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Flachenzertifikate fiir eine
nachhaltige Raumentwicklung?

Ein Konzept fiir Baden-Wiirttemberg und Erkenntnisse
aus der Ubertragung auf die Schweiz

Fritz Zollinger
Irmi Seidl

1 Ausgangslage

Fortschreitende Suburbanisierung, gekop-
pelt mit abnehmender Siedlungsdichte und
aufwédndigen Infrastrukturbauten sowie zu-
nehmender Versiegelung und Zerschnei-
dung von Landschaftsriumen, lassen Fach-
leute seit langem eine Reduktion des
Flachenverbrauchs in der Schweiz fordern.
Der anhaltend hohe Flichenverbrauch und
die disperse Siedlungsentwicklung finden in
der Regel, mit Ausnahme der tiberortlichen
und nationalen Stralen- und Bahninfra-
struktur, in den zum jeweiligen Zweck aus-
gewiesenen Bauzonen statt.! Daran zeigt
sich, dass die planerischen Instrumente zur
Steuerung von Grosse, Lage und Nutzung
der Bauzonen entweder ungeniigend sind
oder nicht konsequent zur Anwendung
kommen; jedenfalls sind sie nicht ausrei-
chend zur Umsetzung des Gesetzeszieles
eines haushilterischen Umgangs mit dem
Boden. Dies obwohl spitestens seit dem
Nationalen Forschungsprogramms Boden
(NFP 22) Ursachenanalysen sowie vielfdltige
Vorschlége fiir einen effektiveren Schutz des
unbebauten Bodens bzw. eine effizientere
Steuerung der rdumlichen Entwicklung vor-
liegen?, also trotz allem Wissen um die Pro-
bleme. In jiingerer Zeit werden Massnah-
men zur Verringerung des Boden- und
Landschaftsverbrauchs vermehrt im Kon-
text der Nachhaltigkeitsdiskussion gefor-
dert, da die starke Zunahme der Siedlungs-
flache nicht mit dem Verfassungsziel einer
nachhaltigen Entwicklung vereinbar ist.?

Der vorliegende Beitrag befasst sich mit der
Frage, mit welchen Massnahmen diesem
Ziel zukiinftig effizienter entsprochen wer-
den konnte. Er entstand im Rahmen eines
Forschungsprojekts zum Thema ,Okono-
mische Instrumente fiir eine haushilte-
rische Flachennutzung®, das seit 2004 als
Teil des Programms ,Landschaft im Bal-
lungsraum“ an der eidgenossischen For-
schungsanstalt fiir Wald, Schnee und Land-
schaft WSL bearbeitet wird.

»Verhduselung“ nimmt ihren Lauf

Ein Blick auf das Schweizer Mittelland und
damit auf die hdufig beklagte ,Verhduse-
lung“ der Schweiz zeigt, dass die Forderung
nach einer flichensparenden und kom-
pakteren Siedlungsentwicklung auf wenig
fruchtbaren Boden féllt.* Obwohl es seit
langem als Inbegriff einer flichenintensi-
ven und ineffizienten Bebauungsform gilt,
ist der Wunsch nach dem freistehenden
Einfamilienhaus im Griinen ungebrochen
und erfolgt seine bauliche Umsetzung
unbeeindruckt von allen Bestrebungen fiir
einen effizienteren Umgang mit der Res-
source Boden. So lag der Anteil an freiste-
henden, bezogen auf alle neuerstellten Ein-
familienhduser seit 1995 stets tiber 50% und
erhohte sich zwischen 1999 und 2003 sogar
kontinuierlich von 52 % auf 63 %.* Dabei
variierte ihr Anteil in den Jahren 1995 bis
2003 zwischen 30% im Kanton Ziirich und
94 % im Kanton Wallis, wobei fiir diesen
Zeitraum in keinem Schweizer Kanton eine
Entwicklung hin zu flichensparenden Ein-
familienhaustypen auszumachen ist.

Fiir den Kanton Basel-Landschaft zeigt die
einzig bekannte Untersuchung zu diesem
Thema, dass sich auch die durchschnittli-
che Parzellengrosse in den 1990er Jahren
nicht verringert hat.® Die Auswertung von
tiber 3 500 Baugesuchsdaten aus den Jahren
1991 bis 2000 ergibt fiir eine durchschnittli-
che Einfamilienhaus-Parzelle im 10-Jahres-
schnitt eine Fldche von 476 m?. Sowohl bei
den freistehenden als auch bei den ein-
oder zweiseitig angebauten Einfamilien-
hdusern nahmen im Untersuchungszeit-
raum die Parzellenflichen um ca. 20 % zu.
Dem entgegen jedoch konstatieren das
Rauminformationsbiiro Wiiest & Partner
und die Groflbank UBS einen klaren Trend
zur Verdichtung von Einfamilienhaussied-
lungen. So sollen nach Wiiest & Partner die
durchschnittlichen Parzellengréfen im
Zeitraum 1985-2000 von 700 auf 470 m?zu-
riickgegangen sein.
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Wohnformen bleibt aus

Fritz Zollinger

Irmi Seidl

Eidgendss. Forschungsanstalt
fir Wald, Schnee und
Landschaft WSL
ZurcherstraBe 111

8903 Birmensdorf

Schweiz

E-Mail: fritz.zollinger@wsl.ch



274

Fritz Zollinger, Irmi Seidl: Flachenzertifikate fiir eine nachhaltige Raumentwicklung?

Im européischen Raum
werden Méglichkeiten
zur Einfihrung handel-
barer Fldchenzertifikate
erst gepriift, in den

USA kommen sie seit

40 Jahren in unterschied-
licher Form zur Anwen-
dung.

Die Angaben beruhen auf der Auswertung
einer Transaktionsdatenbank, in welcher
ca. 50 % aller Einfamilienhaus-Freihand-
verkdufe erfasst sind. Die UBS kommt in ei-
ner ,Research Note“® zu dem Schluss, dass
Einfamilienhduser mit Baujahr vor 1990
eine Grundstiicksfliche von 660 m?, spiter
errichtete lediglich von 340 m? aufweisen.
Die UBS-Datengrundlage ist trotz Nachfra-
ge unklar.

An der Allgemeingiiltigkeit beider Aussagen
scheinen Zweifel angebracht; die verschie-
denen, statistisch belegten Entwicklungen
deuten vielmehr darauf hin, dass der Fli-
chenverbrauch durch den Einfamilien-
haus-Bau ungebrochen ist (siehe auch
Kap. 4). Dies wirft die Frage nach geeigne-
ten Massnahmen und Instrumenten auf,
die dem entgegenwirken kénnten.

2 Okonomische Instrumente
als neuer Losungsansatz

Vor dem Hintergrund dieser rdumlichen
Entwicklungen wird in der Schweiz seit
jingster Zeit eine Diskussion tiber die
Chancen eines ergdnzenden Einsatzes von
6konomischen Instrumenten in der Raum-
planung gefiihrt.’ Im internationalen Rah-
men wird deren Anwendung seit ldingerem
diskutiert und teilweise auch umgesetzt.!

Zur Beeinflussung des Entscheidungsver-
haltens der Flaichennutzer steht im Prinzip
ein breites Spektrum an mengen- und
preissteuernden 0konomischen Instru-
menten zur Verfiigung. Auf preissteuernde
wie Versiegelungsabgaben oder Steuern auf
gehortetes Bauland wird an dieser Stelle
nicht ndher eingegangen, weil zum Zusam-
menspiel zwischen notwendiger Hohe der
Preise und spiirbarer Lenkungswirkung auf
die Siedlungsentwicklung in der Literatur
noch kaum Aussagen vorliegen. Offensicht-
licher ist hingegen die prinzipielle Len-
kungswirkung mengensteuernder Instru-
mente, die grob unterschieden werden
konnen in
— Fldachennutzungsrechte (Recht auf eine
bestimmte bauliche Nutzung, welches
zwischen verschiedenen Grundstiicken
in einem Baugebiet transferiert werden
kann) und
— Fldachenausweisungsrechte (Recht, ein
Grundstiick als Bauland einzuzonen, um
es entsprechend zu nutzen).

Flichennutzungsrechte

Konzepte von Fldchennutzungsrechten
kommen primédr in den USA unter der
Bezeichnung Transferable Development
Rights (TDRs) zur Anwendung. Vor dem
Hintergrund des grossen Fldchenver-
brauchs in den Agglomerationen und den
anhaltenden Suburbanisierungsprozessen
wurden die ersten Modelle dieser Art in den
1960er Jahren entwickelt.!! Mittlerweile gibt
esin den USA {iber 150 Programme mit sehr
unterschiedlichen Zielsetzungen, die in der
tiberwiegenden Zahl der dauerhaften Frei-
haltung von Fldchen aus Naturschutzinter-
essen oder dem Schutz von Farmland die-
nen.’? Das Instrument beruht auf dem
Prinzip, dass in speziell ausgewiesenen Ge-
bieten Grundeigentiimer mit Development
Rights ein Grundstiick tiber die vorgegebe-
ne Bebauungsdichte hinaus nutzen kon-
nen. Diese Rechte kdnnen sie von Verkdu-
fern erwerben, die Bebauungsrechte fiir
ihre Flachen dauerhaft abgeben, was im
Grundbuch vermerkt wird. Die Programme
beruhen teilweise auf freiwilliger Basis; in
den verpflichtenden Programmen werden
,sending“- und ,receiving-areas”, in deren
Grenzen die Grundeigentiimer Rechte kau-
fen bzw. verkaufen konnen, staatlich fest-
gelegt. In den ,sending-areas“ ist eine
Erhohung der Bebauungsdichte nicht zu-
lassig, eine Nutzung im bisher erlaubten
Mass bleibt moglich.

Eine besondere Form der TDRs sind
Purchase of Development Rights (PDRs).
Der Staat oder ein sog. Land Trust (Non
profit-Organisation) kauft Fldchennut-
zungsrechte auf, um diese stillzulegen und
die betreffenden Fldachen vor einer Bebau-
ung zu bewahren. Umsetzungsprobleme
ergeben sich, weil in ldndlichen Rdumen
und in ,receiving-areas“, in denen eine ver-
dichtete Bebauung auch ohne Rechte zu-
lassig ist, die Nachfrage oft sehr gering ist
und die TDR-Programme h&ufig mit ande-
ren Flichennutzungspldnen konkurrieren.
Trotzdem zeigen die Erfahrungen in den
USA, dass ein Potenzial fiir entsprechende
Instrumente vorhanden ist."

Fiir Europa wurden bisher kaum theoreti-
sche Konzepte zum Handel mit Flachen-
nutzungsrechten ausgearbeitet, und nur
aus Frankreich sind vereinzelt realisierte
Programme bekannt.'
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Fldchenausweisungsrechte

Verbreiteter sind, insbesondere in Deutsch-
land, Uberlegungen zur Anwendung von
Flachenausweisungsrechten auf der Ebene
der Kommunen. In Ergdnzung zu den be-
stehenden Planungsvorschriften und -ver-
fahren fiir die Ausweisung neuer Siedlungs-
bzw. Baugebiete soll eine Ausweisung dem-
nach nur dann mdoglich sein, wenn eine
Gemeinde iiber die entsprechenden Fla-
chenzertifikate verfiigt.’> Die prinzipielle
rechtliche Zuldssigkeit solcher Instrumente
bzw. deren Vereinbarkeit mit dem deut-
schen Recht wurde in Ansédtzen untersucht
und grundsétzlich bejaht.'®

Zur Abkldrung der Realisierungschancen
handelbarer Flachenausweisungsrechte
- auch Flichenzertifikate genannt — wurde
die praktische Anwendung in einer Vorstu-
die fiir das Gebiet des Nachbarschaftsver-
bandes Karlsruhe!” in Baden-Wiirttemberg
untersucht.’® Konkretisiert und auf das ge-
samte Land ausgeweitet, erarbeitete der
Nachhaltigkeitsbeirat der Landesregierung
Baden-Wiirttemberg einen Vorschlag zur
Einfithrung von Fldchenzertifikaten und
préasentierte diesen im Februar 2004 in ei-
nem Sondergutachten der Offentlichkeit."

Damit liegt erstmals im deutschsprachigen
Raum ein auf die praktische Umsetzung
ausgerichtetes Konzept zur grolflichigen
Einfiihrung eines Zertifikatsystems vor. Fiir
die Schweiz wurden bisher nur vereinzelt
Uberlegungen zum Einsatz von Kontingen-
ten als mogliches Instrument zur Ein-
schrankung bzw. Steuerung der Bodenver-
siegelung gemacht.?

3 Vorschlag des Nachhaltigkeits-
beirats Baden-Wiirttemberg

Ubereinstimmend mit den Bestrebungen
der deutschen Bundesregierung, den tagli-
chen Fldachenverbrauch von bundesweit ca.
130 ha auf 30 ha pro Tag im Jahr 2020 zu
reduzieren?, schldgt der Nachhaltigkeitsbei-
rat Baden-Wiirttemberg die Implementie-
rung handelbarer Fldachenzertifikate auf
Landesebene ab 2005 vor.?? Als Hauptvortei-
le sehen die Verfasser die Moglichkeit, das
angestrebte Flachenverbrauchsziel exakt zu
steuern, ohne den Gestaltungsspielraum der
Kommunen einzuschrianken, sowie die Ent-
stehung positiver Anreize fiir eine sparsame-
re Flachenausweisungs-Politik.

Die Einfithrung eines Zertifikatsystems
wird in fiinf Schritte gegliedert:*

e Zielfestlegung

Basierend auf dem heutigen tédglichen
Verbrauch von 12 ha und abgeleitet aus
den nationalen Zielgréossen wird eine
schrittweise Reduktion auf 8 ha pro Tag
zwischen 2005 und 2010, auf 6 ha von 2010
bis 2015, auf 4 ha von 2015 bis 2020 und auf
3 ha ab dem Jahr 2020 empfohlen. Nach der
gesetzlichen Einfiihrung des Konzepts be-
notigt jede Kommune fiir die Ausweisung
von Bauland Zertifikate im entsprechenden
Flachenumfang. Ohne Zertifikate tiberbau-
bar sollen lediglich Fldchen bleiben, die bis
zu diesem Zeitpunkt rechtskréftig als Bau-
gebiet ausgewiesen sind, was nur auf Areale
mit festgesetzten Bebauungspldnen zu-
trifft.

» Festlegung von Ausschlussflachen

Mit Hilfe bestehender Planungsinstrumen-
te sollen Ausschlussflichen festgelegt wer-
den, die grundsitzlich nicht fiir Siedlungs-
und Verkehrszwecke zur Verfligung stehen
und nicht bebaut werden konnen, auch
wenn Zertifikate vorhanden wéren. Als
mogliche Griinde zur Festlegung von Aus-
schlussflichen werden genannt: Hochwas-
serschutz, Schutzgebietssysteme, Frisch-
luftschneisen, Landschaftsschutz oder
stiddtebauliche Uberlegungen.

e Ausgabe der Kontingente

Die Fliachenzertifikate sollen den Kommu-
nen auf der Basis ihrer Einwohnerzahl fiir
jeweils fiinf Jahre kostenlos zugeteilt wer-
den. Aufgrund der heutigen Bevolkerungs-
zahlen und unter der theoretischen Annah-
me ihrer linearen Entwicklung stiinde
demnach der kleinsten Gemeinde (Langen-
burg) ab dem Jahr 2020 ein Fiinfjahreskon-
tingent von ca. 0,95 ha, der Stadt Stuttgart
ein solches von ca. 60 ha zu.

e Einrichtung einer Flachenborse

An einer von der Landesregierung einge-
richteten Flachenborse soll den Kommu-
nen die Moglichkeit geboten werden, zuge-
wiesene Kontingente zu verkaufen oder
weitere zu kaufen.

Ftir Baden-Wiirttemberg
liegt erstmalig in Europa
ein ausgearbeiteter
Vorschlag zur groB-
rdumigen Einfiihrung
handelbarer Fldchen-
zertifikate vor.
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Im Kanton Aargau sind
groBe Baugebiete
bereits rechtskréftig
festgesetzt. Um eine
Enteignungswirkung zu
vermeiden, muss ein
Zertifikatssystem
deshalb auf die langfris-
tigen Bauzonenreserven
beschrénkt bleiben.

¢ Etablierung eines Monitoringsystems

Um die Zielerreichung regelmaissig tiber-
priifen und ein wirksames Sanktionsregime
aufbauen zu koénnen, soll ein Monitoring-
system auf Landesebene eingerichtet wer-
den.

Gestiitzt auf die Empfehlungen von Rechts-
experten wird vorgeschlagen, die Einfiih-
rung handelbarer Flachenzertifikate nicht
in einem neuen Gesetz, sondern mittels An-
passungen und Ergdnzungen bestehender
Gesetze zu regeln. Obschon die Einfithrung
technisch und juristisch kurzfristig reali-
sierbar wire, ist eine baldige Umsetzung
aufgrund fehlender politischer Akzeptanz
unwahrscheinlich.

Nach miindlichen Angaben aus dem Um-
feld des Nachhaltigkeitsbeirates sicherte
der baden-wiirttembergische Umwelt- und
Verkehrsminister die eingehende Priifung
des Vorschlages zu, zeigte sich aber gleich-
zeitig skeptisch, ob das Instrument in der
vorliegenden Form eingefiihrt werden kann
und ob die langfristig angestrebte Redukti-
on auf 3 ha realistisch ist. Von Seiten der
politischen Opposition und der Umwelt-
verbdnde wird die Zertifikatlosung grund-
sdtzlich begriisst, wobei letztere zusédtzliche
Massnahmen fordern.

4 Ubertragung auf den Kanton Aargau

Angesichts eines vergleichbaren Aufbaus
der Planungsebenen mit den entsprechen-
den Kompetenzen von Bund, Linder/Regi-
onen und Kommunen lohnt es sich, eine di-
rekte Ubertragung des Instruments auf
schweizerische Verhéltnisse vertieft zu prii-
fen. Da wir den Kanton Aargau im Rahmen
unseres Forschungsprojektes ,Okonomi-
sche Instrumente fiir eine haushélterische
Flaichennutzung“ als Teil des Untersu-
chungsgebiets gewdhlt haben, wird die Un-
tersuchung auf diesen Kanton fokussiert.
Analog zum empfohlenen Vorgehen in Ba-
den-Wiirttemberg, aber ohne weitere juris-
tische Abkldarungen, wird hier auch fiir die
Schweiz bzw. den Kanton Aargau davon
ausgegangen, dass eine Umsetzung mittels
Anpassung bestehender Instrumente und
Gesetze moglich ist. Beispielsweise liesse
sich die Hohe der Fiinfjahreskontingente
im Rahmen der kantonalen Richtplanung
behordenverbindlich festsetzen.

Ausgangslage im Aargau

Ende 2003 verfiigte der Kanton Aargau tiber
3 183 ha aktuell bzw. ,innert 5 Jahren bau-
reife“ Flachen (16% der gesamten bzw. 82 %
der unbebauten Bauzone), wiahrend 697 ha
als langfristige Baugebietsreserven ausge-
wiesen waren. Der Flichenverbrauch in-
nerhalb der Bauzonen reduzierte sich von
0,42 ha pro Tag im Jahr 2000 auf 0,3 ha im
Jahr 2002.%

Gemdss eigener {iberschldgiger Berech-
nung? diirften davon ca. 0,27 ha (64%) bzw.
0,22 ha (92%) durch angebaute und frei-
stehende Einfamilienhduser beansprucht
worden sein. Zwischen 1990 und 2002 lag
der Einfamilienhausanteil, bezogen auf alle
neu erstellten Wohngebdude, kantonsweit
bei ca. 80%, wobei das Verhéltnis von frei-
stehenden zu angebauten Einfamilienhédu-
sern im Zeitraum von 1995 bis 2003 nahezu
ausgeglichen war.?

Langfristreserven als Zertifikatfldchen

Die Einfilhrung eines Zertifikatsystems
wiirde ausschliesslich die Langfristreserven
betreffen, d.h. diese Fldchen sollen kiinftig
nur soweit bebaut werden konnen, wie die
Gemeinden {iiber Zertifikate verfiigen. Die
Beschriankung auf diese Reserven ist zwin-
gend, da es den Eigentiimern dieser FI&-
chen nicht moglich sein wird, materielle
Enteignung (aufgrund eines moglichen
temporédren Bauverbotes in Ermangelung
von Zertifikaten) geltend zu machen.

Eine materielle Enteignung im Sinne von
Art. 5 Abs. 2 Raumplanungsgesetz liegt ge-
mdiss Bundesgericht namlich nur dann vor,
wenn zum Zeitpunkt einer Auszonung
»... eine Uberbauung mit hoher Wahrschein-
lichkeit in naher Zukunft hétte verwirklicht
werden konnen“, was jeweils dann anzu-
nehmen ist, wenn die Klagerschaft ,,... in der
Lage und willens gewesen wire, die fehlende
Baureife ihrer Liegenschaft aus eigener Kraft
herbeizufiihren“.?” Die enteignungsdhnliche
Wirkung einer Auszonung nicht baureifen
Landes wurde vom Bundesgericht einzig
dann bejaht, wenn ein Grundeigentiimer fiir
die Erschliessung und Uberbauung von grob
erschlossenem Land bereits erhebliche Kos-
ten aufgewendet hat.?® Die genannten Be-
dingungen treffen in der Regel nicht auf Fla-
chen zu, die per Definition erst langfristig
baureif sind.
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Umfang der Zertifikate

Der jédhrliche Verbrauch aus der langfristi-

gen Reserve (definiert als Verschiebung

in die Kategorie ,in 5 Jahren baureif“)

schwankte im Kanton Aargau in den Jahren

2000 bis 2003 zwischen 44 und 92 ha, wobei

hier angenommen wird, dass laufende

Neueinzonungen nicht dieser Kategorie zu-

gerechnet wurden. Ohne einschrinkende

Massnahmen wird der zukiinftige Ver-

brauch auf jéhrlich 40 ha geschétzt. Es wird

vorgeschlagen, mit dem Zertifikatsystem

den maximalen Verbrauch

— zwischen 2005 und 2010 auf jéhrlich
30 ha,

— zwischen 2010 und 2015 auf jéhrlich
22 ha,

— zwischen 2015 und 2020 auf jédhrlich
16 ha und

— ab 2020 auf jdhrlich 12 ha

zu reduzieren.

Als Finfjahreskontingente stiinden zwi-
schen 2005 und 2010 damit kantonsweit
handelbare Zertifikate fiir die Beanspru-
chung von 150 ha bzw. von 60 ha (5 x 12 ha)
ab 2020 zur Verfiigung. Bei einer Zuteilung
nach der Bevolkerungszahl wiirden die
Filinfjahreskontingente ab 2020 bei minimal
136 m? (Gemeinde Gallenkirch) bis maximal
ca. 20 000 m? (Gemeinde Wettingen) liegen.

Beispiel Gemeinde Geltwil

Wie sich die Einfiihrung eines Zertifikatsys-
tems fiir einzelne Gemeinden auswirken
konnte, soll am Beispiel der Gemeinde Gelt-
wil aufgezeigt werden. Geltwil wurde ausge-
wihlt, weil es prozentual iiber die grosste
langfristige Baugebietsreserve aller Aargauer
Gemeinden verfiigt (25 %) und mit ca. 160
Bewohnern eine der kleinsten Gemeinden
ist. Gemdss System konnte die Langfristre-
serve von 15 000 m? (dunkelgraue Fldche in
der nebenstehenden Abbildung) nur soweit
tiberbaut werden, wie die Gemeinde im Be-
sitz entsprechender Zertifikate ist. Aufgrund
seiner geringen Einwohnerzahl stiinde Gelt-
wil ab 2020 ein kostenloses Fiinfjahres-
kontingent von lediglich 175 m? zu (2005-
2010: 438 m?). Die baureifen Flachen von
11 000 m? (hellgraue Fldchen) wiirden von
der Massnahme nicht betroffen.

Das Beispiel ist nicht repridsentativ fiir die
Aargauer Gemeinden. Die Gemeinde Wet-
tingen beispielsweise, die tiber keine Lang-
fristreserven verfiigt, bekdme als grosste
Gemeinde mit ca. 18 500 Einwohnern ab
2020 ein kostenloses Fiinfjahreskontingent
von ca. 20 000 m? und damit einen erheb-
lichen Entwicklungs- bzw. Handlungs-
spielraum. Dass Geltwil lediglich fiir einen
kleinen Anteil seiner Langfristreserve kos-
tenlose Zertifikate zur Uberbauung erhiilt,
mag ungerecht erscheinen, entspricht aber
der Logik des Systems.

Es ist festzuhalten, dass die Reduktion lang-
fristiger Reserven eine bauliche Entwick-
lung nicht grundsétzlich verhindert, jedoch
entsteht ein Druck, diese Entwicklung
verstarkt nach innen auszurichten. Dafiir
bieten die kommunalen Bau- und Zonen-
ordnungen in der Regel ausreichend Spiel-
raum. So lag beispielsweise 1995 der Aus-
baugrad in den bebauten Bauzonen im
Kanton Aargau bei lediglich 60 %.*° Ins-
besondere bei kleineren Gemeinden wirkt
sich eine Innenentwicklung aus Sicht der
Gemeindefinanzen positiv aus, weisen
doch verschiedene Untersuchungen nach,
dass ein flachiges Siedlungswachstum nach
aussen zu einem Vielfachen der Infrastruk-
turkosten einer Innenverdichtung fiihrt.*

Ausschnitt Ubersichtsplan Gemeinde Geltwil

Kleine Gemeinden
werden angesichts
geringer Kontingente an
Fldchenzertifikalen zu
einer verstérkten bau-
lichen Innenentwicklung
gezwungen, selbst wenn
sie lber groBe Langfrist-
reserven verfiigen.

gebietsreserven: dunkelgrau

Quelle: Baudepartement Kanton Aargau, Abt. Raumentwicklung (Reproduziert mit Bewilligung
des kantonalen Vermessungsamtes Aargau vom 25. 06. 04)
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Die ergédnzende Anwen-
dung von Fléchen-
zertifikaten kann zu einer
nachhaltigen rdumlichen
Entwicklung der Schweiz
beitragen. Ihr Funktio-
nieren setzt jedoch
zwingend die absolute
Begrenzung des
Baugebiets voraus.

Folgerungen fiir eine Anwendung

in der Schweiz

Wie sich zeigt, ist die Ubertragung des Zer-
tifikatsystems auf den Kanton Aargau und
damit auf die Schweiz mit den entspre-
chenden Konsequenzen im Grundsatz
machbar. Die wichtigste Voraussetzung fiir
eine hohe Lenkungswirkung, nédmlich der
Einbezug moglichst aller potenziell bebau-
baren Flachen, ist aber nicht gegeben; die
Steuerungsmoglichkeit bleibt auf die lang-
fristigen Baugebietsreserven begrenzt. De-
ren Anteil an der unbebauten Bauzone liegt
im Kanton Aargau bei ca. 18 %; gesamt-
schweizerisch wird er auf ca. 25 % beziffert,
wobei diese Erhebung aus der Zeit von
1975-1987 (Bauzonengrosse) bzw. 1995 (Er-
schliessungsstand) datiert.’!

Die Beschridnkung auf die Langfristreserven
ist zwingend, um den Tatbestand der mate-
riellen Enteignung auszuschliessen. Wie
das Beispiel Aargau zeigt, fiihrt dies bei
Kantonen ohne einwohnerstarke Zentren
ab 2020 zu iiberwiegend geringen Fiinfjah-
reskontingenten. Der Anreiz, Zertifikate zu
handeln, konnte angesichts der lediglich
kleinen handelbaren Mengen fiir viele Ge-
meinden marginal sein. Schliesslich sei dar-
auf hingewiesen, dass selbst eine Beschrédn-
kung auf die langfristigen Reserven einen
weitgehenden politischen Konsens und die
prinzipielle Zustimmung der Gemeinden
voraussetzt.

5 Flachenzertifikate bieten Chancen
bei Neuorientierung

Mit einer gesamtschweizerischen Imple-
mentierung handelbarer Flachenzertifikate
auf kantonaler Ebene lassen sich die drin-
gendsten Probleme wie fortschreitende
Zersiedelung und Versiegelung nicht behe-
ben, weil nur ein kleiner Teil des unbebau-
ten Baulandes einbezogen werden kann.
Aus iibergeordneter raumplanerischer
Sicht betrachtet diirfte die Einfithrung je-
doch wiinschbare Entwicklungstendenzen
fordern, deren Wirkungen sich mit flankie-
renden politischen und planerischen Mass-
nahmen unterstiitzen liessen. Dies betrifft
die Einschrankung der Autonomie jeder
Gemeinde, sich flichenmdssig primér nach
eigenen Vorstellungen zu vergrossern, so-
wie die verstdrkte Konzentration der Be-
siedlung zulasten peripherer Regionen.

Diese Tendenzen wiirden sich massiv
verstarken, wenn gleichzeitig mit der Ein-
fiihrung eines Systems handelbarer Fla-
chenzertifikate eine Plafondierung der Bau-
zonen im heutigen Umfang eingefiihrt
wiirde.

Die erwdhnten Massnahmen und Tenden-
zen konnen nachfolgend nur kurz umrissen
werden. Thre Wiinschbarkeit, die Steue-
rungsmoglichkeiten sowie die rdumlichen
und politischen Auswirkungen bediirfen
einer vertieften Auseinandersetzung und
Analyse.

Plafondierung der Bauzonenfliche

Uberlegungen beziiglich einer absoluten
Begrenzung der Bauzonen sind an die Frage
gekniipft, ob sich das Bevdlkerungs- und
Wirtschaftswachstum vom  Fldchenver-
brauch abkoppeln ldsst oder ob diese Kopp-
lung zwingend ist. Das Leitbild Landschaft
2020 des Bundesamtes fiir Umwelt, Wald
und Landschaft (BUWAL)* geht von Letzte-
rem aus, wird doch angenommen, dass
neue Einzonungen bei unverdndertem
Standortwettbewerb unter den Gemeinden
langerfristig unumgénglich sein werden.
Auch in den Zielen der Strategie Nachhalti-
ge Entwicklung des Bundesrates wird mit
der angestrebten Stabilisierung der Sied-
lungsflache auf 400 m? pro Kopf ein mogli-
ches Bevolkerungswachstum mit deren Er-
weiterung verkniipft.®

Demgegeniiber wurde bereits im Rahmen
des NFP Boden ein Revisionsvorschlag fiir
das Raumplanungsgesetz formuliert, der
den Umfang der Siedlungsfliche in der
Schweiz in einem neuen Gesetzesartikel auf
eine maximale Fldche begrenzt. Vorge-
schlagen wurden die damals ausgewiese-
nen Bauzonen von 240 000 ha.*

Die Einfithrung eines Zertifikatsystems lies-
se sich als Chance nutzen, die Bauzonen im
aktuellen Umfang zu plafondieren, um
auch den Druck auf eine dkologisch und
o0konomisch sinnvolle bauliche Innenent-
wicklung zu erhdhen. Neueinzonungen
blieben weiterhin realisierbar, allerdings
nur unter der Bedingung einer flichenglei-
chen Kompensation durch Auszonung.

Beschrdnkung der Planungsautonomie

Viele Gemeinden verfolgen mit ihrer Nut-
zungsplanung haufig wirtschaftliche Ziele,
um zusitzliche Steuereinnahmen zu gene-
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rieren und - oftmals — Partikularinteressen
zu Dbefriedigen. Die weitreichende Pla-
nungsautonomie ermdoglicht es ihnen, ent-
sprechende Entscheidungen in der Nut-
zungsplanung zu treffen.

Dies und der Grundsatz, allen Gemeinden
vergleichbare Entwicklungsmdoglichkeiten
zu gewidhren, wird verschiedentlich als eine
der zentralen Ursachen der Zersiedelung be-
trachtet.® Als Beispiel fiir diese Ausgangsla-
ge kann der Kanton Jura gelten, wo lediglich
17 der 83 Gemeinden mehr als 1 000 Ein-
wohner haben. Als Folge der grossen Anzahl
an Kleinstgemeinden entsteht dort auch an
peripher gelegenen Standorten ein Wachs-
tumsdruck zum Erhalt von Schulen, zur Er-
hoéhung der Steuereinnahmen usw.

Die grofziigigen Bauzonenreserven und
der Umstand, dass ein Bauvorhaben am
Dorfrand fiir den einzelnen Grundeigentii-
mer in der Regel giinstiger ist als im Dorf-
kern, bieten einen idealen Ndhrboden fiir
fortschreitende Zersiedlung.*® Es scheint,
als konne das Ziel einer haushilterischen
Flachennutzung kaum erreicht werden,
ohne die rdumlichen Entwicklungsmog-
lichkeiten der Gemeinden und damit deren
Planungsautonomie zugunsten einer tiber-
geordneten, regionalen Betrachtungsweise
zu beschridnken. Mit einem Zertifikatsys-
tem bleibt die Planungshoheit im Grund-
satz bestehen. Sie wiirde jedoch partiell
begrenzt, da der Spielraum fiir Entwick-
lungsmoglichkeiten bei einer gesamthaft
plafondierten Bauzonenfldche und den be-
schrankt zur Verfligung stehenden Zertifi-
katen fiir die Uberbauung der Reserven
kleiner wiirde.

Anpassungen am Konzept der dezentralen
Konzentration

Einer der Grundpfeiler eidgendossischer
Raumplanung, das Konzept der dezentralen
Konzentration, konnte trotz gegenteiliger
Absicht die Zersiedelung nicht verhindern —
moglicherweise hat es sie gar gefordert.
Kritiker werfen dem darauf beruhenden
»Vernetzten Stddtesystem Schweiz“ vor, das
riickwirtsgewandte Wunschbild einer 1dnd-
lichen, dezentralen und foderalistischen
Schweiz zu pflegen, anstatt eine Raument-
wicklung zu férdern, welche auf die konkre-
ten, unterschiedlichen Bedingungen in den
einzelnen Regionen eingeht.>

Notwendig wédren die Entwicklung von
Strategien fiir den Umgang mit den urba-
nen Realitdten der Schweiz sowie Uberle-
gungen zur kiinftigen Rolle der zunehmend
de-industrialisierten Regionen zwischen
den groflen Zentren sowie der Funktion der
klassischen Randregionen. Gerade ange-
sichts von Zersiedlung und hohem Fli-
chenverbrauch ist die Frage zu kldren, ob es
aus 6konomischer und 6kologischer Sicht
sinnvoll ist, auch kiinftig jeder Region eine
vergleichbare Entwicklungsmoglichkeit zu
gewdhren, oder ob nicht vielmehr die Ent-
leerung bestimmter Gebiete zugunsten ver-
starkter Konzentrationsprozesse zu akzep-
tieren ist.

Es ist davon auszugehen, dass eine Plafon-
dierung der Bauzonen in Verbindung mit
der Einfiihrung handelbarer Flachenzertifi-
kate tendenziell zu einer stirkeren Konzen-
tration fiihrt, weil die Zahlungsbereitschaft
fiir Zertifikate in den Zentren am hdéchsten
sein wird. Demgegeniiber ist deren Erwerb
fiir kleine Gemeinden ausserhalb der Ag-
glomerationen, die oft {iber grole langfris-
tige Baulandreserven verfiigen, die sie ohne
Zertifikate nicht tiberbauen diirfen, finanzi-
ell eher unattraktiv.

6 Fazit

Die Entwicklung mengensteuernder 6ko-
nomischer Instrumente im Zusammenspiel
mit einer Plafondierung der Bauzonenfla-
che und neuen Lésungsansitzen in den Be-
reichen Gemeindeautonomie und dezent-
rale Konzentration kann fiir die Schweiz
eine Chance bieten, auf dem Weg zu einer
ressourcenschonenderen ~ Raumentwick-
lung ein Stiick voranzukommen.

Es besteht kein Zweifel dartiber, dass dieser
Weg steinig und lang ist, wird doch die Aus-
einandersetzung mit den angesprochenen
Themen unter anderem zu Anpassungen
gewisser althergebrachter foderalistischer
Strukturen an ibergeordnete Ziele der
Nachhaltigkeit fithren. Das System handel-
barer Flichenzertifikate konnte als Anstof§
dazu dienen, den Diskurs zu den aufgewor-
fenen Themen zu beleben und adiquate
Antworten auf die grundsitzlichen Proble-
me zu finden.

Die Einftihrung von
Flachenzertifikation
bietet die Chance,
grundsétzliche Fragen
wie die Berechtigung
der weitgehenden
Planungsautonomie der
Kommunen und die
Zukunftsfahigkeit des
Konzepts einer dezentra-
len Besiedlung des
gesamten Landes zu
diskutieren.
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