THEMATISCHE SYNTHESE TS3

Eine Bodenagenda fiir
die Raumplanung

Adrienne Grét-Regamey Sander Kool Lukas Bithlmann Samuel Kissling

mm Ressource Boden

SCHWEIZERISCHER NATIONALFONDS Nationales Forschungsprogramm NFP 68
ZUR FORDERUNG DER WISSENSCHAFTLICHEN FORSCHUNG













Eine Bodenagenda fiir die Raumplanung

Thematische Synthese TS3 des Nationalen Forschungsprogramms
«Nachhaltige Nutzung der Ressource Boden» (NFP 68)






Vorwort

Eine haushalterische Nutzung des Bodens ist das primdre Ziel des schweizerischen Raum-
planungsgesetzes. In die heutige Zeit libersetzt bedeutet dies nichts anderes als eine
nachhaltige Nutzung. In der Umsetzung haben sich die politischen Akteure in den letzten
vierzig Jahren hauptsdchlich auf die quantitative Dimension, die Fldche, konzentriert,
da in erster Linie die Eignung des Bodens als Bauland interessierte. Mehrfach wurde fest-
gestellt, dass die Raumentwicklung in dieser Form nicht nachhaltig erfolgt. Andere
Qualitdten des Bodens — etwa seine Eignung als Kulturland in der Landwirtschaft oder
seine Fahigkeit, Wasser zu filtern und Treibhausgase zu speichern — waren fiir die Raum-
planung von untergeordnetem Interesse. Einzig den wertvollsten Ackerbauflichen
wurde mit dem Schutz der Fruchtfolgefldchen die notwendige Aufmerksamkeit zuteil.

Es ist eines der Grundanliegen des Nationalen Forschungsprogramms «Nachhaltige
Nutzung der Ressource Boden» (NFp 68), die qualitativen Aspekte des Bodens so fass-
bar zu machen, dass sie in angemessener Weise bei raumplanerischen Entscheiden
berticksichtigt werden konnen. Mit den Bodenindexpunkten schlagen die Autorin und die
Autoren der thematischen Synthese 3 «Eine Bodenagenda fiir die Raumplanung» des
NFP 68 einen Ansatz vor, mit dem sich diese grosse Herausforderung bewaltigen lasst.
Entsprechend bedeutet dieses Instrument einen grossen Schritt hin zu einer Raum-
planung, die der Bodenqualitdt gebiihrend Beachtung schenkt. Das Autorenteam zeigt
aber auch, dass die Bodenqualitdt in einem vielfaltigen Spannungsfeld zu betrachten
ist. Eine einseitige Optimierung kann beispielsweise die Zersiedlung weiter féordern und
eine nachhaltige Raumentwicklung beeintrachtigen. Die Darstellung der vom Boden
erbrachten Okosystemleistungen hilft, die verschiedenen Interessen explizit zu machen,
und ermoéglicht so eine fundierte Abwagung. Aus Sicht des Autorenteams gilt es deshalb,
die Interessenabwdgung auch in der Gesetzgebung angemessen zu gewichten und
insbesondere die Bodenqualitat dabei zu berticksichtigen. Um nicht noch mehr Boden
von hoher Qualitdt zu verlieren und beispielsweise mit dem angedachten Planungs-
ansatz die entsprechenden Handlungsspielraume zu 6ffnen, ist keine Zeit zu verlieren.
Moglichkeiten, grundlegende Entscheide zu fillen, bieten sich mit der anstehenden
Revision 2 des Raumplanungsgesetzes. Es gilt sie zu nutzen!

Prof. Dr. Emmanuel Frossard

Prdsident der Leitungsgruppe des Nationalen Forschungsprogramms
«Nachhaltige Nutzung der Ressource Boden» (NFP 68)
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Zusammenfassung

Besonders im Schweizer Mittelland ist der Boden starkem Nutzungsdruck ausgesetzt,
wobei vor allem das landwirtschaftliche Kulturland leidet. Die vorliegende thematische
Synthese des nFp 68 priasentiert Konzepte und Strategien, wie die Ressource Boden
und ihre Funktionen und Okosystemleistungen langfristig gesichert werden konnen.

Boden sind fiir das Wohlergehen unserer Gesellschaft von zentraler Bedeutung. Che-
mische, physikalische und biologische Bodeneigenschaften und -prozesse sind verant-
wortlich fiir eine Vielzahl von Bodenfunktionen und Okosystemleistungen (6sr) wie den
Schutz vor Naturgefahren, die landwirtschaftliche Produktion oder die Speicherung von
Kohlenstoff. Die Versiegelung von Bdden und weitere Belastungen wie deren Verdich-
tung, Schadstoffeintrdge und Erosion verringern aber zunehmend ihr Potenzial, wichti-
ge Funktionen zu erfiillen und 6stL zu erbringen. Da in menschlichen Zeitmassstdben die
Ressource Boden nicht erneuerbar ist, stellt eine nachhaltige Nutzung des Bodens unse-
re Gesellschaft somit vor grosse Herausforderungen.

Landwirtschaftliches Kulturland unter starkem Nutzungsdruck

Aufgabe der Raumplanung ist es, die raumwirksamen Tétigkeiten zu koordinieren. Sie
bestimmt somit die Spielregeln der Bodennutzung. Besonders im Schweizer Mittelland ist
der Boden starkem Nutzungsdruck ausgesetzt. Nach wie vor leidet vor allem das landwirt-
schaftliche Kulturland (Glossar, S. 81) unter den Nutzungsentscheidungen. Mit der ers-
ten Etappe der Revision des Raumplanungsgesetzes (rpG 1) wurde der Flichenverbrauch
durch das Ausscheiden neuer Bauzonen gebremst. Dennoch nimmt der Kulturlandverlust
weiterhin zu, insbesondere durch die Bautdtigkeit ausserhalb der Bauzone. Sie findet zu-
dem vorwiegend auf den fiir die Landwirtschaft geeignetsten Boden statt. Bislang neh-
men wir aber bei der Beanspruchung des Bodens kaum Riicksicht auf die Qualitdt des Bo-
dens - also sein eigentliches Potenzial zur Erfiillung seiner diversen Funktionen und 6st.
Das ~rp 68 (S. 72) macht die Bodenqualitdt deshalb zur Schliisselgrosse fiir den nachhal-
tigen Umgang mit der Ressource Boden.

Bodenqualitdt in Nutzungsentscheidungen integrieren

Die vorliegende thematische Synthese des n¥p 68 prasentiert Konzepte und Strategien fiir
die Schweiz, wie die Ressource Boden und ihre Funktionen und 6sL langfristig gesichert
werden konnen. Dazu muss vor allem die Datengrundlage verbessert werden, denn die
Bodeneigenschaften sind nur liickenhaft erfasst, sodass auch die daraus abgeleiteten Bo-
denfunktionskarten mangelhaft sind. Die n¥p 68-Projekte haben Methoden erarbeitet, um
Bodeneigenschaften zu kartieren, die verschiedenen Funktionen und 6sL des Bodens zu
bewerten und die Bodenqualitdat damit sichtbar zu machen. Um zu verhindern, dass die
Ressource Boden iibernutzt wird, miissen zudem gesellschaftliche Ziele gesetzt werden.
Die Politik ist gefordert, Grenzwerte fiir den Verlust an Bodenqualitédt festzulegen. Die Bo-
denforschung muss die dazu notwendigen Entscheidungsgrundlagen bereitstellen.

Dies reicht jedoch noch nicht: Damit die Bodenqualitdt in der Raumplanung berticksichtigt

wird, bedarf es einer neuen gesetzlichen Grundlage, welche die Bodenqualitdt in die Inte-
ressenabwagung miteinbezieht. Es ist Aufgabe der Behorden, starke Planungsinst-
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rumente einzufithren, die die Siedlungsentwicklung nach innen (kiinftig: Innenent-
wicklung) fordern und die kiinftige Bautdtigkeit moglichst auf weniger wertvolle Boden
lenken. Entscheidungstrdagerinnen und -trdger sind gefordert, die Funktionen und 0OsL
der Boden innerhalb des Siedlungsgebiets — beispielsweise als Erholungsraume oder zum
Schutz vor Uberschwemmungen — vermehrt zu beriicksichtigen.

Um einen weiteren erheblichen Verlust an Béden mit hoher Qualitdt zu verhindern,
miissen moglichst bald Massnahmen ergriffen werden. Auch wenn im Alltag immer we-
niger Menschen direkten Kontakt zum Boden haben, spielen seine Funktionen und 6sL
stets eine entscheidende Rolle fiir das Wohlergehen unserer Gemeinschaft und jenes der
ndchsten Generationen.

Uberblick iiber die Synthese

Das erste Kapitel der TS3 beschreibt die Ressource Boden und seine Funktionen und 6st,
die in Abbildung 1 (S. 10) in der oberen Hélfte der Sanduhr durch die sechs Bodenfunk-
tionen dargestellt werden. Die Ziele zum Schutz der Bodenqualitdt und zur Begrenzung
des Flachenverbrauchs werden erldutert.

Das zweite Kapitel geht auf den Bodenzustand und den fortschreitenden Verlust an Kul-
turland (Glossar, S. 81) und anderen qualitativ hochwertigen Boden ein, symbolisiert in
Abbildung 1 durch den Sand, der in die untere Halfte der Sanduhr rinnt. Es zeigt sich,
dass uiberwiegend die qualitativ wertvollsten Boden verbraucht werden. Dabei wird auch
ein Blick auf das nrp 22 «Nutzung des Bodens in der Schweiz» und die damals, vor rund
25 Jahren, formulierten Ziele geworfen.

Das dritte Kapitel beschreibt die entscheidende Rolle der Raumplanung fiir einen haushal-
terischen Umgang mit der Ressource Boden anhand der bodenrelevanten Handlungsfel-
der, dargestellt durch die blauen Ringe in Abbildung 1. Auf dem inneren Ring befinden sich
die operativen Elemente, die Steuerungsinstrumente der Bodennutzung. Anschliessend
folgen die libergeordneten Handlungsfelder im Umgang mit Boden und schliesslich die
institutionellen Elemente und Prozesse?’. Das bestehende Instrumentarium schrankt un-
ter Bertuicksichtigung der ersten Etappe der Revision des Raumplanungsgesetzes (RPG 1)
insbesondere den Flachenverbrauch ein. Liicken werden vor allem beim Bauen ausser-
halb der Bauzone (BaB) und bei der Berticksichtigung der Bodenqualitdt ausgemacht.

Im vierten Kapitel werden Losungsansdtze aus den Nrp 68-Projekten aufgezeigt, die am
bestehenden Instrumentarium der Raumplanung ansetzen. Die Ansdtze bieten ein breites
Spektrum an Denkanstdssen mit der entscheidenden Gemeinsamkeit, das Thema «Boden-
qualitdt» in der Raumplanung zu verankern. Die berticksichtigten Projekte werden im
Konzept durch rosa Punkte dargestellt. Im Text werden jeweils Abkiirzungen verwendet,
um auf die Projekte zu verweisen. Im Anhang (S. 76) findet sich eine vollstdndige Liste
der nrFp 68-Projekte.

Das fiinfte Kapitel schliesslich schlédgt eine Bodenagenda fiir die Schweiz mit konkreten Um-
setzungsmassnahmen vor. Sie sollen den kiinftigen Fldchenverbrauch und insbesondere
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den Verlust an qualitativ hochwertigen Boden begrenzen und werden in Abbildung 1
durch die gelben Pfeile symbolisiert.

Abbildung 1
Konzept der thematischen
Synthese TS3

Illustration: Sander Kool, ETH Ziirich
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Funktionen und Leistungen der Ressource Boden

Die Ressource Boden ist mehr als Trdager
von Gebduden und Infrastrukturen. Sie
ist fiir eine Vielzahl lebenswichtiger Funk-
tionen verantwortlich. Boden ist unent-
behrliche Produktionsgrundlage und Ndhr-
stofflieferant fiir die Lebensmittelproduk-
tion. Rund sechzig Prozent des Schweizer
Nahrungsmittelverbrauchs konnten in den
letzten zwanzig Jahren mit inldndischen
Produkten gedeckt werden. Dank frucht-
barem Boden erzielt die Landwirtschaft
eine jdhrliche Bruttowertschépfung von
3,87 Milliarden Schweizer Franken'. Zu-
dem wachsen auf Schweizer Boden jahr-
lich 9,7 Millionen Kubikmeter Holz?. Ein
Blick unter die Oberfldche wirft ein Licht
auf Milliarden von Organismen, denen der
Boden Lebensraum bietet. So lebt ein
Viertel aller Arten weltweit im Boden und
ist fiir Prozesse verantwortlich, die we-
sentlich zu den vielfdltigen Bodenfunktio-
nen beitragen?. Sie zerlegen Pflanzenres-
te in ihre Grundbestandteile und stellen
diese als Ndhrstoffe wieder fiir Tiere und
Pflanzen zur Verfligung. Zudem filtert
und speichert der Boden in seinen Po-
ren Wasser. Vor Seen und Gletschern ist
das Grundwasser der grosste Wasserspei-
cher der Schweiz*. Im Weiteren leistet der
Boden als Kohlenstoffspeicher einen be-
achtlichen Beitrag zum Klimaschutz. Im
Humus der Schweizer Waldbéden ist dop-
pelt so viel Kohlenstoff (C) gebunden, wie
in der Atmosphdre iiber der Schweiz vor-
handen ist®> (Exkurs «Béden und ihr Bei-
trag zu Okosystemleistungen», S. 12).

Menschen nutzen und bewirtschaften den
Boden seit Tausenden von Jahren und ha-
ben seinen heutigen Aufbau mitgepragt.
Sie rodeten, entsteinten, pfliigten, diingten
und sdten Jahr fiir Jahr. Boden sind auch ein
Produkt dieser enormen Kulturleistung®.
Gleichzeitig stellt die tibermdssige Nut-
zung des Bodens durch den Menschen eine
Bedrohung fiir die Ressource dar. Die Ver-

siegelung und weitere Belastungen wie
Bodenverdichtung, Schadstoffeintrdge und
Erosion gefihrden die Bodenfunktionen
und die durch den Boden erbrachten Oko-
systemleistungen (6s1)”°. Technische Mass-
nahmen konnen den Verlust von 6sL unter
Umstdnden kompensieren. Allerdings sind
sie stets mit hohen Kosten verbunden,
etwa wenn verschmutztes Trinkwasser
aufwendig aufbereitet oder ein zu gerin-
ges Wasserspeichervermogen mit kost-
spieligen Hochwasserschutzmassnahmen
kompensiert werden muss. Angesichts
der existenziellen Bedeutung des Bodens
und der hohen Kosten kompensatorischer
Massnahmen steht die Gesellschaft vor
der Herausforderung, zu entscheiden, wie
der Boden kiinftig genutzt werden soll.

Die Raumplanung hat die Aufgabe, die
Raumanspriiche der verschiedenen Ak-
teurinnen und Akteure und der verschie-
denen Politikbereiche zu koordinieren. Sie
nimmt dadurch eine Schliisselrolle ein bei
der «haushalterischen Nutzung des Bo-
dens und der geordneten Besiedlung des
Landes», wie dies die Bundesverfassung
verlangt (Art. 75 BV).

1.1 Ziele eines nachhaltigen Umgangs
mit der Ressource Boden

Die vorliegende thematische Synthese lie-
fert Grundlagen und Strategien zur nach-
haltigen Nutzung der Ressource Boden
unter Einbezug der durchdenBodenbereit-
gestellten Funktionen und 6st. Dies ist ein
zentrales Ziel des Nationalen Forschungs-
programms 68 «Nachhaltige Nutzung der
Ressource Boden» (nrp 68). Der Umgang
mit der Ressource Boden ist nur dann nach-
haltig, wenn folgende zwei Bedingungen
erfiillt werden: Die vielfdltigen Anspriiche
an den Boden von verschiedenen Akteu-
rinnen und Akteuren miissen ausfiihrlich
abgewogen und aufeinander abgestimmt
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werden, und das 6ffentliche Recht muss
dafiir sorgen, dass die Ressource nicht
ubernutzt wird (Kapitel 3.2., S. 28)1820, Der
hier beschriebene Ressourcenansatz be-
trachtet die Ressource Boden als Kapital,
aus dem als Ertrag die Funktionen und
OsL des Bodens hervorgehen. Eine nach-
haltige Raumplanung muss dafiir sorgen,

dass der Boden nicht uiber seine Regene-
rationsfahigkeit hinaus genutzt wird, damit
er seine Funktionen und 6srL langfristig
erbringen kann'#?!. Die Bundesverfassung
verlangt eine Nutzung des Bodens, die «ein
auf Dauer ausgewogenes Verhdltnis zwi-
schen der Natur und ihrer Erneuerungs-
fahigkeit einerseits und ihrer Beanspru-

Exkurs
Béden und ihr Beitrag zu
Okosystemleistungen

Bdden erfiillen eine Vielzahl verschiedener Funktionen, die sich systematisch in sechs Hauptfunktionen
und zahlreiche Teilfunktionen unterteilen lassen (Abb. 1, S. 10), 1213

I Produktionsfunktion: z.B. Bodenfruchtbarkeit und Produktion von Biomasse

Il Lebensraumfunktion: z.B. Lebensraum fiir Bodenmikroorganismen

Il Regulierungsfunktion: z.B. Regulierung des Wasser- und Nahrstoffkreislaufs

IV Archivfunktion: z.B. Erhalt von archdologischen Kulturschatzen

V Tragerfunktion: z.B. Basis fiir Infrastrukturen und Gebaude

VI Rohstofffunktion: z.B. Quelle fiir Kies, seltene Erden oder Trinkwasser

Fiir die Bereitstellung dieser Funktionen spielen die chemischen, physikalischen und biologischen Bodeneigen-
schaften und -prozesse eine Rolle, beispielsweise die Saurepufferung oder der Ndhrstoffhaushalt. Die aus Bo-
deneigenschaften abgeleiteten Bodenteilfunktionen und Bewertungskriterien sind in der thematischen Syn-
these TS4 des NFP 68 «bodeninformations-Plattform Schweiz (BIp-cH)» detailliert beschrieben. Sie bilden zu-
sammen mit den soziokonomischen Rahmenbedingungen die Grundlage fiir eine Vielzahl von Okosystemleis-
tungen (6sL). Die 8sL des Bodens beschreiben den Beitrag des Okosystems Boden zum menschlichen Wohl-
ergehen. Das Konzept der 6sL schlagt eine Briicke zwischen den Bodenfunktionen und ihrem Nutzen fiir den
Menschen und somit der Inwertsetzung des Bodens. Das Bundesamt fiir Umwelt (BAFU) geht von insgesamt
23 6sL aus'“. Manche Bodenfunktionen sind gemass der NFp 68-Fokusstudie BODENINDIKATOREN direkt oder
indirekt mit dem Okosystem Boden verkniipft (Tab. 2 in Anhang 1, S. 71), beispielsweise die Erholungsleistung
durch stadtische Griin- und Freirdume sowie Nah- und Fernerholungsraume, die Speicherung von Kohlenstoff-
dioxid zum Klimaschutz oder fruchtbare Boden fiir die landwirtschaftliche und forstwirtschaftliche Nutzung.

In der vorliegenden Synthese wird in diesem Zusammenhang der Begriff «<Bodenqualitdt» verwendet, die defi-
niert wird als das Potenzial eines Bodens, die beschriebenen Funktionen und dsL bereitstellen zu konnen?5.16,

Boden ist eine Basisressource der Landschaft: Boden ist somit direkt oder indirekt fiir eine Vielzahl von Funk-
tionen und st der Landschaft mitverantwortlich?”. Deutlich wird die Uberschneidung der &sL des Bodens mit
denjenigen der Landschaft unter anderem am Beispiel der Erholungsleistung stadtischer Griin- und Freiraume,
die auch als Landschaft wahrgenommen werden.

Gewisse Funktionen und 6sL des Bodens lassen sich direkt einer Eigentiimerin oder einem Eigentiimer zu-
weisen, beispielsweise Boden als Ressource im Kiestagebau oder Boden als Trager baulicher Nutzungen.
Bei anderen Funktionen und dsL des Bodens ist dies nicht der Fall'é, bei den Bodenfunktionen vor allem bei
den 6kologischen Funktionen «Lebensraumfunktion», «Regulierungsfunktion» und «Produktionsfunktion».
Sie sind besonders durch die Ubernutzung gefahrdet (Kapitel 1.1, S. 11).
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chung durch den Menschen anderseits»
anstrebt (Art. 73 BV). Die heutigen Béden
sind jedoch ein Produkt jahrtausendelan-
ger naturlicher und anthropogener Prozes-
se?? und in menschlichen Zeitmassstiben
nicht reproduzierbar. Bauliche Eingriffe
oder andere Belastungen wie Bodenver-
dichtung, Schadstoffeintrage und Erosion
sind in der Regel mit der Zerstorung des Bo-
dens und seiner Funktionen und 06sL ver-
bunden. Der Substitution dieser Funktio-
nen und 6sL durch technische Massnahmen
sind Grenzen gesetzt (Kapitel 1, S. 11 ff.).

Die «Agenda 2030» der Vereinten Natio-
nen formuliert globale Ziele fiir eine
nachhaltige Entwicklung, zu denen sich
auch die Schweiz bekannt hat. Nach ihnen
richtet sich die nationale «Strategie der
nachhaltigen Entwicklung 2016-2019»
des schweizerischen Bundesrats?*?*. Die
Mehrzahl der 17 Nachhaltigkeitsziele der
«Agenda 2030» stehen direkt oder indi-
rekt in Beziehung zum Boden und sei-
nen Funktionen und 6si (Exkurs «Nach-
haltigkeitsziele der Vereinten Nationen mit
direktem oder indirektem Bezug zum Bo-
den», unten)?.

Bislang hat die Politik keine Grenzwerte
hinsichtlich der Bodenqualitdt festgelegt,
die eingehalten werden missten, um die
Nachhaltigkeitsziele zu erreichen. Auch
die Forschung beginnt erst zu verstehen,
ab welchem Versiegelungsgrad gewis-
se Funktionen und 6st nicht mehr ausrei-
chend erfiillt werden kénnen?¢. Ziel muss
es jedoch sein, Grenzwerte fiir den Verlust
von Bodenqualitit festzulegen, die langer-
fristig und gesamthaft nicht tiberschritten
werden. Die Festlegung muss sich dabei
auf die Schwellenwerte der Ubernutzung
der Funktionen und 6srL des Bodens be-
ziehen. Dies ist zwar ein aufwendiger und
komplexer Prozess, fiir den nachhaltigen
Umgang mit der Ressource Boden aber
unabdingbar.

Die nachhaltige Nutzung des Bodens in
der Schweiz kann nicht losgelost von jener
im Ausland betrachtet werden. Der Bo-
den, der zur Versorgung der Schweizer
Bevolkerung auf irgendeine Weise ge-
nutzt wird, liegt tberwiegend im Aus-
land. Nach Studien des Bundesamtes fiir
Umwelt (Baru) fallen so iiber 70 Prozent
der durch den Schweizer Konsum verur-
sachten Umweltbelastungen im Ausland

Exkurs
Nachhaltigkeitsziele der
Vereinten Nationen mit
direktem oder indirek-
tem Bezug zum Boden*

Ziel1

Armut beenden, Zugang zu Ressourcen sichern und Landeigentum ermoglichen.

Ziel 2

Den Hunger beenden, Ernahrungssicherheit und eine bessere Ernahrung erreichen und eine nachhaltige

Landwirtschaft fordern.

Ziel 3

Ein gesundes Leben fiir alle Menschen jeden Alters gewadhrleisten und ihr Wohlergehen fordern.
Ziel 12

Fiir nachhaltige Konsum- und Produktionsmuster sorgen.

Ziel 15

Terrestrische Okosysteme schiitzen, wiederherstellen und ihre nachhaltige Nutzung férdern, Walder nachhaltig
bewirtschaften, Wiistenbildung bekampfen, Bodenverschlechterung stoppen und umkehren und den Biodiver-
sitatsverlust stoppen.
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Es ist folgendes Ziel zu
verfolgen:

Der Verlust an qualitativ hoch-

wertigen Boden begrenzen,
indem

- der Flachenverbrauch durch
bauliche Nutzungen reduziert
wird und

- die Bodenqualitdt zu einer
wichtigen Entscheidungs-
grosse der Raumplanung
wird.

an?’. Beispielsweise missen Nahrungs-
mittel, deren Nachfrage die inldndische
Landwirtschaft nicht zu decken vermag,
anderswo produziert werden. Auf diese
Weise beeinflussen der Konsum und die
Nutzung des Bodens in der Schweiz die
Entwicklung im Ausland. Im globalen Sii-
den werden zudem grossflachige Landin-
vestitionen getdtigt, die erhebliche positi-
ve, aber auch negative soziale, wirtschaftli-
che und 0kologische Folgen haben, wie die
NFP 68-Projekte LAND GRABBING und LAND-
NUTZUNGSENTSCHEIDE zZeigen. Das Projekt
LAND GRABBING gibt Einblick in die Aus-
wirkungen der durch Investoren mit Sitz
in der Schweiz finanzierten Biotreibstoff-
produktion in Sierra Leone. Biotreibstoffe
werden gewoOhnlich als positiver Beitrag
zur Nachhaltigkeit betrachtet. Im unter-
suchten Fall fiihren sie neben der Er-
hohung der Einkommenschancen eines
erheblichen Anteils der lokalen Bevolke-
rung aber auch zur grossflachigen Zersto-
rung wertvoller Landschaften. Angesichts
der Abhidngigkeit der Menschen von die-
sen Landschaften hat deren Verwundbar-
keit stark zugenommen?8, Im untersuch-
ten Fall wurde die Produktion aufgrund
stark sinkender Energiepreise eingestellt.

Die tempordr Angestellten verloren so-
wohl ihre Arbeit als auch einen guten Teil
ihrer fritheren Subsistenzgrundlage. Pro-
jekte und Investitionen im Ausland stellen
aber auch eine Chance dar, den globalen
Fussabdruck der Schweizer Gesellschaft
zu verringern, indem zum Beispiel Rekul-
tivierungen degradierter Boden oder Aus-
gleichsflachen finanziert werden. Diese
Wechselwirkungen gilt es vermehrt in Dis-
kussionen um die Bodennutzung in der
Schweiz einzubeziehen.

Eine nachhaltige Raumplanung hat die
unterschiedlichen Nutzungsanspriiche an
den Boden zu berticksichtigen. Dabei soll
kiinftig insbesondere denjenigen Funk-
tionen und 6s. des Bodens grosseres Ge-
wicht zukommen, die, wie die Kohlenstoff-
speicherung oder die Erholungsleistung,
bisher unzureichend in raumplanerische
Entscheidungen eingeflossen sind. Auf
Basis dieser Funktionen und 6sL sollen
vorausschauend Auseinandersetzungen
und Verhandlungen gefiihrt werden, die
eine kreative Neuordnung der Boden-
nutzung unter Bertuicksichtigung der Bo-
denqualitdt fordern.
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2 Wie geht es dem Boden in der Schweiz?

Bereits vor rund 25 Jahren hat sich ein
NFP mit dem Boden in der Schweiz be-
fasst. Das nFp 22 «Nutzung des Bodens
in der Schweiz» (1983-1991) formulierte
im Schlussbericht Massnahmen, um die
Bodenfruchtbarkeit zu erhalten, den Ver-
lust an wertvollen, liber Jahrtausende
gewachsenen Boden zu verringern und
die Bodennutzung besser zu verteilen?s,
Als zentrale Probleme wurden unter an-
derem der Fldachenverbrauch durch Un-
ternutzung von Grundstiicken und einzel-
nen Gebaduden, das planlose Wachstum in
Gebieten mit gilinstigem Bauland und die
sozialen Folgen steigender Bodenprei-
se an zentralen Lagen bezeichnet. Was ist
seither geschehen und welche Ziele wur-
den erreicht? Kapitel 2 beleuchtet die Ent-
wicklung des Bodens in den letzten dreis-
sig Jahren und wagt erste Prognosen fiir
die Zukunft.

Abbildung 3

Besiedelbare Flache und iiber-
baute Flache der Schweiz im
Jahr 2010. Auf einem Drittel der
Landesflache spielen sich die
grossten Nutzungskonflikte ab.

Angepasst nach3!
Besiedelbare Flache/

besiedelbares Kulturland
B Uberbaute Flache

2.1 Verlust an Kulturland

Unter der Landnutzungsanderung zwi-
schen 1985 und 2009 hat bekanntermas-
sen das Kulturland am starksten gelitten.
Insgesamt sind in 24 Jahren 85000 Hek-
taren beziehungsweise fiinf Prozent des
1985 noch vorhandenen Kulturlands ver-
loren gegangen, was etwa der Grosse des
Kantons Jura entspricht*’. Die Ausweitung
der tiberbauten Fldche ist fiir zwei Drit-
tel des Kulturlandverlusts verantwort-
lich, und dies liberwiegend im Mittelland
(zwischen Jurakette und Alpen) und in
den Talgebieten. Aufgrund der Topogra-
fie, des Waldes und weiterer Flachen wie
beispielsweise der Gewdsser sind in der
Schweiz rund dreissig Prozent der Landes-
flache fiir Siedlungen geeignet (Abb. 3, un-
ten)*®. Auf einem Drittel der Landesfldche
spielen sich daher die grossten Nutzungs-
konflikte ab, denn nicht nur die Bevolke-
rung, sondern auch das produktivste Kul-
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Abbildung 4

Bilanz des Kulturlandverlusts
gemass Arealstatistik zwischen
1985 und 2009. Die Zunahme
der tiberbauten Flache ist fiir
knapp zwei Drittel des Kultur-
landverlusts verantwortlich.
Fiir eine vollstandige Ubersicht
tiber die 72 Klassen der Areal-
statistik siehe Lit.33.

Datenquelle: Lit.3!

turland und die dynamischsten Entwick-
lungen der Wirtschaft konzentrieren sich
auf diesen knappen Raum.

Die jiingste Erhebung der schweizerischen
Arealstatistik wurde fiir die Westschweiz
(Kantone Freiburg, Solothurn, Basel-Stadt,
Basel-Landschaft, Waadt, Neuenburg, Genf
und Jura) bereits abgeschlossen. Ihre Er-
gebnisse deuten auf eine weitere erheb-
liche Ausweitung der iiberbauten Fla-
che innerhalb der letzten neun Jahre hin,
wenn auch das Tempo etwas nachzulas-
sen scheint32. Der Verlust von Kulturland
durch bauliche Nutzungen kann als ir-
reversibel betrachtet werden, da es nur
teilweise und unter erheblichen Kosten
moglich ist, versiegelte Flachen zu rekul-
tivieren (Kapitel 4.2.1, S. 49).

Auch der Wald hat zum Verlust an Kultur-
land beigetragen. Waldzuwachs und Ver-
buschung (Vergandung) sind fiir einen

Wachstum auf Kosten des Kulturlands
in 1000 Hektaren

Drittel des Gesamtverlusts an Kulturland
verantwortlich. Betroffen von der Vergan-
dung sind vor allem SOmmerungswei-
den und Maiensdsse. Ausserdem fiihrt die
Vergandung - im Gegensatz zur Versiege-
lung - zu einer Transformation und nicht
zum Erliegen der oOkologischen Boden-
funktionen. Dieses Thema wird daher im
Rahmen der Synthese nicht weiter vertieft.

2.1.1 Kulturlandverlust durch Uberbauung

Mit 63 Prozent beziehungsweise knapp
54 000 Hektaren ist die Zunahme der uber-
bauten Fliche hauptverantwortlich fir
den Verlust von Kulturland (Abb. 4, unten)
zwischen 1985 und 2009. In dieser Zeit ist
damit Kulturland in der Grosse des Boden-
sees Uberbaut worden. Mit knapp 70 Pro-
zent machen Gebdudeareale den Haupt-
teil des Verlustes aus, die vor allem zum
Wohnen beansprucht wurden. Infrastruk-
turen sind fiir knapp einen Viertel des

90

80 ——
70 ——

60 ——

50
40
30
20
10

0

Kulturlandverlust total

Unproduktive Flachen: 18,8%
(v.a. Gebiisch und Strauch-

und Krautvegetation)
Bestockte Flachen: 17,8%
B Uberbaute Flachen: 63,4%

davon Gebdudeareale

Erholungs- und Griin-

flachen: 9,1%

vegetation, unproduktive Gras- [ Infrastrukturen: 22,8%
(Verkehrsflachen und
besondere Siedlungs-
flachen)

I Gebaudeareale: 68,1%

davon Wohnareale

Restliche Gebaude-

areale: 4,6%

Industrie- und Gewer-

beareale: 10,2%

Landwirtschaftliche

Gebdudeareale: 10,5%
[l Wohnareale: 42,7%
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Kulturlandverlusts verantwortlich, und je
ein Zehntel wird durch landwirtschaft-
liche Gebdudeareale sowie Industrie- und
Gewerbeareale verursacht. Die beschrie-
bene Zunahme der uberbauten Flache
hat sowohl innerhalb als auch ausserhalb
der Bauzone stattgefunden. Anhand der
zur Verfiigung stehenden Datengrundla-
gen konnen jedoch (BaB) nur beschrankt
Aussagen gemacht werden (Kapitel 2.1.4,
S. 19).

Die liberbaute Fldche ist zwischen 1985
und 2009 schneller gewachsen als die Be-
vOlkerung. Schweizweit ist die tiberbaute
Flache pro Einwohnerin und Einwohner
um fiinf Prozent, von 387 auf 407 Qua-
dratmeter, gestiegen34. Es zeigen sich je-
doch erhebliche regionale Unterschiede.
In zentralen urbanen Lagen wie Zirich
und Genf, wo die Innenentwicklung vor-
angetrieben wurde, ist gar ein Riuckgang
der beanspruchten iiberbauten Fldche pro
Kopf feststellbar.

2.1.2 Kiinftig weniger neue Bauzonen

Mit der ersten Revisionsetappe des Raum-
planungsgesetzes von 2012 (RpPG 1) sind die
Anforderungen an die Ausscheidung neu-
er Bauzonen stark gestiegen (Kapitel 3.3.1,
S. 31). Generell wird es zwar auch nach der
Umsetzung des rpG 1 moglich sein, neue
Bauzonen auszuscheiden, hdufig wird dies
aber geschehen sein. Neueinzonungen un-
terliegen strengen Voraussetzungen. Vorab
miissen unter anderem die inneren Nut-
zungsreserven mobilisiert werden, und
die Verfiigbarkeit des einzuzonenden Lan-
des muss rechtlich sichergestellt sein.
Das Bundesgericht folgt bei der Uberprii-
fung dieser Anforderungen einer strengen
Linie. Kiinftig konnen Einzonungen nicht
nur von Privaten und Behorden — den
Bundesdmtern fir Raumentwicklung und
Landwirtschaft —, sondern auch von den

Umweltverbanden angefochten werden.
Die Kontrolle dartiiber, ob die strengen Vo-
raussetzungen fiir Neueinzonungen tat-
sachlich eingehalten werden, wurde da-
mit erheblich verscharft.

Der Schlussbericht des nFp 22 hat Mass-
nahmen vorgeschlagen, um das Wachs-
tum der liberbauten Flache zu stoppen.
So wurde empfohlen, ein schweizweites
Maximum an Siedlungsgebiet festzulegen
und auf die Kantone aufzuteilen?. Diese
Massnahme, die nicht umgesetzt wurde,
hétte einer Verfassungsanderung bedurft,
da die Raumplanung Sache der Kantone
ist. Die Kantone steuern die Entwicklung
ihres Siedlungsgebiets iiber den Richtplan
(Art. 8a rpg). Dem Vorschlag des nNFp 22
ist das RpG 1 mit der Ausrichtung der
Siedlungsentwiclung nach innen jedoch
weitgehend nachgekommen (Kapitel 3.3.1,
S. 31). Die Anforderungen an die Aus-
scheidung neuer Bauzonen wurden ver-
schirft (Art.15 rpg), und Massnahmen
zur Baulandmobilisierung miissen durch
die Kantone ergriffen werden (Art. 15a
RPG). Zusatzlich wurde die Abschoépfung
des Mehrwerts bei Wertsteigerungen von
Grundstiicken (Mehrwertausgleich) mit
einem minimalen Prozentsatz (Mindest-
regelung) und Sanktionsmoglichkeiten bei
Nichtbefolgung préazisiert (Art. 5 rpG; Ka-
pitel 3.1.3, S. 26).

Das Verhaltnis der Investitionen in Neu-
bau- und Umbautitigkeiten ist seit den
frithen 1990er-Jahren stabil. Nach wie vor
werden im Hochbau auf privater Seite
rund siebzig Prozent in den Neubau (inkl.
Ersatzneubau) und nur rund dreissig Pro-
zent in den Umbau investiert®. Es ist
jedoch noch zu friih, die Wirkung des
revidierten rRpG zu beurteilen. Im Zuge
der Innenentwicklung diirfte sich dieses
Verhdltnis verstdarkt in Richtung Umbau
verlagern. Dazu misste aber auch genau-
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er untersucht werden, wie hoch der Anteil
von Ersatzneubauten an der Gesamtzahl
der Neubauten liegt.

2.1.3 Verteilung der bestehenden
Bauzonenreserven

Im Schweizer Durchschnitt betrdgt der
Anteil der Bauzonenreserven zwischen
12 und 18 Prozent des Gesamtbestands
der Bauzonen, wobei erhebliche kantona-
le Unterschiede bestehen®. Dynamische
urbane Zentren und deren Einzugsgebie-
te verfligen tendenziell iber wenig freies
Bauland, wahrend in peripheren Gemein-
den mit geringerer Nachfrage ein Uberan-
gebot besteht. Solche Uberangebote for-
dern die Zersiedelung und die nicht nach-
haltige Nutzung der Ressource Boden. Sie
fithren zu hohen Folgekosten fiir die Er-
schliessung und fiir Infrastrukturen (Ka-
pitel 2.3, S. 23)%". Die Redimensionierung
dieser Bauzonen aufgrund des revidier-
ten RPG beschiftigt derzeit viele Kantone
(Art. 15 rpG). Die Befilirchtung, im Falle
von Riuickzonungen hohe Entschddigun-
gen zahlen zu missen, sind bei deutlich
zu grossen Bauzonen hdufig unbegriindet.
Diese werden grundsétzlich als Nichtein-
zonungen qualifiziert und koénnen in der
Regel entschddigungslos rickgezont wer-
den (Kapitel 3.1.3, S. 26).

2.1.4 Flachenverbrauch durch Bauen
ausserhalb der Bauzone

Die verfiigbare gesamtschweizerische Da-
tengrundlage zum BaB ldsst keine vertief-
ten Analysen zu. Ein flichendeckender
Datensatz zu den Bauzonen liegt bisher
nur fiir das Jahr 2012 vor, weshalb sich kei-
ne Zeitreihen ermitteln lassen. Das eid-
genossische Gebdude- und Wohnungsre-
gister (Gwr) erfasst Okonomiegebdude
ausserdem nur unvollstindig. Zu Gebdu-
den ohne Wohnnutzungen und zu Nut-

zungsverschiebungen zwischen Wohnge-
bduden und solchen ohne Wohnnutzun-
gen sind daher kaum Aussagen moglich.
Einige Kantone haben jedoch ein weit ge-
naueres Monitoring zum BaB aufgebaut.

Die tiberbaute Flache ausserhalb der Bau-
zonen betragt rund 38 Prozent der gesam-
ten liberbauten Fldche der Schweiz; 11,3
Prozent aller Gebdude mit Wohnnutzung
stehen ausserhalb der Bauzonen383°, Zwi-
schen 2001 und 2010 entstanden zudem
pro Jahr rund 500 Neubauten mit Wohn-
nutzung ausserhalb der Bauzonen®’. Auch
die Bautatigkeit ausserhalb der Bauzone
konzentriert sich vorwiegend auf Talge-
biete und das Mittelland (Abb. 3, S. 16).

Verkehrsareale waren in der Vergangen-
heit fiir den Kulturlandverlust nicht von
primdrer Bedeutung. Sie machten (inner-
halb und ausserhalb der Bauzone) knapp
16 Prozent des Fldachenverlusts aus (Abb.
4, S. 17). Nationale Verkehrsinfrastruktu-
ren, fiir die der Bund zustdndig ist, ver-
ursachten rund zwei Prozent des Kultur-
landverlusts%. Aufgrund der schirferen
Vorschriften des rec fiir das Ausscheiden
neuer Bauzonen wird der Anteil der Infra-
strukturbauten fiir den Kulturlandverlust
in Zukunft jedoch zunehmen. Gleichzeitig
ldsst sich eine Zunahme weiterer Anspri-
che an den Raum ausserhalb der Bauzone
beobachten, beispielsweise durch diverse
nichtlandwirtschaftliche Nutzungen (etwa
alternative Energiequellen, Agrotourismus
oder Pensionspferdehaltung)3s.

Zum fortschreitenden Flichenverbrauch
ausserhalb der Bauzone trdgt die Land-
wirtschaft selber nicht unwesentlich bei.
Als TFolge des Strukturwandels in der
Landwirtschaft hat die Zahl der Bauern-
hofe seit Jahren drastisch abgenommen.
Seit der Jahrtausendwende sind mehr als
16 000 Landwirtschaftsbetriebe verschwun-
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den, iiberwiegend kleinere Betriebe mit
einer Grosse bis zu zwanzig Hektaren.
Heute gibt es in der Schweiz noch rund
54 000 Bauernhofe?!. Die Entwicklung geht
in Richtung grossere Betriebe, was Folgen
fiir den Raum hat. In der Tendenz wer-
den grossere Stall- und Lagerkapazitdten
beansprucht. Aufgrund des beschriebe-
nen Strukturwandels und sich dndern-
der Rahmenbedingungen wie der ver-
schirften Tierschutzverordnung werden
zunehmend fldchenintensivere und vo-
luminodsere Betriebsgebdude erstellt. Die
nicht mehr bendétigten landwirtschaftli-
chen Gebdude werden nur selten abgeris-
sen, sondern anderweitig — zum Wohnen,
als Gerdteschuppen usw. — genutzt, was we-
sentlich zur Zersiedelung ausserhalb der
Bauzonen beitrdgt?s. Trotz der unvollstan-
digen Daten ldsst sich festhalten, dass die
absolute Anzahl der Gebdude ausserhalb
der Bauzone kontinuierlich zunimmt38.

Der Kanton Basel-Landschaft betreibt seit
2001 ein Monitoring zum BaB3%. Baube-
willigungen ausserhalb der Bauzone ma-
chen etwa sieben Prozent der gesamten
Baubewilligungen aus. Bei 37 Prozent der
Baubewilligungen ausserhalb der Bauzo-
ne handelt es sich um Neubauten, bei 41
Prozent um Erweiterungen. Abbruch und
Neubau machen nur fiinf Prozent aus. Die
restlichen 17 Prozent verteilen sich auf
Umbauten, Umnutzungen und Terrainver-
dnderungen. Zwei Drittel dieser Bewilli-
gungen betreffen zonenkonforme Bauten
und Anlagen. 87 Prozent der zonenkon-
formen Bauten und Anlagen entfallen auf
die Landwirtschaft und den Gartenbau. Ein
Drittel aller Baubewilligungen ausserhalb
der Bauzon betreffen nichtzonenkonforme
Bauten und Anlagen (Ausnahmebewilli-
gungen). Bei den Ausnahmebewilligungen
fallt mit 38 Prozent der griésste Anteil auf
nichtlandwirtschaftliches Wohnen und
Gewerbe. Das Monitoring des Kantons

Basel-Landschaft schliesst mit der Er-
kenntnis, dass bei gleichbleibender Bau-
entwicklung ausserhalb der Bauzone trotz
neuem RpG die Zersiedelung ziigig voran-
schreiten wird. Die Kantone haben es teil-
weise mit sehr unterschiedlichen Situati-
onen zu tun. Im Kanton Ziirich betreffen
fast zwei Drittel aller Baubewilligungen
ausserhalb der Bauzone nichtzonenkon-
forme Bauten?®. Das Verhdltnis zwischen
zonenkonformen und nichtzonenkonfor-
men Bewilligungen (Ausnahmebewilli-
gungen) ist demnach genau umgekehrt
wie im Kanton Basel-Landschaft.

2.2 Verlust an qualitativ hochwertigen
Bdden und fehlende Bodendaten

Das Kulturland ist durch die bestehende
Gesetzgebung unzureichend geschiitzt*.
Im Vergleich zu anderen schiitzenswerten
Gebieten wie Mooren und Wald bestehen
beim Kulturland weniger spezifische ge-
setzliche Schutzziele. Es gilt einzig eine Vor-
gabe liber den Mindestumfang an acker-
fdhigem Land, die sogenannten Frucht-
folgeflichen (rrr). Sie umfassen knapp
einen Drittel der gesamten landwirtschaft-
lichen Fldachen (Kapitel 3.3.3, S. 34). Die
restlichen zwei Drittel des Kulturlands
bleiben in der Interessenabwagung weit-
gehend unberticksichtigt. Zudem wird als
Kriterium fiir rrr ausschliesslich die land-
wirtschaftliche Produktionsfunktion des
Bodens betrachtet!3. Die vielfdltigen Regu-
lierungs- und Habitatfunktionen, wie sie in
der thematischen Synthese TS4 des N¥p 68
«Bodeninformations-Plattform Schweiz
(Brp-cH)» aufgezeigt werden, und die OsL
dieser Boden werden nicht berticksich-
tigt. Wie es um die Funktionen und 6sr der
Boden steht, ist wenig bekannt, fehlen
doch bis heute fiir die Schweiz flichen-
deckende Bodenkartierungen und damit
fiir die Raumplanung nutzbare Bodenin-
formationen, um die Bodenfunktionen ab-
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Abbildung g

Zunahme des Versiegelungs-
grads in Prozent im Vergleich zur
Zunahme der tiberbauten Flachen
zwischen 1985 und 2009. Die Ver-
siegelung der Boden hat stérker
zugenommen als die Zunahme der
tiberbauten Flache vermuten lasst.

Datenquelle: 2942

Zunahme Versiegelungsgrad:
31%
Zunahme iiberbaute Flachen:
23%
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leiten zu konnen. Eine umfassende Inte-
ressenabwagung unter Einbezug aller
Funktionen und 6st dieser Boden ist des-
halb heute nicht moglich.

Bereits der Schlussbericht des nNrp 22
empfahl den Aufbau einer nationalen Ani-
mations- und Koordinationsstelle fiir den
Bodenschutz?8. Mit der Motion Miiller-
Altermatt fiir ein nationales Kompetenz-
zentrum Boden vom 14. Dezember 2012
ist diese Forderung nach wie vor aktuell
(12.4230, «Nationales Kompetenzzentrum
Boden als Gewinn fiir Landwirtschaft,
Raumplanung und Hochwasserschutz»).
Mit der Annahme der Motion durch den
Nationalrat (2014) und den Stdnderat
(2015) hat die Bundesversammlung die
Bedeutung von Bodeninformationen be-
statigt und den Bundesrat zur Umsetzung
der Motion verpflichtet (Kapitel 4.1, S. 41).

Das Fehlen von Daten erlaubt keine Aus-
sage dariiber, in welchem Ausmass das
Wachstum der uiberbauten Flichen in der
Vergangenheit die Funktionen und 06sL
des Bodens beeintrdchtigt hat. Simula-
tionen der NFp 68-Projekte ZERSIEDELUNG
und LASTENAUSGLEICH zur kiinftigen Ent-
wicklung weisen jedoch auf einen erheb-
lichen Riickgang der Bodenqualitdt hin.
Die Projekte prognostizieren, dass die
kiinftige Zunahme an tiberbauten Fldchen

iuberwiegend auf den landwirtschaftlich
wertvollsten Boden stattfinden wird, sofern
das Kriterium «Bodenqualitdt» nicht in
raumplanerische Nutzungsentscheidun-
gen einfliesst (Kapitel 4.1.2, S. 45). Mass-
nahmen zur Begrenzung des Verlusts an
qualitativ hochwertigen Boden missen
moglichst innerhalb der ndchsten zehn
Jahre greifen, wenn ein erheblicher zusdtz-
licher Kulturlandverlust verhindert wer-
den soll (Kapitel 4.1, S. 41).

2.2.1 Versiegelung und Aushubarbeiten
beeintrachtigen die Bodenqualitat

Unter versiegelten Oberflichen kann kaum
mehr Leben stattfinden; beinahe alle Fun-
ktionen und 6sr des Bodens kommen zum
Erliegen. Gemdss Arealstatistik sind knapp
fiinf Prozent der Schweizer Béden versie-
gelt*2. Zwischen 1985 und 2009 hat die Bo-
denversiegelung um 31 Prozent zugenom-
men, die iberbaute Fliche dagegen nurum
23 Prozent (Abb. 5). Der Verlust an Boden-
qualitdt findet damit auch innerhalb der
uberbauten Fldche statt, was bei der In-
nenentwicklung kiinftig vermehrt Beach-
tung finden muss.
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Abbildung 6

Links

Bodenqualitat des Kulturlands
gemass sQuip-Index

(Kapitel 4.1.1, S. 43)

Bestehende Siedlungen sind von
qualitativ hochwertigen Boden
umgeben. Neue bauliche Nutzun-
gen rund um bestehende Sied-
lungen kénnen daher erhebliche
Verluste an Bodenqualitat zur
Folge haben.

Fokusstudie BODENINDIKATOREN

Tief Hoch

Rechts
Distanz des Kulturlands zum
Siedlungsrand.

NFP 68-Projekt LASTENAUSGLEICH

Tief Hoch

o

Die Aushubarbeiten, die im Zuge der Bau-
tatigkeit durchgefiihrt werden, zerstéren
zudem in kirzester Zeit wertvolle, liber
Jahrtausende gewachsene Boden. Jahr-
lich fallen in der Schweiz 60 bis 8o Mil-
lionen Tonnen Bauaushub an#3. Dies ent-
spricht umgerechnet dem Volumen von
rund fiinfzehn Cheops-Pyramiden. Etwa
ein Drittel davon wird fiir Terrainverdn-
derungen verwendet, die wiederum einen
Einfluss auf die darunterliegenden Béden
haben. Fir den Rest muss die Raumpla-
nung Deponiestandorte finden.

2.2.2 Bauliche Nutzungen beanspruchen
die besten Béden

Die Zunahme der uberbauten Fldche
durch Bautatigkeit und die Bodenversie-
gelung spielt daher die Hauptrolle bei
der Verminderung von Bodenqualitédt. Die
Raumplanung sieht sich mit verschie-
denen Zielkonflikten konfrontiert, die
sich in komplexen Abwdgungsprozessen
den Entscheidungstrdgerinnen und -tra-
gern stellen.

Aussenentwicklung und Bauen ausser-
halb der Bauzone: Je ndher Kulturland an
bestehenden Siedlungen liegt, desto eher
ist es fiir den Ackerbau geeignet. Die Be-
wirtschaftung der Ackerbéden im Umfeld
von Betrieben und Dorfern hat tiber Jahr-
tausende den Bodenaufbau mitgepragt
(Kapitel 1, S. 11 ff). Gleichzeitig haben sich
Dorfer und Betriebe dort erfolgreich ent-
wickelt, wo der Boden dies zuliess. Das
NFP 68-Projekt LASTENAUSGLEICH bestdtigt,
dass bestehende Siedlungen von quali-
tativ hochwertigen Boden umgeben sind
(Abb. 6). Neue bauliche Nutzungen rund
um bestehende Siedlungen kénnen daher
erhebliche Verluste an Bodenqualitat zur
Folge haben.

Ein dhnliches Muster gilt fiir das raum-
planerische Ziel, die Siedlungsentwick-
lung auf bestehende Haltestellen des
offentlichen Verkehrs mit einer hohen Er-
schliessungsgilite zu konzentrieren. Die
Haltestellen liegen jedoch mehrheitlich
im Talboden und sind damit von bestem
Ackerland umgeben.
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Innenentwicklung: Im Zuge der Innen-
entwicklung steigt tendenziell der Druck
auf unversiegelte Béden und deren Funk-
tionen und 6st wie Griin- und Freirdu-
me*46. Gleichzeitig bildet die Innenent-
wicklung eine Chance zur Steigerung der
Attraktivitdt der Lebensrdume fiir Woh-
nen und Arbeiten. Thre Auswirkungen auf
die Bodengqualitdt innerhalb des tiberbau-
ten Gebiets sind noch nicht ausreichend
erforscht — eine Liicke, die es zu schlies-
sen gilt.

2.3 Treiber des Flachenverbrauchs

Wirtschaftliche, gesellschaftliche und po-
litische Prozesse tragen in unterschied-
lichem Ausmass zum Fldachenverbrauch
bei. Sie bilden Ansatzpunkte fiir kiinftige
Massnahmen. Seit den 1960er-Jahren hat
der Ausbau des nationalen Strassen- und
Schienennetzes die Siedlungsentwicklung
massgeblich beeinflusst. Gemadss dem
NFP 68-Projekt ZERSIEDELUNG wird der Ein-
fluss der Erreichbarkeit auf das Ausmass
der Zersiedelung nach wie vor unter-
schatzt’. Thm zufolge schwécht sie gar den
Einfluss anderer Treiber. Das Muster der
Siedlungsentwicklung in den finf Metro-
politanregionen Ziirich, Bern, Basel, Genf-
Lausanne und Tessin wird durch die Er-
reichbarkeit bestimmt. In Zukunft muss
vor allem in denjenigen Regionen mit ei-
ner Zunahme der Zersiedelung gerechnet
werden, die eine hohe Erschliessungsgunst
und Entwicklungsspielraum in der Fldche
aufweisen. Dies betrifft iberwiegend Ag-
glomerationen*®. Gleichermassen geht ge-
madss dem NF¥p 68-Projekt ZERSIEDELUNG eine
Erhohung der Erreichbarkeit — gerade in
zentralen, hocherschlossenen Lagen - oft
auch mit einer Erh6hung der Nutzungs-
dichte einher. Mit der Steuerung der Sied-
lungsentwicklung und der Verbesserung
der Erreichbarkeit kann somit auch eine
effizientere Nutzung des verfligbaren

Raums geférdert werden*. Auch der
Schlussbericht des N¥p 22 empfahl eine bes-
sere Koordination von Siedlung und Ver-
kehr und die Verteuerung der Mobilitat?s.
Sowohl die Erreichbarkeit als auch die Zer-
siedelung sind nicht von Gemeinde- und
Kantonsgrenzen abhadngig. Die regions-
spezifischen Agglomerationsprogramme
«Siedlung und Verkehr» des Bundes sind
deshalb ein wichtiger Schritt in die Rich-
tung, die rdumliche Entwicklung tiber meh-
rere Gemeinden einer Region hinweg, die
zusammen einen funktionalen Raum bil-
den, zu steuern (Kapitel 3.4.3, S. 38).

Auch wirtschaftliche Faktoren haben ei-
nen erheblichen Einfluss auf die Zersie-
delung. Konventionelle Geldanlagen ver-
lieren zunehmend an Attraktivitdt, weil
ihre Zinsen gegen null oder gar darunter
sinken. Der Druck von Investoren auf den
Immobilienmarkt nimmt daher zu. Die Ka-
pitalanlage Boden, die Sicherheit und Ren-
dite verspricht, fordert die Zersiedelung®.
Wohlhabende Gemeinden an attraktiven
Lagen mit tiefem Steuerfuss erméglichen
gemdss dem NFp 68-Projekt ZERSIEDELUNG
eine flichenintensive Bauweise mit tiefer
Nutzungsdichte, wie dies teilweise am Zu-
rich- oder Genfersee zu beobachten ist.
Uber die Nutzungsplanung steuern die
Gemeinden das Ausmass des verfiigba-
ren Baulands. In der Vergangenheit ist
besonders in peripheren Gemeinden ein
Uberangebot an Bauland entstanden (Ka-
pitel 2.1.2, S. 18). Zusammen mit dem Bo-
denpreisgefdlle zwischen Zentrum und
Peripherie heizt das Baulandiiberangebot
in diesen Regionen die Zersiedelung an®.

Das ~nFp 22 hat eine Besteuerung von
Zweitwohnungen empfohlen, was in der
Schweiz nie national umgesetzt wurde?s>0.
Mit einem Verfassungsartikel wurde al-
lerdings 2012 der Anteil Zweitwohnungen
am Gesamtbestand der Wohnungen einer
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Das Ziel, den Verlust qualitativ
wertvoller Béden zu begrenzen
(Kapitel 1.1, S. 11), gliedert sich
in folgende Unterziele:

Die notwendigen Bodeninfor-
mationen fiir die Bewertung
der Bodenfunktionen und 6sL
des Bodens werden erhoben
und fiir die Raumplanung ver-
fiigbar gemacht (Kapitel 2.2,
S. 20).

Das Bauen ausserhalb der
Bauzone wird begrenzt
(Kapitel 2.1.4, S. 19).

Bei kiinftigen baulichen Nut-
zungen wird die Bodenqua-
litdt in den Entscheidungs-
prozessen beriicksichtigt
(Kapitel 2.2.2, S. 22).

Das Uberangebot an Bauzo-
nen in peripheren, schlecht
erschlossenen Lagen wird ab-
gebaut (Kapitel 2.1.3, S. 19).
Die Versiegelung im Zuge der
Innenentwicklung wird mini-

mal gehalten, und Bodenfunk-

tionen und 6sL des Bodens
innerhalb der Bauzonen wer-
den gefordert (Kapitel 2.2.2,
S. 22).

Gemeinde auf hochstens zwanzig Prozent
begrenzt (Art. 75b BV).

Trotz der grundsdtzlichen Trennung von
Bau- und Nichtbaugebiet ist der Boden
ausserhalb der Bauzone von der Zersiede-
lung betroffen (Kapitel 2.1.4, S. 19). Der
durch diese Trennung verursachte Unter-
schied bei den Bodenpreisen bildet den
zentralen Treiber fiir diesen Prozess®'.
Zudem werden Probleme im Vollzug fiir
die Entwicklung verantwortlich gemacht.
Dies trifft auch fiir das Baugebiet zu.
Die Planungsautonomie der Gemeinden
und die ungeniigende Aufsicht durch die
Kantone haben in der Vergangenheit dazu
gefiihrt, dass zu wenig wirksame Instru-
mente geschaffen und Massnahmen gegen
die Zersiedelung ergriffen wurden. Kapazi-
tdtsengpdsse auf kommunaler Ebene im Be-
reich ausgebildeter Planerinnen und Pla-
ner sowie knappe Finanzen haben auch
dazu beigetragen®2.

Das Bevolkerungswachstum allein kann
die Zersiedelung nicht erkldren?’. Dies
wird auch von den Daten zum steigenden
Anteil iberbauter Fliche pro Einwohne-
rin und Einwohner bestatigt (Kapitel 2.1.1,
S. 17). Dafiir hat sich der steigende Wohn-
flaichenanspruch in der Entwicklung nie-
dergeschlagen. Dieser scheint in den letz-
ten Jahren jedoch eine Sattigung erreicht
zu haben, hat sich der Wert doch seit dem
Jahr 2000 bei etwa 45 Quadratmetern pro
Person stabilisiert®.

Sinkende Haushaltsgrossen (gemessen am
Anteil der Einzelhaushalte) und die demo-
grafische Entwicklung (gemessen am An-
teil der Altersgruppe der iiber 65-Jdhrigen)
sind weitere Treiber der Zersiedelung?*’.
Die Anteile der beiden betrachteten Ge-
sellschaftsgruppen sind stark gestiegen
und haben damit den Flachenverbrauch
beschleunigt. Der Bund rechnet im soge-

nannten Referenzszenario bis 2045 mit
einem weiteren Anstieg des Bevolke-
rungsanteils der 65-Jdhrigen und Alteren
von 18 auf Uiber 26 Prozent>.

2.4 Fazit: Unzureichende Beriicksichtigung
der Bodenqualitat

Die Ressource Boden wird in der Schweiz
nicht nachhaltig genutzt. Gleichzeitig
wird der Nutzungsdruck nicht nachlas-
sen. Mit der ersten Etappe der Revision
des rpG (RPG 1) und der damit verstark-
ten Konzentration der Siedlungsentwick-
lung nach innen wurde ein grosser Schritt
in Richtung Drosselung des Fldchenver-
brauchs gemacht. Das BaB sowie Infra-
strukturbauten tragen jedoch zunehmend
zum Fldchenverbrauch bei. Zudem sind
die Boden innerhalb der Bauzonen durch
die Innenentwicklung stdrker von der Ver-
siegelung bedroht. Wird die Bodenqua-
litdt bei Nutzungsentscheidungen nicht
berticksichtigt, werden die kiinftigen bau-
lichen Entwicklungen iiberwiegend auf
den besten Boden stattfinden. Die the-
matische Synthese TS4 des n¥p 68 «Boden-
informations-Plattform Schweiz (B1p-cm)»
zeigt Wege auf fiir eine landesweite Kartie-
rung der Boden und die Erstellung eines
nationalen Bodenatlas Schweiz, um flichen-
deckend einheitliche Planungsgrundlagen
fiir Bodenfunktionskarten und 06sL des
Bodens zu schaffen. Diese Grundlage er-
laubt, die Bodenqualitdt in raumplaneri-
sche Entscheidungen einzubeziehen (Ka-
pitel 2.2, S. 20).
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Bodenrelevante Handlungsfelder

der Raumplanung

3.1 Zwillinge Raumplanung und Eigentum

Die Ressource Boden untersteht verschie-
denen Regulierungen. Zu unterscheiden
sind dabei die eigentumsrechtliche Grund-
ordnung und das oOffentliche Recht?®.
Konflikte iiber die Ressource Boden sind
damit auch Konflikte zwischen den ver-
schiedenen Nutzungsrechten. So stehen die
Interessen und Bediirfnisse der Einzelnen
und die Anspriiche der Offentlichkeit hiu-
fig im Widerstreit zueinander. Grundsatz-
lich bestimmt zwar die Rechtsordnung,
wer Grund und Boden besitzen, nutzen
und dartiiber verfiigen darf und welche
Regeln hierfiir gelten. Indem die Verfas-
sungen von Bund und Kantonen aber die
Eigentumsgarantie anerkennen, bringen
sie zum Ausdruck, dass die Besitz- und Ei-
gentumsverhdltnisse, wie sie historisch ge-
wachsen sind und weiterhin entstehen,
rechtens und schiitzenswert sind>®. Es lohnt
sich deshalb, vorab einen Blick auf die Ei-
gentumsgarantie zu werfen.

3.1.1 Eigentumsgarantie

Die Eigentumsgarantie (Art. 26 BV) ge-
wahrleistet den Fortbestand des Privatei-
gentums als rechtlicher Institution gegen
Aufhebung und Aushoéhlung; sie schiitzt
die Eigentiimerinnen und Eigentimer vor
unzuldssigen Massnahmen und gewdhrt
volle Entschddigung bei Enteignungen
oder Eigentumsbeschrdnkungen, die ei-
ner Enteignung gleichkommen>>.

Inhaltlich dussert sich die Eigentumsfrei-
heit als Nutzungs- und Verfliigungsrecht, in
Bezug auf den Boden insbesondere als
Baufreiheit, die das Eigentumsrecht in den
Mittelpunkt des gesellschaftlichen und po-
litischen Systems riickt. Grundeigentii-
merinnen und -eigentimer stitzen sich
auf die Eigentumsfreiheit, wenn sie bauen
mochten. Dabei stellt sich aber die Frage,

in welchem Rahmen und unter welchen
Voraussetzungen die Baufreiheit gilt>>.

Nicht zuletzt gibt es meist noch weitere
Akteurinnen und Akteure, die ein Inte-
resse an einer bestimmten Nutzung des
Bodens haben. Viele Boden dienen ande-
ren Funktionen als der Uberbauung — bei-
spielsweise der Erholungsnutzung, der
Biodiversitdtsférderung oder dem Grund-
wasserschutz —und sollen nicht primar
liberbaut beziehungsweise im Sinne der
Eigentimerinnen und Eigentiimer genutzt
werden koénnen. Dies gilt insbesondere fiir
Boden ausserhalb der Bauzone.

3.1.2 Raumplanung als Eigentumsbeschran-
kung im 6ffentlichen Interesse

Mit der Aufnahme des Raumplanungsar-
tikels 229uater in die Bundesverfassung von
1874 im Jahr 1969 (heute Art. 75 BV) und
mit Erlass der darauf gestiitzten Bundes-
gesetzgebung (Raumplanungsgesetz vom
22. Juni 1979) sowie dem Erlass des Gewds-
serschutzgesetzes (GSchG) vom 8. Oktober
1971 hat der Inhalt des Grundeigentums in
Bezug auf die Nutzung des Bodens eine we-
sentliche Anderung erfahren. Bis dahin ge-
horte die Moglichkeit, ein Grundstiick freizu
nutzenundzuiberbauen, zum allgemeinen
Eigentumsinhalt. Seither miissen im Inte-
resse einer haushadlterischen Bodennut-
zung und der geordneten Besiedlung des
Landes Zonen unterschiedlicher Nutzung
ausgeschieden und insbesondere Bau- und
Nichtbaugebiet auseinandergehalten wer-
den. Die Baunutzung wird nur noch einem
Teil des Grundeigentums zugestanden, im
Wesentlichen den Grundstiicken in der
Bauzone. Der Wechsel zu einer differen-
zierten Bodenordnung hat zu einem ver-
dnderten Eigentumsinhalt gefiihrt®.

Dies kann sich als Eigentumsbeschran-
kung fiir davon betroffene Eigentiimerin-
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nen und Eigentimer dussern. Das Bundes-
gericht hat bereits 1979 festgehalten, dass
der Entzug bisheriger Nutzungsbefugnis-
se von den Eigentimerinnen und Eigen-
timern grundsdtzlich entschadigungslos
hingenommen werden muss (BGE 105 Ia
330, Zizers GR). Diese Rechtsprechung ist
mit der Unterscheidung zwischen Nicht-
einzonungen und Auszonungen systema-
tisiert worden (folgendes Kapitel)>°.

3.1.3 Eigentumsbeschrankungen sind
nicht immer entschadigungspflichtig

Welchen Wert ein Grundstiick hat, bemisst
sich in erster Linie an den Moglichkeiten
zu dessen Nutzung. Und wie ein Grund-
stiick genutzt werden kann, bestimmt in
erster Linie die 6ffentliche Hand iiber die
Raumplanung. Raumplanerische Entschei-
de koénnen den Wert eines Grundstiicks
steigern, beispielsweise wenn Landwirt-
schafts- zu Bauland wird, oder einschnei-
dend vermindern und aus teurem Bau-
land billiges Landwirtschaftsland machen.
Die Kantone sind gehalten, einen ange-
messenen Ausgleich fiir erhebliche Vor-
und Nachteile, die durch solche Planun-
gen entstehen, zu schaffen (Art. 5 Abs.1
RPG). Die Umverteilung dieser Mehr- und
Minderwerte ist eine zentrale soziale, po-
litische und wirtschaftliche Voraussetzung
fiir eine nachhaltige Bodennutzung.

Im Fall einer Wertsteigerung kann der
Mehrwert — gestiitzt auf das kantonale
Recht - abgeschopft werden. Im Fall einer
Wertverminderung liegt moglicherweise
eine «materielle Enteignung» vor, also eine
Eigentumsbeschrdankung, die einer Ent-
eignung gleichkommt. Im Unterschied zur
formellen Enteignung verbleibt der Bo-
den im Besitz der Eigentiimerin oder des
Eigentliimers. Diese konnen ihr Grund-
stiick jedoch nur noch beschrankt nut-
zen und haben einen schweren Eingriff in

ihr Eigentumsrecht zu gewartigen (Kapi-
tel 3.1.1, S. 25).

Mehrwertausgleich bei Wertsteigerungen
Der Mehrwertausgleich stellt ein viel dis-
kutiertes und politisch umstrittenes Ins-
trumentdar,wiesichauchbeiderAbstim-
mung von 2013 Uber das revidierte rpG
(rpG 1) gezeigt hat. Obwohl das rpG seit
1980 einen Gesetzgebungsauftrag an die
Kantone fiir einen Mehrwertausgleich vor-
sieht, hatten bis zum Inkrafttreten des
rPG 1 erst vier Kantone (BS, NE, TG, GE)
eine entsprechende gesetzliche Grundlage
geschaffen®’, die préazisierte, wie die Ein-
nahmen aus dem Mehrwertausgleich ver-
wendet werden dirfen. Zukiinftig sind
die Mittel fiir Rlickzonungen (Art. 5 Abs.
2 RPG), zur Einhaltung der rrr-Kontingen-
te (Art. 3 Abs. 2a rpG) und fir Massnah-
men in der Raumplanung, insbesondere
die Innenentwicklung, einzusetzen (Art. 3
Abs. 3a%s rpG). Der Ausgleich wird vom rpG
fiir die neu einer Bauzone zugewiesenen
Boden vorgeschrieben, und es wird ein
Abgabesatz von mindestens zwanzig Pro-
zent verlangt (Art. 5 Abs. 1% rpG). Darti-
ber hinaus miissen die Kantone fiir einen
«angemessenen» Ausgleich erheblicher
Vor- und Nachteile sorgen (Art. 5 Abs. 1
RPG), das heisst, sie miissen auch den
Mehrwertausgleich von Um- und Aufzo-
nungen regeln.

Gewisse Kantone iiberlassen es den Ge-
meinden, auf vertraglichem Weg einen
Mehrwertausgleich zu erheben. Dies ge-
schieht tber verwaltungsrechtliche Ver-
trage (stddtebauliche Vertrage, Infrastruk-
turvertrage, Mehrwertausgleichsvertrage).
Diese regeln die Leistungen, die die Ge-
meinde beziehungsweise die Grundei-
gentiimerin oder der Grundeigentiimer im
Hinblick auf die Realisierung grosserer
Bauvorhaben zu erbringen haben, etwa
Beitrdge an die Erschliessung (Strassen,
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Fuss- und Velowege), an die Gestaltung
des offentlichen Raums oder an die Errich-
tung von Gemeinschaftsanlagen. Denkbar
sind auch Sachleistungen, zum Beispiel
die Abgabe von Land fir die Erstellung
offentlicher Anlagen oder die Schaffung
preisginstigen Wohnraums.

Moglich waren auch Mehrwertausgleichs-
regelungen, die das BaB erfassen. Der Kan-
ton Jura beispielsweise schopft bei land-
wirtschaftsfremden Nutzungen ausser-
halb der Bauzone dreissig Prozent des
Mehrwerts ab. Die Kantone Appenzell
Innerrhoden und Glarus erheben einen
Mehrwertausgleich bei Abparzellierun-
gen nach bauerlichem Bodenrecht. In den
Kantonen Obwalden und Waadt sind dhn-
liche Regelungen in Erarbeitung.

Eine Eigentumsbeschrdnkung stellt nur
dann eine entschddigungspflichtige ma-
terielle Enteignung dar, wenn ein schwe-
rer Eingriff vorliegt. Dies ist dann der Fall,
wenn eine bestehende oder vorausseh-
bare Nutzung untersagt, verunmoglicht
oder in besonders gewichtiger Weise be-
schrankt wird. Ob der Eingriff die Inten-
sitat einer materiellen Enteignung erreicht,
priift das Bundesgericht im Rahmen einer
umfassenden Wiirdigung der Verhaltnisse
im konkreten Fall — insbesondere durch

Entschddigungslose Riickzonungen

Gestiitzt auf die Eigentumsgarantie der Bundesverfassung sind Eigentumsbeschrankungen,
die einer Enteignung gleichkommen, voll zu entschaddigen. Dies verlangt auch Artikel 5 Ab-
satz 2 RPG. Zur materiellen Enteignung hat das Bundesgericht im Laufe der Zeit eine reich-
haltige Rechtsprechung entwickelt. Ihre Grundlage ist die sogenannte «Formel Barret»®¢:

Riickzonungen von klar tiberdimensionierten Bauzonen, die nach Inkrafttreten des rRPG im
Jahr 1980 erlassen wurden, werden grundsatzlich als Nichteinzonungen qualifiziert. Sie sind
daher in der Regel entschadigungslos.

Vergleich der dem Betroffenen vor und
nach der Eigentumsbeschrdankung zuste-
henden Nutzungsmoglichkeiten®®. In die-
sem Sinne erachtet das Bundesgericht die
Pflicht zur Entschddigung als nicht gege-
ben, wenn die bauliche Ausniitzung um
rund einen Drittel (BGe 97 I 632), die Aus-
niitzung auf rund drei Viertel (ZB1 86/1985,
S. 211) oder die Ausniitzungsziffer von 0,8
auf 0,6 (BGE 114 Ib 112 E. 6b, S. 121) redu-
ziert wird. Zum gleichen Schluss kommt
das Bundesgericht bei einer Nutzungsein-
busse infolge neuer Bau- und Niveaulinien
von rund einem Drittel (ZBl 98/1997, S. 368).

Als weitere Voraussetzung fiir eine ma-
terielle Enteignung muss die sogenann-
te «Realisierungswahrscheinlichkeit» der
Nutzung gegeben sein, wie sie in der Bau-
und Zonenordnung definiert ist (enteig-
nungsrechtliche Baureife). Es miisste also
eine zumindest «mit hoher Wahrschein-
lichkeit in naher Zukunft» bestehende
Bauchance entzogen werden. Der beab-
sichtigten Nutzung diirfen daher am
massgebenden Stichtag (Inkrafttreten der
Nutzungsplananderung) keine erhebli-
chen rechtlichen oder tatsachlichen Hin-
dernisse entgegenstehen. Bei dieser Be-
urteilung spielt eine entscheidende Rolle,
ob es sich um eine Auszonung oder eine
Nichteinzonung handelt. Unter einer Aus-
zonung versteht man die Zuweisung eines
bisher in einer rpg-konformen Bauzone
gelegenen Grundstiicks in eine Nicht-
bauzone. Es handelt sich somit um Um-
zonungen, die Nutzungspldane betreffen,
die nach dem Inkrafttreten des rpG (also
nach dem 1. Januar 1980) erlassen wur-
den. Um eine Nichteinzonung handelt es
sich, wenn zum erstenmal eine dem ®rpG
entsprechende planerische Nutzungsord-
nung erlassen und dabei eine Parzelle
dem Nichtbaugebiet zugewiesen wird.
Hier geht es um Nutzungspldne, die aus
der Zeit vor dem Inkrafttreten des rpG
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stammen.Viele Grundstiicke, die aufgrund
solcher Nutzungspldne der Bauzone zuge-
wiesen waren, verloren mit dem am 1. Janu-
ar 1980 in Kraft getretenen rpG ihre Bau-
landqualitdt und gelten damit nicht mehr
als der Bauzone zugehorig (BGe 131 II 728
E. 2.1, S. 730, Wetzikon ZH). Nichteinzo-
nungsfalle gibt es jedoch auch bei neurecht-
lichen, inhaltlich aber nicht rpG-konfor-
men Plidnen. So kann es sein, dass ein Nut-
zungsplan, der zwar nach Inkrafttreten
des rpG rechtskraftig wurde, nicht auto-
matisch den Anforderungen des Bundes-
rechts entspricht —selbst wenn er unter
Beachtung der gesetzlichen Demokratie-
und Rechtsschutzanforderungen erlassen
wurde. Das Bundesgericht hat Riickzonun-
gen von Kklar iberdimensionierten Bauzo-
nen, die nach Inkrafttreten des rpG im Jahr
1980 erlassen wurden, in mehreren Fallen
als Nichteinzonungen qualifiziert (Urteil
BGer 1C_573/2011 und 1C_581/2011 vom
30. August 2013, Salenstein TG; Urteil BGer
1C_215/2015 vom 7. Mdrz 2016, La Baro-
che JU).

Aufgrund dieser Rechtsprechung ist die
Angst vor hohen Entschddigungszahlun-
gen im Zusammenhang mit Riuckzonun-
gen, die das revidierte rpG erfordert, in
vielen Fallen unbegriindet. In Gemeinden
mit stark uberdimensionierten Bauzonen
werden viele Rickzonungen als Nichtein-
zonungen zu qualifizieren sein, womit auch
Entschadigungsforderungen wegfallen.

3.2 Offentliches Recht iiber den Boden und
raumplanerisches Instrumentarium

Das offentliche Recht setzt den Rahmen
fiir die zuldssige Nutzung des Bodens. Ein
umfassendes Bodenschutzgesetz existiert
in der Schweiz nicht. Vielmehr befassen
sich unterschiedliche Bundesgesetze mit
der Ressource Boden. In Bezug auf die
Begrenzung des Flachenverbrauchs sind

vorab das rpG, das Waldgesetz (WaG) und
das Bundesgesetz tiber das bduerliche Bo-
denrecht (8GBB) von Bedeutung. Regelun-
gen zum Schutz der Bodenqualitédt finden
sich dagegen im Landwirtschaftsgesetz,
im Gewdsserschutzgesetz und im Umwelt-
recht®®. An erster Stelle steht jedoch das
Raumplanungsrecht, auf das hier vertieft
eingegangen wird. Das rpG gibt eine Rei-
he von Instrumenten vor (Abb. 7, S. 29).
Mit diesen sollen die raumwirksamen Ta-
tigkeiten koordiniert und die zuldssigen
Nutzungen des Bodens verbindlich fest-
gelegt werden. Das Instrumentarium der
Raumplanung bildet die erste Schale im
Synthesekonzept (Abb. 1, S. 10).

3.2.1 Liickenhafte Sachplanung
des Bundes

Das rec verpflichtet den Bund - ebenso
die Kantone und Gemeinden — zur Planung
und Abstimmung seiner raumwirksamen
Téatigkeiten (Art. 2 rpg). Mittels Konzep-
ten und Sachpldnen hat der Bund aufzu-
zeigen, wie er seine raumwirksamen Tatig-
keiten unter Bertiicksichtigung der An-
liegen der Raumplanung und der Aufga-
ben der Kantone wahrzunehmen gedenkt
(Art. 13 RPG).

Der Bund ist seiner Planungs- und Koor-
dinationspflicht lange Zeit nur zoégernd
nachgekommen. Noch heute sind ein-
zelne Sachpldne des Bundes unvollstin-
dig — beispielsweise gewisse operationelle
Teile des Sachplans Verkehr. Die fehlende
Koordination von Infrastrukturvorhaben
des Bundes auf Ebene der Sachpldne
fiihrt dazu, dass die erforderlichen In-
teressenabwdgungen oft erst im Plange-
nehmigungsverfahren und nur ungeni-
gend stattfinden®. In diesem Stadium sind
grundlegende Variantenentscheidungen zu
den Projekten oft bereits gefallen und damit
auch die Auswirkungen auf Boden, Na-
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Abbildung 7
Instrumentarium der
Raumplanung

VLP-ASPAN

tur und Landschaft besiegelt. Kompensa-
tionsmassnahmen, die das Gesetz biswei-
len verlangt, werden in solchen Fallen oft
nur ungentiigend abgeklart.

Kantone, Stddte und Gemeinden sind auf
eine transparente, stufengerechte und
prazise Bundesplanung angewiesen. Sie
miissen schliesslich auch die Infrastruk-
tur- und andere Vorhaben des Bundes
raumplanerisch mittragen, sei es lber
flankierende Massnahmen oder die An-
passung ihrer Nutzungspldne. Auf den
sp rFF geht Kapitel 3.3.3 ein.

Bund Raumkonzept Schweiz
(Bund, Kantone, Stadte
und Gemeinden gemeinsam)

Raumbeobachtung/Controlling
Inventare

Statistiken
(z.B. Arealstatistik, Volkszahlung)

Lt

Kanton Raumordnungskonzept
Entwicklungskonzept
Konzepte, Sachpldne des Bundes
Agglomerationsprogramme
Raumbeobachtung/Controlling

bt

Gemeinde Leitbild

Entwicklungskonzept oder
ausnahms-  Entwicklungsstrategie

weise .
Kanton Raumbeobachtung/Controlling

Die fehlende Koordination von Infrastrukturvorha-
ben des Bundes auf Ebene der Sachpldne fiihrt dazu,
dass die erforderlichen Interessenabwdgungen oft
erst im Plangenehmigungsverfahren und nur unge-

niigend stattfindenso.

3.2.2 Kantonale Richtplanung

Der Richtplan ist das zentrale Fihrungs-
instrument der Kantone zur Steuerung
der rdumlichen Entwicklung. Er ist die
Drehscheibe zur Abstimmung raumwirk-
samer Planungen und Projekte iiber alle
staatlichen Ebenen und Sachbereiche
hinweg. Im Richtplan definiert der Kan-

Hauptinstrument

Konzepte und Sachplane

i

Richtplan
Eventuell kantonaler Nutzungsplan

Eventuell regionaler Richtplan
oder regionaler Sachplan

Kommunaler Richtplan
Nutzungsplan

(Rahmennutzungsplan
und Sondernutzungsplane)
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Der Richtplan: Vom hochsten Berg im Kanton hinunterschauen

«Die Sicht des Richtplanes ist diejenige vom hochsten Berg im Kanton aus. Von dort vermag
man zwar den Dorfbrunnen und die einzelnen Menschen nicht mehr zu erkennen. Dagegen
fallen grosse Zustande und Ereignisse wie die Siedlungen, Walder oder der Larm von der
Nationalstrasse auf. Aus dieser Distanz kann man die Zusammenhange iiberblicken und tiber
die kommunalen, regionalen und kantonalen Grenzen hinaus eine Gesamtschau entwickeln,
gestiitzt auf die dann einzelne Massnahmen getroffen werden kénnen.»%°

ton seine Planungsabsichten und stimmt
sie mit den Vorhaben des Bundes und der
Gemeinden ab. Dabei wahrt er den Hand-
lungsspielraum der Planungsbehorden des
Bundes und der Gemeinden.

Das revidierte rpG verlangt, dass die Kan-
tone im Richtplan festlegen, wie sie sich
raumlich entwickeln wollen. Damit wird die
Raumentwicklungsstrategie beziehungs-
weise das Raumkonzept des Kantons zu ei-
nem integralen Bestandteil des Richtplans,
der eine wichtige Rolle als politisches Fiih-
rungsinstrument erhdlt. In Bezug auf die
Siedlungsentwicklung muss der Richtplan
Aussagen zur Steuerung der Siedlungsent-
wicklung, zur Grosse des Siedlungsgebiets
und zur Siedlungserneuerung enthalten.

Mit den im revidierten rpG enthaltenen
inhaltlichen Richtplanvorgaben zum Be-
reich Siedlung wurde ein grosser Schritt
in Richtung haushalterische Bodennut-
zung getan. Nun miussen unter anderem
das Kulturland und insbesondere die FrF
gentigend gesichert werden. Das ARE for-
dert bei seiner Priifung der kantona-
len Richtpldne - gestiitzt auf Artikel 30
RPV — generell, dass der Erhalt von FrF in
dieInteressenabwdgungbeiProjekten ein-
fliesst und bei einem allfdlligen Verbrauch
von FFF eine Kompensationspflicht be-
steht, sofern der kantonale Mindestumfang
unterschritten wird. In der Vergangenheit

war die Kontrolle des Schutzes von rrr durch
den Bund hdufig ungentigend*.

Der Richtplan ersetzt die nachgelager-
te, fiir die Eigentiimerin oder den Eigen-
timer verbindliche und parzellenschar-
fe Nutzungsplanung nicht. Die Definition
von Nutzungsarten und -massen sowie die
Formulierung von Vorgaben zur qualitats-
vollen Siedlungsentwicklung nach innen
sind kommunale Aufgaben. Der kantonale
Richtplan schrdankt die Gemeinden bei der
Ausweitung der Bauzonen ein, ldsst ihnen
aber viel Gestaltungsspielraum innerhalb
der Bauzonen.

3.2.3 Nutzungsplanung - strategisches
Fiihrungsinstrument der Gemeinden

Kommunale Raumplanung bedeutete frii-
her «Bauzonen ausscheiden und erschlies-
sen». Heute werden die kommunalen Pla-
nungsinstrumente als strategische Fih-
rungsinstrumente verstanden, die mit-
helfen, die Wohn- und Lebensqualitdt der
Bevolkerung zu erhohen, Einsparungen
bei den Infrastrukturkosten zu erzielen,
die Standortattraktivitit der Gemeinden
zu verbessern und Handlungsspielrdume
fiir kiinftige Entwicklungen zu bewahren.

Hauptinstrument der kommunalen Planung
ist der Nutzungsplan. Dieser (Rahmennut-
zungsplan und Sondernutzungspldne) legt
die zuldssige Nutzung des Bodens fiir alle
und damit insbesondere fiir die Grund-
eigentimerinnen und -eigentimer ver-
bindlich fest. Zweck und Mass der Boden-
nutzung werden fiir ein bestimmtes Ge-
biet parzellenscharf definiert, und jedes
Grundstiick wird einer bestimmten Nut-
zungszone zugewiesen. Eine zentrale Funk-
tion des Nutzungsplans besteht in der
Trennung von Siedlungs- und Nichtsied-
lungsgebiet beziehungsweise der Ausschei-
dung von Bau- und Nichtbauzonen®. Der
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Nutzungsplan dient damit der haushalteri-
schen Bodennutzung und geordneten Sied-
lungsentwicklung entsprechend dem Ver-
fassungsartikel iiber die Raumplanung.

3.3 Handlungsfelder im Umgang
mit dem Boden

Die Trennung von Bau- und Nichtbaugebiet
ist der zentrale Grundsatz und die wohl
grosste Errungenschaft der schweizeri-
schen Raumplanung. Die Trennung dient
der Erhaltung des landwirtschaftlichen
Kulturlands, dem Schutz von Natur und
Landschaft, der Sicherung von Erholungs-
raumen und hilft, hohe Infrastrukturkosten
zu vermeiden. Eine wichtige Rolle bei der
Sicherung des Trennungsgebots und damit
der Erhaltung des Kulturlands spielen die
Begrenzung der Bauzonen und des BaB so-
wie die Vorschriften zur Sicherung der FrF.
Diese Handlungsfelder bilden die mittlere
Schale im Synthesekonzept (Abb.1, S. 10).

3.3.1 Siedlungen: Innen- vor Aussen-
entwicklung

Mit dem revidierten rpg soll die Sied-
lungsentwicklung nach innen gelenkt und
das Siedlungswachstum gebremst werden.
Um diese Ziele zu erreichen, stellt das rpG
hohe Anforderungen an die Dimensionie-
rung der Bauzonen. Artikel 15 rRPG wurde
dazu stark uberarbeitet. Bauzonen mis-
sen weiterhin einem 15-jdhrigen Bedarf
entsprechen (Abs. 1). In Absatz 2 wird
neu ausdriicklich klargestellt, dass tiberdi-
mensionierte Bauzonen zu reduzieren sind.
Absatz 3 prazisiert, dass Lage und Gro-
sse Uiber die Gemeindegrenzen hinaus ab-
zustimmen sind. Absatz 4 enthdlt diffe-
renzierte und teilweise neue Kriterien fiir
die Zuweisung von Land zu einer Bauzo-
ne. Zum Schluss formuliert Absatz 5 einen
Auftrag an den Bund und die Kantone,
gemeinsam technische Richtlinien zur Di-
mensionierung der Bauzonen zu erarbei-

Exkurs
Der revidierte Artikel
15 RPG im Uberblick

1 Die Bauzonen sind so festzulegen, dass sie dem voraussichtlichen Bedarf fiir 15 Jahre entsprechen.

2 Jberdimensionierte Bauzonen sind zu reduzieren.

3 Lage und Grosse der Bauzonen sind {iber die Gemeindegrenzen hinaus abzustimmen; dabei sind die

Ziele und Grundsatze der Raumplanung zu befolgen. Insbesondere sind die Fruchtfolgeflachen zu erhalten

sowie Natur und Landschaft zu schonen.

4 Land kann neu einer Bauzone zugewiesen werden, wenn:

a. essich fiir die Uberbauung eignet;

b. esauchim Fall einer konsequenten Mobilisierung der inneren Nutzungsreserven in den bestehenden

Bauzonen voraussichtlich innerhalb von 15 Jahren bendtigt, erschlossen und iiberbaut wird;

c.  Kulturland damit nicht zerstiickelt wird;

seine Verfiigbarkeit rechtlich sichergestellt ist und

damit die Vorgaben des Richtplans umgesetzt werden.

5 Bund und Kantone erarbeiten zusammen technische Richtlinien fiir die Zuweisung von Land zu den Bau-

zonen, namentlich die Berechnung des Bedarfs an Bauzonen.
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ten (Exkurs «Der revidierte Artikel 15 rRPG
im Uberblick», S. 31).

Die Anforderungen an Neueinzonungen
sind mit dem revidierten rpGg deutlich
gestiegen. Vieles galt zwar schon im alten
Recht und war Teil der bundesgerichtli-
chen Rechtsprechung. Mit der ausdriick-
lichen Verankerung im Gesetz werden die
Vorschriften in der Praxis jedoch mehr
Beachtung finden. Zudem gibt es einzel-
ne Neuerungen wie die Sicherstellung der
Verfligbarkeit des betreffenden Grund-
stiicks zum Zeitpunkt der Einzonung (Art.
15 Abs. 4 Bst. d rpG). Artikel 30 Absatz 1P
der Raumplanungsverordnung (rpv) ent-
halt klare Voraussetzungen, die eingehal-
ten werden missen, wenn Frr fiir Ein-
zonungen beansprucht werden (Kapitel
3.3.3, S. 34). Kulturland kann damit nur
noch ausnahmsweise einer Bauzone zu-
gewiesen werden — und nur, wenn sich trif-
tige Griinde dafiir finden.

Zur Zersiedelung tragt unter anderem die
Baulandhortung bei. Gemeinden sehen
sich vermehrt damit konfrontiert, dass
Grundstiicke an gut erschlossenen Lagen
trotz grosser Baulandnachfrage nicht zur
Uberbauung freigegeben, sondern von der
Eigentiimerschaft gehortet werden. Bei
der Berechnung des Baulandbedarfs ge-
mass Artikel 15 rpG sind diese nicht ver-
fligbaren Grundstiicke dennoch zu be-
riicksichtigen. Die Gemeinden verfligen
dadurch tiber zu wenig Bauland, das tat-
sachlich bebaut werden kann. Mangelte
es demzufolge an Bauland, erweiterten
die Gemeinden in der Vergangenheit oft
ihre Bauzonen, anstatt Bauliicken zu fiil-
len oder mittels Auf- und Umzonungen die
planerischen Voraussetzungen zu schaf-
fen, damit bereits tiberbautes Gebiet bes-
ser genutzt wird. Das revidierte rpG fiihrt
zu einem Paradigmenwechsel. Bevor die
Bauzone erweitert wird, miissen die beste-

henden Nutzungsreserven konsequent
ausgeschopft werden. Um der Bauland-
hortung zu begegnen, miissen die Kantone
Massnahmen treffen, damit die Bauzonen
gemadss ihrer Bestimmung genutzt wer-
den. Sie miissen Fristen fiir die Uberbau-
ung der Grundstiicke setzen und Mass-
nahmen zur Uberbauung vorsehen, wenn
die Fristen ungenutzt ablaufen (Art. 15a
RPG). Verschiedene Kantone haben bereits
solche Massnahmen gegen die Bauland-
hortung ergriffen (°).

Die Anforderungen an Neueinzonungen sind mit dem
revidierten rRPG deutlich gestiegen. Vieles galt zwar
schon im alten Recht und war Teil der bundesgericht-
lichen Rechtsprechung. Mit der ausdriicklichen Ver-
ankerung im Gesetz werden die Vorschriften in der

Praxis jedoch mehr Beachtung finden.

3.3.2 Bauen ausserhalb der Bauzone

Eine entscheidende Rolle fiir den Umgang
mit der Ressource Boden spielt das BaB.
Aufgrund der Bezeichnung koénnte man
meinen, dass ausserhalb der Bauzone —im
Nichtbaugebiet —nicht gebaut werden darf.
Es gibt jedoch viele gesetzliche Ausnah-
men,diedasBauendorttrotzdemerlauben.
In der Landwirtschaftszone diirfen zudem
zonenkonforme Bauten und Anlagen er-
stellt werden. Trotz des Trennungsgrund-
satzes wird im Nichtbaugebiet weiterhin
in erheblichem Umfang gebaut (Kapi-
tel 2.1.4, S. 19).

Mit der Begrenzung der Bau- und be-
sonders der Industrie- und Gewerbezo-
nen steigt der Druck auf das Nichtbau-
gebiet. Der tiefere Bodenpreis ausserhalb
der Bauzone lockt und macht es fiir land-
wirtschaftsfremde Nutzungen, vor allem
im Freizeitbereich, attraktiv (zu weiteren
Treibern Kapitel 2.3, S. 23).
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Die Restriktionen, ausserhalb der Bauzone
zu bauen, wurden in der Vergangenheit in
mehreren Etappen gelockert. So wurden
1998 neue Regelungen fiir die bodenun-
abhdngige landwirtschaftliche Nutzung
eingefiihrt. Spdter wurden die Moglichkei-
ten erweitert, altrechtliche, das heisst vor
dem rpG erstellte Wohngebdude zu nut-
zen. Zudem wurde die Pensionspferdehal-
tung fiir zonenkonform erklart. Gegenwartig
sollen neue Moglichkeiten fiir die Klein-
tierhaltung in der Landwirtschaftszone ge-
schaffen werden. Weitere Lockerungen sind
Gegenstand politischer Diskussionen: So
wird gefordert, Stélle in Ferienhduser um-
nutzen und bestehende Hotels ausserhalb
der Bauzone grosszligig erweitern zu kon-
nen. Mit dieser Entwicklung wird der Raum
ausserhalb der Bauzone zum Auffangbe-
cken fiir alle moglichen Nutzungen, die im
Baugebiet — vor allem aufgrund der ho-
heren Landpreise — nicht oder nur schwer
realisierbar sind. Je mehr nichtlandwirt-
schaftliche Nutzungen in die Landwirt-
schaftszone drdangen, desto starker wird der
Grundsatz der Trennung von Baugebiet
und Nichtbaugebiet durchléchert. Damit
wird auch das bduerliche Bodenrecht -
mit den die bduerlichen Familienbetriebe
schiitzenden Bestimmungen (Selbstbe-
wirtschafterprinzip, Bodenpreiskontrolle;
vgl. auch Fokusstudie LANDWIRTSCHAFTLI-
CHER BODENMARKT)-seinen Geltungsbe-
reich und seine Legitimation verlieren.
Zudem dirften davon viele Standorte mit
guter Bodenqualitdt betroffen sein.

Von weiteren Lockerungen der Nutzungsmaglichkei-
ten in der Landwirtschaftszone diirften viele Stand-

orte mit guter Bodenqualitat betroffen sein.

Es sind jedoch nicht nur die landwirt-
schaftsfremden Nutzungen, die den Bo-
denverbrauch im Nichtbaugebiet voran-
treiben (Kapitel 2.1.4, S. 19). Vor allem bo-

denunabhédngige landwirtschaftliche Nut-
zungen wie die Pouletmast erfordern fla-
chenintensive und volumindse Stallbau-
ten, die nicht selten auf bestem Kulturland
errichtet werden. In der Praxis wird kaum
ausreichend gepriift, ob die neuen Bauten
anstelle bestehender, nicht mehr benotig-
ter Bauten erstellt werden oder — wenn
dies nicht moglich ist — ob andere leer-
stehende Bauten im Hofbereich beseitigt
werden konnten, wie dies das Gesetz ver-
langt und das Bundesgericht in seiner
Rechtsprechung konsequent festhdlt (Ur-
teil BGer 1C_567/2015 vom 29. August
2016, Bussnang TG, mit weiteren Hinwei-
sen). Auch auf das Konzentrationsprinzip
legt das Bundesgericht bei landwirtschaft-
lichen Baut en grossen Wert (BGE 141 II 50,
Golaten BE, sowie Urteil BGer 1C_892/2013
vom 1. April 2015, Puplinge GE). Um Bo-
den zu sparen, sollen die Gebdude mog-
lichst nahe aneinandergebaut werden.
Auch diesem Grundsatz wird in der Pra-
xis zu wenig nachgelebt. Als hinderlich
erweisen sich dabei bestimmte Abstands-
vorschriften (z.B. zur Vermeidung von Ge-
ruchsimmissionen oder Tierseuchen).

Fir die Zersiedelung verantwortlich sind
auch viele illegale Bauten und Anlagen
ausserhalb der Bauzone, gegen die zum
Teil behordliche oder gerichtliche Ab-
bruchbefehle bestehen, die jedoch nicht
vollzogen werden.

Auch in der Landwirtschaftszone muss der Boden-

verbrauch vermindert werden.

Das BaB ist ein zentrales Thema der zwei-
ten Etappe der rpg-Revision (rpG 2). Vor-
gesehen ist, den Uberblick iiber die heu-
tigen Regelungen zu erleichtern und den
Vollzug zu verbessern und zu stdrken.
Zur Diskussion steht zudem ein plane-
rischer Ansatz, der es ermdglichen soll,
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beim BaB den kantonalen und regionalen
Besonderheiten besser Rechnung zu tra-
gen. Damit erhielten die Kantone die Mog-
lichkeit, in bestimmten Gebieten zusatz-
liche Nutzungen zu bewilligen, die uber
die bestehende bundesrechtliche Rege-
lung hinausgehen. Diese miissten aber
vollumfédnglich an anderer Stelle kompen-
siert werden. Wie sich ein solches Ins-
trument in der Praxis bewdhren konnte,
ist noch nicht geklart.

3.3.3 Handlungsbedarf bei Frucht-
folgeflachen

Die Boden sind nicht tiberall von gleicher
Qualitdt. Sie unterscheiden sich in Abhédngi-
gkeit von Geldndeform, Beschaffenheit,
Klimaverhédltnissen usw. Das wertvollste
landwirtschaftliche Kulturland wird als FrF
bezeichnet??. Sie umfasst ackerfahiges Kul-
turland, vorab Ackerland und Kunstwie-
sen in Rotation, sowie ackerfdhige Natur-
wiesen. Grundlage fiir den Schutz der Frr
ist der Sachplan rrr des Bundes (Kapitel
3.2.1, S. 28), der am 8. April 1992 in Kraft
gesetzt wurde. Er dient dazu, die Versor-
gungsbasis des Landes gemadss Artikel 1
Absatz 2 rrG zu sichern. Im Sachplan aus
dem Jahre 1992 wurde fiir die gesamte
Schweiz ein Mindestumfang der rrF von
438 560 Hektaren festgelegt, die in Abhdn-
gigkeit von der Kantonsfliche und der
landwirtschaftlichen Eignung auf die Kan-
tone aufgeteilt wurde. Die Kantone haben
dafiir zu sorgen, dass der Mindestumfang
der FrF jederzeit garantiert ist.

Seit seinem Erlass vor 25 Jahren wurde
der Sachplan nicht gedndert. Er zielt da-
rauf ab, das landwirtschaftliche Produk-
tionspotenzial und damit die Qualitdt der
betroffenen Béden zu erhalten. Als ein-
ziges raumplanerisches Instrument be-

zweckt der Sachplan rrr den Schutz der
Bodenqualitdt. Zudem tragt er zur Ver-
wirklichung weiterer raumordnungspo-
litischer Grundanliegen bei, so zur Be-
grenzung der Siedlungsentwicklung, zum
Schutz der natiirlichen Lebensgrundla-
gen (Wasser, Luft) sowie zur Erhaltung
der okologischen Ausgleichsflichen und
der naturnahen Landschaften. Der Sach-
plan rrF starkt auch die Sicherung von Er-
holungsrdumen fiir die Bevolkerung. Je-
doch spielt fiir die Ausscheidung von Frr
nur die landwirtschaftliche Produktions-
fahigkeit eine Rolle (Abschnitt 2.2, S. 20).

Als einziges raumplanerisches Instrument bezweckt
der Sachplan Frr den Schutz der Bodenqualitét. Bei
der Ausscheidung von FrF spielt jedoch nur die land-
wirtschaftliche Produktionsfahigkeit eine Rolle.
Der Sachplan rrr wird ergdnzt durch eine
Reihe von Vorschriften, die im rpG und
in der rpv definiert sind (z.B. Art. 3 Abs. 2
Bst. a und Art. 15 Abs. 3 RPG; Art. 26 ff. RPV).
RPG 1 verstdrkte den Schutz der FrF, und es
wurden in der Verordnung strengere Kri-
terien fiir die Beanspruchung von FrF ein-
gefiihrt. FFr dirfen danach nur eingezont
werden, wenn ein wichtiges Ziel nicht
sinnvoll erreicht werden kann, ohne Frr
zu beanspruchen, und sichergestellt wird,
dass die beanspruchten Fldachen opti-
mal genutzt werden (Art. 30 Abs. 1Y rPV).
Eswurde aber deutlich, dass rrr noch bes-
ser geschiitzt werden miissen, wird doch
im Rahmen von Interessenabwdgungen
dem Schutz der rrr zu wenig Rechnung
getragen. Urspriinglich war eine Anpas-
sung auf Gesetzesstufe im Rahmen des
RPG 2 vorgesehen. Nun aber ist eine Uber-
arbeitung des Sachplans rrr ausserhalb
des rpG geplant.
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3.4 Institutionelle Elemente, Methoden
und Prozesse der Raumplanung

Auf der dusseren Schale des Synthesekon-
zepts finden sich die institutionellen Ele-
mente, Methoden und Prozesse der Raum-
planung (Abb. 1, S. 10).

3.4.1 Interessenabwagung — das Vorgehen
bei Zielkonflikten

Ziel der Raumplanung ist die Suche nach ge-
eigneten raum- und umweltvertraglichen
Nutzungsstandorten. Indem die Raumpla-
nung Konflikte frithzeitig erkennt und be-
reinigt, kann sie optimale Voraussetzun-
gen schaffen und auf eine haushdlterische
und zweckmadssige Bodennutzung hinwir-
ken. Eine wichtige Rolle spielt dabei die
Interessenabwagung — das Abwédgen und
Beurteilen von Nutzungsinteressen —, die
zu den zentralen Aufgaben der Planungs-
behorden zdhlt.

Methode der Interessenabwagung
Das Verfahren der Interessenabwdgung
umfasst die folgenden drei Schritte®°:

Ermitteln der Interessen

In einem ersten Schritt der Interessenab-
wagung sind alle wichtigen Interessen zu
ermitteln. Zu beachten sind die Ziele und
Grundsatze des rpG (Art. 1 und 3 rPG), aber
auch rdaumliche Aussagen in geltenden
Sach-, Richt- und Nutzungspldnen. Zu
bertiicksichtigen sind zudem weitere of-
fentliche Interessen mit raumplaneri-
scher Bedeutung wie der Umweltschutz,
die Anliegen der Wirtschaft und die Ver-
sorgungssicherheit, aber auch die Interes-
sen von Bevolkerung, Grundeigentiimerin-
nen und -eigentiimern sowie Investoren.
Mitwirkungsprozesse (Art. 4 rpG) helfen
mit, die Interessen in ihrer ganzen Breite
Zu ermitteln.

Bewerten der Interessen

In einem zweiten Schritt sind die ermittel-
ten Interessen zu beurteilen, zu bewerten
und als Entscheidungsgrundlage transpa-
rent darzustellen. Es ist zu fragen, wel-
chen Stellenwert ein ermitteltes Interesse
im konkreten Fall haben kann. Gesichts-
punkte bei diesem Abwagungsschritt sind
die Auswirkungen eines Entscheids (mog-
liche Gefahren, die Bedeutung fiir weitere
ahnliche Fille, die Wirtschaftlichkeit einer
Massnahme oder deren Umkehrbarkeit).
Fir die Gewichtung spielen auch recht-
liche Vorgaben eine Rolle. So geniessen
der Wald, gewisse Schutzobjekte (z.B. ge-
schiitzte Landschaften wie Moore) oder die
FFF gemadss Verfassung, Gesetz oder Verord-
nung einen erhohten Stellenwert.

Abwdgen der Interessen

Der dritte Schritt ist der schwierigste: das
gegenseitige Abwdgen der verschiedenen
Interessen. Dabei sind die ermittelten und
bewerteten Interessen einem Entscheid
zuzufiihren, und es ist festzulegen, welche
Interessen liberwiegen und wie unterlege-
ne Interessen allenfalls kompensiert wer-
den konnen. Der Abwagungsschritt ver-
langt aber nicht zwingend nach einem
ausgleichenden Kompromiss. Im Ergebnis
kann von gleichwertigen Interessen das
eine bevorzugt und das andere endgiiltig
zurickgestellt werden. Bei der Abwagung
der Interessen sind stets auch Alternati-
ven und Varianten zu prifen.

Bedeutung der Interessenabwagung

Die Interessenabwdgung erlaubt es den
Behorden, ihr vom Gesetz zugestandenes
Ermessen auszuiiben und ihre Handlungs-
spielrdume sinnvoll zu nutzen. Artikel 3
rpV verlangt, dass die Entscheide von der
zustdndigen Behorde zu begriinden sind.
Dadurch werden Entscheidungen fiir Aus-
senstehende nachvollziehbar und tber-
priifbar. Transparente und in einem Be-
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Abbildung 8

Stufengerechte Interessenab-
wagung im Planungsprozess.
Kantonale Planerkonferenz (kpK)

richt festgehaltene Interessenabwigungen
verhindern willkiirliche Entscheidungen
und halten einer gerichtlichen Uberprii-
fung besser stand.

Die Rechtsprechung wie auch die Leh-
re haben die grosse Bedeutung einer um-
fassenden Interessenabwdgung in der
Sach- und Richtplanung und bei der Nut-
zungsplanung stets betont®®. Je frither die
Interessenabwagung im Planungsprozess
stattfindet, desto grosser ist der Spiel-
raum fiir Entscheidungen (Abb. 8, unten).
Auf Ebene der Sondernutzungsplanung
und im Baubewilligungsverfahren besteht
beispielsweise nur noch sehr beschrankt
Spielraum in Bezug auf die Standortfra-
ge. Auch die Frage nach dem Bedarf (Ver-
meiden und Reduzieren) stellt sich nicht
mehr, weil bei erfolgter und rechtskrafti-
ger Nutzungsplanung grundsdtzlich ein
Rechtsanspruch auf ein Vorhaben besteht.

Ungeniigende Beriicksichtigung des
Bodens in der Interessenabwagung
Es gibt wie erwdahnt zahlreiche Gesetzes-
bestimmungen zum Schutz des landwirt-

Bund Kanton

Nutzungs- und
Sondernutzungsplan

Gemeinde

schaftlichen Kulturlands und zur Scho-
nung von Natur und Landschaft (z.B. im
LWG, NHG, GschG). Fiir die Interessenab-
wagung spielen die Planungsziele und
-grundsitze des rpG eine wichtige Rol-
le. Unter dem Titel «Schonung der Land-
schaft» wird verlangt, die bodenveran-
dernden Nutzungen einzuddmmen und
gleichzeitig das Kulturland zu erhalten
(Art. 3 Abs. 2 rpG). In quantitativer Hin-
sicht bedeutet dies, den Landschaftsraum
weitrdumig von Bauten und Anlagen frei-
zuhalten und der Landwirtschaft genii-
gend Flachen geeigneten Kulturlands zur
Verfligung zu stellen (Bst. a und c). Beziig-
lich Bodenqualitdt heisst dies, den dsthe-
tischen und 6kologischen Wert der Land-
schaft zu bewahren und wo notig wieder-
herzustellen (Bst. b, d und e). Insgesamt
soll mit Absatz 2 die Multifunktionalitat
des Landschaftsraums gesichert werden,
namentlich in agrar-, bodenmarkt-, sied-
lungs- und umweltpolitischer Hinsicht>°,

Die Bodenqualitdt und insbesondere der
Schutz der rrr werden in den raumplane-
rischen Interessenabwdgungen oft unge-

Umsetzung der
Planung

Baubewilligung

vor allem grosse
Infrastrukturvorhaben

(Linienfiihrung/Stand-

orte)

stufengerechte
Interessenabwéigung

behdrdenverbindlich

Steuerung der raum-
lichen Entwicklung,
grobe Standorte

fiir Einzelvorhaben
(Art. 8 RPG)

stufengerechte
Interessenabwagung

behdrdenverbindlich

parzellenscharfe,
detaillierte Fest-

legungen
stufengerechte Interessenabwédgung
Interessenabwagung nur ausnahmsweise

eigentiimerverbindlich

Ermessensspielraum nimmt ab
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niigend berticksichtigt. In diversen Pro-
jekten des NFP 68 (BODENKARTEN, ENTSCHEI-
DUNGSPLATTFORM, LASTENAUSGLEICH UND MUL-
TIKRITERIELLE KOMPENSATION) wurde unter-
sucht, wie der Bodenqualitat in der Inte-
ressenabwdgung mehr Gewicht verliehen
werden kann (Kapitel 4.3, S. 60).

Auch die Bau-, Planungs- und Umweltdi-
rektorenkonferenz der Kantone (BPuk) hat
sich mit der raumplanerischen Interessen-
abwdgung befasst. Die Ergebnisse der ent-
sprechenden Untersuchung sollen unter
anderem in die zweite Revisionsetappe des
rpG einfliessen. Nebst methodischen Fra-
gen wird tiberpriift, wo die raumplaneri-
sche Interessenabwidgung heute an ihre
Grenzen stosst oder (zu) starken Einschran-
kungen unterliegt und mit welchen Lo-
sungsansatzen sie gestarkt werden konnte.

3.4.2 Grenziiberschreitende Planung
in funktionalen Rdaumen

Immer weniger Menschen wohnen und
arbeiten in derselben Gemeinde und ver-
bringen ihre Freizeit auch dort. Pendler-
distanzen, Freizeitverkehr und Marktver-
flechtungen nehmen entsprechend zu,
was zu einer kontinuierlichen Vergros-
serung der funktionalen Rdume fiihrt, in
denen die gesellschaftlichen und wirt-
schaftlichen Beziehungen wirken. Das
Auseinanderklaffen der politisch-admi-
nistrativen Gebiete und der funktiona-
len Rdaume fiihrt zu einer unkoordinierten
Siedlungs- und Verkehrsentwicklung und
ist ein wesentlicher Grund fiir den heuti-
gen Bodenverbrauch.

Mit gebietsiibergreifenden Planungen kon-
nen unerwunschte Entwicklungen ver-
hindert oder zumindest abgeschwacht wer-
den®. In der Schweiz entstanden in den
letzten Jahren denn auch neue Modelle fiir
die Planung in gebietsiibergreifenden funk-

tionalen Rdumen, und es werden weitere
Ansitze diskutiert und entwickelt. So gibt
es im Kanton Bern die Regionalkonferen-
zen, im Kanton Luzern die regionalen Ent-
wicklungstrager. Der Kanton Jura schuf die
Syndicats d’agglomérations, und im Kan-
ton Freiburg wurde auf der Basis des kan-
tonalen Agglomerationsgesetzes eine vier-
te Staatsebene, die Agglomeration Frei-
burg, gegrindet. Der Kanton Wallis ermu-
tigt die Gemeinden, interkommunale Richt-
pldne zu erarbeiten. Im Kanton Waadt
arbeiteten mehrere Gemeinden mit dem
Kanton zusammen an der gemeinsamen
Entwicklungsstrategie spor (Stratégie et
développement de 1'Ouest lausannois).

Im l&ndlichen Raum erlaubt das Instru-
ment der landwirtschaftlichen Planung
eine Abstimmung auf kommunaler, regio-
naler oder lberregionaler Ebene. Sie er-
laubt es, die landwirtschaftlichen Entwick-
lungsbediirfnisse zielgerichtet zu bestim-
men und die landwirtschaftliche Entwick-
lung mit der Raumplanung abzustimmen.
Der Raum ausserhalb der bestehenden
Siedlungen wird dabei als Ganzes betrach-
tet. Alle raumrelevanten Bediirfnisse wer-
den gesammelt und in einem Gesamtiiber-
blick dargestellt (Kapitel 4.2.1, S. 49).

Einzelne Kantone (Ziirich, Graubiinden)
kennen Planungsregionen, die der insti-
tutionellen Regionalplanung dienen. Die
regionalen Richtpldne konkretisieren in
der Regel die kantonalen Richtplédne. Die-
se Plane sind heute das Ergebnis regiona-
ler Koordination verschiedenster Raum-
und Nutzungsbediirfnisse. Der Kanton
Aargau hat zur Regelung gebietsiibergrei-
fender Sachbereiche das Instrument des
regionalen Sachplans eingefiihrt. Es er-
laubt, iberkommunal Bauzonen oder In-
frastrukturanlagen zu koordinieren, den
Verkehr zu steuern oder Naturschutz-
und Erholungsgebiete auszuscheiden.
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3.4.3 Agglomerationsprogramme fiir eine
nachhaltige Raumentwicklung

Im Jahr 2001 schuf der Bundesrat mit dem
Bericht «Agglomerationspolitik des Bun-
des» die Voraussetzung fiir eine koordi-
nierte Agglomerationspolitik. Ihr zentrales
Ziel ist es, liber eine bessere Abstimmung
zwischen Siedlungsentwicklung und Ver-
kehr eine nachhaltige Raumentwicklung zu
erreichen. Zur Umsetzung hat der Bund
das Instrument des Agglomerationspro-
gramms entwickelt. Es handelt sich dabei
um ein Planungsinstrument, das inhaltliche
und zeitlich koordinierte Massnahmen zur
Lenkung der Siedlungsentwicklung enthalt
und infrastrukturelle sowie betriebliche
Massnahmen fiir die Verkehrstrdger eines
ganzen Agglomerationsraums umfasst.
Fokussierten sich die Agglomerationspro-
gramme der ersten Generation noch stark
auf grosse Infrastrukturvorhaben, gewichten
die Folgeprogramme Themen wie die Qua-
litait des Verkehrssystems - insbesonde-
re diejenige des Langsamverkehrs —, die Ver-
kehrssicherheit, die Siedlungsentwicklung
nach innen, die Umweltbelastung und den
Ressourcenverbrauch stiarker. Neu hinzu-
gekommen ist das Thema Landschaft®4.

3.4.4 Modellvorhaben des Bundes —
Labor fiir innovative Losungsansatze

Haufig liegen Ziele und Anspriiche der
Beteiligten bei der Raumentwicklung weit
auseinander. Aus dieser Erkenntnis her-
aus hat das Bundesamt fiir Raumentwick-
lung (ARE) 2002 sogenannte Modellvorha-
ben angestossen. Sie sollen es Gemeinden
und Regionen ermoglichen, fiir konkrete
Problemstellungen innovative LoJsungs-
ansdtze zu entwickeln und deren Praxis-
tauglichkeit konkret zu erproben. Verlau-
fen sie erfolgreich, konnen sie als Muster —
oder eben als Modell - fiir weitere Projek-
te dienen.

Nach einer ersten Staffel zwischen 2002
und 2007 mit Fokus auf die Agglomeratio-
nen wurde zwischen 2007 und 2011 eine
thematisch erweiterte Runde von Modell-
vorhaben unter dem Titel «Nachhaltige
Raumentwicklung» lanciert. Das ARE, das
BAFU, das Bundesamt fiir Landwirtschaft
(BLw) und das Staatssekretariat fiir Wirt-
schaft (seco) lancierten das Programm.
Mehrere Publikationen liegen dazu vor®’.

Bei der dritten Serie (2014—2018) wirken
nebst dem ARE, BAFU, BLW und seco die Bun-
desdamter fiir Gesundheit, Sport, Strassen
und Wohnungswesen als Trager des Pro-
gramms. Aus den rund 150 eingereichten
Projekten wdhlten die acht Bundesdmter
33 zur Weiterverfolgung aus. Vier davon
befassen sich mit Fragen zur Biodiversitat,
zur Biomasse und zum Wasser sowie mit
Nutzungskonflikten zwischen Landwirt-
schaft und Raumentwicklung. Der «Leit-
faden Siedlungsentwicklung und Land-
wirtschaft», erarbeitet im Rahmen des
Richtplans fiir den Norden der Stadt Lau-
sanne, soll Wege aufzeigen zum bestmog-
lichen Umgang mit Ubergangsrdumen
zwischen Bau- und Nichtbaugebiet, wo-
bei landwirtschaftliche Aspekte ebenso im
Fokus stehen wie der Erhalt der Biodiver-
sitat und die Mobilitat. Das Projekt «Zen-
trum fiir nachhaltige Biomassenutzung
in der unEsco-Biosphdre Entlebuch» er-
arbeitet eine verbindliche Strategie zur
nachhaltigen Nutzung der Biomasse in-
nerhalb der Region®.

3.5 Fazit: Noch kein nachhaltiger Umgang
mit der Ressource Boden

Grundsatzlich verfiigt die Schweiz {iber ein
ausreichendes Instrumentarium fiir einen
haushailterischen Umgang mit dem Boden.
Einen grossen Stellenwert nimmt die In-
teressenabwadgung ein. Es muss stets eine
sorgfdltige und nachvollziehbar dokumen-
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tierte Abwagung zwischen den verschie-
denen Interessen stattfinden — und dies
auf allen Stufen der Planung (Bund, Kan-
ton, Region, Gemeinde). Diese Interessen-
abwdgung erfolgte in der Vergangenheit
hdufig ungeniigend. Ein Hauptgrund fiir
die mangelnde Bertcksich-tigung der Bo-
denqualitdt liegt wohl darin, dass in vie-
len Kantonen die Datengrundlagen in Be-
zug auf den Boden fehlen. Dem Anliegen
des Kulturlandschutzes wurde insgesamt
oft zu wenig Rechnung getragen.

Die letzte Revision des rpG (RPG 1) bedeu-
tet einen grossen Schritt vorwarts in Rich-
tung einer nachhaltigen Siedlungsentwick-
lung und Bodennutzung. Die Anforderun-
gen an Neueinzonungen wurden deutlich
verschdrft, und der kantonale Richtplan
wurde als Steuerungsinstrument gestarkt.
Zudem wurden bestehende Instrumen-
te und Massnahmen (z.B. Mehrwertaus-
gleich) prazisiert und neue eingefiihrt (Bau-
landmobilisierung). Zusammen mit der In-
kraftsetzung des Zweitwohnungsgesetzes
wurde damit ein grosser Teil der Forde-
rungen des NFp 22 konkretisiert. Die Um-
setzung des RpG 1 ist angelaufen. Fiir eine
Bilanz ist es noch zu frith. Mit den neuen
Richtpldanen zeigen die Kantone jedoch,
dass sie das Heft in die Hand nehmen. Auch
bei den Gemeinden findet ein Umdenken
statt. Das Bauzonenmoratorium, das in den
Ubergangsbestimmungen enthalten ist,
lasst sie spiiren, dass in der Raumplanung
ein Paradigmenwechsel stattgefunden hat
und es nicht so weitergeht wie bisher.

Weiterhin unbefriedigend ist die Situa-
tion bei den grossen Infrastrukturvorha-
ben des Bundes und zum Teil auch jenen
der Kantone. Raumplanerische Anliegen
wie der Schutz des Kulturlands oder die
Schonung von Natur und Landschaft wer-
den hier hdufig noch ausgeblendet oder
zu wenig berticksichtigt. Ein Grund da-

fiir mag — bei Vorhaben des Bundes - die
fehlende rdumliche Abstimmung iiber
das Instrument des Sachplans sein. Der
Sachplan wire eigentlich das Instrument
fiir eine umfassende und friithzeitige Ab-
stimmung grosser raumwirksamer Vorha-
ben; und dies horizontal (mit den anderen
Fachstellen des Bundes) und vertikal (mit
den Kantonen und Gemeinden). Die feh-
lende umfassende Interessenabwdgung
auf Sachplanebene ist oft ein Grund dafir,
dass die Vorhaben von den Gerichten zur
Neubeurteilung zuriickgewiesen werden.

Grossere Anpassungen auf Gesetzes- und
Verordnungsebene braucht es beim BaB.
Dem fortschreitenden Bodenverbrauch
und dem Verlust von landwirtschaftlichem
Kulturland kann nur Einhalt geboten wer-
den, wenn sich die neuen Regelungen
konsequent am verfassungsrechtlichen
Gebot der Trennung von Baugebiet und
Nichtbaugebiet orientieren.

Die Bodenqualitat ist noch immer kein
zentrales Thema der Raumplanung. Ein-
zig liber die Vorschriften zu den rrF findet
sie Berticksichtigung®. In Bezug auf den
Bodenschutz wird die Begrenzung des
Flachenverbrauchs als primdre Aufgabe
der Raumplanung angesehen. Den Schutz
der Bodenqualitdt regelt bisher hingegen
vorab das Umweltrecht. Beide Dimensio-
nen des Bodenschutzes spielen jedoch auf
dem Weg zu einer nachhaltigen Boden-
nutzung eine entscheidende Rolle.
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Abbildung 9
Bodenfunktionen: Die Boden-
funktionen «Produktion»,
«Lebensraum» und «Regu-
lierung» werden in Boden-
teilfunktionen unterteilt.
Diese sollen moglichst die
Multifunktionalitat der Boden
beschreiben.s8 107

Vorschlage zur Integration von Bodenqualitat

in die Raumplanung

Die Schweiz verfiigt bereits iiber ein um-
fangreichesraumplanerischesInstrumenta-
rium (Kapitel 3, S. 25 ff.). Die folgenden
Vorschldge zur Integration von Bodenqua-
litdt in die Raumplanung entwickeln beste-
hende Ansétze fort. Die Auswahl ist nicht
abschliessend. Die nrp 68-Projekte ha-
ben einzelne, ausgewdhlte Themen ver-
tieft. Sie bieten ein breites Spektrum an
Denkanstossen mit der entscheidenden
Gemeinsamkeit, das Thema Bodenqualitat
in der Raumplanung zu verankern. Die dar-
gestellten Ansdtze werden im Rahmen
von drei Themenbereichen vorgestellt:

Bodendaten, Prognosen und Monito-
ring: Damit die Raumplanung besser mit
den vorhandenen Bodenressourcen haus-
halten kann, bedarf es einer fundierten
und flachenhaften Datengrundlage, wie
sie mit Bodenkarten erst in wenigen Kan-
tonen vorhanden ist. Simulationsmodelle
ermoglichen es, auf Grundlage der Boden-
daten Prognosen zum zukiinftigen Ver-

Produktionsfunktion

L

Landwirtschaft Forstwirtschaft

Regulierungsfunktion

Sk

Nahrstoff- Filter
haushalt Anorganisches

Wasserhaushalt

lust an Bodenqualitat zu berechnen. Die
Prognosen kénnen Akteurinnen und Ak-
teure unterstiitzen, trotz grosser Unsi-
cherheiten robuste Entscheidungen fiir
die Zukunft zu fallen. Zudem soll der Ver-
lust an Bodenqualitat kontinuierlich beob-
achtet werden. Dazu ist ein entsprechen-
des Monitoring aufzubauen.

- Kapitel 4.1
Steuerungsinstrumente der Bodennut-
zung: Im zweiten Themenbereich wird ein
Uberblick iiber bestehende und neue Inst-
rumente gegeben und dargelegt, in welcher
Form diese zur Begrenzung des Fldchen-
verbrauchs und des Verlusts an Bodenqua-
litat beitragen. Instrumente, die Boden-
qualitdt zur Entscheidungsgrosse machen,
werden genauer unter die Lupe genommen.

- Kapitel 4.2

Bodenqualitit in der Interessenabwa-
gung: Die Interessenabwdigung ist die
Schnittstelle, an der die verschiedenen

Lebensraumfunktion

=

Pflanzen

Bodenorganismen

aw

Filter Séaurepufferung C-Pool
Organisches
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Abbildung 10

Funktionsweise eines Boden-
indexes. Mit Hilfe einer vorge-
gebenen Aggregationsregel

werden verschiedene Bodenteil-

funktionen zu einem Index der

Bodenqualitat zusammengefiihrt.

NFP 68- Projekt BODENKARTEN

Werte werden aggregiert.

Anspriiche an den Raum verhandelt wer-
den. Die n¥p 68-Projekte haben auf der
Grundlage von Simulationsmodellen nach-
vollziehbare Visualisierungsmoglichkeiten
entwickelt, um der Bodenqualitdt im Ver-
handlungsprozess Gewicht zu geben.

4.1 Bodendaten, Prognosen und Monitoring

Die durch den Menschen hervorgerufe-
nen Verdnderungen des Raums haben
verschiedene Auswirkungen auf den Bo-
den. Diese Dynamik ldsst sich bisher nur
begrenzt nachverfolgen. Die Arealstatis-
tik bildet zwar schweizweit die Verdnde-
rungen der Landnutzung und Bodenbede-
ckung ab. Doch erschwert die liickenhafte
Datengrundlage zu Bodeneigenschaften
und Bodenfunktionen ein vertieftes Ver-
standnis fiir die Verdnderung der Funk-
tionen der Boden und ihrer 6sL und somit
auch den nachhaltigen Umgang mit der
Ressource Boden®®. Fiir die Beurteilung
der Bodenqualitdt bestehen in den Boden-

Bodenfunktionskarte 1
«Eignung fiir landwirtschaft-
liche Produktion»

Bodenfunktionskarte 2
«Lebensraumeignung

wissenschaften seit Jahrzehnten verschie-
dene Ansdtze®”. Aufgrund der fehlenden
flichenhaften Bodeninformationen konn-
te aber bisher keine landesweite Statis-
tik tiber die Bodenqualitdt erarbeitet wer-
den. Angesichts der Multifunktionalitadt
der Boden und ihrer umfangreichen che-
mischen, physikalischen und biologischen
Eigenschaften, die es einzubeziehen gilt,
ist es fiir die Berticksichtigung der Boden-
qualitdt in Entscheidungsprozessen der
Raumplanung notwendig, moglichst ein-
fache und praxistaugliche methodische
Ansdtze zu verwenden.

Das ~rp 68-Projekt BODENKARTEN zeigt ge-
eignete Methoden auf, wie die Datengrund-
lage verbessert werden kann. Im Rahmen
der Bodenkartierung werden Bodeneigen-
schaften aus Bodenprofilen erhoben und
in Bodeneigenschaftskarten flichenhaft
dargestellt®®, Daraus werden Bodenfunk-
tionskarten abgeleitet, die vereinfacht dar-
stellen, welche Funktionen ein Boden wie
gut erfiillt. Im Projekt BODENKARTEN Wur-
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Abbildung 11

Vergleich einer Bodenfunktions-
karte (Eignung fiir landwirtschaft-
liche Produktion; links) mit einer
Karte, die eine 6sL abbildet (Er-
holungsleistung durch stadtische
Griin- und Freiflachen sowie Nah-
und Fernerholungsraume; rechts),
am Beispiel der Gemeinde Uster

NFP 68-Projekt BODENKARTEN,
Fokusstudie BODENINDIKATOREN

Eignung des unbebauten Kultur-
lands fiir die jeweilige Boden-
funktion beziehungsweise 6sL

Tief Hoch

Abbildung 12

Vergleich des Wolff-Indexes
(links) mit dem squip-Index
(rechts) am Beispiel der Ge-
meinde Uster. Der Wolff-Index
eignet sich fiir das Aufdecken
grossraumiger Hotspots und
damit fiir strategische Planun-
gen auf der Stufe Richtplanung.
Der squip-Index erméglicht
raumlich hochaufgeloste Aus-
sagen. Er eignet sich insheson-
dere fiir Entscheidungsprozesse
auf lokaler und regionaler Ebene.

Fokusstudie BODENINDIKATOREN

Qualitat des unbebauten
Kulturlands

Tief Hoch
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Abbildung 13

Vergleich der landwirtschaft-
lichen Nutzungseignungsklassen
(NEK, links) gemass FAL mit dem
squip-Index (rechts) am Beispiel
der Gemeinde Uster. Die Ausschei-
dung der Nek fllt viel grober aus
als die Darstellung mit dem sqQuip-
Index. Kleinraumige Unterschiede
gehen somit verloren.

NFP 68-Projekt BODENKARTEN,
Fokusstudie BODENINDIKATOREN

Qualitat des unbebauten
Kulturlands

Tief Hoch

%

den insgesamt zehn Bodenteilfunktionen
ausgewdhlt und nach Schweizer Klassi-
fikation fiir zwei Fallstudiengebiete in den
Kantonen Bern und Zirich angewendet
und getestet. Sie leiten sich aus den drei
O0kologischen Bodenfunktionen «Produk-
tion», «Lebensraum» und «Regulierung»
ab (Abb. 9, S. 40)107,

Fir die Bodenkartierung sind die Kan-
tone verantwortlich. Nur wenige Kanto-
ne waren bisher in der Lage, ihre Boden
flichendeckend zu kartieren. Seit 2012 ist
das nationale Bodeninformationssystem
NABODAT in Betrieb. Es dient Bund und
Kantonen dazu, ihre Bodendaten einheit-
lich zusammenzufiihren, zu verwalten und
fiir die Anwendung bereitzustellen. Ins-
gesamt wurde in der Schweiz lediglich ein
Viertel des Kulturlands kartiert, das sich
tiber knapp 36 Prozent der Landesfld-
che erstreckt?’. Weitere Details zum Stand
der Bodenkartierung sowie moglichen
Wegen fiir eine landesweite Bodenkartie-
rung sind der thematischen Synthese TS4

des nrp 68 «Bodeninformations-Plattform
Schweiz (B1P-cH)» zu entnehmen. Das von
der Motion Miiller-Altermatt geforderte na-
tionale Kompetenzzentrum Boden konn-
te einen wichtigen Schritt bilden in Rich-
tung einer liickenlosen Aufarbeitung der
Bodenfunktionskarten und deren Ver-
kniipfung mit der Raumplanung (Kapitel
2.2, S. 20). Das Zentrum koénnte die Ver-
antwortung fiir den Aufbau der notwen-
digen Datenbanken tber die verschiede-
nen Bodenfunktionen iibernehmen und
die Kantone und Gemeinden bei der Um-
setzung neuer Instrumente, die die Bo-
denqualitat berticksichtigen, unterstiitzen
(Kapitel 4.2.1, S. 49).

4.1.1 Bodenindizes: Bewertung der
Bodenfunktionen

Um die Bodenfunktionskarten zu den ver-
schiedenen Bodenteilfunktionen mit der
Raumplanung zu verkniipfen, miissen
diese in geeigneter Weise aggregiert wer-
den. Der sogenannte «Bodenindex», der
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Abbildung 14

Simulation des Verbrauchs an
Kulturland im Kanton Aargau:

Die rot markierten Flachen werden
gemass Simulation bis 2035 mit
hoher Wahrscheinlichkeit durch
bauliche Nutzungen in Anspruch
genommen.

NFP 68-Projekt ZERSIEDELUNG

M Bis 2035 iiberbaute Fliche

I Bestehende iiberbaute Flache
Kulturland
Wald
Gewasser und weitere Flachen

‘%

seit rund zehn Jahren in Stuttgart ange-
wendet wird, gewichtet und aggregiert vier
einzelne Bodenteilfunktionen (Standort
fir Pflanzen, Ausgleichskorper im Was-
serkreislauf, Filter und Puffer fiir Schad-
stoffe und Archivfunktion) und kombi-
niert diese Informationen mit Altlasten
und Versiegelungsgrad der Boden. Mit
Hilfe einer vorgegebenen Aggregationsre-
gel wird ein Index zur Bodenqualitdt be-
rechnet (Abb. 10, S. 41)%%. Die Fokusstudie
BODENINDIKATOREN prift die Anwendbar-
keit von zwei unterschiedlichen Indizes
fiir die Schweiz — des Wolff-Indexes, der in
Stuttgart verwendet wird, und des eigens
entwickelten Bodenindexes sqQuip (Soil
Quality Index).

Beim Bodenindex squip erfolgt die Ge-
wichtung der einzelnen Bodenfunktionen —
im Gegensatz zum Wolff-Index — durch
Experten. Es wird beurteilt, welche OsL
aufgrund der vorhandenen Bodenfunktio-
nen wie gut erbracht werden konnen (Ex-
kurs in Kapitel 1, S. 12). Die Zuteilung der

Bodenfunktionen zu den jeweiligen OsL
stiitzt sich auf die Meinungen dazu be-
fragter Experten. Abbildung 11 zeigt eine
Bodenfunktionskarte und eine Karte ei-
ner Osi, fiir die die dargestellte Boden-
funktion indirekt relevant ist.

Sowohl der Wolff- als auch der sQuip-In-
dex aggregieren die verschiedenen Boden-
funktionen oder 6st in einer Bodenquali-
tatskarte. Ein erster Vergleich zeigt, dass
sich der Wolff-Index eher fiir das Aufde-
cken grossraumiger Hotspots eignet (Abb.
12, S. 42). Er verfiigt iiber weniger Abstu-
fungen fiir die Bewertung, wo- durch klein-
raumige Unterschiede auf der Karte verlo-
ren gehen. Er eignet sich damit besser fiir
strategische Planungen auf der Stufe Richt-
planung. Dank der 6sL als Basis erlaubt der
sQuip-Index hingegen, die Nachfrage nach
bodenbasierten 6s1 durch verschiedene
Nutzergruppen einzubeziehen. Dadurch
ermoglicht er differenzierte und raumlich
hochaufgeloste Aussagen bei Abwagun-
gen und Standortentscheiden. Der sQuip-
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Index ist somit insbesondere fiir Entschei-
dungsprozesse auf lokaler und regionaler
Ebene geeignet (Kapitel 4.3, S. 60).

Die Indizes kénnen bei der Anwendung
verschiedener bestehender und neuer
Steuerungsinstrumente der Bodennutzung
zum Einsatz kommen, beispielsweise im
Zusammenhang mit der Kompensation,
dem Sachplan rrr, der landwirtschaftli-
chen Planung oder den Bodenindexpunk-
ten (Kapitel 4.2.1, S. 49). Karten von Bo-
denfunktionen und in aggregierter Form
als Bodenindizes kommen in Deutsch-
land und Osterreich bereits zum Einsatz,
jedoch nicht flichendeckend. Der Schweiz
bote sich die Chance, im europdischen
Raum mit einer Pionierleistung voraus-
zugehen, indem sie die Boden landesweit
kartieren und aus den Bodendaten Bo-
denfunktionskarten erstellen wiirden. Die
im ~NFP 68-Projekt BODENKARTEN gepriiften
Methoden fiir zehn Bodenteilfunktionen
stellen eine erste Auswahl fiir einen natio-
nalen Bewertungskatalog dar.

Die derzeitige Kartieranleitung fiir Boden
von der Eidgendssischen Forschungsan-
stalt flir Agrarokologie und Landbau (rarL —
heute Agroscope) aus den 199oer-Jahren
ist stark auf die landwirtschaftliche Pro-
duktion ausgerichtet®. Weitere Boden-
funktionen und 6s1. des Bodens werden
nicht oder nur am Rand berticksichtigt,
wodurch sich ein unvollstdndiges Bild der
Bodenqualitdt ergibt. Gemdss der Anlei-
tung wird die landwirtschaftliche Eignung
auf Basis von Bodendaten aus der Kartie-
rung anhand von Nutzungseignungsklas-
sen (NEK) bewertet (zehn Klassen, von NEK
1 bis NEK 10). Der Kanton Ziirich erstellte
Anfang der 199oer-Jahre eine Bodenkarte
und wies die Nex flichendeckend aus. Die
Klassen NEK 1 bis NEK 5 und die Héalfte der
Flachen der Klasse NEx 6 wurden als die
besten ackerfihigen Boden und damit als

FFF festgelegt’. Ein Vergleich mit dem neu
entwickelten squip-Index zeigt, dass die
Ausscheidung der NEk viel gréber ausfallt
und kleinrdumige Unterschiede verloren
gehen (Abb. 13, S. 4). Durch die Beriick-
sichtigung der rdumlich differenzierten
Nachfrage verschiedener Nutzer nach
Leistungen des Bodens deckt der squip-
Index diese rdaumlichen Unterschiede auf
und eignet sich somit fir kleinrdumige
Standortabwdgungen bei neuen baulichen
Nutzungen.

4.1.2 Simulationsmodelle als Grundlage
fiir Prognosen und Visualisierungen

Prognosen auf Grundlage von Bodendaten
konnten kiinftig einen wertvollen Beitrag
fiir den nachhaltigen Umgang mit der Res-
source Boden leisten. Raumplanerische
Massnahmen lassen sich mittels Simula-
tionsmodellen testen und ihre Auswirkun-
gen auf die Bodenqualitdt visualisieren.
Indem die Modelle die Bodenqualitdt sicht-
bar machen, erleichtern sie deren Ein-
bezug in Entscheidungsprozesse (Kapitel
4.3, S. 60). Die im Rahmen von NFp 68-Pro-
jekten entwickelten Modelle richten das
Augenmerk auf unterschiedliche Themen
wie kiinftige bauliche Entwicklungen und
deren Auswirkungen auf die Bodenquali-
tdt oder die Abwehr von Naturgefahren.

Das Modell des Nrp 68-Projekts zERSIE-
DELUNG stellt in verschiedenen Szenarien
dar, dass die tiberbaute Flache der Schweiz
bis 2035 bis zu 56 Prozent wachsen und das
Kulturland bis zu 15 Prozent abnehmen
kann. Die kiinftige Zunahme der iiberbau-
ten Flache wird gemadss Projekt tiiberwie-
gend auf wertvollstem Kulturland statt-
finden, falls dieses nicht geschiitzt wird
(Abb. 14). Auch das Modell des Projekts
LASTENAUSGLEICH zeigt den Trend zu ei-
ner weiteren Zunahme der lberbauten
Flache (Exkurs «Das Simulationsmodell
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des Projekts LASTENAUSGLEICH», S. 46). In
der Untersuchungsregion Greifensee im
Kanton Zirich geht demnach bis 2050 bis
zu einem Fiinftel der Boden mit hoher
landwirtschaftlicher Bodeneignung durch
bauliche Nutzungen verloren (Kapitel 4.4,
S. 66). Die Modelle stellen Extremwerte dar,
und ihre Resultate weisen hohe Spann-
weiten auf. Zudem berticksichtigen sie die
Regelungen von reG 1 nicht, wonach Neu-
einzonungen in Zukunft die Ausnahme
sein werden. Im Modell des Projekts ras-
TENAUSGLEICH wurden die NEK aus der Bo-
denkarte des Kantons Zirich als Indikator
fiir die Produktionsfunktion verwendet.
Weitere Bodenfunktionen wurden nicht
berticksichtigt, weshalb die Bodenqualitat
nur unvollstandig abgebildet wird (Kapitel
4.1.1,S.41).Trotz dieser Vorbehalte sind die
Prognosen sehr ernst zu nehmen. Beide
Modelle verdeutlichen, dass kiinftige bau-
liche Entwicklungen tiiberwiegend auf
Kosten der besten Landwirtschaftsboden
gehen werden, sofern die Bodenqualitdt
nicht in die Entscheidungsprozesse der
Raumplanung einfliesst.

Auch fiir weitere Aufgabenfelder der Raum-
entwicklung sind Simulationsmodelle auf

Grundlage von Bodendaten von zuneh-
mender Bedeutung. Das nNrp 68-Projekt
BODENSTABILITAT empfiehlt, im Bereich
gravitativer Naturgefahren Modelle zu
entwickeln, um Erosion und flachgriindige
Rutschungen zu prognostizieren. In Ab-
héngigkeit von einer gegebenen Bodenbe-
schaffenheit hat die Struktur der Durch-
wurzelung und somit jene der Vegetation
einen massgeblichen Einfluss auf die Hang-
stabilitat. Die standortgerechte Bewirt-
schaftung und Pflege der Vegetation, ins-
besondere von Wald, erhoht die Hangsta-
bilitdt und kann den Schutz vor Erosion
und flachgriindigen Rutschungen erheb-
lich verbessern. Entscheidend fiir die Sta-
bilitat ist eine moglichst hohe ober- und
unterirdische Arten- und Strukturvielfalt.
Prognosen auf Grundlage eines Simula-
tionsmodells kénnten kiinftige Risiko- und
Konfliktgebiete aufzeigen und Hinweise
fiir die richtige Bewirtschaftung liefern.

Die Kalibrierung der Modelle und die An-
passung an die Bediirfnisse der jewei-
ligen Planungssituation erfordern hohe
fachliche Kompetenzen. Diese Leistun-
gen konnten kiinftig in Zusammenarbeit
zwischen Wissenschaft und der jeweiligen

Exkurs

Das Simulationsmodell
des NFP 68-Projekts
LASTENAUSGLEICH™

Das Modell des Projekts LASTENAUSGLEICH stiitzt sich auf zwei Sdulen. Zum einen wird ein multikriterieller
Optimierungsalgorithmus verwendet, zum anderen ein Landnutzungsmodell. Der Optimierungsalgorithmus
erlaubt es, eine «Planungsbehorde» nachzuahmen, die die Informationen und Rahmenbedingungen, die ihr
zur Verfligung gestellt werden, in bester Weise beriicksichtigt. Diese virtuelle «Planungsbeh&rde» testet alle
moglichen Standorte fiir eine neue bauliche Nutzung und beriicksichtigt dabei verschiedene Zielvorgaben wie
die Erhaltung von Bodenqualitat oder ein kompaktes Wachstum der bestehenden Siedlungen. Die Ergebnisse
des Optimierungsmodells stellen die bestmoglichen Losungen fiir die beriicksichtigten Ziele dar, die Ergeb-
nisse der Landnutzungsmodellierung eine Prognose betreffend Standortwahl fiir zukiinftige bauliche Nutzun-
gen. Grundlage fiir die Prognose bilden die Treiber des Flachenverbrauchs wie die Erschliessung durch den
offentlichen Verkehr, die Nahe zu bestehenden Siedlungen und bestehender Infrastruktur (Strassen) sowie
das Angebot an Dienstleistungen (z.B. Einkaufsmoglichkeiten, Krankenhauser, Schulen). Es lassen sich jedoch
auch gesetzliche Anderungen oder neue Planungsinstrumente und deren Auswirkungen auf die Bodennutzung
in vereinfachter Form abbilden.
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wertvollen Boden zu lenken, sollte die
Bodenqualitdat zudem mittels geeigneter
Indizes mit den Steuerungsinstrumenten
der Bodennutzung verkniipft werden. Dies
wird im zweiten Themenbereich im nachs-
ten Abschnitt erldutert.

Zwischenfazit: Bodendaten, Prognosen und Monitoring

- Der parlamentarische Vorstoss fiir ein nationales Kompetenzzentrum Boden (Kapitel 2.2,
S. 20) verdeutlicht die Dringlichkeit des Themas «Bodenqualitdt» in Zusammenhang mit der

Raumentwicklung.

- Die Erhebung von Bodendaten ist die Grundvoraussetzung dafiir, die Bodenqualitdt in der
4.2 Instrumente zur Steuerung

Raumplanung zu beriicksichtigen.
planung z & der Bodennutzung

- Geeignete Bodenindizes sollen an der Schnittstelle zwischen Bodenfunktionskarten und

den Steuerungsinstrumenten der Bodennutzung eingesetzt werden. Abbildung 15 gibt einen nicht abschlies-
senden Uberblick iiber bestehende und
neue, in der Forschung und Praxis rege
diskutierte Instrumente zur Steuerung der
Bodennutzung. Grundlage dazu bilden die
Projekte des nFp 68, ergdnzt um weitere

wissenschaftliche Publikationen.

- Die neu entwickelten Bodenindizes (Wolff und squip) haben gegeniiber den bestehenden
Nutzungseignungsklassen den Vorteil, dass sie den Boden mit allen seinen Funktionen und

OSL abbilden. squip kann die Unterschiede in der Bodenqualitit viel kleinrdumiger aufzeigen.

- Die Bodenindizes beantworten die in der Praxis haufig aufkommende Frage nach der unter-

schiedlichen Qualitat verschiedener Boden.

- Simulationsmodelle fiir Prognosen auf Grundlage der Bodendaten kénnen die Akteurinnen
In der Schweiz gibt es keine Gesetzge-

bung, die die Bodennutzung gesamtheit-

und Akteure im Planungsalltag unterstiitzen. Sie bilden zudem die Basis fiir Entscheidungs-

und Visualisierungsplattformen (Kapitel 4.3.1, S. 60).

Planungsbehorde erbracht werden. Pla-
nungsamter und -biros konnten die Mo-
delle je nach Kapazitdt selber oder mit
Unterstiitzung durch die Wissenschaft
unterhalten und weiterentwickeln.

Simulationsmodelle verarbeiten und ver-
anschaulichen eine hohe Informations-
dichte und konnen damit eine wertvol-
le Grundlage fiir Entscheidungsprozesse
liefern. Die Modelle alleine reichen aller-
dings nicht aus, die Bodenqualitdt zu ei-
ner relevanten Entscheidungsgrosse im
Planungsalltag zu machen. Eine Schliis-
selrolle kommt der Interessenabwdgung
zu. Interaktive Visualisierungs- und Ent-
scheidungsplattformen auf Grundlage der
vorgestellten Modelle konnten dabei zu-
nehmenden Einfluss auf raumplaneri-
sche Entscheidungen austiiben (Kapitel
4.3.3, S. 63). Um die kiinftige bauliche Ent-
wicklung nach innen und auf die weniger

lich regelt (Kapitel 3.2, S. 28). Die Instru-
mente sind daher nicht ausschliesslich
der Raumplanung zuzuordnen, sondern
verschiedenen Sektoralpolitiken. Das Zu-
sammenspiel der Instrumente ist aus-
schlaggebend fiir deren Gesamtwirkung
auf die Bodennutzung. Die Ubersicht soll
die Diskussion uber dieses Zusammen-
spiel bereichern und die Wahl addquater
Massnahmen auf den verschiedenen Ver-
waltungsebenen (Bund, Kantone, Regio-
nen und Gemeinden) erleichtern.

In Bezug auf eine haushdilterische Boden-
nutzung haben die Instrumente unter-
schiedliche Wirkungen. In der Ubersicht
wird farblich zwischen Forderung der In-
nenentwicklung, Begrenzung der Aussen-
entwicklung und Begrenzung des BaB
unterschieden. Die Steuerungsinstrumente
wurden dort angeordnet, wo sie ihre
Hauptwirkung entfalten. Oft werden Ins-
trumente von verschiedenen Verwaltungs-
ebenen gemeinsam entwickelt und um-
gesetzt. Sie wurden in der Ubersicht jener
politischen Ebene zugeordnet, die haupt-
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Abbildung 15

Ubersicht iiber die Steuerungs-
instrumente der Bodennutzung
(nicht abschliessend).

Die Instrumente wurden den
drei Dimensionen «Wirkung»,
«Verwaltungsebene» und
«Mechanismus» zugeordnet.

Beriicksichtigte Quellen fiir Steuerungs-

instrumente: 5274779,

A Inder Schweiz noch nicht
vorhandene Instrumente

A Bereits vorhandene Instru-
mente

Marktwirtschaftliche Instru-
mente

Regulatorische Instrumente
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sachlich fiir ihre operative Umsetzung
verantwortlich ist. Zudem enthalten die
Steuerungsinstrumente verschiedene Me-
chanismen, um das Verhalten der betrof-
fenen Akteurinnen und Akteure zu be-
einflussen. Die Ubersicht unterscheidet
regulatorische und marktwirtschaftliche
Instrumente. Regulatorische Instrumente
sind hoheitliche planerische Instrumen-
te wie Raumplanungs- und Baugesetze, die
Richtplanung oder die Nutzungsplanung.
Der Staat greift iiber Verbote und Gebo-
te direkt ein und schreibt ein gewlinschtes
Verhalten vor. Bei marktwirtschaftlichen
Instrumenten wie Steuerabziigen oder
Flachenabgaben greift der Staat hingegen
indirekt ein. Er nutzt Marktmechanismen,
um ein gewtunschtes Verhalten attraktiver
oder ein unerwinschtes Verhalten weni-
ger attraktiv zu machen’?73,

4.2.1 Steuerungsinstrumente zur
Integration von Bodenqualitat

Da fiir eine nachhaltige Nutzung der Res-
source Boden der Einbezug der Bodenqua-

Abbildung 16

Wirkungsweise von Bodenindex-
punkten. Berechnung des BX-
Werts eines Grundstiicks nach
Bodenqualitat und Flache

in Bodenindexpunkten (BX).
Bodenqualitatsstufen zwischen
o und 5, wobei o die niedrigste
Stufe darstellt.

Karte «Bodenqualitdt» = Bodenindex

Wert FlicheA=3 O

Angepasst nach®®

Wert Fliche B = 5 o .................

NFP 68 Thematische Synthese 3

litdt in raumplanerische Interessenabwa-
gungen zentral ist und dies aus Sicht des
NFP 68 ein zentrales Anliegen darstellt,
wird im Folgenden der Fokus besonders
auf jene Steuerungsinstrumente gelegt, die
die Bodenqualitdt auch wirklich einbe-
ziehen. Dabei ist es wichtig, zwischen den
Instrumenten - wie jenem der Bodenin-
dexpunkte oder der landwirtschaftlichen
Planung - und der damit verkniipften Da-
tengrundlage —den Bodenindizes zur Be-
wertung der Bodenqualitdt — zu unter-
scheiden (Kapitel 4.1.1, S. 43).

Bodenindexpunkte

Das Instrument der Bodenindexpunkte
reduziert und steuert die Inanspruchnah-
me von qualitativ hochwertigen Boden
durch bauliche Nutzungen im Rahmen
der Aussenentwicklung oder des BaB und
erhoht den Druck zur Innenentwicklung.
Dahinter steht der Grundgedanke, dass
die Aussenentwicklung und das BaB im
Vergleich zur Innenentwicklung tiberpro-
portional hohere Verluste an Bodenquali-
tat zur Folge haben®%°,

Flache A
500 m?

Wert Flache A: 500 m?x 3 =1500 BX

.......................... » Fliche B

500 M2

Wert Flache B: 500 m?x 5 = 2500 BX
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Das Instrument der Bodenindexpunkte
stellt fiir die Schweiz eine Neuheit dar
und wird derzeit in Fachkreisen disku-
tiert®80. In Deutschland wird das Instru-
ment in Stuttgart seit mehreren Jahren
erfolgreich eingesetzt. Grundlage fiir die
Bodenindexpunkte bilden Bodendaten
und die Zusammenfassung von Boden-
funktionskarten zu einem Bodenindex,
wie dies vom NFp 68-Projekt BODENKAR-
TEN aufgezeigt wird (Kapitel 4.1, S. 41).
Der Bodenindex bewertet die Bodenquali-
tat des unversiegelten Kulturlands. Im Fall
von Stuttgart verkniipft das Instrument die
Bodenqualitdt mit dem quantitativen As-
pekt des Bodens, der Fliache (Abb. 16, S. 49).
Jede Flache wird jeweils mit ihrer zuge-
horigen Bodenqualitdtsstufe multipliziert,
woraus die Bodenindexpunkte der jewei-
ligen Flache resultieren.

Ein solches System kann entweder einge-
setzt werden, um die Bodenqualitat lang-
fristig zu erhalten oder die Bodenquali-
tat zu verbessern. Im ersten Fall stellt die
Summe der Bodenindexpunkte des gesam-
ten unversiegelten Kulturlands das heu-
tige Gesamtkapital an Bodenindexpunk-
ten dar (Abb. 17, S. 51). Auf Kantonsebene
wird ein Grenzwert—der maximal tole-
rierbare Verbrauch an Bodenindexpunk-
ten—festgelegt und auf die Gemeinden
verteilt. Die Festlegung dieses Grenzwerts
muss sich auf Schwellenwerte der Uber-
nutzung der Funktionen und 6srL des
Bodens abstiitzen (Kapitel 1.1, S. 11). Dies
ist ein aufwendiger und komplexer Pro-
zess, der aber angesichts der bisher nicht
nachhaltigen Nutzung der Ressource Bo-
den dringend notwendig ist. Die Gemein-
den bewirtschaften anschliessend ihre
Kontingente an maximal verbrauchba-
ren Bodenindexpunkten, wobei die Ver-
brauchsrate jahrlich sinken soll. Dadurch
wird der Verlust an qualitativ hochwer-
tigen BOoden durch bauliche Nutzungen

Jahr um Jahr gesenkt, bis er gegen null
tendiert. Gleichzeitig steigt der Druck zur
Innenentwicklung kontinuierlich. Langer-
fristig konnen damit die Ressource Boden
und deren Funktionen und 6st vor Ubernut-
zung geschiitzt werden, was einen nach-
haltigen Umgang mit der Ressource Boden
gewahrleistet. Die Bodenindexpunkte ha-
ben sich in Simulationen der Projekte ras-
TENAUSGLEICH Und POLITIKINSTRUMENTE als
effektivstes Instrument zum Erhalt einer
moglichst hohen Bodenqualitdt tiber ei-
nen moglichst langen Zeitraum erwiesen.

Andererseits konnte auch ein ambitio-
ser Zielwert iiber dem heutigen Gesamt-
kapital an Bodenindexpunkten gesetzt
werden. Die Bodenqualitat miisste dann
durch technische Massnahmen wie die
Rekultivierung degradierter Boden ver-
bessert werden. Gleichzeitig wiirde der
Druck steigen, die Innenentwicklung zu
intensivieren und kein zusdtzliches Kul-
turland zu tiberbauen.

Das Instrument «Bodenindexpunkte» be-
wahrt die Autonomie der Gemeinden und
der Kantone in der Richt- beziehungs-
weise der Nutzungsplanung. Der maximal
tolerierbare Verbrauch und die jdhrli-
chen Verbrauchsraten bilden jedoch die
Obergrenze fiir den Ermessensspielraum.
Beanspruchen bauliche Nutzungen wert-
vollere Fldchen, ist dieser Spielraum
schneller ausgeschopft als bei weniger
wertvollen Flachen oder bei der Nutzung
von Innenentwicklungspotenzialen. Bei der
Festlegung der Obergrenze des jeweiligen
Kantons oder der Gemeinde haben die
politischen Entscheidungstrager auf die
unterschiedlichen Rahmenbedingungen,
beispielsweise die geografische Lage, Riick-
sicht zu nehmen. Die Boden der Berg-
kantone sind fir die landwirtschaftliche
Produktion weniger gut geeignet als jene
des Mittellands; Ackerland ist deshalb
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Abbildung 17

Obergrenze und abnehmende
Verbrauchsraten an Bodenindex-
punkten (blau) oder Zielwert und
Rekultivierungsmassnahmen
(orange)

Angepasst nach®

Zielwert
Rekultivierungsmassnahmen
O Aktuelles Gesamtkapital
an Bodenindexpunkten
—— Jahrlich geringere
Verbrauchsraten
== Obergrenze:
Maximal tolerierbarer
Verbrauch an Boden-
indexpunkten

2010 2020 2030 2040

Bodenindexpunkte

seltener. Dafiir weisen sie verhaltnismas-
sig viele Wiesen und Weiden auf, die als
Lebensraum fiir Pflanzen und Tiere sehr
wertvoll sind. Die Kantone sollen ihre bes-
ten Boden auch entsprechend nutzen.

Neben den Bodenindexpunkten haben die
Projekte LASTENAUSGLEICH und POLITIKIN-

Instrument «Bodenindexpunkte»

= Regulatorisches Instrument mit einer starken Wirkung fiir den langfristigen Erhalt einer

moglichst hohen Bodenqualitdt oder fiir die Verbesserung des heutigen Zustandes unter

Beibehaltung eines relativ hohen raumplanerischen Handlungsspielraums

m Erzeugt Druck zur Innenentwicklung

n Stosst vermutlich auf hohe politische Akzeptanz, da Entwicklungsmdglichkeiten nicht ver-

hindert, sondern auf weniger wertvolle Flachen und vor allem nach innen gelenkt werden?*

» Ergédnzt die kantonale Richt- und die kommunale Nutzungsplanung und ist behérdenver-

bindlich

» Erfordert eine politische Diskussion zur Festlegung eines addquaten Grenzwerts

2050 2060 2070 2080 2090

Jahr

STRUMENTE zwel weitere Instrumente mit
einem Simulationsmodell getestet: eine
Fldchenabgabe auf Bodenqualitdt und ei-
nen Bestandsschutz wertvoller Boden.
Die Flachenabgabe wird als Geldzahlung
beim Uberbauen wertvoller Béden fillig.
Die Abgabenhohe hdngt von der Fliche
und der Qualitdt des liberbauten Bodens
ab. Je hoher die Qualitdt und je grésser die
Fldche, desto hoher féllt die Abgabe aus.
Der Gesamtverlust an Bodenqualitdt und
der durchschnittliche Verlust je iiberbaute
Fldche liegen gemadss Simulation der Pro-
jekte bei der Flachenabgabe hoher als bei
Bodenindexpunkten. Dies wird durch eine
weitere Studie ausserhalb des NFP 68 be-
stdtigt. Thr zufolge reichen Steuern und
Abgaben - beispielsweise auf versiegelte
Flachen oder Wohnfldchen — nicht aus, um
der Dynamik des Bodenverbrauchs in aus-
reichendem Umfang entgegenzuwirken’.
Grenzwerte, die ein Maximum an Boden-
verbrauch festlegen, haben gemadss dieser
Studie eine grossere Wirkung. Wie Bo-
denindexpunkte sieht auch der erwdahnte
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Bestandsschutz wertvoller Boden einen
Grenzwert vor. Dieses Instrument, hier
bezeichnet als «Fruchtfolgeflachen plus»
(«FFF plus»), wird im folgenden Abschnitt
vertieft beschrieben.

«FFF plus»

Eine weitere Chance, Bodenqualitdt ver-
starkt in die Raumplanung einzubezie-
hen, bietet sich mit der Uberarbeitung des
Sachplans rrr (Kapitel 3.3.3, S. 34). Dazu
werden derzeit verschiedene Ideen in der
Expertengruppe zur Uberarbeitung und
Stirkung des Sachplans rrr diskutiert.
Das geltende Hauptziel des Sachplans ist
die Erndhrungssicherheit in Zeiten ge-
storter Zufuhr und damit der Erhalt der
landwirtschaftlichen Produktionseignung
des Bodens. Eine Moglichkeit, alle Boden-
funktionen einzubeziehen, stellt das In-
strument «FFF plus» dar, das dem Instru-
ment «Bestandsschutz fiir fruchtbare und
okologisch wertvolle Boden» im Projekt
LASTENAUSGLEICH entspricht beziehungs-
weise dem Instrument «Kontingentierung
der Béden mit guter Qualitdt» im Projekt
POLITIKINSTRUMENTE.

Das Instrument «FrF plus» stellt eine Wei-
terentwicklung des bestehenden Sachplans
FFF dar. Die landwirtschaftlich wertvollsten

Instrument «FFF plus»

= Durch den Einbezug verschiedenster Bodenfunktionen und 6sL werden die insgesamt bes-

ten Bdden besser erhalten

u Stiitzt sich auf ein bereits bekanntes Konzept (Sachplan FFF)

» Schafft Handlungsspielrdume, indem Ausnahmen gemdss rRPG weiterhin méglich sind,

sofern diese kompensiert werden

u Ist weniger wirksam als die Bodenindexpunkte, um die Ressource Boden langerfristig zu

erhalten, und kann nicht genutzt werden, um die Bodenqualitdt zu verbessern.

Boden konnen je nach Nutzungsart gleich-
zeitig eine wichtige Grundlage fiir die an-
deren okologischen Bodenfunktionen bil-
den, wie die Regulierung und den Lebens-
raum fiir Tiere und Pflanzen. Aus diesem
Grund sind im Instrument «FFF plus» wei-
terhin die fruchtbarsten und tiefgriindigs-
ten Boden der landwirtschaftlichen Pro-
duktion vorbehalten. Dieser Schutz wurde
mit der Revision des rRpPG bereits gestarkt
(Art. 30 rpv; Kapitel 3.3.3, S. 34). Die FFF wer-
den aber mit dem Instrument «FFF plus»
schweizweit nach einheitlicher Methode
und bezlglich aller Bodenfunktionen neu
bewertet. Ein Bodenindex bietet dafiir eine
geeignete Grundlage (Kapitel 4.1.1, S. 43).
Zusatzlich wird in Vorranggebieten, wo der
Druck auf die Bodenqualitit besonders
gross ist, der bisher nicht geschiitzte Boden
ausserhalb der FFF nach derselben Metho-
de bewertet. Dadurch kann er im Zuge der
Interessenabwadgung besser einbezogen
und erhalten werden, indem die baulichen
Nutzungen auf die weniger wertvollen
Flachen und nach innen gelenkt werden.
Kollaborative Plattformen, wie sie von den
NFP 68-Projekten ENTSCHEIDUNGSPLATTFORM
und MULTIKRITERIELLE KOMPENSATION ent-
wickelt wurden, konnen dazu eine Diskus-
sionsgrundlage bilden (Kapitel 4.3.1, S. 60).
Die Bodenqualitat wiirde damit verstarkt
in die Interessenabwagung einbezogen.

Auch bei dem Instrument «FFF plus» muss
liber einen angemessenen Grenzwert und
Verbrauchsraten diskutiert werden. Dies ist
nicht neu. Im bestehenden Sachplan rrr
wurde bereits jedem Kanton ein Mindest-
kontingent zugeteilt. Im Vergleich zu Bo-
denindexpunkten ware beim Instrument
«FFF plus» der Schutz der Bodenqualitat
jedoch schwdcher, was durch Simulatio-
nen der Projekte LASTENAUSGLEICH und Po-
LITIKINSTRUMENTE bestdtigt wird. Mit dem
Instrument wird nur ein Teil des Bodens
geschitzt. Fir den Boden ausserhalb der
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Abbildung 18 N
Verbrauch an FrF —

Angepasst nach®
= stetiger Verbrauch an FFF

O Aktuelles Kapital an FFF -
= - Kontingent

1990 2000 2010 2020

Hektaren FFF

rrF fehlt ein Grenzwert und damit auch
ein Mechanismus, um die Funktionen und
OsL effektiv zu erhalten. Auch wenn mit
dem rpG 1 der Schutz der Frr verbessert und
der kiinftige Verbrauch gebremst wurde,
wird irgendwann in Zukunft das festge-
legte Kontingent erreicht oder gar unter-
schritten werden (Abb. oben). Bereits heute
konnen einige Kantone ihr Kontingent nur
noch knapp halten (Kapitel 2.2, S. 20). Im
Gegensatz zu den Bodenindexpunkten fehlt
beim Sachplan rrr oder beim Instrument

Instrument «Realkompensation der Bodenqualitdt»

= Kompensationen von Projekten der Aussenentwicklung oder das BaB sind nur in Erwdgung

zu ziehen, wenn die Nutzung von Innenentwicklungspotenzialen ausgeschlossen ist.

= Die Bodenqualitdt soll kiinftig eine feste Entscheidungsgrosse in Kompensationsverhand-
lungen darstellen, indem sie mit einem geeigneten Bodenindex verkniipft wird. Dies erfor-

dert eine Gesetzesanpassung.

» Zur Unterstiitzung von Kompensationsprozessen sind Entscheidungsplattformen einzusetzen.

2030 2040 2050 2060 2070

Jahr

«FFF plus» ein Mechanismus, der die Ver-
brauchsraten sinken ldsst und einen steti-
gen Ubergang in Richtung Innenentwick-
lung gewdhrleistet.

Realkompensationen der Bodenqualitat

Prioritdr sollen kiinftig Bauprojekte, die
hochwertigen Boden beanspruchen, ver-
mieden werden. Gewisse Nutzungen las-
sen sich jedoch nicht an alternativen Stand-
orten realisieren. In diesen Fillen soll eine
Kompensation erfolgen, die auch die Bo-
denqualitdt berticksichtigt. Kompensatio-
nen sind ein bekanntes Instrument. Sie
kommen im Planungsalltag bereits in ver-
schiedenen Situationen zum Tragen. In der
laufenden Ubergangsphase des reG 1 gilt
ein Moratorium zur Ausscheidung neu-
er Bauzonen. Neues Bauland kann nur
ausgeschieden werden, wenn eine gleich-
wertige Fliche ausgezont wird. Ahnliches
gilt im Umgang mit rrr. Einige Kantone
konnen die vom Bund zugeteilten Kon-
tingente bereits heute kaum mehr erfiillen
(Kapitel 2.2, S. 20). Wird ein Boden, der
als rrr klassifiziert ist, einer Bauzone zu-
gewiesen, muss eine gleichwertige, zur
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Abbildung 19
Kompensationsmassnahmen
unter Beriicksichtigung der
Bodenqualitat und der jeweili-
gen Flache. Bodenqualitatsstufen
zwischen o und 5, wobei o die
niedrigste Stufe darstellt.

Bodenqualitat vorher: 4
Bodenqualitat nachher: o
Verlust Bodenqualitat: 4

Bodenqualitat vorher: o
Bodenqualitat nachher: 4
Kompensation: 1 x4 =4
(Grésse x Differenz Boden-
qualitdt)

Bodenqualitat vorher: 2
Bodenqualitdt nachher: 4
Kompensation: 2x2=4
(Grdsse x Differenz Boden-
qualitdt)

landwirtschaftlichen Nutzung bestens ge-
eignete Flache ausgezont und als rrr klas-
sifiziert werden.

In der heutigen Kompensationspraxis spielt
gemadss dem NFP 68-Projekt MULTIKRITERI-
ELLE KOMPENSATION die Bodenqualitat kei-
ne Rolle oder wird, im Falle von rrF, auf
die landwirtschaftliche Produktionsfunk-
tion beschrankt’!. Haufig wird jedoch nur
die Fldche bertiicksichtigt. Dies hat mehre-
re Griinde: Es fehlt die gesetzliche Grund-
lage, Bodenqualitdt in Kompensationspro-
zesse einzubeziehen. Zudem weisen die
beteiligten Akteurinnen und Akteure ge-
mass Projekt MULTIKRITERIELLE KOMPEN-
satioN darauf hin, dass die Kompensati-
onsprozesse bereits heute sehr komplex
sind und oft zu Verzogerungen fiihren. Sie
befiirchten durch den Einbezug der Bo-
denqualitat eine weitere Zunahme der
Komplexitdat. Hinzu kommt, dass bisher
Bodendaten nur liickenhaft vorhanden
sind und einfach anwendbare Bodenindi-

Bauliche Nutzung

zes fehlen (Kapitel 4.1, S. 41). Schliesslich
sind geeignete Fldchen, die zur Kompen-
sation einer baulichen Nutzung aufge-
wertet oder ausgezont werden konnten,
oft schwierig zu finden. Administrative
Grenzen und vielfdltige Nutzungsansprii-
che schrinken die Verfiigbarkeit von ent-
sprechendem Boden stark ein. Um diesen
Schwierigkeiten entgegenzuwirken und
der Bodenqualitat in der Kompensations-
praxis ein Gewicht zu geben, hat das Pro-
jekt eine Entscheidungsplattform entwi-
ckelt (Kapitel 4.3.1, S. 60).

Auch in den europdischen Nachbarldn-
dern ist der Ansatz der Kompensation mit
Berticksichtigung der Bodenqualitdt ein
aktuelles Thema. Eine Forschungsarbeit
im Auftrag der Europdischen Kommis-
sion untersucht Moglichkeiten, die Sied-
lungsentwicklung in Europa so zu steuern,
dass die Nettoversiegelung von Boden bis
2050 stagnieren wird®?. Die Rekultivierung
degradierter Boden soll demnach geférdert

Flache B
Grosse: 1

- Rekultivierung
Flache A
Grosse: 1
.
Flache C
Grosse: 2
Bodenverbesserung
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Das Instrument «landwirtschaftliche Planung unter Einbezug
der Bodenqualitdt»

= bietet in Verbindung mit einem neu entwickelten Bodenindex eine Chance, der Bodenqua-

litat bei Planungen im landlichen Raum kiinftig grosseres Gewicht zu geben.

werden, um Funktionen und 6st des Bo-
dens zu kompensieren, die aufgrund neu-
er Bauprojekte verloren gehen.

Um die betroffenen Bdden beziiglich der
Qualitdt zu bewerten, konnte kiinftig ein
Bodenindex verwendet werden (Kapitel
4.1.1, S. 43). Um den Verlust an Bodenqua-
litdt durch ein Bauprojekt zu kompen-
sieren, sind verschiedene Massnahmen
denkbar, die bereits heute zum Einsatz ge-
langen (Abb. 19, S. 54). Beansprucht eine
bauliche Nutzung wertvolles Kulturland,
kann eine versiegelte Fldche gleicher
Grosse rekultiviert werden, um die Boden-
qualitdat zu kompensieren, die durch die
bauliche Nutzung vernichtet wird. Rekul-
tivierungen erfolgten bisher vorwiegend bei
ehemaligen Materialentnahmestellen, De-
ponien, Grossbaustellen und in der Land-
wirtschaft. Eine andere Moglichkeit bietet
sich mit der Aufwertung von Béden minde-
rer Qualitdt. Hierfiir haben verschiedene
Kantone detaillierte Wegleitungen erstellt.
Nach dem Prinzip der Realkompensation
soll die gewonnene Qualitdt jener ent-
sprechen, die durch das Bauprojekt ver-
loren geht. Um dies zu erreichen, muss
je nach Ausgangslage eine grossere Fla-
che verbessert werden als jene, die durch
das Bauprojekt versiegelt wird (Abb.19,
S. 54). Beide Vorgehensweisen sind tech-
nisch, logistisch und finanziell sehr auf-
wendig und missen von einer Bodenfach-
person begleitet werden. Der Erfolg bishe-
riger Massnahmen wird kontrovers disku-
tiert, und es gibt viele kritische Stimmen.

Die Massnahmen konnen aber in gewis-
sen Situationen die Handlungsspielrdume
in Bezug auf Standortentscheide erwei-
tern. Zur Skalierung der Kompensation
wiurden sich die Bodenindexpunkte, vor
allem der sQuip, dusserst gut eignen.

Kompensationen der Bodenqualitét sollen
kiinftig gerade auch beim BaB und nicht
nur im Falle von rrr vermehrt gefordert
werden. Dies wird derzeit auch in Zusam-
menhang mit dem Planungsansatz zum
BaB (rpg 2) diskutiert (Kapitel 3.3.2, S. 32).
Realkompensationen dieser Art stirken
den Erhalt der Funktionen und 6sL der
Ressource Boden und fordern die Hand-
lungsspielrdume bei Standortentscheiden
fiir bauliche Nutzungen.

Landwirtschaftliche Planung unter Einbezug
der Bodenqualitdt

Das bestehende Instrument «landwirt-
schaftliche Planung» ist eine ergebnisof-
fene, systematische Analyse der Situation
im landlichen Raum mit dem Ziel, alle
raumwirksamen Tatigkeiten aufeinander
abzustimmen und den Boden nachhaltig
zu nutzen®384, Der Raum ausserhalb der
bestehenden Siedlungen wird dabei als
Ganzes betrachtet. Alle raumrelevanten
Bediirfnisse werden gesammelt und in ei-
nem Gesamtiiberblick — auf kommunaler,
regionaler oder iberregionaler Ebene -
dargestellt. In einem partizipativen Pro-
zess mit den betroffenen Stakeholdern
werden Entwicklungsziele formuliert und
Massnahmen ausgearbeitet, deren Um-
setzung anschliessend begleitet wird. Aus-
16ser fir landwirtschaftliche Planungen
sind beispielsweise grosse Infrastruktur-
projekte, Revitalisierungen oder Projekte
zur regionalen Entwicklung.

Die Erhebung von Bodendaten im betrof-
fenen Perimeter konnte kiinftig Teil der
umfassenden Bestandsaufnahme sein, so-
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fern die Bodendaten nicht ohnehin gross- auch marktwirtschaftliche Instrumente
flichig erhoben werden, wie in dieser geniessen zunehmendes Interesse. Wie das
thematischen Synthese empfohlen wird NFP 68-Projekt zERSIEDELUNG gezeigt hat,

(Kapitel 5, S. 68 ff.). In Kombination mit ei- beeinflussen 6konomische Rahmenbedin-
nem neu entwickelten Bodenindex erhiel- gungen die Zersiedelung stark (Kapitel 2.3,
te die Bodenqualitdat im Verhandlungspro- S.23).Esliegt somit auf der Hand, vermehrt
zess mehr Gewicht (Kapitel 4.1.1, S. 43). marktwirtschaftliche Instrumente einzuset-
zen, um die Anreize zum Flachenverbrauch
4.2.2 Steuerungsinstrumente zur Begren- zu Korrigieren. Kostenwahrheit im Verkehr,
zung des Flachenverbrauchs eine verursachergerechte Kostenvertei-
lung von Grundstiickserschliessungskos-
In diesem Abschnitt werden weitere An- ten, die Abschaffung von Steuervergiinsti-
satze dargelegt, deren Wirkung vermehrt gungen fiir selbstgenutztes Wohneigentum
in der Begrenzung des Bodenverbrauchs oder der in der Umsetzung begriffene Mehr-
liegt. Eine Studie ausserhalb des NFp 68 wertausgleich konnen gemadss Forschung
hat gezeigt, dass in der Vergangenheit re- wirkungsvolle Massnahmen darstellen,
gulatorische Instrumente und Massnah- um die Zersiedelung zu bremsen’7>79.

men in einigen Gemeinden den Boden-
verbrauch durch bauliche Nutzungen Durch die Mobilisierung von Bauland und

sehr erfolgreich bremsen konnten. Vor al- die Umverteilung von Baulandiiberschiis-
lem Sondernutzungsplédne, das Heraufset- sen kann die Baulandumlegung zum nach-
zen der Ausniitzungsziffer, Riickzonungen haltigen Umgang mit der Ressource Bo-
und Siedlungsbegrenzungen haben dazu den beitragen. Mit den Ertrdgen aus dem

einen wichtigen Beitrag geleistet®>. Aber Mehrwertausgleich bietet sich ausserdem

Abbildung 20 Gemeinde A Gemeinde A
Interkommunale Baulandum-

legung. Uberschiissige, fiir die - ..... -
Bebauung ungiinstige Bauzonen

in peripheren Gemeinden werden
reduziert, dafiir wird Ausgleich - -
an einem zentralen Standort ge-

schaffen. Alternativ zur abgebil-
deten Einzonung kénnte auch Gemeinde B Gemeinde D Gemeinde B Gemeinde D
die Nutzungsziffer einer beste-
henden Bauzone in Gemeinde D . . . . -
erhéht werden. | | » ooo:::o
\ s \
NFP 68-Projekt LASTENAUSGLEICH
Baugebiet Gemeinde A i .
Gemeinde C Gemeinde C

Baugebiet Gemeinde B A
Baugebiet Gemeinde C i

Baugebiet Gemeinde D . - - -
[] Nichtbaugebiet | [T~ |
[ ]

B Bauliche Nutzung
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die Moglichkeit, eine qualitdtsorientier-
te Innenentwicklung zu fordern und neue
Griin- und Freirdume innerhalb der iiber-
bauten Fliache zu realisieren. Auf diese
zwei Instrumente wird im Folgenden kurz
eingegangen.

Baulandumlegung

Die Baulandumlegung ermoglicht in erster
Linie, unbebaute Grundstiicke zur Bau-
reife zu bringen. Das Instrument kommt
beispielsweise zum Einsatz, wenn Par-
zellengrossen und deren Grenzverlauf
eine sinnvolle Erschliessung verhindern
oder aufgrund von Parzellenformen und
Dienstbarkeiten eine sinnvolle Bebauung
verunmoglicht wird®®. Im Zusammenhang
mit der Innenentwicklung gewinnt die
Baulandumlegung an Bedeutung (Art. 15a
rpG, Kapitel 3.3.1, S. 31). Die Kantone ha-
ben in der Vergangenheit unterschiedli-
che Instrumente entwickelt. Haufig erfolgt
die Umlegung iiber die Sondernutzungs-
planung®®, im Kanton Ziirich beispielswei-
se liber das Quartierplanverfahren.

Gemadss dem Projekt LASTENAUSGLEICH bie-
tet das Instrument der Baulandumlegung
in Zukunft vermehrt auch Potenzial auf re-
gionaler Ebene: Uberdimensionierte Bau-
zonen peripherer Gemeinden mit wenig
Entwicklungsdruckkonntenreduziertwer-
den, und als Ausgleich dazu liesse sich in
zentralen Gemeinden mit guter Erschlies-
sung und einem hoheren Dienstleistungs-
angebot die Bauzone erweitern (Abb. 20,
S. 56)%. Damit kann das Instrument «Bau-
landumlegung» zur Umverteilung der tiber-
dimensionierten Bauzonen und zur nach-
haltigeren Nutzung der Ressource Boden
beitragen. Voraussetzung fiir eine gemein-
detlibergreifende oder regionale Bauland-
umlegung ist, dass alle von der Riickzo-
nung betroffenen Grundeigentiimerinnen
und -eigentiimer zum Ausgleich Boden-
oder Nutzungsrechte erhalten>°.

Im Rahmen eines «Modellvorhabens Nach-
haltige Raumentwicklung» wurden Erfah-
rungen mit Nutzen-Lasten-Ausgleichssy-
stemen und der interkommunalen Um-
verteilung von Fldchen gesammelt. Fur
zehn Waadtlainder Gemeinden im Vallon
du Nozon wurde ein Nutzen-Lasten-Aus-
gleich erarbeitet. Als Ersatz fiir die iiberdi-
mensionierten Baulandreserven sollte ein
zentraler Standort fiir ein neues Zentrum
gefunden werden, um den Fldachenver-
brauch gemdss Modellvorhaben um die
Hilfte zu reduzieren. Als Kompensation
sollten Grundeigentiimerinnen und -eigen-
timer, deren Bauland ausgezont wird, ei-
nen gleichwertigen Miteigentumsanteil an
der neu geplanten Quartieriiberbauung
erhalten. Attraktiv ware dies fiir die Grun-
deigentliimerinnen und -eigentiimer auch
deshalb, weil die Wertanteile im zentraleren
Neubaugebiet hoher liegen als in den peri-
pheren Lagen zuvor. Zusatzlich sollte zwi-
schen den Gemeinden ein geeigneter Fi-
nanzausgleich geschaffen werden. Anstoss
fiir das Projekt war die Forderung im kan-
tonalen Richtplan nach Riickzonung tiberdi-
mensionierter Bauzonen. Die Umlagerung
anstelle einer Ruckzonung hat den Ver-
handlungsprozess erleichtert. Viele Grund-
eigentliimerinnen und -eigentiimer stan-
den dem Vorhaben schliesslich dennoch
skeptisch gegentiber und schatzten das Ri-
siko, dass die Umsetzung scheitert, als zu
hoch ein®”#, Das Modellvorhaben hat ge-
zeigt, dass Gemeinden nur dann zur ge-
meindetibergreifenden Zusammenarbeit
bereit sind, wenn sichergestellt ist, dass all-
fallige Benachteiligungen entschddigt wer-
den. Gemeindeiibergreifende Nutzungs-
planungen stellen eine sehr anspruchs-
volle Form der raumplanerischen Zusam-
menarbeit dar, auf die kiinftige Modellvor-
haben vermehrt abzielen sollte.

Die sich stellende Herausforderung be-
zeugt auch das Projekt LASTENAUSGLEICH.
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Instrument «interkommunale Baulandumlegung»

= Baulandumlegungen auf interkommunaler Ebene sollen in Zukunft vermehrt in Betracht

gezogen werden, um {iberschiissige Bauzonen in peripheren Gemeinden abzubauen und da-

mit die Zersiedelung in der Peripherie zu drosseln.

= Voraussetzungen fiir eine erfolgreiche Anwendung sind ein interkommunaler Finanzaus-

gleich fiir die Gemeinden und ein attraktiver Mehrwert fiir die beteiligten Grundeigen-

tlimerinnen und -eigenttimer.

Demnach sind verschiedene Faktoren fiir
einen erfolgreichen Nutzen-Lasten-Aus-
gleich entscheidend. Um die Komplexitdt
des Verfahrens so gering wie moglich zu
halten, ist die Anzahl involvierter Grund-
eigentiimer klein zu halten. Die Schaffung
eines attraktiven Mehrwerts fiir alle Betei-
ligten ist zudem Voraussetzung fiir das In-
teresse der beteiligten Grundeigentiime-
rinnen, Grundeigentiimer und Gemeinden.
Entscheidungsplattformen kénnten diesen
Mehrwert visualisieren. Im Rahmen des
NFP 68 wurden erste Versuche mit Visuali-
sierungswerkzeugen auf interkommunaler
Ebene unternommen (Kapitel 4.3.3, S. 63).

Mehrwertausgleich

Der Mehrwertausgleich gemadss Artikel 5
RPG kann als marktwirtschaftliches Instru-
ment verstanden werden”. Er kann dazu
beitragen, Beziehungsasymmetrien zwi-
schen Grundeigentliimerinnen oder -ei-
gentlimern und dem o6ffentlichen Interesse
zu reduzieren, indem durch Planungs-
massnahmen erzeugte Vor- und Nachtei-
le zu einem gewissen Anteil ausgeglichen
werden (Kapitel 3.1, S. 25)%.

Mit dem rpG1 wurde der Verwendungs-
zweck der gewonnenen Mittel aus dem
Mehrwertausgleich prazisiert (Kapitel 3.1.3,
S. 26). Der Ausgleich fiir Planungsvor-
teile wird fiir Fldchen vorgeschrieben, die

einer Bauzone neu zugewiesen werden,
und es wird eine Abgabe von mindestens 20
Prozent des entstandenen Mehrwerts ver-
langt. Die daraus gewonnenen Mittel sind
kiinftig fir Riickzonungen, zur Einhaltung
der rrr-Kontingente und fiir Massnahmen
der Innenentwicklung einzusetzen.

Ein erheblicher Anteil der Riickzonungen
der deutlich tiberdimensionierten Bauzo-
nen ist nicht entschddigungspflichtig (Ka-
pitel 3.1.3, S. 26). Mit dem Fokus auf die
Innenentwicklung werden hingegen Inves-
titionen in Infrastrukturen, den o6ffentli-
chen Raum und Ausstattungen zuneh-
mend wichtig. Aus diesem Grund ist es
entscheidend, dass die Kantone den Ge-
meinden genug Spielraum zur Festlegung
der Abgabehohe gewdhren, damit sie die
aufkommenden Kosten tragen konnen®.
Der Abgabesatz von maximal 15 Prozent,
der im Kanton Ziirich vorgesehen ist, ist
fiir stadtische Gemeinden daher eher tief.
Der Kanton Basel-Stadt gewdhrt mit ei-
nem vorgesehenen Abgabesatz von 50
Prozent eine wesentlich héhere Abgabe®’.
Gemdss dem Projekt LASTENAUSGLEICH
wurde der von den Kantonen gewdhr-
te Spielraum beim Abgabesatz in der Ver-
gangenheit von Gemeinden oft in Rich-
tung einer tiefen Besteuerung genutzt®!.

Wiirde der Ausgleich ausserdem auf einer
Bauzone neu zugewiesene Flichen -also
auf Einzonungen -beschrankt, wiirde er
faktisch ausser Kraft gesetzt, da Einzo-
nungen in Zukunft die Ausnahme sein
werden (Kapitel 3.3.1, S. 31). Viele Kanto-
ne sehen deshalb in ihren Umsetzungs-
entwiirfen eine Abgabe auch fiir Auf- und
Umzonungen vor®’.

Im Kanton Basel-Stadt kommt der Mehr-
wertausgleich seit knapp 40 Jahren zur An-
wendung®?. Ein grosser Teil der frei ge-
wordenen Mittel wird in die Aufwertung
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Das Instrument «Mehrwertausgleich»

u bietet hinsichtlich der Bodenqualitdt ein Potenzial, im Zuge der Innenentwicklung (Auf-
und Umzonungen) die Funktionen und dsL der Boden innerhalb der Bauzonen durch Finan-

zierung von neuen Griin- und Freirdumen zu férdern.

von Offentlichen Griin- und Freiraum-
anlagen im direkten Umfeld investiert,
was die Offentlichkeit an den realisierten
Mehrwerten teilhaben ldsst. Die tenden-
ziell unversiegelten Griin- und Freiraum-
anlagen tragen dazu bei, dass die entspre-
chenden Boden ihre Funktionen und 6sL
weiterhin erfiillen kOnnen.

4.2.3 Akzeptanz fiir neue Massnahmen

In der Schweizer Demokratie hat die Be-
volkerung tiber die Volksinitiative oder
das Referendum die Moglichkeit zur po-
litischen Einflussnahme. Die Einfiihrung
neuer Steuerungsinstrumente ist damit
abhdngig von der Akzeptanz der Bevolke-
rung fir diese Massnahmen. Diese Akzep-
tanz hdngt von verschiedenen individuel-
len und kontextuellen Faktoren ab, wie das
Projekt POLITIKINSTRUMENTE zeigt. Das Pro-

Abbildung 21 100%
Wabhrscheinlichkeit der Annahme
von marktwirtschaftlichen und re-
gulatorischen Steuerungsinstru-
menten im Bereich der Raumpla-
nung durch die Stimmbevdlkerung
(95 Prozent Erwartungsbereich).

50%

NFP 68-Projekt POLITIKINSTRUMENTE??

Marktwirtschaftliche

Instrumente: 65% 0%

Regulatorische Wahrscheinlichkeit fiir

Instrumente: 48% die Annahme durch
die Stimmbevélkerung

jekt analysierte insgesamt 18 Abstim-
mungsresultate im Bereich der Raumpla-
nung zwischen 1984 und 2008%. Auf kon-
textueller Ebene haben marktwirtschaftli-
che Instrumente generell eine etwas ho-
here Chance, an der Urne auf Zustimmung
zu stossen, als regulatorische Instrumente
(Abb. 21, unten).

Auf Seite der individuellen Faktoren ha-
ben der Umstand, ob die Wahlerin oder
der Wahler ein Eigenheim besitzt, und die
bevorzugte politische Partei den gross-
ten Einfluss auf deren Entscheidung. Eine
rechts gerichtete politische Orientierung
verringert die Chance, dass die Person ei-
ner raumplanerischen Massnahme zu-
stimmt. Dasselbe gilt fiir Personen, die ein
Haus besitzen. Mieterinnen und Mieter
stimmen eher einer neuen raumplaneri-
schen Massnahme zu. Ob die Person eher in
einer urbanen oder ruralen Region wohnt,
hat hingegen keinen Einfluss auf ihre
diesbeziigliche Entscheidung. Generell
spielen sowohl die individuellen als auch
die kontextuellen Faktoren eine wichti-
ge Rolle. Die Beachtung der spezifischen
Zielgruppen und eine breite politische
Unterstiitzung erhohen die Akzeptanz
durch die Wahlerinnen und Wahler.
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Ebenfalls unterstiitzend wirkt die inhalt-
liche Kompetenz der Wahlerinnen und
Wahler®. Strukturierte und nachvollzieh-
bare Informationen zum Problem und zu
den erwarteten Auswirkungen fiihren zu
mehr Akzeptanz. Dabei soll gemdss dem
Projekt POLITIKINSTRUMENTE bei der Be-
schreibung des Instruments eine positive
Formulierung gewdhlt werden, also bei-
spielsweise «Das Instrument schiitzt ...»
anstelle von «Das Instrument verhin-
dert ...»%. Bei der Darstellung des Pro-
blems hingegen soll eher eine negative
Formulierung gewdhlt werden. Die the-
matische Synthese TS5 des NFp 68 «Wege
zu einer nachhaltigen Bodenpolitik» geht
vertieft auf das Thema «Akzeptanz» ein.

4.3 Bodenqualitédt in der Interessen-
abwdgung

Die Berticksichtigung der Bodenqualitdt in
der Interessenabwdgung kann tiber neue
oder weiterentwickelte Steuerungsinst-
rumente verbessert werden (Kapitel 4.2,
S. 47). Gleichzeitig soll der Einsatz neuer
Visualisierungswerkzeuge die Bodenqua-
litdt in den Abwdgungsprozessen besser
sichtbar machen. Verschiedene Projekte
haben Plattformen entwickelt, auf die im
Folgenden eingegangen wird.

4.3.1 Kollaborative Plattformen zur Unter-
stiitzung von Entscheidungsprozessen

Das ~NFp 68-Projekt ENTSCHEIDUNGSPLATT-
rorM hat eine kollaborative Plattform ent-
wickelt, die Abwdgungsprozesse unter-
stiitzt und den daran beteiligten Akteu-
rinnen und Akteuren hilft, Zielkonflikte
aufzudecken und Auswirkungen verschie-
dener Massnahmen auf die Bodenqua-
litdat zu verstehen (Abb. 22). Die Entschei-
dungsplattform beruht auf einem Simu-
lationsmodell, das die kiinftige Zunahme
der uberbauten Fldche simuliert (Kapi-
tel 4.1.2, S. 45). Uber die Verdnderung der
Treiber des Flachenverbrauchs berechnet
das Modell verschiedene Zukunftsszena-
rien und deren Auswirkungen auf die Ver-
teilung der tberbauten Fldache. So lassen
sich auf der Visualisierungsplattform die
Auswirkungen der Szenarien auf andere
Bereiche wie die Landwirtschaft darstel-
len und einschédtzen®. Gleichzeitig lassen
sich Anpassungen in der Gesetzgebung
und neue Instrumente und deren Aus-
wirkungen auf den Verlust an Bodenqua-
litdt testen. Die Grundlagen dazu wurden
durch das NFp 68-Projekt BODENKARTEN er-
arbeitet (Kapitel 4.1, S. 41).

Durch den Einbezug der Bodendaten und
die Zusammenfassung der Bodenfunk-
tionskarten in einen Bodenindex kon-
nen schliesslich die 6sL mitberticksich-
tigt werden (Kapitel 4.1.1, S. 43). Die Aus-
wirkungen der verschiedenen Szena-
rien und Massnahmen auf die 6s. des Bo-
dens werden in der Benutzeroberfldche
dargestellt (Abb. 22). Verschiedene Infor-
imationsebenen wie Text, 3D-Visualisie-
rungen, Karten, Grafiken und Diagram-
me unterstiitzen die beteiligten Akteurin-
nen und Akteure dabei, die komplexen Zu-
sammenhadnge nachzuvollziehen. Dies er-
hoht bei den Teilnehmenden die Bereit-
schaft, sich mit dem Thema «Bodenqualitat»
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Abbildung 22
Benutzeroberflache der kollabo-
rativen Entscheidungsplattform.

Auswirkungen verschiedener Sze-

narien und Massnahmen auf die
0sL des Bodens werden darge-

stellt. Text, 3D-Visualisierungen,
Karten, Grafiken und Diagramme

unterstiitzen die Beteiligten da-
bei, komplexe Zusammenhange
zu verstehen.

NFP 68-Projekte
ENTSCHEIDUNGSPLATTFORM und
POLITIKINSTRUMENTE

auseinanderzusetzen®, und fordert die Pro-
zesse zur Abwagung zwischen 6s1, die be-
giinstigt, und solchen, die geopfert werden
sollen. Die Plattform hilft zudem, die Ver-
handlungsprozesse effektiver zu gestalten,
und kann zur Erhéhung des Systemwis-
sens der Beteiligten beitragen®s.

Konkret konnen durch die Bertuicksichti-
gung der OsL im Entscheidungsprozess
beispielsweise selten vorhandene, wert-
volle 6sL gegentiiber ausreichend vorhan-
denen gefordert werden, indem ein Stand-
ort flir eine neue bauliche Nutzung ge-
geniliber einem anderen bevorzugt wird?.
Die Plattform ist ein Visualisierungs- und
Prognosewerkzeug, das die Berticksichti-
gung der Bodenqualitdt unterstiitzt, den
Akteurinnen und Akteuren die Entschei-
dung aber nicht abnimmt.

Das n¥p 68-Projekt MULTIKRITERIELLE KOM-
PENSATION hat eine Entscheidungsplatt-
form zur Unterstlitzung von Kompen-
sationsprozessen entwickelt (Kapitel 4.2.1,

S. 49), die liber ein Simulationsmodell die
Suche nach alternativen Kompensations-
flichen im regionalen Kontext optimiert.
Die Bodenqualitdt der verschiedenen Kom-
pensationsflichen wird anschliessend mit-
tels eines Bodenindexes mit der Boden-
qualitat der zu kompensierenden Flache
verglichen. Die beiden Schritte ermdgli-
chen Verhandlungen tiber verschiedene
Kompensationsszenarien und unterstitzen
Abwidgungsprozesse. Auch diese Plattform
nimmt keine Entscheidungen ab, sondern
liefert eine Grundlage, um die Bodenqua-
litdt bei der Wahl der geeigneten Kompen-
sationsfldche zu berticksichtigen.

4.3.2 Lockerung des Waldschutzes
als Chance fiir das Kulturland?

Fir das Kulturland bestehen weniger ge-
setzlich festgehaltene, spezifische Schutz-
ziele als fiir Moore, Wald und rrr. Die un-
terschiedlichen Schutzumfange haben zur
Folge, dass bei Abwdgungsentscheidun-
gen am Ende meist das landwirtschaft-
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Abbildung 23

Simulierte Auswirkungen einer
Lockerung des Waldschutzes
im Kanton Ziirich bis 2050

Bei einer Lockerung des Wald-
gesetzes wiirden auf Kosten

des Waldes knapp 27 Prozent
weniger Kulturland tiberbaut.

NFP 68-Projekt LASTENAUSGLEICH!

Anteil Kulturland: 73%
B Anteil Wald: 27%

Unter Beriicksichtigung der
Bodenqualitat ist der Unter-
schied sehr gering.

Rodung nicht erlaubt: 8,7%
[ Rodung erlaubt: 8,4%

liche Kulturland verliert und fiir bauli-
che Nutzungen geopfert wird. Aus diesem
Grund wird in Praxis und Forschung ver-
mehrt diskutiert, ob die Schutzumfin-
ge der unterschiedlichen Giliter unterei-
nander angeglichen werden miussten, um
eine gleichberechtigte Abwdgung zu er-
moglichen. Wiirde alles Kulturland gleich
stark geschiitzt wie der Wald, blieben
faktisch kaum noch Handlungsspielrdume
fiir die Raumentwicklung und Entwick-
lungsmoglichkeiten fiir bauliche Nutzun-
gen Ubrig. Eine andere Moglichkeit, die
Schutzumfinge anzugleichen, bietet sich
damit, denjenigen des Waldes auf den des

100%

50%

0%
Anteil an {iber-
bauten Flachen

10%

5%

0%
Verbrauch an
Bodenqualitat

Kulturlands herabzusetzen, was eine Lo-
ckerung des Waldschutzes erfordern wiir-
de. Indem auch Waldfldchen fiir bauliche
Nutzungen zur Verfligung stiinden, wiirde
tendenziell weniger Kulturland verbaut -
so die Idee.

Das ~rFp 68-Projekt LASTENAUSGLEICH hat
im Auftrag des BLw und des ARE mit seinem
Modell (Exkurs «Das Simulationsmodell
des Projekts LASTENAUSGLEICH» in Kapi-
tel 4.1.2, S. 49) simuliert, welche Auswir-
kungen eine solche Lockerung des Wald-
schutzes auf die Bodenqualitit hatte!.
Gemadss dieser Simulation wiirden kiinf-
tig rund drei Viertel des Siedlungswachs-
tums im Kanton Ziirich auf landwirt-
schaftlichem Kulturland stattfinden und
25 Prozent auf Waldflichen (Abb. 23, oben).
Wald ware hauptsdchlich rund um die gro-
ssen Stadte ZiirichundWinterthurvonbau-
lichen Entwicklungen betroffen. Dies ist
sinnvoll, denn diese Stddte verfligen nur
noch iiber geringe Mengen an Kulturland.
Die meisten tibrigen Ortschaften grenzen
an Kulturland. Ein Wachstum der tber-
bauten Fliche wirde deshalb tberwie-
gend auf Kosten des Kulturlands stattfin-
den. Zundchst einmal bleibt also festzu-
halten, dass rund ein Viertel weniger
Kulturland tberbaut wirde. Dabei wird
die Bodenqualitdt noch ausgeblendet. Be-
zieht man die Bodenqualitat mit ein, wird
der Unterschied zwischen den Szenari-
en «Rodungen fiir bauliche Nutzungen
nicht erlaubt» und «Rodungen fiir bauli-
che Nutzungen erlaubt» (Lockerung des
Waldschutzes) sehr klein. Im Modell wur-
de dazu die Bodenqualitat auf die land-
wirtschaftliche Produktionsfunktion be-
grenzt, erfasst durch die zehn Klassen
der landwirtschaftlichen Nutzungseignung
des Kantons Ziirich. Diese Klassen sind
fiir Waldflachen nicht ausgewiesen, sodass
fiir sie die Bodeneignungskarte Schweiz
verwendet wurde. Darauf wird die Kultur-
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Abbildung 24

Ausgewahlte Muster fiir neue
bauliche Nutzungen mit optima-
ler Kompaktheit und minimalem
Verlust an qualitativ hochwerti-
gen Boden in Uster ZH.

NFP 68-Projekt LASTENAUSGLEICH!

M neu iiberbaute Flache

B bestehende iiberbaute Flache
Kulturland
Wald
Gewdsser und weitere Flachen

%

landeignung der gesamten Schweiz in fiinf
Klassen im Massstab 1:200000 darge-
stellt. Aufgrund des grossen Massstabs
und weil im Wald kaum Bodenprofile er-
hoben wurden, handelt es sich um grobe
interpolierte Werte, die mit entsprechen-
der Vorsicht zu beurteilen sind. Gemass
Simulation verringert sich der Verlust an
landwirtschaftlicher Bodenqualitdt kaum,
wenn Waldflichen anstelle von Kultur-
land bebaut werden (Abb. 23, S. 62, unten).
Unter Einbezug weiterer 6srL, die in be-
sonderem Masse von Waldbdden bereit-
gestellt werden, wie der Erholungsleistung,
der Speicherung von Kohlenstoffdioxid,
der Biodiversitdt und des Schutzes vor Na-

turgefahren, wiirde sich der Verlust an
Bodenqualitdt noch weniger verdndern.
Hinsichtlich der Bodenqualitdt scheint eine
Lockerung des Waldschutzes keine prio-
ritdre Massnahme zu sein.

4.3.3 Robuste Standorte fiir neue
bauliche Nutzungen

Mit Hilfe der Modelle lassen sich auch Ent-
wicklungsspielrdume visualisieren, wie das
Projekt LASTENAUSGLEICH zeigt. Verschie-
dene Zielvorgaben beeinflussen Standort-
entscheide fiir bauliche Nutzungen, sei es
beim BaB, bei Infrastrukturvorhaben oder
bei der Ausscheidung neuer Bauzonen. Oft
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Abbildung 25
Handlungsspielraume fiir bauli-
che Nutzungen in der Gemeinde
Uster ZH. Die roten Flachen sind
gemass vielen Losungen diejeni-
gen Flachen, auf denen eine neue
bauliche Nutzung die Bodenqua-
litat minimal beeintrachtigt und
die Zersiedelung minimal erhht.

NFP 68-Projekt LASTENAUSGLEICH!

B Handlungsspielraume

B bestehende iiberbaute Flache
Kulturland
Wald
Gewasser und weitere Flachen

o

ergeben sich Zielkonflikte und es miissen
Abwidgungsentscheidungen getroffen wer-
den (Kapitel 2.2.2, S. 22). Dies ist gemass
Projekt jedoch nicht immer der Fall. In der
Untersuchungsregion Greifensee ZH hat
der Optimierungsalgorithmus des Modells
optimale Fldchen fiir bauliche Nutzun-
gen aus Sicht zweier teilweise entgegen-
gesetzter Ziele ermittelt. Kiinftige Flachen
fiir bauliche Nutzungen sollten in diesem
Beispiel eine moglichst geringe Zunah-
me der Zersiedelung und eine moglichst
geringe Abnahme der Bodenqualitat ver-
ursachen. Abbildung 24 zeigt beispielhaft
sechs von insgesamt gut 300 Losungen des
Modells fiir die Gemeinde Uster.

Jedes dieser Muster ist sehr unterschied-
lich. Dennoch gibt es einige neu uberbau-
te Flachen, die in jedem Muster vorkom-
men. Diese regelmassig neu lberbauten
Flichen werden in Abbildung 25 darge-
stellt. Sie sind aus Sicht der Bodenqua-
litdt von geringem Wert, und durch ihre
Uberbauung nimmt die Zersiedelung nur

sehr geringfiligig zu. Wenn Standorte fiir
neue bauliche Nutzungen gesucht wer-
den, konnten aus Sicht dieser zwei Ziele
die ermittelten Fldchen bevorzugt werden.

Fir die verschiedenen Gemeinden der
Untersuchungsregion Greifensee zeigt das
Modell unterschiedliche Fldchenanteile,
die bei den verschiedenen Losungen stets
fiir die Uberbauung vorgeschlagen wer-
den und damit als Handlungsspielrdume
zu betrachten sind (Tab. 1, S. 65). In der
Realitdt sind naturlich teilweise andere
und vor allem viele weitere Ziele und Kri-
terien bei Standortentscheiden fiir neue
bauliche Nutzungen zu bertcksichtigen.
Zudem hat das rpG 1 die Spielrdume beim
Ausscheiden neuer Bauzonen stark ver-
kleinert. Auch beim BaB, das entscheidend
zur Zersiedelung beitrdagt, miissen Stand-
ortentscheide getroffen werden. Das Mo-
dell hilft in diesen Fdllen, die hohe Kom-
plexitat bei teilweise entgegengesetzten
Zielvorgaben zu verringern, indem es Fla-
chen fiir kiinftige bauliche Entwicklungen
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Tabelle 1

Anteil der Flachen, die sich fiir
neue bauliche Nutzungen (Flachen,
die in vielen Losungen immer
wieder vorgeschlagen werden)
eignen, an der Gesamtflache,

die im Szenario liberbaut wer-
den soll; Gemeinden der Unter-
suchungsregion Greifensee.

NFP 68-Projekt LASTENAUSGLEICH

Hedingen 3%
Diibendorf 36%
Meilen 31%
Uster 19%
Pfaffikon 16%
Bassersdorf 46%
Oberglatt 58%
Volketswil 57%
Biilach 57%
Fehraltorf 18%
Nirensdorf 37%
Riimlang 44%
Durchschnitt 35%

Abbildung 26

Auswirkungen der gemeindeiiber-
greifenden Kooperation auf die Bo-
denqualitét durch neue bauliche Nut-
zungen in der Region Greifensee ZH:
Durch gemeindeiibergreifende
Optimierung lasst sich der Verlust

an Bodenqualitat vermindern.

NFP 68-Projekt LASTENAUSGLEICH”?

M neu iiberbaute Flache

B bestehende iiberbaute Flache
Kulturland
Wald
Gewasser und weitere Flachen

aufzeigen kann, bei denen sich aufwendige
Abwédgungsprozesse erilibrigen.

4.3.4 Uberkommunale Planung zum Erhalt
der Bodenqualitdt

Gemeindetlibergreifende Kooperationen
haben seit der Jahrtausendwende spiirbar
zugenommen®. Das rpPG 1 verlangt expli-
zit eine gemeindeiibergreifende Abstim-
mung der Bauzonen (Art. 15 Abs. 3 RPG),
sodass die Relevanz zunehmen diirfte. Die
Zusammenarbeit betrifft bisher tiberwie-
gend die direkte Nachbargemeinde, eher
selten die gesamte Region'?®. Die regiona-
le Betrachtungsweise ist hinsichtlich ei-
ner nachhaltigen Bodennutzung jedoch
von steigender Bedeutung. Die Erhaltung
der Bodenqualitit kann durch gemein-
detibergreifende Planung erheblich ver-
bessert werden®. Es kann beispielsweise
vorkommen, dass der Schutz der besten
Boden in der einen Gemeinde nur un-
ter erheblichen Mehrkosten moglich ist,
wahrend in einer Nachbargemeinde der

Optimierung nach Gemeinde
Verlust an Bodenqualitat: 16%

Schutz des Bodens keine grossen Zielkon-
flikte hervorruft. Oder: In einer Gemeinde
sind nur wenige sehr gute Boden vorhan-
den, wahrend in einer anderen Gemeinde
der Region das Gegenteil der Fall ist”'. Mit
dem Modell des Projekts LASTENAUSGLEICH
wurde fiir die vier Gemeinden Uster, Pfaf-
fikon, Volketswil und Fehraltorf simuliert,
wie sich die gemeindeiibergreifende Ver-
teilung neuer baulicher Nutzungen auf die
Bodenqualitdt auswirkt (Abb. 26). Die Si-
mulation zeigt, dass durch die Zusammen-
arbeit die kiinftigen baulichen Entwick-
lungen auf die weniger wertvollen Flachen
gelenkt und gemeindetiibergreifend die
besten Boden geschiitzt werden konnen.
Insgesamt ermoglicht die gemeindetiber-
greifende Planung, den Verlust an Boden-
qualitdt zu verringern.

Fusionen und gemeindeiibergreifende
Kooperationen konnen sinnvolle Losungs-
ansdtze darstellen. Von hoher Bedeutung
sind dabei Ausgleichsmechanismen fiir die
Abgeltung von Standortvor- und -nachtei-

Gemeindeiibergreifende Optimierung
Verlust an Bodenqualitat: 12%
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len oder fir den Verzicht auf die Realisie-
rung von neuen baulichen Entwicklungen.
Dabei sind Instrumente zum Abtausch von
Bauzonen und zum Nutzen- Lasten-Aus-
gleich von hoher Bedeutung, wie erste Er-
fahrungen mit iberkommunalen Baland-
umlegungen zeigen (Kapitel 4.2.2, S. 56).

Gemass der Fokusstudie «Landschaftsqua-
litdt in Agglomerationen» des Nrp «Nach-
haltige Siedlungs- und Infrastrukturent-
wicklung» (NFP 54) eignen sich die Agglo-
merationsprogramme des Bundes als In-
strumente, um iibergeordnete Grin- und
Freirdume innerhalb funktionaler stddti-
scher Raume festzulegen!!. Diese konnen
den Rahmen bilden, innerhalb dessen sich
kiinftige bauliche Nutzungen entwickeln.
Das Modell des Projekts LASTENAUSGLEICH
konnte kiinftig die Festlegung dieser prio-
ritdr freizuhaltenden Raume mit Riicksicht
auf die Bodenqualitdt unterstiitzen. Da Ge-
meinden aber oftmals erst reagieren, wenn
der Problemdruck hoch ist, diirfte dies im
Falle der Bodenqualitdt zu spdt sein. Wei-

Interessenabwdgung

= Entscheidungsplattformen konnen Abwagungsprozesse unterstiitzen und helfen, die Boden-
qualitdt in die Interessenabwdgung einzubeziehen. Die Plattformen eignen sich fiir den Ein-

satz auf lokaler und regionaler Ebene.

n Die Lockerung des Waldschutzes ist hinsichtlich des Schutzes der Bodenqualitat keine prio-

ritdre Massnahme.

» Durch iberkommunale Planung ist eine Verringerung des Verlusts an Bodenqualitat moglich.

tere Steuerungsimpulse von héherer Ebe-
ne konnten daher erforderlich sein??,

4.4 Fazit: Die Zeit drangt

Massnahmen zum Schutz der wertvolls-
ten Boden miissen moglichst bald ergrif-
fen werden, um den Verlust an qualitativ
hochwertigen Boden zu begrenzen. Mit
dem Modell des Projekts LASTENAUSGLEICH
wurden am Beispiel der Gemeinde Uster
die Folgen untersucht, falls die Boden-
qualitidt bei Standortentscheiden fiir neue
bauliche Nutzungen nicht friithzeitig be-
ruicksichtigt wird. Die NEK aus der Boden-
karte des Kantons Ziirich wurden dabei
als Indikator fiir die Produktionsfunktion
verwendet. Weitere Bodenfunktionen wur-
den nicht bertcksichtigt. Dennoch lasst
sich mit ihrer Hilfe die zukilinftige Ent-
wicklung skizzieren (Abb. 27). Verlduft das
Wachstum der tiberbauten Flache bis 2050
ohne zusatzlichen Schutz der Bodenquali-
tat, gehen knapp 18 Prozent der heute vor-
handenen Bodenqualitdt verloren”. Wiir-
den bis 2018 die besten Bdden vor der
Uberbauung geschiitzt, kénnte der Ver-
lust auf 13 bis 14 Prozent begrenzt wer-
den. Soll der Gesamtverlust 14 Prozent
nicht iberschreiten, muss eine Interventi-
on zum Schutz der Bodenqualitdt bis spa-
testens 2026 erfolgen.

Eswird deutlich: Um einen zusdtzlichen er-
heblichen Verlust an Bodenqualitat zu ver-
meiden, muss sie moglichst bald geschiitzt
werden'®, Vorkehrungen zum Schutz der
Bodenqualitdt sind moglichst innerhalb
der ndchsten zehn Jahre zu treffen. Die Bo-
denagenda im folgenden Kapitel schldgt
konkrete Massnahmen zum Schutz der
qualitativ besten Boden vor.

NFP 68 Thematische Synthese 3 Eine Bodenagenda fiir die Raumplanung 66



Abbildung 27

Verlust an Bodenqualitat in der
Gemeinde Uster in Abhdngigkeit
des Jahrs, in welchem der Schutz
der besten Boden einsetzt.

Die Zeit drangt: Soll der Gesamt-
verlust 14 Prozent nicht iiber-
schreiten, muss eine Schutzin-
tervention bis spatestens 2026
erfolgen.

NFP 68-Projekt LASTENAUSGLEICH”!
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Eine Bodenagenda fiir die Raumplanung

Der Druck auf qualitativ hochwertige Boden wird in Zukunft kaum nachlassen, wie diese
Synthese zeigt. Um zu verhindern, dass weiterhin wertvolle Boden durch bauliche Nut-
zungen zerstort werden, soll die Bodenqualitdt zu einer zentralen Entscheidungsgrosse
der Raumplanung werden. Wir schlagen deshalb eine Agenda fiir die Raumplanung mit
folgenden Punkten vor, um eine nachhaltige Bodennutzung zu erzielen.

Es gehort zu den zentralen Aufgaben der Planungsbehdrden, Nutzungsinteressen abzu-
wagen und zu beurteilen. Das Kriterium der Bodenqualitdt fliesst bisher nur spdrlich in
die Interessenabwdgung ein. Die qualitativ hochwertigsten Boden miissen im Zuge der In-
teressenabwagung besser geschiitzt werden. Das rpG verlangt in seinen Zielen, den Bo-
den zu schiitzen (Art. 1 Abs. 2 Bst. a). Das Anliegen ist auch in den Planungsgrundsdtzen
enthalten, insbesondere In Form der Erhaltung des landwirtschaftlichen Kulturlands be-
ziehungsweise der Fruchtfolgefldchen (Art. 3 Abs. 2 Bst. a). Das Gesetz soll an diesen Stel-
len explizit um das Kriterium der Bodenqualitdt ergdnzt werden.

Um der grossen Bedeutung der Interessenabwagung gerecht zu werden, ist jedoch — ganz
generell — ein eigener Abstimmungs- und Abwdgungsartikel (nach dem Muster von Art. 3
RPV) ins rRpPG aufzunehmen, wie er in der Vernehmlassungsvorlage zur zweiten Etappe der
RPG-Revision (Art. 2 Abs. 2 rpG) vorgeschlagen wurde. Damit wiirde die Interessenabwa-
gung in der Praxis gestirkt und deren Qualitit erhéht. Eine solche Anderung fordert auch
die Bau-, Planungs- und Umweltdirektorenkonferenz (BPuk) im Bericht zur raumplaneri-
schen Interessenabwagung98.

Die Interessenabwdgungen miissen moglichst friihzeitig erfolgen, das heisst bereits im
Rahmen von Sach- und Richtplanungen. Denn hier — und nicht erst im Baubewilligungs-
verfahren — werden die Standorte fiir rdumliche Nutzungen festgelegt und Linienfiihrun-
gen von Infrastrukturanlagen definiert. Damit werden wichtige Weichenstellungen vorge-
nommen, insbesondere auch fiir die Sicherung der Bodenqualitdt. Zu dieser frithzeitigen
und stufengerechten Interessenabwidgung sieht die Vernehmlassungsvorlage zur zwei-
ten Etappe der rpG-Revision (rpG 2) einen Bericht vor, in dem die Interessenabwagung
auszuweisen ist. Auf der Ebene der Nutzungsplanung kennt man dies bereits mit dem
Planungsbericht, den die Raumplanungsverordnung verlangt (Art. 47 rRpv). Eine Rechen-
schaftspflicht wiirde mit der fraglichen Bestimmung auch in der Sach- und Richtplanung
zum Standard. Auf eine solche Regelung ist im rpG 2 hinzuwirken, umso mehr, als sie in
der Vernehmlassung auf keinen nennenswerten Widerstand gestossen ist.

Um das Kriterium der Bodenqualitdt besser in den Planungsprozess zu integrieren, ist
das Instrumentarium der Raumplanung um Bodenindexpunkte zu ergdnzen. Dazu bieten
sich zwei Moglichkeiten.

Die Bodenqualitdt wird im Rahmen der raumplanerischen Interessenabwagung bertick-
sichtigt (siehe oben). Die Bodenindexpunkte helfen bei Standortwahl und Kompensa-
tionen, die Bodenqualitat besser zu berticksichtigen. Denkbar ware es, die Berticksichti-
gung der Bodenindexpunkte in der Raumplanungsverordnung explizit vorzuschreiben —
ergidnzend zu einem Abstimmungs- und Abwagungsartikel auf Gesetzesebene, wie oben be-
schrieben. Die Bodenindexpunkte wiirden dadurch in die Interessenabwdgung einfliessen,
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womit die Bodenqualitdt starker berticksichtigt wiirde. Ein Kontingent an maximalen Bo-
denindexpunkten gdbe es bei dieser Losungsvariante jedoch nicht. Der Ermessensspiel-
raum wurde nicht weiter eingeschrankt.

Alternativ und anstelle des heutigen Sachplans rrr kann das Instrument der Bodenindex-
punkte in einem eigenstdandigen Gesetzesartikel verankert werden. Dazu wiirde im rpG
ein neuer Artikel mit dem Titel «Erhalt der wertvollen Béden» geschaffen in Anlehnung
an die heutigen Verordnungsbestimmungen zum Schutz der rrr (Art. 26 ff. Rpv). Dieser
Artikel sdhe vor, auf Kantonsebene ein Kontingent an Bodenindexpunkten festzulegen,
die in einem bestimmten Zeitraum verbraucht werden diirfen®. Die Kantone wiirden die
maximalen jdhrlichen Verbrauchsraten an Bodenindexpunkten pro Gemeinde bestim-
men und die Bodenindexpunkte verteilen. Die Berticksichtigung der Bodenqualitat in der
Interessenabwdgung wirde damit erheblich gestdrkt, der Ermessensspielraum der Pla-
nungsbehorden jedoch eingeschrankt. Eine Kontingentierung der rrF, wie sie der heutige
Sachplan rrF vorsieht, wiirde es in diesem Fall nicht mehr brauchen.

Statt ein Kontingent an Bodenindexpunkten zu bestimmen, das geringer ist als das heuti-
ge Kapital an Bodenqualitat und so weiteren Verlust zuldsst, ware auch ein Kontingent an
Bodenindexpunkten zu diskutieren, das grosser ist als das aktuelle Kapital. In diesem Fall
wirde im rpG eher ein Artikel mit dem Titel «Verbesserung der Bodenqualitdt» geschaf-
fen. Dies wiirde eine Rekultivierung degradierter Boden nach sich ziehen und das Bauen
in die Hohe fordern.

Bei der Einfiihrung von Bodenindexpunkten besteht die Gefahr, dass den Kantonen neue
Indexpunkte zugewiesen werden, wenn sie einmal aufgebraucht sind, sodass das Potenzial
an Bodenqualitdt irgendwann in Zukunft ausgeschopft ist. Langfristig ist es daher uner-
lasslich, allgemeingiiltige Grenzwerte fiir den Verlust an Bodenqualitdit festzulegen. Zur For-
mulierung dieser Ziele ist ein politischer Prozess notwendig. Es ist auszuhandeln, ab wel-
chem Punkt keine zusatzlichen Verluste an Bodenqualitdt mehr zugelassen werden, ohne
dass diese kompensiert werden, oder wie viel die Bodenqualitadt verbessert werden muss.
In diese Diskussion sind auch die Moéglichkeiten zur Kompensation im Ausland mitein-
zubeziehen, wenn sie zur nachhaltigen Entwicklung vor Ort beitragen (Kapitel 1.1, S. 11).

Als Voraussetzung fiir Bodenindexpunkte miissen die notwendigen Bodeninformationen
durch Bodenkartierungen erhoben, Bodenfunktionen bewertet und in einem Bodenindex
zusammengefasst werden. Die thematische Synthese TS4 des nrp 68 «Bodeninforma-
tions-Plattform Schweiz (BIp-cH)» zeigt auf, wie dieser Prozess von den Bodendaten zum
Bodenindex kiinftig landesweit umgesetzt werden kann.

Eine entscheidende Rolle fiir eine nachhaltige Nutzung der Ressource Boden in der Schweiz
spielt das Bauen ausserhalb der Bauzone. Der fortschreitende Verlust qualitativ hochwer-
tiger Boden durch Bauten und Anlagen ausserhalb der Bauzone ist zu begrenzen. Mit diesem
wichtigen Thema haben sich die nFp 68-Projekte nur am Rande befasst. Im Hinblick auf
die aktuelle Debatte zu diesem Thema (rpG 2) und unter Berucksichtigung der Ergeb-
nisse der Projekte lassen sich dennoch erste Schlussfolgerungen ziehen. Bei der bauli-
chen Beanspruchung qualitativ hochwertiger Boden ausserhalb der Bauzone ist, in Ver-
bindung mit einem Bodenindex, eine Kompensation zu verlangen. Die Bewilligung von
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neuen Bauten ist zudem an den Bewilligungszweck zu binden und mit einer Riickbaupflicht
zu verkniipfen, sobald der Bewilligungszweck entfdllt (Riickbaurevers gemdass Art. 44 RPV;
Beseitigungsauflage Art. 23b gemdss Entwurf rpc 2)38. Ausserdem ist fiir landwirtschafts-
fremde Nutzungen ausserhalb der Bauzone ein Mehrwertausgleich vorzusehen. Bei der
Gesamtplanung ist das Instrument der landwirtschaftlichen Planung vermehrt einzu-
setzen. Dabei soll die Bodenqualitdt, in Verbindung mit einem Bodenindex, kiinftig eine
wichtige Rolle im Abstimmungsprozess spielen. Um die Aufsicht iiber den Vollzug zu verstar-
ken, ist die Datenbasis zu verbessern und ein flichendeckendes Monitoring aufzubauen?.

Der Druck zur Innenentwicklung muss aufrechterhalten werden. Ein konsequentes Fla-
chenmanagement (Riickzonungen, Abtausch von Bauzonen, Baulandumlegungen
und Bekdmpfung der Baulandhortung) als wichtiger Bestandteil einer haushdlterischen
Bodennutzung ist unumganglich. Kantone und Gemeinden sind bei dieser schwierigen
Aufgabe zu unterstiitzen: iiber die Forschung, das Bereitstellen der notigen gesetzlichen
Grundlagen und das Aufzeigen guter Beispiele. Die Innenentwicklung im Sinne des rpG 1
muss konsequent umgesetzt werden. Dabei ist vermehrt auf die Bodenqualitdiit inner-
halb der Bauzonen zu achten. Die Boden sollen so wenig wie moglich versiegelt werden,
um deren Funktionen zu erhalten und die 6st sicherzustellen.

Um Bodendaten informativ darzustellen und das Verstdndnis der Akteurinnen und Ak-
teure fiir Auswirkungen von Planungsentscheidungen auf die Bodenqualitdt zu fordern,
sind vermehrt Simulationsmodelle und Visualisierungsplattformen einzusetzen.

Die Forschung im Bereich «Bodenqualitdt und Raumentwicklung» ist weiter zu fordern.
Die Gesprache mit den Interessenvertretern brachten folgende Liicken zutage, die es aus
Sicht der Praxis zu schliessen gilt:

Wo liegen die Grenzen der Ubernutzung der Funktionen und 6s. des Bodens durch Pro-
zesse wie Zersiedelung oder Versiegelung? Wie miissen allfdllige Grenzwerte fiir den Ver-
lust an Bodenqualitdt ausgestaltet werden, und wann muss die Nutzung spdtestens ge-
stoppt werden, damit der Boden die Funktionen und st in ausreichendem Masse fiir die
Gesellschaft sicherstellen kann?

Was bedeutet die Einfiihrung des Instruments der Bodenindexpunkte fiir die Praxis?
Welche Herausforderungen stellen sich bei der Umsetzung? Welche Kosten verursachen
Umsetzung und Vollzug? (Die Kosten fiir die Erfassung der Bodenkarten werden in TS4
aufgezeigt.)

Welchen Einfluss hat die Innenentwicklung auf die Funktionen und 6sr von unversiegelten
Boden innerhalb der Bauzonen? Wie konnen die Bodenfunktionen und 6st. innerhalb der
bestehenden Siedlungen trotz Innenentwicklung erhalten oder gar ausgebaut werden?
Welches sind die Erfolgsfaktoren bei Riickbau-, Rekultivierungs- und Bodenverbesse-
rungsmassnahmen im Zuge einer Kompensation? Welche Kosten-Nutzen-Verhaltnisse
ergeben sich bei diesen Massnahmen?

Welche (rechtlichen) Anforderungen braucht es fiir Baulandumlegungen im Zusammen-
hang mit Riickzonungen oder dem Abtausch von Bauzonen, die das rpG verlangt? Wie sdhen
Modelle fiir die Riickzonung liberdimensionierter Bauzonen aus, bei denen es nicht nur
Gewinner und Verlierer gibt, sondern unter dem Strich alle profitieren?
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Tabelle 2
Okosystemleistungen (6sL),
fiir die der Boden relevant ist

Fokusstudie BODENINDIKATOREN

Anhang

Anhang 1

BAFU-Kate-
gorisierung

Okosystemleistungen

G1 Erholungsleistung durch Méglichkeit zum Jagen, Sammeln und Beobachten wild lebender Arten
G2 Erholungsleistung stadtischer Griin- und Freirdume sowie von Nah- und Fernerholungsrdaumen
G3 Erholungsleistung durch Erholungsraume im Wohnumfeld (Garten u.a.)
Gs Lokale Mikroklimaregulationsleistung durch Okosysteme
S1 Schutzleistung vor Lawinen, Steinschlag und Murgangen durch Vegetation an Steilhangen
S2 Schutzleistung durch Gebiete, die iiberflutet werden oder Wasser zuriickhalten kénnen
S3 Speicherung von CO,
Vi Existenz natiirlicher Vielfalt auf der Ebene der Arten, Gene, Okosysteme und Landschaften
W1 Natiirliches Angebot an Trink- und Brauchwasser aus nutzbarem Grund- und Oberflachenwasser
W2 Nattirliches Angebot an Produktionsunterstiitzungsleistungen:
Bestaubung und Schadlingsbekampfung
W3 Fruchtbarer Boden fiir die landwirtschaftliche und forstwirtschaftliche Nutzung
W4 Futterpflanzen und organische Diingemittel fiir die landwirtschaftliche Nutzung
W5 Holzzuwachs fiir die forstwirtschaftliche Nutzung
W7z Angebot an wertvollen Natur- und Kulturlandschaften fiir die kommerzielle Nutzung im Tourismus
W1o Genetische Ressourcen und biochemische Wirkstoffe
W11 Produktionsunterstiitzungsleistung: Abbau beziehungsweise Speicherung von Reststoffen
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Anhang 1

Das Nationale Forschungsprogramm
«Nachhaltige Nutzung der Ressource Boden»
(NFP 68)

Die Nationalen Forschungsprogramme (NFP) leisten wissenschaftlich fundierte Beitrdge
zur Losung dringender Probleme von nationaler Bedeutung. Der Schweizerische Natio-
nalfonds (snF) fiihrt sie im Auftrag des Bundesrats durch.

Das Nationale Forschungsprogramm «Nachhaltige Nutzung der Ressource Boden» (NFp 68)
legt Grundlagen fiir eine nachhaltige Nutzung des Bodens in der Schweiz vor. Dabei werden
sowohl die 0kologischen als auch die 6konomischen Leistungen des Bodens berticksichtigt.
Das Konzept der Okosystemleistungen erlaubt es, die Bodenfunktionen und ihren Beitrag an
das menschliche Wohlbefinden in Wert zu setzen. Das N¥p 68 verfolgt drei Hauptziele: i) ver-
bessertes Wissen iiber Bodensysteme bereitstellen; ii) Instrumente zur Bewertung der Res-
source Boden entwickeln; iii) Strategien zur nachhaltigen Nutzung von Boden erarbeiten.

Auswahl und Dauer der Forschungsprojekte

Das ~rp 68 verfiigte iiber einen Finanzrahmen von 13 Millionen Franken. Die Forschung
dauerte, unterteilt in zwei Phasen, von 2013 bis 2017. Die Projekte wurden aus einer
Vielzahl von Vorschldgen vor dem Hintergrund des Schweizer Kontexts nach Kriterien
der wissenschaftlichen Qualitdt sowie der Relevanz fiir das NFp 68 ausgewdhlt. Nach ei-
nem zweistufigen Auswahlverfahren mit internationaler Begutachtung bewilligte der snxr
fiir die Forschungsphase 1 (2013-2015) 19 Projekte. Zwei weitere Projekte wurden im
Rahmen einer Zweitausschreibung geférdert. Fiir die Forschungsphase 2 (2016-2017)
lancierte der sNF ergdnzend vier weiterfiihrende Projekte. Insgesamt wurden im NFp 68
also 25 Forschungsprojekte durchgefiihrt. Zusatzlich standen dem ~rp 68 und dem NFP 69
«Gesunde Erndhrung und nachhaltige Lebensmittelproduktion» 4 Millionen Franken fiir
die Forderung von Forschungsprojekten im Rahmen der Ausschreibungen der European
Joint Programming Initiatives «Agriculture, Food Security and Climate Change» (FACCE—
jp1) und «A Healthy Diet for a Healthy Life» (apHL-JPI) zUur Verfiigung. Dadurch konnten
weitere zwolf Projekte mit Bezug zum NFp 68 und mit internationaler Ausstrahlung finan-
ziert werden (www.nfp68.ch — Projekte).

Mangels eingereichter Gesuche von gentligend hoher Qualitdt umfasst das nrp 68 keine
Forschungsprojekte zu Fragen des Bodeneigentums und der rechtlichen Rahmenbedin-
gungen sowie zur 6konomischen und sozialen Valorisierung der Okosystemleistungen,
die der Boden erbringt.

Stetiger Austausch

Das n~rp 68 legte grossen Wert auf einen offenen und transparenten Austausch innerhalb
des Programms sowie mit Vertreterinnen und Vertretern der Anspruchsgruppen. Dazu tra-
fen sich die Forschenden zu drei programminternen Konferenzen. Des Weiteren beteilig-
ten sich Forschende sowie Mitglieder der Leitungsgruppe regelmadssig an Veranstaltungen
mit Praxispartnern und traten an 6ffentlichen Symposien auf. Im Vordergrund stand dabei
das Finden einer gemeinsamen Sprache von Fachpersonen aus Wissenschaft und Praxis
in den fiir das N¥p 68 zentralen Themen «Umwelt», «Landwirtschaft» und «Raumplanung».
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Breit abgestiitzter Begleitprozess fiir die thematischen Synthesen

Als Auftakt zur Synthesebildung diskutierte das nFp 68 Anfang 2016 die vorldufigen
Projektergebnisse in drei Stakeholder-Workshops mit Fachpersonen aus Bundes- und
Kantonsverwaltungen, Wirtschafts- und Umweltverbdnden sowie der Privatwirtschaft.
Die Workshops lieferten wichtige Inputs fiir die Konzeption und Ausgestaltung der the-
matischen Synthesen des NFp 68, die zum Ziel haben, die wissenschaftlichen Ergebnis-
se zielgruppenorientiert in einen iibergeordneten Kontext zu bringen und spezifische
Instrumente, Konzepte und Strategien fiir die Praxis und die Verwaltung zu entwickeln.
Sie sollen damit einen zentralen Beitrag zur Erreichung der Programmziele leisten.

Abgestiitzt auf die Inputs dieser Workshops und im Austausch mit den Forschenden
beschloss die Leitungsgruppe des n¥p 68 im Herbst 2016 die Lancierung von fiinf thema-
tischen Synthesen.

Die Verantwortlichen fiir die thematischen Synthesen legten ihre Konzepte und Entwiir-
fe in jeweils zwei bis drei partizipativen Workshops den Mitgliedern der Begleitgruppen
vor. Ziel war es, die Entwiirfe kritisch zu diskutieren und Liicken zu fillen. Es lag in der
Verantwortung der Autorinnen und Autoren der thematischen Synthesen, diese Inputs
zu gewichten und zu entscheiden, welche Aspekte fiir die weiteren Arbeiten berticksich-
tigt werden konnen. Die thematischen Synthesen des NFp 68 wurden schliesslich von der
Leitungsgruppe des N¥P 68 genehmigt.
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Anhang 1

Die Forschungsprojekte des NFP 68
* Projekte mit einem Beitrag zu dieser thematischen Synthese.

Forschungsphase 1

ANFALLIGKEITSINDIKATOREN: Indikatoren fiir die Stérungsanfélligkeit von Bodenkohlen-
stoff (Eglinton T.)

ANTIBIOTIKARESISTENZ: Die Rolle der Bodenbewirtschaftung fiir Antibiotikaresistenzen
(Duffy B., Smits T.)

BODENBAKTERIEN: Gesunde Boden dank Bodenbakterien (Maurhofer Bringolf M., Keel C.)
* BODENKARTEN: Kartierung von Bodeneigenschaften zur Beurteilung von Bodenfunktio-
nen auf regionaler Skala (Papritz A.J., Baltensweiler A., Keller A., Presler J., Schaepman

M.E., Walthert L., Zimmermann S.)

* BODENSTABILITAT: Bodenstabilitdt und Naturgefahren: Vom Wissen zum Handeln
(Graf F, Bebi P, Frei M., Rickli C., Rixen C., Springman S.M.)

BODENVERDICHTUNG: Regeneration verdichteter Boden (Keller T, Or D., Schymanski S,
Walter A., Weisskopf P)

* ENTSCHEIDUNGSPLATTFORM: Entscheidungsplattform fiir eine nachhaltige Bodennutzung
(Grét-Regamey A., Diggelmann H., Huber R., Keller A., Kiibler D,, Siegrist D,,
Zimmermann S.)

* FRUHWARNSYSTEM: Regionales Boden-Monitoring-Tool fiir nachhaltige Stoffkreisldufe
auf landwirtschaftlich genutzten Bdden (Keller A., Mann S., Schaepman M.E.,

Schulin R.)

GRUNDUNGUNG: Mit Griindiingung und konservierenden Anbausystemen die Umwelt
schonen (Streit B., Charles R., Walter A.)

KOHLENSTOFFDYNAMIK: Einfluss des Klima- und Landnutzungswandels auf den Boden-
kohlenstoff in Schweizer Boden (Abiven S., Niklaus PA.)

KOHLENSTOFFEINTRAG: Bodenkohlenstoffeintrag durch Kulturpflanzen (Mayer J.,
Abiven S., Hund A., Leifeld J.)

racHGAS: Auswirkungen der Bodennutzung auf lachgasproduzierende und -abbauende
Bodenmikroorganismen (Gattinger A., Mdder P, Thonar C.)

LAND GRABBING: Land Grabbing mit Schweizer Beteiligung (Rist S., Cottier T, Mann S.)
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* LASTENAUSGLEICH: Nachhaltiges Bodenmanagement durch den Ausgleich wirtschaftli-
cher und 6kologischer Mehr- und Minderwerte (Nahrath S., Gmiinder M., Grét-Regamey
A, Joerin F, Pflieger G.)

MOORBODEN: Nachhaltige Bewirtschaftung organischer Boden (Leifeld J., Engel S.,
Miiller M.)

* MULTIKRITERIELLE KOMPENSATION: Berticksichtigung der Bodenqualitdt in Kompensa-
tionsmechanismen der Raumplanung (Joerin E, Boivin P, Ruegg J.)

Mykorrhiza: Wiederherstellung von Bodenfunktionen mit Hilfe arbuskuldrer Mykorrhiza
(Van der Heijden M., Oehl F,, Wagg C.)

NEMATODEN: Einsatz von Fadenwiirmern im Kampf gegen schddliche Bodeninsekten
(Turlings T., Mascher F)

* POLITIKINSTRUMENTE: Politikinstrumente fiir ein nachhaltiges Boden- und Landnut-
zungsmanagement (Walter F, Grét-Regamey A., Sager F, Vatter A.)

wALDBODEN: Kohlenstoffvorrdte in Schweizer Waldbéden (Hagedorn F, Gimmi U.,
Thiirig E., Walthert L.)

* ZERSIEDELUNG: Siedlungsentwicklung steuern — Bodenverbrauch verringern (Kienast F,
Hersperger A.M., Schulz T, Seidl I.)

Forschungsphase 2

BIOLOGISCHE SCHADLINGSBEKAMPFUNG: Fadenwiirmer und Bodenbakterien gegen schadli-
che Bodenorganismen (Turlings T., Keel C., Maurhofer Bringolf M.)

BODENVERBESSERNDE ANBAUSYSTEME: Innovationszentren fiir bodenverbessernde
Anbausysteme (Charles R., Keller T., Mayer J., Six J., Van der Heijden M.)

LANDNUTZUNGSENTSCHEIDE: Bessere Steuerung transnationaler Landkdufe (Rist S.,
Mann S., Messerli P)
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Glossar

Aussenentwicklung
Uberbauung uniiberbauter Parzellen am Rande bestehender Siedlungen, die bereits als
Bauland zoniert sind, oder Ausscheidung neuer Bauzonen!%,

Bauzonen

Zomen, die in der Nutzungsplanung der Grundnutzung «Bauzonen» zugewiesen werden.
Dazu gehoren die Hauptnutzungen Wohnzonen, Arbeitszonen, Mischzonen, Zentrums-
zonen, Zonen fiir 6ffentliche Nutzungen, eingeschrankte Bauzonen, Tourismus- und Frei-
zeitzonen, Verkehrszonen innerhalb der Bauzonen und weitere Bauzonen'%4.

Boden

Ausserste, belebte Schicht der Erdkruste an der Schnittstelle zwischen der Atmo-, Hydro-,
Geo- und Biosphédre. Im Boden findet ein reger Austausch von Stoffen und Energie zwi-
schen Luft, Wasser und Gestein statt. Als Teil des Okosystems nimmt der Boden eine
Schliisselstellung in lokalen und globalen Stoffkreisldufen ein. In der deutschen Sprache
werden die Begriffe «Boden» und «Land» (1) oft als Synonyme verwendet.

[www.soil.ch]

Bodenqualitait
Leistungsvermdgen der Béden, ihre Bodenfunktionen in Okosystemen zu erfiillen. (Exkurs
«Boden und ihr Beitrag zu Okosystemleistungen», S. 12)1516,

Bodenversiegelung
Versiegelte Fldachen, insbesondere durch Gebdude und Strassen. Durch die Versiegelung
verliert der Boden seine 0kologischen Bodenfunktionen «Produktion», «Lebensraum»
und «Regulierung»*2.

Fruchtfolgeflichen (rrr)

Bezeichnung fiir die wertvollsten Landwirtschaftsflichen der Schweiz, die im Sachplan
Fruchtfolgefldchen (SP rrr) auszuweisen sind, um die ausreichende Versorgungsbasis der
Schweiz gemass Artikel 1 Absatz 2 des Bundesgesetzes vom 22. Juni 1979 liber die Raum-
planung (rpG) sicherzustellen. FFF umfassen 444 ooo Hektaren vorab Ackerland und Kunst-
wiesen in Rotation sowie ackerfdhige Naturwiesen. rrr liegen grossmehrheitlich im
Schweizer Mittelland'®.

Innenentwicklung/Siedlungsentwicklung nach innen

Strategie zur ressourcenschonenden Siedlungsentwicklung, umfasst Aspekte wie Sied-
lungsbegrenzung, Verdichtung, Siedlungserneuerung sowie kompakte Siedlungsentwick-
lung am geeigneten Ort. Kernanliegen und Hauptvoraussetzung der Innenentwicklung
ist die konsequente Mobilisierung der inneren Reserven. Innenentwicklung vermeidet
grundsitzlich kostspielige neue Infrastrukturen. Sie umfasst nicht nur das Uberbauen
der Bauliicken, sondern auch Verdichtungsmassnahmen, die den Bestand verdndern!%4,
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Kulturland/Landwirtschaftsflaichen nach Arealstatistik

Alle Boden und Fldchen, die von der Landwirtschaft bewirtschaftet und genutzt wer-
den. Dazu zdhlen gemdss Kategorisierung der schweizerischen Arealstatistik Wiesland,
Ackerland, Weiden, Obstplantagen, Rebberge, Gartenbau sowie die alpwirtschaftlichen
Nutzflichen!%. Nicht dazu zdhlen Strassen, Wege, landwirtschaftliche Gebdude und de-
ren Umschwung sowie Feldgeholze und Bestockungen®?. Das Kulturland bedeckt gut
einen Drittel der gesamten Fliche der Schweiz, insgesamt rund 1 500 000 Hektaren. Der
Begriff «Kulturland» wird hier sinngleich mit «Landwirtschaftsflichen» nach der Areal-
statistik verwendet.

Nachhaltige Nutzung der Ressource Boden

Der Umgang mit der Ressource Boden kann nur dann nachhaltig erfolgen, wenn zwei Bedin-
gungen erfiillt werden: Die vielfdltigen Anspriiche an die Nutzung des Bodens durch ver-
schiedene Akteurinnen und Akteure miissen optimal aufeinander abgestimmt sein, und
das offentliche Recht muss dafiir sorgen, dass die Ressource nicht ibernutzt wird!820,
Der hier beschriebene Ressourcenansatz betrachtet die Ressource Boden als Kapital,
aus dem der Ertrag — die Funktionen und 6sL des Bodens —hervorgehen. Eine nachhalti-
ge Raumplanung muss dafiir sorgen, dass der Boden nicht iiber seine Regenerationsfa-
higkeit hinaus genutzt wird, damit er seine Funktionen und 6st langfristig erfiillen kann
(Kapitel 1.1, S. 11)1820,

Okosystemleistungen (6stL)

Leistungen, die Menschen von Okosystemen beziehen, beziehungsweise Aspekte des
Okosystems, die — aktiv oder passiv-genutzt werden, um menschliches Wohlergehen zu
erzeugen. Das Konzept der 6sL fordert die Anerkennung des Wertes des Bodens fiir das
menschliche Wohlergehen und die Berticksichtigung von Boden in Entscheidungsprozes-
sen!. Im Gegensatz dazu sind Bodenfunktionen Funktionen, die ein Boden erfiillt ohne
direkte Verkniipfung zum Wert des Bodens fiir das menschliche Wohlergehen.

Siedlungsgebiet

Im kantonalen Richtplan festzulegendes Gebiet, das sich an der erwarteten Entwicklung
der ndchsten 20 bis 25 Jahre orientiert und neben den bestehenden Bauzonen zusatzlich
das fiir die kiinftige Siedlungsentwicklung vorgesehene Gebiet umfassen kann. Das Sied-
lungsgebiet bildet einen langfristigen konzeptionellen und rdumlichen Rahmen fiir die
Festlegung der Bauzonen. Einzonungen innerhalb des Siedlungsgebiets miissen die Kri-
terien der Bauzonendimensionierung zum jeweiligen Zeitpunkt erfiillen. Verdichtung,
Nutzung von Brachen und Schliessen von Bauliicken haben dabei Vorrang vor der Aus-
senentwicklung04,

Uberbaute Fliche (Siedlungsfliche nach Arealstatistik)

Alle Fldchen, die vorwiegend durch Arbeiten, Wohnen, Erholung und Verkehr gepragt sind.
Die iiberbaute Fldache entspricht der Siedlungsfliche nach der Arealstatistik. Die Sied-
lungsflachen decken sich nicht mit den Bauzonen und kénnen sowohl innerhalb als auch
ausserhalb dieser Zonen liegen. Bei sich iiberlagernden Nutzungen haben die Siedlungs-
flichen Prioritdt. Das hat zur Folge, dass auch bestockte Flichen (Parkwadlder, Alleen),
paralandwirtschaftliche Nutzungen (Gemdiise, Obst oder Reben im Gebdudeumschwung)
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oder unproduktive Flachen (Biotope, Teiche) in den Siedlungsflachen enthalten sind, was
gleichzeitig bedeutet, dass die Siedlungsflachen ein weit grosseres Areal abdecken als die
ausschliesslich versiegelten und betonierten Flichen3.

Zersiedelung

Durchdringung der Landschaft mit iiberbauten Flachen oder Einzelgebduden. Je umfang-
reicher die iiberbaute Fliche, je disperser die Verteilung der tiberbauten Fldache und je
hoher die iberbaute Flache pro Kopf ist, desto hoher ist auch der Zersiedelungsgrad!©®.
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Besonders im Schweizer Mittelland ist der Boden starkem Nutzungsdruck ausgesetzt, wobei vor
allem das landwirtschaftliche Kulturland leidet. Die vorliegende thematische Synthese des NFP 68
prasentiert Konzepte und Strategien, wie die Ressource Boden und ihre Funktionen und Okosys-
temleistungen langfristig gesichert werden kdnnen.




