baugebiets insgesamt
verstarkt, was in keiner Weise einer nachhaltigen Entwicklung entsprechen kann; vgl.
MucaLl, Foderalismus, S. 68; MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 54 f. Oder wie GRIFFEL
konstatierte: «Das konzeptlose Herumbasteln des Parlaments an den Bestimmungen
des RPG Uber das Bauen ausserhalb der Bauzonen geht munter weiter»; durch diese
Teilrevisionen werde der verfassungsrechtliche Trennungsgrundsatz durch einzelne,
konzeptlose Teilrevisionen sukzessive weiter ausgehohlt; vgl. GRIFFEL, Entwicklungen
2011, S. 12 sowie S. 21; warnend ebenso MucacLl, Nicht-Siedlungsgebiet, S. 101 ff.,
insh. S. 106. Zur Debatte im Rahmen der zweiten Teilrevision des RPG vgl. Zweiter
Teil, 4. Kapitel, 1.B.2. Der Bundesgesetzgeber verhélt sich also selber widerspriichlich,
wenn er einerseits gar auf Verfassungsstufe eine vermehrt nachhaltige Entwicklung
fordert, selber aber gegenléufige Gesetzesbestimmungen erl&sst.
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steht fest, dass es so nicht weitergehen kann — oder, wie LEUENBERGER feststellte:
«Die Raumplanung hat ihre schwierigste Vergangenheit noch vor sich.»%” Hand-
lungsbedarf besteht gerade deshalb, weil umgehend und entschlossen gehandelt
werden muss; die Nachhaltigkeit erfordert einen Stopp der Zersiedelung, denn je
weiter die Zersiedelung voranschreitet, umso schwieriger ist das Ziel einer nach-
haltigen Bodennutzung zu erreichen.>”® Nehmen die Triebkrafte der Zersiedelung
in den kommenden Jahren weiter zu, ist zu erwarten, dass dies fur die Zersiedelung
selber ebenso zutrifft.>”® Die BedUrfnisse nach Flache, Nahrungsmitteln und er-
neuerbarer Energie werden die Konkurrenz um Land und Boden in den kommen-
den Jahren weiter verstarken, wobei eine Ausweich- bzw. Anpassungsmdglichkeit
zur Umgehung dieses Problems so oder anders nicht besteht.58° Wird die Erhaltung
des Bodens weiterhin vernachléssigt, schlagt friher oder spéter eine der von
HABER skizzierten 6kologischen Fallen zu,%* bzw. man hat, wie SCHWICK/JAE-
GER/BERTILLER/KIENAST dies knapp formulieren, die Wahl zwischen «Zersiede-
lung oder Nachhaltigkeit».>%? Diese schwierige Weichenstellung interessiert nach-
vollziehbar breite Bevolkerungskreise.>%

Entsprechend wird bzw. wurde gefordert, es brauche flr wichtige Bereiche der
Raumplanung und der Siedlungssteuerung Mindeststandards auf Bundesebene,
bzw. miisse das RPG insgesamt griffiger ausgestaltet werden, %

577 LEUENBERGER, S. 8 sowie S. 13 f.

578 SCHWICK/JAEGER/KIENAST, S. 2.

519 JAEGER/SCHWICK/HENNIG et al., S. 23.

580 SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 14.

%1 D.h. die Nachfrage nach Flache, Nahrung oder (erneuerbarer) Energie kann nicht mehr
gentigend gedeckt werden; vgl. Erster Teil, 1. Kapitel, 1.

62 SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 94, Hervorhebungen durch den Verfasser;
KNOEPFEL/CsIKOS/GERBER/NAHRATH, S. 419, sind eines dhnlichen «paradigmatischen
Kontexts» gewahr: Nachhaltigkeit versus soziale Gerechtigkeit und «geordnete Raum-
entwicklung».

583 \/INZENS, S. 8.

%84 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 129. Vgl. RucH, Das RPG und die Siedlungshegrenzung,
S. 331. S. auch — warnend vor zu voreiligen Schliissen und daraus folgenden Geset-
zesrevisionen — WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 226.
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und Nachhaltigkeit

Den dréangendsten Problemen der schweizerischen Raumplanung — namentlich der
Zersiedelung und dem Kulturlandverlust — war die Teilrevision des RPG vom
15. Juni 2012,%% auch RPG 1 genannt, die am 1. Mai 2014 in Kraft getreten ist,
gewidmet.%® Die daraus abgeleiteten Instrumente sollen hier nachfolgend auf ihre
Zwecktauglichkeit hin untersucht werden.

. Aktuelles Instrumentarium
des teilrevidierten RPG: Ubersicht

Der Einsicht folgend, dass sich ohne wirksame, begrenzende VVorgaben seitens des
Bundes (Raumplanungsgesetz, insbesondere dessen Teilrevision als Gegenvor-
schlag zur Landschaftsinitiative) und der Kantone (insbesondere Richtpléne) die
Zersiedlung nicht aufhalten lasse, soll mit dem im Jahr 2012 teilrevidierten RPG
dem Ruf nach wirkungsvollen Massnahmen nachgekommen werden. Insbeson-
dere der Forderung einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung nach innen wird ein
besseres Augenmerk geschenkt.*®” Damit soll eine kompakte Siedlungsentwick-
lung, die bessere Nutzung brachliegender Flachen sowie die Verkleinerung uber-
dimensionierter Bauzonen erreicht werden.% Hierzu wurde «das schwache
Raumplanungsgesetz aus dem Jahr 1979 (RPG) mit wirksamen Durchsetzungs-

%85 In dieser Arbeit Teilrevision RPG 2012 oder auch RPG 1 genannt.
566 Botschaft Revision RPG 2012, S. 1050.

587 Vgl. FISCHER/KUNZ/SCHUPPLI/SUTER, Metron Dichtebox, S. 2; vgl. GRET-REGAMEY/
KooL/BUHLMANN/KISSLING, S. 56; vgl. Botschaft Zersiedelungsinitiative, S. 6780 so-
wie S. 6789.

%8  ARE, Fragen und Antworten, Titel «Wozu dient die Revision des Raumplanungsge-
setzes?»; Metron Dichtebox, S. 33. Die Ziele des Raumplanungsrechts (Art. 1 RPG)
bzw. die daraus abgeleiteten Planungsgrundsétze (Art. 3 RPG) haben ebenso Neuerun-
gen erfahren. Die beiden vorgenannten Normen wurden bereits im Rahmen der Kon-
sultation der gesetzlichen Grundlagen einer nachhaltigen Bodennutzung (vgl. Erster
Teil, 2. Kapitel, 11.B.3) besprochen, weshalb auf die dortigen Ausfiihrungen verwiesen
werden kann.
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instrumenten erganzt».5° Diese Werkzeuge sind auf kantonaler und kommunaler
Ebene mit Umsicht und im Sinne der Interessen der Raumplanung umzusetzen,
denn eine «weitere verpasste Gelegenheit kann sich unser Land nicht zuletzt im
Interesse kiinftiger Generationen nicht leisten».%

Bei der Umsetzung dieser Massnahmen stehen auf Stufe des Nutzungsplanes die
folgenden drei Pfeiler im Vordergrund, die auf das Ziel, eine «hochwertige Sied-
lungsentwicklung nach innen» zu bewirken, ausgerichtet sind:5%

Erstens soll die Siedlungsentwicklung nach innen sowie die Verdichtung gefor-
dert, ebenso eine bedarfsgerechte Ausscheidung der Bauzonen und damit insge-
samt eine Reduktion Uberdimensionierter Bauzonen (Art. 15 Abs. 2 RPG) ange-
strebt werden, was mit einer Erhéhung der Hirden fiir Neueinzonungen einhergeht
(Art. 15 RPG; vgl. nachstehend 11.).5%

Zweitens ist die Verfligbarkeit von Bauland zu férdern, um die Zersiedelung ein-
zuddmmen und den Kulturlandverlust entsprechend zu stoppen, was insbesondere
mit einer Baupflicht (Art. 15a Abs. 2 RPG) sichergestellt werden soll (Art. 15a
RPG; vgl. nachstehend I11.).5%

Drittens schliesslich ist — insbesondere, um die Kosten fir die Entschadigung zu-
folge Riickzonung tiberdimensionierter Bauzonen (Art. 15 Abs. 2 RPG) tragen zu

589 MucaLl, Baupflicht, S. 109; vgl. MucacLl, Verdichtet bauen, S. 159.

590 AEMISEGGER, Mehrwertausgleich, S. 638. Zur Verpflichtung gegentiber den kommen-
den Generationen im Rahmen des eng verstandenen Nachhaltigkeitsprinzips vgl. Ers-
ter Teil, 1. Kapitel, .A.2.

591 Vgl. AEMISEGGER, Innere Verdichtung, S.19, der in diesem Zusammenhang vor allem
Art. 8a Abs. 1 lit. c und Art. 15 Abs. 4 lit. b RPG hervorhebt; siehe zum Ganzen auch
AEMISEGGER, Innere Verdichtung, S. 3.

592 vgl. ARE, Fragen und Antworten, Titel «Wie viele Hektaren miissen aufgrund der
Revision zuriickgezont werden?»; vgl. AEMISEGGER, Innere Verdichtung, S. 7; vgl.
GRIFFEL, Grundsatzgesetzgebungskompetenz, S. 43; vgl. Botschaft Zersiedelungsini-
tiative, S. 6791; vgl. Botschaft Revision RPG 2012, S. 1053.

593 Vgl. ARE, Fragen und Antworten, Titel «Mit der Revision soll auch Bauland besser
verfugbar gemacht werden. Was ist der Sinn dahinter?»; Botschaft Zersiedelungsinitia-
tive, S. 6790; Botschaft Revision RPG 2012, S. 1053.
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kénnen — eine Mehrwertabgabe bei Neueinzonungen obligatorisch zu entrichten
(Art. 5 Abs. 1°® RPG; vgl. nachstehend 1V.).5%

Die Arbeiten zur Umsetzung dieser Massnahmen sind in den jeweiligen Kantonen
und Gemeinden aktuell im Gange.5%

II. Bedarfsgerechte Ausscheidung von Bauzonen
(Art. 15 RPG)

Nach dem per 1. Mai 2014 in Kraft getretenen, revidierten Art. 15 RPG sind
die Bauzonen so festzulegen, dass sie dem voraussichtlichen Bedarf von 15 Jah-
ren entsprechen (Abs. 1). Uberdimensionierte Bauzonen sind zu reduzieren
(Abs. 2).5%

Art. 15 Abs. 3 RPG hélt sodann fest, dass bei der Festlegung von Lage und Grosse
der Bauzonen die Ziele und Grundsatze der Raumplanung, wie sie vor allem Art. 1
und 3 RPG festhalten, zu befolgen sind. Damit wird also die bereits auf Verfas-

594 vgl. ARE, Fragen und Antworten, Titel «Welche Entschadigungspflichten entstehen
aus Ruckzonungen?» sowie «Wozu dient die Mehrwertabgabe?»; vgl. Botschaft Zer-
siedelungsinitiative, S. 6790.

59 Botschaft Zersiedelungsinitiative, S. 6780. Daneben erhielt auf Richtplanstufe der er-
forderliche Inhalt des kantonalen Richtplans in Art. 8a RPG (Richtplaninhalt im Be-
reich Siedlung) — der eine vierte solche Schlusselbestimmung einer hochwertigen
Siedlungsentwicklung nach innen darstellt — ein besonderes Augenmerk (vgl. AEmI-
SEGGER, Innere Verdichtung, S. 3, S. 5 f. sowie S. 19). Die an die Teilrevision des RPG
angepassten Richtplane der meisten Kantone sind bereits vom Bund genehmigt (vgl.
Art. 11 Abs. 1 RPG; vgl. AEMISEGGER, Innere Verdichtung, S. 6 sowie Fn. 9; vgl.
< https://www.are.admin.ch/are/de/home/raumentwicklung-und-raumplanung/strateg
ie-und-planung/kantonale-richtplaene.html > [besucht am: 24. Januar 2020], wonach
die Richtplane einzig der Kantone Glarus, Obwalden und Tessin noch den Status «in
Prifung» innehaben). Dies diirfte insbesondere mit dem aus den Ubergangsbestim-
mungen in Art. 38a RPG hervorgehenden Moratorium bis zur Genehmigung der Richt-
pléne im Zusammenhang stehen; vgl. hierzu Zweiter Teil, 4. Kapitel, I.A. Es ist des-
halb nun an den Kantonen und schliesslich an den einzelnen Gemeinden, das vom RPG
insbesondere in dessen Art. 5, 15 und 15a RPG neu geforderte Instrumentarium in die
tagliche Praxis umzusetzen, weshalb hier in der Folge auf diese einzugehen ist.

5% Art. 15 Abs. 5 RPG halt diesheziiglich fest, dass die technischen Richtlinien fir die
Zuweisung von Land zu den Bauzonen, namentlich die Berechnung des Bedarfs an
Bauzonen, massgebend sind. \VVgl. Technische Richtlinien Bauzonen, S. 3.
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sungsebene geforderte haushalterische Bodennutzung in Erinnerung gerufen und
die Koordination der raumwirksamen Tatigkeiten (Art. 1 Abs. 1 RPG),%% die Er-
haltung der Fruchtfolgeflachen sowie die Schonung der Landschaft (Art. 3 Abs. 2,
insbesondere lit. a) hervorgehoben.5%®

Mit Art. 15 Abs. 4 RPG schliesslich hat der Gesetzgeber flir Neueinzonungen sehr
hohe Hiirden aufgestellt.>®® Land darf demnach einer Bauzone neu zugewiesen
werden, wenn kumulativ folgende Voraussetzungen erfillt sind: das Land muss
sich fiir die Uberbauung eignen (lit. a); es muss auch bei einer konsequenten Mo-
bilisierung der inneren Nutzungsreserven in den bestehenden Bauzonen voraus-
sichtlich innerhalb von 15 Jahren bendtigt, erschlossen und berbaut werden
(lit. b); Kulturland darf durch die Neueinzonung nicht zerstlickelt werden (lit. ¢);
die Verfiigbarkeit muss rechtlich sichergestellt werden (lit. d) und die VVorgaben
des Richtplanes sind umzusetzen (lit. €).

Das Bundesgericht halt zu diesen neuen Bestimmungen fest: «Avec cette révision
de la LAT, le législateur fédéral a entendu renforcer la Iégislation préexistante,
jugée lacunaire, en établissant de maniére précise les conditions permettant de
classer des nouveaux terrains en zone a batir afin de mieux dimensionner ces
zones.»%%

Dass Kulturland nicht zerstiickelt wird, liegt ganz im Sinne einer nachhaltigen
Bodennutzung, insbesondere dem Erhalt und dem Schutz der Biodiversitat, wie
bereits beschrieben wurde, weshalb auf die dortigen Ausfiihrungen verwiesen wer-
den kann.®!

Vertieft zu behandeln sind flr die vorliegende Arbeit die vorgenannten Art. 15
Abs. 1 RPG (Ermittlung des voraussichtlichen Bedarfs der nachsten 15 Jahre, vgl.
A), Art. 15 Abs. 2 RPG (Reduktion Uberdimensionierter Bauzonen, vgl. B.),

597 Art. 15 Abs. 3, erster Teilsatz RPG: «Lage und Grosse der Bauzonen sind Uber die
Gemeindegrenzen hinaus abzustimmen»; zum Erfordernis regionaler Abstimmung der
Bauzonen, um den Grundsdtzen und Zielen der Raumplanung zu geniigen, vgl. Urteil
des BGer 1C_15/2013 vom 9. August 2013, E. 2.1 sowie 2.3.2.

5% Vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 6 zu Art. 15; vgl.
GRIFFEL, Grundsatzgesetzgebungskompetenz, S. 44.

59 AEMISEGGER, Innere Verdichtung, S. 7; vgl. hierzu bereits RucH, Das RPG und die
Siedlungsbegrenzung, S. 331.

600 BGE 143 11476 ff. (479), E. 3.1; s. auch GRIFFEL, Grundsatzgesetzgebungskompetenz,
S. 43.

601 \/gl. Erster Teil, 2. Kapitel, 1.D.2 sowie 11.B.2.a.
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Art. 15 Abs. 4 lit. b RPG (Mobilisierung der inneren Nutzungsreserven und vo-
raussichtliche Uberbauung innert der kommenden 15 Jahre vgl. C.), sowie Art. 15
Abs. 4 lit. d RPG (rechtliche Sicherstellung der Verfugbarkeit von Bauland, vgl.
E.). Eingeschoben wird in D. zudem ein Exkurs zur Siedlungsentwicklung nach
innen und zur Verdichtung.

A Ermittlung des voraussichtlichen Bauzonenbedarfs
(Art. 15 Abs. 1 RPG)

Gemass Art. 15 Abs. 1 RPG sind Bauzonen so festzulegen, dass sie dem voraus-
sichtlichen Bedarf fur 15 Jahre entsprechen. Mithilfe der in Art. 15 Abs. 5 RPG
und Art. 30a Abs. 3 RPV genannten «Technischen Richtlinien Bauzonen»®? wird
eine Begrenzung der ber einen ganzen Kanton verfiighbaren Bauzonengrésse un-
ter Beriicksichtigung der unterschiedlichen Raumtypen angestrebt.®3 Konsequenz
der neuen Regelung ware, dass bei bereits gentigend vorhandenen, aber nicht ge-
nutzten Bauzonen kein weiterer Einzonungsspielraum besteht, weitere Bauzonen
also nicht «einfach so» nach Baudruck und Bedarf der jeweiligen Kommune aus-
gewiesen werden kénnen. Sind nach der Berechnung weitere Einzonungen zulés-
sig, so missen diese mit dem kantonalen Richtplan auf die einzelnen Regionen
und Gemeinden verteilt werden. Das Ganze untersteht einer quantitativen Uber-
priifung durch den Bund.® In den meisten Kantonen wéren Neueinzonungen des-
halb fortan weitgehend ausgeschlossen, bzw. wére aufgrund der Festlegung des
prospektiven Bauzonenbedarfs i.S.v. Art. 15 Abs. 1 RPG die Reduktion uber-
dimensionierter Bauzonen an die Hand zu nehmen.®® Die im vorstehenden Satz
gewahlte Verwendung des Wortes «ware» kommt diesbeziiglich nicht von unge-
fahr: Eine angemessene oder gar prazise Dimensionierung von Bauzonenreserven
zu ermitteln ist keine einfache Aufgabe, fur die Erhebung des Nutzungspotenzials
gibt es keine mathematische, allgemeingtiltige Formel.®% Diese Wortwahl erfolgt
aber nicht allein aufgrund dieses Umstands:

602 \/gl. Technische Richtlinien Bauzonen, S. 3 ff.
603 MuceLl, Baupflicht, S. 110; vgl. RucH, Grundlagen, S. 6.

604 Vgl. MucaLl, Baupflicht, S. 110; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nut-
zungsplanung, N 53 zu Art. 15 RPG; vgl. Technische Richtlinien Bauzonen, S. 8.

605 \gl. AEMISEGGER, Mehrwertausgleich, S. 635; vgl. BUHLMANN, Riickzonungen, S. 3.
606 BUHLMANN, Riickzonungen, S. 3.
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1. Siedlungsdimensionierung ist neu auch eine Sache
des kantonalen Richtplans

«[D]as alte Paradigma des Raumplanungsrechts, dass die Gemeinden die Aufga-
ben von kommunalen Dimensionen wahrnehmen sollen, sofern sie zu ihrer Erfil-
lung in der Lage sind, [wurde mit der Teilrevision des RPG] deutlich in dem Sinn
korrigiert, dass die Bauzonen nicht mehr von den Gemeinden autonom festgelegt
werden konnen.»®” Dazu wurde mit Art. 8a PRG — was eine der wesentlichen
Neuerungen der Teilrevision darstellt — mit den Anforderungen an den «Richt-
planinhalt im Bereich Siedlung» (Titel) die Funktion des Richtplans deutlich ver-
starkt.5%® Lage und Grésse der Bauzonen werden neu unter kantonaler Anleitung
Uber die Gemeindegrenzen hinaus abgestimmt, indem Art. 8a Abs. 1 lit. a RPG
fordert, dass der Richtplan im Bereich Siedlung insbesondere festlegen muss, wie
gross die Siedlungsflache insgesamt sein soll, wie sie im Kanton verteilt sein soll
und wie ihre Erweiterung regional abgestimmt wird.®® Im Richtplan wird das fir
die nachsten 20 bis 25 Jahre erwartete Siedlungsgebiet festgehalten, wobei neben
den bestehenden Bauzonen zusétzlich das fir die zukunftige Siedlungsentwick-
lung vorgesehene Gebiet erfasst werden kann.®° Dadurch sollen die Siedlungsfla-
chen — ganz im Sinne einer haushalterischen Bodennutzung — in ihrer gesamthaf-
ten Ausdehnung bereits aus tibergeordneter Sicht begrenzt werden.®*

Konkrete VVorgaben zur Dimensionierung des Siedlungsgebietes enthalt Art. 8a
RPG jedoch nicht; hier ist weiterhin Art. 15 RPG einschlagig.5*2 Entsprechend hélt
Art. 8a Abs. 1 lit. d RPG fest, dass der Richtplan aufzeigen muss, «wie sicherge-

607 RucH, Grundlagen, S. 7; vgl. Botschaft Revision RPG 2012, S. 1070; vgl. ARE, Er-
lauternder Bericht RPV 2014, S. 3; vgl. zu diesem Vorwurf auch FREY, in ESTERMANN,
S. 42.

608 \/gl. GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 37; vgl. RucH, Grundlagen, S. 7; vgl.
MARTI, Richtplanung, S. 32 sowie S. 35.

609 \gl. RucH, Grundlagen, S.7f.; vgl. ARE, Erlduternder Bericht RPV 2014, S. 3;
s. auch MULLER-JENTSCH/RUHLLI, S. 132

610 ARE, Erganzung des Leitfadens Richtplanung, S. 18; vgl. GRIFFEL, Raumplanungs-
und Baurecht, S. 37.

611 Botschaft Revision RPG 2012, S. 1069 f.; s. auch MAHAIM, Steuerung, S. 2 sowie
S. 12 ff. Die vorerwahnte Botschaft weist auf S. 1070 darauf hin, dass im Rahmen der
Vernehmlassungsvorlage noch zur Diskussion stand, ob die Kantone im Richtplan héat-
ten aufzeigen sollen, wie gross die Siedlungsflache in den einzelnen Gemeinden sein
soll.

612 MARTI, Richtplanung, S. 35.
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stellt wird, dass die Bauzonen den Anforderungen von Artikel 15 entsprechen».5%3
Dem kantonalen Richtplan kommt somit auch die Aufgabe der Durchsetzung der
Vorschriften Gber die Bauzonendimensionierung von Art. 15 RPG zu.5* «Mit den
Vorgaben an die Nutzungsplanung legt der Kanton behdrdenverbindlich fest, wie
die Lage von uniiberbauten Bauzonen verbessert werden kann, an welchen Lagen
unter welchen Voraussetzungen und in welchem Ausmass Einzonungen mdglich
sein sollen, in welchem Ausmass allenfalls Rlickzonungen nétig sind, an welchen
Lagen sie zu prifen sind und wie dazu vorgegangen werden soll.»5%

Art. 15 RPG folgt neu ausdriicklich dem aus Art. 75 Abs. 1 BV hervorgehenden
Gebot der haushalterischen Bodennutzung wie auch dem Konzentrationsprinzip
und setzt so gleichzeitig die aus den Planungszielen und -grundsétzen in Art. 1 und
3 RPG sowie aus Art. 8a Abs. 1 lit. ¢ RPG bezliglich des Richtplaninhalts erge-
henden Ziele der Siedlungsentwicklung nach innen bzw. der Verdichtung um.®6
So fordert Art. 15 Abs. 4 lit. b RPG, dass der geméss Abs. 1 der vorgenannten
Bestimmung festzulegende Bauzonenbedarf der kommenden 15 Jahre auch bei
einer konsequenten Mobilisierung der inneren Nutzungsreserven in den bestehen-
den Bauzonen ausgewiesen sein muss.?'” Gemass Botschaft gehoren zu den inne-
ren Nutzungsreserven neben untberbauten und Brachflachen auch Gebiete, bei
denen gemass Nutzungsplan eine dichtere Nutzung zuldssig wére. Gerade auch
gehortetes Bauland muss so in die Kapazitatsberechnung der Bauzonen mit einbe-
zogen werden.5%8 Damit sollen Neueinzonungen nur noch dann zulassig sein, wenn
trotz Mitbericksichtigung und vor allem Mobilisierung dieser innerhalb der beste-
henden Bauzonen gelegenen Flachen noch ein Baulandbedarf besteht, der nicht
auf andere Weise als durch Neueinzonungen gedeckt werden kann.5°

613 GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 38.
614 MARTI, Richtplanung, S. 37.

615 ARE, Erganzung des Leitfadens Richtplanung, S. 24; s. hierzu auch GRIFFEL, Raum-
planungs- und Baurecht, S. 38.

616  GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 50; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxis-
kommentar Nutzungsplanung, N 98 zu Art. 15 RPG.

617 vgl. GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 50; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Pra-
xiskommentar Nutzungsplanung, N 101 zu Art. 15 RPG; vgl. Botschaft Revision RPG
2012, S. 1073.

618  Botschaft Revision RPG 2012, S. 1073.
619 \Vgl. Botschaft Revision RPG 2012, S. 1073.
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Dies hielt das Bundesgericht allerdings bereits vor der Teilrevision des RPG mit
Verweis auf BERTSCHI wie folgt fest: «Das Konzentrationsprinzip und der Grund-
satz der haushalterischen Nutzung des Bodens gebieten, die Reserven innerhalb
bestehender Bauzonen zu nutzen, bevor das Siedlungsgebiet ausgedehnt wird. Bei
der Bedarfsprognose miissen daher auch bisher unausgeschépfte Nutzungsmég-
lichkeiten im iberbauten Gebiet mitberticksichtigt werden.»52

Obwohl neu also die bundesgerichtliche Rechtsprechung zur Bauzonendimensio-
nierung, inshesondere die Forderung, dass hierbei vorab die inneren Nutzungs-
reserven Berticksichtigung finden sollen, Eingang in das teilrevidierte RPG gefun-
den hat, dussert sich dasselbe aber nicht dariiber, wie der Bauzonenbedarf konkret
zu ermitteln ist. Vielmehr verweist es in dessen Art. 15 Abs. 5 auf technische
Richtlinien, welche Bund und Kantone namentlich fur die Berechnung des Bedarfs
an Bauzonen zusammen erlassen sollen.5?* Daneben besteht aber ebenso neu ge-
schaffenes Ausfuhrungsrecht in der RPV, das bei der Bauzonendimensionierung
zu beriicksichtigen ist.522

Auf das Zusammenspiel der Bestimmungen in RPG, RPV und technischen Richt-
linien zur Bauzonendimensionierung gilt es hier sogleich einzugehen. Dies zusam-
men mit einer Evaluation, ob die Mobilisierung der inneren Nutzungsreserven,
wie sie inshesondere Art. 15 Abs. 4 lit. b RPG in Nachfiihrung der bereits vor der
Teilrevision des RPG bestehenden bundesgerichtlichen Rechtsprechung fordert,
ihre Umsetzung tatséchlich findet.

2. Umsetzung der Bestimmungen zur Bauzonendimensionierung
im Ausfihrungsrecht

Dem Auftrag in Art. 15 Abs. 5 RPG folgend, haben der Bund und die Kantone in
den «Technischen Richtlinien Bauzonen» Grundsatze fir die Zuweisung von Land
zu den Bauzonen, namentlich zur Berechnung des Bauzonenbedarfs aufgestellt.623
Diese Richtlinien sind einerseits — wie der Name dies bereits erwarten l&sst — sehr

620 BGE 136 Il 204 ff. (208), E. 6.2.2, BERTSCHI, Ausscheidung und Dimensionierung,
S. 29; BERTSCHI, Umsetzung, N 236; s. auch GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht,
S. 50; s. auch Botschaft Revision RPG 2012, S. 1073.

621 \Vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 119 zu Art. 15
RPG.

622 Vgl. GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 54.

623 Technische Richtlinien Bauzonen, S. 3; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar
Nutzungsplanung, N 119 zu Art. 15 RPG.
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«technisch», andererseits ergab sich aus dem Umstand, dass die «meisten Kantone
[...] moglichst viele Freiheiten [wollten], wohl nicht zuletzt in der Absicht, wenig
Bauzonen zurlickzonen zu missen», eine Kompromisslosung, «die auf dem gross-
ten Gemeinsamen Nenner beruht».5%

Inhaltlich sind die «Technischen Richtlinien Bauzonen» der Methodik und statis-
tischen Grundlagen zur kantonsweisen und kantonsweiten Bestimmung der
Grosse von Wohn-, Misch- und Zentrumszonen — welche das Gros der gesamten
Bauzonenfliachen und der Bevélkerungszahl ausmachen — gewidmet.62® Fiir wei-
tere Zonen, inshesondere die Arbeitszonen, formulieren die Richtlinien «aufgrund
der Komplexitit und Heterogenitat der realen Situation» keine Messgrdssen, son-
dern allgemeine Grundsatze und halten die Kantone zur Einfuhrung einer «Ar-
beitszonenbewirtschaftung» bzw. eines Arbeitszonenmanagements aus einer tiber-
geordneten, regionalen Sicht an.5%

Die Technischen Richtlinien Bauzonen sind verknipft mit Art. 30a RPV.%%” So
halten die ersteren fest, dass «Grundlage fir die Bauzonendimensionierung in den
Wohn-, Misch- und Zentrumszonen [...] die Bauzonenflichenbeanspruchung [ ...]
gemass Art. 30a Abs. 1 RPV» hildet.5?8 Dieser enthalt gemass dem Erlauternden
Bericht zur Teilrevision der RPV die «wichtigsten Eckwerte der Methode, wie aus

624 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 121 zu Art. 15 RPG,
Hervorhebungen durch den Verfasser. Ebenso GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht,
S. 54 sowie S. 56.

625 Gemass den Technischen Richtlinien Bauzonen, S. 4, werden mit diesen drei Zonen-
typen 70 % aller Bauzonenflachen und 79 % aller Einwohnerinnen und Einwohner
sowie Beschéftigten erfasst. Technische Richtlinien Bauzonen, S. 3 f.; s. auch Aemi-
SEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 124 zu Art. 15 RPG.

626 Technische Richtlinien Bauzonen, S. 3 sowie S. 10; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Pra-
xiskommentar Nutzungsplanung, N 124 f. zu Art. 15 RPG; GRIFFEL, Raumplanungs-
und Baurecht, S.55. Dass die in den Technischen Richtlinien verwendete und in
Art. 30a RPV (vgl. hierzu sogleich) verwendete Bauzonentypologie von Wohn-,
Misch- und Zentrumszonen im Raumplanungsrecht keine Entsprechung findet und da-
mit ebenso eine Komplexitat und Heterogenitat fiir die Kantone — die ihre Zonentypen
diesen Grundtypen der Technischen Richtlinie zuordnen missen — hervorruft, dirfte
wohl bersehen worden sein; vgl. GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 56. Vgl.
zur Bemessung der Arbeitszonen auch Art. 30a Abs. 2 RPG.

627 THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 224.

628 Technische Richtlinien Bauzonen, S. 4; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar
Nutzungsplanung, N 126 zu Art. 15 RPG; vgl. RucH, Grundlagen, S. 14.
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Sicht des Bundes und des Bundesrechts die Grosse der kantonalen Bauzonen ins-
gesamt beurteilt wird».52°

Im Kern geht es in Art. 30a RPV also um die Ermittlung des Bauzonenbedarfs in
einem einzelnen Kanton,’® bei der fir Wohn-, Misch- und Zentrumszonen
(Abs. 1%3%) zwei Begrenzungen massgebend sind: Zum einen gilt ein sog. Median
(Zentralwert), wonach ein Kanton sich fir die Bauzonenflachenbeanspruchung
der einzelnen Gemeinden hdchstens jenen Wert anrechnen lassen darf, den die
Hélfte aller Gemeinden des jeweiligen Gemeindetyps nicht Gberschreitet — also
ein Wert, der schweizweit von der Halfte aller Gemeinden eines Typs erreicht
wird.®3? Zum anderen bilden die realen Werte der Bauzonenbeanspruchung im
Jahr 2012 die zweite Grenze der Bauzonenflachenbeanspruchung, die sich der
Kanton héchstens anrechnen darf.633 Der tiefere der beiden Werte (Median oder
realer Wert 2012) ist fiir den Kanton massgebend.63*

Zugegeben: Diese als Kernstiick der Anpassungen der Raumplanungsverordnung
bezeichneten Bestimmungen in Art. 30a RPV sind alles andere als leicht verstand-
lich. Eine Anndherung an deren Gehalt ist — wenn Uberhaupt — einzig in Ver-
schrankung mit den Technischen Richtlinien Bauzonen maglich.%%

Unbehagen I6sen diese Bestimmungen bzw. die daraus ergehende Verschrénkung
jedoch nicht allein aus diesem Grund aus: Wahrend in einem Teil der einschlagi-
gen Literatur bereits bemangelt wird, dass die tiefe Hierarchiestufe der Techni-

629 ARE, Erlauternder Bericht RPV 2014, S. 11.

630 GRrIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 55. Die konkrete Verteilung der Bauzonen
innerhalb des Kantons bleibt weiterhin Sache desselben. Vgl. Technische Richtlinien
Bauzonen, S. 3, sowie ARE, Erlauternder Bericht RPV 2014, S. 11.

631 Art. 30a Abs. 2 RPV ist der Ausscheidung neuer Arbeitszonen gewidmet und verlangt
von den Kantonen die oben beschriebene Einflihrung einer Arbeitszonenbewirtschaf-
tung, welche die haushélterische Nutzung der Arbeitszonen insgesamt gewahrleistet.

832 Technische Richtlinien Bauzonen, S. 5. Die Medianwerte werden auf derselben Seite
in einer Tabelle aufgefihrt. S. auch ARE, Erlauternder Bericht RPV 2014, S. 5 sowie
S. 12.

633 Technische Richtlinien Bauzonen, S. 5; ARE, Erlauternder Bericht RPV 2014, S. 4 f.
sowie S. 11 f.

634 Technische Richtlinien Bauzonen, S. 5. S. auch GRIFFEL, Raumplanungs- und Bau-
recht, S. 54 f.

635 \Vgl. MARTI, Richtplanung, S. 35; vgl. GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 50.
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schen Richtlinien Bauzonen nicht zu befriedigen vermoge,%¢ so wird es tiberdies
als «problematisch»,5%" als «Verstoss gegen Art. 15 Abs. 5 RPG»%% oder gar «ver-
fassungswidrig»%%° betrachtet, dass der Verordnungsgeber mit Art. 30a RPV eine
Regelung getroffen hat, die nach dem aus Art. 15 Abs. 5 RPG hervorgehenden
gesetzgeberischen Willen in die Technischen Richtlinien gehdrte und somit gar
nicht Gegenstand einer Verordnung sein diirfte.4

Damit aber nicht genug: Eine weitere Verschrankung ergibt sich aus der Verknip-
fung von Art. 30a RPV mit Art. 5a Abs. 2 RPV.54! Nach Art. 5a Abs. 1 RPV hat
der Kanton erganzend zu den Festlegungen nach Art. 8a Abs. 1 RPG im Richtplan
zu bestimmen, von welcher Entwicklung der Wohnbevélkerung und der Beschéf-
tigten er zur Ermittlung seines Bauzonenbedarfs ausgeht. Dabei muss er sich an
den diesbeziiglich einschlagigen drei Szenarien des BFS (tief — mittel — hoch) aus-
richten.®*? Der Kanton kann dabei gemass Abs. 2 der vorgenannten Bestimmung
fiir die Festlegung der in seinem Hoheitsgebiet insgesamt bendtigten Bauzonen-
kapazitaten Wachstumsannahmen ber dem mittleren Szenario des BFS beriick-
sichtigen, soweit sie das hohe Szenario des BFS nicht tberschreiten. Den Kanto-
nen wurde so zugestanden, dass sie grundsatzlich®® ohne Begriindung jederzeit

636  RucH, Grundlagen, S. 12; s. auch AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungs-
planung, N 120 zu Art. 15 RPG.

637 GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 56.
638 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 130 zu Art. 15 RPG.
639 RucH, Grundlagen, S. 15.

640 Vgl. RucH, Grundlagen, S. 15; vgl. GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 56; vgl.
AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 130 zu Art. 15 RPG.

641 vgl. GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 55.

642 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 129 zu Art. 15 RPG.
Das tiefe Szenario kombiniert Hypothesen, die dem Bevolkerungswachstum weniger
forderlich sind, das mittlere — auch Referenzszenario bezeichnet — beruht auf der Fort-
setzung der Entwicklungen der letzten Jahre, wéhrend das hohe Szenario auf einer
Kombination von Hypothesen abstellt, die das Bevolkerungswachstum begunstigen;
BFS, Szenarien zur Bevolkerungsentwicklung, S. 6 sowie S. 37.

643 Unter Vorbehalt von Art. 32 Abs. 2 RPV, wonach im Kanton insgesamt nicht mehr
Bauzonen erschlossen sein dirfen, als unter der Annahme des mittleren Szenarios des
BFS fiir die Bevdlkerungsentwicklung in den jeweils néchsten 15 Jahren ben6tigt wer-
den. Damit solle gemdss dem Erlauternden Bericht RPV 2014, S. 13, eine «&usserste
Grenze» der Bauzonendimensionierung gesetzt und sichergestellt werden, dass in den
bisher nicht erschlossenen Gebieten keine Entwicklung in Gang kommt, die eine spater
notwendig werdende Rickzonung verhindern wirde. Vgl. AEMISEGGER/KISSLING,
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durch die Wahl des hohen Szenarios einen entsprechend hohen Bedarf ausweisen
konnen.®** «Durch diese fragwiirdige Massnahme wird der Bauzonenbedarf rech-
nerisch erhoht.»%* Die Kantone erhalten einen tiberaus grossen Spielraum bei der
Bauzonendimensionierung®® bzw. miissen Kantone mit zu grossen Bauzonen so
im Resultat weniger zuriickzonen.®” Wohl betrifft Art. 5a RPV «nur die Richtpla-
nung».54¢ Es bleibt also weiterhin maglich, dass die Richtplanvorgaben geméass
Art. 8 RPG, insbesondere dessen Abs. 1 lit. a bezuglich der Gesamtgrdsse der
Siedlungsflache eines Kantons, im Rahmen der nachgelagerten Nutzungsplanung
auf Stufe Gemeinde ihre konkrete Umsetzung finden. Dies etwa, indem die Ge-
meinden selber bei der Evaluation des Bevolkerungsszenarios von tieferen Zahlen
ausgehen. 549

Es muss aber fur dieses Zusammenspiel zwischen Art. 8 RPG und Art. 5a RPV
das gleiche Fazit gezogen werden, das auf den ganzen hier behandelten Abschnitt
zur Umsetzung der Bestimmungen zur Bauzonendimensionierung im Ausfiih-
rungsrecht zutrifft: Die Neuerungen im RPG sind unter dem Eindruck und als
indirekter Gegenvorschlag zur damals mit einer erheblichen Moratoriumsfolge
drohenden Landschaftsinitiative entstanden.%® Die hier dargelegten Neuerungen
im RPG und die dazugehdrenden Ausflihrungsregelungen, die sich aus der RPV
und den Technischen Richtlinien Bauzonen ergeben, missten unter diesem Ein-
druck also zwingend gesetzeskonform bzw. «so angewendet und umgesetzt wer-

Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 129 zu Art. 15 RPG; vgl. THURNHERR, Uber-
prufung und Redimensionierung, S. 233.

644 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 129 zu Art. 15 RPG.
Die Technischen Richtlinien Bauzonen empfehlen auf S. 7, vom mittleren Szenario
auszugehen, wobei hohere Wachstumsannahmen ausdriicklich als zul&ssig erklért wer-
den; vgl. THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 233 f.

845 GrIFreL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 55; s. auch THURNHERR, Uberpriifung und
Redimensionierung, S. 233.

646 \gl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 129 zu Art. 15
RPG.

647 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 129 zu Art. 15 RPG;
s. auch Argumentarium Zersiedelungsinitiative, S. 17 f.; Botschaft Zersiedelungsini-
tiative, S. 12.

648 THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 233.
649 THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 233.

850 Vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 121 zu Art. 15
RPG.
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den, dass sie im Einklang stehen mit den im Verhaltnis zum friheren Recht stren-
geren Anforderungen an die Ausscheidung und inshesondere Dimensionierung der
Bauzonen»,!

Wie aber sollen die Kantone — wie dies Art. 8a Abs. 1 lit. d RPG fordert — sicher-
stellen, dass die Bauzonen den Anforderungen von Art. 15 RPG entsprechen, mit-
hin die daraus folgenden Dimensionierungen und vor allen Dingen Re-Dimensio-
nierungen der Bauzonen gegeniber den Gemeinden — die aktuell anstehen und am
Ende des Tages zu einem erheblichen Teil auf der Ebene der Nutzungsplanung
geschehen miissen — glaubwiirdig durchsetzen, wenn sie sich in den Ausflihrungs-
bestimmungen diesbeziiglich fur sich selber erheblichen Spielraum ausbedungen
haben?%52

Es sei hierfur abschliessend ein weiteres Beispiel genannt: Die Technischen Richt-
linien Bauzonen weichen gar explizit dergestalt vom Gesetz — das in Art. 15
Abs. 4 lit. b RPG die konsequente Mobilisierung der inneren Nutzungsreserven
verlangt — ab, indem diese annehmen, dass sich «diese Kapazitaten nicht sofort,
sondern erst innerhalb von drei (oder weniger, wenn der Kanton dies so festlegt)
Planungsperioden vollstandig mobilisieren lassen».®° Deshalb missen diese inne-
ren Nutzungsreserven also erst spatestens nach 45 Jahren voll angerechnet
werden.%* Der Verordnungsgeber gesteht diesbeziiglich selber ein: «Dies senkt
faktisch im Moment die Anforderungen an die Kantone bezliglich der Bauzonen-
grosse.»® Die grundsatzlich gesetzlich zwingenden Anforderungen an die Mobi-
lisierung der inneren Nutzungsreserven werden dadurch aber iber den Umweg
einer Richtlinie auch in rechtlicher Hinsicht reduziert.®6

851 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 122 zu Art. 15 RPG;
s. auch GRIFFeL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 57.

82 Vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 121 zu Art. 15
RPG; vgl. THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 233 sowie S. 235;
vgl. FLUCKIGER, Dimensionnement des zones a batir, S. 155 f. sowie S. 170.

653 Technische Richtlinien Bauzonen, S. 7; GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 55;
vgl. THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 224 f. sowie S. 234; vgl.
FLUCKIGER, Dimensionnement des zones a batir, S. 116 f.

654 ARE, Erlauternder Bericht RPV 2014, S. 12.
655 ARE, Erlauternder Bericht RPV 2014, S. 12.

6%  THURNHERR, Uberprifung und Redimensionierung, S. 225. Etwas weniger eng schei-
nen dies AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 100 zu
Art. 15 RPG zu sehen, die mit Verweis auf die Botschaft Revision RPG 2012, S. 1073,
festhalten, dass es in der Praxis schwierig sein werde, alle Nutzungsreserven innerhalb
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3. Die Aktualisierung der Berechnung der Bauzonengrosse
des Kantons

Haben sich die Verhéltnisse gedndert, stellen sich neue Aufgaben oder ist eine
gesamthaft bessere Ldsung mdglich, so kdnnen die Richtpldne geméss Art. 9
Abs. 2 RPG uberprift und nétigenfalls angepasst werden. Man kénnte annehmen,
dass die Siedlungsgrosse, wenn sie i.S.v. Art. 8a Abs. 1 lit. aund d i.V.m. Art. 15
Abs. 1 und 5 RPG — unter Zuhilfenahme der auf den Technischen Richtlinien
Bauzonen basierenden statistischen Annahmen®’ sowie der Wachstumsprognose
gemass dem®® Wachstumsszenario des BFS — einmal festgelegt ist, dies auch fiir
die Dauer zumindest einer Richtplanperiode so fixiert bleibt. Fur die Anwendbar-
keit von Art. 9 Abs. 2 RPG bestlinde deshalb prinzipiell kein Raum.®° Denn eine
solche Abénderung des Richtplans nach kurzer Zeit und ausserhalb von dessen
Gultigkeitsdauer — die gemass Art. 9 Abs. 3 RPG mindestens zehn Jahre betragt —
wirde die Siedlungsbegrenzungsfunktion, wie sie mit Art. 8a des teilrevidierten
RPG explizit angestrebt wird, infrage stellen.®®® MARTI nennt als unter diesen Vor-
zeichen noch zuldssige Anpassungsgriinde «unvorhersehbare Naturkatastrophen
oder Migrationsbewegungens. ¢!

Dem ist jedoch nicht so. Die Ergédnzung des Leitfadens Richtplanung sieht vor,
dass spatestens im Rahmen der vierjahrigen Berichterstattung, wie sie die Kantone
gemass Art. 9 Abs. 1 RPV an das ARE tatigen missen, die Berechnungen zur
Bauzonengrosse des Kantons an der stattgefundenen Entwicklung gemessen und
gegebenenfalls neu durchgefiihrt werden konnen.®? Dies konne aber auch dann
erfolgen, wenn die Bevolkerung starker gewachsen sei als der urspriinglichen Be-
rechnung zugrunde gelegt. «In diesem Fall kénnen die maximal zulassigen Bauzo-
nen nach oben korrigiert werden.»%3

des Zeithorizonts von 15 Jahren, der flr die Nutzungsplanung massgebend sei, effektiv
ihrer Bestimmung zuzufiihren.

657 Median oder realer Wert 2012.

6%  Allenfalls nach dem kantonalen Willen eher zu hoch eingesetzten.

859 \Vgl. MAHAIM, Le principe de durabilité, S. 591 f.; s. auch MARTI, Richtplanung, S. 45.
660 MARTI, Richtplanung, S. 45.

1 MARTI, Richtplanung, S. 45.

662 ARE, Ergdnzung des Leitfadens Richtplanung, S. 24.

663 ARE, Ergénzung des Leitfadens Richtplanung, S. 24; s. auch MARTI, Richtplanung,
S. 45.
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Die Dimensionierung der Bauzonen ist im Resultat also weiterhin nachfrageorien-
tiert. Wird mehr Bauland benétigt, wird im Richtplan mehr Land der Bauzone
zugewiesen, %64

4. Evaluationsergebnis zu Art. 8a und Art. 15 Abs. 1 RPG

Das Resultat der ersten Evaluation einer Neuerung des RPG, das mit dessen Teil-
revision hétte haushélterischer und damit auch nachhaltiger gestaltet werden sol-
len, stimmt nachdenklich, wobei offen bleiben kann, was schwerer wiegt:

Zu nennen ist zum einen der im Rahmen der Erarbeitung der Ausfihrungsbestim-
mungen zu Art. 15 bzw. Art. 8 RPG offenbarte Unwille, den aus Art. 15 Abs. 5
RPG ergehenden Auftrag dahingehend zu verwirklichen, dass Bauzonen so di-
mensioniert werden, dass diese den in Art. 1 und 3 gesetzten Zielen des RPG —
insbesondere der Siedlungsbegrenzung (Ingress zu Art. 3 Abs. 3 sowie Art. 3
lit. a RPG) und Siedlungsentwicklung nach innen (Art. 1 Abs. 2 lit. a® RPG) —
auch tatsachlich gerecht werden. Vielmehr scheint sich die «normative Kraft des
Faktischen»®® weiterhin durchzusetzen. Dies zeigt sich beispielhaft anhand der
von Gesetzgeber und Stimmvolk wohl nicht so intendierten Umsetzung von
Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG — der eine «konsequente Mobilisierung der inneren Nut-
zungsreserven» verlangt — in den Technischen Richtlinien Bauzonen.®%¢

Zum anderen lésst sich diese gelinde ausgedriickt doch «etwas verhaltene Umset-
zung» nicht an den Zielen einer nachhaltigen Bodennutzung messen, wie sie sich
in der Bundesverfassung insbesondere aus dem nominalen Umweltverfassungs-
recht in Art. 73 ff. BV, und dort vor allen Dingen aus dem Raumplanungsartikel
(Art. 75 BV), ergeben.57

Dies wirft seine Schatten voraus auf die néchste zu evaluierende Bestimmung: In
Art. 15 Abs. 2 RPG statuierte der Gesetzgeber — einschliesslich im Rahmen der
Abstimmung vom 15. Juni 2012 die Stimmbirger — ausdrticklich eine Redimen-
sionierungsverpflichtung fiir zu gross dimensionierte Bauzonen.®® Gefragt sind

864 Vgl. SCHWICK/JAEGER/HERSPERGER/CATHOMAS/MUGGLI, S. 121; vgl. zu diesem Vor-
halt auch Argumentarium Zersiedelungsinitiative, S. 20, sowie Botschaft Zersiede-
lungsinitiative, S. 12.

665 \/gl. JELLINEK, S. 339 f.

666 \/gl. GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 56.

867 \gl. hierzu ausfiihrlich Erster Teil, 2. Kapitel, I.C, insh. Ziff. 1 und 3.
668 \/gl. GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 56.
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hier insbesondere die Gemeinden.®®° Es bleibt die Hoffnung, dass die tatsichliche
Umsetzung in der Praxis — in Nachachtung der und Riickbesinnung auf die verfas-
sungsrechtlichen Nachhaltigkeitsziele und im Bewusstsein, dass die Offentlichkeit
sehr genau beobachtet, wie die Planungstréger die Instrumentarien und Anforde-
rungen aus der Teilrevision des RPG umsetzen®” — etwas rigider ausfallt und sich
eher am Willen des Gesetzgebers ausrichtet. Auf die Umsetzung dieser Bestim-
mung ist in der Folge einzugehen.

B. Reduktion Gberdimensionierter Bauzonen
(Art. 15 Abs. 2 RPG)

1. Grundsatz

Gehen die aktuellen, bestehenden Bauzonen Uber das hinaus, was geméss Art. 15
Abs. 1 RPG und den dazugehdrenden Ausfuhrungsbestimmungen in den kom-
menden 15 Jahren benotigt wird, verlangt Art. 15 Abs. 2 RPG, dass derartige Uber-
dimensionierte Bauzonen zu reduzieren sind. Gerade diese Ruckzonungspflicht
barg im Abstimmungskampf zum teilrevidierten RPG einiges an Ziindstoff. Dies
vor allem deshalb, weil eine solche Riickzonung einen nicht unerheblichen Ein-
griff in das Eigentum der betroffenen Grundstiickbesitzer darstellt.®* Die noch
unbebauten — teilweise viel zu gross dimensionierten — Bauzonenreserven, immer-
hin etwa 20 Prozent der Bauzonen, viele davon an raumplanerisch unzweckmas-
siger Lage oder in Gebieten ohne entsprechende Nachfrage, bedirfen hier speziel-
ler Betrachtung.®7

669 THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 235.
670 \/gl. Erster Teil, 4. Kapitel, I.C.

671 BUHLMANN, Rlckzonungen, S. 3; vgl. Argumentarium «Nein zur Revision des Raum-
planungsgesetzes (RPG)», S. 5, einsehbar unter < https://www.parlament.ch/centers/
documents/de/argumentarien-kontra-10-019-2013-03-03-d.pdf > (besucht am: 26. Ja-
nuar 2020).

672 Metron Dichtebox, S. 32. Ausflhrlich zur Riickzonungspflicht geméss Art. 15 Abs. 2
RPG und deren Umsetzung WASER, insh. Rz. 78 ff. sowie Rz. 421 ff.
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2. Umsetzung in den (Ausfiihrungs-)Bestimmungen
des teilrevidierten RPG

Wie bereits dargelegt, haben sich die Kantone bei der Ausarbeitung der Ausfiih-
rungsbestimmungen zu Art. 15 RPG grosse Freiheiten ausbedungen, gerade auch
mit der Absicht, mdglichst wenig Bauzonenflache einer — allenfalls kostenpflich-
tigen — Redimensionierung zufiihren zu missen.®”® Es wurde deshalb die Befiirch-
tung laut, die Umsetzung der aus Art. 15 Abs. 2 RPG hervorgehenden Pflicht zur
Riickzonung aufgrund der Nachgiebigkeit der Bundesbehérden gegeniber den
Kantonen und «die limitierte Anleitung der Nutzungsplanung durch die Richtpla-
nung, verbunden mit der Zurtickhaltung, das Stadium der Nutzungsplanung mit
griffigen Sanktionsmechanismen zu versehen»,%74 lasse «die Zahl der Kantone mit
Uberdimensionierten Bauzonen dahinschmelzen wie das Gletschereis im Som-
mer».57

Wie ebenso vorstehend besprochen,’7® wurde die Richtplanung bzw. deren prinzi-
pielle Steuerungswirkung mit der Teilrevision des RPG verstarkt und enthalt fur
die nachgeordnete Nutzungsplanung insbesondere Regelungen Uber die Grosse
der gesamten Siedlungsflache (Art. 8a Abs. 1 lit. a RPG). Mittels Richtplan soll
sodann sichergestellt werden, dass die Bauzonendimensionierung den Anforde-
rungen von Art. 15 RPG entspricht (Art. 8a Abs. 1 lit. d RPG).577

Auch wenn die Richtplanung die Nutzungsplanung mehr als bislang anleitet, sind
die nachgeordneten Planungstrager auf kommunaler Ebene nicht zu blindem, son-
dern zu «denkendem Gehorsam» verpflichtet.5”® Bereits vor der Teilrevision des
RPG unterstrich das Bundesgericht das erhebliche Interesse an Massnahmen, wel-
che das Entstehen iberdimensionierter Bauzonen verhindern oder solche verklei-
nern, und hielt fest, dass zu gross dimensionierte Bauzonen nicht bloss unzweck-
massig, sondern gar gesetzwidrig seien.” Entsprechend waren die Gemeinden
bereits unter altem Recht verpflichtet, (iberdimensionierte Bauzonen zu redimen-

673 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 122 zu Art. 15 RPG.
674 THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 243.

675 GRIFFEL, Raumplanungs- und Baurecht, S. 56; s. auch THURNHERR, Uberpriifung und
Redimensionierung, S. 243.

676 \Vgl. Zweiter Teil, 3. Kapitel, .A.1.

677 MARTI, Richtplanung, S. 33.

678 Vgl. THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 235.

679 BGE 114 la 254 ff. (255), E. 3.e; s. auch BGE 115 la 384 ff. (387), E. 4a.
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sionieren.% Denn es waren und sind die Gemeinden, welche diese im Resultat
rechtswidrigen Einzonungen — wenn auch vor Jahren oder Jahrzehnten — vorge-
nommen haben.®®! Diese sind aufgrund von Art. 15 Abs. 2 RPG verpflichtet, Di-
mension und Situierung ihrer Bauzonen einer eingehenden Priifung zu unterzie-
hen. Dabei miissen sich die Gemeinden vor Augen halten, dass es sich bei den
Vorgaben im Richtplan, welche Art. 8a Abs. 1 lit. a und d RPG ausfiihren, einzig
um Mindestvorgaben handelt. Letzteren steht eine Verscharfung auf der Ebene des
Nutzungsplanes und damit einhergehend einer allfalligen Bauzonenverkleinerung
nichts entgegen.%®? So «darf aus der Inexistenz von Riickzonungsvorgaben im
Richtplan nicht darauf geschlossen werden, eine Redimensionierung sei nicht er-
forderlich».%83

Dort, wo Riickzonungen aufgrund von Art. 15 Abs. 2 RPG vorzunehmen sind, ha-
ben diese eine weitere Hirde — man kann sich m.E. fragen, ob die Dimensionie-
rung der Bauzonen gemass den Ausfiihrungsbestimmungen, wie vorstehend dar-
gelegt, auch deshalb etwas grosser ausfallen soll — zu nehmen: Es handelt sich
hierbei um die Frage, ob solche Riickzonungen aufgrund der Eigentumsgarantie
eine Entschadigungspflicht des Gemeinwesens aus materieller Enteignung nach
sich ziehen.

3. Rickzonungspflicht, Eigentumsgarantie und Enteignungsfragen

Ein Teil der bestehenden Bauzonen, diejenigen, die raumplanerisch zweckmassig
liegen und den Anforderungen von Art. 15 Abs. 1 RPG entsprechen, sind biswei-
len unproblematisch und kdnnen — abgesehen von allfalligen Erfordernissen, die
sich aus einer Inanspruchnahme der inneren Nutzungsreserven ergeben®* — ohne
Weiteres einer Uberbauung zugefiihrt werden. Anders sieht dies fiir einen grossen
Teil dieser Bauzonen aus, die gemessen an Art. 15 Abs. 1i.V.m. Abs. 2 RPG Uber-
dimensioniert sind und den Bedarf Ubersteigen, bzw. raumplanerisch unzweck-

680 \/gl. BGE 111 la 17 ff. (22), E. 2d; vgl. BGE 115 la 384 (386 f.) E. 4a; vgl. RucH,
Grundlagen, S. 7.

881 \/gl. THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 235; vgl. RucH, Grund-
lagen, S. 7.

882 THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 235 sowie S. 243,
683 THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 235.
884 \gl. hierzu Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.D, insb. Ziff. 5 ff.
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massig liegen und entsprechend reduziert werden miissen.®® Ein Fragenkomplex
war und ist denn auch der wohl umstrittenste Punkt der Umsetzung des revidierten
Raumplanungsgesetzes: Welche Riickzonungen von Bauland erfiillen den Tat-
bestand der materiellen Enteignung und ziehen somit eine Entschadigungspflicht
des Gemeinwesens nach sich? Und dartiber hinaus: Wie kénnen die Gemeinwesen
die monetédren Mittel fir diese Entschadigungen aufbringen?6%

a) Eingriff in das Eigentum als entschadigungspflichtige Enteignung

Viele Massnahmen im Zusammenhang mit der im Rahmen des teilrevidierten
RPG forcierten Siedlungsentwicklung nach innen (vgl. Art. 1 Abs. 2 lit. a und
lit. b RPG) tangieren das Grundeigentum und greifen somit in eine mit Art. 26
Abs. 1 BV grundrechtlich geschiitzte Sphare ein.®® Dies trifft vor allem auf die
von Art. 15 Abs. 2 RPG geforderte Redimensionierung von zu grosszigig ausge-
schiedenem Bauland in der Form einer Rickzonung zu.%8 Eine Umwidmung von
Land in einer Bauzone zu solchem in einer Nichtbauzone schrankt den Eigentiimer
eines Grundstiicks in gewissen, zuvor vorhandenen Gebrauchs-, Nutzungs- und
Verfugungsbefugnissen Uber seine Sache ein und stellt eine Eigentumsbeschran-
kung dar, die einer Enteignung gleichkommt. Die Rede ist von einer materiellen
Enteignung.5®°

b) Die bundesgerichtliche Definition der materiellen Enteignung

Art. 26 Abs. 2 BV halt in dessen zweiten Teilsatz fest, dass Eigentumsbeschran-
kungen, die einer Enteignung gleichkommen — also materielle Enteignungen —
voll zu entschadigen sind. Die Definition bzw. Rechtsfigur der materiellen Enteig-
nung entstammt nicht der Feder des Gesetzgebers, sondern wurde in einer lang-
jahrigen, schopferischen Praxis des Bundesgerichts geschaffen, die der Verfas-
sungs- (in Art. 22" Abs. 3 aBV, dem Vorganger des heutigen Art. 26 Abs. 2 BV)

65 \/gl. Metron Dichtebox, S. 32; vgl. BERTSCHI, Ausscheidung und Dimensionierung,
S. 31,

686 \/gl. SCHNEEBERGER, Kriterien, S. 15.

7 Vgl. WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 246 f.; vgl. HANNI, Rlckzonungspflicht,
S. 247 f.

688 \/gl. BUHLMANN, Riickzonungen, S. 5; vgl. HANNI, Riickzonungspflicht, S. 245.
89 \gl. RIvA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 143 zu Art. 5 RPG.
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bzw. Gesetzgeber (insb. in Art. 5 Abs. 2 RPG) kodifizierten, gleichzeitig aber
Raum fiir die Fortentwicklung durch das Bundesgericht liessen.5%°

Wann eine solche materielle Enteignung vorliegt, hat das Bundesgericht im Ent-
scheid Barret®! erstmals in grundsétzlicher Weise umschrieben.®®? Trotz einiger
Verfeinerungen in den folgenden Jahren hat sich an dieser Definition bis heute im
Wesentlichen nichts gedndert.®®® Nach dieser bundesgerichtlichen Definition liegt
eine materielle Enteignung vor, «wenn dem Eigentimer der bisherige oder ein
voraussehbarer kiinftiger Gebrauch einer Sache untersagt oder in einer Weise ein-
geschrankt wird, die besonders schwer wiegt, weil der betroffenen Person eine
wesentliche aus dem Eigentum fliessende Befugnis entzogen wird.®** Geht der
Eingriff weniger weit, so wird gleichwohl eine materielle Enteignung angenom-
men, falls einzelne Personen so betroffen werden, dass ihr Opfer gegentiber der
Allgemeinheit unzumutbar erscheint und es mit der Rechtsgleichheit nicht verein-
bar wiare, wenn hierfiir keine Entschadigung geleistet wiirde.®% In beiden Fallen
ist die Moglichkeit einer kiinftigen besseren Nutzung der Sache indessen nur zu
beriicksichtigen, wenn im massgebenden Zeitpunkt anzunehmen war, sie lasse
sich mit hoher Wahrscheinlichkeit in naher Zukunft verwirklichen. Unter besserer
Nutzung eines Grundstiicks ist in der Regel die Moglichkeit seiner Uberbauung zu
verstehen.»%%

Eine materielle Enteignung liegt also dann vor, wenn dem Betroffenen das Eigen-
tum nicht durch einen hoheitlichen Akt vollstandig und gegen volle Entschadigung
entzogen wird, wie dies bei einer formellen Enteignung der Fall wére. Vielmehr
verbleibt beispielsweise trotz eines staatlichen Eingriffs wie einer Nutzungs-
planénderung ein Grundstiick bei dessen Eigentlimer. Es werden keine dinglichen
oder obligatorischen Rechte entzogen, sondern die tatsdchliche Austbung der aus

69 \/gl. BERTSCHI, Umsetzung, N 80.
691 BGE 91 | 329 ff. (337 ff.), E. 3.
692 HANNI, Rlckzonungspflicht, S. 248.

693 \Vgl. HANNI, Rickzonungspflicht, S. 248 f.; s. auch RivA, Materielle Enteignung,
S. 113 ff.

69 Grundtatbestand der materiellen Enteignung.

69  Auffangtatbestand der materiellen Enteignung. Die Rede ist hier vom sog. Sonder-
opfer; hierauf soll an dieser Stelle nicht weiter eingegangen werden. Ausfihrlich insb.
Dritter Teil, 6. Kapitel, IV.B.5.

6%  Zusammenstellung der bisherigen Rechtsprechung seit dem Entscheid Barret: BGE
131 11 728 ff. (730), E. 2; S. auch HANNI, Riickzonungspflicht, S. 248 ff., m.w.Verw.
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dem Eigentum fliessenden privaten Rechte — eben beispielsweise Gebrauch, Nut-
zung oder Verfligung — wird im Vergleich zum vorbestehenden Zustand — nur,
aber immerhin — beschrankt.®®” Damit eine materielle Enteignung vorliegt, muss
diese durch den Staat veranlasste Eigentumsbeschrénkung derart in die aus dem
Eigentum fliessenden Befugnisse eingreifen, dass dies einer formellen Enteignung
gleichkommt.5%

c) Im Besonderen: Materielle Enteignung bei der Reduktion
Uberdimensionierter Bauzonen

Art. 5 Abs. 2 RPG entspricht dem letzten Teilsatz von Art. 26 Abs. 2 BV: «Fiihren
Planungen zu Eigentumsbeschréankungen, die einer Enteignung gleichkommen, so
wird voll entschadigt.»%®° Entschadigungspflichtig ist jenes Gemeinwesen, wel-
ches die enteignungsgleiche planerische Massnahme angeordnet hat. Nachdem die
Nutzungsplanung in der Regel Sache der Gemeinden ist, sind diese somit auch
entschadigungspflichtig.”® Wird durch eine planerische Massnahme wie die Re-
duzierung der Bauzone i.S.v. Art. 15 Abs. 2 RPG die Uberbaubarkeit als eine zu-
vor aus dem Eigentum hervorgehende bessere Nutzungsmaglichkeit verunmdg-
licht, stellt sich die Frage nach der enteignungséhnlichen Wirkung — die im
Grundsatz eine Entschadigung aus materieller Enteignung hervorruft — besonders
ausgepragt.” Eine Entschadigung aus dieser planerischen Massnahme ist je-
doch — entgegen einer wohl landldufigen Annahme — keineswegs in jedem Fall
geschuldet. Denn nicht allein die Konstruktion der materiellen Enteignung basiert
auf bundesgerichtlicher Rechtsprechung; dies trifft ebenso zu auf die Frage, ob
und wann eine solche entschadigungspflichtig ist. Das Bundesgericht nimmt dies-
beziiglich eine restriktive Haltung ein, bei der im Rahmen der hier interessierenden
Rickzonung insbesondere darauf abgestellt wird, ob es sich um eine Auszonung

897 Vgl. zum Ganzen statt vieler RivA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 143 zu
Art. 5 RPG; sowie MARTI, Grundsétze und Begriffe, S. 155.

6% MARTI, Grundsitze und Begriffe, S. 155.

6% Einen Begriff der materiellen Enteignung kennt das RPG selber nicht; HANNI, Rlck-
zonungspflicht, S. 248; vgl. Riva, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 143 zu
Art. 5 RPG.

700 Riva, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 244 zu Art. 5 RPG; HANNI, Riickzo-
nungspflicht, S. 248.

701 RivA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 176 zu Art. 5 RPG.
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oder eine Nichteinzonung handelt. Das Bundesgericht verfolgt hierbei das Prinzip
des «Alles oder nichts».” Diese Differenzierung ist vorliegend zu erortern.

d) Die Frage der rechtsgeniiglichen Nutzungsplanung

Vorauszuschicken ist dieser Differenzierung zwischen Aus- und Nichteinzonung
vorab, dass das Bundesgericht den Entzug der Uberbauungsmdglichkeit noch nie
als Fall einer zwingend gegebenen materiellen Enteignung gewertet hat.” So ge-
hort die rechtliche Mdglichkeit der Uberbauung seit der Aufnahme des Raumpla-
nungsartikels (Art. 2299 aBV/; Art. 75 BV) in die Verfassung und dem Erlass der
darauf gestutzten Gesetzgebung — insbesondere des RPG im Jahr 1979 — nicht
mehr zum voraussetzungslos gegebenen Inhalt des Grundeigentums: Sie besteht
einzig im Rahmen einer rechtsgentigenden Nutzungsplanung.”* Hierauf ist ver-
tiefter einzugehen.

e) Auszonung oder Nichteinzonung

Riickzonungen unter Nachachtung des neu eingefihrten Art. 15 Abs. 2 RPG kdn-
nen sowohl eine Auszonung als auch eine Nichteinzonung darstellen.”® Mit den
vom Bundesgericht zur Abgrenzung dieses Begriffspaares gezogenen Grundsét-
zen lasst sich inshesondere evaluieren, ob eine rechtsgeniigende bundesrechtskon-
forme Nutzungsplanung vorliegt, deren neuerliche Anderung aufgrund einer Re-
duzierung der Bauzone i.S.v. Art. 15 Abs. 2 RPG eine aus materieller Enteignung
zu entschadigende Auszonung darstellt.”®

Demgegeniiber liegt eine grundsatzlich’® entschadigungslos hinzunehmende
Nichteinzonung vor, wenn bei der erstmaligen bundesrechts-, namentlich RPG-
konformen Schaffung einer Nutzungsplanung ein Grundstiick einer Nichtbauzone

792 Vgl. BERTSCHI, Umsetzung, N 923 sowie 933; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskom-
mentar Nutzungsplanung, N 67 zu Art. 15 RPG.

798 RIvA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 176 zu Art. 5 RPG.
704 RivA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 177 zu Art. 5 RPG.
795 HANNI, Riickzonungspflicht, S. 250.

7% \gl. RivA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 178 sowie N 206 zu Art. 5 RPG;
Massgeblich ist wiederum die Rechtsprechung des Bundesgerichts zum Entscheid
bzw. die «Konzeption Barret»; vgl. BGE 91 | 329 E. 3, sowie RivA, Praxiskommentar
Nutzungsplanung, N 206 zu Art. 5 RPG.

707 Auf die Nichteinzonung wird sogleich eingegangen.
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zugewiesen wird. Dies trifft auch dann zu, wenn die fraglichen Flachen nach dem
vor dem RPG bestehenden Recht iberbaut werden konnten.”®

Der 1. Januar 1980 — Tag des Inkrafttretens des RPG — spielt bei dieser Evaluation
eine herausragende Rolle: Es handelt sich in jedem Fall um eine Nichteinzonung,
wenn der planerische Eingriff im Rahmen der Gestaltung einer Bau- und Nut-
zungsordnung erging, die vor Inkrafttreten des RPG am 1. Januar 1980 erlassen
worden war.”® Trat die Bau- und Nutzungsordnung demgegeniber nach dem
1. Januar 1980 in Kraft, bedarf es der Priifung, ob die Anforderungen des Bundes-
rechts inhaltlich und verfahrensmassig eingehalten wurden. Kann diese Frage be-
jaht werden, liegt eine Auszonung, andernfalls eine Nichteinzonung vor.”*°

i) Nichteinzonung

Inhaltliche Bundesrechtskonformitét einer Bau- und Nutzungsordnung liegt etwa
dann vor, wenn das Baugebiet eindeutig vom Nichtbaugebiet getrennt wird, wenn
das Baugebiet die Vorgaben von Art. 15 RPG, mithin Art. 15 Abs. 1 RPG ein-
halt — d.h. nicht (berdimensioniert ist — und wenn die raumplanerischen Ziele und
Grundsatze gemass Art. 1 und 3 RPG Berticksichtigung finden.”*

Auch Jahrzehnte nach Inkrafttreten des RPG erweisen sich Umzonungen, flr die
eine materielle Enteignung geltend gemacht wird, anhand der Priifung der vorge-
nannten Kriterien als— entschadigungsfrei hinzunehmende — Nichteinzonun-
gen.”? Dies, weil auch nach dem 1. Januar 1980 erlassene und — von den Kantonen
aufgrund von Art. 26 RPG gepriifte und genehmigte’ — Nutzungsplane inhaltlich

708 RiIvA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 179 sowie 189 zu Art. 5 RPG; Urteil des
BGer 1C_66/2012 vom 3. September 2012, E. 2.2.

709 RivA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 182 zu Art. 5 RPG.

70 RivA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 183 zu Art. 5 RPG; s. auch MULLER-
JENTSCH/RUHLI, S. 89 f.

1 RivA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 183 zu Art. 5 RPG.

2 Vgl. HANNI, Rlckzonungspflicht, S.251; GRET-REGAMEY/KOOL/BUHLMANN/KISS-
LING, S. 28; s. auch MULLER-JENTSCH/RUHLLI, S. 89.

73 Gemass Bundesgericht bindet die kantonale Genehmigung die Gerichte nicht: Es sei
deren Aufgabe, auch die nach 1980 erlassenen und genehmigten Nutzungspléne von
Amtes wegen auf ihre Ubereinstimmung mit dem Bundesrecht zu priifen, insbeson-
dere, wenn es um die Beurteilung von Entschadigungsforderungen aus materieller Ent-
eignung geht; vgl. Urteil des BGer 1A.313/2005 vom 1. September 2006, E. 3.2: «Ein
solcher Genehmigungsbeschluss vermag den Richter, der Nutzungsplane vorfrage-
weise Uberprift, nicht zu binden»; vgl. mit weiteren Hinweisen auf die bundesgericht-
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den Anforderungen des Bundesrechts — nota bene des RPG — nicht geniigen.”* So
wurden etwa die Anforderungen an deren Dimensionierung (Art. 15 Abs. 1 RPG)
nicht eingehalten, weshalb diese tberdimensioniert sind. Ebenso wurde es bei-
spielsweise versdumt, die auf den haushélterischen Umgang und die geordnete
Besiedlung™® sowie die Schonung der Landschaft abzielenden Grundsétze der
Art. 1 und 3 RPG ausreichend umzusetzen.” So ist denn auch fiir Bauland, das
weitab vom erschlossenen Siedlungsgebiet liegt und nun zuriickgezont werden
muss, oft keine Entschadigungspflicht zu erwarten.”” Das Bundesgericht hat dies-
bezuglich in einem neueren Entscheid festgehalten, dass eine Nichteinzonung bei
solchen nach 1980 ausgeschiedenen Bauzonen gerade auch dann vorliegen kénne,
wenn diese Nutzungsplédne materiell nicht auf die bundesrechtlichen Planungs-
grundsatze ausgerichtet sind.”8 In der Summe wird jedoch erwartet, dass dies aber
nur bei wenigen, krass dem RPG nicht entsprechenden Bauzonen zutreffen
drfte.”*® Fiir eine «kostenlose» Riickzonung auf der Basis der hier skizzierten
Nichteinzonung verbleibt m.E. somit wenig Raum.

i) Auszonung

Bei zu gross dimensionierten Bauzonen, die auf der Grundlage von Art. 15 Abs. 2
RPG zu redimensionieren sind, wird es sich regelmassig nicht um solche handeln,
bei denen eine Nichteinzonung im soeben erlduterten Sinne vorliegt. Vielmehr
dirfte es sich um Bauzonen handeln, die erst nach Inkrafttreten des RPG im Jahr
1980 und unter Einhaltung der gesetzlichen Voraussetzungen ausgeschieden wur-

liche Rechtsprechung RivA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 185 f. zu Art. 5
RPG.

4 HANNI, Riickzonungspflicht, S. 251; vgl. BUHLMANN, Riickzonungen, S. 5; GRET-RE-
GAMEY/KOOL/BUHLMANN/KISSLING, S. 28; vgl. Urteil des BGer 1C_573/2011 vom
30. August 2013, E. 2.2; Urteil des BGer 1C_581/2011 vom 30. August 2013, E. 2.2,
sowie Urteil des BGer 1C_215/2015 vom 7. Marz 2016, E. 3.1.

15 Eine Uberdimensionierte Bauzone manifestiert m.E. den nicht haushalterischen Um-
gang mit der Ressource Boden per se; ein Abstellen auf die weniger griffigen Final-
normen von Art. 1 und 3 RPG erlbrigt sich somit, wenn eine Verletzung von Art. 15
Abs. 1 RPG bejaht wird.

6 RIvA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 183 f. zu Art. 5 RPG.

7 GRET-REGAMEY/K0OL/BUHLMANN/KISSLING, S. 28; ARE, Fragen und Antworten, Ti-
tel «Welche Entschadigungspflichten entstehen aus Riickzonungen?».

"8 Urteil des BGer 1C_66/2012 vom 3. September 2012, E. 2.2.

19 BUHLMANN, Riickzonungen, S. 5; vgl. HANNI, Riickzonungspflicht, S. 251; vgl. RivA,
Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 190 zu Art. 5 RPG.
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den.”® Diesbezlglich liegt eine sog. Riickzonung von Bauland in eine Nicht-
bauzone (in der Regel Landwirtschaftsland) vor.”?* Wird ein solches Grundstiick
von einer bundesrechtskonformen Bauzone in eine Nichtbauzone eingewiesen,
handelt es sich um eine grundsatzlich entschadigungspflichtige Auszonung.”??

Gemaéss der vom Bundesgericht im Entscheid Barret gezogenen Leitsdtze ist aber
auch eine solche Einschrankung kiinftiger Gebrauchsmaglichkeiten nur dann ent-
schadigungsrechtlich relevant, wenn im Zeitpunkt dieser planerischen Eigentums-
beschrankung anzunehmen war, eine bessere zukiinftige Nutzungsmdglichkeit
lasse sich mit hoher Wahrscheinlichkeit in naher Zukunft verwirklichen.”?® Diese
objektive Realisierungswahrscheinlichkeit der Uberbauung ist anhand der vorlie-
genden rechtlichen und tatséchlichen Gegebenheiten des konkreten Falles zu pri-
fen: Ware fir eine tatsachliche Uberbauung etwa eine Ausnahmebewilligung, eine
Anderung der Zonenplanung, ein Erschliessungs-, Uberbauungs-, Quartier- oder
Gestaltungsplan oder eine Baulandumlegung notwendig gewesen, fehlt es in der
Regel auch an der Realisierungswahrscheinlichkeit. 7 Als Priiffrage dient hierbei
insbesondere die Feststellung, ob der Eigentlimer die entzogene Nutzung aus
eigener Kraft hatte verwirklichen kdnnen. Ist beides — objektive Realisierungs-
wahrscheinlichkeit sowie Mdglichkeit, die Berechtigung zum Bauen mit grosser
Wahrscheinlichkeit aus eigener Kraft herbeizufiihren — zu verneinen, liegt keine
Entschadigungspflicht vor.”?® Ebenso stellt das Bundesgericht nicht selten auf das
Verhalten der Eigentimer vor der Planédnderung ab. Haben diese von den ihnen
zur Verfugung stehenden Mdglichkeiten vor der Plandnderung keinen Gebrauch
gemacht, gelten die Nutzungsmaglichkeiten nicht als voraussehbar und somit auch
nicht als mit grosser Wahrscheinlichkeit zu erwarten.”?

720 Vgl. BUHLMANN, Riickzonungen, S. 5; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar
Nutzungsplanung, N 67 zu Art. 15 RPG; vgl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 90. A.M.
BeRTscHI, Ausscheidung und Dimensionierung, S. 34, wonach Entschadigungen we-
gen materieller Enteignung nur in Ausnahmeféllen geschuldet seien.

721 BUHLMANN, Rickzonungen, S.5; AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nut-
zungsplanung, N 63 zu Art. 15 RPG.

722 HANNI, Rlickzonungspflicht, S. 250; vgl. BUHLMANN, Riickzonungen, S. 5.
72 RIvA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 170 zu Art. 5 RPG.
724 HANNI, Rlckzonungspflicht, S. 252,

25 RIvA, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 171 zu Art. 5 RPG; HANNI, Riickzo-
nungspflicht, S. 251.

726 HANNI, Riickzonungspflicht, S. 252; RucH, Umwelt — Boden — Raum, Rz. 2234 f.; vgl.
BGE 97 1 632 ff. (636 f.), E. 6b; BGE 101 la 224 ff. (228), E. 4c sowie BGE 112 Ib
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f) Zur Schaffung von Reservezonen

Um der kostenpflichtigen Riickzonung uberdimensionierter Bauzonen auswei-
chen zu kdnnen, wird vorgeschlagen, diese einer sog. Reservezone zuzuweisen.’?’
Dies vertagt indessen das Problem nur auf spéter, denn gemdss Bundesgericht ist
eine entschédigungslose Umzonung von Bauland in eine Reservezone nur mdg-
lich, wenn diese Umzonung zeitlich begrenzt ist.”? Eine solche entschadigungs-
lose Umzonung von Land ware Uberdies nur zuléssig, wenn eine hohe Wahr-
scheinlichkeit besteht, dass dieses binnen der néchsten zehn bis zwanzig Jahre
wieder einer Nutzungszone zugewiesen wird, es sich also um eigentliches Bau-
erwartungsland handeln wiirde.””® Die Schaffung solcher Reservezonen wider-
spricht m.E. der Pramisse von Art. 15 Abs.2 RPG, dass (berdimensionierte
Bauzonen zu reduzieren sind, und es 16st das Problem unter dem Blickwinkel einer
haushélterischen und nachhaltigen Bodennutzung nicht.

4, Entschadigungsfrage als eigentliche Knacknuss

BUHLMANN halt hinsichtlich der Rlickzonungen fest, dass diese nicht kostenlos zu
haben seien. «[Z]ur Erhaltung des Kulturlandes, zum Schutz der Landschaft und
zur Vermeidung von Erschliessungs- und Infrastrukturkosten sind sie jedoch

105 ff. (114 f.), E. 4c. Diese Haltung des Bundesgerichts ist gerade in denjenigen Fél-
len zu begrissen, in denen die Grundeigentiimer ihr Bauland aus spekulativen Griinden
gehortet haben.

727 MULLER-JENTSCH/GMUNDER, S.53; BUHLMANN, Riickzonungen, S. 4 f.; AEMISEG-
GER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 64 sowie 68 zu Art. 15 RPG;
MuaaLl, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 37 zu Art. 18 RPG.

728 BUHLMANN, Rickzonungen, S.4; AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nut-
zungsplanung, N 68 zu Art. 15 RPG, mit Verweis auf Urteil des BGer 1C_510/2009
vom 14. Juli 2010, E. 4: «La jurisprudence ne fixe pas de maniére schématique et gé-
nérale ce qu’il faut entendre par restriction & la propriété de longue durée».

729 \Vgl. BUHLMANN, Riickzonungen, S. 4 f.; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommen-
tar Nutzungsplanung, N 64 sowie 68 zu Art. 15 RPG; vgl. MuGGLI, Praxiskommentar
Nutzungsplanung, N 35 zu Art. 18 RPG. Vgl. Urteil des BGer 1C_510/2009 vom
14. Juli 2010, E. 4: «En régle générale, une interdiction limitée & cinq ans n’est pas
constitutive d’une expropriation matérielle, alors qu’une interdiction d’une durée
supérieure a dix ans I’est. Quoi qu’il en soit, il convient d’examiner sur la base des
circonstances concretes de chaque cas si ’intensité de I’atteinte équivaut a une expro-
priation matérielle».
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unumganglich.»™° Riickzonungen lagen also zweifellos im Interesse einer haus-
hélterischen und nachhaltigen Bodennutzung.”®* Der Widerstand einiger Grund-
stiickbesitzer, die von einer Riickzonung und damit von einem Wertverlust ihres
Grundstticks betroffen sind, ist dennoch sicher.”2 Diejenigen Grundstiickbesitzer,
die nicht gegen die Riickzonung an sich opponieren, werden sich auf eine Entsché-
digung aus materieller Enteignung berufen.”?

Das finanzielle Interesse der Gemeinden, aufgrund der allenfalls drohenden Ent-
schadigungspflicht aus materieller Enteignung Land trotz grundsatzlicher Redi-
mensionierungspflicht in einer Bauzone zu belassen, wurde vom Bundesgericht in
zwei Entscheiden als nicht relevant taxiert.”** Das Bundesgericht hélt hierzu fest,
dass die Gemeinden flr die Kosten, welche die Festsetzung einer bundesrechts-
konformen Nutzungsplanung mit sich bringt, grundsétzlich vorbehaltlos aufzu-
kommen haben, da ansonsten die ganze Planung infrage gestellt ware.”®

Dennoch muss bereits heute festgehalten werden, dass in Gemeinden, deren Bau-
gebiet als eigentlicher «Flickenteppich» definiert werden kann bzw. muss’® — die
also als Musterbeispiele einer schlechten Bauzonenpolitik der vergangenen Jahre
und somit einer dispersen Siedlungsentwicklung dienen —, eine Riickzonung im
gewinschten Mass aufgrund der hier bereits einmal bemihten «normativen Kraft
des Faktischen»™" kaum je méglich sein wird. Auch wenn das Baulandangebot
den voraussichtlichen Bedarf der kommenden 15 Jahre (vgl. Art. 15 Abs. 1 RPG)

730 BUHLMANN, Rickzonungen, S.5; s. auch Metron Dichtebox, S. 33; vgl. AKADEMIE
FUR RAUMFORSCHUNG UND LANDESPLANUNG, S. 174.

731 Vgl. BERTSCHI, Ausscheidung und Dimensionierung, S. 32.
732 \gl. FrReY, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 150.

73 Vgl. FrREY, Starke Zentren — Starke Alpen, S. 150; was den politischen Widerstand ge-
gen solche Auszonungen erklart; vgl. ARE, Konzept zur Siedlungsentwicklung nach
innen, S. 28.

734 BERTsCHI, Ausscheidung und Dimensionierung, S. 32 f. sowie 34; bzw. ware eine
Ausnahme gemass Bundesgericht nur in «notstandsahnlichen Situationen» méglich,
nédmlich dann, wenn eine Entschadigung aus materieller Enteignung das finanzielle
Gleichgewicht der Gemeinde aus dem Lot bringen wirde; vgl. BGE 107 la 240 ff.
(245), E. 4; BGE 118 la 165 ff. (174), E. 3c.

85 BGE 118 la 165 ff. (174), E. 3c.

736 Anschaulich beispielsweise die Darlegungen von ScHMID zur Walliser Gemeinde Ar-
baz, S. 9.

87 Vgl. vorstehend Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.A.4.
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bei Weitem (bersteigt, missen derartige vorbestehende Siedlungsmuster so hin-
genommen werden, wie sie sind.”®

C. Mobilisierung der inneren Nutzungsreserven, Aussicht
auf zukiinftige Uberbauung (Art. 15 Abs. 4 lit. b RPG)

Halten sich die Planungsbehérden wortgetreu an die Einzonungsvoraussetzungen
von Art. 15 Abs. 4 lit. b RPG — wonach eine Neueinzonung nur zul&ssig ist, wenn
das einzuzonende Land auch im Fall einer konsequenten Mobilisierung der inne-
ren Nutzungsreserven in den bestehenden Bauzonen voraussichtlich innerhalb von
15 Jahren bendtigt, erschlossen und Gberbaut wird —, so kommt das bei Uber-
dimensionierten Bauzonen materiell einem Bauzonenmoratorium gleich.”® Feh-
lende Verfligharkeit des bereits eingezonten Baulandes ist damit definitiv kein
Argument flr die Vergrésserung der Bauzonen mehr,” bzw. kann «[e]ine Neu-
einzonung [...] in solchen Fallen wohl héchstens vorgenommen werden, wenn
gleichzeitig eine umfangreiche Auszonung erfolgt».’#

Mit der Mobilisierung der inneren Nutzungsreserven und dem sich daraus erge-
benden moratoriumsahnlichen Zustand sind einige Schwierigkeiten verbunden,
auf die hier eingegangen werden soll:

Mit der konsequenten Mobilisierung der sog. inneren Reserven i.S.v. Art. 15
Abs. 4 lit. b RPG ist die Fullung von Bauluicken, die Umnutzung von Brachen so-
wie das Ausschopfen der zulassigen Baudichten gemeint.”#? Die vorgenannte Be-
stimmung wiederholt so in ausdriicklicher Weise — indem sie die Berlcksichti-
gung der inneren Nutzungsreserven im Rahmen einer Einzonung fordert —, was
sich implizit bereits aus den Planungszielen und -grundséatzen in Art. 1 und 3 RPG
ergibt.” Dasselbe wurde vom Bundesgericht bereits vor der Teilrevision des RPG
2012 unter Bezugnahme auf das Konzentrationsprinzip und den Grundsatz der

738 BUHLMANN, Riickzonungen, S. 4.

39 AEMISEGGER, Innere Verdichtung, S. 7.

740 \/gl. BERTSCHI, Ausscheidung und Dimensionierung, S. 31.

741 AEMISEGGER, Innere Verdichtung, S. 7.

72 MucaLl, Baupflicht, S. 110 f.

3 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 98 zu Art. 15 RPG.
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haushalterischen Nutzung des Bodens gefordert.”* Das Bundesgericht hielt dabei
unter Bezugnahme auf BERTSCHI fest, dass «die Reserven innerhalb bestehender
Bauzonen zu nutzen [sind], bevor das Siedlungsgebiet ausgedehnt wird. Bei der
Bedarfsprognose mussen daher auch bisher unausgeschdpfte Nutzungsmdglich-
keiten im Uberbauten Gebiet mitberiicksichtigt werden.»"#

Gefordert wird damit einhergehend also eine bauliche Verdichtung, der im Rah-
men der Siedlungsentwicklung nach innen die Rolle als eigentlicher Antagonist
der Zersiedelung zugesagt wird.”6

Bei der Siedlungsentwicklung nach innen wie auch der Verdichtung handelt es
sich um weitere «schillernde Begriffe»,”*” deren Inhalt und Tragweite je nach De-
finition anders ausfallen.”® Im Rahmen eines Exkurses, der sich diesem Begriffs-
paar — die beiden Begriffe meinen nur auf den ersten Blick dasselbe (1) — widmet,
soll der Glanz ein wenig genommen und Licht ins Dunkel der Begriffsverwendung
gebracht werden.

D. Siedlungsentwicklung nach innen und Verdichtung

1. Siedlungsentwicklung nach innen

«Der einstmals beanspruchte Ausweg, neue Bedrfnisse stets auf neuen Flachen
unterzubringen, wird zunehmend enger. Die Begrenzung der Zersiedelung und die
Fokussierung auf die Transformation des Bestands sind wesentliche Herausforde-

74 Vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 84 sowie 98 zu
Art. 15 RPG; BGE 136 11 204 ff. (209), E. 6.2.2.

75 BGE 136 Il 204 ff. (209), E. 6.2.2. BERTSCHI, Umsetzung, N 236; BERTSCHI, Aus-
scheidung und Dimensionierung, S. 31.

748 SCHWARZ, S. 29, der zum Schutz des Bodens als kostbare Ressource «Verdichten statt
zersiedeln» fordert. Dass es mit einer wie auch immer gearteten Verdichtung allein
nicht getan ist, wird sogleich in Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.D.3 ff., aufgezeigt.

77 Vgl. zur Nachhaltigkeit, zum Nachhaltigkeitsprinzip und zur nachhaltigen Entwick-
lung vorstehend Erster Teil, 1. Kapitel.

78 MuceLl, Verdichtet bauen, S. 154; KAPPELER, S. 457; vgl. STRITTMATTER, S. 167 f.;
vgl. HUBER, S. 20; vgl. HAAG/WINKLER, S. 1; vgl. VINZENS, S. 7, der in demselben
Absatz einmal von Verdichtung nach innen, einmal von Siedlungsentwicklung nach
innen spricht. Handelt es sich hierbei um zwei — allenfalls gar kongruente — Begriffe,
die ein und dasselbe Ziel anvisieren?
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rungen einer zeitgemassen Raumplanung.»”°® Beide Postulate, sowohl die (Zer-)
Siedlungsbegrenzung als auch die Transformation oder bessere Nutzung des Be-
stehenden, finden Entsprechung und Anwendungsgebiet — nicht nur, aber auch —
im Rahmen der Siedlungsentwicklung nach innen:

Gemiss Art. 1 Abs. 2 lit. a RPG und Art. 1 Abs. 2 lit. b RPG sollen Bund, Kan-
tone und Gemeinden in Nachachtung der geméss Art. 1 Abs. 1 RPG geforderten
haushélterischen Bodennutzung mit Massnahmen der Raumplanung insbesondere
Bestrebungen zur Siedlungsentwicklung nach innen und zur Schaffung kompakter
Siedlungen unterstiitzen. Nach Art. 3 Abs. 3 lit. a® RPG sollen zur Begrenzung
der Ausdehnung der Siedlungen Massnahmen getroffen werden zur besseren Nut-
zung der brachliegenden oder ungentigend genutzten Flachen in Bauzonen und der
Madglichkeiten zur Verdichtung der Siedlungsflache. Diese Postulate werden
durch Art. 15 Abs. 4 lit. b RPG, der die Mobilisierung der inneren Nutzungsreser-
ven zum Ziel hat, fortgeschrieben. Bezweckt wird damit die eigentliche Siedlungs-
entwicklung nach innen, also die bessere Nutzung bestehender Siedlungsfléachen
bzw. die Férderung einer konzentrierten Siedlungsentwicklung.”® Dadurch sollen
eine Siedlungsbegrenzung und kompakte Siedlungen am geeigneten Ort ermdg-
licht werden (2.).7! Erreicht werden kann dies ganz allgemein durch eine Erho-
hung der baulichen Dichte (3.), insbesondere auf bisher nicht durch bauliche Mass-
nahmen tangierten Flachen «auf der griinen Wiese» (4.), aber gerade auch — und
das ist die grosse Herausforderung der eigentlichen Siedlungsentwicklung nach
innen — durch das Fullen von Baulticken und der Umnutzung von Brachen (5.).75?
Bei alledem soll die Siedlungsqualitat nicht aus den Augen verloren gehen (6.).7%

2. Siedlungsentwicklung nach innen als Mittel gegen die Zersiedelung

Mit der von Art. 1 Abs. 2 lit. a%s RPG postulierten Siedlungsentwicklung nach in-
nen sollen Massnahmen zur Lenkung des Siedlungswachstums in die Zentren und
zur Reduktion der Siedlungsausdehnung forciert, die Nichtsiedlungsgebiete vom

79 \VoNRoTZ, S. 30.
50 MucaLlI, Foderalismus, S. 54 f.
51 SCHERRER, S. 14.

52 MuceLl, Foderalismus, S. 54; vgl. VINZENS, S. 7; vgl. ARE, Konzept zur Siedlungs-
entwicklung nach innen, S. 5, das unter die Siedlungsentwicklung nach innen die Sied-
lungsverdichtung, die Siedlungsbegrenzung, die kompakte Siedlungsentwicklung am
geeigneten Ort und die Steigerung der Siedlungsqualitat subsumiert.

753 Vgl. SCHERRER, S. 14.
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Siedlungsgebiet entlastet und damit im Resultat dem aus Art. 75 BV hervorgehen-
den Trennungs- wie auch dem Konzentrationsgrundsatz mehr Nachachtung ge-
schenkt werden. Dem Postulat «Innenentwicklung vor Aussenentwicklung» wird
so mehr Gewicht verliehen:">* Verdichtet bauen in der Stadt bedeutet im Umkehr-
schluss Schutz von Boden in der Peripherie bzw. ausserhalb der Bauzonen.”®

Gerade im Ubergangsbereich zwischen stadtisch und landlich gepragten Gebieten
koénnten die Anforderungen an die Flache unterschiedlicher nicht sein und konkur-
renzieren einander: Diese soll der landwirtschaftlichen Produktion, als Erholungs-
raum, aber auch fiir neue Wohn- und Arbeitsgebdude zur Verfligung stehen. Im
Rahmen der Siedlungsentwicklung nach innen soll diese Dynamik auf das bereits
bestehende Siedlungsgebiet gelenkt werden, was den weiteren Baulandverbrauch
in der Peripherie verringert und eine bessere Nutzung innerhalb des bestehenden
Baugebiets ermdglicht, ganz im Sinne der vorgenannten Prinzipien der Trennung
und der Konzentration.”®

Bei der Siedlungsentwicklung nach innen muss also insbesondere der Frage nach-
gegangen werden, ob und wie eine Verlagerung der Nachfrage von der griinen
Wiese in die bestehenden Siedlungsgebiete erreicht werden kann.”>” Durch Mass-
nahmen und Anreize soll der Fokus verlagert werden: weg von der sowohl ékolo-
gisch als auch 6konomisch wie auch unter sozialen Aspekten nicht nachhaltigen
Neueinzonung zusatzlicher Flachen hin zu einer (besseren) baulichen Nutzung
von Grundstticken innerhalb der bestehenden Bauzonen, die jedoch aus vielfalti-
gen Griinden nicht oder nur unzureichend genutzt werden.”®

Auch mit einer Siedlungsentwicklung nach innen allein — die insbesondere mittels
Innen- bzw. Nachverdichtung das Bauen in bestehenden Bauzonen, nota bene in
Zentrumslagen fordern will — wird jedoch kein Abbau tberschissiger Bauzonen-
reserven oder die verbesserte Allokation von am falschen Ort ausgeschiedenen

4 Vgl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 62; vgl. ARE, Konzept zur Siedlungsentwicklung
nach innen, S. 5; vgl. BUWAL/BRP, Landschaftskonzept Schweiz, Teil I, S. 29, Sach-
ziel 8 Raumplanung, Sachziel C; vgl. SCHERRER, S. 14; vgl. Metron Dichtebox, S. 33;
vgl. SIEBER, S. 12 Fn. 1 sowie S. 15.

755 Hubert JAQUIER, zit. in MUHLBERGER DE PREUX, S. 35.
756 \Vgl. KAal, Interview POLDERVAART, S. 17.
57 Metron Dichtebox, S. 32.

758 \Vgl. Metron Dichtebox, S. 32; vgl. AKADEMIE FUR RAUMFORSCHUNG UND LANDESPLA-
NUNG, S. 233.
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Bauzonenreserven ermaglicht.”®® Sie kann nur — aber immerhin — indirekt einen
Beitrag zur Abfederung einer mdglichen zukinftigen Bauzonenvergrdsserung
bzw. zur Verkleinerung der Bauzonen leisten.”®°

3. (Bauliche) Dichte und Verdichtung im Allgemeinen

Die bauliche Dichte hat, je nach Fachjargon, eine unterschiedliche Bedeutung: Der
Raumplaner versteht hierunter eine Formel wie etwa eine Ausniitzungs- oder Bau-
massenziffer, also das Verhéltnis von erlaubter Geschossflache oder Bauvolumen
pro Quadratmeter Grundstiicksflache.”* Statistische Raumbeobachter, seit der Re-
vision des RPG 2012 auch Art. 30a RPV sowie die darauf basierenden Techni-
schen Richtlinien Bauzonen, verwenden demgegeniber andere, insgesamt wohl
anschaulichere Dichtemasse, die sich auf die effektive Nutzungsdichte — gemes-
sen an der Einwohnerzahl pro Hektare oder der Siedlungsflache pro Einwohner
oder Arbeitsplatz — beziehen.”®?

Diese bauliche Dichte ist zu unterscheiden von der durch Einzelpersonen subjektiv
auf der Grundlage von Emotionen und Traditionen wahrgenommenen Dichte. 83

9 Vgl. Metron Dichtebox, S. 33.

760 \/gl. B,S,S. VOLKSWIRTSCHAFTLICHE BERATUNG AG, Konzepte, S. VII f. sowie S. 90.
Die Metron Dichtebox, S. 32, hélt hierzu fest, dass es einer ibergeordneten Limitie-
rung der Ressource Landschaft, quasi einer «Dichtezwinge» bediirfe, denn ohne wirk-
same Beschrénkung der Siedlungsexpansion in die Landschaft habe die Verdichtung
einen schlechten Stand.

81 Mit einer Ubersicht tiber die unterschiedlichen Nutzungsziffern MuceLi, Mindestaus-
niitzungsziffer, S. 16 f. Anschaulich S. 5 f. des Anhangs 1 (Begriffe und Messweisen)
zur IVHB, wo die von den Kantonen, die diesem Konkordat beigetreten sind, zu ver-
wendenden Nutzungsziffern definiert werden; vgl. < https://www.bpuk.ch/de/bpuk/
konkordate/ivhb/ > (besucht am: 16. Februar 2020).

762 \/gl. MucaLl, Verdichtet bauen, S. 156; vgl. MuccLI, Mindestausntitzungsziffer, S. 13
sowie S. 32. Die aus dem raumplanerischen Jargon stammende Ausnutzungsziffer, wie
sie in den géngigen Bau- und Zonenreglementen verwendet wird, ist ebenso nicht zu
verwechseln mit der in der Raumnutzungsstatistik des BFS verwendeten Ausniitzung
der Flache, welche definiert, wie viel Siedlungsflache beispielsweise in m? pro Ein-
wohner beansprucht wird, wobei die Ausniitzung der Flache besser ist, je weniger
Siedlungsflache pro Einwohner bendtigt wird, vgl. BFS, Resultate Arealstatistik,
S. 10; vgl. hierzu MucaLl, Verdichtet bauen, S. 159, sowie MuGGLI, Mindestausn(it-
zungsziffer, Fn. 4 auf S. 13 sowie S. 16 f.; s. auch ARE, Konzept zur Siedlungsent-
wicklung nach innen, S. 5.

763 MuccLl, Verdichtet bauen, S. 156.
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Eine verdichtete Bauweise, die in urbanen Lagen hinnehmbar oder gar als wiin-
schenswert empfunden wird, stdsst in dorflichen Gefilden mitunter auf Ablehnung
oder stort das Landschaftsbild.”®* Wird unter der Agide der haushélterischen Bo-
dennutzung und dem Postulat einer méglichst hohen Verdichtung keine Riicksicht
auf die subjektiven oder &sthetischen Empfindungen der Nutzer bzw. Bewohner
genommen, so kann dies zu einem «Dichtestress»’® flihren. Dessen Auswirkun-
gen wie etwa eine weitere «Landflucht» liefen den Zielen der Raumplanung zu-
wider.” Dies gilt es im Auge zu behalten, was auch Art. 1 Abs. 2a° RPG festhilt,
indem dieser ausflhrt, dass die Siedlungsentwicklung unter Beriicksichtigung
einer angemessenen Wohngqualitat nach innen gelenkt werden soll.””

Unter den Terminus bauliche Verdichtung fallen sodann VVorgénge, die eine Er-
hohung der baulichen Dichte durch bauliche Massnahmen bezwecken.”® Mit
einer solchen Verdichtung soll «mit weniger Boden mehr Nutzen» geschaffen
werden,’®® was auf zwei Arten geschehen kann: zum einen, indem «auf der griinen
Wiese» ein bisher unbebautes Grundstiick mit einer mdglichst hohen baulichen
Dichte tiberbaut wird (4.), zum anderen, indem auf einer zumindest teilweise be-
bauten Flache nachtréglich eine hohere Dichte erzielt werden soll (5.).

Beide Formen der Verdichtung — die, wie noch zu zeigen sein wird, schwieriger
umzusetzende Nachverdichtung etwas mehr — helfen mit, die Siedlungsentwick-
lung in die gewiinschte Richtung, namlich nach innen, umzusetzen. Siedlungsent-

764 \Vgl. MuccLl, Verdichtet bauen, S. 156.

65 \/gl. hierzu ScHNEIDER RETO U., Dichtestress, S. 47 f., der jedoch darauf hinweist, dass
der Mensch durchaus friedlich in grésseren Gruppen zusammenleben kann; vgl. zur
Dichte im Allgemeinen und zur Differenzierung zwischen Dichte und Enge SPIEGEL,
S. 39 ff,, insh. S. 41. GRAHAM-SIEGENTHALER, S. 3 ff., beleuchtet die «sachenrechtli-
chen Stresssituationen», die aus der Verknappung des zur Verfligung stehenden Bo-
dens resultieren wiirden, wenn die bebaubare Bodenflache der Schweiz als Fixum im-
mer gleich bliebe und die Bedirfnisse nach Wohnraum und die Zunahme der
Wohnbevoélkerung zu einer Verknappung des Bodens bzw. zu einer auch aus sachen-
rechtlicher Sicht nicht nur erwlnschten Verdichtung fihren.

66 Vgl. MucaLl, Verdichtet bauen, S. 156; vgl. HUBER, S. 20 f.; HAAG/WINKLER, S. 1.

67 Entsprechend wird in dieser Arbeit sogleich in Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.D.6, auf
diese Aspekte eingegangen.

768 S|EBER, S. 4.

769 \gl. STRITTMATTER, S. 167.
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wicklung nach innen darf aber nicht per se mit Verdichtung gleichgesetzt wer-
den.”7®

4. Verdichtetes Bauen i.e.S. als Erhéhung der
zulassigen (Aus-)Nutzung

Verdichtetes Bauen i.e.S. — auch als «urspriingliche bauliche Verdichtung»"* be-
zeichnet — findet dort statt, wo sog. «primare Neubauten»’"2 auf Baugrund in Neu-
baugebieten erstellt werden, der bisher uniiberbaut geblieben ist, sei es am Bau-
zonenrand oder innerhalb des weitgehend Uiberbauten Gebietes, das eigentliche,
grossere Bauliicken aufweist.””® Gemeint ist insgesamt das Bauen «auf der griinen
Wiese», auf welches das «préfinite Baurecht»,”* also die geltenden kantonalen
Bau- und Planungsrechte sowie die kommunalen Bau- und Zonenreglemente, zu-
geschnitten sind.””® Eine verdichtete Bauweise, welche insgesamt Zonen mit lo-
ckerer Uberbauung vermeidet, kann hier mit den entsprechenden Massnahmen zur
Konzentration des Gebauten wie der Erhéhung der zuldssigen Ausnutzungs- oder
Baumassenziffern oder gar der Festlegung einer Mindestausniitzungsziffer’’® —
etwa im Rahmen eines Bebauungs- oder Sondernutzungsplanes, der eine Anpas-
sung an die jeweiligen Gegebenheiten und Erfordernisse ermdglicht’”” — ohne

70 \Vgl. AKADEMIE FUR RAUMFORSCHUNG UND LANDESPLANUNG, S. 233. Der Begriff der
Siedlungsentwicklung nach innen ist préziser und umfassender.

711 SIEBER, S. 5.

772 K APPELER, S. 458.

73 Vgl. KAPPELER, S. 458; vgl. SIEBER, S. 5; vgl. HUBER, S. 20.
774 KAPPELER, S. 458.

75 Vgl. MucecLl, Verdichtet bauen, S. 159 ff.; vgl. LENDI, Stadtebauliche Gestaltungsvor-
gaben, S. 14; GRIFFEL, Bauen im Spannungsfeld, S. 180. Der haushélterischen Boden-
nutzung l&sst sich am besten entsprechen, wenn von Anfang an dicht gebaut wird; vgl.
WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 245.

776 HERSPERGER/CATHOMAS, S. 29; vgl. STRITTMATTER, S. 168. Mindestausniitzungszif-
fern bzw. Mindestbaudichtevorschriften dirften — sowohl bei allfalligen Neueinzonun-
gen, aber besonders auch innerhalb des bestehenden Baugebiets — zunehmend an
Bedeutung gewinnen, wenn die zustandigen Planungsbehdrden eine zumindest mini-
male Bauzonenauslastung anstreben wollen bzw. sollen; vgl. MuGGLI, Mindestausnit-
zungsziffer, S. 39 sowie S. 43 f. Auf diese Mindestausniitzungsziffern wird sogleich
ausflhrlich eingegangen.

7 \/gl. STRITTMATTER, S. 168. Eine alleinige gesetzliche Erhéhung von Ausniitzungs-
und anderen Baumassenziffern bzw. ein «Verdichten um des Verdichtens willen» ist
m.E. nicht zielflihrend, da so die Erfordernisse und Anforderungen ausserhalb des
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grossere Hindernisse erreicht werden.””® Diese Verdichtung vermag einem disper-
sen Siedlungswachstum jedoch nur beschrénkt Einhalt zu gebieten, denn im Rah-
men der Siedlungsentwicklung nach innen ist insbesondere die sog. «geklumpte
Bauweise bzw. Siedlungsentwicklung» — also die Uberbauung von Bauliicken in-
nerhalb der Bauzone oder am Rand von bestehenden Siedlungen — der Vorzug zu
geben.”®

5. Verdichtendes Bauen bzw. Nach- oder Innenverdichtung

Schwierig wird es jedoch gerade dann, wenn es um die erstmalige oder erneute
bauliche Inanspruchnahme im weitgehend tberbauten Gebiet geht. Hierunter fal-
len etwa die Fullung kleinerer Bauliicken im Siedlungsgebiet, die Aufstockung
s0g. «unternutzter» Geb&ude, die Erstellung zusétzlicher Anbauten oder aber die
Transformation bestehender Gebdude — beispielsweise brachliegende Industrie-
gelande, die ihren Zenit iberschritten haben —, was auch als «Fléchenrecycling»’e°
bezeichnet wird. " Das Potenzial in der Form dieser inneren Nutzungsreserven
innerhalb der Uberbauten Bauzonen ist beachtlich: Eine Studie der ETH Zirich

eigentlichen Raumplanungsrechts — zu nennen sei beispielsweise die Lebensqualitat
und Asthetik (vgl. hierzu nachstehend Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.D.6) — keine ange-
messene Berlcksichtigung finden.

78 MuceLl, Verdichtet bauen, S. 159 f.; vgl. MuccLIi, Mindestausniitzungsziffer, S. 18;
vgl. STRITTMATTER, S. 168; HUBER, S. 20 f.; SIEBER, S. 8; HERSPERGER/CATHOMAS,
S. 29; vgl. ARE, Konzept zur Siedlungsentwicklung nach innen, S. 26, die festhalten,
dass die Regelung von Neueinzonungen und die Festlegung von Siedlungserweite-
rungsgebieten das Ziel verfolge, die kiinftige Siedlungsentwicklung an die geeigneten
Orte zu lenken. Diese Massnahmen sind aber — was mit der vom RPG geforderten
haushélterischen Bodennutzung (Art. 1 Abs. 1 RPG) und der damit einhergehenden
Siedlungsentwicklung nach innen (Art. 1 Abs. 2 lit. a® RPG) zum Ausdruck gebracht
wird — bloss subsididr zur ge- und erwiinschten Entwicklung im bestehenden Sied-
lungsgebiet, die vorab forciert werden soll.

719 SCHWICK/JAEGER/KIENAST, S. 10.
780 ScHwICK/JAEGER/KIENAST, S. 2.

781 \/gl. KAPPELER, S. 458; vgl. MucacLl, Verdichtet bauen, S. 161; vgl. HUBER, S. 20;
GRIFFEL, Bauen im Spannungsfeld, S. 180; vgl. LENDI, Die bestehende Baute, S. 20 f,;
vgl. SIEBER, S. 10 f.; vgl. DIGGELMANN, Nochmals, S. 36; ARE, Konzept zur Sied-
lungsentwicklung nach innen, S. 5, spricht diesbeziiglich von «Siedlungsverdichtung»,
teilweise ist auch die Rede von «Verdichtung nach innen» (KAgl, Interview POLDER-
VAART, S. 17 ff.).

151



Zweiter Teil: Status quo und Ausblick

schéatzt die innerhalb der Bauzonen zur Verfiigung stehende, aber nicht genutzte
Flache auf insgesamt 10°100 bis 13°700 Hektaren.”®?

«Haushélterische Nutzung des Bodens und anderer nicht erneuerbarer Ressourcen
heisst zwangslaufig auch Optimierung des Bestehenden.»’ Die bauliche Nach-
bzw. Innenverdichtung™* birgt also erhebliches Potenzial, eine haushélterische
Bodennutzung i.S.v. Art. 1 Abs. 1 RPG zu férdern und einen weiteren Flachen-
verbrauch in peripheren Lagen zu begrenzen, da so die Inanspruchnahme von
weiterem Bauland am Bauzonenrand nicht notwendig ist und die Landwirtschafts-
flache und damit wertvolle Fruchtfolgeflachen erhalten bleiben.”®® Die Innenver-
dichtung kann sodann im besten Fall gar eine Riickzonung von nicht bendtigtem

8 THURNHERR, Uberpriifung und Redimensionierung, S. 222; die Rede ist von den sog.
«inneren unbebauten Reserven», wobei prinzipiell noch ca. 4500 ha bereits bebaute
Potenziale — planungsrechtlich bereits weitgehend ausgeschdpfte Flachen, die jedoch
nicht mehr, sowie Flachen, die anders genutzt werden als dies planungsrechtlich vor-
gesehen ware — hinzugerechnet werden kénnten; vgl. NEBEL/HOLLENSTEIN/DICARLO/
NIEDERMAIER/ScHOLL, S. 3 ff. sowie S. 11. Die aus dem Jahr 2012 datierende, der vor-
genannten Studie vorangehende Untersuchung ging noch von einem Potenzial von
6000 bis 17°000 ha unbebauten inneren Nutzungsreserven und ca. 700 bis 5500 ha
Nutzungsreserven auf bebauten Flachen mit konkretem Umnutzungspotenzial aus; vgl.
NEBEL/WIDLER/HOLLENSTEIN/FURRER, S. 1. Gemass einer Studie der B,S,S. VOLKs-
WIRTSCHAFTLICHE BERATUNG AG, Konzepte, S. VII f. sowie 85 f., besteht firr die be-
stehenden, bebauten Bauzonen gesamtschweizerisch ein Verdichtungspotenzial von
32 %,; hinsichtlich der erwarteten Wohnzonennachfrage bis zum Jahr 2030 kdnnte
schweizweit gesehen ca. 44 % — knapp die Hélfte (!) — dieser Nachfrage tber die be-
reits bestehenden, potenziell realisierbaren Nutzungsreserven aufgefangen werden.

83 DIGGELMANN, Nochmals, S. 36.

84 In Metron Dichtebox, S. 22 f., ist von der Verdichtung des bestehenden Siedlungs-
raumes die Rede. Die Terminologie ist also alles andere als einheitlich. In der
vorliegenden Arbeit ist von Innen- bzw. Nachverdichtung die Rede, wenn es um Ver-
dichtungsmassnahmen innerhalb des bestehenden, bereits weitgehend gebauten Sied-
lungsgebiets geht, da eine Verdichtung bzw. verdichtete Bauweise auch auf der «gri-
nen Wiese» vonstattengehen kann. Dieselbe Begrifflichkeit wird in Deutschland
verwendet, ist dort doch bei der baulichen Entwicklung und Intensivierung der Nut-
zung in (teilweise) tiberbautem Gebiet die Rede von der «Nachverdichtung» anstelle
der blossen «Verdichtung», vgl. Handbuch der Baubegriffe, S. 233.

85 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 99; HUBER, S. 20; vgl. SIEBER, S. 28; vgl. HAAG/WINK-
LER, S.1 sowie S.5; s.auch ScHwICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 85, sowie
SCHWICK/JAEGER/KIENAST, S. 10; s. auch STRITTMATTER, S. 168; BGE 119 la 300 ff.
(304), E. 3c; BGE 114 la 291 ff. (295), E. 3b/bb; BGE 113 la 266 ff. (269), E. 3a.
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Bauland und damit eine Vergrosserung der weiterhin zur Verfligung stehenden
Landwirtschaftsflache ermdglichen. 8

Daneben ist die Nach- bzw. Innenverdichtung aber auch ékologisch und dkono-
misch dusserst winschenswert, da eine konzentrierte bzw. «zersiedelungsarme»
Bauweise — nebst der Ersparnis an landwirtschaftlicher Bodenfléche — insheson-
dere den Energieverbrauch und die bendtigte Erschliessungsinfrastruktur und
deren Kosten im Gegensatz zu einer dispersen, zersiedelten Bauweise erheblich
reduziert.”®

Gelingt es, diese Nachverdichtung auch sozialvertraglich zu gestalten,’® so liegt
dies ganz im Sinne einer nachhaltigen Entwicklung, die 6kologische, ékonomi-
sche und soziale Anliegen unter einem Dach zu vereinigen vermag.’®

Um diese Verdichtung zu forcieren, verhélt die «Ergdnzung des Leitfadens Richt-
planung» des ARE die Kantone, diese missten in ihren Richtplanen VVorgaben zur
Verdichtung oder Entwicklung in den bestehenden Bauzonen machen, insbeson-
dere zur Uberbauung bestehender uniiberbauter Bauzonen mit Mindest(bau)dich-
ten.”® Durch die Anordnung einer Mindestausntitzungsziffer oder Mindestbau-
dichte soll sichergestellt werden, dass die zulassige bauliche Ausniitzung zu einem
bestimmten Anteil auch tatsachlich ausgeschopft wird.”! Solche Mindestbaudich-

86 HUBER, S. 20; vgl. ARE, Konzept zur Siedlungsentwicklung nach innen, S. 5.

787 SCHWICK/JAEGER/BERTILLER/KIENAST, S. 15; Metron Dichtebox, S. 27; so auch ARE,
Medienmitteilung «Verdichtet und zentral bauen lohnt sich», wonach peripher gele-
gene und wenig verdichtete Siedlungen héhere Infrastruktur- und Mobilitatskosten
verursachen als zentral gelegene und verdichtete Siedlungen, obwohl im dicht bebau-
ten Raum der Bau und Unterhalt von Infrastrukturen teilweise komplizierter und teurer
ist, als wenn ein vergleichbarer Bau «auf der griinen Wiese» erstellt wirde.

88 Zu den hierbei bestehenden Schwierigkeiten vgl. sogleich Zweiter Teil, 3. Kapitel,
11.D.6.

789 \V/gl. zur Nachhaltigkeit und zur nachhaltigen Entwicklung in der Bodennutzung Erster
Teil, 1. Kapitel.

%0 ARE, Erganzung des Leitfadens Richtplanung, S. 25; vgl. ESTERMANN, S. 26; s. auch
GMUNDER, Steuerungsinstrumente der Bodennutzung, S. 23 f. Zur teilweise inkon-
gruenten Verwendung der Begrifflichkeiten vgl. vorstehend Zweiter Teil, 3. Kapitel,
11.D.3, sowie MucGcLI, Mindestausnitzungsziffer, S. 17.

%1 MuceLl, Mindestausniitzungsziffer, S. 17; s. auch ESTERMANN, S. 26, sowie das Pos-
tulat von Graffenried, S. 1, der von Mindestausniitzung spricht.
Es besteht nebst der Mindestbaudichte auch die Mdglichkeit, mittels einer Baupflicht
oder einer Lenkungsabgabe eine minimale Baudichte quasi gesetzlich zu erzwingen,
indem Grundeigentlimer, die innerhalb einer gewissen Frist eine vorgegebene Bau-
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tevorschriften kommen bereits in den kantonalen Raumplanungsgesetzen in unter-
schiedlicher Form™? vor und sind in kommunalen Bau- und Zonenreglementen
sowie Sondernutzungsplanen nicht selten:*® Wenn ein Bauvorhaben eine Min-
destbaudichte nicht erreicht, so wird die erforderliche Baubewilligung nicht er-
teilt.”®*

Der Ausschdpfung dieses innerhalb der bestehenden Bauzone vorhandenen Poten-
zials stehen jedoch einige Hindernisse entgegen, denen das prafinite Baurecht, das
auf den «Neubau auf der griinen Wiese» ausgerichtet ist, allein nicht gewachsen

792

793

794
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dichte nicht umsetzen, Sanktionen beispielsweise fiskalischer Art zu gewértigen ha-
ben, wobei aufgrund der Schwere der Massnahme jedoch hohe Anforderungen an die
Verhaltnismassigkeit zu stellen sind; vgl. MuccLl, Mindestausniitzungsziffer, S. 13,
S. 37 sowie S. 45.

Etwa als Anweisung fiir die Richt- und Nutzungsplanung der nachgeordneten Pla-
nungsbehdrden, als Rechtsgrundlage fiir die kommunalen BZR, aber auch als Bau-
pflicht; vgl. MuGaGLI, Mindestausniitzungsziffer, S. 31. EspaceSuisse fiihrt einen Zu-
sammenzug der diesbeziiglichen kantonalen Regelungen. Dieser ist unter < https://
www.espacesuisse.ch/sites/default/files/documents/Regel_Baulandmobilisierung_18
0710.pdf > (besucht am: 26. Januar 2020) einsehbar. Des Instruments einer Mindest-
ausniitzungsziffer bedient sich etwa der Kanton Jura in dessen Art. 49 Abs. 2°i
LCAT-JU: «Les communes déterminent dans leur réglement un indice minimal d’uti-
lisation du sol, conformément aux regles fixées dans la planification directrice canto-
nale.» Auf die Baupflicht zur Gewdhrleistung einer (Mindest-)Ausniitzung eines
Grundstiicks wird in Zweiter Teil, 3. Kapitel, 111.C, vertieft eingegangen.

MucacLl, Mindestausnitzungsziffer, S. 29 ff., insh. S. 31 f.; RuDOLF/KAISER/HERSPER-
GER, S. 73 f; 5. auch GMUNDER, Steuerungsinstrumente der Bodennutzung, S. 24.
Wahrend eine solche Mindestbaudichte-Vorschrift bei Neueinzonungen als eigentums-
definierende Inhaltsbestimmung ohne Weiteres eingesetzt werden kann, greift sie bei
bestehenden Bauzonen nicht unerheblich in die Eigentumsgarantie ein. Wie bei der
Einflihrung einer Baupflicht wird bei einer Mindestausniitzungsziffer nicht zuletzt die
Sicherstellung einer minimalen Nutzung einer Parzelle bezweckt und es sind letztlich
dieselben verfassungsméssigen Schranken wie bei der Einfiihrung einer Baupflicht zu
berticksichtigen. Vgl. hierzu Zweiter Teil, 3. Kapitel, I11.C.1 f. S. auch MucaLI, Min-
destausniitzungsziffer, S. 15 f. sowie S. 45 f.

Vgl. MuGGLI, Mindestausniitzungsziffer, S. 17 f., wonach eine Mindestbaudichte auch
als allgemeiner Planungsgrundsatz sowie — der Aufforderung in der Ergénzung des
Leitfadens Richtplanung des ARE, S. 25, folgend — als Richtplanvorgabe ausgestaltet
werden konnte. Zu den verschiedenen Ausgestaltungsmoglichkeiten der Mindest-
dichtevorschriften auf Bundes-, kantonaler und Gemeindeebene vgl. MuGaLi, Min-
destausniitzungsziffer, S. 24 ff., S. 39 f., S. 43 sowie S. 45.


https://www.espacesuisse.ch/sites/default/files/documents/Regel_Baulandmobilisierung_180710.pdf
https://www.espacesuisse.ch/sites/default/files/documents/Regel_Baulandmobilisierung_180710.pdf
https://www.espacesuisse.ch/sites/default/files/documents/Regel_Baulandmobilisierung_180710.pdf
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ist.”®® Mit einer Verdichtungsmassnahme in weitgehend tiberbautem Gebiet wird
in bestehende stadtebauliche, aber auch soziale Strukturen eingegriffen, weshalb
es mit einer alleinigen Erhéhung der Ausnitzungsziffer in bebauten Gebieten kei-
nesfalls getan ist.”®® Vielmehr braucht es eine «kompakte Siedlungsentwicklung
am geeigneten Ort».’

Das «postfinite Baurecht»"% steht also vor erheblichen Hirden: Bereits eine dich-
tere Bauweise ist, anders als dies beim Bau auf bislang unberiihrtem Baugrund
grundsatzlich der Fall ist, nicht ohne Weiteres umsetzbar, denn «[d]er grésste
Feind der Verdichtung ist der Nachbar».” Eine Nachverdichtung auf einem an-
grenzenden Grundstiick durfte auf den ersten Blick in den seltensten Fallen als
Bereicherung empfunden werden. &%

Fur eine mdglichst gute Ausnutzung beispielsweise der innerhalb einer Baulticke
zur Verfugung stehenden Flache sind sachenrechtliche Instrumente, namentlich
Dienstbarkeiten wie Naherbau-, Grenzbau-, Anbau- oder Uberbaurechte denk-
bar.8 Ebenso sind monetare Entschadigungen wie ein Lastenausgleich als Abgel-
tung fur eine — zwar rechtmassige, den betroffenen Nachbarn jedoch starker als
die Allgemeinheit tangierende — bauliche Massnahme®%? oder gar die Enteignung

795 \Vgl. KAPPELER, S. 458; vgl. DIGGELMANN, Siedlungserneuerung, S. 494; vgl. STRITT-
MATTER, S. 168. Zum Sondernutzungsplan als Lésungsansatz vgl. Dritter Teil, 2. Ka-
pitel, 1L.A.

9% Vgl. SIEBER, S. 5; vgl. DIGGELMANN, Nochmals, S. 37; vgl. MuGGLI, Verdichtet bauen,
S. 161; HUBER, S. 20 f.; vgl. LENDI, Die bestehende Baute, S. 21 f.; vgl. LENDI, Stédte-
bauliche Gestaltungsvorgaben, S. 16; HAAG/WINKLER, S. 4; vgl. ARE, Konzept zur
Siedlungsentwicklung nach innen, S. 5; vgl. STRITTMATTER, S. 168.

97 ARE, Konzept zur Siedlungsentwicklung nach innen, S. 5, Hervorhebungen auch dort.

798 KAPPELER, S. 458.

7% HuMBEL, Metron Dichtebox, S. 7, Hervorhebungen durch den Verfasser; vgl. MuGGLl,
Verdichtet bauen, S. 160; zu weiteren Interessenlagen rund um die bestehende Baute
vgl. LENDI, Die bestehende Baute, S. 22.

800 HAAG/WINKLER, S. 1.

801 Zur moglichen Ausgestaltung der Dienstbarkeiten und weiterer sachenrechtlicher
Instrumente, jedoch in anderem Zusammenhang und kritisch bzw. warnend vor den
Auswirkungen einer unkoordinierten VVorgehensweise bei der Verdichtung mittels sa-

chenrechtlichen Instrumenten GRAHAM-SIEGENTHALER, insb. S. 21 ff. Zu den Dienst-
barkeiten im Allgemeinen ScHMID/HURLIMANN-KAuUP, Rz. 1200 ff.

802 Die insbesondere eine Wertverminderung von dessen Grundstiick bewirkt; SIEBER,
S. 316 ff.
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von Anspriichen aus nachbarschiitzenden Bauvorschriften maglich.8 Auch wenn
die Baute schliesslich wie vom Bauherrn gewtinscht erstellt werden kann, bedarf
es hierzu oft langwieriger Verhandlungen mit den betroffenen Nachbarn, gegebe-
nenfalls auch eines gerichtlichen Entscheides.®%

Dasselbe gilt, wenn eine Bauliicke, die fiir eine bauliche Inanspruchnahme mass-
lich schlecht gelegen bzw. dimensioniert ist, mittels Landumlegung i.S.v. Art. 15a
Abs. 1i.V.m. Art. 20 RPG so gestaltet werden soll, dass die Errichtung eines Ge-
baudes aus einer wirtschaftlichen Betrachtungsweise Sinn ergibt.8% Auch wenn
eine Planung nach der Durchfiihrung einer solchen Landumlegung sowohl aus
einer konomischen, aber auch aus einer ékologischen Warte sinnvoll ware, so ist
der nachbarliche Sukkurs dennoch nicht sichergestellt.8%

Ebenso sind es, wiederum in Bezug auf die Notwendigkeit der nachbarlichen Mit-
wirkung, Einordnungs- und Gestaltungsvorschriften, an denen Nachverdichtungs-
vorhaben scheitern konnen:87 Nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung ist es
ausgeschlossen, im Rahmen der Anfechtung eines konkreten Baubewilligungsver-
fahrens die im Nutzungsplan festgelegte bauliche Dichte akzessorisch tberpriifen
zu lassen.®% Weiterhin lasst sich jedoch auch gegen ein konkretes Bauvorhaben
einwenden, dieses ordne sich nicht in die Umgebung ein oder Gestaltungsvor-
schriften seien verletzt; ein Vorhalt, der sich dann akzentuiert, wenn der Kanton
oder die Gemeinde eine zu hohe zuldssige Dichte festgelegt hat, die sich weder
mit asthetischer Architektur noch sorgfaltiger Gestaltung vertragt.8%°

Diesbeziiglich ist auch das Zusammenspiel von Okonomie und umsichtiger Raum-
planung von erheblicher Relevanz:1° Ein Investor oder Bauherr wird eine Nach-

803 S|eBeR, S. 321 ff.

804 Vvgl. MugeLl, Mindestausniitzungsziffer, S. 42. Vgl. hierzu auch Dritter Teil, 2. Kapi-
tel, I1.

805 \gl. DIGGELMANN, Nochmals, S.38; s. auch MuccLl, Mindestausniitzungsziffer,
S. 14. Zur Landumlegung ausfiihrlich Zweiter Teil, 3. Kapitel, 111.B.

806 \Was nicht zuletzt mit der Eigentumsgarantie zusammenhangt, vgl. insb. Zweiter Teil,
3. Kapitel, 11.D.8.

807 MucaLl, Verdichtet bauen, S. 162; vgl. DIGGELMANN, Nochmals, S. 38.

808 BGE 131 Il 103 ff. (110), E. 2.4.1; BGE 123 1l 337 (342), E. 3a; BGE 119 Ib 480
(486), E. 5¢. S. auch MuaaLl, Verdichtet bauen, S. 162.

809 MuceLl, Verdichtet bauen, S. 162; vgl. HAAG/WINKLER, S. 6; vgl. STRITTMATTER,
S. 169.

810 Metron Dichtebox, S. 26.
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verdichtung nur dann an die Hand nehmen, wenn diese sich fir ihn wirtschaftlich
auszahlt. Dies dirfte der Fall sein, wenn auf einer bis anhin unter- oder ungenutz-
ten Grundstlicksflache mehr Wohn- oder anderer Nutzraum entsteht, der zu guten
Konditionen vermietet oder verkauft werden kann. Massgeblich sind diesbeziig-
lich Angebot und Nachfrage und es muss sichergestellt werden, dass der Boden-
markt auch unter Innenentwicklungstendenzen seinen Spielraum behalt und nicht
um des Verdichtens willen verdichtet werden muss.!*

Aber: Auch wenn ein konkretes Innenverdichtungsprojekt an sich nicht nur 6ko-
logisch, sondern auch 6konomisch nachhaltig ware, so ist es nicht in jedem Fall
auch im raumplanerischen Gesamtkontext sinnvoll:®!? Stadtebauliche «Fehlent-
wicklungen sind schwer zu korrigieren und bleiben flr Generationen «<in Stein ge-
meisselt>».81* Daraus ergibt sich, dass das Raumplanungsrecht, inshesondere das
RPG und die einzelnen Bau- und Zonenreglemente auf kommunaler Ebene als
lenkende Instanz — auch wenn in den vergangenen Jahren Verbesserungspotenzial
ausgemacht und korrigierend eingegriffen wurde — ihre Wichtigkeit auch in Zu-
kunft nicht verlieren durften und werden.84

Der Nachbar ist bei Weitem nicht der einzige Kontrahent einer Umsetzung von
Nachverdichtungsplédnen und -zielen: Auch eine Rucksichtnahme auf Natur- und
Baudenkmaler im Rahmen des Denkmalschutzes kann einer Innenverdichtung ent-
gegenstehen.® So miissen sich Neubauten in der Umgebung von Baudenkmalern
an dieselben bzw. deren Umgebung anpassen, was beispielsweise die Nichtaus-
schopfung der grundsatzlich zul&ssigen Ausnutzungsmdglichkeiten nach sich
zieht. Wenn aus denkmalschiitzerischen Griinden tberhaupt keine wirtschaftlich
sinnvolle Grundstticksnutzung mehr moglich ist, kann dies gar eine materielle Ent-
eignung zur Folge haben.8

811 Metron Dichtebox, S. 27 sowie S. 32.
812 Metron Dichtebox, S. 27.
813 Metron Dichtebox, S. 27.

814 Vgl. LENDI, Stadtebauliche Gestaltungsvorgaben, S. 16. Was die Schatten vorauswirft
auf die im Dritten Teil dieser Arbeit zu prifenden «alternativen» Ansétze.

815 MuceLl, Verdichtet bauen, S. 162; vgl. LENDI, Die bestehende Baute, S. 21; DIGGEL-
MANN, Siedlungserneuerung, S. 494. Zum Natur- und Heimatschutz in der Bodennut-
zung vgl. Erster Teil, 2. Kapitel, I.C.5.

816 \Vgl. Urteil des BGer 1A.6/2005 vom 15. August 2005, E. 2.3.3; MucacLlI, Verdichtet
bauen, S. 162.
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Ein weiteres Faktum, vor das sich ein verdichtungswilliger Bauherr allenfalls ge-
stellt sieht, ist die (ungeniligende) Erschliessung. Die mit der baulichen Nachver-
dichtung einhergehende Nutzungsintensivierung hat Auswirkungen verkehrstech-
nischer Art, aber auch, was die Zu- und Abfuhr von Wasser oder die Versorgung
mit elektrischer Energie betrifft.8'” Diese Infrastruktur muss frilhzeitig aus
Uberdrtlicher Warte einer Evaluation und allenfalls Anpassung unterzogen wer-
den, um Engpasse bzw. nachteilige Auswirkungen auf die Siedlungs- und Wohn-
qualitat zu vermeiden. 88

Sodann kénnen auch Altlasten der gewinschten Siedlungsentwicklung nach innen
im Wege stehen. Insbesondere wenn der Boden bei Industriebrachen oder anderen,
vormals gewerblich genutzten Grundstiicken derart verschmutzt ist, kénnen die
Sanierungskosten so hoch sein, dass sich die erneute bauliche Nutzung fir einen
Investor wirtschaftlich nicht lohnt.®'® Gerade solche friiher industriell genutzte
Flachen wirden sich, liegen sie doch oft an zentralen, mit 6ffentlichen Verkehrs-
mitteln sehr gut erschlossenen Lagen, aus raumplanerischen Uberlegungen fiir
eine Nachverdichtung bestens eignen.®2°

Bei einer Interessenabwdagung zwischen Gesundheitsschutz und haushalterischer
Bodennutzung geht geméss bundesgerichtlicher Rechtsprechung ersterer vor,
selbst dann, wenn an Orten mit Uberméssiger Larmbelastung eine sehr hohe bau-
liche Nachfrage bestehen wiirde.®?* Der Larmschutz kann, gerade an Zentrums-
lagen, die sich fiir eine Nachverdichtung der Sache nach hervorragend eignen wiir-
den, fur den l&rmbetroffenen Grundeigentiimer ein Bauverbot bewirken, womit

817  Deshalb ist die Erstellung kompakter Siedlungen im Rahmen der Siedlungsentwick-
lung nach innen nicht an jedem Ort geeignet; vgl. ARE, Konzept zur Siedlungsent-
wicklung nach innen, S. 5 sowie S. 28; s. auch ARE, Medienmitteilung «Verdichtet
und zentral bauen lohnt sich».

818 HAAG/WINKLER, S. 6; vgl. ARE, Konzept zur Siedlungsentwicklung nach innen, S. 6;
vgl. BGE 113 la 468 ff. (470), E. 1b; BGE 111 la 134 ff. (139), E. 6¢; s. auch Urteil
des BGer 1P.167/2003 vom 3. Juli 2003, E. 4.

819 Vgl. MuccLl, Verdichtet bauen, S. 163. Hinzuweisen sei schliesslich auf den raumli-
chen Gewasserschutz, dessen Abstandsvorschriften in Bauzonen mit Gewasseran-
schluss einer verdichteten Bauweise bzw. einer Nachverdichtung — was sich m.E. aus
umweltschutzrechtlichen Griinden rechtfertigen lasst — ebenso im Wege stehen kon-
nen; vgl. hierzu MuaaLl, Verdichtet bauen, S. 163.

820 HAAG/WINKLER, S. 5.

81 MuccLl, Verdichtet bauen, S. 162; Urteil des BGer 1C_318/2010 vom 13. Dezember
2010, E. 4; vgl. HAAG/WINKLER, S. 6.
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eine Nachverdichtung nicht an die Hand genommen werden kann.82 Ebenfalls der
Gesundheit verpflichtet und einer maximalen Verdichtung entgegenstehend sind
etwa Bestimmungen zu Besonnung, Belichtung und Beliiftung sowie Raummasse,
wie sie beispielsweise in den § 150 ff. des PBG-LU unter dem Titel «Schutz der
Gesundheit» zusammengefasst sind. So hélt § 153 Abs. 1 PBG-LU etwa fest, dass
«Réume, die zum Aufenthalt von Menschen bestimmt sind, [...] geniigend belich-
tet und lUftbar sein [mussen]».

Anhand der hier gemachten Beispiele wird veranschaulicht, weshalb auch mit der
Stipulierung einer Mindestbaudichtevorschrift allein nicht viel zu erreichen ist.8?
«Gefordert werden muss vor allem die Ausschépfung des Nutzungsmasses bei
Neutberbauungen. Bei der Nachverdichtung bestehender Siedlungen sind die
Verhéltnisse komplexer.»82* Zweifellos vermag bzw. vermdchte eine Mindestbau-
dichte, insbesondere in den einschldgigen Bau- und Zonenordnungen, einen wich-
tigen Beitrag in die richtige Richtung zu leisten.8? «Die Wirkungen sollten jedoch
nicht Gberschatzt werden, weil zahlreiche andere rechtliche und wirtschaftliche
Einflusse die Nachverdichtung hemmen.»¢ Mit einer Mindestbaudichte konnte
auch das nicht beabsichtigte Gegenteil bewirkt werden, ndmlich, dass Grundeigen-
timer aufgrund dieser Mindestvorgaben ihre Parzellen eben gerade nicht Uber-
bauen.&?

MuGGLI stellt deshalb m.E. richtigerweise fest, dass eine Mindestbaudichte allein
nicht viel zu bewirken vermag, insbesondere, wenn das Bauland gehortet wird und
deshalb gar nicht auf den Markt kommt — was eigentliche Vorbedingung fir eine
Mindestausnutzung Uberhaupt ist.88 Zur Siedlungsentwicklung nach innen und
der damit einhergehenden Nutzung und Verdichtung der inneren Potenziale sind
deshalb in erster Linie Massnahmen zur Baulandmobilisierung erforderlich, wel-

822 MuaacLl, Verdichtet bauen, S. 164.

82 vgl. MucaLI, Mindestausniitzungsziffer, S. 33 f. sowie S. 46, der jedoch auch darauf
hinweist, dass sich Mindestbaudichtevorschriften relativ einfach umgehen lassen:
«Wenn eine Baubewilligung bei ausreichender Baudichte erteilt wird, kann die Aus-
fihrung trotzdem vorzeitig beendet werden.» Eine Ersatzvornahme durch die Ge-
meinde sei in solchen Fallen kaum vorstellbar.

824 MucacLl, Mindestausniitzungsziffer, S. 44,

825 Vgl. MucaLl, Mindestausnitzungsziffer, S. 44.

826 MuccLI, Mindestausniitzungsziffer, S. 44. Ebenso kritisch STRITTMATTER, S. 169.
827 vgl. GMUNDER, Steuerungsinstrumente der Bodennutzung, S. 24.

828 MuccLI, Mindestausniitzungsziffer, S. 34.
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che die Verfiigbarkeit des Baulandes auch zu gewahrleisten vermégen. Hierbei
kommt es auf den «geschickten Einsatz geeigneter Instrumente» an.82°

Solche Instrumente sollen sogleich in lit. E sowie Ziff. I1l dargelegt werden. Zu-
erst ist aber auf mdgliche Lésungsansétze einzugehen, wie eine Innenverdichtung
im Rahmen der Siedlungsentwicklung nach innen effizient umgesetzt werden
kann bzw. kdnnte.

6. Innen- bzw. Nachverdichtung als Querschnittaufgabe

Im Gegensatz zur Regelbauweise «auf der griinen Wiese», die mit einigen weni-
gen Festlegungen wie Abstanden, Geschosszahlen oder Ausnitzungsziffern aus-
kommt, ist die Umsetzung von Innenverdichtungspotenzialen komplex und es gibt
keine Patentldsung, die vom Gesetz vorgesehen oder gar vorgeschrieben werden
konnte.®%° Dies darf es auch nicht, denn es ist «[...] vor allem eine Aufgabe der
Stadtebauer und Architekten, neue Modelle des verdichteten Bauens unter Erhal-
tung des individuellen Wohnens zu entwickeln» bzw. ist eine solche Verdichtung
«planerische und architektonische Massarbeit».83 Neue Gebaude in Bauliicken
oder Ersatzbauten in bestehenden Bauzonen mussen Teil der Siedlung und damit
der bebauten Umwelt werden und auf das bereits Gebaute Bezug nehmen, ansons-
ten sie die Siedlungsqualitat negativ beeinflussen.®3 Dies bedarf einer breiten Zu-
sammenarbeit, die den Einbezug von Betroffenen und (Planungs-)Fachleuten mit
einschliesst.8%

Es ware also ein Trugschluss zu glauben, dass das teilrevidierte RPG 2012 und die
darauf abgestutzten Bau- und Zonenreglemente fir sich genommen eine — gar all-

829 Vgl. MuccLl, Mindestausntitzungsziffer, S. 7, S. 13 sowie S. 33.

830 vgl. LENDI, Die bestehende Baute, S. 23; vgl. Metron Dichtebox, S. 31; vgl. DIGGEL-
MANN, Nochmals, S. 37; HAAG/WINKLER, S. 5.

831 HuBkeRr, S.21; AKADEMIE FUR RAUMFORSCHUNG UND LANDESPLANUNG, S. 233; zu-
stimmend MuccLl, Verdichtet bauen, S. 157; KUTTLER, S. 304; s. auch STRITTMAT-
TER, S. 169; s. auch Argumentarium Zersiedelungsinitiative, S. 13.

832 | enpI, Die bestehende Baute, S. 20; SIEBER, S. 8 f.; Metron Dichtebox, S. 31. LENDI,
Stadtebauliche Gestaltungsvorgaben, S. 14 bemerkt, dass allein durch das Erstellen
von Bauten oft das Wachsen von Siedlungen vorangetrieben werde, was zwar manche
notwendige Wohnung entstehen lasse; er vermisst dabei jedoch oft das Wachsen und
Gedeihen von «Qualitaten».

833 HumBEL, Metron Dichtebox, S. 8; vgl. KAal, Interview POLDERVAART, S. 19; hierauf
wird sogleich eingegangen.
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seits akzeptierte — Siedlungsentwicklung nach innen bzw. innere Verdichtung zu
ermdglichen vermagen. 83

Far eine nachhaltige Siedlungsentwicklung nach innen miissen Faktoren, Mittel
und Instrumente ausserhalb des Rechts mit einbezogen werden, welche sich vor
allen Dingen auch Fragen der Siedlungs- und Lebensqualitat, Aspekten der Innen-
und Aussenraumgestaltung, der Asthetik und dem Zusammenspiel von Uberbau-
ung und offenen Raumen widmen.® So kdnnen massgeschneiderte, individuelle
Ldsungen ermdglicht werden, die ins Siedlungsbild, ins Siedlungsgefiige und zu
den jeweiligen Nutzern passen.83

Ansonsten wirden, versteht man Innenverdichtung als reine Erhéhung der bebau-
ten Nutzflache und/oder Steigerung der Ausniitzung,®7 (zu) verdichtete Gebaude
oder Quartiere erstellt, die den Anspriichen, die sich das RPG selber auferlegt,33®
widersprechen und in denen (iberdies niemand wohnen will.8%

834 Daran andern wiirde auch die Aufnahme des Ziels der Siedlungsentwicklung nach in-
nen unter Berticksichtigung der Lebensqualitét in die Verfassung nichts, wie dies die
Zersiedelungsinitiative in deren Entwurf zu Art. 75 Abs. 5 BV forderte; vgl. Argumen-
tarium Zersiedelungsinitiative, S. 11 f.

85 \Vgl. LENDI, Die bestehende Baute, S. 24; vgl. HUMBEL, Metron Dichtebox, S. 8; vgl.
DIGGELMANN, Nochmals, S. 38; vgl. LENDI, Stadtebauliche Gestaltungsvorgaben,
S. 14; vgl. AKADEMIE FUR RAUMFORSCHUNG UND LANDESPLANUNG, S. 233.

86 \Vgl. LENDI, Die bestehende Baute, S. 25; vgl. DIGGELMANN, Nochmals, S. 38; vgl.
HAAG/WINKLER, S. 12; s. auch Argumentarium Zersiedelungsinitiative, S. 12.

87  Die Zersiedelungsinitiative wollte beispielsweise durch die Festlegung von Ausniit-
zungsziffern und Bauklassen Anreize schaffen fir verdichtetes Bauen, vgl. Argumen-
tarium Zersiedelungsinitiative, S. 12. Dieser Spielraum besteht bereits unter dem be-
stehenden Recht, die Kantone und Gemeinden sind gehalten, diesen entsprechend
massvoll im Sinne der hier gemachten Ausfilhrungen einzusetzen. Eine Erhéhung der
moglichen Ausniitzung bzw. eine Befreiung von einer solchen wére m.E. allenfalls gar
kontraproduktiv.

838 Wie beispielsweise, dass die Siedlungsentwicklung wohl nach innen zu lenken sei, je-
doch unter gleichzeitiger Beriicksichtigung einer angemessenen Wohnqualitat (Art. 1
Abs. 2 lit. a”* RPG), Siedlungen, Bauten und Anlagen sich asthetisch in die Landschaft
einordnen missen (Art. 3 Abs. 2 lit. b RPG), Siedlungen nach den Bediirfnissen der
Bevolkerung zu gestalten sind (Ingress zu Art. 3 Abs. 3 RPG), viele Griinfl&chen und
Béume enthalten sollen (Art. 3 Abs. 3 lit. e RPG) und Wohngebiete vor schadlichen
oder lastigen Einwirkungen wie Luftverschmutzungen, Ld&rm und Erschitterungen
maglichst verschont werden sollen (Art. 3 Abs. 3 lit. b RPG).
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7. Mdgliche Ldsungsansatze

Fakt ist, dass ein Mehr an Dichte mit einer erhdhten stadtebaulichen Qualitat ein-
hergehen muss.?* Rechtlich verordnete bauliche Dichte allein kann und darf also
nicht das Ziel sein, und Asthetik ist einer normativen Definition nicht zugénglich;
dasselbe trifft auf die Lebensqualitdt im Rahmen des bebauten Lebensraumes
zu.84 Die Initianten der Zersiedelungsinitiative monierten jedoch genau dies: Das
Gesetz sage nichts aus uber die Qualitat der Verdichtung. Sinnvolle Raumplanung
brauche auch Ideen zur Wohn- und Lebensqualitat, anzustreben sei eine hochwer-
tige Verdichtung.®2 Solche Bestimmungen wiirden im RPG jedoch fehlen.8* Dem
ist Folgendes entgegenzuhalten:

«Die Normierung von Dichte und Durchmischung ist nicht mdglich, normieren
lasst sich lediglich die Begrifflichkeit.»®** Fragen der Asthetik entziehen sich der
Zustandigkeit des Rechts, bzw. wére es mit einer solchen Aufgabe offensichtlich
Uberfordert. Das Recht kann ethische Urteile formulieren, Recht von Unrecht dif-
ferenzieren, nicht jedoch Fragen nach der Schénheit beantworten.®*®> Dementspre-
chend sind die Mdoglichkeiten des Rechts, eine qualitétsvolle Nach- bzw. Innen-
verdichtung zu fordern, begrenzt.* Das Recht kann jedoch die Wohn- und

839 vgl. ARE, Konzept zur Siedlungsentwicklung nach innen, S. 5; vgl. SIEBER, S. 28; vgl.
DiGGELMANN, Nochmals, S. 36; vgl. MuGaLl, Verdichtet bauen, S. 157; vgl. HAAG/
WINKLER, S. 5; s. auch STRITTMATTER, S. 168.

840 Metron Dichtebox, S. 24.

841 MuceLl, Verdichtet bauen, S. 157; LENDI, Stadtebauliche Gestaltungsvorgaben, S. 14
sowie 16; vgl. HAAG/WINKLER, S. 7.

842 Botschaft Zersiedelungsinitiative, S. 8; Argumentarium Zersiedelungsinitiative, S. 19.
Eine Verdichtung, die vor allem zu mehr Beton filhre und einen grauen Alltag hinter-
lasse, sei weder erstrebenswert noch werde sie von der Bevolkerung mitgetragen.

843 Argumentarium Zersiedelungsinitiative, S. 19.

844 HAAG/WINKLER, S. 8. Jedoch besteht, wie bereits in Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.D.3
aufgezeigt, bereits bei der Begrifflichkeit alles andere als Konsens.

845 \gl. LENDI, Stadtebauliche Gestaltungsvorgaben, S. 14 sowie 16; s. auch STRITTMAT-
TER, S. 168.

846 KUTTLER, S. 304.
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Siedlungsqualitt fordern bzw. — etwa mittels Asthetikklauseln®’ sowie Anforde-
rungen an die Lage®® — die schlimmsten Auswiichse verhindern.8+°

Siedlungen wirden mit einer verfassungsrechtlichen Verankerung dieser Quali-
tatsziele nicht mehr nach innen entwickelt, &sthetischer gestaltet oder mit mehr
Lebensqualitat versehen, als dies ohne entsprechende verfassungsrechtliche
Grundlage der Fall ist. Wie bereits aufgezeigt wurde, agieren Gesetzgeber und
Bevdlkerung auch nicht der Nachhaltigkeit entsprechend, bisweilen gar gegenlau-
fig, obwonhl dieser Grundsatz so vielfach und vielfaltig Eingang in die teilrevidierte
Bundesverfassung gefunden hat.8 Es bestehen hinsichtlich einer qualititsvollen
Siedlungsentwicklung nach innen bzw. fur eine Nach- und Innenverdichtung be-
reits unter dem geltenden Recht Mittel und Instrumente, deren Umsetzung forciert
werden kann und soll, ohne dass weitere Gesetzesnormen hinzutreten mussen bzw.
missten, welche die Siedlungsentwicklung nach innen unter Umsténden gar er-
schweren oder falsche Anreize schaffen.®!

Bei der Nach- bzw. Innenverdichtung im Rahmen der Siedlungsentwicklung nach
innen sind es also nebst quantitativen Elementen (Erhéhung der bestehenden Aus-
nuitzung) auch qualitative, subjektiv und individuell empfundene Elemente, die es
zu berticksichtigen gilt. Gerade letztere hilden hierbei die kritische Seite.? Statt
von Innen- bzw. Nachverdichtung ware also besser von «Innenentwicklung» die

8

by

7 Anschaulich beispielsweise § 140 des PBG-LU.

88 vgl. §152 PBG-LU (Besonnung), § 153 PBG-LU (Besonnung; Ausrichtung der
Wohn- und Schlafrdume) sowie § 153 PBG-LU (Belichtung und Beliftung).

849 | enpl, Stadtebauliche Gestaltungsvorgaben, S. 16.
80 vgl. vorstehend Erster Teil, 2. Kapitel, I.

81 Ahnlich LENDI, Stadtebauliche Gestaltungsvorgaben, S. 17, wonach ein Sondererlass
zur stédtebaulichen Gestaltung nicht notwendig sei, da bereits das VVerfassungsrecht —
damals noch unter Art. 2294t gBV, der eine zweckmassige Nutzung des Bodens und
eine geordnete Besiedlung des Landes forderte, was in Art. 75 nBV um die haushélte-
rische Bodennutzung erganzt wurde — hinreichende Grundlage fiir die Anliegen der
Stadtplanung und die Steigerung der Siedlungsqualitat schaffen kénnte. Dennoch
bleibt die Siedlungsentwicklung nach innen, insbesondere die Innen- bzw. Nachver-
dichtung, alles andere als eine leichte Aufgabe. Massnahmen zur Férderung der Sied-
lungsqualitét kdnnen, wie MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 102, festhalten, gar die Rege-
lungsdichte derart erhéhen, dass Investoren den Bau auf der «grinen Wiese»
bevorzugen, was einer Verdichtung nach innen im Endergebnis gar abtréglich ist.

82 | Enpl, Stadtebauliche Gestaltungsvorgaben, S. 14; vgl. HAAG/WINKLER, S. 5; vgl.
ARE, Konzept zur Siedlungsentwicklung nach innen, S. 6.
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Rede. Bei einer solchen werden in erster Linie durch eine ent- und ansprechende
Ausgestaltung mogliche Konflikte und Interessen rechtlicher®® oder privater Art
im Sinne einer qualitativen Verdichtung — welche die vorbestehende Siedlungs-
qualitat erhalt oder gar steigert — gesamtheitlich vermieden bzw. beriicksichtigt.85

Erreicht werden kann eine hohe Siedlungs- und Lebensqualitat unter gleichzeitiger
Verwirklichung einer mdglichst hohen Dichte, die &sthetischen Anforderungen
ebenso gerecht wird, mittels massgeschneiderter Lésungen durch Quartier-, Be-
bauungs-, Gestaltungs- oder Sondernutzungsplane®® oder auch mit der Durchfiih-
rung stadtebaulicher Wetthewerbe.®® Durch die Umsetzung konkreter Projekte
lassen sich die Ziele einer qualitativ hochwertigen Nach- bzw. Innenverdichtung
sicherlich eher beeinflussen als durch die Festlegung abstrakter Regelungen und
Vorschriften:®7

Ein Wettbewerb fiir innovative Lésungen im Rahmen eines stédtebaulichen oder
auch Vergabeverfahrens gewahrleistet zwar noch nicht, dass die erwiinschte Qua-
litat erreicht werden kann.®%8 Das Wettbewerbsprinzip hilft aber mit, dass alle be-
troffenen Akteure am Projekt teilhaben kdnnen und unterschiedliche Mdglichkei-
ten und lIdeen fir einen Standort anhand von Bildern, Methoden und Mitteln
ausgelotet werden konnen. Im Resultat wird so das Entstehen von innovativen L6-
sungen und somit eine Aufwertung des bebauten als auch des noch nicht bebauten
Raums erheblich geférdert.®>°

Mittels Gestaltungs- oder Sondernutzungsplanen schliesslich kann fiir die Nach-
verdichtung festgelegt werden, wo diese mit welchen Konsequenzen und unter
welchen Voraussetzungen erfolgen wird, wodurch auch die betroffenen Nachbarn

853 Wie die vorgenannten, aus Art. 3 RPG hervorgehenden Planungsgrundsatze, die einer
«maximalen Verdichtung» richtigerweise entgegenstehen.

85 Metron Dichtebox, S. 27, welche «Innenentwicklung» mit «effizienter Verdichtung»
gleichsetzt; SIEBER, S. 28; vgl. DIGGELMANN, Nochmals, S. 36 f.; vgl. MULLER/BRES-
soup, S. 12.

85 Auf diese wird in Dritter Teil, 2. Kapitel, 11., ausfuhrlich eingegangen.

8% MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 103; DIGGELMANN, Nochmals, S. 38 sowie S. 40; vgl.
LeNDI, Stédtebauliche Gestaltungsvorgaben, S. 18; vgl. HAAG/WINKLER, S. 8.

857 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 99; BULLIARD, S. 21.
8% \gl. BULLIARD, S. 22.
859 BuLLIARD, S. 22.
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mdgliche Auswirkungen frithzeitig erkennen konnen.8%° Eine regelmassig auch im
Interesse des Bauherrn liegende Erweiterung der baulichen Mdoglichkeiten im
Sinne einer gegeniiber der Regelbauweise dichteren Bauweise kann bzw. soll an
die Voraussetzung geknlipft werden, dass dabei gleichzeitig htheren Qualitatsan-
forderungen nachgekommen werden muss.®? Sondernutzungsplane fiir konkrete
Vorhaben sind auch «besonders geeignete Anwendungsbeispiele fur Mindestbau-
dichtevorschriften».86?

8. Eigentumsgarantie als Hindernis

Es ist insbesondere die Eigentumsgarantie, die einer Nach- bzw. Innenverdichtung
bisweilen im Wege steht: Es kann weder der angrenzende Nachbar gezwungen
werden, in ein N&herbaurecht oder eine Landumlegung einzuwilligen, noch kann
ein bauunwilliger Inhaber eines fir die Nachverdichtung bestens geeigneten
Grundstlicks verhalten werden, dasselbe iberhaupt, oder mit einer fur ihn — etwa
aufgrund 6konomischer Uberlegungen® — nicht angemessenen Mindestbaudichte
zu (berbauen.®* Steht ein Nachbar einem Nachverdichtungsvorhaben ablehnend
gegentiber, bringt die beste Planung nichts.® Fehlt die erforderliche Kooperation,
kdnnen solche Massnahmen zur Siedlungsentwicklung nach innen einzig mittels
einer Enteignung erzielt — bzw. erzwungen — werden. 86

860  HAAG/WINKLER, S. 8; STRITTMATTER, S. 168; vgl. AKADEMIE FUR RAUMFORSCHUNG
UND LANDESPLANUNG, S. 233.

81  HAAG/WINKLER, S. 8; vgl. STRITTMATTER, S. 168.

862  MucecLl, Mindestausniitzungsziffer, S. 34, der jedoch gleichzeitig darauf hinweist,
dass, weil solche Sondernutzungsplanungen oft kooperativ erarbeitet werden und mit
Instrumenten der Vertragsraumordnung gesichert wiirden (vgl. Dritter Teil, 2. Kapitel,
I1), auch das Bediirfnis nach Mindestbauvorschriften oder gar Baupflichten eher gering
sein dirfte.

863 \gl. ESTERMANN, S. 26: Ein Investor «soll und kann nicht gezwungen werden, mehr
zu bauen, als nach seiner Uberzeugung auf dem Markt abgesetzt werden kann; s. auch
MuaaLI, Mindestausnltzungsziffer, S. 36.

84 Vgl. BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER, S. 17; vgl. ESTERMANN, S. 26; s. auch
AKADEMIE FUR RAUMFORSCHUNG UND LANDESPLANUNG, S. 233, mit dem Verweis auf
die prinzipiell bestehende Mdglichkeit vertraglicher Vereinbarungen, etwa im Rahmen
der kooperativen Planung.

865 \/gl. AKADEMIE FUR RAUMFORSCHUNG UND LANDESPLANUNG, S. 190.

866 \gl. MucaGLl, Mindestausniitzungsziffer, S. 36 f. sowie S. 40. Es stellt sich hierbei
wiederum die Frage, ob gerade ein Eigentiimer eines solchen Grundstlicks mit «sanf-
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E. Rechtliche Sicherstellung der Verfigbarkeit
von Bauland (Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG)

1. Bauzonenbefristung bei Neueinzonungen

Bis zur Teilrevision des RPG war die Forderung der Verfiigbarkeit von Bauland
zwar erwunscht, die tatsachliche Verfugbarkeit aber kein entscheidendes Krite-
rium fiir die Zuweisung von Land zu einer Bauzone.®’ Gemass dem neu einge-
fiihrten Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG wird nun eine neue Bauzone nur dann ausge-
schieden, wenn deren Verfiigbarkeit zur Uberbauung rechtlich sichergestellt ist.®68
Es handelt sich um eine eigentliche Einzonungsvoraussetzung: Sobald sich der
Grundeigentiimer verbindlich zu einer Uberbauung seines Landes verpflichtet,
fallt das Einzonungshindernis von Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG weg. Hiermit soll ge-
wahrleistet werden, dass die neu einer Bauzone zugewiesenen Fléchen zeitgerecht
bzw. binnen nitzlicher Frist®® einer baulichen Nutzung zugefihrt werden.87°
Ubergeordnetes Ziel ist es, so ab dem Zeitpunkt der Einzonung einer Bauland-
hortung entgegenzuwirken und zu verunmdglichen, dass es «bauunwillige Grund-
eigentimerinnen und Grundeigentimer [...] in der Hand hétten, an zentralen Stel-
len dauerhaft Liicken in die Bauzonen reissen zu lassen».&"

tem Zwang» bzw. Anreizen verhalten werden kénnte, sein Grundstiick doch sinnvoller
bzw. in Ubereinstimmung mit den Nachhaltigkeitszielen des RPG, inshesondere einer
haushélterischen Bodennutzung, zu nutzen.

867 Botschaft Revision RPG 2012, S. 1074.

8%  Dieselben Voraussetzungen gelten fur eine Wiedereinzonung. Vgl. DuBey, Garantie
de la disponibilité, S. 193.

89 DuBEY, Garantie de la disponibilité, S. 188 f. sowie S. 192,

870 \Vgl. AEMISEGGER, Innere Verdichtung, S. 15; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskom-
mentar Nutzungsplanung, N 109 zu Art. 15 RPG; vgl. Botschaft Revision RPG 2012,
S. 1074; vgl. MucaLl, Baupflicht, S. 110 f.; vgl. DuBey, Garantie de la disponibilité,
S. 187. Eine blosse Absichtserklarung des Grundeigentiimers, das Grundstiick nach
der Einzonung zu Uberbauen, geniigt demnach jedenfalls nicht; vgl. MuccLi, Min-
destausniitzungsziffer, S.15.

871 vgl. Botschaft Revision RPG 2012, S. 1074; vgl. AEMISEGGER, Innere Verdichtung,
S. 15; vgl. AemISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 109 zu
Art. 15 RPG; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 22
zu Art. 15a RPG; vgl. MuaaLl, Baupflicht, S. 110; vgl. Duskey, Garantie de la dispo-
nibilité, S. 187; Art. 15a RPG — der sogleich besprochen wird — fiihrt prazisierende
Vorschriften in diese Richtung, mithin zur Verringerung der Baulandhortung in beste-
henden Bauzonen, auf.
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Welche Massnahmen rechtlicher Art i.S.v. Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG genau ergrif-
fen werden miissen, wird offengelassen.t”? Um die entsprechende Verfiigbarkeit
des Baulandes und die kiinftige Uberbauung garantieren zu kénnen, miissen die
entsprechenden Massnahmen zur Sicherung der Uberbauung aber im Zeitpunkt
des Inkrafttretens eines neuen Nutzungsplans bzw. der Neuzuweisung eines
Grundstiicks zu einer Bauzone bereits in Rechtskraft bzw. rechtlich umsetzbar
sein. Fur eine nachtragliche Festlegung solcher Massnahmen bleibt kein Raum. &7

Es durfte sich hierbei vor allem um vertragliche Vereinbarungen zwischen Ge-
meinde und Grundeigentliimer auf der Grundlage von konkreten, bereits ausgear-
beiteten Projekten handeln, in denen insbesondere Uberbauungsfristen festgehal-
ten werden, nach deren Ablauf es der Gemeinde mdglich ist, die vorgeschriebene
Verfligbarkeit trotz Bauunwilligkeit des Grundeigentiimers durch eigene Mass-
nahmen rechtlich sicherzustellen.®”* Die Botschaft zur Teilrevision des RPG 2012
hélt hierzu fest: «Ein wirklich bauwilliger Grundeigentliimer, der an der Einzonung
interessiert ist und daher die Voraussetzungen von lit. ¢ [Anm.: in der endgultigen
Fassung lit. d] erftllen will, kann beispielsweise vertraglich eine Bauverpflichtung
eingehen.»®™

872 DuBkY, Garantie de la disponibilité, S. 188. Die zustandigen Raumplanungsbehdrden
miissen nicht jegliche Unabwagbarkeit beziiglich der kiinftigen Uberbauung ausrau-
men, sondern lediglich sicherstellen, «qu’elles prennent toutes les mesures aptes a as-
surer cette construction dans une mesure raisonnable».

873 Dusky, Garantie de la disponibilité, S. 194. Dies liefe m.E. auf die gemass Art. 15
Abs. 2 RPG zu treffenden Massnahmen, um bestehende Bauzonen ihrer Bestimmung
zuzufiihren, hinaus. Die Gemeinden wiirden also ein erhebliches Druckmittel aus der
Hand geben bzw. gar Bundesrecht verletzen, wenn sie die Massnahmen zur Sicherung
der Verfugbarkeit erst nach rechtskréftiger Einzonung mit dem Grundeigentiimer ver-
einbaren wollten. Es sei hier auf das Beispiel von BUHLMANN/PERREGAUX DUPAS-
QUIER, S. 17, bzw. PERREGAUX DUPASQUIER, S. 50 f., verwiesen, wonach die Motiva-
tion von Grundeigenttimern, fir eine Landumlegung Hand zu bieten, viel grdsser sei,
wenn das Grundstiick noch nicht eingezont ist, als wenn die Einzonung bereits erfolgte.
Dasselbe dirfte m.E. auf die Massnahmen zur Sicherstellung der Verfligbarkeit von
Bauland i.S.v. Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG zutreffen.

874 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 111 zu Art. 15 RPG.

875 Botschaft Revision RPG 2012, S. 1074. Zu den verfassungsmassigen Voraussetzungen
einer solchen Baupflicht und grundsétzlicher Bejahung der Zuldssigkeit einer solchen
(bei Bertcksichtigung von weiteren VVoraussetzungen) WALDMANN, Der Raum wird
knapp, S. 242; s. auch GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S. 58 ff.; MULLER, Bau-
pflicht, S. 171 ff., insh. S. 176.
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Eine wie auch immer geartete Baupflicht ist nur dann wirksam, wenn sie durchge-
setzt werden kann.8”6 Es kann zur Hauptsache auf die noch zu machenden Ausfiih-
rungen zu Art. 15a Abs. 2 RPG verwiesen werden,®”” wobei einige spezifische
Instrumente im Rahmen von Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG bereits hier besondere Be-
riicksichtigung finden sollen:

Die Rechtsfolge eines Aus- bzw. Riickzonungsmechanismus,®”® der ausschliesslich
und starr auf das Kriterium des Fristablaufs abstellt, wéare unter raumplanerisch-
nachhaltigen Aspekten alles andere als zielfiihrend:8° Wiahrend eine solche Aus-
zonung an peripheren Lagen durchaus ihre Anwendung finden kénnte, wére es ein
Verstoss gegen die in Art. 75 Abs. 1 BV und Art. 1 Abs. 1 RPG geforderte haus-
halterische Bodennutzung und das daraus fliessende Konzentrationsprinzip, wenn
eine Parzelle in weitgehend Uberbautem Gebiet wieder in eine Nichtbauzone aus-
gezont werden soll.88 Ein solcher Mechanismus fiihrte tiberdies zu widerspriich-
lichen Ergebnissen, da so Land, das aufgrund der vorhandenen Voraussetzungen
von Art. 15 Abs. 3 und 4 RPG einer Bauzone zugefihrt und erschlossen wurde,
nun wieder ausgezont wiirde.®* Uberdies verlangt Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG, dass
die Verfugbarkeit des eingezonten Landes sichergestellt werden soll, was mit einer
Wiederauszonung nicht gewahrleistet wird. Eine automatische Auszonung als
Sanktion fir die Nichttiberbauung durfte also nur in Ausnahmefallen, namentlich
bei kleineren Neueinzonungen an peripheren Lagen, aber auch in Spezialbauzonen
bei Nichtrealisierung eines bestimmten Projekts zulassig sein.®8?

876 WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 243.
877 \Vgl. Zweiter Teil, 3. Kapitel, I11.C.

878 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 108, sprechen diesbeztiglich von einer «bedingten Einzo-
nung» bzw. der «Verjahrung von Bauzonen».

879 \Vgl. MucaLl, Baupflicht, S. 113; vgl. WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 243 f.;
vgl. BUHLMANN, Baulandmobilisierung, S. 549, ebenso kritisch diesbeziiglich MUL-
LER-JENTSCH/RUHLI, S. 108.

880  GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S. 59; PERREGAUX DUPASQUIER, S. 49; vgl. BUHL-
MANN, Baulandmobilisierung, S. 549.

81 GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S. 60; BUHLMANN, Baulandmobilisierung, S. 549.
Vgl. MuacaLl, Baupflicht, S. 113.

82  GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S.60; vgl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 108;
s. auch WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 244.
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Diese Baupflicht kénnte aber auch mit einer Enteignung, die keiner weiteren
Voraussetzungen als des Fristablaufs bedarf, einhergehen.® Das Grundstiick nach
Fristablauf wieder auszuzonen, dirfte, wie vorstehend dargelegt, unter raumpla-
nerischen Gesichtspunkten regelméssig unerwiinscht sein. Die Gemeinde kdnnte
aber —wenn das Grundstuck bis dahin nicht seiner bei der Einzonung vereinbarten
Nutzung zugefiihrt wurde und der Grundeigentiimer keine berechtigten Grinde
fiir die Baulandhortung nachweisen kann®* — das Grundstiick enteignen und sel-
ber dieser Nutzung zufiihren oder an einen Dritten veraussern, der diese Nutzung
umsetzen will 8%

Mildestes Mittel, um die gewiinschte und vereinbarte Nutzung einer neu einge-
zonten Flache trotz Widerstreben des Grundeigentiimers sicherzustellen — unter
gleichzeitiger Bericksichtigung der Grundsétze des Raumplanungsrechts — ware
die Vereinbarung eines Kaufrechtsvertrags zwischen der Gemeinde und den be-
troffenen Grundeigentiimern.® Dieses Kaufrecht kann vertraglich vereinbart —
sog. «vertragliche Bauverpflichtung»® — werden. Ebenso ist eine diesbeziigliche
generell-abstrakte Regelung im kantonalen oder kommunalen Baurecht — diesfalls

883 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 111 zu Art. 15 RPG;
vgl. BUHLMANN, Baulandmobilisierung, S. 552; vgl. MULLER, Baupflicht, S. 178 f.

84 Auch eine seit Zeitpunkt der Einzonung bekannte Mdglichkeit der Enteignung muss,
um verfassungskonform zu sein, den Behdrden eine geniigende Flexibilitat und ent-
sprechenden Entscheidungsspielraum im Einzelfall zugestehen; vgl. WALDMANN, Der
Raum wird knapp, S. 243.

85 \/gl. BUHLMANN, Baulandmobilisierung, S. 548; MULLER, Baupflicht, S. 170. Eine
solche Enteignung als Mittel zur Bekdmpfung der Baulandhortung wére bereits in
Art. 35 des in der Abstimmung vom 13. Juni 1976 verworfenen Bundesgesetzes uiber
die Raumplanung vorgesehen gewesen. Demnach hétten zur Verwirklichung der Nut-
zungsplane Grundstiicke oder Rechte daran enteignet werden kénnen (Abs. 1). Eine
solche Enteignung wére gemdss Abs. 2 der vorgenannten Bestimmung insbesondere
auch zulassig gewesen, wenn im betreffenden Gebiet das Angebot an erschlossenem
Land ungentigend gewesen ware und der Eigentimer keine wichtigen Griinde, vorab
Eigenbedarf, hatte nachweisen kénnen und das Grundstiick trotz Ansetzung einer an-
gemessenen Frist keiner Uberbauung zugefiihrt hitte. Diese Grundstiicke hatten ohne
Verzug der Uberbauung zugefiihrt werden sollen, wobei diese auf dem Wege einer
offentlichen Ausschreibung in der Regel wieder in Privatbesitz hatten tberfiihrt wer-
den sollen. Vgl. hierzu MULLER, Baupflicht, S. 170; PERREGAUX DUPASQUIER, S. 47;
sowie die damalige Referendumsvorlage in Entwurf RPG 1974, S. 826.

886  PERREGAUX DUPASQUIER, S. 50; BERTSCHI, Umsetzung, N 896; vgl. WALDMANN, Der
Raum wird knapp, S. 243 f.

887 Botschaft Revision RPG 2012, S. 1075.
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ist auch die Rede von einer sog. «Bauzonenenteignung» — denkbar.%® Der Grund-
eigentiimer hat die Mdglichkeit, sein Grundstiick seit der Einzonung binnen der
vereinbarten Frist zu Uberbauen. Macht er dies nicht, hat die Gemeinde die M&g-
lichkeit, das Bauland zum Verkehrswert zu ibernehmen.®® Die Gemeinde kann
die Uberbauung in der Folge selber vornehmen oder das Grundstiick an einen bau-
willigen Investor (ibertragen.®°

Einige Unabwagbarkeiten bleiben aber auch bei einer seit dem Zeitpunkt der Ein-
zonung bestehenden Baupflicht: Die Auslibung des Enteignungsrechts bzw. die
Geltendmachung eines Vorkaufsrechts diirfte regelmassig eine Entschadigungs-
pflicht zum Verkehrswert nach sich ziehen.? Die Gemeindekasse miisste also ge-
gebenenfalls nicht unerhebliche monetére Mittel aufweisen, um die nicht tiberbau-
ten Grundstlcke ihrer Bestimmung zuzufiihren, auch wenn deren Verfiigbarkeit
vorab i.S.v. Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG sichergestellt wurde.8%

Viele Gemeinden durften deshalb vor der Auslibung des Enteignungs- oder Kauf-
rechts zuriickschrecken, weil ihnen die nétigen finanziellen Mittel dazu fehlen.8%

Dadurch, dass eine solche Entschadigung bei Nichtumsetzung der Baupflicht ab-
sehbar ist, verliert diese ihre Wirksamkeit als Druckmittel zur Uberbauung bzw.
zur Verflissigung gehorteten Baulands.®*

Ebenso nicht abwagbar ist, ob sich nach der Ausiibung des Enteignungs- oder
Kaufrechts in jedem Fall ein bauwilliger Investor finden l&asst, denn: «Wenn Land
nicht berbaut wird, weil keine Nachfrage besteht, nutzen alle Baupflichten

88 \gl. MuccLl, Baupflicht, S. 114 f.; BUHLMANN, Baulandmobilisierung, S. 548; PER-
REGAUX DUPASQUIER, S. 50; s. auch MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 108, sowie STRITT-
MATTER, S. 167.

89 MENGHINI ORLANDO, Innovatives Modell, S. 8; BERTsCHI, Ausscheidung und Dimen-
sionierung, S. 27; MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 108.

890 \Vgl. MULLER, Baupflicht, S. 179.

891 \Vgl. Art. 26 Abs. 2 BV (materielle Enteignung); vgl. GRIFFEL, Bauzonenbefristung,
S. 61 f.; vgl. BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER, S. 9.

892 Vgl. MULLER, Baupflicht, S. 179, der auf weitere praktische Umsetzungsschwierigkei-
ten verweist.

893 Vgl. AEMISEGGER, Mehrwertausgleich, S. 636.
894 Vgl. GRIFFEL, Bauzonenbefristung, S. 62.
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nichts.»%% Das Gemeinwesen kame so — nota bene mit Steuergeldern — in die ihm
wenig angemessene Rolle des Spekulanten.8%

2. Bestehende Bauzonen

Bestehende Bauzonen, also Baullicken im eigentlichen Siedlungsgebiet und wei-
tere Lucken auf einer dispers bebauten Landflache, werden von Art. 15 Abs. 4
RPG, wie aus dem klaren Wortlaut — «Land kann neu einer Bauzone zugewiesen
werden, wenn [...]» — ersichtlich ist, nicht erfasst.8%

Die kantonalen und kommunalen Raumplanungsbehdrden sind von Bundesrechts
wegen also nicht gehalten, die bereits bestehenden Bauzonen ihrem tatsachlichen
Verwendungszweck zuzufithren.®® Die (Neu-)Einzonungsvoraussetzungen von
Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG sind somit — so viel sei hier bereits vorausgeschickt —
bedeutend strenger als diejenigen Massnahmen, die unter Art. 15a RPG fiir beste-
hende Bauzonen ergriffen werden konnen.8%

Gerade die Erfassung dieser Gebiete wére aber im Interesse einer haushalteri-
schen, nachhaltigen Bodennutzung zwingend notwendig, denn die schlimmsten
Lucken in den Bauzonen sind bereits seit Jahren und Jahrzehnten aus mannigfal-
tigen Grinden vorhanden, daran &ndert die Stipulierung der neuen Einzonungs-
voraussetzungen in Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG nichts.®® Die eigentliche Siedlungs-
entwicklung nach innen, die bauliche Nach- bzw. Innenverdichtung, bleibt so auch
weiterhin auf Verhandlungslésungen und den Uberbauungswillen des Grund-
eigentiimers angewiesen.%!

8% MuceLl, Baupflicht, S. 112.
8% \Vgl. MULLER, Baupflicht, S. 179.

897 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 114 f. zu Art. 15 RPG.
Eine Aufzonung kénnte den Tatbestand von Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG erfilllen; vgl.
Duskey, Garantie de la disponibilité, S. 193.

8% DusEeY, Garantie de la disponibilité, S. 193 f.

899 Massnahmen nach Art. 15a RPG kénnen die Verfligbarkeit des Bodens in der Regel
nicht rechtsverbindlich erzwingen; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nut-
zungsplanung, N 114 zu Art. 15 RPG sowie N 25 zu Art. 15a RPG.

90 \v/gl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 22 ff. zu Art. 15a
RPG; vgl. MucaLl, Verdichtet bauen, S. 154 f.

91 \Vgl. hierzu sogleich Zweiter Teil, 3. Kapitel, I11.D.8, sowie insb. Dritter Teil, 2. Kapi-
tel, 1l.

171



Zweiter Teil: Status quo und Ausblick

3. Eigentumsgarantie als Hindernis

Grund fir die Auslassung von Grundstiicken in bestehenden Bauzonen von einer
Baupflicht ist mitunter die Eigentumsgarantie: Eine aus einer Frist zur Uberbau-
ung hervorgehende Baupflicht stellt bei einer Neueinzonung eine Konkretisierung
bzw. Bestimmung des Inhalts und Umfanges des Eigentums dar, die sich mit der
Eigentumsgarantie vereinbaren l&sst. Dem Eigentiimer wird flr eine bestimmte
Frist die Mdglichkeit zugestanden, sein Grundstiick zu Uberbauen, ihm ist von An-
beginn weg bewusst, dass er dieses Recht nach Fristablauf wieder verliert.°2 Er
steht, macht er von dieser Mdglichkeit nicht Gebrauch, nach Ablauf der Frist nicht
schlechter da als vor der Einzonung. %%

Ganz anders sieht es beziiglich bestehender Bauzonen aus: Eine riickwirkend ein-
geftuihrte Verpflichtung, ein Grundstiick binnen einer bestimmten Frist zu Uber-
bauen, schrankt den Grundeigentiimer in seiner aus Art. 26 Abs. 1 BV fliessenden
Freiheit, Uber sein Eigentum zu verfiigen — ndmlich in seiner Entscheidung uber
das «Wann» oder gar das «Ob» der Uberbauung — nachtréglich ein. Dies in einem
Umfang, wie er bei der seinerzeitigen Zuweisung zu einer Bauzone nicht bestand
und womit der Grundeigentiimer auch nicht rechnen musste.®* Es liegt somit eine
Einschréankung des Eigentums, die einer Enteignung gleichkommt, also eine ma-
terielle Enteignung vor, die geméss Art. 26 Abs. 2 BV sowie Art. 5 Abs. 2 RPG
voll zu entschédigen ist.%%

Fur eine nachtragliche Einfiihrung einer solchen Baupflicht diirfte in dieser Kon-
stellation nur wenig bzw. keine Handhabe vorhanden sein.®%

Der Gesetzgeber hat jedoch in Art. 15a RPG Massnahmen vorgesehen, mit denen
gerade Land, das sich bereits in bestehenden Bauzonen befindet, seiner Bestim-
mung zugefuhrt werden kann. Darauf ist hier einzugehen.

902 GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S. 60.

93 GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S. 62.

94 GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S. 60 sowie S. 62.
95 GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S. 62 ff.

96 \/gl. BUHLMANN, Baulandmobilisierung, S. 552 f.
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I11. Forderung der Verfligbarkeit von Bauland
(Art. 15a RPG)

In der Annahme, dass das Aufstellen neuer, strengerer Vorschriften fir die Zuwei-
sung eines Grundstiicks in die Bauzone in Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG nicht genlgt,
um die Uberbauung sicherzustellen, und insbesondere, um der Baulandhortung
Einhalt zu gebieten, hat der Bundesgesetzgeber in Art. 15a RPG prazisierende
Vorschriften in diese Richtung aufgestellt.®®

Diese beiden vorgenannten Vorschriften weisen einen engen Zusammenhang auf
und sollen hinreichend gewahrleisten, dass Bauzonen zeitgerecht einer Uber-
bauung zugefiihrt bzw. mobilisiert und nicht — insbesondere aus Spekulations-
griinden — gehalten bzw. eben gehortet werden und so «als Wertschriftenersatz
dahinvegetieren» miissen. %%

«Die Motive fir die Sorge um die tatsédchliche Nutzung des eingezonten Baulan-
des liegen auf der Hand: Wenn schon das Bauen auf Bauzonen beschrénkt wird
(Trennungsgrundsatz), dann soll das Bauland auch baureif gemacht werden und
auf dem Bodenmarkt zur Verfiigung stehen sowie innerhalb eines verniinftigen
Zeitraums im geplanten Umfange baulich genutzt werden.»%

Durch das Aufstellen dieser VVorschriften soll der Druck auf das umliegende Nicht-
baugebiet, nota bene die Landwirtschaftszone, vermindert und gleichzeitig eine
konzentrierte Siedlungsentwicklung sowie die innere Verdichtung der Siedlun-
gen — insgesamt die gewdlnschte Siedlungsentwicklung nach innen i.S.v. Art. 1
Abs. 2 lit. a® RPG — erleichtert werden. Wahrend die Regelung in Art. 15 Abs. 4
lit. d RPG Neueinzonungen im Blick hat, wendet sich Art. 15a RPG den bereits

%7 Dusey, Garantie de la disponibilité, S.180; vgl. Botschaft Revision RPG 2012,
S. 1074; BGE 143 11 476 ff. (479), E. 3.1. S. auch MucGaLI, Mindestausnitzungsziffer,
S. 14. Die m.E. einschldgigsten Massnahmen im Rahmen einer Baupflicht zur Sicher-
stellung der Verfugbarkeit von neu eingezontem Bauland wurden im Zweiten Teil,
3. Kapitel, 11.E, besprochen.

908  AEMISEGGER, Innere Verdichtung, S. 15; AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar
Nutzungsplanung, N 6 zu Art. 15a RPG; STRITTMATTER, S. 166; MucGaLl, Baupflicht,
S. 110; vgl. MuaaLl, Mindestausnitzungsziffer, S. 38; vgl. BGE 143 11 476 ff. (479),
E. 3.1. MucaGLl, Baupflicht, S. 111, weist darauf hin, dass Land auch aus anderen
Grunden als der spekulativen Baulandhortung keiner Nutzung zugefiihrt wird. Hierauf
wird insbesondere im Zweiten Teil, 3. Kapitel, 11.D.5, eingegangen.

99 MuceLI, Mindestausniitzungsziffer, S. 35.
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bestehenden Bauzonen zu, bei denen der Hebel fir die Siedlungsentwicklung nach
innen, wie bereits dargelegt,®*® aufgrund der faktischen Gegebenheiten erheblich
grosser ist.%*

Signifikanter Unterschied zwischen den beiden Normen ist demnach, dass mit der
Einfiihrung des neuen Art. 15a RPG vor allem die notwendigen Massnahmen ge-
troffen werden, um die bestehenden Bauzonen verfuigbar zu machen und ihrer be-
stimmungsgeméassen Nutzung — der Uberbauung — zuzufiihren.?

Der Mdoglichkeiten fur diese Férderung der Baulandverfiigbarkeit und der «Ver-
fliissigung des Baulandmarktes»®® gibt es nach Auffassung des Bundesgerichts
viele, hélt es doch fest:

«L’art. 15a al. 1 LAT impose dés lors aux cantons de prendre toutes les mesures
nécessaires pour que les zones a batir soient utilisées conformément a leur affec-
tation. Le choix des mesures est cependant laissé a I’appréciation des cantons, avec
a titre d’exemple le remembrement parcellaire, seule d’entre elles expressément
mentionnée. Il peut s’agir de mesures foncieres, de la conclusion de contrats de
droit administratif, d’une mise en zone conditionnée a une obligation de construire
dans un certain délai, éventuellement assortie d’un droit d ’emption ou d’un retour
en zone non constructible (affectation limitée dans le temps) ou d’autres mesures
de nature fiscale telles qu'une taxe d’incitation ou une imposition de la valeur vé-
nale des parcelles non construites. La taxe sur la plus-value (art. 5 LAT)%* peut
elle aussi étre aménagée de maniére a encourager la construction (échéance an-
ticipée, taux progressif au fil du temps). Les communes peuvent encore pratiquer
une politique fonciére d’acquisition et de construction.»*®

Art. 15a RPG schreibt den Kantonen also zwingend vor, mit den Gemeinden zu-
sammenzuarbeiten und Massnahmen zu treffen, um das gesamte eingezonte Bau-

910 \gl. Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.D.
911 AEMISEGGER, Innere Verdichtung, S. 15; vgl. BGE 143 11 476 ff. (479), E. 3.1.

912 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 2 sowie N 7 zu Art. 15a
RPG.

913 \Vgl. STRITTMATTER, S. 166.
914 Vgl. hierzu sogleich Zweiter Teil, 3. Kapitel, IV.

915 BGE 143 I1 476 ff. (480), E. 3.2, Hervorhebungen (dieselben wie AEMISEGGER, Innere
Verdichtung, S. 15) durch den Verfasser. S. auch MucaGLI, Mindestausniitzungsziffer,
S. 14 f.
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land — und nicht bloss einzelne Teile — einer tatsachlichen baulichen Nutzung zu-
zufiihren.%16

Aus dem Gesetz selber ergeben sich zwei mdgliche Stossrichtungen: gemass
Art. 15a Abs. 1 RPG allgemeine Massnahmen, die notwendig sind, um die Bau-
zonen ihrer Bestimmung zuzufuhren (A.), insbesondere Landumlegungen (B.), so-
wie die Baupflicht i.S.v. Art. 15a Abs. 2 RPG (C.).

A. Allgemeine Massnahmen zur Férderung der Verflgbar-
keit von Bauland gemaéss Art. 15a Abs. 1 RPG

«Obwohl im Schweizer Durchschnitt ein Flnftel der ausgeschiedenen Bauzone
noch nicht berbaut ist, ist die Verfiigbarkeit von Bauland héufig ein Problem. In
vielen Kantonen kdnnen schatzungsweise bis zu 50 Prozent der Baulandreserven
kaum innert nitzlicher Frist mobilisiert werden. Hauptgrund fir die Blockade ist
meist die fehlende Bereitschaft der Eigentimer, ihre Grundstiicke zu Uberbauen
[...]»%7

Die Grinde, weshalb Landeigentimer Bauland horten und damit eine Knappheit
erzeugen, sind vielfaltig, meist jedoch 6konomischer Natur:°*® Die Regelungen
des RPG vor dessen Teilrevision 2012 konnten nicht bewirken, dass die in den
Zonenplanen — namentlich in den Bauzonen — festgesetzte, gewollte Nutzung tat-
séchlich zur Verwirklichung gelangt. Es wurde deshalb der Ruf laut, es seien (bes-
ser) steuernde Instrumente zu suchen und einzusetzen.®*® Trotz Baulandhortung
soll die Nachfrage gerade nicht durch die Vergrdsserung der Bauzonen gedeckt
werden, sondern mit geeigneten Massnahmen i.S.v. Art. 15a RPG, welche den
Bauzonenmarkt wieder liquider machen.%%

916 AEMISEGGER, Innere Verdichtung, S. 16; vgl. BGE 143 1l 476 ff. (481), E. 3.3: «De
plus, le mandat impératif découlant de I’art. 15a al. 2 LAT s’applique a I’ensemble de
la zone a batir. Le législateur n’a manifestement pas voulu restreindre I’obligation de
bétir & certaines zones particuliéres».

917 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 106; vgl. PROFESSUR FUR RAUMENTWICKLUNG, ETH ZU-
RICH, S. XI.

918 \Vgl. hierzu ausfiihrlich Zweiter Teil, 1. Kapitel, 11I.A.1 f.

919 Vgl. RucH, Bilanz und Ausblick, S.52, der den Sondernutzungsplan als taugliches
Instrument nennt.

920 vgl. BERTsCHI, Ausscheidung und Dimensionierung, S. 31 sowie S. 34; vgl. MULLER-
JENTSCH/RUHLI, S.106; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungs-
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Der erste Teilsatz von Art. 15a Abs. 1 RPG nimmt sich dessen an und fordert in
einem allgemeinen Auftrag, dass «[d]ie Kantone [...] in Zusammenarbeit mit den
Gemeinden die Massnahmen [treffen], die notwendig sind, um die Bauzonen ihrer
Bestimmung zuzufiihren [...]». Wie die Botschaft dies ausdrickt, soll zumindest
die Eignung zur bestimmungsgemassen Nutzung verbessert werden.%?! Es sind da-
mit alle Massnahmen gemeint, die geeignet sind, die Bauzonen ihrer Bestimmung
zuzufithren.®2? Damit lasst sich sogleich auch die Abgrenzung von Art. 15a Abs. 1
RPG zur aus Art. 15a Abs. 2 RPG hervorgehenden Baupflicht vornehmen: Die
letztgenannte Bestimmung lasst nicht jedwede Massnahme zur Baulandmobilisie-
rung zu, sondern einzig solche mit Sanktionscharakter fiir den Fall, dass die Uber-
bauung nicht binnen der gesetzten Frist vorgenommen wird.%%

Die Wahl der Massnahmen ist dabei den zur Umsetzung verpflichteten Behérden
uiberlassen.®?* «In erster Linie soll damit nicht die méglichst rasche Uberbauung
gefordert, sondern eine moglichst sinnvolle, den Zielen und Grundsétzen der
Raumplanung entsprechende Nutzung herbeigefiihrt werden.»%® Insbesondere
soll verhindert werden, dass ein Grundstiick bloss teilweise oder nur mit einer be-
deutend geringeren Nutzung als der grundsatzlich zulassigen genutzt — bzw. un-
ternutzt — wird.%?6 Moglich — bzw. erst richtig wirksam — ist auch eine Kombina-
tion der zur Verfiigung stehenden Massnahmen.®?’ Die Botschaft verweist etwa

planung, N 1 ff. zu Art. 15a RPG; vgl. GRIFFEL, Grundsatzgesetzgebungskompetenz,
S. 44,

921 Botschaft Revision RPG 2012, S. 1075. Ob das auch tatsachlich funktioniert, kann erst
die Zukunft zeigen; vgl. MuGGLI, Mindestausnitzungsziffer, S. 38.

922 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 31 zu Art. 15a RPG;
Botschaft Revision RPG 2012, S. 1076; ESTERMANN, S. 27.

923 \Vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 31 f. zu Art. 15a
RPG. Zu Art. 15a Abs. 2 RPG vgl. Zweiter Teil, 3. Kapitel, I11.C.

924 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 8 sowie N 34 zu
Art. 15a RPG. Was auf die in der Vernehmlassung gedusserte Kritik zuriickzufiihren
ist; vgl. Botschaft Revision RPG 2012, S. 1075; gemdss GRIFFEL, Grundsatzgesetzge-
bungskompetenz, S. 44, erscheint es zweifelhaft, ob Art. 15a RPG sein Ziel erreichen
wird, weshalb de lege ferenda iber eine explizite bundesrechtliche Regelung nachge-
dacht werden soll.

925 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 32 zu Art. 15a RPG;
so aber ESTERMANN, S. 27.

926 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 32 zu Art. 15a RPG;
Botschaft Revision RPG 2012, S. 1077.

927 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 53 zu Art. 15a RPG.
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auf verwaltungsrechtliche Vertrage, bedingte Einzonungen mit einer Bauver-
pflichtung innert Frist,°® Bauverpflichtung innert Frist mit einem gesetzlichen
Kaufrecht, Lenkungsabgaben, steuerliche Massnahmen, Verpflichtungen im Be-
reich der Erschliessungen oder die Mdglichkeit der Enteignung.®2®

Eine Auswahl von mdglichen Massnahmen zur Baulandmobilisierung, die in den
Kantonen ihre Umsetzung finden und fanden, soll hier skizziert und ihre Zweck-
dienlichkeit so weit moglich analysiert werden.®*° Das Kauf- und das Enteignungs-
recht sowie die Riickzonung als Mobilisierungsmassnahmen mit stark sanktions-
rechtlichem Charakter,®! die Uber den aus Art. 15a Abs. 1 RPG hervorgehenden
mehr oder weniger «sanften Druck» hinausgehen,®? werden im Abschnitt zur
Baupflicht, die sich aus Art. 15a Abs. 2 RPG ergibt, besprochen.%?

928 Diese auch von AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 37 zu
Art. 15a genannte Option gehdrt m.E. zu den Massnahmen zur Umsetzung einer Bau-
pflicht bei Neueinzonungen (vgl. hierzu Zweiter Teil, 3. Kapitel, 11.E) und ergibt im
Rahmen der Verflussigung von Bauland in bestehenden Bauzonen i.S.v. Art. 15a
Abs. 1 RPG wenig Sinn.

929 Botschaft Revision RPG 2012, S. 1075 f. S. auch GMUNDER, Steuerungsinstrumente
der Bodennutzung, S. 25 f.; MuGaLI, Mindestausnitzungsziffer, S. 38 f., sowie ESTER-
MANN, S. 27.

90 Die Kantone sind momentan an der Umsetzung dieser Massnahmen. Eine aktuelle
Ubersicht ber den Stand der Entwicklungen und der von den Kantonen konkret ins
Auge gefassten Massnahmen ist unter < https://www.espacesuisse.ch/sites/default/fi
les/documents/Regel_Baulandmobilisierung_180710.pdf > (besucht am: 26. Januar
2020) einsehbar. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 35 zu
Art. 15a RPG, fordern zur Suche nach neuen, kreativen Lésungen auf. Dass die Kan-
tone die Problematik erkannt haben, zeigt etwa das «Infopapier zum Thema Bauland-
verflissigung» des Kantons Luzern < https://rawi.lu.ch/-/media/RAWI/Dokumente/
Downloads/raumentwicklung/infopapier_baulandverfluessigung.pdf?la=de-CH > (be-
sucht am: 16. Februar 2020) oder der Leitfaden «Die Siedlungsentwicklung nach innen
umsetzen» des Kantons Zirich < https://are.zh.ch/internet/baudirektion/are/de/raum
planung/formulare_merkblaetter/_jcr_content/contentPar/form_13/formitems/innenent
wicklung_sie/download.spooler.download.1430980298962.pdf/2015_04_Leitfaden_
Siedlungsentwicklung.pdf > (besucht am: 21. Februar 2020), der sich insbesondere
auch der Forderung der Verfligbarkeit von Bauland widmet.

981 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 46 zu Art. 15a RPG.

92 Jedoch ebenso in Kombination mit den Massnahmen nach Art. 15a Abs. 1 RPG denk-
bar sind; AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 46 sowie
N 53 zu Art. 15a RPG. M.E. I&sst sich die Baulandmobilisierung i.S.v. Art. 15a RPG
am besten mit einer Kombination, einem «Instrumentenmix» der Werkzeuge aus den
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1. Vertragliche Regelungen

Eine valable Méglichkeit zur Baulandmobilisierung stellen verwaltungsrechtliche
Vertrdge zwischen Gemeinwesen und Grundeigentimern dar, in denen letztere
sich verpflichten, ihr Grundstlck binnen einer vereinbarten Frist zu iberbauen,
andernfalls sie Rechtsfolgen wie das Kaufrecht der Gemeinde, 6ffentliche Ver-
kaufsausschreibungen, entschadigungslose Riickzonungen oder Konventionalstra-
fen zu gewartigen haben.%3*

Solche verwaltungsrechtlichen Vertréage sind prinzipiell auch dann zuléssig, wenn
sie im Gesetz nicht ausdriicklich vorgesehen sind, solange die Rechtsordnung da-
fur Raum I&sst und der Inhalt der konkreten Vereinbarung sich auf eine genugende
gesetzliche Grundlage abstiitzen kann.®*® Aufgrund dieses letzteren Erfordernisses
dréngt sich jedoch gerade flr die Bekdmpfung der Baulandhortung — die nicht nur
auf Unterstlitzung von den betroffenen Grundeigentiimern stossen wird — die
Schaffung einer konkreten rechtlichen Grundlage auf, weshalb bereits einige Kan-
tone explizite Rechtsgrundlagen hierzu erarbeitet haben.%36

Vertragsregelungen dieser Art sind zweifellos dann anwendbar, wenn es um die
Umsetzung einer Baupflicht im Rahmen einer Neueinzonung von Bauland geht. %%
Handelt es sich um bereits einer Bauzone zugewiesenes, jedoch gehortetes Bau-
land, so lassen sich derartige Kontrakte kaum umsetzen, da damit eine Einschran-
kung der aus der Eigentumsgarantie fliessenden negativen Baufreiheit einher-
ginge. Die wenigsten Grundeigentlimer dlrften in eine solche Einschrankung
einwilligen.®*® Damit solche Vertrage zustande kommen konnten, bedirfte es einer
Zusatzleistung der Gemeinde, die einen Mehrwert aufseiten des Grundeigent-

beiden Absétzen von Art. 15a RPG erzielen, quasi «mit Zuckerbrot (Art. 15a Abs. 1)
und Peitsche (Art. 15a Abs. 2)».

933 Vgl. Zweiter Teil, 3. Kapitel, I11.C.

934 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 43 zu Art. 15a RPG;
vgl. BUHLMANN, Baulandmobilisierung, S. 552; vgl. MuGaGLl, Baupflicht, S. 111.

95 WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 244. Vgl. zum verwaltungsrechtlichen Vertrag
und dessen Zuldssigkeit auch nachstehend Dritter Teil, 2. Kapitel, II.A.

936 WALDMANN, Der Raum wird knapp, S. 244; AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar
Nutzungsplanung, N 44 zu Art. 15a RPG.

937 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 45 zu Art. 15a RPG;
BUHLMANN, Baulandmobilisierung, S. 552.

938 \Vgl. BUHLMANN, Baulandmobilisierung, S. 552 f.; AEMISEGGER/KISSLING, Praxis-
kommentar Nutzungsplanung, N 45 zu Art. 15a RPG.
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mers zu generieren vermag, bei bestehenden Bauzonen etwa durch Auf- oder Um-
zonungen.*° Ohne solche Anreize bzw. wenn ein Grundeigentiimer auch so nicht
zur Aufgabe seines Hortungsverhaltens bewegt werden kann, bleibt einzig der
Weg uber die rickwirkende Austibung eines Kaufrechts — eine sog. «Bauzonen-
enteignung»®4° — oder eine Enteignung im eigentlichen Sinne. Das Gemeinwesen
wiirde fiir diese Massnahmen so oder anders kostenpflichtig.®4

2. Aktive Bodenpolitik

Mit einer aktiven Bodenpolitik kénnen die Gemeinden, indem sie selber aktiv am
Bodenmarkt teilnehmen, Grundstlicke erwerben und darauf bestimmte Nutzungen
bzw. Bauweisen forcieren, den Immobilienmarkt beeinflussen und der Bauland-
hortung vorbeugen.®*2 Paradebeispiel hierfir ist das Modell der Gemeinde Rothen-
brunnen, das nicht allein eine Baupflicht bei Neueinzonungen, sondern eine Bau-
verpflichtung auch riickwirkend fir bereits eingezonte Parzellen vorsieht.%*3
Zusammengefasst handelt es sich hierbei um eine Baupflicht mit der moglichen
Sanktion eines Ubernahmerechts durch die Gemeinde im Fall einer Nichterfiillung

99 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 45 zu Art. 15a RPG;
vgl. AEMISEGGER, Mehrwertausgleich, S. 636.

90 Die in der Regel als «gesetzliches Kaufrecht» bezeichnet bzw. umschrieben wird, vgl.
MucaLl, Mindestausniitzungsziffer, S. 30.

91 Vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 45 zu Art. 15a
RPG, sowie DIESELBEN, N 41 zu Art. 15a RPG, die darauf hinweisen, dass die Aus-
iibung eines Kaufrechts bei nicht erfolgter Uberbauung materiell auf eine formelle Ent-
eignung hinauslaufe; s. auch BUHLMANN, Baulandmobilisierung, S. 552. § 38 PBG-
LU sieht beispielsweise in dessen Abs. 2 vor, dass die Gemeinde mit interessierten
Grundeigentiimern Vertrage uber die Sicherung der Verfligbarkeit von Bauland und
die Folgen einer nicht zeitgerechten Realisierung abschliessen kann. Kommt keine ver-
tragliche Einigung zustande, so kann gemdss nachfolgendem Abs. 3 die Gemeinde,
wenn das 6ffentliche Interesse es rechtfertigt, nach acht Jahren seit Inkrafttreten dieser
Anderung des PBG-LU oder seit Rechtskraft der spateren Einzonung ein Kaufrecht
zum Verkehrswert ausiiben, wobei tber die Hohe des VVerkehrswerts im Streitfall die
Schéatzungskommission nach Enteignungsgesetz des Kantons Luzern (die volle Be-
zeichnung derselben wird im PBG-LU geflissentlich vermieden) entscheiden kann. In
diesem Zusammenhang ergibt sich, dass § 38 PBG-LU eigentlich eine verkappte for-
melle Enteignung als Rechtsfolge vorsieht.

942 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 36 zu Art. 15a RPG;
vgl. STRITTMATTER, S. 167; vgl. MucGacLl, Baupflicht, S. 111.

943 BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER, S. 11.
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dieser Baupflicht.*** Dazu werden im Zonenplan nach planerischen Kriterien gros-
sere, zusammenhangende Bereiche der Bauzone bezeichnet, die der Bauverpflich-
tung unterstehen und innerhalb von acht Jahren einer Uberbauung zuzufiihren
sind. Ist dies binnen dieser Frist nicht der Fall, kann der Gemeinderat bei ausge-
wiesener Nachfrage und nach einer Interessenabwéagung das Bauland zum Ver-
kehrswert erwerben und anschliessend der Uberbauung zufiihren. %

Bei der aktiven Bodenpolitik in Form des Rothenbrunner Modells handelt es sich
um einen sehr interessanten und auch zielfiihrenden und somit auf jeden Fall wei-
ter verfolgungswiirdigen Lsungsansatz, solange die Gemeinde die Uberbauung
durch den Grundeigentumer so forcieren bzw. andernfalls die notwendigen Mittel
fiir den Kauf selber aufbringen kann oder einen interessierten Investor im Kécher
hat. Jedoch muss die Gemeinde zur Umsetzung der Ziele und Zwecke der Raum-
planung so spétestens nach Fristablauf in die Schuhe des Grundeigentlimers treten.
Dessen Interesse an einer Uberbauung gélte es m.E. in erster Linie zu wecken,
ohne das Drohgebilde der Enteignung — diese zieht iberdies Kostenfolgen fir das
Gemeinwesen nach sich, die Entsch&digung zum Verkehrswert kdnnte dem einen
oder anderen Grundstiickeigentiimer gar gelegen kommen — aufbauen zu missen.
«Bei der aktiven Bodenpolitik handelt es sich somit um eine langfristig angelegte
Strategie, die nicht unerhebliche finanzielle Mittel erfordert und deren positive
Auswirkungen haufig nicht direkt erkennbar sind.»%

Liegt die Uberbauungsunwilligkeit daran, dass das Grundstiick sich aufgrund von
dessen ungunstiger Situierung®’ oder zufolge Altlasten®® — gerade hier gabe es
erhebliches Innenentwicklungspotenzial — keiner gewinnbringenden Nutzung zu-
fiihren lasst, wird auch eine Gemeinde keine entsprechende Uberbauung ins Auge
fassen.

944 MENGHINI ORLANDO, Innovatives Modell, S. 8.

945 BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER, S. 11; MENGHINI GIANLUCA, Transferable De-
velopment Rights, S. 8. S. auch BGE 88 | 248 ff. (254 ff.), E. 11.3.

946 PERREGAUX DU PASQUIER, S. 46.

97 Hier kann allenfalls eine Landumlegung Abhilfe schaffen, vgl. Zweiter Teil, 3. Kapitel,
11.B.

98 \gl. hierzu insh. Zweiter Teil, 1. Kapitel, I11.A.3.b.
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3. Mehrwertausgleich

Grosses Potenzial zur Baulandmobilisierung wurde und wird beim Mehrwertaus-
gleich bzw. der Mehrwertabgabe und einer bundesrechtlichen Verpflichtung der
Kantone, diese tatsachlich auch umzusetzen, ausgemacht.®*® Entsprechend gross
waren auch die daran gesetzten Erwartungen. 9°

Tatsachlich wurde mit Art. 5 Abs. 1% RPG im Rahmen der Teilrevision des RPG
2012 eine Mindestvorschrift flir die Kantone eingefiihrt, wonach Planungsvorteile
mit einem Satz von 20 Prozent zwingend auszugleichen sind.®! Die Krux beim
Mehrwertausgleich aus Sicht der Baulandmobilisierung ergibt sich in doppelter
Hinsicht:

Einerseits ist diese Massnahme einzig bei neu einer Bauzone zugewiesenem Boden
anwendbar. Mobilisiert werden misste jedoch vor allem der Boden, der zum Zeit-
punkt der Einflhrung dieser Mehrwertabgabe im Jahr 2014 bereits ausgeschieden
war, jedoch — aus welchen Griinden auch immer — nicht berbaut bzw. gehortet
wird. Eine Anwendbarkeit der Mehrwertabgabe auch auf gehortetes Bauland
kdnnte dann gegeben sein, wenn — etwa im Zuge von verwaltungsvertraglichen
Ldsungen — das Gemeinwesen einen Anreiz bzw. Mehrwert fur den Grundeigen-
timer, beispielsweise in der Form einer Auf- oder Umzonung, zu schaffen vermag.
Der Grundeigentimer willigt in einem solchen Fall in diese Abgabe ein, um den
ihm in Aussicht gestellten Mehrwert wie etwa eine héhere Ausnutzung umsetzen
zu konnen.*®? Hierzu muss es den Gemeinden aber erlaubt sein, tiber die Mindest-
vorschrift von Art. 5 Abs. 1°® RPG hinauszugehen und auch Tatbestande aus-
serhalb der eigentlichen Einzonung mit der Mehrwertabgabe erfassen zu diirfen. 3
Ansonsten ergibt diese Regelung aus Aspekten der haushélterisch-nachhaltigen
Bodennutzung wenig Sinn.

99 MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 133. Ausfilhrlich zum Mehrwertausgleich i.S.v. Art. 5
RPG und dessen Funktionen nachstehend Zweiter Teil, 3. Kapitel, V.

950 \gl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 132,

%1 Vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 40 zu Art. 15a
RPG.

92 Vgl. AEMISEGGER, Mehrwertausgleich, S. 636; vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxis-
kommentar Nutzungsplanung, N 45 zu Art. 15a RPG. Zu vertraglichen Lésungen zur
Baulandmobilisierung vgl. Zweiter Teil, 3. Kapitel, 111.A.1.

93 AEMISEGGER, Mehrwertausgleich, S. 636; vgl. LocHER, Mehrwertausgleich, S. 21.
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Andererseits ist die Mehrwertabgabe erst zum Zeitpunkt der Uberbauung oder der
Verausserung des Grundstiicks fallig. Um der Baulandhortung tatsachlich entge-
genzuwirken, misste eine solche Abgabe unmittelbar im Zeitpunkt der Einzonung
fallig sein.®** Die Grundeigenttimer hatten dadurch einen Anreiz, ihr Grundstiick
entweder moglichst rasch zu Gberbauen oder an einen bauwilligen Investor zu ver-
aussern; die Problematik der Baulandhortung und die Frage, wie solches Land
i.S.v. Art. 15a RPG seiner Bestimmung zugefiihrt werden kdnnte, wiirde sich so
kaum mehr stellen.%® Eine derart ausgestaltete Mehrwertabgabe ware (iberdies —
da sie das Eigentum nicht beschrankt, sondern bereits im Zeitpunkt der planungs-
rechtlichen Massnahme wie etwa einer Ein- oder Aufzonung bloss dessen Inhalt
und Umfang definiert — leichter umzusetzen und moderater als eine Baupflicht mit
den sich daraus ergebenden Sanktionsfolgen.®s® Leider konnte sich das Parlament
zu einer solchen Lésung nicht durchringen.®?

94 Vgl. LocHER, Mehrwertausgleich, S. 9; vgl. BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER/
KISSLING, S. 7; s. auch MuGaLlI, Mindestausniitzungsziffer, S. 31 sowie S. 37.

95 Vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 40 zu Art. 15a
RPG. Ob eine solche VVorverlegung méglich sei, ist umstritten: AEMISEGGER/KISSLING,
Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 40 zu Art. 15a RPG, erblicken in Art. 5
Abs. 17 RPG eine Mindestvorschrift, in deren Rahmen die Kantone strengere Fallig-
keitsregelungen einflihren kénnten, weshalb eine VVorverlegung auf den Zeitpunkt der
Einzonung mdglich sein dirfte. A.M. ist POLTIER, Praxiskommentar Nutzungspla-
nung, N 58 zu Art. 5 RPG, der dafiirhalt, dass eine von Art. 5 Abs. 1°® RPG abwei-
chende Vorverlegung nicht zul&ssig sei, da der Bundesgesetzgeber die Falligkeit aus-
dricklich geregelt habe. A.M. ebenso Evymann, S. 175, wie auch BUHLMANN/
PERREGAUX DUPASQUIER/KISSLING, S. 7.

96 PoOLTIER, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 58 zu Art. 5 RPG; vgl. AEMISEG-
GER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 41 zu Art. 15a RPG. Zur Bau-
pflicht bei Neueinzonungen vgl. Zweiter Teil, 3. Kapitel, 111.C.3. Bei einer Baupflicht
i.S.v. Art. 15a Abs. 2 RPG bei bereits bestehenden Bauzonen bleibt m.E. fir die An-
wendung einer nachtréglich eingefiihrten Mehrwertabgabe — ausser im Rahmen der
vorstehend erwéhnten vertraglichen Vereinbarungen (vgl. Zweiter Teil, 3. Kapitel,
I11.A.1) — kein Raum, da dies mit einer Eigentumsbeschrankung einherginge.

97 Vgl. Verhandlungen zur Revision RPG 2012, Zusammenfassung der Verhandlungen,
S. VI f. Dies zeigt wiederum das Delta zwischen den in der Bundesverfassung und den
Einleitungsbestimmungen auf die Fahne geschriebenen Nachhaltigkeitszielen und de-
ren tatséchliche Umsetzung auf. LocHER, Mehrwertausgleich, S. 20 f., m.w.Verw.,
wendet aber — beziiglich bereits ins Auge gefasster Uberbauungen, fiir die eine Neu-
einzonung vorgenommen wird sicher berechtigterweise — ein, dass die Abschépfung
eines planungsbedingten Mehrwertes zum frihestmdglichen Zeitpunkt gerade das
Gegenteil einer Baulandmobilisierung bewirken kann, denn genau im Moment, wo er-
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4, Steuerrechtliche Massnahmen zur Baulandmobilisierung

Der Einsicht folgend, dass es vielfaltige Faktoren sind, die auf den Boden und
dessen Nutzung einwirken, kann und darf es nicht nur Sache des RPG allein sein,
auf eine nachhaltige Raum- und Bodennutzung hinzuwirken. Es sind vielmehr
auch raumwirksame Massnahmen aus anderen Sachbereichen hinzuzuziehen. Dies
trifft insbesondere auch fir die in Art. 15a Abs. 1 RPG geforderte Mobilisierung
von bestehenden Bauzonen zu. %8

Auf den ersten Blick unerwarteter Sukkurs bietet sich aus dem Steuerrecht an:

a) Verkehrswertbesteuerung unbebauter Baulandgrundstticke

Die Besteuerung zum realen Bodenwert ist sowohl fiir bestehende als auch fiir neu
einzuzonende Baugrundstiicke eine wirksame Massnahme gegen die Baulandhor-
tung.®® «Zwecks Erreichen eines Realisationsdruckes bzw. zur Neutralisierung
des Hortungsanreizes [...], sowie zur Wahrung einer Besteuerung nach der wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit ist untiberbautes Land in der Bauzone verkehrs-
wertorientiert zu besteuern [...].»%®° Es durfte anzunehmen sein, dass der Anreiz,

hebliche Investitionen anfallen (Grundstiickkauf, Uberbauung dieses Grundstiicks)
muss gleichzeitig eine Mehrwertabgabe entrichtet werden, obwohl aus dieser Investi-
tion noch keine liquiden Mittel anfallen.

98 \Vgl. BERTSCHI, Umsetzung, N 882 f. Weitere ausserhalb des eigentlichen Raumpla-
nungsrechts liegende Mdglichkeiten zur Baulandmobilisierung und Siedlungsentwick-
lung nach innen, mithin zu einer haushélterischen und nachhaltigen Bodennutzung,
werden insbesondere im Dritten Teil dieser Arbeit besprochen.

959 PERREGAUX DUPASQUIER, S. 55; ARGE ALP, S. 26. STRITTMATTER, S. 167, verweist
auf ein Beispiel aus dem danischen Raumplanungsrecht: Probleme wie Baulandhor-
tung und Bodenspekulation seien dort aufgrund einer konsequent auf die Ziele der
Raumordnung ausgerichteten Steuerpolitik kaum bekannt, die Verkehrswertbesteue-
rung habe dazu gefiihrt, dass nicht iberbauungswillige Grundeigentiimer um Auszo-
nung ihrer Grundstiicke ersuchten (was m.E. aus raumplanerischen Gesichtspunkten
und dem Ruf nach einer haushélterischen Bodennutzung nicht immer nur wiinschens-
wert ist, inshesondere, wenn sich die auf diese Gesuche hin ausgezonten Grundstiicke
in Zentrumslagen befinden). S. hierzu auch MULLER-JENTSCH, Mehrwertabgabe als
magliche Ldsung, S. 65, sowie MucacLl, Baupflicht, S. 111.

90 | ocHER, Der bernische Lésungsvorschlag, S. 429, der in diesem Zusammenhang da-
rauf verweist, dass ein Hortungsanreiz inshesondere auch durch die Grundstiicks-
gewinnsteuer (trotz Wegfall des Besitzdauerabzuges) entstehen kann; vgl. zur Grund-
stiickgewinnsteuer Zweiter Teil, 3. Kapitel, 1ll.A.4.a. S. auch MULLER-JENTSCH,
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ein Grundstiick zu Uberbauen, umso héher ausfallt, je hohere Steuern fir dasselbe
anfallen,%!

Eine gesetzliche Grundlage fiir eine derartige Ausgestaltung bestlinde mit Art. 14
StHG bereits: Dessen Abs. 1 sieht als Grundsatz vor, dass ein Vermdgenswert zum
Verkehrswert — also zum objektiven Marktwert bzw. zu dem Preis, der bei einer
Verédusserung im gewdhnlichen Geschaftsverkehr mutmasslich erzielt werden
kann — zu bewerten ist.9?

Hierbei kann jedoch geméss Satz zwei von Art. 14 Abs. 1 StHG der Ertragswert
angemessen berticksichtigt werden. Dieser — im Vergleich zum Verkehrswert
deutlich geringere — Ertragswert ergibt sich durch die Kapitalisierung des Ertrags
und wird insbesondere bei landwirtschaftlichen Grundstiicken und Gewerben an-
gewendet.®3 Auf diese Ausnahme in Bezug auf landwirtschaftliche Grundstiicke
geht Abs. 2 von Art. 14 StHG genauer ein: Dieser besagt, dass landwirtschaftliche
Grundstiicke zum Ertragswert zu bewerten sind, das kantonale Recht aber vorse-
hen kann, dass der Verkehrswert mitberiicksichtigt wird oder im Falle der Aufgabe
der landwirtschaftlichen Nutzung des Grundstiicks eine Nachbesteuerung fur die
Differenz zwischen Ertrags- und Verkehrswert geméss kantonalem Recht maglich
ist.%¢* Die Kantone haben beziiglich der konkreten Ausgestaltung und der Ent-

Hohere Bodenpreise, S. 8; EcopLaN, Ubersicht anreizorientierter Politikinstrumente,
S. 8 f.; BUHLMANN, Interview REY, S. 8.

%1 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 38 zu Art. 15a RPG;
vgl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 109; vgl. WALTERT/PUTZ/BONI/SEIDL, S. 35 f. sowie
S. 76; vgl. MULLER-JENTSCH, Mehrwertabgabe als mégliche Ldsung, S. 65; s. auch
MuaaLl, Mindestausnutzungsziffer, S. 31 sowie S. 37.

92 DzaMKO-LOCHER/TEUSCHER, Kommentar Steuerrecht, N 4 zu Art. 14 StHG; Urteil
des BGer 2C_450/2013 vom 5. Dezember 2013, E. 2.1; BGE 128 | 240 ff. (248),
E. 3.1.2.

93 \/gl. DzAMKO-LOCHER/TEUSCHER, Kommentar Steuerrecht, N 4 zu Art. 14 StHG; vgl.
MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 109; vgl. WALTERT/PUTZ/BONI/SEIDL, S. 35, insh. Fn 13.
Nach Art. 10 Abs. 1 des hier einschldgigen BGBB ergibt sich der Ertragswert aus dem
Kapital, das mit dem Ertrag eines landwirtschaftlichen Gewerbes oder Grundstiicks bei
landestiblicher Bewirtschaftung zum durchschnittlichen Zinssatz fiir erste Hypotheken
verzinst werden kann.

%4 Dieselbe darf fiir maximal 20 Jahre riickwirkend erfolgen. Vgl. DzAMKO-LOCHER/TEU-
SCHER, Kommentar Steuerrecht, N 35 zu Art. 14 StHG.
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scheidung, ob und welche landwirtschaftlichen Grundstiicke zum Verkehrs- bzw.
Ertragswert zu besteuern sind, erheblichen Spielraum — und nutzen diesen auch.%®

Die Bewertung von landwirtschaftlichen Grundstiicken zum Ertragswert ist so
lange gerechtfertigt, als diese Grundlage einer landwirtschaftlichen Erwerbstétig-
keit bilden, weshalb sich ihr Wert in erster Linie durch den entsprechenden Ertrag
bestimmt.%®¢ Fragwiirdig ist unter der Betrachtungsweise einer nachhaltigen Bo-
dennutzung — der sich die Landwirtschaft in Art. 1 Abs. 1 LwG ebenso an erster
Stelle verschrieben hat — die kantonale Usanz, an den Tatbestand der tatsachlichen
landwirtschaftlichen Nutzung® sowie an die Frage, ob das Grundstiick dem Gel-
tungsbereich des BGBB unterstellt ist,%68 anzukniipfen. %

Konsequent ware es, allein darauf abzustellen, ob ein Grundstiick einer Bauzone
zugewiesen ist und so in absehbarer Zeit — ganz im Sinne der so oft propagierten
Siedlungsentwicklung nach innen und auch der in diesem Abschnitt besonders in-
teressierenden Mobilisierung des Baulandes — einer baulichen Nutzung zur Ver-
fligung stehen muss oder ob es sich um eine Flache in der Landwirtschaftszone
handelt, die insbesondere fir die Produktion von Lebensmitteln, aber auch als Er-
holungsraum zur Verfigung steht und auch weiterhin zur Verfligung stehen
muss.®® Einmal der Bauzone zugewiesen, ist ein Grundstiick deshalb nach dem

95 DzAMKO-LOCHER/TEUSCHER, Kommentar Steuerrecht, N 35 zu Art. 14 StHG; vgl.
WALTERT/PUTZ/BONI/SEIDL, S. 11.

966 DzAMKO-LOCHER/TEUSCHER, Kommentar Steuerrecht, N 39 zu Art. 14 StHG; ZIGER-
LIG/Jup, Kommentar Steuerrecht Vorauflage, N 8 zu Art. 14 StHG.

%7 Solange ein Grundstlick landwirtschaftlich genutzt wird, fallt es unter die Ertragswert-
besteuerung, auch wenn die Zuweisung zur Bauzone bereits geschehen ist; dies, «[...]
weil das formale Kriterium der Einzonung im Hinblick auf die Besteuerung nach der
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit als Unterscheidungskriterium fiir die Bewertung
zum Verkehrs- oder Ertragswert nicht massgebend sein kénne»; vgl. ZIGERLIG/JUD,
Kommentar Steuerrecht VVorauflage, N 9 zu Art. 14 StHG; RICHNER/FREI/K AUFMANN/
MEUTER, 8 40 Rz. 6; s. auch WALTERT/PUTZ/BONI/SEIDL, S. 38.

%8 vgl. BGE 138 Il 32 ff. (36 f.), E. 2.2 und 2.3; s. auch Urteil des BGer 2C_873/2011
vom 22. Oktober 2012, E. 4 und 5; vgl. ZIGerLIG/JuD, Kommentar Steuerrecht Vor-
auflage, N 9 zu Art. 14 StHG. Demnach muss ein Abstellen auf die tatsdchliche Nut-
zung so oder anders in den Hintergrund treten. A.M. RICHNER/FREI/KAUFMANN/MEU-
TER, 8§ 40 Rz. 7, m.w.Verw.

%9 \Vgl. DzAMKO-LOCHER/TEUSCHER, Kommentar Steuerrecht, N 39 zu Art. 14 StHG;
vgl. ZIGERLIG/JUD, Kommentar Steuerrecht Vorauflage, N 9 zu Art. 14 StHG.

970 Was mitunter Leistungen im Interesse der und fiir die Allgemeinheit beinhaltet, was
zum Bezug von Direktzahlungen berechtigen soll und muss. Vgl. zur inkonsequenten
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Verkehrswert und nicht (mehr) nach dem landwirtschaftlichen Ertragswert zu be-
steuern, unabhangig davon, ob es tiberbaut ist oder nicht.®*

Die verkehrswertorientierte Besteuerung lasst sich damit rechtfertigen, dass die
durch Planungsmassnahmen erhéhte Nutzungsmdglichkeit gleichzeitig die wirt-
schaftliche Leistungsféhigkeit des Eigentlimers steigert, nach welcher sich die Be-
steuerung gemass Art. 127 Abs. 2 BV zu richten hat.®’2 Auch wenn die Besteue-
rung zum Verkehrswert seit dem Zeitpunkt der Einzonung bei der Erhebung héher
ausfallt als der Ertrag der besteuerten Aktiven (dem noch nicht tberbauten Bau-
land), so liegt dennoch keine konfiskatorische Besteuerung vor, solange der
Steuerpflichtige die Maglichkeit einer anderen, besseren Bodennutzung hat: "3

Behandlung von Direktzahlungen jedoch Erster Teil, 2. Kapitel, 11.B.2.b. REINHARDT/
STUDELI/BASCHUNG et al., S. 30 f., mdchten bei Land innerhalb der Bauzone nur jene
Grundstiicke nach dem Ertragswert besteuern bzw. bewerten, die landwirtschaftlich
genutzt werden und eigentumsmassig zu einem landwirtschaftlichen Betrieb gehdren.

91 MULLER-JENTSCH, Mehrwertabgabe als mogliche Losung, S. 65. Im Sinne einer milde-
ren Massnahme waére die ergdnzende Vermdgenssteuer gemass der Kann-Bestimmung
von Art. 14 Abs. 2 Sétze 2 und 3 StHG ins Auge zu fassen, wonach eine Nachbesteue-
rung fur die Differenz zwischen Ertrags- und Verkehrswert abgeschopft werden kann,
da dem Steuerpflichtigen der Verkehrswert des Grundstiicks nach erfolgter Einzonung
bereits wahrend dessen landwirtschaftlicher Nutzung latent zur Verfiigung stand, sich
jedoch erst mit der Verdusserung oder Uberbauung des Grundstiicks auch tatsachlich
monetdr verwirklicht hat. Damit kann die vorbestehende, teilweise ungerechtfertigte
Unterbesteuerung nachtréglich ausgeglichen werden; vgl. DzAMKO-LOCHER/TEU-
SCHER, Kommentar Steuerrecht, N 43 f. zu Art. 14 StHG sowie Urteil des BGer
2C_32/2014 vom 27. November 2014, E. 2.1; s. auch WALTERT/PUTZ/BONI/SEIDL,
S.12,S. 35f. sowie S. 72.

92 Vgl. REINHARDT/STUDELI/BASCHUNG et al., S.30. Ebenso ist m.E. das aus Art. 8
Abs. 1 BV fliessende Gleichbehandlungsgebot, wonach Gleiches nach seiner Mass-
gabe gleich, Ungleiches nach seiner Massgabe ungleich zu behandeln ist, verletzt,
wenn ein Grundstiickseigentimer sich auf die Besteuerung zum Ertragswert berufen
kann, weil ein Landwirt das ersterem gehdrende Land weiterhin bewirtschaftet, wéh-
rend ein anderer Grundstiickseigentiimer dies nicht kann, weil das Land keiner land-
wirtschaftlichen Nutzung mehr zugénglich ist. Vgl. statt vieler WALDMANN, BaKomm,
insh. N 29 zu Art. 8 BV sowie BGE 136 | 1 ff. (5f), E. 4.1.

973 REINHARDT/STUDELI/BASCHUNG et al., S. 30, mit Verweis auf BGE 105 la 134 ff.
(142), E. 3b.
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Die Eigentumsgarantie steht geméass bundesgerichtlicher Rechtsprechung einer
Erhéhung eines Abgabesatzes®™ nicht entgegen, solange diese 6ffentliche Abgabe
durch die Héhe der Satze nicht den Wesenskern oder die Substanz des privaten
Eigentums aushaohlt, also die Institutsgarantie nicht tangiert.®”

Die Institutsgarantie schutzt als einer der drei Teilgehalte von Art. 26 BV den Kern
des Eigentums als fundamentale Einrichtung der Rechtsordnung und untersagt
dem Gesetzgeber, Normen aufzustellen, die das Rechtsinstitut der Eigentumsga-
rantie aushohlen oder gar aufheben konnten.®”® Der Steuergesetzgeber muss dem-
nach die bestehenden Vermdégen der Steuerpflichtigen in ihrer Substanz bewahren
und die Mdglichkeit der Neubildung von Vermdgen erhalten.®”” Entsprechend
wirkt die Institutsgarantie im Rahmen des Abgabewesens als Verbot konfiskatori-
scher Besteuerung.®® Das Bundesgericht hielt diesbezlglich fest, dass es die auf
der Institutsgarantie basierende Vorstellung, wonach die Eigentumsordnung in ih-
rem Kern gegeniber staatlichen Eingriffen zu schiitzen sei, dem Gemeinwesen
verwehre, den Abgabepflichtigen ihr privates Vermdgen oder einzelne Vermo-
genskategorien (z.B. das Immobiliarvermdgen) durch Ubermassige Besteuerung
nach und nach zu entziehen.®”® Diese Frage stelle sich bei der Besteuerung von
Vermdgen vor allem dann, wenn dieses dauernd oder langfristig ertragslos bleibe
oder einen sehr geringen Ertrag abwerfe, der moglicherweise tiefer liege als die
gesamte Steuerbelastung.®® Das Bundesgericht verweist jedoch darauf, dass
«[e]ine konfiskatorische Besteuerung in diesen Fallen jedenfalls dann nicht
vor[liege], wenn der Eigenttimer freiwillig auf einen genligenden Ertrag [...] ver-
zichtet, oder weil er hofft, bei spaterer Verdusserung des Vermdgensobjektes
einen den Vermdgensertrag weit Ubersteigenden Kapitalgewinn zu erzielen. Das

974 Gemass HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 2756, lassen sich Gffentliche Abgaben grob
in Kausalabgaben und Steuern differenzieren.

95 BGE 114 Ib 17 ff. (23), E. 5a; BGE 106 la 342 ff. (348), E. 6a; BGE 127 | 60 ff. (68),
E. 3b. Vgl. VALLENDER/HETTICH, SG-Komm BV, N 34 zu Art. 26 BV. Zu den einzel-
nen auf der Eigentumsgarantie fussenden Teilgarantien vgl. ausfihrlich Dritter Teil,
6. Kapitel, 1V.B.2 ff.

976 RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Rz. 1791; BGE 119 la 348 ff. (353), E. 2a; BGE 128 Il
112 (126), E. 10 b. Ausfihrlich und bezuglich Kerngehalt differenzierter WALDMANN,
BaKomm, N 36 sowie 59 f. zu Art. 26 BV.

977 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 2851; WALDMANN, BaKomm, N 39 zu Art. 26 BV.
978 RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Rz. 1794; WALDMANN, BaKomm, N 39 zu Art. 26 BV.
979 BGE 106 la 342 ff. (349), E. 6a; vgl. WALDMANN, Bakomm, N 39 zu Art. 26 BV.

%0  BGE 106 la 342 ff. (352), E. 6c.
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kann etwa beim Besitz von Gold oder andern Edelmetallen der Fall sein, welche
Uiberhaupt keinen Ertrag abwerfen, oder auch bei der Spekulation mit Bauerwar-
tungsland, das teuer bezahlt wird, aber, weil vorderhand landwirtschaftlich ge-
nutzt, nur einen geringen Ertrag abwirft.»%! Es ist somit stets zu priifen, ob die
Besteuerung tatsachlich nach und nach zu einem Verzehr des Vermdgens fihrt
oder die Neubildung von Vermdgen verhindert. %2

Gerade bei gehortetem Bauland steigt das Vermogen des Steuerpflichtigen trotz
einer allenfalls hohen Steuerbelastung im Ergebnis weiter bzw. nimmt der Eigen-
timer im Rahmen der Spekulation mit dem Bodenwert mdgliche Werteinbussen
in Kauf.®® Ein solches Verhalten darf nicht durch eine steuerrechtlich giinstigere
Erfassung noch beférdert werden. Dies gilt umso mehr, als dass die Eigentums-
garantie gegenlber anderen Verfassungsbestimmungen mit Kompetenz-, Aufga-
ben- und Zielgehalt wie gerade das Nachhaltigkeitsprinzip (Art. 73 BV) und die
Vorschriften der Boden- und Umweltverfassung (Art. 74 ff. BV®*), welche die
verfassungsmassigen Eigentumsrechte tangieren und latent beschranken, keinen
Vorrang hat.*® Vielmehr stehen diese gleichberechtigt neben der Eigentumsga-
rantie und pragen die Gewéhrleistung des Eigentums mit, wobei der Gesetzgeber
die in den anderen Verfassungsbestimmungen enthaltenen — der Eigentumsgaran-
tie oft gegenléaufigen — Interessen im Rahmen einer wertenden Abwégung sachge-

%1 BGE 106 la 342 ff. (352), E. 6¢; Hervorhebungen durch den Verfasser.
982 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 2853.

93 \Vgl. BGE 106 la 342 ff. (353), E. 6¢. Das Bundesgericht verweist in diesem Zusam-
menhang darauf, dass, wenn beispielsweise bei einer Aktie trotz eines hohen Reinge-
winns eine geringe Dividende ausgeschuttet werde, mit welcher die Einkommens- und
Vermdgenssteuer auf diesen Wertschriften nicht bezahlt werden kénne, die Vermo-
genssubstanz méglicherweise dennoch nicht ausgehéhlt werde, weil der innere Wert
der Gesellschaft und damit der innere Wert der Aktien gleichzeitig steige. Das werde
sich bei den Aktiengesellschaften mit kotierten Aktien mit der Zeit auch in den bezahl-
ten Kursen niederschlagen. Analoges trifft m.E. auch auf gehortetes Bauland zu.
Kritisch zu diesem Bundesgerichtsentscheid, der es zulasse, dass die Schutzwirkung
der Eigentumsgarantie nahezu ihres Gehalts beraubt werde, VALLENDER/HETTICH,
SG-Komm BV, N 35 zu Art. 26 BV; a.M. MULLER/SCHEFER, S. 1016 f.

94 Also insbesondere auch die in Art. 75 Abs. 1 BV geforderte zweckmassige und haus-
hélterische Bodennutzung.

95 WaLDMANN, BaKomm, N 56 zu Art. 26 BV; RIVA/MULLER-TSCHUMI, § 48 Rz. 10;
BGE 105 la 330 ff. (336), E. 3c.
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recht zu berticksichtigen hat und dadurch letztlich Inhalt und Umfang des Eigen-
tums konkret ausgestaltet und niher bestimmt. ¢

Eine — wohl nicht so intendierte — Beachtung der die Eigentumsgarantie formen-
den weiteren Bestimmungen der Bundesverfassung ist in § 42 Abs. 2 des StG-SZ
enthalten, der gleichzeitig die fur Art. 14 Abs. 2 StHG wiinschenswerte Differen-
zierung vornimmt, wonach untberbaute Grundstiicke in der Bauzone ungeachtet
einer allfalligen landwirtschaftlichen Nutzung unter Berlicksichtigung ihres Er-
schliessungszustandes zum Verkehrswert besteuert werden.®®” Das Bundesgericht
hat die Anwendbarkeit dieser Gesetzesnorm geschitzt und festgehalten, dass
selbst die Unterstellung eines landwirtschaftlich genutzten Grundstlicks unter das
BGBB die steuerrechtliche Bewertung nach dem Verkehrswertprinzip nach sich
ziehe, da § 42 Abs. 2 StG-SZ eine zuléssige Sonderordnung i.S.v. Art. 14 Abs. 2,
zweiter Satz StHG, treffe, %8

Abgesehen vom Kanton Schwyz Uiben sich die Kantone bei der Umsetzung einer
analogen Regelung in vornehmer Zuriickhaltung.®®® Wahrend die Bundesverfas-
sung in vielfacher Weise, gleichermassen aber auch die Einleitungsartikel zum
RPG sowie zum LwG eine nachhaltige und haushalterische Bodennutzung for-
dern, so geht es eher in die entgegengesetzte Richtung, wenn die tatséchliche Um-
setzung dieses hochgehaltenen Postulats infrage steht.®° Bereits 1986 hielten
REINHARDT/STUDELI/BASCHUNG et al. jedoch fest: «Die Landhortung wird gefor-
dert, wenn eingezontes Land fiir die Vermogenssteuer nicht auf der Grundlage des
Verkehrswertes bewertet wird.»** Die stringente Unterstellung von der Bauzone
zugewiesenen Grundstiicken unter die Verkehrswertbesteuerung konnte eine er-

%6 Vgl. RIVA/IMULLER-TSCHUMI, § 48 Rz. 10; vgl. WALDMANN, BaKomm, N 56 zu
Art. 26 BV; vgl. VALLENDER/HETTICH, SG-Komm BV, N 13 zu Art. 26 BV; BGE 105
la 330 ff. (336), E. 3c.

%7 Vgl. DzAMKO-LOCHER/TEUSCHER, Kommentar Steuerrecht, N 39 zu Art. 14 StHG;
vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 38 zu Art. 15a
RPG. WALTERT/PUTZ/BONI/SEIDL, S. 35, fordern im Sinne einer milderen Ldsung,
dass zumindest nichtlandwirtschaftlich genutzte Grundstiicke konsequent nach dem
Verkehrswert besteuert werden.

%8 Urteil des BGer 2C_387/2011 vom 22. Oktober 2012, E. 4.a und insb. E. 7.2.

99 Vgl. AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 38 zu Art. 15a
RPG.

90 \Was auch auf den (zu erwartenden) politischen Widerstand zuriickzufithren sein
dirfte; vgl. WALTERT/PUTZ/BONI/SEIDL, S. 76.

91 REINHARDT/STUDELI/BASCHUNG et al., S. 31.
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hebliche Hebelwirkung in Richtung der Baulandmobilisierung, wie sie Art. 15a
RPG fordert — Massnahmen dieser Art kdnnen und missen wie bereits festgehal-
ten nicht allein mit raumplanerischen Mitteln umgesetzt werden — bewirken. %%

b) Grundstiickgewinnsteuer

Positive Auswirkungen im Hinblick auf die Baulandmobilisierung hatte, bzw.
einer Baulandhortung entgegenwirken kénnte — bei entsprechender Ausgestal-
tung — auch die Grundstiickgewinnsteuer:*® Diese kniipft an die Verdusserung
eines Grundstiicks an und erfasst den Wertzuwachs, den dieses Grundstiick — in
der Regel uber einen langeren Zeitraum — erfahren hat.®** Unter diesen Wertzu-
wachs werden auch Mehrwerte subsumiert, die auf eine Planung zurtickgehen. %%

Art. 12 Abs. 1 StHG hélt diesbeziiglich als Rahmenbestimmung fiir die Kantone
fest, dass Gewinne, die sich bei der Verdusserung eines Grundstiickes des Privat-
vermogens®® oder von Anteilen daran ergeben, der Grundstiickgewinnsteuer
unterliegen, soweit der Erlds die Anlagekosten (Erwerbspreis oder Ersatzwert zu-
zlglich Aufwendungen) Ubersteigt.%®” Daraus ergibt sich eine bundesrechtliche
Verpflichtung der Kantone, eine Grundstiickgewinnsteuer zu erheben. Bei der
konkreten Umsetzung derselben wird den Kantonen ein grosser Spielraum zuge-
standen.®® So haben die Kantone etwa gemass Art. 1 Abs. 3 StHG weiterhin die
Tarifhoheit; die Kantone kdnnen also Steuertarife und Steuersétze, aber auch
Steuerfreibetrage selber bestimmen.®®® Im Rahmen dieser Tarifhoheit kdnnen die
Kantone beispielsweise mittels einer tariflichen Abstufung der Besitzesdauer
Rechnung tragen. %

992 \gl. WALTERT/PUTZ/BONI/SEIDL, S. 77.

998 Welche eine besondere Form des bzw. eine gewisse Analogie zum Mehrwertausgleich
aufweist: vgl. BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER/KISSLING, S. 8; vgl. PERREGAUX
DUPASQUIER, S. 55.

994 Dass der veraussernde Grundeigentiimer die Bemessungsgrundlage mit der Haltedauer
selber beeinflussen kann, soll sogleich aufgezeigt werden.

995 BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER/KISSLING, S. 8.

9% Qder eines land- oder forstwirtschaftlichen Grundstickes.

97 Vgl. ZWAHLEN/NYFFENEGGER, Kommentar Steuerrecht, N 2 zu Art. 12 StHG.

998 ZwAHLEN/NYFFENEGGER, Kommentar Steuerrecht, N 2 f. zu Art. 12 StHG.

99 Vgl. ZWAHLEN/NYFFENEGGER, Kommentar Steuerrecht, N 2a und 9 zu Art. 12 StHG.
1000 Z\waAHLEN/NYFFENEGGER, Kommentar Steuerrecht, N 9 zu Art. 12 StHG.
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Der Grundeigentiimer kann also — quasi als Pendant zum in Art. 12 Abs. 5 StHG
vorgesehenen Spekulationszuschlag bei kurzfristig realisierten Grundstiickgewin-
nen — von einer prozentualen Ermassigung auf den realisierten Grundstiickgewinn
profitieren, je langer er sein Grundstiick halt.1%! Das Steuersubjekt kann so die
Bemessungsgrundlage der Steuer im Endeffekt selber definieren und subjektiv be-
einflussen, je nachdem, wie lange ein Grundstiick gehalten wird.1%2 Begriindet
wird dies damit, dass so vor allem auch dem Umstand Rechnung getragen werden
soll, dass die nach einer langen Besitzesdauer anfallenden Gewinne oft zu einem
guten Teil auf die Geldentwertung zuriickzufithren sind.1°% Dementsprechend
sind im Rahmen dieses Besitzdauerabzuges — je nach Kanton und Haltedauer —
maximale Erméssigungen von 25 bis zu 72 Prozent auf den erzielten Gewinn mdg-
lich.1%* Der Bundesgesetzgeber wollte im Rahmen der Steuerharmonisierung
dieses «heisse Eisen» des Besitzdauerabzugs, den praktisch alle Kantone kennen,
bewusst nicht anfassen.'%% Auch das Bundesgericht hat entsprechend festgehalten,

1001 Ejn Tatbestand, der die Grundstiickgewinnsteuer bei einer sehr langen Besitzdauer
vollstandig aufhebt, ist unter dem Gesichtspunkt der Besteuerung nach der wirtschaft-
lichen Leistungsfahigkeit mehr als fraglich und wirde héchstrichterlich korrigiert; vgl.
ZWAHLEN/NYFFENEGGER, Kommentar Steuerrecht, N 8 f. zu Art. 12 StHG. Im Jahr
2015 hatte einzig der Kanton Genf noch eine solche Praxis, bei der Gewinne nach
25 Jahren Haltedauer von der Steuer befreit sind; vgl. ESTV, Besteuerung der Grund-
stiickgewinne, S.25. Vgl. PoLTIER, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 22 zu
Art. 5 RPG; s. auch BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER/KISSLING, S. 9.

1002 ZwaHLEN/NYFFENEGGER, Kommentar Steuerrecht, N 59 f. zu Art. 12 StHG.
1003 ESTV, Besteuerung der Grundstiickgewinne, S. 36.

1004 ESTV, Besteuerung der Grundstiickgewinne, S. 37 ff. Das zweifelhafte Beispiel des
Kantons Genf mit einer Ermassigung von 100 % bleibt hier ausgeblendet. Uberdies ist
eine Besteuerung samtlicher planungsbedingter Mehrwerte einzig in denjenigen Kan-
tonen mdglich, die ein monistisches System der Grundstiickgewinnbesteuerung ken-
nen, bei dem auf allen Grundstiickgewinnen eine Steuer erhoben wird, ungeachtet, ob
diese im Privat- oder Geschaftsvermdgen des Eigenttimers sind. Demgegenuber erfas-
sen Kantone mit einem dualistischen System Grundstiickgewinne des Geschéaftsver-
mdgens mit der ordentlichen Einkommens- oder Gewinnsteuer, wéhrend die Gewinne
auf den privaten Grundstlicken einer besonderen Einkommenssteuer unterliegen, was
insofern zu einer Ungleichbehandlung fiihrt, weil die Verlustverrechnung bei Liegen-
schaften des Privatvermdgens nicht zuldssig ist und so insgesamt einen Verstoss gegen
das Gebot der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit sowie gegen
das Rechtsgleichheitsgebot bewirkt; vgl. POLTIER, Praxiskommentar Nutzungspla-
nung, N 22 sowie 111 zu Art. 5 RPG; vgl. ZWAHLEN/NYFFENEGGER, Kommentar
Steuerrecht, N 3 und 4a f. zu Art. 12 StHG.

1005 \/gl. ZWAHLEN/NYFFENEGGER, Kommentar Steuerrecht, N 59 zu Art. 12 StHG.
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dass sich aus dem StHG keine zwingende zeitliche Regelung beziiglich des Besitz-
dauerabzuges ergebe.'°® Eine vollstandige Steuerbefreiung durch den Besitz-
dauerabzug bei langer Haltedauer dirfte jedoch nicht zulassig sein, weil das StHG
harmonisierungsrechtlich eine Besteuerung der Grundstiickgewinne verlangt.10%

Die sich aus Art. 12 Abs. 1 StHG ergebende Regelung iiber die Besteuerung von
Grundsttickgewinnen ist auch auf unlberbaute Grundstiicke anwendbar und er-
fasst insbesondere auch die Gewinnmarge, die durch eine Einzonung von Land-
wirtschaftsland in Bauland «generiert» wird. Aufgrund der Mdglichkeit, von
einem Besitzdauerabzug zu profitieren, ergibt es sich nun auch in dieser Konstel-
lation, dass der Steuersatz umso tiefer ausfallt, je langer ein Grundeigentimer mit
der Verausserung seines Grundstiicks zuwartet. %% Dies beférdert die Hortung von
uniiberbautem Bauland, was im Resultat die im 6ffentlichen Interesse liegenden
Planungsabsichten unterlauft und die Zersiedelung begtinstigt.1°%°

Ein Besitzdauerabzug auf bebauten Grundstiicken vermag aufgrund der vorste-
henden Darlegungen durchaus seine Berechtigung haben. Wollten die Kantone je-
doch der Zersiedelung tatséchlich Einhalt gebieten und der auf Verfassungs- und
Gesetzesebene geforderten haushélterischen Bodennutzung nachkommen, so wére
de lege ferenda der Besitzdauerabzug auf unliberbaute Grundstiicke aufzuheben.

Aus steuerrechtlicher Sicht steht einer solchen Modifikation auf kantonaler Ebene
nichts entgegen, kénnen die Kantone doch im Rahmen ihrer geméss Art.1 Abs. 3
StHG zustehenden Tarifhoheit selber dariiber bestimmen, welche Steuersétze in

1008 Urteil des BGer 2A_107/2006 vom 2. Marz 2006, E. 3.1; s. auch Urteil des BGer
2A_445/2004 vom 7. Juni 2005, E. 2.3 sowie E. 5.2.

1007 ZwaAHLEN/NYFFENEGGER, Kommentar Steuerrecht, N 9 sowie N 59 zu Art. 12 StHG.
Anzufiigen ist hier, dass die Beeinflussung der Bemessungsgrundlage durch den Wil-
len des Steuersubjekts bei einer reinen Objektsteuer nicht zuldssig wére. Die Grund-
stlickgewinnsteuer stellt jedoch gemdss neuerer bundesgerichtlicher Rechtsprechung
(vgl. Urteil des BGer 2C_1080/2014 vom 5. Juli 2016, E. 5.5 ff.) keine eigentliche
Objektsteuer mehr dar, da dieses von einer auf das jeweilige Steuersubjekt ausgerich-
teten Spezialeinkommenssteuer ausgeht. Vgl. hierzu ZWAHLEN/NYFFENEGGER, Kom-
mentar Steuerrecht, N 11 sowie N 59 zu Art. 12 StHG; s. auch BGE 137 | 145 ff.
(151 ff.), E. 4.3 ff.

1008 BjHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER/KISSLING, S. 9; POLTIER, Praxiskommentar Nut-
zungsplanung, N 22 zu Art. 5 RPG.

1009 \/gl. WALTERT/PUTZ/BONI/SEIDL, S. 38; vgl. BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER/
KISSLING, S. 9.
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welchem Zeitraum anfallen oder eben gerade nicht.*?2° So wendet der Kanton Ob-
walden beispielsweise bereits heute ganz allgemein keinen Besitzdauerabzug
an.2%! A maiore ad minus dirfte es den anderen Kantonen — den entsprechenden
Willen vorausgesetzt — mdglich sein, den ihnen mit dem Rahmengesetz des StHG
zugestandenen erheblichen Regelungsspielraum auszuschopfen®2 und zumindest
uniiberbaute Grundstiicke vom Besitzdauerabzug auszunehmen, 1023

Aus verfassungsrechtlicher Warte ist wiederum zu priifen, ob eine solche Modifi-
kation der Grundstiickgewinnsteuer in Grundrechte, namentlich die von Art. 26
BV geschiitzte Eigentumsgarantie, eingreifen wiirde. Dies diirfte m.E., wie bereits
im Rahmen der Prifung einer moglichen Verkehrswertbesteuerung von unuber-
bauten Grundstiicken dargelegt, nicht der Fall sein, da mit der Aufhebung des
Besitzdauerabzuges nicht in das Institut des Eigentums selber eingegriffen wird.
Das Grundeigentum an sich und die Verfugungsfreiheit dariiber bleiben bestehen,
allein die Besitzesdauer ist nicht mehr abzugsfahig.0%

Uberdies ist nicht von der Hand zu weisen, dass zumindest bei uniiberbauten
Grundstiicken, welche zu Investitionszwecken gehalten werden, % ein durch das

1010 v/gl. hierzu gerade vorstehend.
1011 ESTV, Besteuerung der Grundstiickgewinne, S. 36.
1012 vgl. ZwAHLEN/NYFFENEGGER, Kommentar Steuerrecht, N 2 zu Art. 12 StHG.

1013 Es sei nochmals darauf verwiesen, dass ein Besitzdauerabzug wie bei der Grundstiick-
gewinnsteuer, bei dem die Bemessungsgrundlage allein durch den subjektiven Willen
des Steuersubjekts geschmélert werden kann, bei einer reinen Objektsteuer gar unzu-
lassig ware, vgl. vorstehend Fn. 1007.

1014 Es sei wiederum auf die bereits in vorstehend Zweiter Teil, 3. Kapitel, 111.A.4.a, nota
bene auch Fn. 975, gemachten Ausfilhrungen, insbesondere die dort zitierte bundes-
gerichtliche Rechtsprechung in BGE 114 1b 17 ff. (23), E. 5, verwiesen, wonach die
Eigentumsgarantie von Art. 26 BV einer Erhdhung eines Abgabesatzes — was
m.E. umgekehrt auch auf die Aufhebung einer Abzugsmaglichkeit zutreffen sollte —
nicht im Wege steht, solange durch die Héhe des Abgabesatzes (bzw. im hier behan-
delten, umgekehrten Fall der Aufhebung einer Abzugsmdglichkeit) nicht die Instituts-
garantie als Wesenskern des privaten Eigentums bzw. die Substanz der privaten Ver-
mdgen ausgehohlt werden. Dies ist bei einem Verzicht auf den Besitzdauerabzug bei
unuberbauten, der Bauzone zugewiesenen Grundstiicken sicherlich nicht der Fall, kon-
nen diese doch weiterhin mit Gewinn veraussert werden.

1015 Bei zu eigenen Wohn- oder anderen Nutzungszwecken gehaltenem Grundeigentum
lasst sich ein Besitzdauerabzug mit der Argumentation, die Geldentwertung misse ent-
sprechend Berticksichtigung finden, m.E. noch rechtfertigen. Vgl. hierzu ESTV, Be-
steuerung der Grundstiickgewinne, S. 36.
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Steuersubjekt beeinflusster Besitzdauerabzug — mitunter in der Absicht, die Be-
messungsgrundlage durch méglichst lange Haltedauer zu schmaélern — den in
Art. 127 Abs. 2 BV enthaltenen Grundsatz der Besteuerung nach der wirtschaftli-
chen Leistungsfahigkeit wenn nicht geradezu verletzt, so doch erheblich tan-
giert. 1016

C) Exkurs zu Art. 12 Abs. 2 lit. e StHG

Ebenso baulandmobilisierende Auswirkungen hétte die Umsetzung des Art. 12
Abs. 2 lit. e StHG — der die Erfassung von Planungsmehrwerten mittels Grund-
stiickgewinnsteuer vorsieht — in die Praxis gehabt.1%" Alternativ zur Verausserung
als steuerbegriindenden Tatbestand i.S. des Ingresses von Art. 12 Abs. 2 StHG
sieht dessen lit. e vor, dass die ohne Verausserung erzielten Planungsmehrwerte
im Sinne des RPG — sofern das kantonale Recht diesen Tatbestand der Grund-
stiickgewinnsteuer unterstellt — einer VVerausserung gleichgestellt sind.08

Die Kantone hatten damit also die Mdglichkeit an der Hand gehabt, die Mehr-
wertabgabe i.S.v. Art. 5 Abs. 1 aRPG von den Grundeigentiimern bereits zum
Zeitpunkt des Inkrafttretens der Planungsmassnahme — wie insbesondere der Ein-
zonung — erheben zu kénnen; also noch (lange) bevor die Verdusserung der einzig
durch die Planungstatigkeit des Gemeinwesens aufgewerteten Grundstiicke an
einen Dritten stattgefunden hatte.'%° Eine solche grundstiickgewinnsteuerliche Er-
fassung neu eingezonter Grundstiicke hatte der Baulandhortung zweifellos entge-
genzuwirken vermocht, inshesondere, weil der steuerausldsende Tatbestand be-
reits mit Inkrafttreten der Planungsmassnahme vorlége. Jedoch manifestiert sich
wiederum der Unwille von Gesetzgeber und Gesetzesanwender, die so oft zitierte
und postulierte nachhaltige bzw. haushalterische Bodennutzung in die Tat umzu-
setzen: Kein Kanton hat von der in Art. 12 Abs. 2 lit. e StHG offerierten Mdglich-
keit Gebrauch gemacht. Dies hat mitunter zur Verscharfung der —in Art. 5 Abs. 1

1016 Zjel des Grundsatzes der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit ist,
die Steuerlast nach dem 6konomischen Potenzial einer steuerpflichtigen Person auszu-
gestalten. Es handelt sich hierbei um eine Konkretisierung des in Art. 8 Abs. 1 BV
verankerten Rechtsgleichheitsgebotes; vgl. BEHNISCH, BaKomm, N 19 sowie 28 ff. zu
Art. 127 BV.

1017 \/gl. PERREGAUX DUPASQUIER, S. 55.
1018 g auch PERREGAUX DUPASQUIER, S. 55.
1019 EGLOFF, S. 5 f.; PERREGAUX DUPASQUIER, S. 55.
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aRPG bis dahin ebenso mit grosser Zuriickhaltung angewendeten — Gesetzes-
grundlagen zur Mehrwertabgabe in Art. 5 Abs. 1° ff. RPG gefiihrt.10%0

Eine Mehrwertabschopfung — sowohl diejenige in Art. 5 Abs. 1°® RPG als auch
der sog. erweiterte Mehrwertausgleich i.S.v. Art. 5 Abs. 1 RPG%?! — wire jedoch
grundsétzlich weiterhin Gber die Grundstuckgewinnsteuer (insb. via den im Rah-
men der Teilrevision des RPG 2012 unveréndert belassenen Art. 12 Abs. 2 lit. e
StHG) «theoretisch» méglich. Es wird hierbei jedoch darauf hingewiesen, dass das
Zusammenspiel von Art. 12 Abs. 2 lit. e StHG und Art. 5 des revidierten RPG
«ausserst schwierig», bzw. der Riickgriff auf die Grundstiickgewinnsteuer fiir den
Mehrwertausgleich «zum Scheitern verurteilt» sei.1022

Dem dirfte bei genauerer Betrachtung aus zwei Griinden so sein:

Der Ausgleich planerischer Mehrwerte mittels Grundstiickgewinnsteuer I&sst sich
einerseits sehr schwer regeln, da ein Teil der Ertrédge aus der Grundstiickgewinn-
steuer gemass Art. 5 Abs. 1*" RPG zweckgebunden fiir raumplanerische Massnah-
men wie etwa Auszonungen verwendet werden miisste.'%% Einer nun tatséchlich
erfolgenden Einfuhrung insbesondere von Art. 12 Abs. 2 lit. e StHG, aber ganz
allgemein der Abschopfung eines Mehrwertes i.S.v. Art. 5 RPG mittels Grund-
stiickgewinnsteuer steht — zumindest in den denjenigen Kantonen, in denen nebst
dem Kanton auch die Gemeinden einen Teil der Ertrdge aus der Grundstiick-
gewinnsteuer zugesprochen erhalten — gerade aufgrund der neu eingefuhrten
Bestimmung von Art. 5 Abs. 1* RPG ein im Vergleich zum praktischen Nutzen
erheblicher Eingriff in die Handlungsfreiheit der Gemeinwesen entgegen. Die Ge-

1020 EgLOFF, S. 6; vgl. POLTIER, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 22 sowie 112 zu
Art. 5 RPG, der darauf verweist, dass die unbefriedigende Umsetzung des auf der
Grundstiickgewinnsteuergesetzgebung im StHG fussenden Gesetzgebungsauftrags
dazu gefihrt hat, dass das Parlament die bundesrechtlichen Anforderungen an den
Mehrwertausgleich im Rahmen der Teilrevision des RPG nicht mit letzter Konsequenz
verscharfte, da Art. 5 Abs. 1% des teilrevidierten RPG zwar bei neu einer Bauzone zu-
gewiesenen Grundstiicken zwingend eine Mehrwertabgabe von 20 % vorsieht, diese
jedoch erst bei der Uberbauung oder Veréusserung dieses Grundstiicks geschuldet ist.
S. auch BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER/KISSLING, S. 9.

1021 \/gl. hierzu Zweiter Teil, 3. Kapitel, IV.A.

1022 poLTIER, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 112 ff. zu Art. 5 RPG; vgl. LEzzl,
S. 142.

1023 ByHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER/KISSLING, S. 10.
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meinden wiirden so in ihrer Bestimmungsfreiheit hinsichtlich der Verwendung der
Ertragnisse aus der Grundstiickgewinnsteuer beschrankt.10%

Andererseits kdnnte die Abschdpfung des Mehrwerts im Rahmen der Grundstiick-
gewinnsteuer nur dann erfolgen, wenn der Abgabesatz — in Ubereinstimmung mit
Art. 5 Abs. 1% RPG — mindestens 20 Prozent betragt. Dies wiirde eine Anpassung
der Bestimmungen zur Grundstlickgewinnsteuer, mithin die entsprechende An-
passung des Besitzdauerabzuges nach sich ziehen, denn insgesamt sind «die
Grundstiickgewinnsteuersysteme der Kantone [...] in der heutigen Ausgestaltung
nicht geeignet, die planungsbedingten Mehrwerte abzuschépfen».1%% Diese An-
passung — die ohnehin auf den Widerstand der Kantone stossen dirfte — wére nicht
maglich ohne eine entsprechende Verfassungsénderung, weil damit in die Finanz-,
bzw. vor allem in die Tarifhoheit der Kantone%% eingegriffen wiirde. %2

Gegenwind weht schliesslich auch aus allgemeinen steuerrechtlichen Uberlegun-
gen entgegen: Findet eine getrennte Abschépfung bzw. Besteuerung von planeri-
schen Mehrwerten und brigen Grundstiickgewinnen statt, so muss eine Doppel-
besteuerung aufgrund der doppelten Erfassung der planerischen Mehrwerte
vermieden werden. Art. 5% RPG verlangt deshalb entsprechend, dass die be-
zahlte Mehrwertabgabe bei der Bemessung einer allfalligen Grundstickgewinn-
steuer als Teil der Aufwendungen vom Gewinn in Abzug zu bringen ist.2°% Mit
der so getroffenen Regelung wird die bezahlte Abgabe also nicht an eine spater
veranlagte Grundstiickgewinnsteuer angerechnet. Dies reduziert zwar den steuer-
baren Grundstlickgewinn und damit die Bemessungsgrundlage fur die Grund-
stlickgewinnsteuer, vermeidet im Resultat eine unzuldssige Doppelbesteuerung
aber eben gerade nicht.10%

Bei der Abschépfung planungsbedingter Mehrwerte durfte die Anwendbarkeit
einer grundstickgewinnsteuerrechtlichen Losung insgesamt also, wenn nicht gar
de lege lata verfassungsrechtlich ausgeschlossen, so nur mit sehr grossem Auf-

1024 \/gl. BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER/KISSLING, S. 10.

1025 EGLOFF, S. 18; vgl. POLTIER, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 112 zu Art. 5
RPG.

1026 \/gl. hierzu gerade vorstehend, Zweiter Teil, 3. Kapitel, I11.A.4.b.

1027 \/gl. POLTIER, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 112 bzw. Fn. 197 zu Art. 5 RPG;
vgl. BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER/KISSLING, S. 10, m.w.Verw.

1028 B(jHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER/KISSLING, S. 10; s. auch LEzzi, S. 142.
1029 7Z\waHLEN/NYFFENEGGER, Kommentar Steuerrecht, N 42 zu Art. 12 StHG.
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wand und Widerstand umzusetzen sein, weshalb einer spezifischen Abgabe i.S.v.
Art. 5 RPG der Vorzug zu geben sein durfte,20%0

Nach der soeben erfolgten Darlegung, ob und wie das Steuerrecht bei der Forde-
rung der Verfugbarkeit von Bauland eine Hilfestellung leisten kann, soll nun zum
Abschluss dieses Abschnitts wieder auf die raumplanerischen Mdéglichkeiten zur
Baulandmobilisierung eingegangen werden.

B. Baulandumlegungen gemass Art. 15a Abs. 1
i.V.m. Art. 20 RPG

Es miissen nicht immer 6konomische Uberlegungen bzw. rein wirtschaftliche
Interessen sein, die einen Grundstiickeigentimer davon abhalten, sein in der
Bauzone liegendes Grundstiick dessen Bestimmung zuzufiihren. Ebenso kdnnen —
gerade auch in Zentrumslagen — Lage, Form und Grdsse, aber auch die Eigen-
tumsstruktur eines oder mehrerer beieinanderliegender Grundstiicke gegen eine
sinnvolle Uberbauung sprechen. %!

Art. 15a Abs. 1 RPG, der die Vornahme der erforderlichen Massnahmen zur Bau-
landmobilisierung verlangt, verweist explizit auf die in Art. 20 RPG normierte
Landumlegung. Art. 20 RPG wiederum halt fest, dass Landumlegungen von Am-
tes wegen angeordnet und durchgefiihrt werden kénnen, wenn Nutzungspléne dies
erfordern.%32 Art. 20 RPG ist jedoch nicht direkt anwendbar, es handelt sich nur —
aber immerhin —um einen Gesetzgebungsauftrag an die Kantone, VVorschriften na-
mentlich beziglich des Verfahrensablaufs zu erlassen.10%

«Bei der Landumlegung [...] handelt es sich um einen Abtausch dinglicher Rechte
an unbeweglichen Sachen; in der Regel um den Abtausch von Grundeigentum, um

1030 \/gl. BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER/KISSLING, S. 10; vgl. EGLOFF, S. 18.

1031 v/gl. BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER, S. 4; vgl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 109;
vgl. MuGaLl, Baupflicht, S. 111; ebenso BUHLMANN, S. 545. Es soll hier einzig auf die
Baulandumlegung als eine der Spielarten — diejenige, die im RPG ihren Niederschlag
gefunden hat — der Landumlegung eingegangen werden. Fir weitere Arten der Land-
umlegung, namentlich die landwirtschaftliche Landumlegung oder die landwirtschaft-
liche Glterzusammenlegung, sei auf JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung,
N 10 ff. sowie N 20 ff. zu Art. 20 RPG verwiesen.

1032 v/gl. Botschaft Revision RPG 2012, S. 1076.

1033 JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 3 sowie 17 zu Art. 20 RPG; BUHL-
MANN, S. 545.
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den Grundstiicken eine neue Form zu geben und in Ubereinstimmung mit den ge-
setzlichen Anforderungen eine bessere Nutzung oder gar Aufwertung des Bodens
zu ermoglichen. Kleine oder verstreute Parzellen werden dabei in grossere Parzel-
len umgruppiert, bisherige Grundstiicksformen im Hinblick auf eine haushalteri-
sche Bodennutzung angepasst.»%** Der Verschwendung von Bauland durch un-
zweckmassige Grundstiicksformen und ungeeignete Grundstiicksgrenzen soll so,
wie es das Bundesgericht hervorhebt, in Nachachtung insbesondere von Art. 75
Abs. 1 BV und Art. 1 Abs. 1 RPG entgegengetreten werden. % Anwendungsfalle
der Baulandumlegung sind beispielsweise die Erschliessungsumlegung, womit
eine sinnvolle Erschliessung der Bauzone ermdglicht werden soll, aber auch die
Verdichtungs- oder Neuordnungsumlegung, womit eine sinnvolle Uberbauung
eines uniiberbauten oder die Erneuerung eines bereits Uberbauten Gebiets ermdg-
licht werden soll.0%6

Die Landumlegung kénnte also im Prinzip einen wichtigen Beitrag leisten, um die
Eignung von Grundstiicken sicherzustellen oder zu verbessern. %%’ Bestanden hatte
dieses Instrument bereits seit der Einfiihrung des RPG im Jahr 1980.1°% Die Bot-
schaft hielt dannzumal fest: «Die Landumlegung soll die Nutzung im Sinne der
Nutzungspléne ermdglichen. Sie kann sowohl im Zusammenhang mit der Erstel-
lung als auch fir die Durchfiihrung der Nutzungspléne notwendig sein. Sie dient
im Blick auf die Zoneneinteilung der Entflechtung der Interessen und ermdglicht
mit der Neueinteilung der Grundstiicke eine bessere Nutzung.»'%% Dem Gesetz-
gebungsauftrag, Art. 20 RPG in ihren kantonalen Erlassen umzusetzen, sind so-
weit ersichtlich samtliche Kantone nachgekommen.

1034 JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 4 zu Art. 20 RPG; s. auch BUHL-
MANN, S. 545.

1035 Urteil des BGer 1C_744/2013 vom 14. April 2014, E. 4.1; s. auch JEANNERAT, Praxis-
kommentar Nutzungsplanung, N 6 zu Art. 20 RPG.

1036 JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 24 sowie N 43 zu Art. 20 RPG.
Daneben besteht, wenn der Grenzverlauf eines Grundstlicks dessen haushélterisch
sinnvolle Nutzung erschwert oder verhindert, die Mdglichkeit einer einfachen Grenz-
bereinigung, die auch als «kleine Landumlegung» bezeichnet wird; vgl. JEANNERAT,
Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 26 zu Art. 20 RPG.

1037 Botschaft Revision RPG 2012, S. 1076. S. auch MucaGLI, Mindestausniitzungsziffer,
S. 37.

1038 \/gl. BUHLMANN, S. 545,
1039 Botschaft RPG, S. 1027; s. auch Botschaft Revision RPG 2012, S. 1076.
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Weshalb fand also dieses Instrument der Baulandumlegung bislang kaum Anwen-
dung?

Formelle Landumlegungen unter der Agide einer Behorde sind sehr komplexe
technische Verfahren.?% Die Erfahrung zeigt, dass die kantonal unterschiedlich
geregelten Verfahrensabléufe oft kompliziert sind und sich nicht zuletzt deshalb,
weil die Interessen von mehreren Grundeigentiimern auf einen Nenner gebracht
werden miissen, oft in die Lange ziehen.04

Gerade die Bindelung der Interessen der von der Landumlegung betroffenen
Grundeigentiimer zeigt hier anschaulich eines der nun zum wiederholten Male auf-
tretenden Hauptprobleme, die einer Baulandmobilisierung — wie sie das im Jahr
2012 teilrevidierte RPG nota bene in dessen Art. 3 Abs. 3 lit. a” und namentlich
Art. 15a beabsichtigt — entgegensteht: Mobilisiert werden misste vor allem das in
den bestehenden Bauzonen brachliegende, nicht genutzte Bauland, indem das im
Nutzungsplan ausgewiesene Bauland baureif und fiir die Uberbauung verfiigbar
gemacht werden soll.1%*2 Wohl stellt die Landumlegung einen milderen Eingriff in
das Eigentum dar als die Enteignung. Ebenso muss dem Prinzip des Realersatzes
nachgekommen werden, wonach Eigentiimer bei der Neuordnung ihrer Parzellen
Anspruch auf Zuteilung von Land haben, das ihrem friheren Land in quantitativer
und qualitativer Hinsicht so weit als moglich dem friiheren Grundstiick ent-
spricht.2** Die Wirkung eines Eingriffs bleibt dennoch bestehen: Fir einen
Grundeigentiimer, der mit dem Umlegungsverfahren Land, das ihm bislang gehort
hat, abgibt bzw. abgeben muss, rickt die Landumlegung gezwungenermassen in
die Nahe einer Enteignung.'® Es braucht deshalb viel Uberzeugungsarbeit seitens

1040 JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 19 zu Art. 20 RPG; vgl. Botschaft
Revision RPG 2012, S. 1076; s. auch STRITTMATTER, S. 166 f.

1041 Botschaft Revision RPG 2012, S. 1076; BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER, S. 4;
MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 109; AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nut-
zungsplanung, N 48 zu Art. 15a RPG; JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungspla-
nung, N 4 sowie N 60 zu Art. 20 RPG. BUHLMANN, S. 545, verweist auf landwirt-
schaftliche Meliorationen, die als positives Beispiel fir Verbesserungen bei der
Verfahrensvereinfachung und -optimierung dienen kdnnten, da diese in der Schweiz
eine lange Tradition aufwiesen und gerade auch Landumlegungen beinhalten wiirden.

1042 \/gl. JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 6 zu Art. 20 RPG.
1043 JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 19 sowie 40 f. zu Art. 20 RPG.

1044 v/gl. JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 35 zu Art. 20 RPG; dies kann
auch dadurch unterstrichen werden, dass die Zahlung einer Geldleistung an den Grund-
eigentiimer, der einen Teil des oder das ganze vor der Landumlegung in seinem Eigen-
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der Planungsbehdérden, um allen involvierten Parteien den Sinn und Nutzen einer
Landumlegung naherzubringen.1%4°

Gemass Bundesgericht kann die Landumlegung situationsbedingt bereits vor, aber
auch erst nach der Einzonung vorgenommen werden.1%6 Allenfalls konnen Land-
umlegung und Nutzungsplanung auch parallel durchgefiihrt werden.'% Es dirfte
jedoch nicht uberraschen, dass Grundeigentiimer zu Baulandumlegungen viel eher
Hand bieten, wenn diese vor der eigentlichen Einzonung, und nicht im Nachgang
an eine solche, vorgenommen werden sollen.’** Innerhalb der bestehenden
Bauzone braucht es den Willen der involvierten Grundeigentimer oder aber mehr
oder weniger sanften Druck und Mitwirkung der zustdndigen Behorde, um im Ein-
zelfall ein sinnvolles Resultat der Landumlegung zu ermdglichen. 104

Anstelle einer formellen Landumlegung nennt die Botschaft zur Teilrevision des
RPG 2012 auch andere, regelméssig vertraglich zu vereinbarende und nach Auf-
fassung des Bundesrats einfacher zu realisierende bodenrechtliche Massnahmen
wie Grenzberichtigungen oder die Léschung von Dienstbarkeiten, die ins Auge
gefasst werden konnten.2%° Dem ist wiederum zu entgegnen, dass vertragliche L6-

tum stehende Grundstiick verliert, nicht zwingend gegen das Realersatzprinzip verstos-
sen muss; vgl. JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 44 zu Art. 20 RPG.
Dies lasst die Landumlegung — auch wenn anstelle des Staates der Grundeigenttmer,
der von dieser Umlegung profitiert, entschadigungspflichtig wird — doch in eine sehr
grosse Beziehungsnéhe zur Enteignung riicken, gerade wenn die Umlegung gegen den
Willen des zu entschadigenden Grundeigentiimers geschieht.

1045 \/gl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 109.

1046 Urteil des BGer 1C_382/2014 vom 11. Februar 2015, E. 2.3; vgl. JEANNERAT, Praxis-
kommentar Nutzungsplanung, N 6 zu Art. 20 RPG; a.M. noch MEeIErR EwALD, Guter-
zusammenlegungsrecht, S. 50, der die Planung vor der Landumlegung vorgenommen
sehen will, da nur so rechtlich und technisch einwandfreie Losungen erzielt werden
kdnnten. S. auch BUHLMANN, S. 546, sowie JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungs-
planung, N 57 f. zu Art. 20 RPG.

1047 JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 56 zu Art. 20 RPG.

1048 \/gl. MULLER-JENTSCH/RUHLI, S. 109; vgl. BUHLMANN, S. 545 f.; s. auch PERREGAUX
DUPASQUIER, S.50 f.; JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 56 zu
Art. 20 RPG. Es diirfte naheliegend sein, eine nach einer Landumlegung vorgenom-
mene Einzonung gleichzeitig mit einer Bauverpflichtung zu versehen; vgl. hierzu
JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 35, N 63 sowie N 67 f. zu Art. 20
RPG.

1049 \/gl. PERREGAUX DUPASQUIER, S. 50.
1050 Botschaft Revision RPG 2012, S. 1076.
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sungen, die der einhelligen Zustimmung einer Vielzahl von Beteiligten bedirfen,
etwa gleich schwierig zu erzielen sein dirften wie formelle Landumlegungen,
auch wenn die zustandige Behorde gar auf eine solche Lésung hinzuwirken ver-
sucht. 1051

C. Baupflicht gemass Art. 15a Abs. 2 RPG

Soll eine Bauzone gemass Art. 15 Abs. 4 lit. b RPG nur so viel Land umfassen,
wie in den kommenden 15 Jahren aller Voraussicht nach benétigt wird — was ge-
rade auch dadurch geschehen soll, dass die inneren Nutzungsreserven konsequent
mobilisiert werden —, so miisste als letzte Konsequenz daraus dieses Land inner-
halb dieser Gebiete zwangsweise einer Uberbauung zugefiihrt werden kénnen.1052

Der mit der Teilrevision des RPG 2012 neu eingefiihrte Art. 15a Abs. 2 RPG for-
dert die Kantone entsprechend auf, in ihren Planungs- und Baugesetzen eine
Regelung vorzusehen, nach der die zustdndigen Behdrden — wenn das 6ffentliche
Interesse es rechtfertigt — eine Frist zur Uberbauung eines Grundstiickes setzen
und, wenn diese Frist unbentzt verstreicht, bestimmte Massnahmen anordnen
kdnnen. Vorzusehen ist also eine Baupflicht, verbunden mit entsprechenden Fris-
ten und allfalligen Massnahmen bzw. Sanktionen, womit die planerischen Absich-
ten letztlich — trotz gegenteiligen Verhaltens des Grundstiickeigentiimers — ihre
Umsetzung finden sollen.'%® Die Rede ist diesbezlglich auch von einer Bau-
zonenbefristung.10%

Der aus Art. 15a Abs. 2 RPG ergehende Gesetzgebungsauftrag ist zwar obliga-
torisch, jedoch verlangt das Bundesrecht — ganz im Rahmen der Verhéltnis-
maéssigkeit — von den Kantonen und Gemeinden nicht, dass im Einzelfall eine

1051 Vgl. JEANNERAT, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 60 zu Art. 20 RPG. Ausge-
nommen von diesem Vorbehalt diirften bilaterale Vertragsverhaltnisse sein, wie dies
etwa bei einer Grenzbereinigung zwischen zwei Nachbarn der Fall ist. Hier ist
m.E. eine vertragliche Regelung durchaus denkbar.

1052 v/gl. BERTsCHI, Umsetzung, N 885.

1053 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 8, N 54 sowie N 57 zu
Art. 15a RPG.

1054 \/gl. GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S. 58 f.; vgl. MuccLI, Mindestausniitzungs-
ziffer, S. 15 f. sowie S. 37.
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entsprechende Frist auch tatséchlich angesetzt werden muss.'%° Rechtfertigt es
das offentliche Interesse jedoch, eine Baupflicht i.S.v. Art. 15a Abs. 2 RPG auf-
zuerlegen, so kann und soll die Uberbauung nicht nur geférdert — was bei der aus
Art. 15 Abs. 4 lit. d RPG hervorgehenden Baupflicht intendiert ist —, sondern gar
erzwungen werden.10%

1. Abgrenzungsfragen: Baulandmobilisierung oder Mindestdichte?

Bauverpflichtungen in einem weiteren Sinne kdnnten nicht nur zur Sicherstellung,
dass ein Grundstiick erstmalig, sondern auch, dass dieses mit einer angemessenen
Baudichte («Verdichtung») tiberbaut wird, vorgesehen werden.'%” Der Gesetz-
geber hatte mit der in Art. 15a Abs. 2 RPG geregelten Baupflicht indessen allein
die Sicherung der Verfigbarkeit fir die erstmalige Uberbauung, die Bekdmpfung
der Baulandhortung und die Mobilisierung des Baulands im Auge, nicht jedoch
die Durchsetzung von Verdichtungszielen bei unternutzten Grundstiicken. %%

2. Baupflicht und Eigentumsgarantie

Die Pflicht, ein Grundstiick innerhalb einer bestimmten Frist zu Gberbauen, hat je
nach Situation andere, allenfalls erhebliche Auswirkungen auf das in Art. 26 BV

1055 Botschaft Revision RPG 2012, S. 1076; vgl. hierzu sogleich Zweiter Teil, 3. Kapitel,
111.C.3.

1056 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 54 zu Art. 15a RPG;
DuBkey, Garantie de la disponibilité, S. 202 f. («obligation de construire»); s. auch
BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER, S. 7; MUGGLI, Baupflicht, S. 108 sowie S. 112.

1057 MuceLl, Baupflicht, S. 113. M.E. handelt es sich hierbei nicht um eine eigentliche
Baupflicht, sondern, mit Meier DIETER, Nutzungspflichten, S. 10 ff., um eine unechte
oder relative Nutzungspflicht.

1058 MucecLl, Baupflicht, S.113; MuccLl, Mindestausniitzungsziffer, S. 16; Votum
Baumle Martin, Amtl. Bull. NR 2011, S. 1794; s. auch AEMISEGGER/KISSLING, Praxis-
kommentar Nutzungsplanung, N 58 zu Art. 15a RPG, sowie MULLER, Baupflicht,
S. 169. S. auch MULLER, Baupflicht, S. 175 sowie S. 176, der die Baupflicht mit einer
gewissen Mindestausnutzung verbunden sehen mdchte, da sich sonst die angestrebten
Ziele nicht oder nur ungentigend verwirklichen liessen. Eine bauliche Verdichtung
lasst sich, wie im Zweiten Teil, 3. Kapitel, 11.D.6, dargelegt, gesetzlich ohnehin nicht
vorschreiben. Die Kantone sind jedoch gehalten, etwaige Verdichtungsvorhaben — es
gibt bei der Verdichtung noch genug andere Hindernisse zu Uberwinden — in ihrem
kantonalen Raumplanungs- und Baurecht zumindest gesetzlich nicht zu verhindern.
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geschitzte Eigentum.%° Stellt die Befristung einer Bauzone bei einer Neueinzo-
nung eine das Eigentum konkretisierende Inhaltsbestimmung dar, handelt es sich
bei bestehenden Bauzonen zweifellos um einen Eingriff in die Eigentumsgarantie,
wird doch so die — sog. negative — Baufreiheit eingeschrankt.1%% Entsprechend gilt
es hinsichtlich der Anwendbarkeit einer Baupflicht zu differenzieren, ob diese auf
neu einzuzonende (3.) oder auf bereits bestehende Bauzonen (4.) anwendbar sein
soll.

3. Bauzonenbefristung als Baupflicht bei Neueinzonungen

Aus einer eigentumsverfassungsrechtlichen Perspektive — und unter Berlcksichti-
gung der in Art. 36 BV enthaltenen VVoraussetzungen fur einen Grundrechtsein-
griff — ohne grossere Schwierigkeiten umsetzen l&sst sich eine Baupflicht bzw.
eine Bauzonenbefristung bei neu einer Bauzone zugewiesenen Grundstiicken. 06!
Doch auch wenn bei Neueinzonungen durch eine Bauzonenbefristung «bloss» der
Inhalt des Eigentums definiert, fiir eine bestimmte Zeitspanne neu die Mdglichkeit
eingerdumt wird, ein Grundstlck zu Uberbauen, so stellt die «Einfihrung einer
Pflicht zur Uberbauung eines bisher anders genutzten Grundstiicks [ ...] zweifellos
eine ungewdhnliche Anderung der Eigentumsordnung dar». 2 Entsprechend be-
darf es vorab einer generell-abstrakten, genligend bestimmten Norm, die von
einem demokratisch ausreichend legitimierten Staatsorgan erlassen wurde.%63
Dies hat der Bundesgesetzgeber erkannt:1%* Mit Art. 15a Abs. 2 RPG werden die
Kantone ausdriicklich verpflichtet, eine entsprechende formell-gesetzliche Grund-
lage flr eine Bauverpflichtung und die daraus folgenden Sanktionen, sollte die aus
der Baupflicht folgende Frist unbeniitzt ablaufen, zu schaffen.1065

1059 \/gl. GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S. 60; vgl. MULLER, Baupflicht, S. 171 f.

1060 \/gl. GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S. 59; vgl. MucGcLI, Mindestausniitzungszif-
fer, S. 15 f.; vgl. BUHLMANN/PERREGAUX DUPASQUIER, S. 7. Zur negativen Baufreiheit
vgl. Zweiter Teil, 3. Kapitel, 111.C.4.

1061 GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S. 60; vgl. MuccLi, Mindestausntitzungsziffer,
S. 21.

1062 MULLER, Baupflicht, S. 173; vgl. GRIFFEL, Befristung von Bauzonen, S. 60.
1063 MULLER, Baupflicht, S. 173 f.
1064 \/gl. Botschaft Revision RPG 2012, S. 1076 f.

1065 AEMISEGGER/KISSLING, Praxiskommentar Nutzungsplanung, N 8, N 10 sowie N 54 zu
Art. 15a RPG; vgl. MuaaLl, Baupflicht, S. 112; vgl. MuGGLI, Mindestausnitzungszif-
fer, S. 22.
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Eine solche Bauverpflichtung lasst sich an d