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Glossar

Kulturland

Landwirtschaftliche
Nutzflache (LN)

Fruchtfolgeflachen
(FFF)

Sachplan Fruchtfol-
geflachen (SP FFF)

Kulturlandschaft

Zersiedelung

Im Rahmen dieser Arbeit wird Kulturland als diejenigen Boéden und Flachen
definiert, die von der Landwirtschaft bewirtschaftet und genutzt werden und
gleichzeitig von der fortschreitenden Siedlungsentwicklung bedroht werden.
Das Kulturland umfasst Ackerflachen und landwirtschaftlich genutztes Griin-
land (angehlehnt an BLW, 2012: 5).

Als landwirtschaftliche Nutzflache gilt die einem Betrieb zugeordnete, fiir den
Pflanzenbau genutzte Flache. Dazu gehoren Ackerflachen, Dauergriinflachen,
Streuflachen, Flachen mit Dauerkulturen, die Flache mit Kulturen in ganzjah-
rig geschiitztem Anbau und Flachen mit Hecken, Ufer- und Feldgehdlzen. Die
Sommerungsflachen gehodren nicht zur landwirtschaftlichen Nutzflache (LBV
Art. 14).

Fruchtfolgeflachen sind Teil der fur die Landwirtschaft geeigneten Flachen.
Sie umfassen ackerfahiges Kulturland, vorab Ackerland und Kunstwiesen in
Rotation sowie ackerfdhige Naturwiesen (ARE, 2006: 6).

Der Sachplan Fruchtfolgeflachen schiitzt die wertvollsten Landwirtschaftsfla-
chen der Schweiz. Er ist seit dem 8. April 1992 in Kraft und hat zum Ziel eine
ausreichende Erndhrung der Schweiz in Krisenzeiten sicherzustellen. Der
Sachplan legt fiir die Schweiz einen Mindestumfang von 438‘560 Hektaren
Fruchtfolgeflachen fest (ARE, o0.).b, SP FFF, Zugriff: 22.02.16).

Im Rahmen dieser Arbeit wird unter Kulturlandschaft —in Abgrenzung zur Na-
turlandschaft — eine Landschaft verstanden, die durch den Menschen gepragt
und verandert wird. Die traditionelle Kulturlandschaft der Schweiz ist eng mit
der Landwirtschaft verknipft und zeichnet sich durch eine starke Differenzie-
rung der Landschaft aus (Sieferle, 1995: 41). Fiir diese Arbeit steht das Kultur-
land als Produktionsflache im Fokus, landschaftliche Aspekte spielen eine Ne-
benrolle.

Unter Zersiedelung wird ein ungeregeltes Wachstum von Ortschaften in den
unbebauten Raum hinein verstanden. Zersiedelung ist mit zahlreichen nega-
tiven 6kologischen, dsthetischen und 6konomischen Auswirkungen verbun-
den, wie die Reduktion der Erholungs- und Wohnqualitat (BAFU, 2014, Indi-
kator Landschaftszersiedelung, Zugriff: 20.05.16). Fiir diese Arbeit steht der
Kulturlandverlust als Folge der ausufernden Siedlungsentwicklung im Vorder-
grund, asthetische Aspekte sind weniger von Relevanz (vgl. BFS, 2015a).

Vil
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Zusammenfassung

Die offene Landschaft und besonders das Kulturland stehen stark unter Druck. Von 1985 bis 2009 hat
die Landwirtschaftsflache in der Schweiz um 5.4 Prozent oder 1.1 Quadratmeter pro Sekunde abge-
nommen (BFS, 2015a: 26). Der Kulturlandverbrauch wird nicht nur in der Wissenschaft diskutiert, zu-
nehmend sind auch die Politik und die Bevolkerung sensibilisiert. Dies zeigen zum Beispiel die An-
nahme des revidierten Raumplanungsgesetzes durch die Bevolkerung im Jahr 2013 oder die Lancie-
rung verschiedener kantonaler Kulturlandinitiativen. Diese Masterarbeit untersucht die politischen
Steuerungsinstrumente zum Schutz des Kulturlandes in der Schweiz und diskutiert ihre Wirkungsmog-
lichkeiten. Zudem werden Hinweise auf zentrale Herausforderungen und Anpassungsmoglichkeiten
gegeben. Im Fokus der Analyse stehen die Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet, der Sachplan
Fruchtfolgeflachen und die Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone. Die Kantone Aargau,
Bern und Ziirich dienen als Fallbeispiele. Als Methode wird ein qualitativer Forschungsansatz mit Lite-
raturrecherche, Experteninterviews und Dokumentenanalyse gewahlt.

Die Forschungsresultate zeigen, dass der Schutz des Kulturlandes eng mit der landwirtschaftlichen Pro-
duktion verkniipft ist. Der Kulturlandschutz in der Schweiz sollte deshalb globale Entwicklungen in Ver-
bindung mit dem Klimawandel, der Degradation fruchtbarer Boden und der globalen Erndhrungssi-
cherheit berlcksichtigen (vgl. BWL, 2012; UNEP, 2014). Die Resultate zeigen auch, dass die Schweiz
grundsatzlich iber geeignete Steuerungsinstrumente zum Schutz des Kulturlandes verfiigt. Die Instru-
mente sind in unterschiedlichem Ausmass auf die im Rahmen des Forschungsprozesses als zentral
identifizierten Zielbereiche quantitativer Flachenschutz, Erndhrung, Nachhaltigkeit und Bodenqualitat
ausgerichtet. Insbesondere die Ziele Flachenschutz und Erndhrung werden gut von den untersuchten
Steuerungsinstrumenten abgedeckt. Weiter machen die Resultate deutlich, dass die untersuchten In-
strumente wirkungsvoll sind, jedoch nicht immer im beabsichtigten Umfang. Neben Defiziten im De-
sign der Instrumente, gibt es beim Vollzug Verbesserungspotential. Auf Basis der Forschungsresultate
wird empfohlen, den Sachplan Fruchtfolgeflachen (FFF) und die Bestimmungen zum Bauen ausserhalb
der Bauzone zu Uberarbeiten. Beim Sachplan FFF wird empfohlen, erstens die aus den 1980er Jahren
stammenden Datengrundlagen zu aktualisieren, zweitens die Grosse der Kontingente zu diskutieren
und eine transparente Aufteilung zwischen den Kantonen vorzunehmen und drittens nicht nur den
Flachenschutz, sondern auch die Erhaltung der Bodenqualitat der FFF in den Sachplan zu integrieren.
Die Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone sollten Gberarbeitet werden, um Fehlanreize
zu beseitigen und eine strikte Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet zu bewirken. Dazu muss
die heute giiltige Definition von Zonenkonformitat ausserhalb der Bauzone kritisch hinterfragt werden.
Bei der Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet steht die Umsetzung der ersten Teilrevision des
Raumplanungsgesetzes im Vordergrund. In den untersuchten Kantonen Aargau, Bern und Ziirich wur-
den die kantonalen Richtpléne bereits an die neuen Regelungen angepasst und genehmigt. Die Ent-
wicklung einer konsequenten Vollzugspraxis hat hier Prioritat. In diesem Zusammenhang ist es zudem
zentral, dass alle am Vollzug beteiligten Akteure wie auch die Bevolkerung weiter fiir die Themen Kul-
turlandschutz und Siedlungsentwicklung nach innen sensibilisiert werden.
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1. Problemstellung

Die Ressource Boden erbringt vielfdltige Leistungen fir Mensch und Umwelt. Eine wachsende Bevol-
kerung, steigende Mobilitdt und wirtschaftliche Interessen setzen die offene Landschaft und das Kul-
turland stark unter Druck. Von 1985 bis 2009 hat die Landwirtschaftsflache in der Schweiz um 5.4 Pro-
zent abgenommen, was einem durchschnittlichen Verlust von 1.1 Quadratmeter pro Sekunde ent-
spricht. In der Talzone war der Verlust mit 2.2 Quadratmeter pro Sekunde gar doppelt so hoch (BFS,
2015a: 26). Im selben Zeitraum ist die Siedlungsflaiche um fast einen Viertel gewachsen (ebd.: 11). In
enger Verbindung mit dem Kulturlandverlust steht die Thematik der Zersiedelung. Schwick et al. (2011:
1) zeigen, dass die Zersiedelung erschreckend schnell zunimmt und sich seit 1950 mehr als verdoppelt
hat. Dies ist in den letzten Jahren nicht nur den wissenschaftlichen Kreisen, sondern auch der Politik
und der Bevolkerung zunehmend bewusst geworden. Davon zeugen unter anderem die zahlreichen
Medienberichte und politischen Vorstosse zu den Themen Kulturland und Siedlungsentwicklung. So
schreibt zum Beispiel die NZZ: «Der Platz wird knapp. Zukunftsszenarien zeichnen ein Bild von (ber-
fillten Stadten und vom Mittelland, das unter einem Siedlungsbrei begraben wird» (NZZ, 6.9.09). Die
Zeitung Der Bund schreibt «im Griinen geht die Bauerei frohlich weiter» und diskutiert wie ein Gleich-
gewicht zwischen Wachstum und Kulturlandschutz aussehen kénnte (Der Bund, 6.12.13). Auf politi-
scher Ebene stiess die 2007 lancierte eidgendssische Landschaftsinitiative die Revision des nationalen
Raumplanungsgesetzes (RPG) an, die von der Schweizer Stimmbevolkerung mit einer deutlichen Mehr-
heit von 62.9 Prozent angenommen wurde. Die Revision ist seit Mai 2014 in Kraft und verpflichtet
Kantone und Gemeinden nach dem Grundsatz «Innenentwicklung vor Aussenentwicklung» zu handeln
(ARE, 2014a, Revision RPG, Zugriff: 12.02.16). Die 2012 vom Schweizer Stimmvolk angenommene
Zweitwohnungsinitiative versucht die zunehmende Zersiedelung in Tourismusgemeinden zu bremsen
(ARE, o.).f, Zweitwohnungen, Zugriff: 20.02.16). In verschiedenen Kantonen wurden zudem kantonale
Kulturlandinitiativen lanciert. Bekanntestes Beispiel ist die Zlrcher Kulturlandinitiative, die 2012 mit
rund 54 Prozent Ja-Stimmen angenommen wurde. Sie verlangt einen wirksamen Schutz der Landwirt-
schaftsflachen durch den Kanton. Die Flachen sollen in ihrem Bestand und ihrer Qualitat erhalten blei-
ben, was bedeutet, dass sich die Siedlungen im Kanton Ziirich nicht weiter ausdehnen werden kénnen
(Kanton Zirich, 2013, Kulturlandinitiative, Zugriff: 22.02.16).

Doch Kulturlandverlust ist kein auf die Schweiz begrenztes Phanomen. Auch internationale Studien
beschéftigen sich mit den Themen Landwirtschaft, Erndhrung und Siedlungsentwicklung (u.a. UNEP,
2014; Royal Society of London, 2009). Auf globaler Ebene wird erwartet, dass die Nachfrage nach Kul-
turland aufgrund des Bevélkerungswachstums, des wachsenden Wohlstandes und den zu erwarten-
den Folgen des Klimawandels steigen wird. Die Erndhrung der Weltbevélkerung wird damit zu einer
der grossen Herausforderungen der kommenden Jahrzehnte (u.a. Gardi et al., 2014; Charles & God-
fray, 2010).

Es wird deutlich, dass Kulturlandverlust und Siedlungsentwicklung aktuelle Themen sind, die in der
Schweiz aber auch international von verschiedenen Akteuren diskutiert werden. In der Schweiz lassen
die politischen Vorstosse und Volksinitiativen vermuten, dass die bestehenden politischen Steuerungs-
instrumente zum Schutz des Kulturlandes von der Bevolkerung als unzureichend bzw. wenig effektiv
wahrgenommen werden. Die Arealstatistik (BFS, 2015a: 26) stiitzt die Vermutung, dass das Kulturland
zurzeit nicht effektiv geschitzt wird, indem sie mit quantitativen Messungen zeigt, dass die Landwirt-
schaftsflache in der Schweiz immer weiter abnimmt.



KULTURLANDSCHUTZ IN DER SCHWEIZ MASTERARBEIT JASMIN LEUTHARD

Ausgehend von diesen Beobachtungen stellen sich verschiedene Fragen:
*  Weshalb ist Kulturlandschutz erstrebenswert?

¢ Welche Prozesse stehen hinter der fortschreitenden Abnahme des Kulturlandes in der
Schweiz?

e Welche Prozesse sind auf globaler Ebene zu beobachten?

e Was wird in der Schweiz bereits heute fiir den Kulturlandschutz unternommen?

Auf Basis dieser Fragen werden im nachsten Kapitel die Forschungsfragen und die Ziele der Masterar-
beit festgelegt.
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2. Forschungsfragen und Ziele

Die Masterarbeit wird von vier Forschungsfragen angeleitet, die das Hauptinteresse der Forschung for-
mulieren. Die Forschungsfragen lauten:

1. Weshalb braucht es Kulturlandschutz in der Schweiz?
2. Welche Ziele sollten mit dem Kulturlandschutz in der Schweiz verfolgt werden?

3. Welche politischen Steuerungsinstrumente zum Schutz des Kulturlandes bestehen in der
Schweiz und welche Wirkungen kénnen sie haben?

4. Besteht ein Bedarf bestehende Instrumente anzupassen oder neue Instrumente zu einzu-
flhren?

Ausgehend von der zuvor beschriebenen Problemstellung (vgl. Kap. 1) verfolgt diese Masterarbeit fol-

gende Ziele:

e Erstens sollen die Themen Kulturlandverlust und Erndhrungssicherheit mit Hilfe von wissen-
schaftlicher Literatur aufgearbeitet werden. Die Schweiz soll dabei mit dem internationalen
Kontext in Verbindung gebracht werden.

e Zweitens sollen Ziele festgelegt werden, die der Kulturlandschutz in der Schweiz verfolgen
sollte. Die Ziele dienen der Abschatzung der Wirkungsmoglichkeiten bestehender politischer
Steuerungsinstrumente und werden aus der Literatur sowie mit Hilfe von Expertinnen und Ex-
perten festgelegt.

»  Drittens soll ein Uberblick tiber den Kulturlandschutz in der Schweiz und bestehende politische
Steuerungsinstrumente erstellt werden. Auf Basis dieses Uberblicks sollen besonders rele-
vante Instrumente selektiert und die Vollzugsvoraussetzungen in ausgewahlten Kantonen ge-
nauer untersucht werden. Fir diesen Schritt werden die Resultate aus der Literaturrecherche,
den Experteninterviews und einer Dokumentenanalyse kombiniert.

e Viertens sollen — wo dies auf Basis der Experteninterviews als sinnvoll erachtet wird — Instru-
mente mit Anderungsbedarf genannt werden oder neue Instrumente vorgeschlagen werden.

Die Forschungsfragen werden mit einem qualitativen Forschungsansatz untersucht. Ein qualitatives
Vorgehen ist zweckmassig, weil es in dieser Arbeit um das Verstehen von ausgewahlten Steuerungsin-
strumenten und den heute bestehenden Vollzugsvoraussetzungen geht. Dabei sind sowohl die Ausge-
staltung und die Inhalte der Instrumente aber auch die involvierten Akteure und deren Interaktion von
Relevanz. Von Interesse sind die Sichtweisen und das Fachwissen unterschiedlicher Akteure aus der

Wissenschaft und der Praxis.

Die Masterarbeit ist in zehn Kapitel gegliedert. Zuerst werden die Problemstellung und die Ziele der
Arbeit aufgezeigt. Anschliessend werden die verwendeten Methoden erlautert. Danach werden die
Resultate dargestellt. Kapitel 4, 5 und 6 zeigen die Resultate der Literaturrecherche. Kapitel 7 und 8
stellen die Resultate der Experteninterviews und der Dokumentenanalyse dar. Die Resultate werden
in der anschliessenden Diskussion besprochen. Zum Schluss wird der Forschungsprozess reflektiert und
ein Fazit formuliert.



(1) Leitfaden fur explora-
tive Experteninterviews

(2)

(3)

(4)

(5)
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3. Methode

3.1 Qualitativer Forschungsansatz

Im Zentrum der qualitativen Forschung stehen die Gegenstandsangemessenheit von Methoden und
Theorien, die Berticksichtigung und Analyse unterschiedlicher Perspektiven sowie die Reflektion der
Forschenden (Flick, 2011: 26). Die qualitative Forschung arbeitet nicht in kiinstlichen Situationen im
Labor, vielmehr untersucht sie Gegenstande «in ihrer Komplexitat und Ganzheit in ihrem alltaglichen
Kontext» (ebd.: 27). Die qualitative Forschung lasst unterschiedliche Perspektiven zu Wort kommen
und zeigt Wissen und Handeln der beteiligen Akteure auf (ebd.: 29). Zentral ist zudem, dass die For-
schenden ihre eigenen Handlungen und Interaktionen mit dem Feld reflektieren und als Teil des For-

schungsprozesses festhalten (ebd.).

Die Methoden missen in Abstimmung mit den Forschungsfragen und den damit verbundenen Zielen
gewahlt werden (Flick, 2011: 132). Diese Masterarbeit arbeitet mit einer Literaturrecherche, einer qua-
litativen Dokumentenanalyse und zwei Typen von Experteninterviews. Die Methoden wurden wie folgt
kombiniert: Zuerst wurde eine ausfiihrliche Literaturrecherche zum Stand der wissenschaftlichen For-
schung zu Kulturlandverlust und Erndahrungssicherheit durchgefiihrt. Die Literaturrecherche sollte die
Forschungsfragen 1 und 2 beantworten. Anschliessend wurden explorative Experteninterviews mit Ex-
pertinnen und Experten aus der Wissenschaft und der Bundesverwaltung durchgefiihrt. Diese Inter-
views hatten zum Ziel verschiedene Perspektiven kennenzulernen, die Relevanz des Themas aufzuzei-
gen und besonders kontroverse Teilaspekte des Themas zu identifizieren. Auf Basis der Resultate Lite-
raturrecherche und der explorativen Experteninterviews wurde der thematische und raumliche For-
schungsschwerpunkt der Arbeit festgelegt. Anschliessend wurde eine Dokumentenanalyse mit Doku-
menten, die den Forschungsschwerpunkt betreffen, vorgenommen. Zum Schluss wurden die Ergeb-
nisse durch systematisierende Experteninterviews mit Fachpersonen, die im raumlichen und themati-

schen Schwerpunkt in der Praxis tatig sind, erganzt.

Abbildung 1: Kombination der Methoden und ihre Reihenfolge im Forschungsprozess (von links nach rechts)

Literaturrecherche
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3.2 Literaturrecherche

Fur die Literaturrecherche wurden mit Hilfe der Suchmaschine Google Scholar! wissenschaftliche Arti-
kel zu den Themen Landnutzung, Kulturlandverlust und Erndhrungssicherheit gesammelt. Die Artikel
wurden zuerst quergelesen, um die Relevanz fiir das Forschungsinteresse abschatzen zu kénnen. An-
schliessend wurden die Artikel sorgfaltiger gelesen und mit Hilfe von Notizen die wichtigsten Erkennt-
nisse festgehalten. Die wichtigsten verwendeten Keywords bei der Suche der Artikel waren «global
land use», «food security», «food production» und «climate change». Die Keywords wurden auch mit-
einander kombiniert (bspw. «food security & climate change»). Zudem wurden die Webseiten der eid-
genossischen Bundesamter flir Raumentwicklung (ARE), Landwirtschaft (BLW) und Statistik (BFS) kon-
sultiert, um Informationen zur Schweiz zu sammeln. Weiter wurden die online Datenbanken Eurostat?
der EU und STAT-TAB? des BFS verwendet. Die Datenbanken enthalten interessante Daten zur Land-
nutzung und deren Veranderung. Die Resultate der Literaturrecherche wurden als Fliesstext sowie in
Form von Diagrammen festgehalten (vgl. Kap. 4 - 6).

3.3 Experteninterviews

3.3.1 Das Experteninterview als Methode

In der Literatur werden unterschiedliche Formen des Experteninterviews unterschieden. Im Rahmen
dieser Arbeit wurden sowohl explorative als auch systematisierende Experteninterviews durchgefiihrt.
Explorative Experteninterviews werden zur Herstellung einer ersten Orientierung, zur Scharfung des
Problembewusstseins und zur thematischen Strukturierung des Untersuchungsgebiets eingesetzt
(Bogner & Menz, 2002: 37). Der Gesprachsablauf wird mit einem Leitfaden strukturiert, sollte aber
grundsatzlich offen gestaltet werden. Das Ziel des Gesprachs ist eine thematische Sondierung und
nicht Vergleichbarkeit oder Vollstandigkeit (ebd.). Systematisierende Experteninterviews erfragen von
den Expertinnen und Experten aus der Praxis gewonnenes, reflexiv verfligbares und spontan kommu-
nizierbares Handlungs- und Erfahrungswissen (ebd.). Expertinnen und Experten sind damit Ratgeber,
die den Forschenden Zugang zu einem spezifischen Fachwissen verschaffen, das ansonsten nicht zu-
ganglich ist. Das systematisierende Interview wird mit Hilfe eines ausdifferenzierten Leitfadens erho-
ben und hat die thematische Vergleichbarkeit der Daten zum Ziel (ebd.: 38).

Neben der Form des Interviews gilt es festzulegen wer als Expertin bzw. Experte gilt. In der Literatur
sind stark voneinander abweichende Auffassungen zur Definition eines Experten vorhanden (Bogner
& Menz, 2002: 39f). Wahrend der voluntaristische Expertenbegriff prinzipiell alle Menschen als Exper-
ten ihres eigenen Lebens ansieht, definiert die wissenssoziologische Fokussierung Experten als Perso-
nen mit Sonderwissen, das im Gegensatz zum Allgemeinwissen «kkomplex integrierte Wissensbestdnde
umfasst und ausserdem konstitutiv auf die Ausiibung eines Berufs bezogen ist» (ebd.: 42). Bogner und
Menz (2002: 43) schlagen vor die soziale Relevanz des Wissens in den Fokus zu stellen und beschreiben
drei Dimensionen von Expertenwissen. Expertinnen und Experten verfligen liber «technisches Wissen»
zu Regelabldufen und Anwendungsroutinen, liber «Prozesswissen» zu Handlungsablaufen und Inter-
aktionsroutinen und lber «Deutungswissen» (ebd.: 45). Deutungswissen umfasst subjektive Regeln,

1 Weblink: https://scholar.google.ch
2 Weblink: http://ec.europa.eu/eurostat (Zugriff: 23.10.15)
3 Weblink: https://www.pxweb.bfs.admin.ch/default.aspx?px_language=de (Zugriff: 23.10.15)

5



KULTURLANDSCHUTZ IN DER SCHWEIZ MASTERARBEIT JASMIN LEUTHARD

Sichtweisen und Interpretationen. Es macht deshalb keinen Sinn zwischen dem Befragten als «Exper-
tin» und als «Privatperson» zu trennen. Der Begriff «Experte» oder «Expertin» ist immer von der Fra-
gestellung und dem Forschungsfeld abhangig (ebd.).

3.3.2 Sampling

In der qualitativen Forschung kommen unterschiedliche Samplingstrategien zum Einsatz. Allen ge-
meinsam ist die gezielte Auswahl von Fallen, die reich an Informationen sind (Patton, 1990: 169). Im
Rahmen dieser Arbeit wurden Interviews mit zwei unterschiedlichen Fallgruppen gemacht. Zuerst wur-
den explorative Experteninterviews mit Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern sowie mit Ange-
stellten der Bundesverwaltung, die sich mit den Themen Kulturlandschutz, Raumplanung und Land-
wirtschaft beschaftigen, durchgefiihrt. Das Ziel dieser Interviews war es das Forschungsfeld abzuste-
cken sowie die Forschung in den grosseren Kontext zu stellen. Zudem sollte der normativ wiinschens-
werte Zielzustand des Kulturlandschutzes in der Schweiz diskutiert werden. Das Sampling fir die ex-
plorativen Interviews wurde mit dem «Maximum Variation Sampling» vorgenommen. Dabei ist das
Ziel moglichst unterschiedliche Falle auszuwahlen, um ein grosses Spektrum an Inhalten zu erfassen
(Patton, 1990: 172). Fiir diese Arbeit heisst dies, Expertinnen und Experten mit unterschiedlichen For-
schungs- und Arbeitsschwerpunkten auszuwéhlen, um einen moglichst umfassenden Uberblick tiber
das Forschungsfeld zu erreichen. Die Auswahl der Expertinnen und Experten habe ich zusammen mit
Silvia Tobias vorgenommen. Sie hat als Wissenschaftlerin an der eidgendssischen Forschungsanstalt
fiir Wald, Schnee und Landschaft (WSL) einen guten Uberblick iiber die laufende Forschung und die
Aktivitdten in den Verwaltungen zum Thema Kulturlandschutz und kennt viele unterschiedliche Fach-
personen. Die Expertinnen und Experten wurden per Email fiir ein Interview angefragt. Auf diese Weise
konnten finf Experteninterviews vereinbart werden. Ein sechstes Interview mit einer weiteren Fach-
person wurde mir wahrend eines Interviews durch eine Expertin vermittelt. So wurden zwei Expertin-
nen und Experten aus der Raumplanung, zwei Experten aus der Landwirtschaft und dem Bodenschutz,
ein Jurist sowie eine Expertin aus dem Bereich Ernahrung befragt. Es ist ein wichtiges Charakteristikum
der qualitativen Forschung, dass die Stichprobengrosse zu Beginn nicht festgelegt wird. Stattdessen
wird bis zur «theoretischen Sattigung», dem Zeitpunkt an dem keine neuen Daten mehr gefunden
werden, nach interessanten Fallen gesucht (Flick, 2011: 161). Nachdem beim sechsten explorativen
Experteninterview nur noch sehr wenig neue Informationen dazukamen, wurde deshalb entschieden
diesen Teil der Datenerhebung abzuschliessen und den weiteren thematischen Fokus der Arbeit sowie
die Fallbeispiele festzulegen. Es wurden die Instrumente Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet,
der Sachplan FFF und das Bauen ausserhalb der Bauzone in den Kantonen Aargau, Bern und Ziirich
gewahlt (vgl. Kap. 7.7).

Im zweiten Teil der Arbeit wurden systematisierende Experteninterviews mit einer zweiten Fallgruppe
durchgefiihrt. Beim Kriteriensampling werden die Falle mit Hilfe von Kriterien ausgewabhlt, die als rele-
vant flir das Forschungsinteresse eingestuft wurden (Patton, 1990: 176). Die Auswahl der Fallbeispiele
erfolgte auf Basis der Resultate der explorativen Experteninterviews und wird in Kapitel 7.7 genauer
erlautert. Daraus abgeleitet wurden als Kriterien festgelegt, dass die Person zum Zeitpunkt des Inter-
views in einem der drei Fallbeispielkantone Aargau, Bern oder Ziirich beruflich tatig ist und bei ihrer
Arbeit mit den Themen Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet, Sachplan Fruchtfolgeflachen
und/oder dem Bauen ausserhalb der Bauzone konfrontiert ist. Es wird angenommen, dass diese Per-
sonen Uber relevantes Wissen und Erfahrungen aus der Praxis verfliigen. Mit den Expertinnen und Ex-
perten aus der zweiten Fallgruppe soll die Umsetzung der Instrumente in kantonales Recht diskutiert
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werden. Um die Interviews zu vereinbaren, wurden die kantonalen Verwaltungseinheiten fiir Raum-
planung und Bodenschutz wurden per Email kontaktiert. Die Amter entschieden welche Personen sich
fir ein Interview zur Verfligung stellten. Die Kantone Aargau und Bern zogen Gruppentermine vor und
es wurde ein Interview vereinbart, bei dem jeweils zwei Expertinnen und Experten anwesend waren.
Im Kanton Ziirich wurden drei Experteninterviews mit jeweils einem Experten durchgefihrt. Zwei der
Zircher Experten waren Kantonsangestellte, der dritte Experte war auf der regionalen Ebene tétig. In
Bezug auf die Fachbereiche kamen vier Expertinnen und Experten aus der Raumplanung, zwei Experten
aus dem Bodenschutz und ein Experte aus dem Bereich Bauen.

3.3.3 Durchfthrung der Interviews

Die Experteninterviews wurden mit Hilfe eines halbstandardisierten Leitfadens durchgefihrt. Flr die
erste Fallgruppe, mit der explorative Experteninterviews gemacht wurden, wurde ein Leitfaden mit
offenen und theoriegeleiteten Fragen formuliert. Mit offenen Fragen wird das unmittelbar verflgbare
Wissen der befragten Person erhoben. Es werden keine Antwortmoglichkeiten vorgegeben, die Person
antwortet frei (Flick, 2011: 203). Die theoriegeleiteten Fragen enthalten Vorannahmen aus der wissen-
schaftlichen Literatur, die im Rahmen der Literaturrecherche gesammelt wurden. Die Expertinnen und
Experten wurden gebeten die Annahmen zu kommentieren und in Kontext zu stellen (ebd.). Die Fragen
wurden thematisch gegliedert. Je nach Fachgebiet der Expertin oder des Experten lag der Schwerpunkt
des Interviews auf einem anderen Themenbereich. Die Interviews dauerten zwischen 50 und 90 Minu-
ten und wurden mit Hilfe eines Smartphones aufgenommen. Die Expertinnen und Experten durften
einen Ort fir das Interview vorschlagen. Vier Interviews fanden in den Biros der Expertinnen und Ex-
perten statt, zwei in einem 6ffentlichen Café.

Fir die systematisierenden Experteninterviews mit der zweiten Fallgruppe wurde ein zweiter Leitfaden
vorbereitet. Die Fragen im zweiten Leitfaden waren auf die thematischen Schwerpunkte fokussiert.
Das Ziel war das Wissen und die subjektiven Erfahrungen der Expertinnen und Experten nicht im All-
gemeinen, sondern gezielt fir die ausgewdhlten Steuerungsinstrumente zu erfahren. Auch dieser Leit-
faden wurde thematisch gegliedert. Die Experteninterviews der zweiten Runde waren mit 40 bis 60
Minuten insgesamt etwas kiirzer als jene in der ersten Runde. Alle Interviews fanden in den Biiros der
Expertinnen und Experten statt. Die Interviews wurden ebenfalls aufgenommen. Bei allen Interviews
mit beiden Fallgruppen habe ich wahrend dem Interview Handnotizen verfasst und mir Punkte notiert,
die die Befragten besonders betonten oder die mir besonders aufgefallen sind.

3.3.4 Auswertung der Interviews

Alle Interviews wurden transkribiert. Es wurde eine geglattete Version der Verschriftlichung gewahlt,
bei der das Schweizerdeutsche Gesprach in sinnvolle Hochdeutsche Satze libersetzt wird. Dies ist an-
gebracht, da fir diese Arbeit vor allem relevant ist was jemand sagt und viel weniger wie es gesagt
wird. Die Transkription der Interviews wurde laufend vorgenommen, damit die Interviewsituation
noch gut erinnert werden konnte. Die Auswertung der Experteninterviews wurde mit Hilfe des von
Strauss und Corbin entwickelten Kodierverfahrens vorgenommen. Strauss und Corbin (1998, zitiert
nach Flick, 2011: 387) unterscheiden zwischen dem offenen Kodieren, dem axialen Kodieren und dem
selektiven Kodieren. Beim offenen Kodieren werden «Daten und Phdnomene in Begriffe gefasst», das
heisst Worte, Zeilen oder ganze Abschnitte werden mit einem Kode (Begriff) versehen, der diesen
moglichst treffend erfasst (Flick, 2011: 388). Die Kodes werden anschliessend gruppiert und in Katego-
rien eingeteilt. Beim axialen Kodieren werden die Kategorien verfeinert und ausdifferenziert (ebd.:
393). Es werden jene Kategorien zur weiteren Ausarbeitung ausgewahlt, die am vielversprechendsten
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erscheinen. Beim selektiven Kodieren soll eine gegenstandsbegriindete Theorie formuliert werden.
Dazu wird eine Kernkategorie herausgearbeitet um die sich die anderen Kategorien gruppieren lassen
(ebd.: 397). Da diese Arbeit nicht das Ziel hat eine zentrale Kategorie oder ein zentrales Phdnomen zu
identifizieren, wurde nur das offene und das axiale Kodieren angewandt.

Abbildung 2: Beispiel fiir axiales Kodieren

Begriindung Kulturlandschutz <—— Optimalzustand Kulturland (7)

Nachhaltigkeit (12) Flachenschutz &

Erndhrungssicherheit (18) Bedrohung Bodenqualitat (3)

Bestehende Instrumente . ¢———® Rahmenbedingungen

Verfassung und Gesetze Foderales System (4)
l i Sachplan FFF (7)

Bauen ausserhalb Bauzone (6
RPG (6) Richtplan (2) (6)

Direkte Demokratie (3)

BV (2)

Kategorien sind in Rot dargestellt, Kodes in schwarz. In Klammern die Anzahl Nennungen.

Die Auswertung der Interviews war ein zirkuldrer Prozess bei dem sich offenes und axiales Kodieren
abwechselten (vgl. Flick, 2011: 393). Zunachst wurden die drei ersten Interviews offen kodiert und so
der ungefahre Umfang verschiedener Kodes festgelegt. Meist wurde einem Satz oder kleineren Ab-
schnitten ein Kode zugewiesen, manche Abschnitte thematisierten unterschiedliche Aspekte und er-
hielten deshalb mehrere Kodes. Bei den restlichen Interviews der ersten Fallgruppe wurde in erster
Linie mit dem vorhandenen Set von Kodes gearbeitet. Nur wenn ein neues Phdanomen auftauchte,
wurde ein zusatzlicher Kode vergeben. Die erste Interviewrunde wurde im Januar 2016 durchgefiihrt,
die zweite Runde im April 2016. Bei der Kodierung der zweiten Interviewrunde wurde auf die Kodes
aus der ersten Runde zurlickgegriffen. Da die Interviews jedoch neue Aspekte der Thematik erfragt
hatten, kamen auch neue Kodes hinzu. Die durch das offene Kodieren entstandenen Kodes wurden
gruppiert und wo moglich zusammengefasst. Beim axialen Kodieren wurden zusatzlich die Handnoti-
zen aus den Interviews verwendet. Diese gaben Hinweise auf Aspekte und Phdnomene, die wahrend
der Interviews besonders hervorgehoben wurden oder besonders mein Interesse als Forscherin ge-
weckt hatten.

3.3.5 Anonymisierung der Interviews

Die Aussagen der Expertinnen und Experten wurden anonymisiert. Dieses Vorgehen wird durch das
Forschungsdesign begriindet, in dem die Expertinnen und Experten als Vertreterin bzw. Vertreter eines
bestimmten Fachbereichs und/oder einer Institution und nicht als Privatpersonen auftraten. Um die
die Argumentationslinien der verschiedenen befragten Personen trotzdem nachvollziehbar zu halten,
wurden die Expertinnen und Experten in der Reihenfolge der Interviewtermine durchnummeriert. Das
heisst jede befragte Person erhielt eine Nummer zwischen 1 und 13. Im Text (ab Kap. 7) werden die
Expertinnen und Experten durch die Kirzel «E1» (Experte 1), «E2» (Experte 2) usw. kenntlich gemacht.
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Im Anhang ist eine Liste der befragten Expertinnen und Experten einsehbar, in der auch Informationen
zu deren Fachbereichen und Institutionen enthalten sind.

3.4 Dokumentenanalyse

3.4.1 Die Dokumentenanalyse als Methode

Die Dokumentenanalyse ist ein systematisches Vorgehen um Dokumente zu besprechen, untersuchen
und zu beurteilen. Die Dokumentenanalyse umfasst die Auswahl der Dokumente, die Analyse der Do-
kumente und das Herstellen einer Synthese (Bowen, 2009: 27). Dokumentenanalysen kénnen als ei-
genstandige Strategie oder ergdnzend zu anderen Methoden angewandt werden (Flick, 2011: 322). Im
Rahmen dieser Arbeit wird eine Kombination mit Literaturrecherche und Experteninterviews gewahilt.
Eine Dokumentenanalyse kann eine Vielzahl unterschiedlicher Dokumente umfassen. Meist werden
jedoch keine Dokumente verwendet, die im Rahmen von wissenschaftlicher Forschung erstellt wur-
den. Relevante wissenschaftliche Studien sind Teil der Aufarbeitung des aktuellen Forschungsstandes
(Bowen, 2009: 28). Flick (2001: 323) zeigt auf, dass sich Dokumente in der Autorenschaft und im Zu-
gang unterscheiden. Es gibt persdnliche und offizielle Dokumente, wobei letztere nach privaten und
staatlichen Dokumenten unterschieden werden kdnnen. Der Zugang zu Dokumenten kann geschlos-
sen, begrenzt, archiv-6ffentlich oder offen-veréffentlicht sein. Offen-veroffentlicht bedeutet, dass die
Dokumente veroffentlicht und allen Interessierten frei zugéanglich sind (Flick, 2011: 323).

Bei der Analyse von Dokumenten muss beachtet werden, dass Dokumente «nicht eine einfache Abbil-
dung von Fakten oder der Realitat darstellen». Vielmehr wurden sie «von jemandem (oder einer Insti-
tution) fir einen bestimmten Zweck und fiir eine bestimmte Art des Gebrauchs erstellt» (Flick, 2011:
324). Dokumente sind immer ein Mittel zur Kommunikation. Es geht somit darum, die Bedeutung des
Dokuments und dessen Beitrag zur allgemeinen Diskussion zu verstehen (Bowen, 2009: 33).

Die Methode hat verschiedene Vorteile. Erstens ist sie nicht-reaktiv, das heisst die Daten verdndern
sich nicht mit der Anwesenheit der Forschenden. Zweitens ist es eine effiziente Methode, da die Daten
nicht zuerst erhoben, sondern nur selektiert werden miissen (Bowen, 2009: 31). Die Nachteile beste-
hen darin, dass die Dokumente nicht fiir die Forschung erstellt wurden. Es kann deshalb sein, dass die
Dokumente zu wenig Details enthalten, um die Forschungsfrage zu beantworten. Zudem kann es zu
Verzerrungen kommen, wenn nur die Dokumente ausgewahlt werden, die einfach zuganglich sind
(ebd.).

3.4.2 Auswahl der Dokumente

Instrumente zum Schutz des Kulturlandes sind in der Schweiz spatestens seit dem Inkrafttreten des
nationalen Raumplanungsgesetzes 1979 zumindest im Ansatz vorhanden. Seither sind immer wieder
Bestimmungen, die den Kulturlandschutz betreffen, hinzugekommen. Zu diesen Instrumenten gibt es
zahlreiche Dokumente. Es sinnvoll diese zu nutzen und mit einer qualitativen Dokumentenanalyse zu
untersuchen.

Fiir die Dokumentenanalyse wurden staatliche Dokumente von Bund und den Kantonen untersucht,
die veroffentlicht und frei zuganglich sind. Auf Stufe Bund sind dies Gesetzesartikel und die zugehori-
gen Verordnungen sowie Leitbilder, Konzepte, Sachpldane und Controllingberichte. In den Kantonen
sind vor allem die kantonalen Baugesetze, Richtplane, Arbeitshilfen sowie offizielle Schreiben der Kan-
tone von Relevanz. Die Auswahl der Dokumente wurde anhand des raumlichen und thematischen Fo-
kus vorgenommen. Das heisst es wurden Dokumente untersucht, die durch den Bund oder die Kantone
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Aargau, Bern und Ziirich veroffentlicht wurden und die ausgewahlten Instrumente Trennung von Bau-
gebiet und Nichtbaugebiet, Sachplan Fruchtfolgeflachen und das Bauen ausserhalb der Bauzonen be-
treffen. Es wurden 37 Dokumente analysiert, die im Marz 2016 auf den Websites der Kantone oder
des Bundesamtes fiir Raumentwicklung publiziert waren. Eine Liste der analysierten Dokumente kann
im Anhang eingesehen werden.

3.4.3 Analyse der Dokumente

Bei der Analyse der Dokumente ging es darum, fiir die Forschung aussagekraftige Textstellen und Aus-
sagen zu identifizieren. Es wurde dasselbe Vorgehen gewahlt wie bei der Auswertung der Expertenin-
terviews. Das heisst die Dokumente wurden in thematische Einheiten zerlegt und Kodes zugeordnet,
die die Hauptaussage der Textstelle charakterisieren. Die fiir die Forschung relevanten Kodes werden
anschliessend gruppiert und zu Kategorien zusammengefasst (Bowen, 2009: 32; Flick, 2011: 388). Bei
der Dokumentenanalyse wurde auf das Vorhandene Set von Kodes aus der Auswertung der explorati-
ven Experteninterviews zuriickgegriffen. Das Set wurde wo ndtig mit neuen Kodes ergdnzt. Relevante
Textpassagen konnten mit Hilfe der W-Fragen nach Strauss und Corbin (1990/1996: 57) identifiziert
werden.

Tabelle 1: W-Fragen zur Dokumentenanalyse

Was? Worum geht es? Welches Phdnomen wird angesprochen?

Wer? Welche Akteure sind beteiligt? Welche Rollen spielen sie? Wie interagieren sie?

Wie? Welche Aspekte des Phanomens werden angesprochen (oder nicht angespro-
chen)?

Wann? Wie lange? Wo? | Zeit, Verlauf, Ort

Wie viel? Wie stark? Intensitatsaspekte

Warum? Welche Begriindungen werden gegeben?

Wozu? In welcher Absicht, zu welchem Zweck?

Womit? Mittel, Taktiken und Strategien zum Erreichen des Ziels

Quelle: Strauss & Corbin, 1990/1996: 57; Flick, 2011: 393

Bei der Dokumentenanalyse war es insbesondere wichtig Verfasser und Adressaten der jeweiligen Do-
kumente zu identifizieren. Je nach Adressat werden andere Aspekte der Thematik betont oder eine
andere Sprache verwendet. Mit den Resultaten der Dokumentenanalyse wurde fiir jeden der unter-
suchten Kantone ein Uberblick tiber die ausgewahlten politischen Steuerungsinstrumente erstellt (vgl.
Kap. 8).

10



KULTURLANDSCHUTZ IN DER SCHWEIZ MASTERARBEIT JASMIN LEUTHARD

4. Siedlungsentwicklung und Kulturlandverbrauch

In Kapitel 4, 5 und 6 werden die Resultate der Literaturrecherche dargestellt.

4.1 Bodennutzung global und in Europa

Seit Jahrhunderten verandert und gestaltet der Mensch durch seine Tatigkeiten die Landschaft. Es wird
geschatzt, dass zu Beginn des 21. Jahrhunderts zwischen einem und drei Prozent der globalen Land-
oberflache mit Siedlungen bedeckt waren (UNEP, 2014: 24). Die Colombia University (2005) berechnet
unter Verwendung von nachtlichen Lichtquellen als Datengrundlage die Siedlungsflachen auf drei Pro-
zent der globalen Landflache. Holmgren (2006: 5) beziffert die globale Siedlungserweiterung auf rund
zwei Millionen Hektar pro Jahr, wobei 80 Prozent dieses Wachstums auf Landwirtschaftsflachen statt-
findet. Die globale landwirtschaftlich genutzte Flache umfasste 2007 circa 4900 Millionen Hektaren
oder rund 33 Prozent der Landoberflache. Davon wurden auf 1500 Millionen Hektar Ackerbau betrie-
ben (UNEP, 2014: 25). Trotz des starken Siedlungswachstums hat die landwirtschaftlich genutzte Fla-
che von 1961 bis 2007 global um elf Prozent zugenommen. Regional sind jedoch grosse Unterschiede
zu beobachten. Wahrend in Industrieldndern die landwirtschaftlich genutzte Flache von 1961 bis 2007
um drei Prozent abnahm, wuchs diese in Entwicklungslandern im selben Zeitraum um 21 Prozent (Ro-
yal Society of London, 2009: 6). Ahnliches zeigt sich in Bezug auf Ackerflichen. Wahrend in Europa
(bspw. in Italien und Spanien) und in Nordamerika die Ackerflache abnimmt, steigt die ackerbaulich
bewirtschaftete Flache in Stidamerika (u.a. in Brasilien und Paraguay), in Afrika und in Asien (UNEP,
2014: 25). Dieses Wachstum bringt einen Riickgang von Griinland, Savannen und Waldern mit sich. Im
Jahr 2000 nahm die globale Waldflache um circa 7.3 Millionen Hektar ab (Holmgren, 2006: 6). Weltweit
sind 1900 Millionen Hektaren oder 23 Prozent der Boden degradiert, das heisst bspw. durch Erosion,
Versalzung, Verdichtung oder Verunreinigungen belastet (UNEP, 2014: 31).

Abbildung 3: Globale Bodennutzung [Mio ha; %]
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Quelle: Eigene Darstellung nach UNEP 2014: 25

Seit 2001 erhebt die EU mit der Flachenstichprobenerhebung LUCAS die Bodennutzung und die Bo-
denbedeckung der EU-Mitgliedstaaten (Eurostat, 2011, Bodenbedeckung, Bodennutzung und Land-
schaft, Zugriff: 23.10.15). In Bezug auf die Bodennutzung zeigt sich, dass im Jahr 2012 rund 44 Prozent
der Flache der EU-27 landwirtschaftlich genutzt wurde, wobei auf 24.7 Prozent Ackerbau betrieben
und 19.5 Prozent als Griinland (bspw. Wiesen und Weiden) bewirtschaftet wurde (Eurostat, 2013, Land
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Cover Overview, Zugriff: 23.10.15). Bebaute und kiinstlich angelegte Flachen wie Strassen oder Bahn-
areale machten 4.6 Prozent der Gesamtflache aus. 41.8 Prozent waren mit Wald bedeckt (Eurostat,
2011; Eurostat, 2013). Weiter macht die Erhebung deutlich, dass grosse Unterschiede zwischen den
Landern bestehen. So sind in Nordeuropa und in von Gebirgen gepragten Gebieten grosse Landesteile
bewaldet: in Schweden rund 76 Prozent oder in Osterreich rund 48 Prozent der Landesoberfliche (Eu-
rostat, 2011; Eurostat, 2013). Lander mit grossen Anteilen an Ackerflachen sind Danemark und Ungarn
(fast 50 Prozent), geringe Anteile an Ackerflache weisen Finnland, Irland und Schweden auf (weniger
als 6 Prozent). Griinflichen sind in Irland, Grossbritannien und in den Niederlanden landschaftspra-
gend. In Siideuropa dominiert aufgrund des Klimas eher Strauchland (Eurostat, 2011).

Abbildung 4: Bodenbedeckung EU-27 und ausgewdhlte Mitgliedstaaten 2012
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Quelle: Eigene Darstellung nach Eurostat, 2013, Land Cover Overview, Zugriff: 23.10.15

Gardi et al. (2014) berechneten den Verlust landwirtschaftlich genutzter Flachen in 21 EU-Mitglieder-
staaten im Zeitraum von 1990 bis 2000 auf etwa 753000 Hektaren. In den darauffolgenden Jahren von
2000 bis 2006 nahm die landwirtschaftliche Flache um weitere 436000 Hektaren ab. Im Jahr 2006
waren fast 10 Millionen Hektaren oder 2.3 Prozent der Landoberflache der EU versiegelt. Lander mit
dem hochsten Verlust an landwirtschaftlicher Flache im Zeitraum von 2000 bis 2006 sind Spanien (48.3
ha/Tag), Frankreich (34 ha/Tag), Deutschland (26.5 ha/Tag) und die Niederlande (16.1 ha/Tag) (Gardi
et al., 2014: 7). Die Landumnutzung passierte grosstenteils zugunsten von Siedlung und Infrastruktur.
Wahrend die Siedlungsentwicklung oft auf den landwirtschaftlich produktivsten Flachen stattfindet,
wird die Landwirtschaft auf weniger produktive Flachen verdrangt. Es gilt jedoch zu beachten, dass die
landwirtschaftliche Produktion und Produktivitdt innerhalb der EU stark variiert und von Wasserver-
fligbarkeit, Klima und 6konomischen Faktoren abhangig ist (ebd.: 5). Relativ betrachtet weisen die Nie-
derlande den grossten Verlust an Kulturland auf. Im Zeitraum von 1990 bis 2000 wurden hier 2.5 Pro-
zent und von 2000 bis 2006 1.0 Prozent der landwirtschaftlichen Flache umgenutzt. Absolut betrachtet
haben Spanien, Frankreich und Deutschland die grossten Flachen Landwirtschaftsland einer anderen
Nutzung zugefiihrt (ebd.: 11).

12
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4.2 Bodennutzung in der Schweiz

Die Landschaft der Schweiz ist vielfaltig und zeichnet sich durch eine kleinrdumige Gliederung aus. Die
ausgepragte Topographie lasst unterschiedlichste Standortbedingungen und zahlreiche lokal ange-
passte Bewirtschaftungsformen entstehen (BFS, 2015a: 6). So ist die kolline Stufe vorwiegend durch
Ackerland, Obst-, Reb- und Gartenbau sowie Siedlungsflachen gepragt. Zwei Drittel der Siedlungsfla-
chen befinden sich unterhalb von 600 m. (i. M. Die subalpine und montane Stufe weist hohe Anteile
von Wies- und Weideland sowie Wald auf. In der alpinen Stufe dominieren die Alpwiesen und -weiden
sowie Geroll und Fels (ebd.).

Auf der Grundlage von Luftbildern beobachtet der Bund die Bodennutzung und -bedeckung in der
Schweiz. Die Arealstatistik wird im Rhythmus von zw6lf bzw. neun Jahren erhoben. Bisher wurden
1979/85, 1992/97 und 2004/09 drei gesamtschweizerische Erhebungen durchgefiihrt (BFS, 2015b,
Arealstatistik Steckbrief, Zugriff: 23.10.15). Im Jahr 2009 war die Schweiz mit 35.9 Prozent Landwirt-
schaftsflachen, 31.1 Prozent bestockten Flachen, 7.5 Prozent Siedlungsflaichen und 25.3 Prozent (ibri-
gen Naturrdumen bedeckt (BFS, 2015a: 6).

Abbildung 5: Bodenbedeckung Zustand 2009 [%)]
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Quelle: Eigene Darstellung nach BFS, 2015a
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Von 1985 bis 2009 sind die Siedlungen stark gewachsen. Die Siedlungsflache hat um 584 Quadratkilo-
meter oder 23.4 Prozent zugenommen. Das entspricht etwa der Flache des Genfersees (BFS, 2015a:
8). Die neu entstandenen Siedlungsflachen waren zu 63 Prozent Gebaude- und zu 22 Prozent Verkehrs-
flachen (ebd.: 13). Die bestockten Flachen haben in dem selben Zeitraum um 3.1 Prozent zugenom-
men, wahrend die Landwirtschaftsflache um 5.4 Prozent reduziert wurde. Der Anteil der Gibrigen Na-
turrdume hat um 1.1 Prozent abgenommen und ist verhaltnismassig stabil (ebd.: 25). In Bezug auf die
reine Bodenbedeckung zeigt sich eine deutliche Zunahme der kinstlich angelegten Flachen. Zu den
kiinstlich angelegten Flachen gehoren befestigte Flachen, Gebaude, Treibhduser, Beetstrukturen, Ra-
sen und gemischte Kleinstrukturen. Die Flachen sind innert 24 Jahren vor allem auf Kosten von Gras-
und Krautvegetation um 28 Prozent gewachsen (ebd.: 10). Besonders stark haben die kiinstlichen FIa-
chen in der Zentralschweiz (+35 Prozent) und in der Région Lémanique (+32 Prozent) zugenommen.
Absolut betrachtet befanden sich 2009 in den Kantonen Bern mit 7350 Hektaren und Ziirich mit 6490
Hektaren am meisten kiinstliche Flachen (STAT-TAB, o.J., Bodenbedeckung, Zugriff: 23.10.15). In Bezug
auf die Gebaude zeigt sich in der Zentralschweiz die starkste Zunahme: Zwischen 1985 und 2009 ist die
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Gebaudeflache um 42 Prozent gestiegen. In den anderen Regionen haben die Gebdaude um mindestens
29 Prozent zugenommen (ebd.).

Abbildung 6: Gebdude nach Grossregionen
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Quelle: Eigene Darstellung nach STAT-TAB, o.J., Bodenbedeckung, Zugriff: 23.10.15

Die Arealstatistik macht deutlich, dass die Siedlungsflache von 1995 bis 2009 zu 90 Prozent auf Kosten
von Landwirtschaftsflachen gewachsen ist. Alleine das Wohnareal hat sich in diesem Zeitraum um 44
Prozent vergrossert und ist mehr als doppelt so schnell gewachsen wie die Wohnbevélkerung (BFS,
2015a: 11). Damit wird das Bediirfnis nach grosseren Wohnungen und der Trend zu kleineren Haus-
halten deutlich (ebd.: 21). Die siedlungsreichsten Gebiete liegen im Mitteland, nérdlich des Juras und
im Slidtessin. In der Region Mittelland ist der Anteil besonders hoch: Es sind 16 Prozent der Gesamt-
flache mit Siedlungen bedeckt. Damit ist der Anteil doppelt so hoch wie im Landesdurchschnitt (ebd.:
11). Das starkste Wachstum der Siedlungsflache konnte jedoch in den eher landlich gepragten Kanto-
nen Appenzell Innerrhoden, Jura, Freiburg, Wallis und Obwalden beobachtet werden (ebd.: 12).

Landwirtschaft

Auch in Bezug auf die Landwirtschaftsflachen zeigt sich die Schweiz heterogen. Gebiete, in denen mehr
als die Halfte der Flache landwirtschaftlich genutzt wird, sind das Mitteland, der stidliche Jura und die
Voralpen der Ostschweiz. Tiefe Anteile landwirtschaftlicher Nutzung haben das Tessin, das Misox in
Graubinden sowie Teile des Wallis (BFS, 2015a: 25). Zwischen 1985 und 2009 ist die Landwirtschafts-
flache in der Schweiz um 5.4 Prozent gesunken. Sie hat in allen Kantonen abgenommen, jedoch mit
unterschiedlicher Intensitdt. So war in der Talzone der Verlust mit 2.2 Quadratmetern pro Sekunde
doppelt so hoch wie im Schweizer Durchschnitt (ebd.). Relativ gesehen werden im Tessin (- 16 Prozent),
in der Région Lémanique und in Zirich (je - 8 Prozent) die grossten Verluste beobachtet (STAT-TAB,
0.J., Bodenbedeckung, Zugriff: 23.10.15).

Bei den verschwundenen Landwirtschaftsflaichen handelt es sich zu je 35 Prozent um Ackerland und
Alpwirtschaftsflaichen sowie um 27 Prozent Obst-, Reb- und Gartenbauflachen. Die Obst- und Reb- und
Gartenbauflachen waren im Verhaltnis zu 1985 besonders stark vom Kulturlandverlust betroffen (BFS,
2015a: 28). Der Verlust der Landwirtschaftsflichen zwischen 1995 und 2009 begriindet sich zu zwei
Dritteln auf neue Siedlungsflachen und zu einem Drittel auf eine sonstige Aufgabe der Bewirtschaftung
(BFS, 2015a: 27). In den Talzonen und Tourismusdestinationen dominiert die Umnutzung fiir Siedlungs-
zwecke, wahrend in den hoheren Lagen die Aufgabe der landwirtschaftlichen Nutzung gefolgt von ei-
ner natirlichen Verbuschung und Einwaldung die Hauptursache fiir den Verlust darstellt (ebd.: 28). In
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der Région Lémanique wurden von 1985 bis 2009 acht Prozent der Alpwirtschaftsflaiche aufgegeben.
In der Ostschweiz waren es flinf Prozent und im Tessin 16 Prozent. Gleichzeitig zeigt sich in diesen
Gebieten eine deutliche Zunahme der Waldfldache (STAT-TA, o.J., Bodenbedeckung, Zugriff: 23.10.15).
Insgesamt haben die bestockten Flachen (Wald) zwischen 1985 und 2009 oberhalb von 800 m. i. M.
um 4.9 Prozent zugenommen und unterhalb aber um 0.3 Prozent abgenommen (BFS, 2015a: 36). Be-
sonders deutlich zeigt sich dieser Trend im Kanton Tessin, wo die Waldflache von 1979 bis 2009 um
rund zehn Prozent zugenommen hat.

Abbildung 7: Landwirtschaftsfldchen [ha] Abbildung 8: Ackerland [ha]
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Abbildung 9: Alpwirtschaftsfldchen [ha] Abbildung 10: Wald [ha]
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Die Schweiz im internationalen Vergleich

Kapitel 4.1 und 4.2 zeigen, dass sich die Bodennutzung von Land zu Land unterscheidet. Dies ist zum
einen auf natirliche Gegebenheiten wie Klima, Breitengrade oder Topographie zurtickzufiihren. An-
derseits wird deutlich, dass in Entwicklungs- und teilweise auch in Schwellenlandern andere Prozesse
wirksam sind als in den reichen Industrienationen Europas. Wahrend global die Landwirtschaftsflachen
auf Kosten von natiirlichen Okosystemen wie Regenwildern oder Feuchtgebieten zunehmen, sinkt in
verschiedenen Landern Europas — auch in der Schweiz — die Landwirtschaftsflache (vgl. UNEP, 2014).
Global werden etwa zwei bis drei Prozent der Landoberflache fiir Siedlung und Infrastruktur genutzt.
In der Schweiz ist dieser Anteil mit 7.5 Prozent deutlich hoher. Da der Wald in der Schweiz gut geschiitzt
ist, wachst die Siedlung vor allem auf Kosten des Kulturlandes (BFS, 2015a: 27). Dies fihrt zu einer
stetigen Verringerung der landesinternen Produktionsflachen. Langfristig bedeutet diese Entwicklung,
dass die Schweiz verstarkt auf Kulturlandflachen im Ausland angewiesen sein wird (vgl. BLW, 2012).

4.3 Die Ressource Boden

Boden ist eine lebensnotwenige, nicht erneuerbare Ressource. Uber eine Vielzahl von Wechselwirkun-
gen und Stoffkreislaufen ist der Boden eng mit der Atmosphare, der Biosphare, der Hydrosphare wie
auch der Lithosphare verkniipft (Hepperle & Stoll, 2006: 21). Die Ressource Boden erfiillt wichtige Re-
gelungsfunktionen indem sie Wasser, Nahrstoffe und weitere Stoffe lagert, filtert und transformiert.
Zudem ist der Boden der grosste terrestrische Kohlenstoffspeicher (BLW, 2012: 5). Weiter ist der Bo-
den Lebensraum fir die meisten Pflanzen, Tiere und Organismen. Wald und Landschaft sind auf intakte
Boden angewiesen. Boden ist somit eine zentrale Grundlage fir die Biodiversitat (Hepperle & Stoll,
2006: 22; BLW, 2012: 5). Der Boden produziert Nahrung, Biomasse und mineralische Rohstoffe, die
vom Menschen genutzt werden. Weiter ist der Boden Grundlage fiir zahlreiche menschliche Tatigkei-
ten wie Bauen, Verkehr, Versorgung, Erholung und Kultur (BLW, 2012: 5).

Boden ist nicht gleich Boden. Vielmehr unterscheiden sich Boden in ihren Eigenschaften und damit
auch im Mass, in welchem sie die beschriebenen Funktionen erfiillen kénnen. Sie verfiigen damit Gber
unterschiedliche Regelungs- bzw. Lebensraumpotentiale (Hepperle & Stoll, 2006: 22). Eine weitere
wichtige Rolle spielen die Empfindlichkeiten der Boden bspw. fiir Verdichtung, Versauerung oder Ero-
sion. Diese bewirken, dass gleiche Raumnutzungen die Potentiale der Boden unterschiedlich stark be-
einflussen bzw. verdndern (ebd.).

Boden sind zentrale Teile von funktionierenden Okosystemen. Okosysteme erbringen vielfiltige Leis-
tungen, von denen die Lebensgrundlagen des Menschen sowie auch sein Wohlbefinden wesentlich
abhingen (MEA, 2005: 1). Béden sind an verschiedenen Okosystemleistungen beteiligt. So ist der Bo-
den zentrale Grundlage fir Versorgungsleistungen wie Nahrungsmittelproduktion, Holzproduktion
und Trinkwasser. Er Gbernimmt Regulierungsleistungen indem er versickerndes Wasser filtert und
stellt wichtige Unterstitzungsleistungen bereit. Unterstiitzungsleistungen wie die Bodenbildung oder
der Nihrstoffkreislauf stellen die Existenz der Okosysteme sicher. Als Erholungsraum und Archiv tragt
der Boden zudem zu den kulturellen Okosystemleistungen bei (MEA, 2005: vi, Staub et al., 2011: 12).
Der Boden ist somit als natirliche Ressource zu schiitzen, um die zahlreichen Leistungen die sie erbrin-
gen, langfristig zu erhalten.
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4.4 Begriffsdefinitionen: Kulturlandschaft und Kulturland

Die Begriffe Kulturlandschaft und Kulturland werden je nach Disziplin und Kontext in unterschiedlichen
Zusammenhangen gebraucht. Grundsatzlich kann zwischen der Naturlandschaft, die sich natdrlich
ohne anthropogene Eingriffe entwickelt und der Kulturlandschaft, die durch den Menschen gepragt
und verandert wird, unterschieden werden. Unberiihrte Naturlandschaften gibt es heute in Europa
kaum noch (Sieferle, 1995: 41). Die traditionelle Kulturlandschaft ist eng mit der Landwirtschaft ver-
knlpft und zeichnet sich durch eine starke Differenzierung der Landschaft aus. Es entstehen Standorte
wie extensiv bewirtschaftete Wiesen, Trockenstandorte oder Hecken, die sich oft durch eine hohe Bio-
diversitat auszeichnen (ebd.: 42). Untersuchungen zeigen, dass wenig verbaute Kulturlandschaften zu-
dem wesentlich zur Lebensqualitat der Bevolkerung beitragen. Sie dienen als Erholungsraum und sind
Teil der Kulturgeschichte der Schweiz. Traditionelle Kulturlandschaften sind identitatsstiftend und wer-
den von vielen Menschen als schén wahrgenommen (BLW, 2012: 5).

Wie die Kulturlandschaft steht auch das Kulturland in enger Verbindung zur Landwirtschaft. In Anleh-
nung an das BLW wird im Rahmen dieser Arbeit Kulturland als diejenigen Boden und Flachen definiert,
die von der Landwirtschaft bewirtschaftet und genutzt werden und gleichzeitig von der fortschreiten-
den Siedlungsentwicklung bedroht werden. Das Kulturland umfasst somit landwirtschaftlich genutztes
Grinland und die Ackerflachen (BLW, 2012: 5). Da im Fokus dieser Arbeit der Verlust von Kulturland
durch Siedlungs- und Infrastrukturentwicklung steht, werden die Smmerungsflachen, welche laut der
Definition des BLW ebenfalls Teil des Kulturlandes sind, nicht einbezogen. Die Fruchtfolgeflachen (FFF)
sind Teil des Kulturlandes und umfassen ackerfahiges Kulturland, das heisst Ackerland und Kunstwie-
sen in Rotation sowie ackerfahige Naturwiesen (ebd.).

Abbildung 11: Abgrenzung der Begriffe nach ARE
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Quelle: ARE: 2006: 6

Die Kulturlandflache ist nicht Teil der Erhebungen des BFS. Erhoben werden im Rahmen der Arealsta-
tistik die Bodennutzung und die Bodenbedeckung in der Schweiz. Weiter wird mit der landwirtschaft-
lichen Strukturerhebung die landwirtschaftliche Nutzflache (LN) ausgewiesen (BFS, 2015c, LN, Zugriff:
30.10.15). Diese zeigt, dass die landwirtschaftlich genutzte Flache in der Schweiz abnimmt. Von 1996
bis 2014 wurden rund 32‘000 Hektaren weniger genutzt. Im Jahr 2014 bestand die landwirtschaftliche
Nutzflache zu 69.5 Prozent aus Grinflachen und zu 27.3 Prozent aus Ackerflachen (ebd.). Es zeigen sich
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auch regionale Unterschiede. Wahrend in der Région Lémanique, der Nordwestschweiz und in Ziirich
rund 40 Prozent der LN als offenes Ackerland bewirtschaftet werden, spielt der Ackerbau in der Zent-
ralschweiz und dem Tessin eine deutlich geringere Rolle (ebd.).

Tabelle 2: Landwirtschaftliche Nutzflichen (ohne S6mmerungsfldchen) in den Schweizer Grossregionen

2014 2010 2000
offenes offenes offenes
Acker- Ackerland Ackerland
LN [ha] land [%] | LN [ha] [%] LN [ha] [%]

Région Lémanique 158'016 40.6 158'291 41.6 161'977 42.6
Espace Mittelland 370'726 25.6 371'017 25.8 376'173 28.5
Nordwestschweiz 82'919 39.0 83'610 38.6 85'337 40.5
Zurich 73'681 39.0 73'744 39.3 75'740 41.2
Ostschweiz 218'501 15.8 217'474 154 222'591 154
Zentralschweiz 132'659 11.8 133'379 10.9 136'513 10.6
Ticino 14'681 8.4 14232 9.0 14'161 11.4

Quelle: BFS, 2015c, LN, Zugriff: 30.10.15

4.5 Treiber und Mechanismen des Kulturlandverlustes

Kulturland wird zu einer knappen Ressource. Vielfdltige anthropogene Nutzungen beanspruchen im-
mer mehr Boden und drangen auf offene Kulturlandflachen. Auf globaler Skala aber auch im Schweizer
Mittelland dehnen sich die Siedlungsgebiete auf fruchtbarem Kulturland aus. Das BLW (2012: 6)
schatzt, dass «allein aufgrund der steigenden Weltbevolkerung und der Ausdehnung des Siedlungsge-
biets [...] bis 2025 weltweit zwischen 30 und 40 Millionen Hektaren Agrarland durch Versiegelung ver-
loren gehen» werden. Neben dem Bevélkerungswachstum ist die Steigerung des globalen Wohlstan-
des und die damit verbundene Anderung der Lebensgewohnheiten ein zentraler Treiber von Kultur-
landverlust (UNEP, 2009: 49).

Beim Kulturlandverlust miissen sowohl der quantitative als auch der qualitative Bodenschutz bertick-
sichtigt werden. Zu den quantitativen Bedrohungen zahlen vor allem die Versiegelung des Bodens
durch den Bau von Siedlungen und Infrastruktur (Hepperle & Stoll, 2006: 24). Beim qualitativen Bo-
denschutz geht es um die Erhaltung der Bodenqualitdt (BLW, 2012: 30). Die Ursachen fiir eine Veran-
derung der Bodenqualitat sind vielfaltig: Eintrag von Substanzen, Austrag von Nahrstoffen, Verdich-
tung und Verschlammung, Bewdsserung sowie Veranderungen der Bodenbiologie (Hepperle & Stoll,
2006: 24). Weltweit gehen jahrlich zwischen flinf und zehn Millionen Hektaren Agrarland durch starke
Degradation verloren (BLW, 2012: 6). In der Schweiz gehen quantitative Verluste von Kulturlandfla-
chen in erster Linie auf den Bau von Gebauden und auf den Ausbau der Verkehrsinfrastruktur zurick.
Die fruchtbaren Ackerbdden liegen grosstenteils im Mittelland wo auch die Bevolkerungskonzentra-
tion am hoéchsten ist (ebd.: 9). Qualitativ besteht in der Schweiz vor allem die Gefahr von Erosion,
Verdichtung und Schadstoffbelastung (ebd.).

Der Kulturlandverlust steht in engem Zusammenhang mit der Siedlungsentwicklung. Schultz et al.
(2003) zeigen fir die Schweiz auf, dass die Siedlungsentwicklung ein komplexes System darstellt, das
von zahlreichen Faktoren bestimmt wird. Sie betonen, dass der Einfluss der Faktoren schwierig zu
qguantifizieren ist. Basierend auf Literaturrecherchen und eigenen Berechnungen auf Basis der Areal-
statistik zeigen Schultz et al. (2003: 8), dass das Angebot an Wohnflachen unteranderem durch die
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Umwelt- und Wohnqualitat, die Steuern, verfiigbares Bauland, die Erreichbarkeit, Preise und die Zins-
entwicklung beeinflusst wird. Die Nachfrage nach Wohnflachen ist von der Konjunktur, dem Bevolke-
rungswachstum, den Wohnanspriichen, der Haushaltsstruktur und der Altersstruktur abhangig. Auch
die Entwicklung von Industrie- und Gewerbeflachen ist von Angebot und Nachfrage abhangig. Ver-
kehrsflachen wachsen in Abhangigkeit der Ausdehnung und der Dichte der Siedlungsflachen. Schultz
et al. (2003: 8) machen deutlich, dass eine Ausdehnung der Siedlungsflache automatisch mit einer Zu-
nahme der Verkehrsflache verbunden ist. Es gilt je disperser und weniger dicht die Siedlungsflache,
desto grosser der Bedarf an Verkehrsflachen.

Fiir den Zeitraum von 1979 bis 1997 zeigt sich, dass die Wachstumsrate der Bevélkerung deutlich ge-
ringer war als jene der Siedlungsflache. Das Wachstum der Siedlungsflache ist somit nicht alleine durch
das Wachstum der Bevolkerung zu erklaren. Wichtige treibende Faktoren sind die wachsende Anzahl
von Haushalten und der steigende Wohnflachenverbrauch pro Person (Schultz et al., 2003: 29). Im Jahr
2010 lebten in zwei Drittel der Schweizer Haushalte eine oder zwei Personen. Die durchschnittliche
Grosse eines Haushalts betrug 2.21 Personen (BFS, 2015d, Haushaltsgrosse, Zugriff: 26.10.15). Weiter
betrug die durchschnittliche Wohnflache pro Person 45 Quadratmeter bei einer durchschnittlichen
Flache von 99 Quadratmetern pro Wohnung (BFS, 2013b, Bau- und Wohnungswesen, 26.10.15).

Die Analysen von Schultz et al. (2003) zeigen, dass der Wunsch nach einem Haus im Griinen oder zu-
mindest einem Eigenheim nach wie vor stark verbreitet ist in der Bevolkerung. Wahrend in den Gross-
und Mittelzentren die Baulandreserven relativ gering sind und die Preise tendenziell hoch, gibt es in
den Agglomerationen und landlichen Gebieten noch ausreichend Bauzonenreserven um sich diesen
Wunsch zu erfiillen. Es wird beobachtet, dass vor allem Standorte in den Agglomerationen stark nach-
gefragt werden (Schultz et al., 2003: 58f). Der Ausbau des Strassennetzes und insbesondere der Nati-
onalstrassen hat die Erreichbarkeit mit dem MIV stark verbessert. Dasselbe gilt fir die Erreichbarkeit
der Agglomerationsgemeinden mit der Bahn. Damit wird die Trennung von Wohn- und Arbeitsort
problemlos moglich (ebd.: 54).

Tabelle 3: Faktoren fiir Siedlungserweiterung

Angebot Nachfrage
Wohnflachen - Umwelt- und Wohnqualitat - Konjunktur

- Verfligbares Bauland - Bevolkerungswachstum

- Erreichbarkeit mit OV und MIV - Wohnanspriiche

- Bodenpreis - Einkommensentwicklung

- Baupreis - Haushaltsstruktur

- Zinsentwicklung und Forderpro- - Altersstruktur der Bevolkerung
gramme

- Steuern

Industrie- und

Verfiligbares Bauland

- Strukturwandel der Wirtschaft

Gewerbeflachen Erreichbarkeit mit OV und MIV - Anzahl Beschaftigte
Bodenpreis - Konjunktur
Verkehrsflachen - Strassenausbau - Motorisierungsgrad
- Ausbau OV & Fahrplanverdichtung - Verkehrsentwicklung
- Ausdehnung und Dichte der Siedlungsfla-
che

Quelle: Schultz et al. 2003: 8
Bemerkung: Die Autorinnen betonen, dass vor allem bei den Industrieflaichen der Einfluss der Faktoren eine Vermutung
darstellt und wenig gesichert ist.
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5. Globale Ernahrungssicherheit

Wissenschaftliche Studien weisen darauf hin, dass die Nachfrage nach Kulturland und damit die Ver-
knappung der Ressource Boden in den kommenden Jahrzehnten steigen wird (bspw. Gardi et a., 2014;
UNEP, 2014). Eng damit verbunden ist die Thematik der globalen Erndhrungssicherheit. Last et al.
(2015: 1) erwarten in den kommenden Jahren enorme Verdanderungen im globalen Ernahrungssystem.
Sie identifizieren drei Kategorien von Treibern. Erstens miissen Faktoren betrachtet werden, die die
Nachfrage beeinflussen. Dazu gehdren zum Beispiel das Bevolkerungswachstum und ein sich dndern-
des Konsumverhalten. Zweitens sind Faktoren des Angebots, insbesondere der Produktivitat des Land-
wirtschaftssektors, zu untersuchen. Drittens wirkt sich der Klimawandel auf 6kologische, soziale, poli-
tische und wirtschaftliche Rahmenbedingungen aus (ebd.). Verschiedene weitere Studien folgen einer
ahnlichen Argumentation und sind sich einig, dass die Nachfrage nach Lebensmitteln und damit auch
nach Kulturland in den kommenden Jahrzehnten deutlich zunehmen wird. Die Royal Society of London
(2009: 1) rechnet, dass bis 2050 die landwirtschaftliche Produktion um mindestens 50 Prozent erhéht
werden muss. Charles & Godfray (2010: 813) schatzen gar, dass bis 2050 70 bis 100 Prozent mehr
Nahrungsmittel bendtigt werden. Die UNEP (2014: 26) prognostiziert, dass sich global die landwirt-
schaftlich genutzte Flache bis 2050 um 14 Prozent oder 690 Millionen Hektaren ausdehnen wird.

5.1 Nachfrage nach Nahrungsmitteln

Bevélkerungswachstum

Die Weltbevolkerung steigt. Je nach Szenario wird im Jahr 2050 eine Weltbevélkerung zwischen 8.3
und 11.1 Milliarden Menschen erwartet. Der Median geht von rund 9 Milliarden Menschen aus. Dies
entspricht einer Zunahme von zwei Milliarden in 35 Jahren (UN, 2015, World Population Prospects,
Zugriff: 10.11.15). In den 49 am wenigsten entwickelten Landern wird eine Verdoppelung der Bevol-
kerung von 898 Millionen auf 1.8 Milliarden bis 2050 prognostiziert. In den entwickelten Regionen wird
die Bevolkerung dagegen deutlich langsamer wachsen (UN, 2013 zitiert nach Last et al., 2015: 9). Wei-
ter wird eine Expansion der urbanen Gebiete und ein starkes Wachstum der stadtischen Bevolkerung
erwartet. Wahrend im Jahr 2010 circa 50 Prozent der Weltbevolkerung in Stadten lebte, wird der Anteil
bis 2050 auf fast 70 Prozent ansteigen. Es wird erwartet, dass «die urbanen Gebiete fast das komplette
Bevolkerungswachstum der nachsten vier Jahrzehnte aufnehmen werden» (UNEP, 2014: 49). Das BLW
(2014: 100) rechnet mit einem weltweiten Verlust von etwa 200 Millionen Hektaren bester landwirt-
schaftlicher Flache fiir Siedlungszwecke bis 2050. In Folge nimmt die Fahigkeit der Landwirtschaft Nah-
rung und Futter zu produzieren ab (Gardi et al., 2014: 2).

Auch fir die Schweiz wird ein Anstieg der Bevolkerung prognostiziert. Im Jahr 2015 betrug die Anzahl
Personen mit standigem Aufenthalt 8.3 Millionen Personen. Laut dem Referenzszenario A-00-2015 des
BFS wird erwartet, dass diese bis 2030 auf 9.5 Millionen und bis 2045 auf 10.2 Millionen steigt (BFS,
2015e: 4). Dieses Szenario geht davon aus, dass die Wirtschaftslage in der Schweiz robust bleibt und
sich insgesamt in Europa verbessert. Die Wanderungen in die Schweiz sind deshalb weniger umfang-
reich (ebd.: 13). Die UN schatzt die Bevélkerungszahl fiir die Schweiz mit rund 9.2 Millionen fiir 2030
etwas geringer als das BFS (UN, 2015, World Population Prospects, Zugriff: 10.11.15).
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Tabelle 4: Bevélkerungsprognose der UN (Anzahl Personen, Median)

2015 2030 2040 2050 2080
Welt 7349°472'000 | 8500766000 | 9157234000 | 9725148000 | 10836635000
Schweiz 8299000 9223000 9‘660°000 10019000 10775000

Quelle: UN, 2015, World Population Prospects, Zugriff: 10.11.15

Abbildung 12: Prognostizierte Bevélkerungsentwicklung fiir die Schweiz nach BFS
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Quelle: Eigene Darstellung nach BFS, 2015e

Wohlstand und Konsumverhalten

Nicht nur die Weltbevdlkerung, sondern auch der globale Nahrungsmittelkonsum steigt. Dies hangt
vor allem mit dem steigenden Wohlstand und sich dndernden Erndhrungsgewohnheiten zusammen
(Last et al., 2015: 12). Einerseits steigt die Anzahl durchschnittlich pro Tag konsumierter Kalorien, an-
derseits werden andere Produkte nachgefragt. Wahrend im Jahr 1969 durchschnittlich 2373 kcal pro
Kopf pro Tag konsumiert wurden, waren es 2007 2772 kcal und fiir 2050 wird ein Konsum pro Kopf
pro Tag von 3070 kcal prognostiziert (ebd.: 14). Die Art des Konsums ist stark von Region und Land
abhangig. Global befriedigt zurzeit Getreide 50 bis 60 Prozent der Kalorienzufuhr. Es wird jedoch eine
stark steigende Nachfrage nach tierischen Produkten und Fleisch erwartet (Royal Society of London,
2009: 1). Bereits heute wird mehr als ein Drittel der weltweiten Getreideproduktion als Futtermittel
verwendet (Last et al., 2015: 15). Die Weltbank (2008: 8) schatzt, dass die weltweite Fleischproduktion
von 2000 bis 2030 um 85 Prozent gesteigert werden muss, um die Nachfrage zu stillen. Last et al. (2015:
16) gehen davon aus, dass der jahrliche Fleischkonsum pro Kopf von 38.7 Kilogramm 2005/07 auf 49.4
Kilogramm im Jahr 2050 ansteigen wird. In der Schweiz betrug der durchschnittliche pro Kopf Konsum
im Jahr 2014 bereits 50.7 Kilogramm (BFS, 2014, Fleischbilanz, Zugriff: 02.11.15). Wahrend in Entwick-
lungsldandern der steigende Wohlstand zu einer erhdhten Nachfrage fliihren wird, ist dieser Zusammen-
hang weniger signifikant flr bereits entwickelte Industrienationen. In diesen Landern ist der Konsum
bereits heute auf einem hohen Niveau. Es wird angenommen, dass der totale Konsum pro Kopf sich in
diesen Landern in den kommenden Jahrzenten nur wenig verandern wird (Last et al., 2015: 53).
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Produktion von Biotreibstoffen

Die weltweite Nachfrage nach Biotreibstoffen steigt. Biotreibstoffe werden aus Biomasse wie Getreide
oder Zuckerriiben hergestellt. Die Produktion von Biotreibstoffen steht in Konkurrenz mit der Nah-
rungsmittelproduktion und fiihrt zu einer verstarkten Nachfrage nach Kulturland (UNEP, 2014: 12). Der
Bedarf an Nahrungsmitteln, Biotreibstoffen und pflanzlichen Rohstoffen wird steigen. Weiter muss da-
mit gerechnet werden, dass heutige Ackerflachen durch Siedlungsentwicklung und schwere Bodende-
gradierung verloren gehen (ebd.). Die UNEP (2014: 13) prognostiziert deshalb, dass bis 2050 insgesamt
320 bis 850 Millionen Hektaren neue Ackerflachen benotigt werden und diese Expansion vor allem auf
Kosten von Waildern passieren wird. Bereits heute werden jahrlich rund 13 Millionen Hektaren Wald
gerodet, grosse Teile davon in den tropischen Regionen (World Bank, 2008: 17). Gnansonou et al.
(2008: 3) betonen, dass die Umnutzung von Ackerflachen fiir die Biotreibstoffproduktion oft Auswir-
kungen auf die Landnutzung an anderen Orten hat. Die Produktion von Biotreibstoff kann entweder
die Nutzung von bisher unkultiviertem Land bewirken oder aber die Nutzung von bereits landwirt-
schaftlich genutztem Land verandern (ebd.).

Transnationaler Handel mit Land

Fruchtbarer Boden ist eine stark nachgefragte Ressource und wird heute weltweit gehandelt. Der Er-
werb von Land durch auslandische Investoren fiir landwirtschaftliche Zwecke wird oft als «land grab-
bing» oder «global land rush» bezeichnet* (Locher & Sulle, 2014: 2). Meist erwerben private Investoren
oder staatliche Akteure aus Industrie- oder Schwellenlandern langfristige Nutzungskonzessionen fiir
Land in Entwicklungslandern (UNEP, 2014: 40). Diese Landiibernahmen sind oft mit einer Umnutzung
und/oder einer Intensivierung der Nutzung verbunden (UNEP, 2014: 39; Hall, 2011: 195). Anseeuw et
al. (2012) schatzen, dass zwischen 2000 und 2011 rund 270 Millionen Hektaren Land im Rahmen von
transnationalen Landverkdufen den Besitzer wechselten. In Subsahara-Afrika finden sich die grossten
Flachen von verkauftem oder verpachtetem Land. Doch auch in Siid- und Zentralamerika und in Sutd-
ostasien findet «land grabbing» statt (Saturnino et al., 2011: 209).

Die gekauften oder gepachteten Flachen werden grosstenteils zur Nahrungsmittelproduktion oder zur
Produktion von Biotreibstoffen genutzt. Industrie- und Schwellenlander verfiigen innerhalb ihrer Lan-
desgrenzen nicht Gber genligend Landressourcen um die steigende Nachfrage nach Lebensmitteln zu
decken (UNEP, 2014: 40). Private Investoren setzen oft auf die Produktion von Biotreibstoffen, da dies
einen zunehmend lukrativen Markt mit einer steigenden Nachfrage darstellt (ebd.: 41). Manche Re-
gierungen von Entwicklungslandern versuchen aktiv auslandische Investoren anzuziehen, da sie den
Handel mit Land als Moglichkeit sehen Gelder fiir Entwicklungs- und Infrastrukturprojekte zu generie-
ren (ebd.). Saturnino et al. (2011: 2010) zeigen jedoch, dass die lokale Bevolkerung selten vom trans-
nationalen Handel mit Land profitiert. Vielmehr scheint «land grabbing» vor allem fir die arme, land-
liche Bevdlkerung eine Bedrohung ihrer Livelihood-Sicherheit® darzustellen.

4 Hall (2011) setzt sich kritisch mit dem Begriff «land grabbing» auseinander und zeigt, dass der Begriff normativ
aufgeladen ist und die zugrundeliegenden Prozesse deutlich komplexer sind als meist in den Medien dargestellt.
5> Der Begriff Livelihood-Sicherheit entstammt dem «sustainable livelihood approach» (vgl. Kollmair & Gamper,
2002: 3) und beschreibt den hinreichenden und nachhaltigen Zugang eines Haushaltes zu Einkommen und ande-
ren Ressourcen um Grundbedirfnisse wie Erndhrung, Wasser, Gesundheit, Bildung und soziale Integration zu
befriedigen (Frankenberger & McCasten, 1998: 31).
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5.2 Produktivitat des Landwirtschaftssektors

Die absolute landwirtschaftliche Produktion wie auch die relative Produktivitat variieren stark zwi-
schen Regionen und Landern. Auch in Regionen mit dahnlichem Klima und verfiigbarem Wasser sind
grosse Unterschiede zu beobachten (Gardi et al., 2014: 4; Charles & Godfray, 2010: 812). Neben den
klimatischen Bedingungen sind die Ertrage wesentlich durch die Béden, das Saatgut, die Biodiversitat,
die Schadlingskontrolle und das zur Verfligung stehende Wissen beeinflusst (Charles & Godfray, 2010:
813). Von 1961 bis 2007 ist die weltweit fiir Ackerbau genutzte Flache um circa 140 Millionen Hektaren
oder 9 Prozent gewachsen. Im selben Zeitraum hat sich die Getreideproduktion jedoch verdoppelt
(ebd.). Diese Ertragssteigerungen sind vor allem auf die technologische Entwicklung in der Bewasse-
rung, den Einsatz von grosseren und effizienteren Maschinen sowie den Einsatz von Diingern und Pes-
tiziden zurlick zu fihren (UNEP, 2014: 29). Das Wachstum war jedoch ungleich verteilt: Wahrend die
griine Revolution grosse Produktivitatssteigerungen in Amerika und Asien bewirkte, ist in Afrika ver-
haltnismassig wenig passiert. Zudem zeigt sich, dass dieses bemerkenswerte Wachstum der globalen
Nahrungsmittelproduktion mit negativen Auswirkungen auf die Umwelt verbunden war (Royal Society
of London, 2009: 1). Damit stellt sich flr das globale Erndhrungssystem eine dreifache Herausforde-
rung: Es gilt der steigenden Nachfrage einer grosseren und wohlhabenderen Bevolkerung nachzukom-
men und dies auf eine Art, die 6kologisch und sozial nachhaltig ist. Zudem muss sichergestellt werden,
dass die Nahrung angemessen verteilt wird und die Armsten keinen Hunger mehr leiden miissen
(Charles & Godfray, 2010: 812; Royal Society of London, 2009: 47).

Fruchtbare Béden sowie Wasser stellen die zentralen limitierenden Faktoren in der landwirtschaftli-
chen Produktion dar. 2009 war die Landwirtschaft flir 70 Prozent des globalen jahrlichen Wasserver-
brauchs verantwortlich. Etwa 20 Prozent der globalen Ackerflache wird bewassert. Diese produziert
jedoch 50 Prozent des weltweiten Ertrages. Eine Reduktion der Bewasserung hatte somit einen gros-
sen Einfluss auf die weltweite Nahrungsmittelversorgung (Royal Society of London, 2009: 12). Die Bo-
denfruchtbarkeit wird durch Erosion, Versalzung, Schadstoffeintrage und Versiegelung beeintrachtigt.
Fortschreitende Bodendegradation und sich ausbreitende Siedlungen fiihren dazu, dass immer weni-
ger geeignetes Land vorhanden ist um die wachsende Weltbevolkerung zu erndhren (ebd.: 13).

Tilman et al. (2001: 282) stellen basierend auf den Trends der letzten 40 Jahre Prognosen beziiglich
Ackerland und Weideland auf. Geht die Entwicklung weiter wie bisher werden bis 2050 350 Millionen
Hektaren zusatzliches Ackerland und 540 Millionen Hektaren zusatzliches Weideland entstehen.

Tabelle 5: Prognose fiir Acker- und Weideland

Jahr Ackerland Weideland
2000 1'540 Mio ha 3'470 Mio ha
Prognose 2020 1'660 Mio ha +120 Mio ha | 3'670 Mio ha +200 Mio ha
Prognose 2050 1'890 Mio ha +350 Mio ha | 4'010 Mio ha +540 Mio ha
Quelle: Tilman et al., 2001: 282

Die griine Revolution brachte enorme Ertragssteigerungen. Die Wachstumsrate des Ertrags ist in den
letzten Jahren jedoch stark abnehmend. Verschiedene Studien rechnen damit, dass das Wachstum auf
unter ein Prozent pro Jahr fallen wird (UNEP, 2014: 46, Gardi et al., 2014: 2). Vor allem in den Indust-
rielandern gibt es wenig Potential flir Ertragssteigerungen. In Entwicklungslandern ist dagegen noch
Potential vorhanden. Tilman et al. (2001: 282) gehen dagegen davon aus, dass bis 2050 voraussichtlich
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die letzte Periode schneller landwirtschaftlicher Expansion stattfinden wird. Sie rechnen mit einer Fort-
setzung des Trends, was bis 2050 eine Steigerung der Landwirtschaftsflache um etwa 100 Millionen
Hektaren bedeutet. Die Autoren zeigen, dass eine solche Expansion mit einer Eutrophierung der Ge-
wasser sowie Habitatsverlusten einhergeht und zu einer abnehmenden Biodiversitdt und sinkenden
Okosystemleistungen fiihrt. Okosystemleistungen sind jedoch die Basis jeder Lebensmittelproduktion.
Nur vielféltige, gesunde Okosysteme sind in der Lage die Produktivitit und die Resilienz von Primar-
produktionssystemen wie Landwirtschaft oder Fischerei aufrechtzuerhalten (Last et al., 2015: 29).

Landwirtschaftliche Produktion in der Schweiz

Im Jahr 2013 gab es in der Schweiz rund 55200 landwirtschaftliche Betriebe. Gegeniliber dem Jahr
2000 ging damit die Anzahl Betriebe um 1.9 Prozent pro Jahr zuriick. In den Tal- und Higelregionen
waren die Abnahmeraten bei den Haupterwerbsbetrieben dabei fast doppelt so hoch wie in den Berg-
regionen (BLW, 2014: 10). Der Selbstversorgungsgrad beschreibt das Verhaltnis von Inlandproduktion
und inlandischem Gesamtverbrauch. Der Selbstversorgungsgrad netto berlicksichtigt zudem, dass ein
Teil der Inlandproduktion von importierten Futtermitteln abhangt (ebd.: 17). 2012 lag der Selbstver-
sorgungsgrad brutto bei 62 Prozent und netto bei 55 Prozent. Der Fokus der Schweizer Landwirtschaft
liegt auf tierischen Produkten. 2012 erreichte der Inlandanteil der tierischen Produktion 100.8 Prozent
(ebd.). Bei den pflanzlichen Produkten ist der Ertrag vom Wetter abhadngig und deshalb grosseren
Schwankungen unterworfen. 2012 betrug der Inlandanteil bei den pflanzlichen Produkten 44.9 Prozent
(ebd.).

Im Jahr 2013 stammten 74 Prozent der Landwirtschaftsimporte aus der EU. Es wurden vor allem Ge-
tranke, tierische Produkte (inkl. Fisch), Genussmittel (Kaffee, Tee, Gewiirze) und Nahrungsmittelzube-
reitungen eingeflihrt. Zwei Drittel der Importe stammten aus Deutschland, Frankreich und lItalien
(BLW, 2014: 16). Im Gegenzug hat die Schweiz 62 Prozent ihrer Exporte in den EU-Raum getatigt. Es
wurden vor allem Genussmittel und Getrdanke exportiert, sowie Nahrungsmittelzubereitungen und
Milchprodukte (ebd.).

Fiir den Konsum in der Schweiz wird prognostiziert, dass der Pro-Kopf-Konsum in den kommenden
Jahren relativ stabil bleibt, sich die Art des Konsums aber verdndert (Last et al., 2015: 53). Die Nach-
frage nach 6kologisch produzierten Produkten gegeniber traditionell produzierten Produkten und
auch die Nachfrage nach pflanzlichen Fetten gegenliber tierischen Fetten wird zunehmen. Gleichzeitig
wird die insgesamt nachgefragte Menge an Nahrungsmitteln durch die Zunahme der Bevolkerung stei-
gen (ebd.). In Kombination mit dem fortschreitenden Kulturlandverlust wird deshalb eine erhéhte Ab-
héngigkeit von Importen prognostiziert (ebd.: 55).

5.3 Klimawandel

Erwartete Auswirkungen auf die Landwirtschaft

Verschiedene Studien kommen zum Schluss, dass sich der Klimawandel in den kommenden Jahrzehn-
ten direkt auf die Landwirtschaft auswirken wird (u.a. Brown & Funk, 2008; World Bank, 2008; Royal
Society of London, 2009). Die landwirtschaftliche Produktion wird durch steigende Temperaturen, eine
veranderte Niederschlagsverteilung und die Zunahme von extremen Wetterereignissen wie Diirren o-
der Uberschwemmungen beeinflusst werden und dies oft an Orten, die heute schon eine hohe Ver-
wundbarkeit aufweisen (Royal Society of London, 2009: 1). Brown und Funk (2008: 580) erwarten, dass
sich der Klimawandel besonders stark auf semiaride Gebiete auswirken und zu sinkenden Ertragen vor
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allem von Mais, Weizen und Reis fliihren wird. Zudem werden die tropischen und subtropischen Regi-
onen mit einer grossen Klimavariabilitat konfrontiert sein. In vielen Entwicklungslandern in diesen Kli-
mazonen ist die Nahrungsmittelproduktion vom Regenfeldbau abhingig. Kbnnen keine geeigneten
Strategien entwickelt werden, ist eine steigende Klimavariabilitat in diesen Landern deshalb mit einer
sinkenden Ertragssicherheit verbunden (World Bank, 2008: 95). Im Gegensatz kénnten Regionen, die
heute fiir die Landwirtschaft weniger geeignet sind, durch den Klimawandel zu neuen Gunstraumen
werden. Dazu gehoéren kénnten vor allem die nordlichen gemaéssigten Breiten (Charles & Godfray,
2010: 814). Die Autoren Charles und Godfray (2010: 814) betonen jedoch, dass die Ausdehnung der
Landwirtschaft auf Kosten von borealem Wald zu hohen Treibhausgasemissionen und einer Zerstérung
natirlicher Okosysteme fithren wiirde. Bereits heute sind die Landwirtschaft und die Rodung von Wil-
dern zentrale Treibhausgasquellen (World Bank, 2008: 17). Es wird somit deutlich, dass das globale
Ernahrungssystem nicht nur vom Klimawandel betroffen ist, sondern gleichzeitig auch einen wichtigen
Treiber des Klimawandels darstellt. Rund 30 Prozent der anthropogenen Treibhausgasemissionen
stammen aus dem globalen Erndhrungssystem mit landwirtschaftlicher Produktion und der Weiterver-
arbeitung der Produkte (Last et al., 2015: 23).

Die Verfligbarkeit von Slisswasser ist ein limitierender Faktor in der landwirtschaftlichen Produktion.
Prognosen gehen davon aus, dass in den kommenden Jahrzehnten hunderte Millionen Menschen ei-
nem erhéhten Wasserstress ausgesetzt sein werden (Royal Society of London, 2009: 11). Schroter et
al. (2005: 1334) prognostizieren, dass bis 2080 20 bis 28 Prozent der Bevolkerung in mediterranen
Landern von Wasserknappheit betroffen sein werden. Mit dem Ansteigen der Luft- und Bodentempe-
ratur wird sich die Nachfrage nach Sisswasser in der Landwirtschaft erhéhen. Gleichzeitig kann sich
der Anstieg der Temperatur auch positiv auf die landwirtschaftlichen Ertrage auswirken. Die héhere
Temperatur lasst die Pflanzen schneller wachsen. Zudem werden die Anbauperioden tendenziell ver-
langert. Problematisch ist, wenn wahrend der friihen Entwicklungsphase oder der Bliite der Pflanzen
zu extreme Temperaturen herrschen. Weiter kénnen aufgrund von Krankheiten, Unkraut, Schadlingen
oder Salinitat die Ertrage sinken (ebd.: 12).

Globale und europdische Klimaszenarien

Parry et al. (2004) untersuchten auf Basis von Klimaszenarien des ICCSP® die Auswirkungen des Klima-
wandels auf die Produktivitat der Landwirtschaft. Die Resultate zeigen, dass komplexe regionale Mus-
ter entstehen werden. Die Unterschiede zwischen den Regionen nehmen zu. Wahrend die meisten
Industrienationen vom Klimawandel profitieren, werden in Entwicklungslandern die landwirtschaftli-
chen Ertrage tendenziell abnehmen. Insbesondere in Afrika und Asien werden Ertragsriickgange um
bis zu 30 Prozent erwartet. Es stellt sich die Frage, ob die Industrieldnder dies zu kompensieren ver-
mogen (Parry et al., 2004: 53). Klimawandel beeinflusst die Landwirtschaft einerseits biophysikalisch
durch steigende Temperaturen, veranderte Niederschlage und héhere CO,-Werte. Zweitens gibt es
aber auch sozio-6konomische Reaktionen auf die Produktivitdt. Zum Beispiel konnen Preise fiir be-
stimmte Akteure ansteigen, wahrend andere von komparativen Vorteilen profitieren (ebd.: 54). Parry
et al. (2004) untersuchten die Auswirkungen des Klimawandels jeweils mit und ohne CO»-Effekt. Es
wird davon ausgegangen, dass eine hohere CO,-Konzentration sich positiv auf das Pflanzenwachstum
auswirkt und somit die negativen Auswirkungen des Klimawandels auf den Ernteertrag mildert (ebd.:
58). Die Autoren ziehen das Fazit, dass mit allen untersuchten Szenarien geringe bis mittlere negative

% Intergovernmental Panel on Climate Change: Special Report on Emissions Scenarios A1FI, A2, B1 & B2
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Auswirkungen auf die weltweiten Ernteertrage vorausgesagt werden: Je nach Szenario nehmen die
Ertrage um 9 bis 22 Prozent ab. Die Auswirkungen des Klimawandels sind stark vom CO,-Effekt und
vom Wassermanagement abhangig. Die Ungleichheiten zwischen Industrienationen und Entwicklungs-
landern werden steigen. Die Industrienationen kdnnen die Einbussen der Entwicklungslander zwar teil-
weise kompensieren, jedoch steigt damit trotzdem das Risiko fiir Hunger in den drmsten Nationen
(ebd.: 66).

Die Untersuchungen von Schroter et al. (2005) zeigen, dass sich die Versorgung mit Okosystemleistun-
gen aufgrund des Klimawandels verandern wird. Anhand von sieben Szenarien mit dem Fokus auf Eu-
ropa zeigen die Autoren, dass vor allem der mediterrane Raum und die Bergregionen mit negativen
Auswirkungen rechnen miissen (Schroter et al., 2005: 1333). Je nach Szenario wird eine Erwdarmung
zwischen 2.1°C und 4.4°C prognostiziert. Die starkste Erwdarmung wird in den héheren Breiten erwar-
tet. Im Stiden nehmen vor allem im Sommer die Niederschldge ab. Im Norden dagegen nehmen die
Niederschldage tendenziell zu (ebd.: 1334). In Bezug auf die Landnutzung wird erwartet, dass die Nach-
frage nach Flachen fir die Produktion von Nahrungsmitteln abnimmt und dafiir mehr Flache fir die
Produktion von Biotreibstoffen verwendet werden. Zudem werden sowohl die Wald- als auch die Sied-
lungsflachen zunehmen (ebd.). Die Abflisse der grossen Fliisse Rhein, Rhone und Donau werden sich
zeitlich verschieben. Es wird erwartet, dass die Abfllisse im Winter zunehmen und im Sommer abneh-
men, da sich aufgrund der steigenden Temperaturen die Dynamik der Schneebedeckung verandert
(ebd.).

Klimawandel: Szenarien fiir die Schweiz

Die Schweiz weist aufgrund der ausgepragten Topographie der Alpen und des Juras grosse klimatische
Unterschiede und Gradienten auf. Es wird deshalb erwartet, dass die Auswirkungen des Klimawandels
regionsspezifisch sein werden (Bronnimann et al., 2014; CH2011, 2011). Es werden Veranderungen in
Bezug auf die durchschnittliche Temperatur, die Niederschlage, die Schneebedeckung und die Abflisse
prognostiziert. In Bezug auf die Sektoren werden in der Landwirtschaft, dem Tourismus und der Ener-
gieproduktion die starksten Veranderungen erwartet (Brénnimann et al., 2014: 461f). Im Zeitraum von
1864 bis 2012 stieg die durchschnittliche Temperatur in der Schweiz um 1.75°C, wobei der Anstieg in
den letzten 50 Jahren deutlich starker war als in den Jahrzehnten zuvor. In Bezug auf den Niederschlag
konnten in diesem Zeitraum keine signifikanten Trends festgestellt werden (ebd.: 465).

Die Swiss Climate Change Scenarios (CH2011) von 2011 prognostizieren, dass sich das Klima in der
Schweiz im Laufe des 21. Jahrhunderts signifikant verandern wird. Wahrscheinlich nehmen bis Ende
des Jahrhunderts die mittleren Niederschlagsmengen im Sommer (iberall in der Schweiz ab. In der
Sudschweiz werden die Winterniederschlage tendenziell zunehmen (CH2011, 2011: 7). Je nach Szena-
rio wird eine Zunahme der Temperatur zwischen 1.2°C und 4.8°C sowie eine Abnahme der Nieder-
schldage um 8 bis 28 Prozent erwartet (ebd.). Schroter et al. (2005: 1336) sagen in Bezug auf die Was-
serverfligbarkeit fir die Schweiz voraus, dass sowohl die Erhaltung des Status Quo als auch eine Ent-
wicklung hin zu ausgepragtem Wasserstress in bestimmten Regionen moglich ist. Bronnimann et al.
(2014: 468) machen deutlich, dass einerseits das Risiko fiir Uberschwemmungen zunimmt, anderseits
aber auch haufigere und intensivere Warmeperioden und Hitzewellen zu erwarten sind.

Steigende Temperaturen wirken sich positiv auf die landwirtschaftliche Produktion aus. Aufgrund der
zunehmenden Variabilitdt des Klimas (Hitzewellen und starke Niederschldage) wird aber in der zweiten
Halfte des 21. Jahrhunderts die Produktionssicherheit abnehmen (Bronnimann et al., 2014: 469). Fuh-

rer und Calanca (2014: 256) zeigen auf, dass die Erhaltung der Produktionssicherheit insbesondere von
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der Anpassung auf die erwartete abnehmende Wasserverfiigbarkeit im Sommer abhangen wird. Mo-
dellrechnungen zeigen, dass es periodisch und regional zu Engpassen kommen wird (ebd.: 261). Ge-
biete mit erhohtem Wasserbedarf sind voraussichtlich das Glatt-Toss-Gebiet, die Zuflussgebiete zum
Neuenburger- und Bielersee (Orbe-Areuse-Seyon-Suze) und das Doubs-Gebiet (ebd.: 259).

Holzkamper et al. (2014: 220) untersuchten die Ertragsprognosen von Mais in der Schweiz. Dazu ver-
glichen sie drei Standorte: Magadino im Kanton Tessin, Payerne im Kanton Waadt und Wadenswil im
Kanton Zirich. Es zeigte sich, dass je nach Modellansatz die Maisertrage bis 2050 sowohl zunehmen
als auch abnehmen kénnten. Fiir Payerne und Wadenswil wird mit einer Wahrscheinlichkeit von 0.6
bzw. 0.56 eine Zunahme der Ertrdage prognostiziert. In Magadino dagegen wird mit einer Wahrschein-
lichkeit von 0.65 eine Abnahme der Ertrage vorausgesagt (Holzkdmper et al., 2014: 220).

5.4 Zwischenfazit: Notwendigkeit fur Kulturlandschutz

Die vorhergehenden Kapitel zeigen es: Boden stellen eine tiberlebenswichtige Ressource dar und wer-
den von vielfaltigen Nutzungsinteressen beansprucht. Wahrend in Industrienationen und zunehmend
auch Schwellenlandern die Produktionsflachen fiir die Landwirtschaft abnehmen, werden in Entwick-
lungslandern grosse Flachen fir die Landwirtschaft umgenutzt. Dieser Prozess ist oft mit der Abholzung
von (tropischen) Waldern verbunden und hat enorme Auswirkungen auf die Umwelt (BLW, 2014: 83).
Das Kulturland in der Schweiz darf nicht isoliert von diesen globalen Entwicklungen betrachtet werden.
Es ist wahrscheinlich, dass die global steigende Nachfrage nach Nahrungsmitteln in Kombination mit
dem Verlust der fruchtbarsten landwirtschaftlichen B6den Auswirkungen auf das Ernahrungssystem in
der Schweiz haben wird (Last et al., 2015). Dieser Ansicht ist auch das BLW (2012: 5) und prognostiziert,
dass die Bedeutung des Kulturlandes in der Schweiz in den kommenden Jahrzehnten zunehmen wird.
Es gilt daher das Kulturland zu erhalten und besser zu schiitzen, um in Sinne der Nachhaltigkeit auch
fiir kiinftige Generationen die landwirtschaftliche Nutzung der Ressource Boden sicherzustellen (ebd.).
Zusatzlich zeigt die Literaturrecherche (vgl. Kap. 5.3), dass die gemadssigten Breiten aufgrund des fort-
schreitenden Klimawandels tendenziell zu landwirtschaftlichen Gunstraumen werden, wahrend in an-
deren Regionen die Ertrdge abnehmen. In Europa werden vor allem die mediterranen Gebiete von
Ertragsverlusten betroffen sein (Charles & Godfray, 2010: 814). Auch innerhalb der Schweiz sind regi-
onale Verschiebungen der klimatischen Bedingungen aufgrund des Klimawandels zu erwarten (Fuhrer
& Calanca, 2014: 261).

Die Ausdehnung von Siedlung und Infrastruktur ist die grosste Bedrohung der noch intakten Kultur-
landfldchen in der Schweiz (vgl. BFS, 2015a). Die Uberbauung des Kulturlandes geht wesentlich schnel-
ler voran als der Klimawandel. Es ist zu erwarten, dass die ungebremste Uberbauung des Kulturlandes
zu einem Riickgang der landwirtschaftlichen Produktion und somit zu einer erhhten Abhangigkeit von
Nahrungsmittelimporten aus dem Ausland fiihren wird (Last et al., 2015: 55). Gleichzeitig werden welt-
weit und insbesondere im Mittelmeerraum, wo die Schweiz bereits heute einen betrachtlichen Teil
ihrer Importe einkauft, die Ertrage zuriickgehen (BLW, 2014: 16; Fllickiger & Rieder, 1997: 22). Damit
wird deutlich, dass es fiir die Schweiz zentral ist, in den nachsten Jahren nicht jene Flachen zu liber-
bauen, die in den kommenden Jahrzehnten moglicherweise fiir den Ausbau der landwirtschaftlichen
Kulturen gebraucht werden, um die globalen Produktivitatsverluste aufgrund des Klimawandels und
der Degradierung fruchtbarer Béden zu kompensieren. Auf lange Sicht geht somit nicht nur die Kom-
pensation innerhalb der Schweiz, sondern auch um den Ausgleich von Ernterlickgdangen in anderen
Landern insbesondere im Mittelmeerraum.
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Der Schutz und die Leistungen des Schweizer Kulturlandes miissen mindestens in einem europdischen
Kontext betrachtet werden. Die zentrale Herausforderung fiir die Zukunft stellt die Versorgung der
steigenden Bevolkerung mit qualitativ hochstehenden und gesunden Nahrungsmitteln innerhalb und
ausserhalb der Schweiz dar. Dazu muss nicht nur die landwirtschaftliche Produktion effizient und nach-
haltig sein, es missen auch entsprechende Flachen guten Kulturlandes vorhanden sein (BLW, 2014:
83). Fir die Schweiz bedeutet dies die Notwendigkeit ihr Kulturland quantitativ und qualitativ zu schiit-
zen und erhalten. Es gilt die Ressourcen im In- und im Ausland schonender zu nutzen und Verantwor-
tung flr den landesinternen Konsum zu ibernehmen (Last et al., 2015: 51).
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6. Kulturlandschutz in der Schweiz

In diesem Kapitel wird der Kulturlandschutz in der Schweiz und die damit in Verbindung stehenden
Gesetze und Instrumente dargestellt. In Kapitel 6.2 wird eine tabellarische Ubersicht tiber die beste-
henden Gesetze und Steuerungsinstrumente gezeigt, anschliessend werden besonders relevante Ge-
setze und Instrumente genauer beschrieben (Kap. 6.3 bis 6.5).

6.1 Schweizer Raumplanung

Der Schutz des Kulturlandes betrifft unterschiedliche Disziplinen, im Zentrum steht jedoch die Raum-
planung. Sie ist flr Interessenabwagungen im Raum zustandig und macht Nutzungszuweisungen (VLP,
2012: 1). Ebenfalls von Relevanz sind der Umweltschutz, die Landwirtschaft sowie der Natur- und Hei-
matschutz. Die Schweiz ist ein foderales System mit 26 Kantonen und rund 2350 Gemeinden (BFS,
2016, institutionelle Gliederung der Schweiz, Zugriff: 17.02.16). In der Bundesverfassung werden Auf-
gaben und Kompetenzen an Bund und Kantone verteilt. Fiir die Raumplanung sind die Kantone zustéan-
dig. Der Bund legt Grundsétze fest, fordert und koordiniert die Bestrebungen der Kantone. Das ge-
meinsame Ziel von Bund und Kantonen ist die haushalterische Nutzung des Bodens und eine geordnete
Besiedelung des Landes (BV Art. 75). Mit dem nationalen Raumplanungsgesetz werden die Grundsatze
vorgegeben. Jeder Kanton erarbeitet eine eigene Ausfiihrung. Diese kantonalen Regelungen unter-
scheiden sich teilweise deutlich. Zudem kommt es haufig vor, dass vergleichbare Instrumente in den
Kantonen komplett unterschiedlich genannt werden (VLP, 2012: 3). Die ausgepragte Autonomie der
Kantone bringt den Vorteil, dass auf raumliche und kulturelle Besonderheiten eingegangen werden
kann. Je nach Kanton wird den Gemeinden unterschiedlich viel Autonomie bei der Erstellung der kom-
munalen Nutzungspldane gewahrt. In den meisten Kantonen verfligen die Gemeinden Uber betrachtli-
che Gestaltungsspielrdume bei der kommunalen Planung (ebd.).

6.2 Ubersicht (iber Gesetze und Instrumente zum Schutz des Kulturlandes

Tabelle 6: Bundesgesetze und Verordnungen mit Bezug zum Kulturlandschutz

Gesetz / Verordnung ‘ Relevante Inhalte

Hohe Relevanz fir den Schutz des Kulturlandes:

Raumplanungsgesetz (RPG) vom e Haushaélterische Bodennutzung
22.Juni 1979 (Stand 1. Mai * Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet
2014) * Die Landschaft schonen und geniigend fiir die Landwirtschaft geeig-

netes Kulturland (insbes. Fruchtfolgeflachen) sowie naturnahe Land-
schaften und Erholungsraume erhalten.

¢ Planungspflicht: Bund, Kantone und Gemeinden erarbeiten fiir ihre
raumwirksamen Aufgaben die nétigen Planungen und stimmen sie
aufeinander ab.

* Die Kantone legen in ihren kantonalen Richtplanen fest wie gross die
Siedlungsflache insgesamt sein soll, wie sie im Kanton verteilt ist und
wie ihre Erweiterung regional abgestimmt wird.

Raumplanungsverordnung (RPV) e Vorgaben zu den Bauzonen, sowie Verfahren und Genehmigung der
vom 28. Juni 2000 (Stand 1. Ja- Richtplane
nuar 2016) * Mindestumfang an FFF wird «fiir Zeiten gestorter Zufuhr» benétigt.

Der Bund erstellt einen Sachplan und legt die Aufteilung auf die Kan-
tone fest, die Kantone erheben die FFF.

e Bestimmungen zur Zonenkonformitat von Bauten und Anlagen in der
Landwirtschaftszone sowie zu Ausnahmen fiir Bauten ausserhalb der
Bauzone
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Landwirtschaftsgesetz (LwG)
vom 29. April 1998 (Stand 1. Ja-
nuar 2015)

MASTERARBEIT JASMIN LEUTHARD

Nachhaltige und auf den Markt ausgerichtete Produktion, die einen
Beitrag leistet zur sicheren Versorgung des Landes, zur Erhaltung der
natirlichen Lebensgrundlagen, zur Pflege der Kulturlandschaft [...]
Nachhaltige Nutzung natiirlicher Ressourcen und Férderung einer
klima- und tierfreundlichen Produktion

Landesversorgungsgesetz (LVG),
vom 8. Oktober 1982 (Stand 1.
Januar 2013)

Regelt die Versorgung der Bevolkerung mit lebenswichtigen Giitern
und Dienstleistungen in schweren Mangellagen

Zurzeit in Revision: Es soll ein Artikel zu Fruchtfolgeflachen in das Ge-
setz aufgenommen werden.

Weitere Gesetze mit Bezug zur Ressource Boden und zum Kulturland:

Waldgesetz (WaG) vom 4. Okto-
ber 1991 (Stand 1. Juli 2013)

Den Wald ist in seiner Flache und rdumlichen Verteilung zu erhalten.
Rodungen sind nur in Ausnahmefallen erlaubt, fir jede Rodung ist Er-
satz zu leisten. Ausnahmsweise und in Gebieten mit zunehmender
Waldflache kénnen, anstelle von Realersatz, Massnahmen zur Scho-
nung von Kulturland getroffen werden.

Umweltschutzgesetz (USG) vom
7. Oktober 1983 (Stand 1. April
2015)

Dauerhafte Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen und der Bo-
denfruchtbarkeit

Definition von Bodenbelastungen als «physikalische, chemische und
biologische Veranderungen der natirlichen Beschaffenheit des Bo-
dens»

Pflicht zur Sanierung belasteter Standorte

Verordnung Uber Belastungen
des Bodens vom 1. Juli 1998
(Stand 1. Juni 2012)

Die Verordnung regelt u.a. die Beobachtung und Beurteilung von Bo-
denbelastungen, Massnahmen zur Vermeidung von Bodenverdich-
tung und Erosion sowie den Umgang mit ausgehobenem Boden
Beurteilung von Bodenbelastungen mit Hilfe von Richt-, Priif- und Sa-
nierungswerten

Natur- und Heimatschutzgesetz
(NHG) vom 1. Juli 1966 (Stand
12. Oktober 2014)

Der Bund erstellt Inventare mit Objekten von nationaler Bedeutung.
Schutz von Mooren und Moorlandschaften

Parke von nationaler Bedeutung helfen Gebiete mit hohen Natur-
und Landschaftswerten zu erhalten und die natiirlichen Ressourcen
nachhaltig zu nutzen.

Gewadsserschutzgesetz (GSchG)
vom 24. Januar 1991 (Stand 8.
September 2015) (Revision
2011)

Das Einleiten, Einbringen und Versickern von Stoffen wird geregelt
und der Umgang mit Abwasser.

Boden sind so zu bewirtschaften, dass Gewdsser nicht beeintrachtigt
werden.

Die Kantone missen den Gewasserraum ihrer oberirdischen Gewas-
ser bis Ende 2018 festlegen.

Bundesgesetze und Verordnungen einsehbar unter dem Weblink: <https://www.ad-
min.ch/gov/de/start/bundesrecht/systematische-sammlung.html>

Die Tabelle wurde erstellt mit den Versionen, die am 22.02.16 online waren.
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Tabelle 7: Instrumente zum Schutz des Kulturlandes

Instrument

Inhalte und Relevanz

Verbindlichkeit und Partizipation

Ebene Bund

Landschaftskonzept Schweiz (LKS)

¢ «Verbindliche Richtschnur fiir den Natur- und Landschaftsschutz
bei den Tatigkeiten des Bundes» (BAFU, 2016a, LKS, Zugriff:
23.02.16)

¢ Die Kulturlandschaften schonend entwickeln (BUWAL, 1998: 5)

¢ Nichterneuerbare Ressourcen der Landschaft erhalten und Nut-
zungen konzentrieren (BUWAL, 1998: 7)

» 2012 hat der Bundesrat den Auftrag zur Uberarbeitung des LKS
erteilt (BAFU, 20164, LKS, Zugriff: 23.02.16)

¢ Behodrdenverbindliches Instrument (von zustdndigen Bundestel-
len und Kantonen zu beachten) (BUWAL, 1998: 1)
e Formelles Instrument (nach RPG Art. 13)

Sachplan Fruchtfolgeflachen (SP
FFF)

e Schutz der wertvollsten Landwirtschaftsflichen (ARE, o.J.b, SP
FFF, Zugriff: 22.02.16)

e Basis flir die Versorgungsplanung der Schweiz

¢ Quantitativer Bodenschutz

e Behordenverbindliches Instrument
¢ Formelles Instrument (nach RPG Art. 13)

Trennung von Baugebiet und
Nichtbaugebiet

¢ RPG und RPV, sowie die technischen Richtlinien Bauzonen legen
die Bundesvorgaben zur Bestimmung des Siedlungsgebietes und
von neuen Bauzonen in den Kantonen fest (RPG Art. 3 & 15; RPV
Art. 5a).

¢ Die Kantone setzen die Vorgaben in ihren kantonalen Richtpldanen
um (RPV Art. 5a).

¢ Grundeigentimerverbindlich wird die Trennung von Baugebiet
und Nichtbaugebiet in der kommunalen Nutzungsplanung festge-
setzt.

e Bestimmungen in RPG, RPV und kantonalen Richtplanen sind be-
hérdenverbindlich.
¢ Formelles Instrument

Bauen ausserhalb der Bauzone

¢ Zonenkonforme Bauten in der Landwirtschaftszone und Ausnah-
men flir Bauten ausserhalb der Bauzone (RPV Art. 34-43)
e Baubewilligung erfolgt durch Kantone

¢ Baubewilligungen sind grundeigentiimerverbindlich
* Formelles Instrument

Agrarpolitik

¢ Beeinflusst die Bewirtschaftung des Kulturlandes

e Aktuelles Direktzahlungssystem (AP 14-17) vergibt u.a. Kultur-
landschaftsbeitrdage und die Landschaftsqualitatsbeitrage (BLW,
0.)., AP 14-17, Zugriff: 22.01.16)

e Seit der AP 14-17 werden keine Direktzahlungen fiir eingezontes
Bauland mehr vergeben (ebd.).

e Behordenverbindliches Instrument
¢ Formelles Instrument

Inventare mit Objekten von natio-
naler Bedeutung

* Biotopinventare: Hoch- und Ubergangsmoore, Flachmoore, Au-
engebiete, Amphibienlaichgebiete, Trockenwiesen und —weiden

* Bundesinventar der Landschaften und Naturdenkmaler von nati-
onaler Bedeutung (BLN)
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Der Bund legt Lage und Schutzziele fest, die Kantone sind mit der
Umsetzung der Inventare beauftragt (BAFU, 2016b, Biotope von
nationaler Bedeutung, Zugriff: 23.02.16)

Behordenverbindliches Instrument
Formelles Instrument

Ebene Kantone

Kantonaler Richtplan

Koordination der raumwirksamen Tatigkeiten und der raumlichen
Entwicklung des Kantons (RPG Art. 8)
Behordenverbindliches Instrument

Behordenverbindliches Instrument
Formelles Instrument (Mitwirkung der Bevolkerung in geeigneter
Weise) (RPG Art. 4)

Ebene Gemeinden

Nutzungsplanung

Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet (RPG Art. 15)
Grundeigentiimerverbindliches Instrument (RPG Art. 21)
Bestehen meist aus Zonenplan und Baureglement, Konkretisie-
rung mit Sondernutzungsplanen (VLP, 2012)

Grundeigentimerverbindliches Instrument
Formelles Instrument, meist durch die Gemeindeversammlung
genehmigt

Kommunales Leitbild

Beschreibung der Entwicklungsziele der Gemeinde, teilweise mit
Raumbezug (Kaiser et al., 2016: 33)

Informelles Instrument, meist nicht verbindlich

Kommunaler Richtplan

Koordination der raumlich relevanten Aktivitaten der Gemeinde
(u.a. Siedlung, Verkehr, Energie) (Kaiser et al., 2016: 35)

Behordenverbindliches Instrument

Definition von Freihaltezonen

Schutz der Natur und des Landschaftsbildes sowie Begrenzung
der Siedlungsflache (Kaiser et al., 2016: 65)

Grundeigentiimerverbindliche Festlegung

Heraufsetzung der
Nutzungsziffer

Erméglicht eine dichtere Uberbauung bestimmter Bauzonen (Kai-
ser et al., 2016: 38)

Grundeigentimerverbindliche Festlegung

Riickzonungen

Bauzonenreserven sind zu reduzieren, wenn sie den Bedarf der
nachsten 15 Jahre Ubertreffen (RPG Art. 15)

Rickzonungen unterstiitzen eine kompakte Siedlungsentwicklung
(Kaiser et al., 2016: 40)

Eingriff ins Grundeigentum

Einschrankung der Einzonung von
neuem Bauland

Die Einzonungsbeschrankung von neuem Bauland kann auf be-
stimmte Gebiete oder Zeitspannen limitiert sein (Kaiser et al.,
2016: 46)

Behordenverbindliches Instrument

Massnahmen gegen die Bauland-
hortung

Ziel ist eine kompakte Siedlungsentwicklung im bereits ausge-
schiedenen Baugebiet (Kaiser et al., 2016: 53)
Unterschiedliche Massnahmen sind moglich, bspw. finanzielle
Anreize

Informelles Instrument

Landschaftsentwicklungskonzept
(LEK)

Freiwilliges Instrument, das meist auf kommunaler (seltener auf
regionaler) Ebene erarbeitet wird

Zeigt die nachhaltige Nutzung und die 6kologische Aufwertung ei-
ner Landschaft auf (ALN, o.J., LEK, Zugriff: 02.03.16)
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* Informelles Instrument
e Partizipativer Erarbeitungsprozess (ALN, o.J., LEK, Zugriff:
02.03.16)

Weitere Instrumente

Volksinitiativen ¢ Volksinitiativen auf Bundesebene oder kantonaler Ebene, die ver-
suchen die Zersiedelung zu stoppen und das noch unverbaute
Kulturland zu schitzen.

e Eidgendssische Initiativen: Landschaftsinitiative (Teilrevision des
RPG als Gegenvorschlag), Zweitwohnungsinitiative

¢ Kantonale Initiativen zum Schutz des Kulturlandes (bisher in Zi-
rich, Bern, Thurgau)

6.3 Bundesrecht

Die Bundesverfassung (BV) enthilt in verschiedenen Artikeln Bestimmungen aus denen sich der Kul-
turlandschutz herleiten lasst. Im Zentrum stehen die Artikel Gber die Nachhaltigkeit (Art. 73), die
Raumplanung (Art. 75) und die Landwirtschaft (Art. 104). In Artikel 73 wird festgelegt, dass «ein auf
Dauer ausgewogenes Verhaltnis zwischen der Natur und ihrer Erneuerungsfahigkeit einerseits und ih-
rer Beanspruchung durch den Menschen anderseits» angestrebt werden soll. In Artikel 75 werden der
Bund und die Kantone zu einer «zweckmassigen und haushalterischen Nutzung des Bodens» verpflich-
tet. Der Artikel 104 (insb. Absatz 1 und 3) legt fest, dass die landwirtschaftliche Produktion unter an-
derem «einen wesentlichen Beitrag zur sicheren Versorgung des Landes, zur Erhaltung der natirlichen
Lebensgrundlagen und zur Pflege der Kulturlandschaft» leistet. Die Ausfiihrung dieser Aufgaben kann
durch den Bund finanziell unterstiitzt werden. Weitere Artikel der BV, die im Zusammenhang mit Kul-
turlandschutz stehen, sind Art. 74 zum Umweltschutz, Art. 76 zum Wasser, Art. 78 zum Natur- und
Heimatschutz und Art. 102 zur Landesversorgung.

In der Schweiz gibt es kein umfassendes Bodenschutzgesetz. Vielmehr befassen sich unterschiedliche
Bundesgesetze mit der Ressource Boden (Hepperle & Stoll, 2006: 40). Hepperle und Stoll (2006: 41)
zeigen auf, dass fiir den Schutz der Ressource Boden «ein weit verzweigtes Normensystem zu beachten
ist». In Bezug auf den quantitativen Schutz des Bodens sind vor allem das Raumplanungsgesetz und
das Waldgesetz von Bedeutung. Regelungen zu qualitativem Bodenschutz finden sich dagegen im
Landwirtschaftsgesetz, im Gewdsserschutzgesetz und im Umweltschutzgesetz. Ebenfalls von Relevanz
sind die jeweiligen Verordnungen zu den Gesetzen (ebd.).

Das Raumplanungsgesetz (RPG) steht beim Schutz des Kulturlandes im Zentrum. Es regelt die Trennung
von Baugebiet und Nichtbaugebiet und beauftragt die Kantone ihre raumwirksamen Tatigkeiten in
kantonalen Richtplanen aufeinander abzustimmen. Mit der Teilrevision, die im Mai 2014 in Kraft ge-
treten ist, wurden die Anforderungen im Teil Siedlung verscharft (ARE, 2014a, Revision RPG, Zugriff:
12.02.16). Die Kantone sind nun verpflichtet festzulegen «wie gross die Siedlungsflache sein soll, wie
sie im Kanton verteilt ist und wie ihre Erweiterung regional abgestimmt wird» (ebd.). Weiter werden
die Kantone verpflichtet die Siedlungen nach innen zu entwickeln. Die Bauzonengrdsse darf den Bedarf
der nachsten 15 Jahre nicht liberschreiten. Zudem wird von den Kantonen verlangt Bestimmungen zu
Zweitwohnungen zu erlassen (ARE, 20144, Revision RPG, Zugriff: 12.02.16). In der Raumplanungsver-
ordnung werden die Bestimmungen des RPG prazisiert. Flr den Kulturlandschutz ist das Kapitel 4 zu
den Fruchtfolgeflachen von besonderer Bedeutung. Der Bund ist fiir die Genehmigung der kantonalen
Richtpldne zustandig. Er priift, ob die Kantone die Vorgaben umgesetzt haben (VLP, 2012: 4).
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Der Bund gibt in der Raumplanung mit dem RPG den gesetzlichen Rahmen vor. Zudem erstellt er Kon-
zepte und Sachpladne. Diese sind die wichtigsten Raumplanungsinstrumente des Bundes. In Konzepten
nach Art. 13 RPG zeigt der Bund «wie er seine Sachziele und Tatigkeiten im Hinblick auf die Erfiillung
von Aufgaben, die sich auf Raum und Umwelt erheblich auswirken, abstimmt» (ARE, o.J.a, Konzepte
und Sachplane, Zugriff: 17.02.16). Ein fur den Kulturlandschutz relevantes Beispiel stellt das Land-
schaftskonzept Schweiz (LKS) dar. Es wurde 1997 vom Bundesrat erlassen und ist «eine verbindliche
Richtschnur fiir den Natur- und Landschaftsschutz bei Bundesaufgaben» (ARE, o.J.a, Landschaftskon-
zept Schweiz, Zugriff: 17.02.16). Sachpldne gehen tber die Stufe des Konzepts hinaus und geben bei
der Abstimmung von raumwirksamen Tatigkeiten raumlich konkrete Anweisungen zu Standorten und
Realisierungsvoraussetzungen und sie erarbeiten ein Programm (ARE, o0.J.a, Sachpldne des Bundes, Zu-
griff: 17.02.16). Von zentraler Bedeutung fiir den Kulturlandschutz ist der Sachplan Fruchtfolgeflachen.

Sachplan Fruchtfolgefldchen

Der Sachplan Fruchtfolgeflachen (FFF) schiitzt die wertvollsten Landwirtschaftsflichen der Schweiz.
Fruchtfolgeflachen sind Teil der fiir die Landwirtschaft geeigneten Flachen. Sie umfassen ackerfahiges
Kulturland, vorab Ackerland und Kunstwiesen in Rotation sowie ackerfahige Naturwiesen (ARE, 2006:
6). Der Sachplan FFF ist seit dem 8. April 1992 in Kraft und hat zum Ziel eine ausreichende Versorgungs-
basis der Schweiz in Krisenzeiten sicherzustellen (ARE, o0.).b, SP FFF, Zugriff: 22.02.16). Weiter unter-
stltzt der Sachplan den quantitativen Bodenschutz, die Erhaltung von Griinflachen zwischen Siedlun-
gen und die langfristige Sicherung von fir die Landwirtschaft geeigneten Boden (SP FFF, 1992: 3). Der
Sachplan legt fir die Schweiz einen Mindestumfang von 438‘560 Hektaren Fruchtfolgeflachen fest
(ebd.). Jeder Kanton erhalt ein Kontingent an FFF, das er dauerhaft zu sichern hat. Die Kantone sind
dafir verantwortlich die FFF auf ihrem Kantonsgebiet zu erheben und kartografisch sowie in Zahlen in
einem Inventar festzuhalten (RPV Art. 28). Weiter sind sie verpflichtet in ihren kantonalen Richtplanen
Bestimmungen zur Sicherung der Fruchtfolgeflachen festzulegen. Die Kantone erstatten dem ARE min-
destens alle vier Jahre Uber die Verdnderungen der FFF Bericht (RPV Art. 30).

Rund 40 Prozent der landwirtschaftlichen Nutzflache der Schweiz sind Fruchtfolgeflachen (ARE, o.J.c,
Fruchtfolgeflachen, Zugriff: 20.05.16). Der Kanton Bern verfligt mit 84‘000 Hektaren {iber das grosste
Kontingent. Die kleinsten Kontingente haben der Kanton Glarus (200 Hektaren) und der Kanton Basel-
Stadt (240 Hektaren). Die Kantone Bern, Waadt, Ziirich, Aargau, Fribourg, Thurgau und Luzern stellen
zusammen 76 Prozent der Fruchtfolgeflachen (ebd.). Die kantonalen Kontingente sind seit 1992 un-
verandert. Die einzige Anpassung stellt eine Reduktion des Kontingents des Kantons Fribourg um 100
Hektaren im Jahr 2004 dar (E. Clément, 19.01.16).

Abbildung 13: Anteile der Kantone am Gesamtkontingent FFF

Ubrige
Kantone; 23%

BE; 19%

LU; 6% VD; 17%

TG; 7%

FR; 8% ZH; 10%

AG; 9%
Quelle: Eigene Darstellung nach ARE, o.J.c, Fruchtfolgeflachen, Zugriff: 20.05.16
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Rechtliche Vorgaben zum Bauen ausserhalb der Bauzone

Die Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet ist ein zentraler Raumplanungsgrundsatz in der
Schweiz. Einerseits unterstiitzen tiefe Bodenpreise in der Landwirtschaftszone die kostendeckende
landwirtschaftliche Produktion, anderseits hat die Trennung zum Ziel die offene Landschaft, die der
Bevolkerung auch als Erholungsraum dient, zu erhalten (ARE, 0.J.d, Bauen ausserhalb Bauzone, Zugriff:
15.02.16). Das Bauen ausserhalb der Bauzonen wird durch das nationale Raumplanungsgesetz und die
Raumplanungsverordnung geregelt (RPG Art. 16, 24 und 37a; RPV Art. 33-43) (ebd.). Die Kantone sind
fir den Vollzug, insbesondere fiir das Erteilen der Baubewilligungen, zustiandig (Bundesrat, 2006:
7099). Das Bauen ausserhalb der Bauzone wird seit mehreren Jahren immer wieder in zahlreichen Vor-
stossen im Parlament diskutiert. Oftmals wurden die bestehenden Regelungen dabei als zu restriktiv
empfunden und fir bestimmte Aspekte der Thematik neue Spezialldsungen vorgeschlagen (ebd.).
Grundsatzlich schreibt das RPG in Artikel 24 vor, dass nur ausserhalb der Bauzone gebaut werden darf,
wenn «der Zweck der Bauten und Anlagen dies erfordert und keine Gberwiegenden Interessen entge-
genstehen» (RPG Art. 24). Die Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone sollen im Rahmen
der zweiten Revisionsetappe des RPG Uberarbeitet werden (ARE, 2015b).

Agrarpolitik des Bundes

In der Landwirtschaft hat der Bund die Kompetenz Ausfiihrungsbestimmungen zu erlassen (LwG Art.
177). Die letzte wesentliche Anderung des Landwirtschaftsgesetzes (LwG) wurde 2014 vorgenommen
und stellt die Basis fir die Agrarpolitik 2014-2017 (AP 14-17) dar (BLW, o.J., Agrarpolitik 14-17, Zugriff:
22.01.16). Das Ziel der Agrarpolitik ist es glinstige Rahmenbedingungen fiir die Schweizer Land- und
Ernahrungswirtschaft zu schaffen, damit diese ihre Aufgaben nach LwG optimal erfiillen kann (ebd.).
Mit der AP 14-17 sollen die Wirkung und Effizienz der Direktzahlungen verbessert werden. Direktzah-
lungen sind ein wichtiges Steuerungsinstrument. Je nach Ausgestaltung beeinflussen sie die Nutzungs-
art und die Bewirtschaftung des Kulturlandes (ebd.). Der dkologische Leistungsnachweis (OLN) ist die
Voraussetzung um Direktzahlungen zu erhalten. Teil des OLN sind unteranderem eine ausgeglichene
Diingerbilanz, eine geregelte Fruchtfolge, ein geeigneter Bodenschutz und ein angemessener Anteil an
Biodiversitatsforderflaichen (DZV Art. 11-18). Das weiterentwickelte Direktzahlungssystem ist klar auf
die Ziele der BV beziglich Landwirtschaft ausgerichtet. Mit der AP 14-17 werden pauschale Tier- und
Flachenbeitrage durch «leistungsorientierte Instrumente in den Bereichen Ressourceneffizienz, nach-
haltige Produktionssysteme, Kulturlandschaft, sichere Versorgung, Biodiversitat und Tierwohl» ersetzt
(WBF, 2013). In der neuen Direktzahlungsverordnung sind sieben Direktzahlungsinstrumente enthal-
ten. Fiir den Schutz des Kulturlandes besonders von Bedeutung sind die Kulturlandschaftsbeitrage und
die Landschaftsqualitatsbeitrage. Erstere tragen zur Offenhaltung der Kulturlandschaft bei, indem
Hang- und Sdmmerungsbeitrage sowie ein Steillagenbeitrag vergeben werden. Die Landschaftsquali-
tatsbeitrage fordern die Erhaltung und Weiterentwicklung vielfaltiger Kulturlandschaften (ebd.). Seit
der AP 14-17 werden fir eingezontes Bauland keine Direktzahlungen mehr ausgezahlt. Diese Mass-
nahme ist ein wichtiger Beitrag des Direktzahlungssystems an den Flachenschutz, denn sie hilft Einzo-
nungen auf Vorrat einzuddammen und die Baulandhortung zu reduzieren. Insgesamt sind fiir die Peri-
ode von 2014 bis 2017 13.830 Milliarden Franken Unterstiitzungsleistungen fir die Landwirtschaft vor-
gesehen (BLW, o.J., Agrarpolitik 14-17, Zugriff: 22.01.16).
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6.4 Instrumente auf Kantonsstufe

Die Kantone sind zusammen mit dem Bund fir die Umsetzung des RPG zustdndig. Die Kantone sind
verpflichtet kantonale Richtplane zu erstellen, in denen sie aufzeigen «wie sich der Kanton raumlich
entwickeln und die raumwirksamen Tatigkeiten koordiniert und aufeinander abgestimmt werden sol-
len» (RPG Art. 8). Weiter erarbeiten die Kantone Grundlagen, um die bisherige Entwicklung «ihres
Siedlungsgebietes, des Verkehrs [...] und des Kulturlandes» aufzuzeigen (RPG Art. 6). Die kantonalen
Richtplane missen mit den Planungen des Bundes und der Nachbarkantone abgestimmt werden. Die
Richtpldne sind behordenverbindlich und werden durch den Bundesrat genehmigt (VLP, 2012). Die
Richtplane werden regelmassig fortgeschrieben und mindestens alle zehn Jahre revidiert (ebd.). Fir
den Schutz des Kulturlandes sind besonders die Massnahmenblatter zur Ausscheidung von Bauzonen
und der Festlegung des Siedlungsgebiets sowie die Massnahmenblatter zu Fruchtfolgeflachen von Re-
levanz (E. Clément, 22.01.16). Neben den Richtpldnen erlassen die Kantone die kantonalen Bau- oder
Raumplanungsgesetze. Die Gesetze unterscheiden sich teilweise deutlich. Oft verfligen grosse und
stadtische Kantone liber umfangreichere Gesetze als kleine und ldandliche Kantone (VLP, 2012: 4).

Kantonale Kulturlandinitiativen

Am 17. Juni 2012 stimmten die Wahlberechtigten im Kanton Ziirich mit 54.5 Prozent flr die Kultur-
landinitiative. Die Initiative fordert den Schutz der wertvollen Landwirtschaftsflachen und von Flachen
mit besonderer 6kologischer Bedeutung. Die Béden sollen «in Bestand und Qualitat erhalten werden»
(Kanton ZH, 2013). Nach der Annahme der Initiative wurde der Kanton mit der Ausarbeitung einer
Gesetzesvorlage beauftragt. Die Vorlage wurde im Mai 2014 von Kantonsrat, mit der Begriindung das
Anliegen der Initiative sei im kantonalen Richtplan bereits zufriedenstellend aufgenommen, abgelehnt
(NZz, 7.9.15). Die Initiantinnen und Initianten erhoben Beschwerde vor Bundesgericht und bekamen
Recht. Das Bundesgericht entschied, dass «die Kulturlandinitiative sowohl formell als auch materiell
ungeniligend umgesetzt» wurde (Hanni, 2015: 272). Das heisst eine Umsetzung im Richtplan ist nicht
ausreichend, die Erstellung einer Gesetzesgrundlage ist zwingend noétig (ebd.: 270). Der Kanton muss
bis im Juni 2016 eine Uberarbeitete Vorlage vorlegen. Diese untersteht dem fakultativen Referendum.
Es ist somit wahrscheinlich, dass es nochmals zu einer Volksabstimmung kommen wird (NZZ, 7.9.15).
Bis die Initiative rechtsgliltig umgesetzt wird, gilt im Kanton Ziirich weiterhin der seit 2012 eingefiihrte
Einzonungsstopp (Hanni, 2015: 273).

Auch in anderen Kantonen wurden dhnliche Initiativen lanciert. Im Kanton Bern wurde im Juni 2014
eine Initiative zum Schutz des Kulturlandes eingereicht. Der Kanton arbeitete daraufhin einen Gegen-
vorschlag in Form einer Anderung des Baugesetzes aus (GK, 2015). Der Gegenvorschlag nimmt die For-
derung auf das Kulturland besser zu schiitzen, sieht aber von einer umfassenden Kompensationspflicht
ab, da dies «die bauliche und wirtschaftliche Entwicklung zu stark hemmen» wiirde (JGK, 2016). Im
Kanton Thurgau wurden im Juli 2015 zwei Initiativen «fiir eine intakte Thurgauer Kulturlandschaft»
eingereicht. Es handelt sich sowohl um eine Verfassungsinitiative als auch um eine Gesetzesinitiative,
die eine Anderung des kantonalen Planungs- und Baugesetzes verlangt (Kulturlandinitiativen TG, o.J.,
JA zu einer intakten Thurgauer Kulturlandschaft, Zugriff: 23.02.16). Im Oktober 2015 forderte der Thur-
gauer Regierungsrat den Grossen Rat auf die Initiativen fiir ungtltig zu erklaren, da die statische Aus-
legung des Siedlungsgebiets wie in den Initiativen vorgesehen dem Bundesrecht wiedersprechen wiir-
den (TZ, 2015).
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6.5 Instrumente auf Stufe Gemeinde

Die meisten Kantone delegieren die Nutzungsplanung an die Gemeinden. Die Gemeinden legen, unter
Bericksichtigung der Vorgaben im kantonalen Richtplan, parzellenscharf und grundeigentiimerver-
bindlich die Bodennutzung fiir ihr Gemeindegebiet fest (VLP, 2012: 4). Um die Siedlungsentwicklung in
eine gewlnschte Richtung zu steuern, setzen die Gemeinden unterschiedliche kommunale Raumpla-
nungsinstrumente ein. Kaiser et al. (2016) flihrten bei den Schweizer Gemeinden eine Umfrage zum
Einsatz und Einsetzungszeitpunkt von 20 Instrumenten zur Steuerung der Siedlungsentwicklung durch.
Neben den obligatorischen Zonenplanen sind die am haufigsten eingesetzten Instrumente der kom-
munale Richtplan, das kommunale Leitbild, die Definition von Freihaltezonen und die Heraufsetzung
der Nutzungsziffer (Kaiser et al., 2016: 4). Das kommunale Leitbild ist ein nicht rechtsverbindliches
Instrument, das die Entwicklungsziele der Gemeinde beschreibt und manchmal in Bezug zum Raum
setzt. Rund die Halfte der Gemeinden verfligt Giber ein kommunales Leitbild (ebd.: 33). Der kommunale
Richtplan ist behordenverbindlich und in 53 Prozent der Gemeinden vorhanden. Es zeigt sich, dass
grosse Gemeinden haufiger einen kommunalen Richtplan haben als kleine Gemeinden mit weniger als
1‘000 Einwohnerinnen und Einwohnern (ebd.: 35). Freihaltezonen dienen dem Schutz der Natur und
des Landschaftsbildes und kénnen dazu beitragen die Siedlungsflache zu begrenzen. Das Instrument
der Freihaltezonen wurde schon vor der Jahrtausendwende von vielen Gemeinden eingesetzt (ebd.:
65). Die Heraufsetzung der maximalen Nutzungsziffer soll verdichtete Uberbauungen erméglichen und
zur Siedlungsentwicklung nach innen beitragen. Das Instrument wird von 46 Prozent der Gemeinden
angewandt (ebd.: 38).

Weitere Instrumente, die sich positiv auf den Schutz des Kulturlandes auswirken kénnen, sind Riickzo-
nungen oder die Einschrankung der Einzonung von neuem Bauland. Riickzonungen werden vorgenom-
men, wenn die Bauzonengrdsse zu gross ist, das heisst den erwarteten Bedarf der nachsten 15 Jahre
Ubertrifft (Kaiser et al., 2016: 40). Durch die Verkleinerung der Bauzone wird eine kompakte Siedlungs-
entwicklung geférdert. Riickzonungen sind mit einem betrachtlichen finanziellen Wertverlust des Lan-
des verbunden und missen in der Regel kompensiert werden. Bisher wurden nur in 17 Prozent der
Gemeinden Riickzonungen durchgefiihrt. Die Riickzonungen wurden entweder gleich nach Inkrafttre-
ten des RPG in den 1980ern oder zwischen 2010 und 2014 vorgenommen (ebd.). Rund ein Drittel der
Gemeinden schrinkt die Einzonung von neuem Bauland ein. Uber die Hilfte dieser Gemeinden tut dies
erst seit 2010 bis 2014 (ebd.: 46). Es sind vor allem grosse Gemeinden, die eine Einzonungsbeschran-

kung vornehmen (ebd.).

Die Gemeinden kdnnen zudem Massnahmen gegen die Baulandhortung treffen. Dies unterstitzt die
kompakte Siedlungsentwicklung im bereits ausgeschiedenen Baugebiet. Die Massnahmen kénnen un-
terschiedlich ausgestaltet werden. Beispielsweise kann ein Vorverkaufsrecht fir die Gemeinde festge-
legt oder es kdnnen zeitlich befristete Einzonungen vorgenommen werden. Eine weitere Moglichkeit
ist das Bauland entsprechend des Marktpreises zu besteuern (Kaiser et al., 2016: 53). Rund 22 Prozent
der Gemeinden haben bereits solche Massnahmen ergriffen (ebd.).
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6.6 Internationaler Vergleich mit Deutschland und Osterreich

Die europaische Union (EU) hat keine Kompetenzen im Bereich der Raumplanung. Dennoch hat sie seit
Beginn der 1990er Jahre verschiedene Konzepte und Strategien flr die rdumliche Entwicklung ihrer
Mitgliedstaaten erarbeitet (TU Wien, 2005). Die Grundlage dafir leitet sie aus dem AEU-Vertrag ab, in
dem festgelegt ist, dass die Gemeinschaft «eine Politik zur Starkung des wirtschaftlichen und sozialen
Zusammenhalts» verfolgt (ebd.). Im Jahr 1999 haben die fiir Raumordnung zustandigen Ministerinnen
und Minister das Europaische Raumentwicklungskonzept (EUREK) verabschiedet (Europ. Kommission,
1999). Das Konzept legt gemeinsame raumliche Ziele fir die zukinftige Entwicklung der EU fest (ebd.:
7). Insbesondere strebt die EU den wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt, die Erhaltung und
Pflege der natirlichen Lebensgrundlagen und des kulturellen Erbes und eine ausgeglichenere Wettbe-
werbsfahigkeit des europaischen Raumes an. Das EUREK hat keine Rechtsverbindlichkeit (ebd.). 2006
stimmte die Europdische Kommission der thematischen Strategie fiir Bodenschutz zu. Die Strategie
hatte zum Ziel die Bodenfunktionen zu erhalten, die Bodenverschlechterung zu verhindern und ge-
schadigte Boden zu regenerieren (Europ. Kommission, 2015a, Landwirtschaft und Bodenschutz, Zu-
griff: 21.04.16). Zusammen mit der Strategie wurde ein Vorschlag fiir eine Bodenrahmenrichtlinie den
Mitgliedstaaten vorgelegt. Im Mai 2014 wurde der Vorschlag zuriickgezogen, weil sich die EU-Mitglie-
der nicht einigen konnten. Das siebte «Environment Action Programme» erkennt Bodendegradation
jedoch als ernste Herausforderung an (Europ. Kommission, 2015b, Soil, Zugriff: 21.04.16).

In Deutschland erlasst der Bund das Raumordnungsrecht und das Stadtebaurecht. Im Raumordnungs-
gesetz (ROG) sind die Aufgaben von Bund und Lédndern geregelt sowie Leitvorstellungen und Planungs-
grundsatze festgehalten (Umwelt Bundesamt, 2015, Planungsebenen, Zugriff: 21.04.16). Im Bauge-
setzbuch (BauGB) werden die Verfahren und Instrumente «einer nachhaltigen stadtebaulichen Ord-
nung und Entwicklung geregelt» (ebd.). Der quantitative Bodenschutz folgt in Deutschland dem Grund-
satz «Flachenverbrauch vermindern». Zwischen 2004 und 2007 wurden in Deutschland 113 Hektaren
Boden pro Tag fiir Siedlungen und Verkehrsinfrastrukturen beansprucht (BMEL, 2015). Dieser Ver-
brauch konnte zwischen 2010 und 2013 auf 73 Hektaren pro Tag reduziert werden. Die deutsche Bun-
desregierung beurteilt diesen Verbrauch als immer noch zu hoch, hatte sie doch in der nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie von 2002 das Ziel festgelegt bis 2020 im Durchschnitt nicht mehr als 30 Hek-
taren Siedlungs- und Verkehrsflache pro Tag neu zu beanspruchen (BMEL, 2015: 26). Auf Anfrage der
Grinen Partei Deutschland erklarte das Bundesumweltministerium im Marz 2015, dass unter unver-
anderten Rahmenbedingungen davon ausgegangen werden muss, dass ab dem Jahr 2015 «die neue
Flachenbeanspruchung pro Tag bei etwa 64 Hektaren pro Tag verharren und sich bis 2025 keine wei-
teren Reduktionen ergeben dirften» (Deutscher Bundestag, 2015: 3). Am 30-Hektar-Ziel wird jedoch
unverandert festgehalten und das Bundesumweltministerium erarbeitet zurzeit einen «Aktionsplan
Flachenschutz» mit Massnahmen zur Reduzierung des Flachenverbrauchs (ebd.).

In Osterreich hat der Bund keine Kompetenzen im Bereich der Raumplanung. Stattdessen sind die Lin-
der zustandig. Sie erlassen Raumordnungsgesetze, welche die lberdrtliche und die 6rtliche Raumpla-
nung regeln (OROK, 2016, Raumordnung in Osterreich, Zugriff: 22.04.16). Seit 1971 besteht die Oster-
reichische Raumordnungskonferenz (OROK), die «zur Koordination der Raumordnung auf gesamtstaat-
licher Ebene» beitragen soll (ebd.). Dennoch bestehen grosse Unterschiede zwischen den Raumord-
nungen der Lander. 2015 waren in Osterreich rund ein Viertel der eingezonten Bauzonen unbebaut. In
Wien waren gar 42 Prozent des Baulandes unbebaut, in Vorarlberg waren es 20 Prozent. Am wenigsten
unbebautes Bauland gibt es mit 7.5 Prozent in Niederdsterreich (OROK Atlas, 2015, Flichenwidmung
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in Osterreich, Zugriff: 22.04.16). Der Verlust landwirtschaftlicher Flachen in Osterreich betrigt rund 15
Hektaren pro Tag und ist damit im Vergleich zu Deutschland im Verhaltnis der Landesflache um 50
Prozent hoher (LK, 2012, Artikel vom 24.07.12, Zugriff: 21.04.16). In der Osterreichischen Strategie zur
nachhaltigen Entwicklung von 2002 wird das Ziel festgelegt, den Bodenverbrauch deutlich zu reduzie-
ren und bis 2010 die Beanspruchung auf einen Hektar pro Tag zu reduzieren. Dieses Ziel wurde laut
Umweltbundesamt jedoch weit verfehlt (ebd.).

Wolkart (2015: 97) vergleicht die raumplanerischen Instrumente zum Schutz landwirtschaftlicher Fla-
chen in den osterreichischen Bundeslandern und stellt fest, dass es grosse Unterschiede im Agrarfla-
chenschutz gibt. In den meisten Bundeslandern wird «eine Abgrenzung von hochwertigen Agrarfla-
chen» vorgenommen. Selten ist diese Abgrenzung jedoch mit strikten Schutzbestimmungen verbun-
den. 2015 verfiigte die Steiermark als einziges Bundesland (ber eine flichendeckende Planung mit
Regionalprogrammen, die die hochwertigen Agrarflachen abgrenzen (Wolkart, 2015: 97). Das Burgen-
land dagegen ist das einzige 6sterreichische Bundesland, das im Jahr 2015 «liber keinen aktiven Schutz
von Agrarflachen» verfligt (ebd.). Insgesamt stellt Wolkart (2015: 97) fest, dass die Raumordnungspro-
gramme der Bundeslander zwar Zielsetzungen fiir die Landwirtschaft vorgeben, diese meist aber sehr
vage formuliert und auf lokaler Ebene sehr unterschiedlich umgesetzt werden.
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7. Resultate der explorativen Experteninterviews

In diesem Kapitel werden die Resultate der explorativen Experteninterviews zusammengefasst. Es wer-
den die Sicht der Expertinnen und Experten auf den Kulturlandschutz gezeigt und die Erkenntnisse mit
den Resultaten aus der Literaturrecherche kombiniert, um Kriterien zur Beurteilung der politischen
Steuerungsinstrumente abzuleiten. Anschliessend werden die Expertenmeinungen zu den bestehen-
den Steuerungsinstrumenten und in Verbindung stehende Herausforderungen dargestellt. Die Anony-
misierung der Interviews wird Kapitel 3.3.5 und im Anhang (vgl. Tabelle «befragte Expertinnen und
Experten») erldutert.

7.1 Treiber und Trends

Die befragten Expertinnen und Experten waren sich einig, dass in der Schweiz das Kulturland stark
unter Druck steht und stetig bestes Landwirtschaftsland zugunsten von Siedlungen und Infrastrukturen
Uberbaut und versiegelt wird. Fachpersonen aus der Raumplanung und der Landwirtschaft betonten
(E2, E4 & E5), dass nicht nur der Bau von neuen Ein- und Mehrfamilienhdusern, sondern auch Industrie-
und Gewerbebauten wesentlich zum Verlust von Kulturland beitragen wirden. Hinzu kommt, dass
viele dieser Bauten eingeschossig und sehr flachenintensiv sind. Weiter wiesen die Expertinnen und
Experten auf die hohe Mobilitat der Schweizer Bevolkerung sowohl bei den zuriickgelegten Wegen zur
Arbeit als auch bei Freizeitaktivitdten hin. Unsere Gesellschaft ist hochgradig vernetzt und dies beno-
tigt eine entsprechend ausgebaute Transportinfrastruktur. Ein Experte aus der Raumplanung (E2) wies
zudem daraufhin, dass auch der Landwirtschaftssektor selbst einen nicht zu unterschatzenden Treiber
darstelle. Bestehende landwirtschaftliche Bauten und Anlagen wiirden oft nicht konsequent genutzt,
umgenutzt oder am gleichen Standort ersetzt. Vielmehr wiirden jahrlich zahlreiche zonenkonforme
Bauten wie Maschinenhallen oder Stélle fiir Tierhaltung auf bestem Kulturland in der Landwirtschafts-
zone gebaut. Der Experte verwies zudem auf den Strukturwandel und die Investitionskredite, die der
Bund an Landwirtschaftsbetriebe vergibt. Der Experte vermutete, dass zahlreiche Betriebe auch trotz
Unterstiitzungsleistungen nicht langfristig Gberleben werden und damit landwirtschaftliche Bauten
bewilligt werden, die nur fir kurze Zeit genutzt werden. Eine weitere Problematik sind neue Nutzun-
gen, die in die Landwirtschaftszone drangen. Der Experte (E2) nannte als Beispiel Lagerhallen fiir Nah-
rungsmittel, die unter Anwendung des im Raumplanungsgesetz vorgeschriebenen Konzentrationsprin-
zips in Industrie- und Gewerbezonen errichtet werden sollten, zumal es in diesen Zonen noch grosse
Reserven gibt. Weiter brachten mehrere Expertinnen und Experten (E1, E4 & E5) die Rolle der Immo-
bilienbranche zur Sprache. Sie waren sich einig, dass die Immobilienbranche ein wichtiger Akteur und
wesentlich an der Art und Weise, wie die Siedlungsentwicklung gestaltet wird, beteiligt ist. Ein Boden-
schutzexperte (E5) vermutete, dass nicht nur die Nachfrage, sondern auch das Angebot den Wohn-
raum steigen lasse. Er beobachtet, dass im Raum Zirich «eigentlich vor allem grosse, teure Wohnun-
gen» gebaut werden, wahrend es durchaus eine Nachfrage fiir bezahlbare Familienwohnungen gabe.

7.2 Definition der Ziele des Kulturlandschutzes aus Expertensicht

Gemass den Expertinnen und Experten ist es nicht ausreichend den IST-Zustand des Kulturlandes zu
analysieren und Trends bzw. Treiber zu identifizieren. Aufbauend auf diesen Analysen gelte es festzu-
legen, welche Ziele mit dem Kulturlandschutz erreicht und welche Aspekte priorisiert werden sollen.
Diese Entscheidungen hdngen gemadss den Befragten eng mit der Ausrichtung der Instrumente zum
Schutz des Kulturlandes bzw. der landwirtschaftlich nutzbaren Béden zusammen. Verschiedene Exper-
tinnen und Experten (E1, E4 & E6) betonten, dass die Festlegung und die Priorisierung der Ziele in
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einem gesellschaftlichen Aushandlungsprozess stattfinden mussen. Die Politik miisse zusammen mit
unterschiedlichen Interessengruppen aus der Gesellschaft festlegen, welche Strategie in Bezug auf den
Umgang mit Kulturland verfolgt werden soll.

Aus Sicht der befragten Expertinnen und Experten muss Kulturlandschutz unterschiedliche Ziele ver-
folgen. Die Expertinnen und Experten aus der Raumplanung, der Landwirtschaft und der Erndhrung
waren sich einig, dass das Kernziel der Flachenschutz sein muss. Das heisst, dass die vorhandenen Kul-
turlandflachen mindestens in ihrer heutigen Ausdehnung erhalten werden. Die Siedlungsentwicklung
soll innerhalb des bestehenden Siedlungsgebietes realisiert werden. Die Beanspruchung von Kultur-
land insbesondere von Fruchtfolgeflachen soll zur Ausnahme werden. Insgesamt bedeutet dies, in
Worten eines der befragten Raumplanungsexperten (E2), dass «es strengere Anforderungen an die
Beanspruchung von Kulturland und insbesondere von Fruchtfolgeflachen braucht».

Weiter betonten die Expertinnen und Experten aus der Landwirtschaft und der Erndhrung (E3, E4, E5
& E6) die Bedeutung des Kulturlandes fiir die Erndhrung der Schweiz. Die landwirtschaftliche Produk-
tion tragt zur Versorgung der Schweizer Bevolkerung mit hochwertigen Nahrungsmitteln bei. Zudem
stelle das Kulturland eine Reserve fiir den Krisenfall dar. In Friedenszeiten sollen auf Kulturland neben
der Produktionsfunktion auch 6kologische Ziele und Aspekte der Landschaftsasthetik verfolgt werden.
In Krisensituationen kénne durch eine gezielt durchgefiihrte Produktionsintensivierung der Selbstver-
sorgungsgrad gesteigert und die Erndhrungssicherheit erhoht werden (E4, E5 & E6).

Nachhaltigkeit ist ein weiterer Aspekt, der von der Mehrheit Expertinnen und Experten genannt und
als wichtig erachtet wird (E1, E2, E4 & E6). Im Kulturlandschutz muss es auch darum gehen Handlungs-
spielraum fir zuklnftige Generationen zu erhalten. Es ist nicht moglich bereits heute alle kiinftigen
Entwicklungen und Herausforderungen zu antizipieren. Die Fachpersonen betonten, dass Ziele, An-
sichten und Bedrfnisse sich andern kdnnen. Es sei in unserer Verantwortung zukiinftigen Genrationen
dieselbe Entscheidungsfreiheit einzurdumen, wie wir sie heute fiir uns beanspruchen. Ein Experte (E4)
betonte zudem, dass auch die globale Gerechtigkeit innerhalb der heutigen Generationen Teil der
Nachhaltigkeitsiiberlegungen sein misse.

7.3 Kriterien zur Beurteilung der Instrumente

Eine zentrale Erkenntnis der Experteninterviews und Literaturrecherche ist der enge Zusammenhang
zwischen dem Kulturland und der produzierenden Landwirtschaft. Die befragten Expertinnen und Ex-
perten bewerteten die Versorgung der Schweiz mit ausreichenden und gesunden Nahrungsmitteln als
wichtiges Ziel (E3, E4, E5 & E6). Die Literaturrecherche macht zudem deutlich, dass Erndhrungssicher-
heit eine globale Herausforderung darstellt (bspw. Gardi et al., 2014; Charles & Godfray, 2010; UNEP,
2014). Der Kulturlandschutz in der Schweiz sollte deshalb nicht nur nationale Ziele, sondern auch in-
ternationale Uberlegungen einbeziehen. Die Expertinnen und Experten heben hervor, dass Nachhal-
tigkeit und ein schonender Umgang mit der Ressource Boden ein Fokus der Steuerungsinstrumente
zum Schutz des Kulturlandes darstellen sollte. Dies bestatigt auch die Literaturrecherche (bspw. MEA,
2005; BLW, 2012). Gemass den Expertinnen und Experten sollten die Steuerungsinstrumente das Kul-
turland quantitativ und qualitativ schiitzen. Das heisst, einerseits die quantitative Ausdehnung der Kul-
turlandflache in der Schweiz zu sichern und gleichzeitig die Qualitat der Béden zu erhalten. Dieselben
Ziele finden sich auch in der wissenschaftlichen Literatur (bspw. BLW, 2012). Von der Bodenqualitat
sind auch zahlreiche Okosystemleistungen abhiangig, an denen die Ressource Boden beteiligt ist (MEA,
2005). Befragte Bodenschutzexperten (E1 & E4) betonen zudem, dass bei Planungsentscheiden die
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Eigenschaften und Qualitaten der betroffenen Bdden berticksichtigt werden miissten und bodenver-
andernde Nutzungen in erster Linie auf bereits anthropogen belasteten Boden realisierten werden
sollten (ebenfalls in Hepperle & Stoll, 2006).

Tabelle 8: Kriterien zur Beurteilung der Instrumente

Kriterien

1. Flachenschutz

- Quantitative Ausdehnung der Kulturlandflache in der Schweiz erhalten (Expertinnen und Experten;
BLW, 2012)

- Schonend mit der Ressource Boden umgehen (Expertinnen & Experten; BLW, 2012; Last et al., 2015)

2. Erndhrung

- Produktion von Nahrungsmitteln (inkl. Ackerbau) in der Schweiz auch in Zukunft aufrechterhalten
(Expertinnen & Experten; BLW, 2012)

- Ausreichende Erndhrung der Schweizer Bevolkerung in Krisensituationen sicherstellen (Expertinnen
& Experten; BLW, 2012)

- Globale Erndhrungssicherheit unterstiitzen (Last et al., 2015; UNEP, 2014)
3. Nachhaltigkeit
- Handlungsspielraum fiir zukinftige Generationen erhalten (Expertinnen & Experten; BLW, 2014)

4. Qualitativer Bodenschutz

- Bodenqualitat und Okosystemleistungen erhalten (Expertinnen & Experten; MEA, 2005)

- Einbezug von Bodeneigenschaften und Bodenqualitat bei Planungsentscheiden (Expertinnen & Ex-
perten; Hepperle & Stoll, 2006)

7.4 Einschatzung der bestehenden Instrumente

Im Rahmen der explorativen Interviews wurden die Expertinnen und Experten zu den bestehenden
politischen Steuerungsinstrumenten zum Schutz des Kulturlandes und der Siedlungsentwicklung in der
Schweiz befragt. Die Auswahl der Instrumente wurde nicht vorgegeben, vielmehr wurden die Fachper-
sonen gebeten lber jene Instrumente zu sprechen, die sie als besonders relevant und wirksam einstu-
fen. Gemass den Expertinnen und Experten sind die wichtigsten Instrumente zum Schutz des Kultur-
landes in der Schweiz das RPG, der Sachplan FFF, die Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der
Bauzone und Direktzahlungen in der Landwirtschaft. Nachfolgend werden die Ergebnisse der Inter-

views zusammengefasst.

7.4.1 Raumplanungsgesetz

Die erste Teilrevision des RPG ist seit 1. Mai 2014 in Kraft. Das revidierte Gesetz sieht Massnahmen
gegen die Zersiedelung vor und fordert von den Kantonen eine konsequente Siedlungsentwicklung
nach innen (ARE, 2014a, Revision RPG, Zugriff: 12.02.16). Mehrere der befragten Expertinnen und Ex-
perten (E1, E2, E3 & E6) waren sich einig, dass das revidierte RPG (iber grosses Potential in Bezug auf
den Schutz des Kulturlandes verfiigt. Die Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet und der haus-
halterische Umgang mit dem Boden tragen gemass den Befragten wesentlich zur Erhaltung des Kultur-
landes bei. Ein Raumplanungsexperte (E2) erklarte, dass die Umsetzung der Gesetzesrevision gut ge-
startet sei und viele Kantone die Revision ihrer Richtplane motiviert an die Hand nehmen wirden. Er
betonte jedoch auch, dass die Revision von den Kantonen ein komplettes Umdenken erfordert und
dass «die Nagelprobe von RPG | noch bevorsteht» (E2). Die Wirkungen der Gesetzesdnderung konnten
erst in ein paar Jahren beurteilt werden. Es ist moglich, dass der Wille zur Umsetzung des Gesetzes
erlahme.
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Die Expertinnen und Experten waren sich einig, dass das Bewusstsein fiir Zersiedelung und Kulturland-
schutz in den letzten Jahren sowohl in der Bevélkerung als auch in den Kantonen und Gemeinden zu-
genommen hat. Dies dussere sich beispielsweise in der deutlichen Annahme der Revision des Raum-
planungsgesetzes. Rund 62.9% der Schweizer Stimmbevolkerung sprach sich 2013 fiir die Gesetzesan-
derung aus (ARE, 2014a, Revision RPG, Zugriff: 12.02.16). Ein Raumplanungsexperte (E2) sagte dazu:
«Das Stimmvolk hat der Revision des RPG nicht zugestimmt, weil es Verdichtung toll findet, sondern
weil es das Kulturland schiitzen und verhindern will, dass immer mehr davon (iberbaut wird.» Auch die
Annahme der Zweitwohnungsinitiative oder der Ziiricher Kulturlandinitiative werten die Fachpersonen
als Ausdruck einer steigenden Sensibilisierung der Bevolkerung. Weiter beobachten Experten aus der
Raumplanung ein zunehmendes Bewusstsein fiir die Anliegen des Kulturlandschutzes in den kantona-
len Verwaltungen. Dies kann gemass den Befragten als gute Voraussetzung fiir den Vollzug der Instru-
mente beurteilt werden.

7.4.2 Sachplan Fruchtfolgeflachen

Die Expertinnen und Experten aus der Raumplanung und aus der Landwirtschaft hielten den Sachplan
FFF fur ein angemessenes Instrument um in der féderalistischen Schweiz das beste Kulturland zu schiit-
zen. Das Kernelement des Sachplans ist die Erndahrungssicherung in schweren Mangellagen. Der Sach-
plan unterstiitzt weitere Ziele wie den quantitativen Bodenschutz oder die Erhaltung von Freirdumen
(ARE, 2006: 7). Diese urspriinglich sekundaren Ziele haben gemass einer Raumplanungsexpertin (E3)
in den letzten Jahren vermehrt an Bedeutung gewonnen.

Die Expertinnen und Experten waren sich einig, dass der Sachplan Fruchtfolgeflachen Wirkungen zeigt.
Ein Experte aus der Raumplanung (E2) erklarte, dass einige Kantone Ende der 1980er und zu Beginn
der 1990er Jahre massiv ausgezont haben, um die geforderten Kontingente sicherstellen zu kénnen.
Ein Beispiel sei der Kanton Bern. Durch die Auszonungen konnte die Bauzone verkleinert und eine ge-
zieltere Trennung zwischen Baugebiet und Nichtbaugebiet vorgenommen werden. Eine Raumpla-
nungsexpertin (E3) erlduterte, dass der Sachplan unterschiedliche Wirkungen zeige. Erstens wiirden
seit 1992 rund 438‘000 Hektaren Fruchtfolgeflachen geschiitzt. Die Berichte der Kantone zeigen, dass
die Kontingente bis auf wenige Ausnahmen eingehalten werden. Zweitens seien sich die Kantone der
Thematik und auch der Implikation des Sachplans bewusst. Sie wissten, dass die Fruchtfolgeflachen
eine erhaltenswerte Ressource darstellen und dass diese nur bei einem berechtigten Interesse bean-
sprucht werden konnen. Die Expertin (E3) erklarte, dass alle Projekte, die mehr als drei Hektaren
Fruchtfolgeflachen beanspruchen, dem Bund gemeldet werden missen. Der Bund hat dadurch die
Moglichkeit die Interessenabwagung zu lGberpriifen und wenn nétig Einsprache gegen die Beanspru-
chung zu erheben. Die Fachfrau (E3) erlauterte: «Der Sachplan zwingt die Kantone die Raumplanung
bodenschonend zu machen. In den letzten 20 Jahren verfligten die meisten Kantone noch lber einen
gewissen Spielraum, da sie mehr Fruchtfolgeflachen ausweisen konnten, als minimal gefordert. Dieser
Spielraum ist nun grosstenteils aufgebraucht und der Sachplan wird deutliche Wirkungen zeigen.»

Die Mehrheit der befragten Fachpersonen war sich somit einig, dass der Sachplan Fruchtfolgeflachen
ein wichtiges Instrument zum Schutz des Kulturlandes darstellt und bereits Wirkungen gezeigt hat. Sie
waren sich aber auch einig, dass der Sachplan deutliche Schwachstellen aufweist und damit die vom
Bund aufgenommene Uberarbeitung und Stirkung des Sachplans Fruchtfolgeflichen angebracht ist.
Bei der Uberarbeitung gilt es aus Expertensicht verschiedene Herausforderungen zu kldren. Zum einen
missen die Berechnungsgrundlagen, auf denen der Sachplan basiert, aktualisiert und verstandlich dar-
gelegt werden. Diese Berechnungen sind unter anderem Grundlage zur Bestimmung der Kontingente.
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Mehrere Fachpersonen (E2, E4 & E5) machten deutlich, dass die Kontingente diskutiert werden mss-
ten. Es wurde betont, dass das Schaffen einer sauberen Datenbasis die Grundlage fiir den fairen und
transparenten Vollzug sei. Zudem wiesen mehrere Expertinnen und Experten aus Raumplanung und
Landwirtschaft (E2, E5 & E6) daraufhin, dass die Erhebung der Fruchtfolgeflachen vereinheitlicht wer-
den muss. Dies betrifft gemdass den Befragten einerseits die Kriterien zur Ausscheidung der Fruchtfol-
geflachen und anderseits die Methode mit der die Bodenbewertung vorgenommen wird. Jeweils ein
Experte aus der Raumplanung (E2) und der Landwirtschaft (E4) waren der Ansicht, dass der Stellenwert
der Fruchtfolgeflachen gestarkt werden sollte. Die Fruchtfolgeflachen sollten in der raumplanerischen
Interessenabwagung noch starker gewichtet werden. Der Verlust von Fruchtfolgeflachen sollte damit
auf ein absolutes Minimum reduziert werden.

7.4.3 Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone

Ein weiteres zentrales Thema sind die Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone. Das Bauen
ausserhalb der Bauzone ist weitgehend durch das RPG und die RPV geregelt. Fir den Vollzug und das
Erteilen der Baubewilligungen sind die Kantone zustandig. Die Vorgaben zum Bauen ausserhalb der
Bauzone waren nicht Thema in der ersten Revisionsetappe des RPG. Es war vorgesehen das Thema im
Rahmen der zweiten Revisionsetappe des RPG zu lberarbeiten. Diese wurde 2015 jedoch bis auf wei-
teres sistiert (ARE, o0.).d, Bauen ausserhalb Bauzone, Zugriff: 15.02.16). Einer der befragten Raumpla-
nungsexperten (E2) betonte, dass das Bauen ausserhalb der Bauzone eine der zentralen Herausforde-
rungen in der Schweizer Raumplanung darstelle. Es sei jedoch ein komplexes Thema und es werde
nicht einfach sein eine fachlich sinnvolle und gleichzeitig mehrheitsfahige Lésung zu finden. Die kon-
sequente Anwendung des Konzentrationsprinzips in der Landwirtschaftszone miisse das Ziel der Uber-
arbeitung sein. Weiter miisse der Riickbau von nicht mehr benétigten Bauten ausserhalb der Bauzone
unbedingt konsequent eingefordert werden. Diese Aussage wurde auch von Experten aus der Land-
wirtschaft (E4 & E5) gestiitzt. Der Raumplanungsexperte (E2) erklarte, dass heute der Vollzug der Vor-
gaben ein grosses Problem ist. Einerseits seien die Vorgaben uniibersichtlich geworden, anderseits
gdbe es Druck in den Kantonen fiir grosszligige Losungen.

7.4.4 Direktzahlungen in der Landwirtschaft

Auch die Agrarpolitik und das damit verbundene Direktzahlungssystem tragt gemass den Befragten zur
Erhaltung des Kulturlandes bei. Die beiden Landwirtschaftsexperten (E4 & E5) und der Jurist (E1) er-
klarten, dass Direktzahlungen die Bewirtschaftung des Kulturlandes finanziell unterstiitzen und gerade
bei Grenzertragsflachen verhindern, dass die Bewirtschaftung aus Griinden der Wirtschaftlichkeit auf-
gegeben wird. Die drei Experten waren sich einig, dass die Bewirtschaftung des Kulturlandes essentiell
fiir dessen Erhaltung ist. Weiter betonte einer der Experten (E5), dass mit den Bewirtschaftungsfor-
men, fir die Direktzahlungen geleistet werden, die Nutzung des Kulturlandes beeinflusst werden kann.
Da die meisten Landwirtschaftsbetriebe auf die Zahlungen angewiesen seien, reagieren sie relativ
schnell auf Anderungen und passen die Bewirtschaftungsformen an die Anforderungen im Direktzah-
lungssystem an. Auch ein Raumplanungsexperte (E2) erachtete die Unterstiitzung von Okologischen
Leistungen durch Direktzahlungen als raumplanerisch sinnvoll. Kritisch dagegen beurteilte er Tierhal-
tungsbeitrage oder Produktionsbeitrage, da diese den Bedarf von Bauten in der Landwirtschaftszone
fordern kdnnen.
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7.5 Herausforderungen

Aus den Interviews kénnen sechs Handlungsfelder identifiziert werden, in denen die Expertinnen und
Experten die grossten Herausforderungen fiir den Kulturlandschutz sehen:

* Umsetzung der ersten Revisionsetappe des Raumplanungsgesetzes
» Uberarbeitung und Stiarkung des Sachplans Fruchtfolgefldchen

e Politisches System und Vollzug der Instrumente

e Erhaltung der Bodenqualitdat und Bewirtschaftung des Kulturlandes
* Datenbasis und Wissenstransfer

¢ Gesellschaftliche Diskussion und Priorisierung von Kulturlandschutz

Die Handlungsfelder betreffen unterschiedliche Akteure, Ebenen und Instrumente und stehen gross-
tenteils in Interaktion miteinander. Aus den Gesprachen mit den Expertinnen und Experten wurde
deutlich, dass die Umsetzung der ersten Revisionsetappe des RPG sowie die Uberarbeitung und Star-
kung des Sachplans FFF zentral sein werden fiir den Schutz des Kulturlandes in den kommenden Jah-
ren. Je nach Ausgestaltung und Umsetzung, kann gemass den Befragten das Kulturland mehr oder we-
niger wirksam geschiitzt werden.

Die Umsetzung von RPG | erfordert gemass den befragten Raumplanungsexpertinnen und Raumpla-
nungsexperten ein Umdenken in den Kantonen und den Gemeinden. Die Kantone miissen ihre kanto-
nalen Richtplane den revidierten Vorgaben entsprechend liberarbeiten. Neu verlangt das Gesetz von
den Kantonen die Abstimmung von Bauzonen {iber die Gemeindegrenzen hinaus. Das heisst, es wird
festgelegt wie gross die Bauzone in einem Kanton zu einem bestimmten Zeitpunkt hochstens sein darf
(ARE, 2014b: 3). Die meisten Kantone miissen eine Anpassung der Mechanismen zur Ausscheidung von
neuen Bauzonen vornehmen (ebd.). In einigen Kantonen wurden die Richtpldne bereits an die neuen
Vorgaben angepasst und genehmigt. In diesen steht nun der Vollzug der neuen Bestimmungen an.
Verschiedene Expertinnen und Experten betonten, dass dies anspruchsvoll sei und fiir die kantonalen
und kommunalen Verwaltungen sowie fiir die Planungsbiiros eine Herausforderung darstelle. Die be-
fragten Raumplanungsexperten (E1 & E2) waren sich einig, dass die Wirkung der RPG Revision erst in
ein paar Jahren beurteilt werden kann. Noch nicht revidiert wurden die Bestimmungen zum Bauen
ausserhalb der Bauzonen. Gemass den Expertinnen und Experten muss es ein wichtiges Ziel der kom-
menden Jahre sein, eine zufriedenstellende Losung fiir das Bauen ausserhalb der Bauzone zu erarbei-
ten (E1, E2, E4 & E5).

Die Uberarbeitung und Stirkung des Sachplans Fruchtfolgeflichen ist gemass den befragten Fachper-
sonen mit verschiedenen Herausforderungen verbunden: Es misse eine saubere, verbindliche Daten-
basis geschaffen werden mit klaren Kriterien zur Ausscheidung von Fruchtfolgeflachen. Die Frage der
Kontingente misse geklart werden. Wahrend einige Akteure die Abschaffung der Kontingente verlan-
gen, fordern andere die konsequente Beibehaltung der Kontingente.

Neben diesen zwei Hauptherausforderungen stellen sich gemass den Befragten vier weitere Hand-
lungsfelder. Eine erste Herausforderung stellen das politische System und der Vollzug dar. Verschie-
dene Expertinnen und Experten wiesen darauf hin, dass politische Interessen den Vollzug der Instru-
mente behindern konnen. Ein Raumplanungsexperte (E2) erklarte, dass dies vor allem in kleinen Kan-

tonen ein Problem sei. In den grossen Kantonen seien die Kontrollinstanzen oft besser. Der Experte
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betonte, dass nicht das System schlecht, sondern die Gebietseinteilungen zu kleinrdumig seien. Bei
grosseren Gebietseinteilungen sei es einfacher sinnvolle Nutzungszuordnungen von Flachen zu ma-
chen. Vollzugsprobleme gdbe es nicht nur bei den Kantonen sondern auf allen politischen Ebenen. Der
Experte (E2) brachte es auf den Punkt: «Der Bund war zu nachsichtig mit den Kantonen und die Kan-
tone waren zu nachsichtig mit den Gemeinden. Die Kantone haben nicht immer konsequent an den
Bund Bericht erstattet, der Bund war nicht immer mit allen Kantonen gleich streng.» Die Bestimmun-
gen zum Bauen ausserhalb der Bauzone seien ein Beispiel flr ein Instrument, bei dem politischer Druck
und Partikularinteressen zu vielen grossziigigen Ausnahmen und Speziallésungen fihrten. Die befrag-
ten Raumplanungsexperten waren sich einig, dass die Regelungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone
Uberarbeitet werden missen.

Die Erhaltung der Bodenqualitdt und die Anwendung geeigneter Bewirtschaftungsmethoden wurden
von den Expertinnen und Experten aus der Landwirtschaft und der Erndahrung als weitere Herausfor-
derung identifiziert. Die Landwirtschaftsexperten (E4 & E5) teilten die Einschatzung, dass die Produk-
tion von Lebensmitteln langfristig und global angeschaut werden muss. In der Schweiz sollten in Zu-
kunft in erster Linie Produkte produziert werden, die an unsere Standortbedingungen (Klima, Topogra-
fie, Boden) angepasst sind. Als Alternative zur bodengebundenen Produktion stellten ein Experte (E4)
bei intensiver Landwirtschaft, wie zum Beispiel im Gemiseanbau, Hors-Sol Gewachshauser zur Diskus-

sion.

Die Verbesserung der Datenbasis und der Wissenstransfer ist gemass den Befragten ein anderes Hand-
lungsfeld. Ein Landwirtschaftsexperte (E4) und der Jurist (E1) waren der Meinung, dass es flr nachhal-
tige Nutzungsabwagungen hochaufgeloste Informationen zu den Boéden, ihren Eigenschaften und
Funktionen braucht. Diese Informationen missten verstarkt in Planungsprozesse und Interessenabwa-
gungen einbezogen werden. Diese Forderung hangt eng mit dem letzten Handlungsfeld gesellschaftli-
che Diskussion und Priorisierung zusammen. Verschiedene Expertinnen und Experten (E1, E4 & E6)
sprachen im Interview liber die Notwendigkeit einer gesellschaftlichen Aushandlung bei der festgelegt
wird, wie in Zukunft mit dem Kulturland umgegangen werden soll. Die Vorteile und Nachteile der ver-
schiedenen Losungen missten diskutiert und der Stellenwert bestimmter Ziele bei der raumplaneri-
schen Interessenabwagung festgelegt werden.

7.6 Anpassungsvorschlage

Weiter wurden mit den Expertinnen und Experten mogliche Anpassungen der bestehenden Instru-
mente sowie die Einflihrung neuer bzw. zusatzlicher Instrumente diskutiert. Es gilt festzuhalten, dass
die befragten Personen grundsatzlich der Ansicht waren, dass die Schweiz liber angemessene Instru-
mente zum Schutz des Kulturlandes verflige. Problematisch sei vielmehr der Umgang mit den Instru-
menten, insbesondere sei der konsequente und transparente Vollzug oftmals mangelhaft. Einige der
Instrumente, wie der Sachplan Fruchtfolgeflaichen oder die Vorgaben zum Bauen ausserhalb der
Bauzone, wirden strukturelle Mangel aufweisen, die den Vollzug verkomplizieren oder undurchsichtig
machten. Fir die befragten Expertinnen und Experten war klar, dass diese Instrumente (iberarbeitet
werden missen. Die Abschaffung eines bestehenden Instrumentes war jedoch fiir keine der Fachper-
sonen ein Thema.

Eine Erganzung der bestehenden Instrumente mit finanziellen Anreizen schatzten sowohl Raumpla-
nungs- als auch Landwirtschaftsexperten als sinnvoll ein (E1, E2, E4 & E5). Ein Raumplanungsexperte
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(E2) schlug beispielsweise vor auch fiir Nutzungen ausserhalb der Bauzone eine Mehrwertabgabe ein-
zufihren. Als weitere Moglichkeit schlug er die Versteuerung von uniiberbauten Bauzonen vor, um der
Baulandhortung entgegenzuwirken. Verschiedene Experten (E2, E4 & E5) waren der Meinung, dass der
Riickbau von nicht mehr bendtigten Bauten ausserhalb der Bauzone konsequent eingefordert werden
misse. Eine komplette Systemumstellung auf handelbare Flachennutzungszertifikate lehnten die Ex-
pertinnen und Experten ab. Ein Experte (E1) erklarte, dass der Handel mit Zertifikaten eine rein 6ko-
nomische Losung darstelle. Die Eigenschaften und Potentiale der gehandelten Boden seien dabei nicht
von Relevanz. Der Experte betonte, dass die Unterschiedlichkeit der Béden in den Planungsprozess
einbezogen werden und die Nutzungszuweisungen angepasst an die Bodenpotentiale vorgenommen
werden sollten.

7.7 Auswahl der Fallbeispiele

In den explorativen Experteninterviews wurde der Kulturlandschutz im Allgemeinen sowie die von den
Befragten als relevant identifizierten Steuerungsinstrumente diskutiert. Im dritten Teil der Forschungs-
arbeit soll nun die Vollzugsvoraussetzungen der Instrumente untersucht werden. In der Schweiz ist die
Raumplanung foderal organisiert und liegt in der Verantwortung der Kantone (BV Art. 75). Das fiihrt
dazu, dass es fiir ein Steuerungsinstrument bis zu 26 unterschiedliche Losungen und Umsetzungspra-
xen gibt. Dies macht oft Sinn, denn die Schweiz ist sehr kleinrdumig und verfiigt liber viele unterschied-
liche Voraussetzungen bezlglich Nutzungsmoglichkeiten.

Die Auswahl der Fallbeispiele wird auf Basis der Ergebnisse der explorativen Experteninterviews vor-
genommen. Die befragten Expertinnen und Experten aus der Raumplanung und der Landwirtschaft
waren sich einig, dass es beim Sachplan Fruchtfolgeflachen und bei den Bestimmungen zum Bauen
ausserhalb der Bauzone den gréssten Bedarf an Weiterentwicklung und Uberarbeitung gibt. Teile des
Raumplanungsgesetzes wurden bereits iberarbeitet und die Revision ist seit 2014 in Kraft. Die Her-
ausforderung liegt hier in der Umsetzung der neuen Bestimmungen.

Im weiteren Verlauf beschaftigt sich diese Arbeit deshalb mit dem Sachplan Fruchtfolgeflachen, der
Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet sowie den Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der
Bauzone. Der Fokus wird auf die Vollzugsvoraussetzungen der Instrumente in den Kantonen gelegt.
Die Grundlagen fiir die Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet sowie fiir das Bauen ausserhalb
der Bauzone liegen auf Bundesebene im Raumplanungsgesetz. Auch der Sachplan Fruchtfolgeflachen
ist ein Instrument des Bundes. Die Umsetzung und der Vollzug der Instrumente sind jedoch Aufgabe
der Kantone. Zentrales Instrument sind dabei die kantonalen Richtplane, in denen die Voraussetzun-
gen fiur das Ausscheiden neuer Bauzonen sowie der Umgang mit Fruchtfolgeflachen enthalten sind. Es
soll untersucht werden, ob die Voraussetzungen fiir einen wirksamen Kulturlandschutz, wie ihn die
Expertinnen und Experten in den Interviews beschrieben haben, in den Kantonen vorhanden sind.
Dazu werden erstens eine Dokumentenanalyse gemacht und zweitens Experteninterviews mit Fach-
personen durchgefiihrt, die die Umsetzung der ausgewahlten Steuerungsinstrumente durchfihren o-
der Gberwachen. Die politische Ebene der Kantone wird gewahlt, da die Kantone die kantonalen Richt-
plane erstellen und gleichzeitig die Nutzungsplanungen der Gemeinden genehmigen. Sie sind auch fir
den Vollzug des Sachplans FFF verantwortlich. Sie sind damit zentrale Akteure in der Umsetzung der
Instrumente zum Schutz des Kulturlandes.

Als Fallbeispiele werden Kantone ausgewahlt, die fiir das Thema besonders relevant sind. Der Grossteil
der ackerbaulich nutzbaren Béden der Schweiz befindet sich in den Agrarkantonen des Mittellandes.

47



KULTURLANDSCHUTZ IN DER SCHWEIZ MASTERARBEIT JASMIN LEUTHARD

Dies wird durch die FFF-Kontingente der Kantone verdeutlicht: Sieben Mittellandkantone stellen zu-
sammen 76 Prozent aller Fruchtfolgeflachen (ARE, o.J.c, Fruchtfolgeflachen, Zugriff: 22.02.16). Gleich-
zeitig ist im Mittelland der Druck von Siedlungs- und Infrastrukturentwicklung besonders hoch. Etwa
zwei Drittel der Bevélkerung lebt im Mittelland zwischen Jura und Alpenbogen, einem Gebiet, das aber
nur rund einen Drittel der Landesoberfldche bildet (Miller-Jentsch, 2012). Zudem werden Kantone
ausgewahlt, die iber fortschrittliche Raumplanungsinstrumente verfiigen. Das heisst, es sind Kantone,
die bereits ihre kantonale Richtpldane an das revidierte RPG angepasst haben oder die schon vor der
Gesetzesrevision liber aussergewohnliche Instrumente zum Schutz des Kulturlandes verfiigten. In
Ubereinstimmung mit den Aussagen der Expertinnen und Experten werden die Fallbeispiele Kanton

Aargau, Kanton Bern und Kanton Ziirich selektiert.

Zusammengefasst heisst das:

e Der thematische Fokus wird auf drei Instrumente gelegt: die Trennung von Baugebiet und
Nichtbaugebiet, den Sachplan Fruchtfolgeflaichen und die Bestimmungen zum Bauen aus-
serhalb der Bauzone.

e Als Fallbeispiele bzw. geographischer Fokus dienen die Kantone Aargau, Bern und Ziirich.
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8. Resultate der Dokumentenanalyse und der systematisierenden

Experteninterviews

In Kapitel 8 werden die Resultate der Dokumentenanalyse und der systematisierenden Experteninter-
views behandelt. Im ersten Teil des Kapitels wird die Ausgestaltung der ausgewahlten Steuerungsin-
strumente in den Kantonen Aargau, Bern und Zirich erldutert. Es handelt sich dabei um Resultate aus
der Dokumentenanalyse, die mit Informationen aus den Interviews mit den Vollzugsexpertinnen und
Vollzugsexperten aus den Kantonen angereichert sind. Im zweiten Teil des Kapitels werden die Umset-
zung und die Wirkungen der Steuerungsinstrumente aus Expertensicht und mit Hilfe der analysierten
Dokumente auf kantonaler Ebene und Bundesebene aufgezeigt.

8.1 Kulturlandschutz in den Kantonen Aargau, Bern und ZUrich

8.1.1 Kanton Zurich

Der Kanton Zirich ist mit rund 1.46 Millionen Einwohnerinnen und Einwohnern der bevolkerungs-
reichste Kanton der Schweiz (Statistik ZH, 2016). Er weist eine Bevolkerungsdichte von 858 Personen
pro Quadratkilometer auf (BFS, 2015f, Regionalportrait Zlrich, Zugriff: 29.03.16). Die Kantonsflache
teilt sich in 21.9 Prozent Siedlung, 41.7 Prozent Landwirtschaft und 30.4 Prozent Wald (2004/09). Im
Zeitraum von 1979/68 bis 2004/09 stieg die Siedlungsfliche um 18.3 Prozent, wahrend die Landwirt-
schaftsflaiche um 7.6 Prozent sank (ebd.). Im kantonalen Richtplan rechnet der Kanton mit einer Bevol-
kerungszunahme von 14.2 Prozent oder rund 195‘000 Personen von 2010 bis 2030 (ARE ZH, 2015a:
1.1).

Trennung Baugebiet und Nichtbaugebiet

Kantonaler Richtplan: Strategie und Leitlinien

Der kantonale Richtplan des Kantons Zirich wurde im Marz 2014 vom Kantonsrat festgesetzt und im
April 2015 vom Bundesrat genehmigt. Damit ist der Kanton Ziirich einer der ersten Kantone, der die
Richtplanvorgaben des seit dem 1. Mai 2014 in Kraft getretenen revidierten eidgendtssischen Raum-
planungsgesetzes erfillt (Baudirektion ZH, 2015). Besonders von Bedeutung sind das kantonale Raum-
ordnungskonzept und die Neuerungen im Umgang mit dem Siedlungsgebiet (ARE ZH, 2015b: 3). Das
Raumordnungskonzept zeigt die Leitlinien fir die gesamtkantonale Raumentwicklung auf, wobei ein
sparsamer Umgang mit den Ressourcen und der Grundsatz der Nachhaltigkeit im Zentrum stehen (ARE
ZH, 2015a: 1.1). Es wird festgelegt, dass eine langfristige Trennung des Siedlungs- vom Nichtsiedlungs-
gebiet angestrebt wird und zusammenhangende naturnahe Raume zu schonen sind. Von besonderer
Bedeutung ist die Pflege und der Erhalt von «traditionellen Kulturlandschaften und von grésseren, zu-
sammenhangenden Landschaftskammern mit hohem Natur- und Erlebniswert» (ebd.). Im kantonalen
Raumordnungskonzept werden fiinf Handlungsraume festgelegt (ARE ZH, 2015a: 1.1). Die Handlungs-
raume unterscheiden sich in Bezug auf das Verhaltnis von bebautem und unbebautem Raum sowie in
der Dynamik in den Bereichen Wohnen und Arbeiten. Fiir jeden Handlungsraum werden spezifische
Entwicklungsziele festgelegt. Kiinftig sollen 80 Prozent des Wachstums in den Handlungsraumen
«Stadtlandschaften» und «urbane Wohnlandschaften» stattfinden. In den Gbrigen Handlungsraumen
«Landschaft unter Druck», «Kulturlandschaft» und «Naturlandschaft» sollen dagegen maximal 20 Pro-
zent des gesamtkantonalen Wachstums stattfinden (ebd.). Der Raumtyp «Landschaft unter Druck»
stellt den Ubergangsbereich zwischen stidtisch und landlich gepragten Gebieten dar und hat in den
letzten Jahrzenten eine ausserordentlich starke Entwicklung erlebt. In diesen Handlungsraum sollen
die Zersiedelung eingedammt, die Bauzonen verringert und die Eingliederung der Siedlungen in die
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Umgebung verbessert werden. Die Raumtypen «Kulturlandschaft» und «Naturlandschaft» gilt es zu
bewahren und aufzuwerten (ebd.).

Der lberarbeitete Teil Siedlung des Richtplans stellt neue und héhere Anforderungen an die kommu-
nale Richt- und Nutzungsplanung (ARE ZH, 2015b: 3). Zukiinftig werden Einzonungen die Ausnahme
darstellen, stattdessen liegt der Fokus auf der Siedlungsentwicklung nach innen. Der kantonale Richt-
plan beauftragt die Gemeinden haushalterisch mit dem Boden umzugehen, die Siedlungsqualitat zu
verbessern, Baullicken zu schliessen, die vorhandenen Nutzungsreserven zu nutzen und die Siedlungs-
entwicklung nach innen zu férdern (ARE ZH, 2015a: 2.1). Auf kantonaler Ebene plant der Kanton die
Verflgbarkeit von Bauland zu fordern, den Mehrwertausgleich einzufiihren und Bestimmungen zur
Forderung der Innenentwicklung zu erlassen (ARE ZH, 2015b: 3).

Im Bereich Landschaft wird die Erhaltung und Forderung der landschaftlichen Vielfalt angestrebt. Ins-
besondere sollen hochwertige Landwirtschaftsbdden geschiitzt werden, da diese die Grundlage fiir die
Nahrungsmittelproduktion bilden. Es wird eine nachhaltige Landwirtschaft angestrebt, die «neben ei-
ner konkurrenzfahigen Produktion auch einen wichtigen Beitrag zur Erhaltung und Gestaltung einer
lebendigen Kulturlandschaft mit hohem Erholungs- und Erlebniswert fiir die Zlircher Bevélkerung leis-
tet» (ARE ZH, 2015a: 3.1). Zur Erreichung dieses Ziels sollen fir die Landwirtschaft geeignete Flachen
gesichert werden (ebd.). Zudem soll die «gesamte offene Landschaft ausserhalb des Siedlungsgebie-
tes» dem Landwirtschaftsgebiet zugewiesen und weitgehend von Uberbauungen freigehalten werden
(ebd.: 3.2). Dem Schutz der Ressource Boden wir laut Richtplan eine grosse Bedeutung zugeschrieben.
Es wird angestrebt diese in «ihrer Quantitat, Qualitat und Vielfalt zu erhalten» (ARE ZH, 2015a: 3.2).

Siedlungsgebiet und Bauzonendimensionierung

Der Kanton Zirich legt im kantonalen Richtplan das Siedlungsgebiet bindend fest. Neue Bauzonen kén-
nen nur innerhalb des Siedlungsgebietes ausgeschieden werden (PBG, Kt. ZH). Das Siedlungsgebiet
wird in der Richtplankarte nicht parzellenscharf ausgeschieden und es bleibt fiir die regionale und
kommunale Nutzungsplanung ein Anordnungsspielraum (ARE ZH, 2015a: 2.2). Das Siedlungsgebiet
steht fir die Siedlungsentwicklung der kommenden 25 Jahre zur Verfiigung. Es umfasst bereits ausge-
schiedene Bauzonen sowie Flachen, die unter bestimmten Voraussetzungen als Bauzonen ausgeschie-
den werden kénnen (Baudirektion ZH, 2015). Im Durchschnitt verfiigen die Ziircher Gemeinden heute
etwa Uber zehn Prozent noch nicht eingezontes Siedlungsgebiet (gemass E9). Der Anordnungsspiel-
raum stellt sicher, dass bei der Ausscheidung neuer Bauzonen auf értliche Besonderheiten eingegan-
gen werden kann. Das Ziel ist es planerisch zweckmassige Losungen zu ermdglichen. Der Anordnungs-
spielraum begriindet aber keinen Anspruch auf zusatzliches Siedlungsgebiet und kann nicht quantifi-
ziert werden (Baudirektion ZH, 2011c, Schreiben zur Ausscheidung des Siedlungsgebietes, Zugriff:
16.03.16). Gemeinden kdnnen im Rahmen der kommunalen Nutzungsplanung den Bedarf an zusatzli-
chen Bauzonen nachweisen. Neue Bauzonen kénnen nur im Rahmen einer Innenentwicklungsstrategie
festgesetzt werden. Zudem miissen ein ausgewiesener Bedarf bestehen, die Verfligbarkeit gesichert
sein und die Richtplanvorgaben umgesetzt werden (ARE ZH, 2015b: 18). Ein Vertreter des Kantons (E8)
betonte, dass Einzonungen ausserhalb der Handlungsraume Stadtlandschaften und urbane Wohnland-
schaften in den kommenden 25 Jahren dussert selten sein werden. Die gesamtkantonale Bauzonendi-
mensionierung wird mit Hilfe der Indikatoren Bauzonenbeanspruchung (beanspruchte Bauzonenfla-
che pro Person) und Bauzonenmanagement (Saldo von Ein- und Auszonungen) nach kantonalem Ent-
wicklungs- und Finanzplan (KEF) Gberwacht. Werden die durch das Amt fiir Raumentwicklung festge-
legten Maximalwerte Uberschritten, muss die Genehmigungspraxis der kommunalen Ortsplanungen
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Uberpriuft werden (Baudirektion ZH, 2015, Kreisschreiben vom 4.5.15, Zugriff: 15.03.16). Zurzeit ist
vorgesehen maximal zehn Hektaren Einzonungen pro Jahr zu genehmigen. Die konkrete Vollzugspraxis
muss sich gemass eines befragten Experten (E8) nach Aufhebung des Einzonungsmoratoriums auf-
grund der Kulturlandinitiative erst noch entwickeln.

Kantonale Kulturlandinitiative

Nach der Annahme der Kulturlandinitiative wurden alle planungsrechtlichen Verfahrung zur Einzonung
neuer Bauzonen sistiert. Die Sistierung gilt bis zur rechtsgliltigen Umsetzung der Initiative. Von der
Sistierung betroffen sind alle Planungen, bei denen die Gemeindeorgane nicht bis zum 17. Juni 2012
eine Festsetzung beschlossen haben (Baudirektion ZH, 2013, Kulturlandinitiative, Zugriff: 15.03.16).
Von der Sistierung ausgenommen sind Freihaltezonen, Bauzonen auf bereits versiegelten Flachen, Vor-
haben nach Bundesrecht und Vorhaben nach Spezialgesetzgebung des Kantons. Seit Januar 2013 ist
zudem die Einzonung von Kleinstflachen zur Optimierung der Nutzung bestehender Bauzonen, das
Schaffen von Bauzonen fiir Nutzungen im offentlichen Interesse und die Einzonung von bereits voll-
standig von Bauzonen umgebenen Flachen erlaubt (ebd.).

Fruchtfolgefléchen

Zustand

Im kantonalen Richtplan werden die Grundsatze zum Umgang mit Fruchtfolgeflachen festgelegt. Die
erste Erhebung der FFF erfolgte Mitte der 1980er Jahre. Seit 1998 liegt flir den ganzen Kanton Ziirich
eine Bodenkarte im Massstab 1: 5'000 vor (gemdss E7). Die Bodenkarte unterteilt die Boden im Kanton
Zirich in zehn Nutzungseignungsklassen (NEK). Boden mit NEK 1 bis 5 gelten als FFF und kénnen un-
eingeschrankt ackerbaulich genutzt werden, wahrend die B6den mit NEK 6 nur bedingt fiir eine acker-
bauliche Nutzung geeignet sind (Baudirektion ZH, 2011a, Kreisschreiben zu FFF, Zugriff: 15.03.16).
2009 Uberprifte die kantonale Baudirektion mit Unterstiitzung der Gemeinden den Bestand der FFF
und liberarbeitete die Kriterien zu deren Ausscheidung (ebd.). Die Uberpriifung zeigte, dass im Kanton
Zirich 39210 Hektaren Boden der NEK 1 bis 5 und 10270 Hektaren Boden der NEK 6 vorhanden sind.
Damit erfiillte der Kanton den vom Bund vorgeschriebenen kantonalen Mindestumfang von 44400
Hektaren nicht (ebd.). In anschliessenden Verhandlungen stimmte der Bund zu, B6den der NEK 6 zu 50
Prozent als FFF anzurechnen (Fachstelle Bodenschutz, 2011: 18). In einem Schreiben an die Ziircher
Gemeinden erklarte die Baudirektion im Jahr 2011, dass das Interesse der Fruchtfolgeflachen verstarkt
und ,,die bereits im kantonalen Richtplan verankerte Kompensationspflicht konsequent Anwendung
finden muss” (Baudirektion ZH, 2011a, Kreisschreiben zu FFF, Zugriff: 15.03.16). Im selben Schreiben
wird betont, dass der Sachplan FFF und die Konkretisierung im kantonalen Richtplan fiir die Behdrden
aller Stufen verbindlich sind und die Gemeinden bei Nutzungsplanungen und Baubewilligungsverfah-
ren ausserhalb des Siedlungsgebietes einen wichtigen Beitrag zur langfristigen Sicherung der FFF leis-
ten (ebd.).

Beanspruchung und Kompensation

Im Richtplan wird der Auftrag des Bundes konkretisiert. Der Kanton ist verantwortlich die Lage, den
Umfang und die Qualitat der Fruchtfolgeflachen zu erfassen und die Veranderungen in einer Karte
darzustellen (ARE ZH, 2015a: 3.2). Weiter sorgt der Kanton dafiir, dass «Fruchtfolgeflachen nur in An-
spruch genommen werden, wenn ein lGberwiegendes offentliches Interesse vorliegt und durch den
Verursacher eine flachengleiche Aufwertung eines geeigneten Gebietes» erfolgt (ebd.). Kompensati-
onsmassnahmen miussen auf anthropogenen bzw. bereits belasteten Bdoden stattfinden. Der Kanton
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Uberwacht die Umsetzung der Kompensation. Keine Kompensationspflicht besteht bei landwirtschaft-
lichen, zonenkonformen Bauten (ebd.). Die Gemeinden werden beauftragt in ihren Nutzungsplanun-
gen die Qualitat der beanspruchten Béden in die Interessenabwagung einzubeziehen. Auch Einzonun-
gen sollen in erster Linie auf anthropogenen oder bereits belasteten Béden vorgenommen werden
(ebd.).

Das Merkblatt «Ressource Boden und Sachplan Fruchtfolgeflachen» (2011) zeigt die gliltigen Anforde-
rungen im Umgang mit der Ressource Boden, insbesondere mit Fruchtfolgeflachen auf. Das Ziel ist es
den Bodenverlust moglichst gering zu halten. Alle Planungen sind deshalb angewiesen sich an folgende
Grundsatze zu halten: die sparsame Beanspruchung von Boéden durch das Minimieren der beanspruch-
ten Flache und die Beanspruchung vorbelasteter Boden, die Kompensation von FFF durch die Verwer-
tung des anfallenden Bodenaushubs, die Wiederherstellung von standorttypischen Boden (Baudirek-
tion ZH, 2011b). In den Bestimmungen wird aufgezeigt, dass bei Aufgabe einer Baute oder Anlage die
urspriingliche Bodenfruchtbarkeit wiederhergestellt werden muss. Im Kompensationsraster der Fach-
stelle Bodenschutz wird die Grosse der Kompensationsflache und die geforderte Bodenqualitat aufge-
zeigt (ALN, 2014, Kompensationsraster FFF, Zugriff: 16.03.16). Ein Vertreter des Kantons Ziirich (E7)
erklarte, dass die kantonale Verwaltung eine genaue Buchhaltung liber die kompensationspflichtige
Beanspruchung von FFF fihre. Es werde festgehalten wie viele Quadratmeter beansprucht werden
und welche NEK diese Boden aufweisen, denn die Flachen missen gleichwertig kompensiert werden.

Ausscheidung
Der Kanton Ziirich legt die FFF ausserhalb des Siedlungsgebietes fest. Aus diesem Grund sollten Einzo-

nungen normalerweise keine FFF beanspruchen. Beanspruchungen von FFF sind beispielweise bei Er-
holungszonen ausserhalb des Siedlungsgebietes, bei Strassenbau- und Infrastrukturprojekten sowie
beim Gewasserbau moglich (gemass E8). Die Lage der FFF kann sich durch Kompensation verdndern
(ebd.). Der Kanton Ziirich verfugt (iber einen Kriterienkatalog flir «eine einheitliche, nachvollziehbare
und mit den Bundesvorgaben abgestimmte Feststellung von Fruchtfolgeflachen durch die zustandigen
Stellen im Kanton Zirich» (Baudirektion ZH, 2014: 1). Der Kriterienkatalog wurde im Jahr 2009 grund-
legend Uberarbeitet und 2014 aktualisiert. Er ergdnzt die Vollzugshilfe des Bundesamtes fiir Raument-
wicklung aus dem Jahr 2006. Im Kanton Zirich werden die Béden ausgehend von den Standortfaktoren
Boden, Relief und Klima in zehn Nutzungseignungsklassen von NEK 1 (uneingeschrdnkte Fruchtfolge 1.
Gute) bis NEK 10 (Streuland) eingeteilt.

Tabelle 9: Kriterien zur Ausscheidung von FFF im Kanton Ziirich

FFF NEK Hangneigung
geeignet 1-5 <18%
bedingt geeignet 6 18-25%
ungeeignet 7-10 >25%

Ergdnzende Kriterien:

- Bodenbelastungen: Wenn die Bodenbelastung tGber dem Priifwert fir Nahrungspflanzenanbau liegt,
dann ist der Standort nicht FFF-fahig.

- Abstandstreifen: Der Abstand zum Wald ist mind. 10 Meter, der Abstand zu Geb&duden 2.5 Meter.

- Grosse und Form: Die Flache muss mind. 2500 Quadratmeter oder 5 Meter Breite aufweisen.

- Das Siedlungsgebiet, Bauzonen nach Art. 47 PBG, der Flughafenperimeter Zlrich-Kloten und Schutzge-
biete gelten nicht als FFF.

- Gewisse Formen der Landnutzung (z.B. Golfanlagen oder Familiengarten) gelten als Sonderfille und
werden speziell geregelt.

Quelle: Eigene Darstellung nach Baudirektion ZH, 2014, Kriterien flr FFF im Kanton Zirich, Zugriff: 16.03.16
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Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone

Im kantonalen Richtplan wird festgelegt, dass das Landschafsbild zu schonen ist und beim Bauen aus-
serhalb der Bauzone «grosser Wert auf eine zurtickhaltende Bewilligungspraxis, landschaftsvertragli-
che Einordnung, anspruchsvolle Gestaltung sowie Schonung natiirlich gewachsener Boden» gelegt
wird (ARE ZH, 2015a: 3.1). Zudem soll der Riickbau von Bauten und Anlagen haufiger eingefordert wer-
den (ebd.). Das kantonale Bau- und Planungsgesetz halt fest, dass Bauten und Anlagen ausserhalb der
Bauzone dem Bundesrecht unterstehen und nach dessen Vorgaben errichtet, gedndert, erweitert oder
wiederaufgebaut werden diirfen (PBG Art. 358a). Der Kanton Zirich stellt auf seiner Website verschie-
dene Merkblatter fiir zonenkonforme landwirtschaftliche Bauten und nichtlandwirtschaftliche, zonen-
fremde Bauten zur Verfligung, die das Bundesrecht illustrieren und erklaren.

Im Kanton Zirich sind die Gemeinden fiir das Erteilen der Baubewilligungen zustandig. Im Kanton ko-
ordiniert die Leitstelle fiir Baubewilligungen, die in der Baudirektion angesiedelt ist, das Verfahren
(Baudirektion ZH, 2016, Leitstelle fiir Baubewilligungen, Zugriff: 13.04.16). Gesuche, die das Bauen
ausserhalb der Bauzone betreffen, werden an die Fachstelle Landschaft des Amtes fiir Raumentwick-
lung weitergeleitet. Die Fachstelle Landschaft fillt unter Einbezug aller betroffenen Amter einen Ent-
scheid. Insbesondere besteht ein enger Austausch mit der Landwirtschaft, der Raumplanung und dem
Bodenschutz (gemaéss E7 & E8).

8.1.2 Kanton Bern

Im Kanton Bern lebten im Jahr 2014 rund 1.09 Millionen Personen (FIN BE, 2015, Bevélkerungsstatistik,
Zugriff: 29.03.16). Die Bevolkerungsdichte lag mit 171 Personen pro Quadratkilometer unter dem na-
tionalen Durchschnitt von 203 Personen pro Quadratkilometer (BFS, 2015f, Regionalportrait Bern, Zu-
griff: 29.03.16). Im Jahr 2009 betrug die Siedlungsflache 6.9 Prozent, die Landwirtschaftsflache 42.6
Prozent und Waldflache 31.3 Prozent. Von 1979/85 bis 2004/09 hat die Siedlungsflache 19.3 Prozent
zugenommen und die Landwirtschaftsflache 3.2 Prozent abgenommen. Damit ist die besiedelte Flache
im Kanton Bern weniger stark angestiegen als der schweizerische Durchschnitt (ebd.).

Trennung Baugebiet und Nichtbaugebiet

Kantonaler Richtplan: Strategie und Leitlinien

Der Teil Siedlung des Berner Richtplans wurde grundlegend lberarbeitet und an die Vorgaben des re-
vidierten RPG angepasst. Der Regierungsrat hat den Richtplan 2030 im September 2015 in Kraft gesetzt
(Kt. BE, 2015a). Die Genehmigung des Richtplans erfolgte am 4. Mai 2016 (Kanton Bern, 2016, Geneh-
migung Richtplan, Zugriff: 01.06.16). Der (iberarbeitete Richtplan enthalt verschiedene Neuerungen
um die Zersiedelung einzudammen. Im Zentrum stehen das fir alle Behdrden verbindliche kantonale
Raumkonzept, quantitative Vorgaben zum Siedlungsgebiet, strengere Regeln fiir die Bauzonendimen-
sionierung und Massnahmen zur Forderung der Siedlungsentwicklung nach innen (ebd.). Der Kanton
Bern strebt eine hohe Siedlungsqualitat mit vielfaltigen Moglichkeiten fir Freizeit und Erholung an.
Gleichzeitig soll die Landschaft geschont und der Boden haushélterisch genutzt werden (JGK, 2015a:
Raumkonzept). Um diese Ziele zu erreichen, soll der Grundsatz Innenentwicklung vor Aussenentwick-
lung verfolgt und eine ausufernde Siedlungsentwicklung vermieden werden. Die Trennung von Sied-
lungs- und Nichtsiedlungsgebiet ist langfristig sicherzustellen (ebd.).

Im Raumkonzept werden die grosse Vielfalt und die Gegensatze innerhalb des Kantons hervorgeho-
ben. Der Kanton Bern ist flaichenmassig der zweitgrosste Kanton der Schweiz und erstreckt sich vom
Jura, Uber das Mitteland bis in die Alpen. Der Kanton strebt an diese grosse Vielfalt und die regionalen
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Eigenarten zu pflegen und die traditionellen Kulturlandschaften zu erhalten (JGK, 2015a: Raumkon-
zept). Im Raumkonzept werden flinf unterschiedliche Entwicklungsrdume mit spezifischen Zielsetzun-
gen differenziert. Die «urbanen Kerngebiete der Agglomerationen» sollen als Entwicklungsmotoren
gestarkt werden und die «Agglomerationsgirtel und Entwicklungsachsen» fokussiert verdichtet wer-
den. In diesen beiden Raumtypen sollen mindestens 75 Prozent des Wachstums stattfinden (ebd.). In
den «zentrumsnahen landlichen Gebieten» sollen die Siedlungen konzentriert und die «Higel- und
Berggebiete» als Lebens- und Wirtschaftsraum erhalten bleiben. Die «Hochgebirgslandschaften» wer-
den geschiitzt und sanft genutzt (ebd.).

Siedlungsgebiet und Bauzonendimensionierung

Der Kanton Bern wahlt eine quantitative Umschreibung des Siedlungsgebietes und verzichtet auf einen
abschliessend umgrenzten Perimeter (AGR, 2014: 5). Der Kanton geht von einem Bevélkerungswachs-
tum von 10.5 Prozent bis 2030 aus und legt fest, dass das Siedlungsgebiet in Zukunft nur noch halb so
stark wachsen soll wie bisher. Das maximal moégliche Wachstum des Siedlungsgebietes wird deshalb
auf 1'400 Hektaren bis 2038 festgelegt (ebd.). Damit wird das bestehende Siedlungsgebiet von 26'900
Hektaren um durchschnittlich 0.21 Prozent pro Jahr vergréssert (ebd.: 10). Ein Vertreter des Kantons
(E10) erklarte, dass die massiv verstarkte Begrenzung von Einzonungen einen zentralen Beitrag zum
Schutz des Kulturlandes leisten wird. Im alten Richtplan waren die Regelungen zu offen und haben es
zugelassen, dass immer weiter eingezont werden konnte.

Im Massnahmenblatt A_01 des Richtplans wird abgestiitzt auf das Raumkonzept eine Berechnungsfor-
mel fiir den 15-jahrigen Baulandbedarf von Wohn-, Misch- und Kernzonen in den Gemeinden definiert.
Die zentralen Steuerungsgrossen stellen die Bevolkerungsentwicklung, die Raumnutzerdichte und die
inneren Nutzungsreserven dar (JGK, 2015a: A_01). Die Gemeinden weisen im Rahmen ihrer Nutzungs-
planungen mit Hilfe der Berechnungsformel den Bedarf an zusatzlichen Bauzonen nach und zeigen auf
wo sie diese realisieren wollen. Einzonungen miussen in Bezug auf Erschliessung und minimale Ge-
schossflachenziffer vorgeschriebenen Mindestvoraussetzungen entsprechen (ebd.). Einzonungen, die
grosser als zwei Hektaren sind, miissen zudem in einem vom Kanton genehmigten regionalen Gesamt-
verkehrs- und Siedlungskonzept (RGSK, regionaler Richtplan) festgesetzt sein. Ist dies nicht der Fall
muss eine Interessenabwagung aus regionaler Sicht durchgefiihrt werden (ebd.).

Kantonale Kulturlandinitiative

Die Berner Kulturlandinitiative will landwirtschaftlich nutzbares Kulturland besser schiitzen und for-
dert klare Kriterien und ein effektives Ausgleichsystem. Die Regierung des Kantons Bern ist der Mei-
nung, dass «die Initiative mit ihrem Anspruch in die Richtung zielt, jedoch lber das Ziel hinausschiesst»
(Kt. BE, 2015c, Gegenvorschlag Kulturlandinitiative, Zugriff: 23.02.16). Die Regierung stellt der Initiative
deshalb ein Gegenvorschlag in Form einer Baugesetzrevision gegeniber. Artikel 8 und 72 des Bauge-
setzes sollen zugunsten eines strengeren Kulturlandschutzes angepasst werden (Kt. BE, 2015d, Bauge-
setzianderung, Zugriff: 18.03.16). Die Gesetzesrevision fokussiert auf die LN und nicht wie von der Ini-
tiative gefordert auf das gesamte landwirtschaftlich nutzbare Kulturland (ebd.). Der Schutz des Kultur-
landes soll so geregelt werden, dass differenzierte, abgestufte Bestimmungen fiir den Schutz der land-
wirtschaftlichen Nutzflache (LN) und fiir die FFF gelten. Fiir die FFF soll im Gegensatz zur LN eine Kom-
pensationspflicht im Gesetz verankert werden (ebd.).
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Fruchtfolgeflichen

Zustand

Bern hat den Auftrag 84'000 Hektaren FFF zu sichern. Da der Kanton diesen Mindestumfang nicht mehr
erfillte, wurden im Jahr 2014 zusatzliche FFF vom Kanton kartiert (Kt. BE, 2015b, Folienreferat zum
Richtplan, Zugriff: 30.03.16). Im Rahmen einer Gemeindekonsultation wurden die Flachen bereinigt
und die unbestrittenen Flachen unter 900 Meter lber Meer ins FFF-Inventar aufgenommen. Die rest-
lichen Flachen werden zurzeit nochmals (berprift und stehen bis zum Entscheid unter demselben
Schutz wie FFF. Durch die Aufnahme der zusatzlichen Flachen entsteht eine «Reserve» von etwa 226
Hektaren, die der Kanton als «Spielraum fiir eine gewisse Flexibilitdt im Vollzug» nutzen will (ebd.). Der
Druck auf die FFF im Kanton Bern ist gross, in der jingeren Vergangenheit wurden rund 50 Hektaren
FFF pro Jahr eingezont (ebd.).

Beanspruchung und Kompensation

Seit 2006 sind im Berner Richtplan im Massnahmenblatt A_06 Grundsatze zum Umgang mit FFF for-
muliert. Das Massnahmenblatt wurde mit der Richtplanrevision 2015 Uberarbeitet und der Schutz der
FFF verstarkt (AGR, 2015a: 4). FFF werden im Inventar der Fruchtfolgeflachen ausgewiesen, das perio-
disch aktualisiert wird. Der Kanton verfolgt das Ziel, den Mindestumfang an Fruchtfolgeflachen dauer-
haft zu sichern, weshalb FFF flir bodenverandernde Nutzungen nur sehr sparsam beansprucht werden
dirfen. Unverschmutzter Bodenaushub soll zudem fir die Aufwertung von degradierten Béden einge-
setzt werden (JGK, 2015a: A_06).

Der Kanton Bern formuliert acht Grundsatze im Umgang mit Fruchtfolgeflachen. Diese beschreiben
unteranderem die Voraussetzungen unter denen eine Beanspruchung erlaubt werden kann. FFF kon-
nen fir die Erreichung eines aus Sicht des Kantons wichtigen Ziels beansprucht werden oder fiir Nut-
zungen deren Zweck ohne die Beanspruchung von FFF nicht sinnvoll erreicht werden kann (JGK, 2015a:
A_06). Einzonungen oder andere bodenverandernde Nutzungen von FFF miissen kompensiert werden.
Der Kanton Bern geht hier wie der Kanton Ziirich weiter als die minimalen Bundesvorgaben. In Artikel
30 der RPV wird nur die Einzonung von FFF geregelt, nicht aber der Verlust durch andere bodenveran-
dernde Nutzungen (gemass E10). Als Kompensation gelten im Kanton Bern «die Auszonung von Bauzo-
nen mit Fruchtfolgeflachenqualitat, die Aufwertung von degradierten Landwirtschaftsboden zu Frucht-
folgeflachen und die Bezeichnung von neuen Flachen mit Fruchtfolgeflaichenqualitat» (JGK, 2015a:
A_06). Es wird keine Kompensation verlangt fiir die Erfillung einer gesetzlich vorgeschriebenen Auf-
gabe, die Umsetzung eines im kantonalen Richtplan bezeichneten Vorhabens oder die Umsetzung ei-
nes im RGSK festgesetzten Vorranggebietes sowie fiir zonenkonforme Bauten in der Landwirtschafts-
zone (ebd.).

Im Dezember 2015 hat der Kanton eine Arbeitshilfe herausgegeben, die aufzeigt wie die Grundsatze
im Uberarbeiteten Massnahmenblatt A_06 anzuwenden sind. Die Arbeitshilfe zeigt auf, dass die Scho-
nung der FFF eine anspruchsvolle Aufgabe darstellt, da diese grésstenteils auf den Entwicklungsachsen
des Kantons liegen und vielféltige Nutzungsanspriiche an die Béden bestehen (AGR, 2015: 5). Neben
der Erklarung der acht Grundsatze zeigt die Arbeitshilfe die notwendigen Erlduterungen und Doku-
mentationen auf, die zur Beurteilung einer Beanspruchung verlangt werden (ebd.: 14).

Ausscheidung
Im Kanton Bern besteht fir rund zwolf Prozent des Kantonsgebietes eine Bodenkarte. Die Kartierung

der FFF wurde deshalb mit Hilfe einer landwirtschaftlichen Eignungskarte, die Informationen zu Klima,
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Topographie und einigen gut verfliigbaren Bodeneigenschaften enthalt, vorgenommen. Kantonsvertre-
ter haben zusammen mit Personen aus den Gemeinden im Feld eine Verifizierung der Karte durchge-
fihrt und die FFF festgelegt (geméss E10). Die Nachkartierung im Jahr 2014 wurde mit dhnlichen Me-
thoden vorgenommen. Es standen aber deutlich verbesserte Grundlagen wie Luftbilder und ein topo-
graphisches Hohenmodell zur Verfiigung. Zudem wurden die FFF auf Basis der amtlichen Vermessung
ausgeschieden und nicht mehr wie noch Ende der 1980er Jahre im Massstab 1: 25'000 (gemass E10).
Das Amt fir Landwirtschaft hat seit den 1970er Jahren mehrmals flr die Erarbeitung einer gesamtkan-
tonalen Bodenkarte pladiert. Das letzte Mal wurde das Vorhaben vor etwa zehn Jahren politisch dis-
kutiert. Damals kam man zum Schluss, dass eine Bodenkarte fir Bern etwa 70 Millionen Franken kos-
ten wiirde. Aus Ressourcen- und Kostengriinden scheiterte die Vorlage (gemass E10).

Ein Vertreter des Kantons (E10) erlduterte, dass bei der Ausscheidung der Zusatzflachen im Jahr 2014
die drei Hauptkriterien sowie das Grossenkriterium der Vollzugshilfe des Bundes von 2006 angewandt
wurden. Das heisst die FFF wurden aufgrund der klimatischen Eignung, der Topografie, der Griindigkeit
und der Mindestgrosse von einem Hektar ausgewahlt. Bei der Griindigkeit der Boden musste eine An-
nahrung mit Hilfe von Luftbildern vorgenommen werden, da keine exakten Datengrundlagen vorliegen
(geméss E10). In der kantonalen Arbeitshilfe zu den Fruchtfolgeflaichen werden die Kriterien zur Aus-
scheidung von FFF wie folgt definiert: eine Klimaeignung A bis D1-4 nach Klimaeignungskarte des Bun-
des, eine Hangneigung von maximal 18 Prozent, eine Griindigkeit von minimal 0.5 Metern und eine
Mindestflache von mindestens einer Hektare (AGR, 2015: 4).

Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone

Im kantonalen Baugesetz (BauG Art. 80) heisst es, dass «in der Landwirtschaftszone samtliche zonen-
konformen Bauten, Anlagen und Vorkehren gestattet sind, die das Bundesrecht und das kantonale
Recht zulassen». Bei der Standortwahl in der Landwirtschaftszone sind die rationelle Bewirtschaftung
des Bodens, das Orts- und Landschaftsbild und die Vernetzung von Biotopen zu beriicksichtigen (BauG
Art. 80). Fur Bauten und Anlagen, die Uber eine innere Aufstockung hinausgehen, wird eine Festset-
zung in einem regionalen Richtplan oder einem Landschafsentwicklungskonzept verlangt (BauG Art.
80a). Zudem kénnen Ausnahmen fiir Nutzungsvorschriften oder Anderungen des Zwecks einer Baute
oder Anlage bewilligt werden, wenn «der Zweck der Bauten und Anlagen einen Standort ausserhalb
der Bauzone erfordert und keine Gberwiegenden Interessen entgegenstehen» (RPG Art. 24, BauG Art.
81). Uberwiegende Interessen gelten beispielsweise als verletzt, wenn die Landschaft beeintrichtigt
wird oder ein wesentlicher 6ffentlicher Erschliessungsaufwand entsteht (ebd.). Der zusténdige Vertre-
ter des Kantons Bern (E11) erklarte, dass es vor dem Jahr 2000 noch einige kantonale Spezialregelun-
gen zum Bauen ausserhalb der Bauzone gab. Nach der Einfilhrung der RPV waren diese jedoch nicht
mehr konform mit dem Bundesrecht und mussten gestrichen werden. Der Kanton Bern stellt ein Merk-
blatt zum Bauen ausserhalb der Bauzonen zur Verfligung, in dem das Bundesrecht erlautert wird (JGK,
2012).

Die zustandige Stelle der Justiz-, Gemeinde- und Kirchendirektion hat die Kompetenz liber die Zonen-
konformitat von Bauvorhaben ausserhalb der Bauzone und liber Ausnahmegesuche zu entscheiden.
Als Entscheidungsgrundlage holt sie Fachberichte von den betroffenen kantonalen Amtern ein (BauG
Art. 84). Fir die Erteilung der Baubewilligung sind anschliessend entweder die Gemeinden oder die
Regierungsstatthalter zustandig (gemass E11).
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8.1.3 Kanton Aargau

Im Jahr 2015 lebten im Kanton Aargau 653‘000 Personen (Kt. AG, 2016: 1). Die Bevolkerungsdichte lag
bei 456 Personen pro Quadratkilometer (BFS, 2015f, Regionalportrait Aargau, Zugriff: 29.03.16). Die
Flache des Kantons teilte sich in 17 Prozent Siedlung, 44.1 Prozent Landwirtschaft und 36.4 Prozent
Wald auf. Von 1979/85 bis 2004/09 stieg die Siedlungsfliche um 23.5 Prozent, wihrend die Landwirt-
schaftsflache 6.9 Prozent abnahm (ebd.). Prognosen erwarten ein starkes Bevolkerungswachstum im
Aargau. Im Richtplan geht der Kanton von einer Bevélkerungszunahme von 29.9 Prozent oder 188000
Personen von 2012 bis 2040 aus (BVU, 2015a: S 1.2).

Trennung Baugebiet und Nichtbaugebiet

Kantonaler Richtplan: Strategie und Leitlinien

Die Uberarbeitung des Aargauer Richtplans wurde im September 2015 mit dem Beschluss durch den
Grossen Rat abgeschlossen. Die Genehmigung des Richtplans durch den Bund wird 2016 erwartet (ge-
mass E12). Zentrale Neuerungen der Richtplananpassung sind die Uberarbeitung des Kapitels Sied-
lungsgebiet und das neue Kapitel zu den Wohnschwerpunkten (Kt. AG, 2014a). Im Strategieteil werden
die Gbergeordneten Ziele formuliert: Der Kanton Aargau will den Boden haushélterisch nutzen, wohn-
liche Siedlungen schaffen und die Zersiedelung verringern (BVU, 2015a: H 1). Dazu soll der Flachenver-
brauch durch die Nutzung von inneren Reserven reduziert, die Umnutzung von Industriearealen er-
leichtert und die Verfligbarkeit von Bauland erhéht werden (ebd.). Im kantonalen Raumkonzept wer-
den auf Basis der topografischen Gliederung unterschiedliche Rdume bezeichnet, die liber unter-
schiedliche Potentiale und Entwicklungsprioritdaten verfligen. Es wird zwischen den «Kernstadten»,
den «landlichen Zentren», den «urbanen Entwicklungsrdaumen», den «ldandlichen Entwicklungsrau-
men» und den «landlichen Entwicklungsachsen» unterschieden. Zudem werden wirtschaftliche Ent-
wicklungsschwerpunkte, Wohnschwerpunkte, Gebiete fiir Agglomerationsparke, Kernrdume fir Land-
schaftsentwicklung und Vorzugsgebiete fiir Spitzentechnologie bezeichnet (BVU, 2015a: R 1). Die Kern-
stadte und urbanen Entwicklungsraume bieten dem umliegenden Raum Arbeitsplatze, Dienstleistun-
gen und wichtige Infrastrukturen. Ein Grossteil des Wachstums soll in diesen Raumen stattfinden
(ebd.).

Im Bereich Landschaft wird «ein markanter Verlust an naturnahen, baulich wenig belasteten, unzer-
schnittenen und larmarmen Gebieten» festgestellt (BVU, 2015a: L 1.1). Diese Entwicklungen werden
auf die Bevolkerungszunahme, die Ausdehnung der Siedlungsflache, die Zunahme von Infrastruktur
und Bauten ausserhalb der Bauzonen sowie eine intensive Landnutzung zurilickgefihrt (ebd.). Der
Richtplan strebt deshalb eine schonende Nutzung der Landschaft an. Es sollen genligend Kulturland,
naturnahe Landschaften und Erholungsrdaume erhalten bleiben (ebd.). Die natiirlichen Ressourcen sol-
len geschont und standortgerechte Nutzungen und Bewirtschaftungen angestrebt werden, um auch
die Qualitat der Boden zu erhalten (ebd.).

Siedlungsgebiet und Bauzonendimensionierung

Der Kanton Aargau hat seine Bestimmungen zum Siedlungsgebiet grundlegend lberarbeitet. Bisher
entsprach das Siedlungsgebiet den auf kommunaler Stufe ausgeschiedenen Bauzonen und wurde rol-
lend erweitert. Es gab keine Vorgaben durch den Kanton wo und in welchem Ausmass das Siedlungs-
gebiet erweitert werden kann (Vogel, 2015). Neu wird das Siedlungsgebiet in Abstimmung mit dem
kantonalen Raumkonzept und der erwarteten Bevoélkerungsentwicklung fiir die kommenden 25 Jahre
festgelegt (BVU, 2015a: 1.2). Im kantonalen Richtplan wird das Siedlungsgebiet als «die Gebiete, in
denen die bauliche Entwicklung im Richtplanhorizont (25 Jahre bis 2040) stattfinden darf» bezeichnet
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(ebd.). Das Siedlungsgebiet umfasst 21950 Hektaren. Damit wird das Siedlungsgebiet bis 2040 um 294
Hektaren erweitert (Kt. AG, 2014a). Das Siedlungsgebiet wird bis auf 125 Hektaren in der Richtplan-
karte dargestellt. Es erfolgt somit eine rdumliche und quantitative Festlegung des Siedlungsgebietes
(Vogel, 2015). Das Siedlungsgebiet wird nicht parzellenscharf festgelegt, bei der Detailabgrenzung der
Bauzonen bleibt ein Anordnungsspielraum (BVU, 2015a: 1.2). Von den 125 Hektaren, die nicht in der
Richtplankarte dargestellt werden, stehen 70 Hektaren fiir Neuansiedlungen von Betrieben und die
Erweiterung kommunaler Arbeitszonen, 44 Hektaren fiir Wohnschwerpunkte und 11 Hektaren fir 6f-
fentliche Nutzungen zur Verfliigung (ebd.). Wohnschwerpunkte liegen an gut erschlossenen, zentralen
Lagen. Sie sollen mit moglichst hohen Dichten und gleichzeitig hoher Wohnqualitat (iberbaut werden
und so einen wichtigen Beitrag an die vertragliche Gestaltung des Bevolkerungswachstums leisten
(BVU, 2015a: S 1.9).

Ende 2012 verfligte der Kanton Aargau Gber 2800 Hektaren uniiberbaute Bauzonen, das sind rund 14
Prozent der rechtskraftigen Bauzonenflache (BVU, 2015a: S 1.2). Der Kanton zeigt auf, dass die meisten
Gemeinden Uber genligend grosse Bauzonen und zusatzlich Uber betrachtliche Innenentwicklungsre-
serven verfligen. Einzonungen werden in den kommenden 25 Jahren deshalb kaum maoglich sein. Nur
in 28 von 213 Gemeinden wurde das Siedlungsgebiet erweitert (Vogel, 2015). In diesen Gemeinden ist
die Erweiterung der Bauzone somit moglich «die Priifung der Zuldssigkeit einer spateren Einzonung
wird aber nicht vorweg genommen» (BVU, 2015a: 1.2). Einzonungen werden von Gemeinden im Rah-
men von Nutzungsplanungen vorgenommen. Das zentrale Einzonungskriterium stellen die Mindest-
dichten dar. Die Gemeinden miissen nachweisen, dass das erwartete Bevolkerungswachstum das Fas-
sungsvermogen der bestehenden Bauzonen lbersteigt (Kt. AG, 2014b, Anpassungspaket Siedlungsge-
biet, Zugriff: 11.03.16). Weiter weisen die Gemeinden die 6V Erschliessungsqualitdt der neuen
Bauzone aus und erbringen den Nachweis Uber das Verkehrsaufkommen, die Verfligbarkeit der neuen
Bauzonen, die Beanspruchung von FFF und der optimalen Nutzung der beanspruchten Flache (BVU,
2015a: 1.2).

Der Kanton Aargau erklart im Richtplan, dass keine grossflachigen Auszonungen durchgefiihrt werden
mussen. Einerseits wurden die Bauzonen bereits in den 1980er und 1990er Jahren um rund 2600 Hek-
taren verkleinert, anderseits rechnet der Aargau mit einem (iberdurchschnittlichen Bevolkerungs-
wachstum (Kt. AG, 2014b, Anpassungspaket Siedlungsgebiet, Zugriff: 11.03.16). Auszonungen sind nur
in sechs Gemeinden vorgesehen. Insgesamt sollen 15 Flachen oder 17.1 Hektaren ausgezont werden,
wovon 13.6 Hektaren FFF sind (ebd.).

Fruchtfolgefléchen

Zustand

Der Kanton Aargau sichert einen Mindestumfang von 40°000 Hektaren FFF. Die gesamte landwirt-
schaftliche Nutzflache ist im Aargau von 66‘441 Hektaren im Jahr 1982 auf 61‘854 Hektaren im Jahr
2007 zuriickgegangen (BVU, 2015a: L 3.1). Ende 2015 wies der Kanton Aargau 40°462 Hektaren FFF
aus. Im Durchschnitt wurden in den letzten Jahren im Aargau jahrlich 21 Hektaren FFF fiir Einzonungen,
Infrastrukturprojekte und Naturschutzmassnahmen beansprucht (BVU, 2016: 1). Seit der letzten Richt-
plananpassung 2015 liegen keine FFF mehr im Siedlungsgebiet. Somit sollten in Zukunft fir Einzonun-
gen keine FFF beansprucht werden (gemass E12). Trotzdem wird damit gerechnet, dass aufgrund der
erwarteten Bevolkerungs-, Siedlungs- und Verkehrsentwicklung der Druck auf die FFF hoch bleibt. Aus-
serdem nehmen die Landanspriiche von Hochwasserschutzmassnahmen und Renaturierungen von
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Fliessgewassern zu (BVU, 2016: 1.). Der Kanton schatzt, dass «die Flachenanspriiche der Nutzungspla-
nungen sowie der Bauvorhaben ausserhalb Baugebiet zu 80 Prozent die FFF» betreffen (ebd.). Um den
Mindestumfang langfristig zu sichern und Handlungsspielraum fiir kiinftige Generationen zu erhalten,

soll deshalb der Bodenverbrauch verringert werden (ebd.).

Beanspruchung und Kompensation

Die Fruchtfolgeflachen werden in der Richtplankarte dargestellt und von den Gemeinden im Rahmen
der Nutzungsplanungen den Landwirtschaftszonen oder anderen Zonen mit entsprechenden Vor-
schriften zugewiesen. Die Gemeinden stellen die FFF im Nutzungsplan als orientierenden Inhalt dar
(BVU, 2015a: L 3.1). Die Beanspruchung von FFF setzt eine Interessenabwagung voraus, die tGberprift,
ob der Flachenbedarf «hdher gestellten Interessen dient, auf landwirtschaftlich weniger gut geeigne-
ten Flachen erfillt werden oder durch Umzonungen kompensiert werden kann» (ebd.). Fiir die Bean-
spruchung von mehr als drei Hektaren FFF pro Planung oder Vorhaben ist zudem ein Richtplanbe-
schluss notig (ebd.).

Im Aargau gibt es heute keine Kompensationspflicht bei Beanspruchungen von FFF. Die Expertinnen
und Experten (E12 & E13) aus dem Kanton rechneten jedoch damit, dass die Kompensation auch im
Aargau ein Thema werden kénnte, insbesondere je kleiner der Spielraum zur Erfiillung des Mindest-
umfangs werde. 2015 wurde ein Verzeichnis «lber die Landwirtschaftsflachen, die fiir eine Bodenver-
besserung geeignet sind» erstellt (BVU, 2015a: L 1.3). Das Verzeichnis enthalt rund 260 Hektaren, wo-
bei manche dieser Flachen als FFF ausgeschieden und Teil des kantonalen Mindestumfangs sind. Es ist
vorgesehen die Flachen mit Bodenaushub von grossen Bauvorhaben aufzuwerten. Da das Verzeichnis
noch sehr neu ist, gab es bislang noch kein Pilotprojekt (gemdss E13).

Ausscheidung
Die FFF wurden im Kanton Aargau auf Basis der kantonalen landwirtschaftlichen Eignungskarte ausge-

schieden. Die Eignungskarte liegt im Massstab 1: 5'000 vor, wurde von 1985 bis 1990 erstellt und be-
ricksichtigt die Kriterien Griindigkeit und Steingehalt des Bodens, Klima, Hangneigung, Exposition und
Flurstruktur (gemass E12). Es wurden sechs Bodenkategorien unterschieden, wobei Kategorien 1 bis 3
als FFF gelten. Kategorien 1 und 2 werden als «FFF 1» mit sehr guter und guter Eignung bezeichnet.
Die Kategorie 3 als «FFF 2» mit bedingter Eignung fiir Ackerbau (gemass E12). Die FFF im Aargau wur-
den als Bruttoflachen ausgewiesen. Das heisst, in den FFF sind Strassen, Gewasser, Hofraume etc. ent-
halten. Fir jede Gemeinde wurde deshalb ein Flachenabzug in Prozent definiert um die anrechenbaren
FFF an den Mindestumfang zu erhalten. Da die Nachfiihrung der Bruttoflaichen mit Gemeindeabzug
«ungenau, nicht transparent und nicht mehr zeitgemass ist» sollen die FFF gemass der befragten Ex-
pertin (E12) aktualisiert werden. Der Kanton arbeitet zurzeit mit an der Aktualisierung. Es ist geplant
die Nettoflache bzw. die effektive Fruchtfolgeflache parzellenscharf zu erheben. Als Grundlage sollen
die aktualisierte landwirtschaftliche Eignungskarte und die landwirtschaftliche Nutzflaiche aus dem
Bundesprojekt GISELAN verwendet werden (gemass E12).

Der Kanton Aargau hat wie der Kanton Bern keine kantonale Bodenkarte. Der befragte Bodenschutz-
experte (E13) erklarte, dass die landwirtschaftliche Eignungskarte Ende der 1980er Jahre eine pionier-
hafte Arbeit gewesen sei, man es anschliessend aber verpasst habe eine flaichendeckende Bodenkarte
zu erarbeiten. Er betonte, dass aus Sicht des Bodenschutzes eine Bodenkarte wiinschenswert ware.
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Bestimmungen zum Bauen ausserhalb Bauzone

Im kantonalen Richtplan stellt der Aargau fest, dass Bauvorhaben der Landwirtschaft zunehmend in
Konflikt mit Freihalteinteressen des Hochwasserschutzes, dem Schutz von Landschaften kantonaler
Bedeutung, Siedlungstrenngirteln und Wildtierkorridoren stehen (BVU, 2015a: 3.2). Der Kanton ver-
folgt das Ziel «alle Bauvorhaben im Landwirtschaftsgebiet hinsichtlich des qualitativen und quantitati-
ven Schutzes des Bodens zu optimieren» (ebd.: 3.1). Fir die Beurteilung von Baugesuchen ausserhalb
der Bauzone sind die Bestimmungen im RPG und in der RPV sowie die Praxis des Bundesgerichts rele-
vant. Im kantonalen Baugesetz heisst es zum Bauen ausserhalb der Bauzone, dass Bewilligungen eine
kantonale Zustimmung bendtigen (BauG Art. 63). Zudem kann mit der Baubewilligung die Auflage ver-
bunden werden, dass die Baute oder Anlage nach einer bestimmten Frist oder bei Wegfall des ur-
springlichen Zwecks wieder entfernt werden muss (BauG Art. 44). Fachpersonen aus dem Kanton (E12
& E13) erklarten, dass ein solcher Beseitigungsrevers seit etwa zwei Jahren standardmassig in allen
Bewilligungen enthalten sei und im Grundbuch angemerkt werde. Auch die Umnutzung landwirtschaft-
licher Bauten fiir nicht mehr zonenkonforme Nutzungen muss bewilligt werden, ansonsten gilt ein Be-
nutzungsverbot (BVU, 2014). Nichtlandwirtschaftliche Bauten oder Zweckdnderungen kénnen bewil-
ligt werden, wenn sie als standortgebunden beurteilt werden und keine (iberwiegenden Interessen
entgegenstehen (ebd.).

Der Kanton stellt verschiedene Merkblatter zum Bauen ausserhalb der Bauzone zur Verfiigung, die in
die Bereiche Landwirtschaft, nichtlandwirtschaftliche Bauvorhaben und Spezialthemen eingeteilt wer-
den kénnen. Zudem besteht eine interne Vollzugshilfe fiir die Mitarbeitenden der kantonalen Verwal-
tung. Diese dient dazu die Vorschriften zum Bauen ausserhalb der Bauzonen verwaltungsintern auszu-
legen (BVU, 2014).
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8.1.4 Ubersicht Gber die Vollzugsvoraussetzungen in den Kantonen AG, BE und ZH

In den folgenden Tabellen werden die wichtigsten Resultate aus Kapitel 8.1.1 bis 8.1.3 zusammenge-

fasst.

Tabelle 10: Vollzugsvoraussetzungen Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet

Aargau

Bern

Ziirich

Kantonales Raum-
konzept

Finf Handlungsraume und
flnf Schwerpunktypen

Der Grossteil des Wachs-
tums soll in den «Kern-
stadten» und «urbanen
Entwicklungsrdumen»
stattfinden.

Flinf Raumtypen

75% des Wachstums sollen
in den «urbanen Kerngebie-
ten» und den «Agglomerati-
onsgirteln und Entwick-
lungsachsen» stattfinden.

Flinf Handlungsrdaume

80% des Wachstums sollen
in den «Stadtlandschaften»
und «urbanen Wohnland-
schaften» stattfinden.

Siedlungsgebiet

Abschliessend umgrenzter
Perimeter, der raumlich in
der Richtplankarte darge-
stellt und quantitativ be-
stimmt wird.

Maximales Wachstum bis
2040 ist auf 294 Hektaren
begrenzt. Das Siedlungsge-
biet insgesamt umfasst
21950 Hektaren.

Quantitative Umschreibung
des Siedlungsgebiets
Maximal erlaubtes Wachs-
tum sind 1400 Hektaren bis
2038. Insgesamt umfasst
das Siedlungsgebiet 26°900
Hektaren.

Abschliessend umgrenzter
Perimeter, der in der Richt-
plankarte raumlich darge-
stellt wird.

Bauzonendimensi-
onierung

Im Richtplan werden die
Flachen bezeichnet, in de-
nen eine bauliche Entwick-
lung bis 2040 stattfinden
darf.

In 28 von 213 Gemeinden
sind Einzonungen bis 2040
moglich, wenn die Ge-
meinden den Bedarf nach-
weisen kénnen.

Der Richtplan enthélt eine
Berechnungsformel zur Aus-
scheidung von neuen Bauzo-
nen in den Gemeinden.

Die Berechnungsformel ist
seit Richtplanrevision deut-
lich strenger, neu missen
die Raumnutzerdichte und
innere Nutzungsreserven
bericksichtigt werden.

Einzonungen nur innerhalb
des Siedlungsgebiets

Gemeinden missen den Be-
darf an neuen Bauzonen
nachweisen.

Maximal sollen pro Jahr im
Kanton 10 Hektaren einge-
zont werden kdénnen.

Kantonale Kultur-
landinitiative

Keine kantonale Kultur-
landinitiative

Baugesetzdanderung als Ge-
genvorschlag zur Initiative,
Volksabstimmung noch aus-
stehend

2012 vom Stimmvolk ange-
nommen

Einzonungsmoratorium bis
zur rechtsgiiltigen Umset-
zung

Quellen: Experteninterviews und Dokumentenanalyse (Zusammenfassung Kapitel 8.1)
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Tabelle 11:Vollzugsvoraussetzungen Sachplan Fruchtfolgefiéichen

Aargau

Bern

Ziirich

Zustand

Kanton erfillt Kontingent

Um das Kontingent zu er-
fiillen hat der Kanton 2015
Zusatzflachen ins Inventar
aufgenommen.

Spezialregelung mit Bund
um Kontingent zu erfiillen
(NEK 6 werden zu 50% als
FFF angerechnet)

Datengrundlage

Landwirtschaftliche Eig-
nungskarte im Massstab
1: 5000

Landwirtschaftliche Eig-
nungskarte im Massstab
1: 25000

Flachendeckende kanto-
nale Bodenkarte im Mass-
stab 1: 5000

Ausscheidung

Alle FFF liegen neu aus-
serhalb des Siedlungsgebie-
tes

Die Datengrundlagen und
der Ausscheidungsmecha-
nismus werden zurzeit ak-
tualisiert, Ziel ist eine par-
zellenscharfe Erhebung der
FFF.

Ende 1980er: Verifizierung
der landwirtschaftlichen
Eignungskarte im Feld
Aktualisierung der Me-
thode bei der Ausschei-
dung der Zusatzflachen im
Jahr 2015

Alle FFF liegen ausserhalb
des Siedlungsgebiets

Seit 2014 arbeitet ZH mit
einem kantonalen Kriteri-
enkatalog zur Ausschei-
dung von FFF (auf Bundes-
vorgaben abgestimmt)

Kompensation

Keine Kompensation

Kompensation im Richtplan
verankert

Ausnahmen fiir im Richt-
plan festgesetzte Vorhaben
und Siedlungserweiterun-
gen, sowie flr zonenkon-
forme Bauten in der Land-
wirtschaftszone

Kompensation im Richtplan
verankert

Keine Kompensation beim
zonenkonformen Bauen in
der Landwirtschaftszone
verlangt

Quellen: Experteninterviews und Dokumentenanalyse (Zusammenfassung Kapitel 8.1)

Tabelle 12: Vollzugsvoraussetzungen Bauen ausserhalb der Bauzone

Aargau

| Bern

| Ziirich

Grundlage

Das Bauen ausserhalb der Bauzone wird durch das RPG und die RPV geregelt.

Beseitigungsrevers

Im Baugesetz verankert
(BauG Art. 44)

Aufnahme ins Baugesetz
wird diskutiert

Moglichkeit des Riickbaus
ist im Richtplan erwdhnt
(ARE ZH, 2015a: 3.1)

Quellen: Experteninterviews und Dokumentenanalyse (Zusammenfassung Kapitel 8.1)

8.2 Umsetzungsstand in den Kantonen Aargau, Bern und Zirich

In diesem Kapitel wird der Vollzug der untersuchten Steuerungsinstrumente in den Kantonen Aargau,
Bern und Zirich thematisiert und die damit verbundenen Herausforderungen aufgezeigt. Alle darge-
stellten Informationen stammen aus den systematisierenden Experteninterviews mit den kantonalen
Vollzugsexpertinnen und Vollzugsexperten und aus der Dokumentenanalyse. Eine tabellarische Zusam-
menfassung der Resultate findet sich in Kapitel 8.2.3.

8.2.1 Vollzug der untersuchten Instrumente aus Expertensicht

Trennung Baugebiet und Nichtbaugebiet

Die drei untersuchten Kantone haben alle ihre kantonalen Richtplane revidiert und an die Vorgaben
des Raumplanungsgesetzes angepasst (ARE, 2016a, Stand der kantonalen Richtplanungen, Zugriff:
01.06.16). Im Kanton Zilrich werteten die befragten Experten das kantonale Raumordnungskonzept
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(E8 & E9) und die darin verankerte Regel, dass in Zukunft 80 Prozent des Wachstums in den Handlungs-
raumen «Stadtlandschaft» und «urbane Wohnlandschaft» stattfinden soll, als zentrale Neuerung des
Uberarbeiteten Richtplans. Die Raumplanungsexperten (E8 & E9) waren sich einig, dass die Abgrenzung
des Siedlungsgebietes das wichtigste Instrument zum Schutz des Kulturlandes darstelle, da durch des-
sen Festlegung die Flachen ausserhalb geschitzt wiirden. Im Kanton Ziirich diirfen neue Bauzonen nur
innerhalb des Siedlungsgebietes ausgeschieden werden. Zurzeit besteht im Kanton Zirich aufgrund
der noch nicht rechtskraftig umgesetzten Kulturlandinitiative ein Einzonungsstopp. Ein Experte (E8)
erklarte, der Kanton priife eingehende Nutzungsplanrevisionen auf Basis des genehmigten Richtplans
und teile den Gemeinen mit, ob die Anderungen nach Umsetzung der Kulturlandinitiative genehmi-
gungsfahig seien oder nicht. Die konkrete Vollzugspraxis flir Einzonungen miusse sich aber erst noch
entwickeln. «Die kantonale Verwaltung steht hinter dem neuen Richtplan und wird die Bestimmungen
zu neuen Bauzonen und der Siedlungsentwicklung streng umsetzten», so der Experte (E8). Die Fach-
personen (E8 & E9) waren sich einig, dass die Kulturlandinitiative die Diskussion um den Schutz des
Kulturlandes im Kanton Ziirich stark angeregt und die Uberarbeitung des Richtplans beeinflusst habe.
Ein Experte (E9) sagte: «Die Initiative hat dazu gefiihrt, dass der Kanton Ziirich sich im schweizweiten
Vergleich friih intensiv mit dem Thema auseinandergesetzt hat und heute bereits iber einen geneh-
migten Richtplan verfligt. Da sind wir weiter als Kantone, die erst mit RPG | begonnen haben sich diese
Gedanken zu machen.» Doch die Ziircher Kulturlandinitiative zeigt auch andere Wirkungen. In Thur-
gauer Gemeinden an der Zircher Kantonsgrenze wie Aadorf und Gachnang wachst die Bevdlkerung
stark. Dies wird neben den tieferen Bodenpreisen im Thurgau auf die Kulturlandinitiative zurilickge-
fihrt, da diese «im Kanton Zirich zu einer Verknappung von Wohnraum gefiihrt hat» (Landbote,
15.03.16).

Die befragten Experten im Kanton Bern (E10 & E11) waren der Ansicht, dass der Schutz des Kulturlan-
des im Uiberarbeiteten Richtplan deutlich gestarkt wurde. Fir den Kulturlandschutz besonders relevant
seien die deutlich strengeren Regeln fiir Einzonungen und die (iberarbeiteten Grundsatze zur Bean-
spruchung von FFF. Vor allem bei der Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet habe man «einen
massiven Schritt vorwarts gemacht», sagte ein Experte (E10). Die Gemeinden werden neu verpflichtet
sich mit dem Thema Siedlungsentwicklung nach innen auseinanderzusetzen und der Kanton schreibt
den Gemeinden mindestens zu erreichende Dichterichtwerte vor. Seit der Inkraftsetzung des Richt-
plans durch den Regierungsrat im September 2015 wenden die Behdrden diesen in ihrer taglichen
Arbeit an. Ein Experte erklarte, dass aufgrund des zurzeit noch geltenden Einzonungsmoratoriums die
neuen Regeln noch nicht in der Praxis angewandt wurden. Eingehende Voranfragen oder Einzelpla-
nungen wirden aber bereits unter Vorbehalt der Genehmigung des revidierten Richtplans geklart. Der
Experte (E10) betonte, dass die Anwendungspraxis des Massnahmenblattes A_01 zur Bestimmung des
Baulandbedarfs Wohnen erst entwickelt werden miisse. Wie im Kanton Zirich hat auch im Kanton
Bern gemass den Experten (E10 & E11) die kantonale Kulturlandinitiative die 6ffentliche Diskussion um
den Schutz des Kulturlandes intensiviert. Im Kanton Bern habe sie dazu gefiihrt, dass ein Gegenvor-
schlag in Form einer Anpassung des Baugesetzes ausgearbeitet wurde.

Im Kanton Aargau werteten die Expertinnen und Experten (E12 & E13) die grundlegende Uberarbei-
tung des Siedlungsgebietes als sehr relevante Massnahme zum Schutz des Kulturlandes und der FFF.
Das Siedlungsgebiet ist fiir die nachsten 15 Jahre abschliessend ausgeschieden und die Gemeinden
missen strengere Voraussetzungen erfiillen, um Einzonungen bewilligt zu erhalten. Eine Raumpla-
nungsexpertin (E12) erklarte, dass der Uberarbeitete Richtplan von der kantonalen Verwaltung bereits

63



KULTURLANDSCHUTZ IN DER SCHWEIZ MASTERARBEIT JASMIN LEUTHARD

umgesetzt werde und eingehende Ortsplanungen oder Einzelplanungen danach beurteilt wiirden. Der
Kanton sei zudem damit beschaftigt Grundlagen fir die Gemeinden zu erarbeiten, die die Umsetzung
des Richtplans erleichtern sollen. Als Beispiel nannte sie eine Arbeitshilfe zum Thema Siedlungsqualitat

bei innerer Verdichtung.

Sachplan Fruchtfolgefldchen

Der Vollzug des Sachplans FFF ist in den drei Kantonen unterschiedlich organisiert. Gemass den befrag-
ten Fachpersonen (E7 & E8) wird im Kanton Ziirich eine standige und quasi auf den Quadratmeter
genaue Flachenbuchhaltung iber die Beanspruchung von FFF gefiihrt. Der Kanton verlangt eine gleich-
wertige Kompensation der beanspruchten Flachen. Die Zlircher Experten (E7, E8 & E9) waren sich ei-
nig, dass der Kanton Ziirich beim Vollzug der Regelungen zu den FFF sehr strikt und dusserst genau
vorgehe. Auch die kantonalen Stellen wie das Tiefbauamt oder das Amt fiir Abfall, Wasser, Energie und
Luft (AWEL) sind bei ihren Projekten verpflichtet FFF zu kompensieren. Ein Experte (E7) erklarte, dass
zurzeit etwa fir Fahrradwege, Verkehrsberuhigungen oder fiir Gewasserrenaturierungen und Hoch-
wasserschutz FFF beansprucht wiirden. Im Kanton Zirich ist das Amt flr Landschaft und Natur (ALN)
fir die Nachfiihrung des FFF-Inventars zustandig. Das Amt nimmt auch die Bodenverbesserungen ab,
die im Rahmen von Kompensationsmassnahmen durchgefiihrt wurden. Der Bodenschutzexperte (E7)
betonte, dass die kantonale Bodenkarte das zentrale Arbeitsinstrument der Fachstelle Bodenschutz
darstelle. Ohne die Bodenkarte ware seiner Ansicht nach eine einheitliche und fundierte Beurteilung
der Boden nicht moglich. Insbesondere fiir den physikalischen Bodenschutz beurteilte er die Boden-
karte als unerlasslich. Der Experte (E7) erklarte, dass bewilligte und abgenommene Bodenveranderun-
gen periodisch nachgefiihrt und in einem Uberlagerten Zusatzlayer der Bodenkarte angefligt werden.
Damit soll sichergestellt werden, dass die kantonale Bodenkarte aktuell bleibt.

Die befragten Fachpersonen aus dem Aargau (E12 & E13) erklarten, dass der Verlust von FFF jahrlich
per Ende Jahr erhoben und der Stand der Erfiillung des Kontingents nachgefiihrt werde. Das Vorgehen
der Nachflihrung sei heute aber nicht zufriedenstellend, weshalb die Erfassung und Nachfiihrung der
FFF zurzeit aktualisiert werde. Problematisch sei insbesondere, dass es keine systematische Erfassung
von grosseren Infrastrukturvorhaben, Gewadsserrenaturierungen oder Naturschutzprojekten gabe.
Zurzeit sei man auf eine Meldung durch die zustdndige Fachstelle angewiesen. Zudem werden gemadss
den Expertinnen und Experten zurzeit neue Bauten oder Veranderungen wie Radwege in der Landwirt-
schaftszone nicht parzellenscharf erfasst. Eine Expertin (E12) erklarte, dass diese Mangel im Rahmen
der Aktualisierung angegangen wirden.

Zurzeit mussen im Kanton Aargau FFF Verluste nicht kompensiert werden. Der befragte Bodenschutz-
experte (E13) war jedoch der Meinung, dass Aufwertungen von FFF in Zukunft immer wichtiger wiir-
den, auch um die Qualitat der Flachen zu erhalten. «Je kleiner der kantonale Spielraum tber dem Min-
destumfang wird, desto aktueller wird zudem das Thema der Kompensation», sagte er. Grundsatzlich
steht der Kanton Aargau hinter dem Sachplan. Eine Expertin (E12) erkldrte: «Das Kontingent gibt uns
gegenliber dem Grossen Rat ein Druckmittel schonend mit dem Kulturland umzugehen.»

Gemadss den Berner Experten (E10 & E11) hat der Kanton Bern ein zwiespaéltiges Verhaltnis zum Sach-
plan Fruchtfolgeflachen. Einerseits wird der Sachplan als Eingriff in die kantonale Autonomie empfun-
den. Anderseits erkennen die Experten an, dass der Schutz der besten landwirtschaftlichen Flachen ein
wichtiges Thema fir die Raumplanung darstellt und der Sachplan die Auseinandersetzung mit dieser
Thematik gefordert hat. Die Fachpersonen betonten, dass der Kanton Bern den Schutz der FFF ernst

nehme. So wird beispielsweise nicht nur bei Einzonungen sondern auch beim Bau von Strassen, beim
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Hochwasserschutz oder bei Erholungsanlagen eine Kompensation von FFF verlangt. Die befragten Ex-
perten (E10 & E11) stellten jedoch das Vorgehen des Bundes in Frage jedem Kanton ein auf den Hektar
genaues Kontingent vorzuschreiben, ohne eindeutige Vorgaben zu dessen Erhebung festzulegen und
Uber genligende Grundlagen zu dessen Kontrolle in der Hand zu haben. Ein Experte (E10) erklarte, dass
im Kanton Bern Mitte der 1980er grosse Anstrengungen zur Sicherung des FFF-Kontingents unternom-
men wurden. In rund 300 Gemeinden wurden Ortsplanungsrevisionen durchgefiihrt und zum Schluss
etwa 880 Hektaren FFF ausgezont. Dies war ein intensiver politischer Prozess, der nicht von allen wohl-
wollend beurteilt wurde. Der Experte (E10) erzahlte: «Da ist politisch viel Geschirr zerschlagen worden.
Rund zehn Jahre lang hat im Kanton Bern niemand mehr das Wort FFF in den Mund genommen. Es
war ein Tabuwort.» Erst nach dem Jahr 2000 wurde die aktive Bearbeitung des Themas wieder aufge-
nommen. Seit 2006 gibt es ein Massnahmenblatt zu FFF im kantonalen Richtplan.

Der Kanton Bern fiihrt keine standige Flachenbuchhaltung liber die Beanspruchung von FFF. Seit 2006
wurde alle vier Jahre zusammen mit der Berichterstattung an den Bund iiber den Richtplan eine Uber-
sicht erstellt. Eine standige Buchhaltung schatzten die befragten Fachpersonen als extrem zeitaufwan-
dig und unprazis ein. Ein Experte (E10) erklarte, dass nicht die Bauzonenveranderung das Problem dar-
stelle, denn diese wird regelmassig erhoben. Beanspruchungen durch das Bauen ausserhalb der
Bauzone, durch Strassenbau, Wasserbau, Terrainveranderungen oder das Einwachsen von Wald seien
dagegen schwieriger nachzuvollziehen. Ein Experte (E11) sagte: «Ich habe noch keinen Kanton gesehen
bei dem die Buchhaltung wirklich sauber und aktuell ist.» Der Experte war deshalb der Meinung, dass
eine sinnvolle Anndherung zweckmassig sei, es mache keinen Sinn eine Genauigkeit zu implizieren, die
es in Realitat gar nicht gebe.

Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone

Das Bauen ausserhalb der Bauzone ist stark durch den Bund reglementiert. In keinem der untersuchten
Kanton gibt es heute noch nennenswerte kantonale Spezialregelungen. Die Expertinnen und Experten
(E7, E8, E11 & E13) erklarten, dass beim Bauen ausserhalb der Bauzone die Umsetzung des Bundes-
rechts im Vordergrund stehe und den Kantonen wenig Spielraum fiir Anpassungen bleibe. Fir unter-
geordnete Fragen, die das Bundesrecht nicht regelt, entwickle sich gemass den Expertinnen und Ex-
perten in den Kantonen aber eine Umsetzungspraxis. Die Expertinnen und Experten (E7, E9, E12 & E13)
beobachten, dass das Bundesrecht nicht in allen Kantonen gleich strikt umgesetzt wird.

Schweizweit befindet sich rund ein Viertel aller Gebaude ausserhalb der Bauzone (ARE, 2012: 4). Dem-
entsprechend hoch sind der Verwaltungsaufwand und die verwaltungsinterne Aktualitat der Thematik.
Gemass eines Experten (E11) bearbeitet das bernische Amt fiir Gemeinden und Raumordnung pro Jahr
rund 4'000 Geschéfte, die das Bauen ausserhalb der Bauzone betreffen. Auch im Kanton Zirich ist das
Thema aktuell. Ein Experte (E11) sagte: «Der Kanton Zirich hat viele Flachen und Gebaude ausserhalb
der Bauzone, entsprechend gibt es viele Diskussionen zu diesen Bauten und wie diese genutzt werden
dirfen.» Die Umnutzung von bestehenden Gebauden ausserhalb der Bauzone wird in allen drei Kan-
tonen als heikles Thema wahrgenommen. Das Bundesrecht regelt die Voraussetzungen unter denen
Umnutzungen stattfinden dirfen. Ein Experte (E11) erklarte, dass im Kanton Bern viele landwirtschaft-
liche Gebdude mit grossen Volumen aufgrund des Strukturwandels leer stehen. Ein Grossteil dieser
Gebdude wurde vor 1980 erstellt und geniesst somit Bestandesgarantie. Der Experte beurteilte die
Moglichkeiten, die das Bundesrecht zur Umnutzung solcher Gebaude vorgibt, als ungiinstig, denn sie
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fliihren dazu, dass nur ein Teil dieser Gebaude neu genutzt werden kann, wahrend grosse Flachen wei-
terhin leer stehen. Er wiinscht sich einen grosseren Spielraum fiir die Kantone, um eine sinnvolle Nut-
zung von bestehenden Gebaduden zu ermoglichen.

Ein weiteres aktuelles Thema ist der Riickbau von nicht mehr genutzten Anlagen, wenn diese keine
Bestandesgarantie geniessen oder der Riickbau bei der Bewilligung bereits vorgesehen wurde. Ein Bo-
denschutzexperte (E7) erklarte, dass aus Sicht des Bodenschutzes die Bauten, wenn immer moglich
zuriickgebaut und der Boden rekultiviert werden sollte, um die zonenkonforme Nutzung des Bodens
wiederherzustellen. Gleichzeitig verstehe er aber auch, dass es fragwiirdig sein kdnne eine gute Bau-
substanz abzureissen. Ein anderer Experte (E9) betonte jedoch, dass viele leerstehende Gebaude in
der Landschaft alt seien und kaum noch finanziellen Wert hatten, durch die Bestandesgarantie jedoch
zu stark geschiitzt seien. Der Kanton Bern prift zurzeit ein Beseitigungsrevers fiir Bauten ausserhalb
der Bauzonen ins kantonale Baugesetz aufzunehmen (gemass E10). Der Kanton Aargau hat dies bereits
im Baugesetz verankert und es wird laut einem befragten Experten (E13) seit etwa zwei Jahren stan-
dardmassig in Baubewilligungen ausserhalb der Bauzone integriert.

Wahrend in den Kantonen Bern und Ziirich kein Monitoring zum Kulturlandverbrauch durch das Bauen
ausserhalb der Bauzone besteht, ist der Kanton Aargau dabei ein solches aufzubauen. Eine Expertin
(E12) erklarte, dass die Koordinaten jedes Baugesuchs ausserhalb der Bauzone in einem GIS-Datensatz
erhoben wiirden. Neu werde zudem bei jedem Gesuch der Flachenverlust vermerkt. Ein Experte (E13)
aus dem Aargau schatzte, dass pro Jahr etwa 2'000 Gesuche das Bauen ausserhalb der Bauzone be-
treffen. Er war zudem der Meinung, dass im Aargau die Bewilligungspraxis streng sei und Bewilligungen
fir nichtlandwirtschaftliche Nebenerwerbe nur selten erteilt wiirden.

8.2.2 Herausforderungen und laufende Diskussionen in den Kantonen AG, BE und ZH

Alle befragten Expertinnen und Experten gaben an, dass das Thema Kulturlandschutz in ihrem Kanton
sehr aktuell sei und dass das Kulturland mit den (iberarbeiteten Richtplanen strikter geschiitzt werde
als zuvor. Die Expertinnen und Experten betonten aber, dass die revidierten Richtplane erst seit kur-
zem in Kraft seien und sich eine Umsetzungspraxis noch entwickeln misse. Als grosse Herausforderung
werteten die befragten Fachpersonen die Sensibilisierung aller beteiligten Akteure fiir die Themen
Siedlungsentwicklung nach innen und Kulturlandschutz. Neben den kantonalen Fachstellen missen
insbesondere die Gemeinden aber auch die Bevolkerung informiert und sensibilisiert werden. Ver-
schiedene Expertinnen und Experten (E8, E9 & E10) erklarten, dass der Kurswechsel noch nicht bei
allen Akteuren angekommen sei. Manche der Befragten befiirchteten, dass die Regelungen durch po-
litischen Druck wieder aufgeweicht werden kénnten. Die Expertinnen und Experten aus der Raumpla-
nung (E8, E10 & E12) betonten deshalb die Rolle der kantonalen Verwaltung, die das Umdenken mit
Hilfestellungen aller Art unterstiitzen misse. Diese sollten angepasst fiir unterschiedliche Handlungs-
raume angeboten werden, denn ldandliche Gemeinden stehen vor anderen Herausforderungen als
stadtische Gebiete. Mehrere Expertinnen und Experten (E8, E9 & E10) betonten, dass auch urbane
Gemeinden vor grossen Aufgaben stehen, denn sie missen den Grossteil des erwarteten Wachstums
aufnehmen. Daflir sind gemass den Expertinnen und Experten grosse Anstrengungen in den Bereichen
Siedlungsentwicklung nach innen und Siedlungsqualitat notig.

Der Sachplan FFF wurde von den befragten Expertinnen und Experten als wichtiges Instrument zum
Schutz der besten landwirtschaftlichen Flachen akzeptiert. Sie betonten jedoch auch, dass der Sach-
plan ein foderalistisches Instrument des Bundes sei und der Bund mit jenen Instrumenten arbeiten
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miusse, die ihm zur Verfligung stehen. Als Herausforderung nannten die Expertinnen und Experten
(E10, E12 & E13) die Nachfuhrung der Kontingente, denn die laufende Nachfiihrung des kantonalen
FFF-Inventare sei sehr aufwandig und teilweise sei es schwierig an die Informationen zu kommen. Eine
weitere Herausforderung ist gemass den Expertinnen und Experten (E10 & E13) die Erhaltung der Bo-
denqualitat der FFF, da diese oftmals intensiv bewirtschaftet werden. Beim Bauen ausserhalb der
Bauzone erlauterten die Expertinnen und Experten (E8, E12 & E13), dass viele Gebaude ausserhalb der
Bauzone liegen und damit auch entsprechend viele Nutzungsanspriiche von den Eigentiimerinnen und
Eigentiimern an die Kantone gelangen. Ebenfalls beobachteten die Befragten, dass das Bedirfnis nach
Freizeitanlagen in den letzten Jahren zugenommen hat. Dementsprechend sind auch mehr Gesuche
fur Analgen wie Golfplatze oder Seilparke eingegangen. Ein weiteres aktuelles Thema sind Umnutzun-
gen und das Ausmass indem sie zugelassen werden sollten. In den Interviews sprachen sich die Berner
Experten (E10 & E11) fir mehr kantonale Entscheidungsspielrdume aus.

Die Expertinnen und Experten waren sich grundsatzlich einig, dass die bestehenden politischen Steu-
erungsinstrumente zum Schutz des Kulturlandes ausreichen. Die Expertinnen und Experten erklarten,
dass in ihren Kantonen zurzeit verschiedene Diskussionen zur Anpassung und Uberarbeitung bestimm-
ter Instrumente laufen. So ist die seit 2012 im RPG vorgeschriebene Mehrwertabschépfung noch in
keinem der drei Kantone bereits umgesetzt. Die Fachpersonen aus den Kantonen Aargau und Bern
erklarten, dass zurzeit die kantonalen Baugesetze liberarbeitet wiirden. Auch im Kanton Zirich ist ge-
mass den Fachpersonen die Diskussion zur Mehrwertabschépfung angelaufen. Der Kanton Bern priife
gemass den Experten zudem ein Beseitigungsrevers fiir Bauten ausserhalb der Bauzonen ins Baugesetz
aufzunehmen. Im Kanton Zirich wird eine Regelung tiber das Bauen auf die Bauzonengrenze diskutiert.
Ein Experte (E8) erklarte, dass im Kanton Zirich heute auf die Bauzonengrenze gebaut werden darf.
Dies flihre dazu, dass Garten und andere Nutzungen in die Landwirtschaftszone hineinragten. Dies soll
mit der Umsetzung der Kulturlandinitiative nun jedoch verboten werden. Gemass des Experten enthalt
die Umsetzungsvorlage zur Initiative die Regel, dass der Gebaudeabstand zur Bauzonengrenze in Zu-
kunft mindestens 3.5 Meter betragen musse.

8.2.3 Ubersicht tGber den Vollzug in den Kantonen AG, BE und ZH

In den folgenden Tabellen werden die wichtigsten Resultate von Kapitel 8.2.1 zusammengefasst.
Tabelle 13: Vollzug Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet

Zirich

Aargau Bern

Ausscheidung
neuer Bauzonen

Systemwechsel und starke
Begrenzung von neuen Ein-
zonungen

Einzonungsmoratorium
wird mit Genehmigung des
Richtplans aufgehoben.

Vollzugspraxis des Giberar-
beiteten Richtplans muss
sich noch entwickeln.

Deutlich striktere Regeln
zur Ausscheidung neuer
Bauzonen

Einzonungsmoratorium
wird mit Genehmigung des
Richtplans aufgehoben.

Vollzugspraxis des liberar-
beiteten Richtplans muss
sich noch entwickeln.

Starke Begrenzung neuer
Bauzonen

Vollzugspraxis zur Aus-
scheidung neuer Bauzonen
muss sich nach Aufhebung
des zurzeit gliltigen Einzo-
nungsmoratoriums auf-
grund der Kulturlandinitia-
tive erst noch entwickeln.

Quellen: Experteninterviews und Dokumentenanalyse (Zusammenfassung Kapitel 8.2.1)
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Tabelle 14: Vollzug Sachplan Fruchtfolgeficichen

Aargau

MASTERARBEIT JASMIN LEUTHARD

Bern

Ziirich

Monitoring

Der Stand der Erfiillung des
Kontingents wird jahrlich
per Ende Jahr nachgefiihrt.

Alle 4 Jahre wird der aktu-
elle Stand der Erflillung des
Kontingents ermittelt.

Standige Flachenbuchhal-
tung der beanspruchten
Flachen, ohne Bauten aus-
serhalb der Bauzone

Kompensation

Keine Kompensation ver-
langt

Als Kompensation gelten
die Auszonung von Bauzo-

Kompensation durch Auf-
wertung degradierter Bo-

nen mit FFF-Qualitat, die
Aufwertung von degradier-
ten Landwirtschaftsbéden
und die Bezeichnung von
neuen FFF.

den (mit Hilfe von Boden-
verbesserungen)

Quellen: Experteninterviews und Dokumentenanalyse (Zusammenfassung Kapitel 8.2.1)

Tabelle 15: Vollzug Bauen ausserhalb der Bauzone

Aargau Bern Ziirich

Mittlere Aktualitat Hohe Aktualitat, da viele Mittlere bis hohe Aktualitat

landliche Gemeinden und

Aktualitat (gemass
Expertinnen und

Experten) traditionelle Streusiedlun-
gen
Monitoring Monitoring Uber Flachen- Kein Monitoring zum Fla- Kein Monitoring zum FIa-

chenverbrauch chenverbrauch

verbrauch ist im Aufbau

Quellen: Experteninterviews und Dokumentenanalyse (Zusammenfassung Kapitel 8.2.1)

8.3 Vollzugsvoraussetzungen der Instrumente auf Bundesebene

Beim Sachplan FFF und den Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone werden zusatzlich die
Vollzugsvoraussetzungen auf Bundesebene analysiert, da diese in den explorativen Experteninterviews
von den Fachpersonen als mangelhaft bezeichnet wurden.

8.3.1 Sachplan Fruchtfolgeflachen

Umsetzungsstand bis 2006

Im Jahr 2002 liess der Bund den Bericht «10 Jahre Sachplan Fruchtfolgeflachen» durch ein externes
Biiro erstellen. Der Bericht stellt die Erfahrungen und Erwartungen der Kantone mit dem Sachplan dar
und gibt dem Bund Empfehlungen fir die Weiterentwicklung des Instruments (ARE, 2003). Der Bericht
zeigt den Zustand im Jahr 2002 auf. Der Autor stellte fest, dass der Sachplan von vielen Kantonen ge-
wissenhaft umgesetzt werde und der schweizweite Mindestumfang von 438'560 Hektaren noch vor-
handen sei. Die Gesamtflache des besten Kulturlandes verringere sich jedoch stetig und der Spielraum
der Kantone werde damit immer enger (ARE, 2003: 3f). Der Autor betonte, dass es zwischen den Kan-
tonen grosse Unterschiede gebe: Wahrend 2002 im Aargau der Mindestumfang sichergestellt war,
konnte Zirich seine Mindestflache nicht garantieren und in Bern waren nicht alle Flachen vollstandig
erfasst (ebd.: 10). Der Autor erkldrte zudem, dass «die Interessenabwagung nicht oder nur bedingt
funktioniert». Meistens wirden kurzfristige 6konomische Interessen starker gewichtet, als die noch
weitgehend unbekannten Interessen kiinftiger Generationen (ebd.).

Der Bericht zeigte, dass die Kantone grundsatzlich hinter dem Sachplan stehen und diesen beibehalten
mochten. Die Kantone dusserten aber auch Kritik am Sachplan und am Bund (ARE, 2003: 7). Eine erste
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Kritik liegt in der Argumentationsgrundlage des Sachplans. Es wurde verlangt, die Argumentation aus-
zuweiten und insbesondere den Aspekt der nachhaltigen Entwicklung zu integrieren (ebd.: 11). Zwei-
tens kritisierten die Kantone die durch den Bund vorgenommene Zuteilung der kantonalen Mindest-
umfange als nicht nachvollziehbar und teilweise auch als unfair. Drittens betonten die Kantone, dass
Bundesbauten wie Autobahnen, Bahnanlagen, Anlagen der Armee und Revitalisierungen von Fliessge-
wassern viele Hektaren FFF beanspruchen. Verschiedene Kantone waren der Meinung, dass der Bund
in der Interessenabwagung seiner eigenen Projekte den Aspekt FFF zu wenig beachtet hat (ebd.: 12).
Weiter wurde kritisiert, dass der Bund die Kantone zu wenig tber seine Absichten informiert und zu
wenig Anstrengungen unternommen hat, um das Instrument in der Offentlichkeit bekannt zu machen
(ebd.: 4). Insgesamt waren die Kantone der Ansicht, dass der Bund zu wenig fiir den Sachplan FFF ge-
leistet habe (ebd.).

Der Bericht verwies zudem darauf, dass der Bodenfruchtbarkeit und der Ertragsfahigkeit wenig Beach-
tung geschenkt wird. Kaum ein Kanton hatte 2002 eine Ubersicht {iber den Zustand seiner FFF. Die
Kantone bestatigten, dass die FFF oftmals zu den am intensivsten genutzten Landwirtschaftsflachen
gehoéren (ARE, 2003: 14). Der Autor vermutete, dass durch die intensive Bewirtschaftung die Boden-
fruchtbarkeit vieler FFF irreversibel beeintrachtigt sein konnte. Er riet deshalb dem Bodenschutz im
Zusammenhang mit FFF mehr Bedeutung zu geben (ebd.).

Auf Basis des Berichts «10 Jahre Sachplan FFF» erarbeitete der Bund eine Vollzugshilfe zum Sachplan
FFF, die er 2006 publizierte. Die Vollzugshilfe soll «eine Vorgehensweise fiir den sachgerechten Vollzug
des SP FFF vorschlagen, andere Losungen sind nicht ausgeschlossen; es muss jedoch nachgewiesen
werden, dass diese rechtskonform sind» (ARE, 2006: 5). Die Vollzugshilfe stellt zunachst die Aktualitat
und die Ziele des Sachplans dar. Dann werden die Aufgaben des Bundes und der Kantone aufgezeigt,
der Umgang mit bestimmten Sonderfallen geklart und vereinfachte FFF-Qualitatskriterien vorgeschla-
gen (ARE, 2006).

Umsetzungsstand im Jahr 2016

Im Jahr 2016 dusserten die im Rahmen dieser Arbeit befragten Expertinnen und Experten immer noch
sehr ahnliche Kritikpunkte am Sachplan FFF wie sie schon Uiber zehn Jahre zuvor im Bericht «10 Jahre
Sachplan Fruchtfolgeflachen» (ARE, 2003) dargelegt wurden. Vor allem die Erhebungskriterien, die
kantonalen Datengrundlagen und die Festsetzung der Mindestumfange wurden von verschiedenen
Befragten angesprochen. Mehrere Expertinnen und Experten (E9, E10, E11 & E12) kritisierten den
Bund, weil er so lange nichts zur Uberarbeitung des Sachplans unternommen hat. Die Experten aus
dem Kanton Bern (E10 & E11) erklarten, dass das Thema FFF vom Bund eher stiefmutterlich behandelt
und beispielweise die Kontrolle liber die Beanspruchung von mehr als drei Hektaren FFF lange Zeit
durch den Bund nicht konsequent wahrgenommen wurde. Auch andere Experten waren der Meinung,
dass es lange keine konsequente Umsetzung des Sachplans gab (E1, E2 & E4). Nun beobachten die
Expertinnen und Experten aus den Kantonen aber, dass die Aktualitdt und die Brisanz des Themas in
den letzten Jahren stark zugenommen hat und der Bund seine Aufgaben deutlich ernster nimmt, ins-
besondere seitdem das Bundesamt fiir Landwirtschaft die Moglichkeit hat Beschwerde gegen die Be-
anspruchung von FFF zu erheben.

In Bezug auf die Bodenqualitat bestatigten mehrere Befragte was im Bericht «10 Jahre FFF» (ARE,
2003) vermutet wurde. Ein Experte (E10) aus dem Kanton Bern erklarte, dass im Berner Seeland hun-
derte Hektaren FFF durch intensive und nicht standortegerechte Nutzung zunehmend degradiert wiir-

den. Der Experte war sich ziemlich sicher, dass viele diese Béden das Kriterium von mindestens einem
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halben Meter Griindigkeit nicht mehr erfiillen. Er betonte jedoch, dass der Bund diese Boden als FFF
akzeptiert habe. Der Experte war sich bewusst, dass der Kanton Bern «ein massives Problem» hatte
sein FFF-Kontingent zu erfiillen, wenn der Bund den aktuellen Zustand der Béden strikter beurteilen
wirde. Dies ware aber auch in anderen Kantonen wie Freiburg oder Neuenburg der Fall, meinte der
Experte. Ein anderer Experte (E13) aus dem Aargau sagte, dass in Zukunft die Aufwertung von organi-
schen Boéden ein wichtiges Thema werden werde. Ahnlich wie im Kanton Bern weisen wohl viele orga-
nische Béden im aargauischen Reusstal, im Blinztal oder am Hallwilersee nicht mehr die gleiche Griin-
digkeit und Qualitat auf wie bei ihrer Ausscheidung als FFF Ende 1980er Jahre (gemass E13).

Mitte 2015 wurde entschieden die Themen Kulturlandschutz und Sachplan FFF von der zweiten Revi-
sionsetappe des RPG zu losen. Stattdessen soll der Sachplan FFF Gberarbeitet und gestarkt werden.
Der Prozess wird von den Bundesamtern fiir Raumplanung und Landwirtschaft geleitet und wird meh-
rere Jahre in Anspruch nehmen (ARE, 2016b, Medienmitteilung 13.04.16, Zugriff: 21.06.16). Es sind
drei Phasen vorgesehen. In der ersten wird zusammen mit einer Arbeitsgruppe aus Expertinnen und
Experten die Ausgangslage aufgearbeitet und Vorschlage gemacht. In der zweiten Phase erarbeitet der
Bund die Elemente eines zeitgemassen Sachplans FFF und in der dritten Phase werden die Kantone
sowie interessierte Kreise angehort (ebd.). Die Arbeitsgruppe hat sich im April 2016 zum ersten Mal
getroffen. In Bezug auf die Uberarbeitung des Sachplans teilten sich die Meinungen unter den Befrag-
ten Expertinnen und Experten. Wahrend die Mehrheit die Uberarbeitung und Stirkung begriisste,
empfanden andere den heutigen Sachplan als praktikabel. Eine Expertin (E12) sagte: «Wir kdnnen gut
ohne die Uberarbeitung des Sachplans leben. Aber der Bund muss sich klarwerden, was der Sachplan
ist. Im Moment ist er fiir mich vor allem eine Zahl». Andere Fachpersonen (E10 & E11) waren der Mei-
nung, dass das heutige System nicht fair sei, da der Bund zu oft fallweise fiir verschiedene Kanton
Spezialregelungen entscheide.

8.3.2 Bestimmungen zum Bauen ausserhalb Bauzone

In der Schweiz liegt rund ein Viertel aller Gebdude (595'000) ausserhalb der Bauzonen. Knapp ein Drit-
tel dieser Gebaude (191'000) weisen eine Wohnnutzung auf (ARE, 2012: 4). Die Mehrheit dieser Ge-
baude wurde vor Inkrafttreten des RPG 1980 erstellt und geniesst deshalb Bestandesgarantie. Doch
auch nach 2000 nimmt die Anzahl der Gebdude ausserhalb der Bauzone weiter zu: Zwischen 2001 und
2010 wurden rund 5'000 neue Gebaude erstellt (ARE, 2012: 22). Die Zahlen zeigen, dass das Nichtbau-
gebiet trotz des Grundsatzes der Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet in erheblichem Ausmass
baulich genutzt wird (IWSB, 2015: 2). Der Bodenpreisunterschied zwischen Baugebiet und Nichtbau-
gebiet stellt einen grossen 6konomischen Treiber dar, um bauliche Nutzungen im Nichtbaugebiet zu
erstellen (ebd.). 2011 kostete im Kanton Zirich ein Quadratmeter uniiberbaute Bauzone durchschnitt-
lich 747 Franken. Ein Quadratmeter Landwirtschaftsland kostete dagegen nur flnf bis zehn Franken
(IWSB, 2015: 5).

Die Studie des Instituts fiir Wirtschaftsstudien aus Basel (IWS Basel, 2015) zeigt Fehlanreize auf, die
sich aufgrund der gililtigen gesetzlichen Grundlagen und dem gangigen Vollzug ergeben. Es werden drei
Bereiche identifiziert, in denen Fehlanreize auftreten. Dies sind Erschliessungsfragen, Besteuerungs-
fragen und Planungsmehrwertfragen (IWSB, 2015: 7). Ausserhalb der Bauzonen miissen die Erschlies-
sungskosten grundsatzlich durch den privaten Grundeigentiimer getragen werden. Oftmals beteiligt
sich das Gemeinwesen aber dennoch mit Steuergeldern an den Erschliessungskosten, beispielsweise
durch die Erstellung von Zubringerinfrastrukturen oder durch Schiilertransporte (ebd.). Die Besteue-
rung von Grundstlicken in der Landwirtschaftszone erfolgt meist nach Ertragswert, wahrend Boden in
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den Bauzonen nach Verkehrswert besteuert wird. Oft wird nichtlandwirtschaftliches Wohnen aus-
serhalb der Bauzone nach Ertragswert besteuert, wodurch die steuerliche Belastung deutlich geringer
ausfallt, als bei einer Besteuerung nach Verkehrswert in der Bauzone (ebd.: 12). Planungsmehrwerte
entstehen, wenn die Nutzungsmoglichkeiten des Bodens durch planerische Massnahmen der offentli-
chen Hand erweitert werden (ebd.: 16). Seit RPG | sind die Kantone verpflichtet im Baugebiet bei Ein-
zonungen mindestens 20 Prozent der Mehrwerte abzuschopfen. Doch auch ausserhalb der Bauzone
kénnen Planungsmehrwerte entstehen; beispielsweise durch das Schaffen von Spezialzonen fiir Golf-
platze oder touristische Transportanalagen (ebd.). Mehrwerte entstehen ebenfalls, wenn eine Zweck-
anderung in nichtlandwirtschaftliches Wohnen von zuvor landwirtschaftlich genutzten Wohnbauten
vorgenommen wird. Diese Zweckanderung ist aus 6konomischer Sicht einer Umzonung innerhalb der
Bauzone sehr dhnlich, da ein erheblicher Mehrwert geschaffen wird. Dennoch wird im Nichtbaugebiet
bislang keine Mehrwertabschopfung verlangt (ebd.: 17).

Zudem gibt es Sektoralpolitiken, die der Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet direkt oder indi-
rekt entgegenwirken (IWSB, 2015: 19). Dies sind landwirtschaftliche Investitionshilfen fiir Strukturver-
besserungsmassnahmen, Fordermassnahmen im Rahmen der Regional- und Tourismuspolitik, die Er-
laubnis im Nichtbaugebiet nichtlandwirtschaftliche, gewerbliche Nebenbetriebe zu betreiben und die
Duldung von illegalen Bauten ausserhalb der Bauzone (ebd.: 21). Die Studie der IWSB (2015: 24) kommt
zum Schluss, dass es neben den beschriebenen systemischen Fehlanreizen vor allem auf der kommu-
nalen Ebene schwere Vollzugsprobleme gibt und das Recht nicht konsequent angewandt wird.

In den Interviews wiesen mehrere Expertinnen und Experten auf genau diese Problematiken hin. Ein
Experte (E9) sagte deutlich, dass es zurzeit viel zu attraktiv und einfach sei ausserhalb der Bauzone zu
bauen. Er erklarte, dass seit Inkrafttreten des RPG 1980 der Artikel 24, der die Ausnahmen fiir Bauten
und Anlagen ausserhalb der Bauzonen regelt, mehrfach ergdanzt und mit Spezialregelungen versehen
worden sei. Ergdnzungen wurden u.a. im Jahr 2000, 2007, 2012 und 2014 vorgenommen (RPG Art. 24).
Der Experte (E9) erklarte, dass heute viel mehr Nutzungen zonenkonform seien als noch 1980. Er ist
der Meinung, dass es heute zu viele Ausnahmen gebe und zu vielen Partikularinteressen Rechnung
getragen werde. Auch andere befragten Experten stellten fest, dass die Regelungen zum Bauen aus-
serhalb der Bauzone sehr umfangreich sind (E2, E8 & E11). Zwei Experten (E2 & E8) erklarten unab-
hangig voneinander, dass die Regelungen fiir die Blirgerinnen und Blirger schwierig nachzuvollziehen
seien. Fir den Laien sei es fast nicht moglich alle Tatbestande zu kennen und zu verstehen weshalb ein
bestimmtes Gesuch bewilligt werde, wahrend ein dhnliches abgelehnt werde. Die befragten Fachper-
sonen waren sich einig, dass die Gesetzesgrundlagen fiir das Bauen ausserhalb der Bauzone verein-
facht werden sollten. Dazu gehore einerseits eine konsequente Auseinandersetzung mit der Frage wel-
che Nutzungen in der Landwirtschaftszone als zonenkonform gelten sollen. Anderseits sollte gemass
den Befragten liberdacht werden, ob bestimmte Fragen wie die Pferdehaltung so prominent im Gesetz
behandelt werden sollten. Die Expertinnen und Experten waren sich aber auch bewusst, dass eine
Vereinfachung des Gesetzesartikels nicht einfach sein wird.
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9. Diskussion

In diesem Kapitel werden die Resultate der Literaturrecherche, der Experteninterviews und der Doku-
mentenanalyse diskutiert. Im ersten Teil werden die Rahmenbedingungen, in denen sich die Instru-
mente und Akteure in der Schweiz bewegen, besprochen. Im zweiten Teil werden die Vollzugsvoraus-
setzungen in den Kantonen Aargau, Bern und Zirich diskutiert, wobei der Fokus auf die Kommunika-
tion und die innerkantonale Zusammenarbeit gelegt wird. Im dritten Teil werden die potentiellen Wir-
kungen der Instrumente besprochen und Empfehlungen formuliert. Zum Schluss dieses Kapitels wer-
den die Forschungsfragen beantwortet.

9.1 Rahmenbedingungen des Kulturlandschutzes in der Schweiz

9.1.1 Stellenwert des Kulturlandschutzes

Der Schutz des Kulturlandes ist ein sehr aktuelles Thema, fiir das zunehmend auch die Offentlichkeit
sensibilisiert ist. Die befragten Expertinnen und Experten sowie die analysierten Dokumente zum
Thema bestatigen dies. Neben einer hohen Aktualitat wird dem Thema in der wissenschaftlichen Lite-
ratur und aus Expertensicht auch eine hohe Relevanz zugeschrieben. Die vorhergehenden Kapitel zei-
gen, dass es viele Argumente gibt das Kulturland zu erhalten, wobei dem Ziel der Nachhaltigkeit ein
besonderer Stellenwert einzurdumen ist. In der Praxis werden jedoch haufig Entscheidungen zu Un-
gunsten des Kulturlandes gefallt. Dies bestatigt auch die Literaturrecherche. Aus den Gesprachen mit
den Expertinnen und Experten wird deutlich, dass eine grosse Schwierigkeit darin liegt dem Kulturland
«das richtige politische Gewicht» zu geben, denn der Schutz des Kulturlandes ist nicht das einzige be-
rechtigte Interesse in der Landschaft. Ein absoluter Schutz des Kulturlandes ist deshalb gemass den
Expertinnen und Experten kein erstrebenswerter Zustand. Vielmehr ist das Abwagen von Interessen
und Nutzungsanspriichen unumgehbar. Aus den Experteninterviews geht deutlich hervor, dass das
Kulturland bis anhin das schwachste Glied in der Interessenabwagung darstellte. Meist wurden kurz-
fristige 6konomische Gewinne (bspw. durch die Zuteilung einer Parzelle zur Bauzone) oder Sparmog-
lichkeiten (bspw. bei der Routenfestlegung von Verkehrsinfrastruktur) starker gewichtet als die Offen-
haltung des Kulturlandes.

Um den Schutz des Kulturlandes in Zukunft sicherzustellen muss die 6ffentliche aber auch die fachin-
terne Diskussion weitergefiihrt werden. Wahrend Fachkreise bereits einen hohen Sensibilisierungs-
grad fiir das Thema aufweisen, hat die Aufklarung der Bevolkerung und der Politik erst begonnen. Noch
handeln viele Akteure nicht konsequent. Sie sind zwar grundsatzlich fir den Schutz des Kulturlandes,
wenn es konkret wird, mochten sie sich aber nicht einschrdanken und sind nicht einverstanden auf be-
stimmte Nutzungen oder Entwicklungsmoglichkeiten zu verzichten. Um einen wirkungsvollen Schutz
zu erreichen, muss dem Kulturlandschutz in Zukunft ein starkeres Gewicht in der raumplanerischen
Interessenabwagung eingerdaumt werden. Neben dem Bund sind besonders die Kantone in der Pflicht
die Interessen des Kulturlandschutzes starker zu berlicksichtigen. Die Kantone sind zentrale Akteure
im Kulturlandschutz, denn sie sind fiir die Genehmigung von Nutzungs- und Einzelplanungen zustandig
und beeinflussen damit direkt die Gestaltung ihres Kantonsgebietes.
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9.1.2 Politische und institutionelle Rahmenbedingungen

Die Experteninterviews machen deutlich, dass die vorhandenen Instrumente zur Steuerung des Kul-
turlandschutzes eng mit dem politischen System und dem institutionellen Kontext in der Schweiz in
Verbindung stehen. So missen beispielsweise die direkte Demokratie und der Foderalismus als Rah-
menbedingungen akzeptiert werden, die die Prozesse der Inkraftsetzung und Umsetzung der Instru-
mente mit beeinflussen. Im europaischen Vergleich hat die Schweiz eine einzigartige Kombination von
Instrumenten zum Schutz des Kulturlandes entwickelt. Das zeigt die Literaturrecherche (bspw. Umwelt
Bundesamt, 2015; OROK, 2016; BMEL, 2015) und wird von mehreren befragten Fachpersonen besta-
tigt. Die Analysen zeigen, dass in der Schweizer Raumplanung die Kantone wichtige Akteure sind. Die
Kantone setzen das RPG und den Sachplan FFF in ihren kantonalen Richtplanen und Baugesetzen um,
und spielen deshalb auch beim Schutz des Kulturlandes eine wichtige Rolle.

Die Analyse macht deutlich, dass die Kantone Aargau, Bern und Ziirich die Umsetzung des Sachplans
FFF unterschiedlich interpretieren und handhaben. Die Unterschiede gehen von der Ausscheidung der
FFF, Gber die Beanspruchungsregeln bis hin zum Monitoring und der Nachfiihrung des Kontingents.
Die Gesprache mit den Expertinnen und Experten zeigen, dass der Sachplan FFF vielleicht nicht das
effizienteste Instrument zum Schutz des besten Kulturlandes darstellt, der Bund jedoch mit den Instru-
menten arbeiten muss, die ihm zur Verfliigung stehen. In der Raumplanung erteilt der Bund den Kan-
tonen Uber das RPG, die RPV oder tiber Sachplane Auftrage (BV Art. 75). Die Kantone im Gegenzug sind
selber fiir die raumliche Entwicklung ihres Territoriums zustdndig und scheiden das Siedlungsgebiet
aus (RPG Art. 6). Der Bund hat damit nicht die Kompetenz einen «Sachplan Siedlung» (oder dhnliches)
auszuscheiden, wie einige der befragten Expertinnen und Experten (E2 & E9) betonten. Im Bereich der
Ernahrungssicherung in Krisenzeiten hat er jedoch die Kompetenz einen Sachplan zu erstellen. Der
Sachplan FFF ist somit eine Moglichkeit im Umfeld der giiltigen Rechtsgrundlagen in der Schweiz die
Fruchtfolgeflachen (bzw. das beste Kulturland) zu schiitzen.

Bei den Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone spielt geméss den Expertinnen und Exper-
ten die Politik eine zentrale Rolle. In den Interviews wurde mehrmals zum Ausdruck gebracht, dass
beim Bauen ausserhalb der Bauzone auf Bundesebene aber auch in den Kantonen politisch viel Druck
flir grossziigige Losungen gemacht werde (E2, E4, E8, E9 & E11). Das politische System habe es zuge-
lassen, dass im Laufe der Jahre im RPG und der RPV verschiedene Ausnahmen und landwirtschaftliche
Nebennutzungen in der Landwirtschaftszone erlaubt wurden. Einige Expertinnen und Experten (E5, E7,
E8, E12 & E13) sagten zudem, dass in bestimmten Kantonen eine lasche Bewilligungspraxis herrsche
und viele Ausnahmen bewilligt wiirden. Wenn es um ihre eigenen Kantone geht, sind die befragten
Fachpersonen aus den Kantonen Aargau und Ziirich jedoch der Ansicht, dass Baubewilligungen aus-
serhalb der Bauzone streng beurteilt wiirden. Die Experten (E10 & E11) aus dem Kanton Bern betonten
die Bundesvorgaben korrekt zu vollziehen. Gleichzeitig erklarten sie, dass die Berner Kantonsangestell-
ten vom Grossen Rat den Auftrag erhalten hatten, sich in Arbeitsgruppen mit dem Bund zum Bauen
ausserhalb der Bauzonen fiir grosszligigere Losungen in Bezug auf Umnutzungen einzusetzen. Dies
zeigt deutlich, dass die Verwaltungen des Bundes und der Kantone jene Auftrage ausfiihren, die sie
von der Legislative bzw. dem Stimmvolk erhalten haben. Um einen wirkungsvollen Kulturlandschutz
zu erreichen ist es deshalb wichtig, dass die Politikerinnen und Politiker auf allen politischen Ebenen
sowie auch die Bevolkerung fiir die Vorteile von Kulturlandschutz sensibilisiert werden.
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9.2 Vollzugsvoraussetzungen in den Kantonen Aargau, Bern und Zirich

9.2.1 Kommunikation

Das Schweizer System filihrt dazu, dass der Kulturlandschutz in den Kantonen Aargau, Bern und Zirich
unterschiedlich ausgestaltet und vollzogen wird. In allen drei Kantonen ist der kantonale Richtplan,
dessen Erstellung vom Bund vorgeschrieben ist (RPG Art. 6), ein zentrales Instrument zum Schutz des
Kulturlandes. Ebenfalls von Bedeutung sind die kantonalen Baugesetze. Zusatzlich verdffentlichen die
Kantone Arbeitshilfen, Leitfaden und Merkblatter, die den Gemeinden die Regelungen im Richtplan
und Baugesetz erkldren und den Vollzug spezifizieren. Alle drei untersuchten Kantone waren in den
letzten Jahren in diesem Bereich sehr aktiv und haben ihre Arbeitshilfen aktualisiert oder neue erstellt.
Es fallt auf, dass der Kanton Zirich tber verhaltnismassig viele Arbeitshilfen und Merkblatter verfigt,
insbesondere zum Thema Fruchtfolgeflachen. Der Kanton Bern verfiigt seit Ende 2015 Uber eine kom-
plett neue, detaillierte Arbeitshilfe zu FFF. Im Kanton Aargau gibt es keine Arbeitshilfe zur FFF-Thema-
tik. Im Bereich Siedlung sind alle drei Kantone aktiv und haben entweder bereits Arbeitshilfen erstellt
oder sind dabei diese zu erarbeiten. Neben Arbeitshilfen bieten die Kantone auch Informationsveran-
staltungen, Workshops oder individuelle Gesprache fir die Gemeinden an. Hauptadressat der Kom-
munikationsbemiihungen der Kantone sind sehr oft die Gemeinden, da diese die kantonalen Bestim-
mungen umsetzen. Die Kantone sind die Genehmigungsbehorden der kommunalen Nutzungsplane
und konnen diese nur genehmigen, wenn die Vorgaben des kantonalen Richtplans eingehalten wer-
den. Weiter fallt auf, dass die Kantone dieselben Inhalte fiir verschiedene Zielgruppen aufarbeiten und
auf unterschiedlichen Kanalen publizieren. Die analysierten Dokumente behandelten oft dieselben In-
halte, waren jedoch unterschiedlich ausfihrlich oder legten den Fokus auf einen anderen Aspekt des
Themas. Wahrend die Bevolkerung mit kiirzeren Medienmitteilungen informiert wird, werden an die
Gemeinden offizielle Schreiben und Arbeitshilfen verschickt. Fiir den Bund erstellen die Kantone regel-
massig Berichte zum Stand der Richtplanung und zu den FFF. Die Resultate dieser Berichte werden von
den Kantonen meist 6ffentlich kommuniziert. Diese auf die Adressaten ausgerichtete Kommunikation
wird als sinnvoll eingeschatzt, denn die verschiedenen Akteure haben ein unterschiedliches Informati-
onsbedirfnis. Flr einen wirkungsvollen Kulturlandschutz ist — neben der Sensibilisierung von Politik
und Bevolkerung — besonders die Kommunikation zwischen Kanton und Gemeinden zentral. Die An-
spriche an die kommunale Planung sind mit der Revision des RPG und den lberarbeiteten Richtplanen
deutlich gestiegen. Eine qualitdtsvolle Innenentwicklung ist deutlich schwieriger zu realisieren als ein
Projekt auf der griinen Wiese. Es ist deshalb wichtig, dass die kantonalen Fachstellen die Gemeinden
Uber die neuen Regelungen informieren, sie mit Fachwissen unterstitzen und ihnen gute Beispiele aus
der Praxis zeigen.

9.2.2 Innerkantonale Zusammenarbeit

Die Experteninterviews zeigen, dass die Zusammenarbeit innerhalb der kantonalen Verwaltungen
stark durch formelle Regeln der offiziellen administrativen Prozesse bestimmt wird. Daneben beein-
flussen aber auch informelle Kommunikationswege die Zusammenarbeit. Auf Basis der Gesprache mit
den Expertinnen und Experten wird die Vermutung abgeleitet, dass die Organisation der kantonalen
Verwaltung die Zusammenarbeit der Akteure beeinflussen kann. Auf kantonaler Ebene sind gemass
den Expertinnen und Experten insbesondere die Fachbereiche Raumplanung, Natur und Umwelt,
Landwirtschaft und Bauen fiir den Vollzug der Instrumente zum Schutz des Kulturlandes zustandig. Im
Kanton Aargau besteht das Departement fiir Bau, Verkehr und Umwelt aus neun Abteilungen, zu de-
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nen unteranderen die Abteilungen Raumentwicklung, Baubewilligungen, Umwelt, Landschaft und Ge-
wasser und Tiefbau zahlen (BVU, 2015b, Organigramm, Zugriff: 13.04.16). Im Kanton Ziirich gehoren
unteranderen das Amt fir Raumentwicklung, das Amt fiir Natur und Landschaft (ALN) und das Tief-
bauamt zur kantonalen Baudirektion. Die Landwirtschaft und der Bodenschutz sind Teil des ALN (Bau-
direktion ZH, 2014, Organigramm, Zugriff: 13.04.16). Im Kanton Bern gehoéren die Raumplanung und
die Baubewilligungen zur Justiz, Gemeinde- und Kirchendirektion (JGK, 2015d, Organigramm, Zugriff:
13.04.16). Das Tiefbauamt ist Teil der Bau-, Verkehrs- und Energiedirektion (BVE, 2016, Organigramm,
Zugriff: 13.04.16), wahrend das Amt fiir Landwirtschaft und Natur zur Volkwirtschaftsdirektion gehort
(VOL, 2013, Organigramm, Zugriff: 13.04.16). In den Kantonen Aargau und Zirich sind die fir den Kul-
turlandschutz besonders relevanten Amter damit in einer Direktion bzw. Departement vereint, wah-
rend im Kanton Bern die Amter (iber drei Direktionen verteilt sind.

Die Interviews mit den Vollzugsexpertinnen und Vollzugexperten aus dem Aargau, Bern und Zirich
zeigen, dass die formellen Regeln zur Zusammenarbeit der Amter in den Kantonen sehr 3hnlich sind.
Geht es zum Beispiel darum eine Genehmigung zu erteilen, fiir ein Baugesuch oder eine Nutzungspla-
nung etwa, dann gibt es jeweils eine leitende Stelle, die den Entscheid trifft. Fiir die Interessenabwa-
gung holt sie bei anderen betroffenen kantonalen Stellen Stellungnahmen ein. Die kantonalen Amter
und Abteilungen arbeiten zudem in Arbeitsgruppen zu verschiedenen Themen zusammen. Der Kanton
Bern hat zum Beispiel eine Arbeitsgruppe FFF in der das Amt flir Gemeinden und Raumordnung (AGR),
das die Hauptverantwortung fiir den Vollzug des Sachplans tragt, mit dem Amt fiir Landwirtschaft und
Natur, dem Amt fiir Wasser und dem Tiefbauamt zusammenarbeitet (gemdss E10). Im Kanton Zirich
gibt es eine Arbeitsgruppe zur Beurteilung von Baugesuchen ausserhalb der Bauzone, in der die Raum-
planung, die Landwirtschaft und der Bodenschutz zusammenarbeiten (gemass E7). Wie gut die kan-
tonsinterne Zusammenarbeit in diesen Gremien wirklich funktioniert, ist im Rahmen dieser Arbeit
schwierig abzuschatzen. Alle befragten Expertinnen und Experten beurteilten die Zusammenarbeit in
ihrem Kanton als «gut». Es muss jedoch vermutet werden, dass die Fachpersonen diese Frage als Kan-
tonsangestellte wohl nicht vollig objektiv und unabhangig beantworten konnten. Die Auswertung an-
derer Aussagen lasst die Vermutung zu, dass die Zusammenarbeit einfacher und reibungsloser ver-
lduft, wenn die Amter derselben Regierungsritin oder demselben Regierungsrat unterstellt sind und
damit dieselben Ziele vorgegeben bekommen. Zudem wird die Vermutung aufgestellt, dass der Aus-
tausch haufiger und intensiver ist, wenn die Amter rdumlich nahe beieinander, das heisst im selben
Gebaude oder mindestens auf demselben Areal liegen. Der Effekt auf den Kulturlandschutz ist schliess-
lich aber von der politischen Ausrichtung der Ziele abhangig, je nachdem ob wirtschaftliche oder 6ko-
logische und soziale Interessen starker gewichtet werden. Es handelt sich dabei um Vermutungen, die
in weiteren Forschungsarbeiten genauer untersucht werden missten.

9.2.3 Vergleich der untersuchten Steuerungsinstrumente

Die Kapitel 8.1 und 8.2 zeigen deutlich, dass sich die kantonalen Richtplane aber auch der Vollzug des
Sachplans FFF in den Kantonen Aargau, Bern und Ziirich unterscheiden’. Insgesamt kann gesagt wer-
den, dass alle drei Kantone das Thema Kulturlandschutz aktiv bearbeiten und das Ziel verfolgen, die
Siedlungsentwicklung in Zukunft starker zu begrenzen bzw. zu steuern, als dies in der Vergangenheit
der Fall war. So entsprechen alle kantonalen Richtplane bereits den Regelungen des revidierten RPG.

7 Beim Bauen ausserhalb der Bauzone arbeiten alle Kantone mit denselben Regelungen, die von RPG und RPV
vorgegeben werden. Unterschiede zwischen den Kantonen sind eher auf die kantonalen Vollzugspraxen zurtick-
zufiihren, die jedoch nicht im Fokus der Forschung standen.
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In Bezug auf die Ausscheidung des Siedlungsgebietes gibt es jedoch deutliche Unterschiede. Neu fihrt
im Aargau der Kanton quasi eine Vornutzungsplanung durch und gibt den Gemeinden die Flachen vor,
die fiir Einzonungen zur Verfligung stehen (BVU, 2015a: 1.2). Im Kanton Bern dagegen geniessen die
Gemeinden mehr Handlungsspielraum, denn das Siedlungsgebiet wird nur quantitativ umschrieben
und nicht rdumlich in einer Karte festgelegt (AGR, 2014: 5). Der Kanton Ziirich legt den Perimeter des
Siedlungsgebietes raumlich fest und sieht vor in den kommenden Jahren pro Jahr maximal 10 Hektaren
neue Bauzonen zu erlassen (gemass E8). Aufgrund der unterschiedlichen Ansatze ist ein direkter Ver-
gleich schwierig, es scheint jedoch, dass der Kanton Bern im Vergleich zu den anderen Kantonen ein
etwas grossziigigeres Wachstum zu lassen will. So soll im Kanton Bern bis 2038 das Siedlungsgebiet
maximal um 5.2 Prozent (+1'400 ha) wachsen, wahrend im Aargau bloss ein Wachstum von 1.3 Prozent
(+294 ha) bis 2040 vorgesehen ist (AGR, 2014; Kt. AG, 2014a). Zum jetzigen Zeitpunkt kénnen noch
keine Aussagen Uber die Wirkungen der drei Ansdtze gemacht werden, sind sie doch erst seit wenigen
Monaten in Kraft. In ein paar Jahren wird es jedoch lohnenswert sein, die Herangehensweisen der
Kantone Aargau, Bern und Ziirich zu vergleichen und die Auswirkungen auf die Begrenzung des Sied-
lungsgebietes und den Kulturlandschutz zu untersuchen.

Der Kanton Bern hat 2015 den Vollzug des Sachplans FFF lberarbeitet und formuliert neu verhaltnis-
massig strenge Vorgaben um die FFF zu schiitzen (JGK, 2015a: A_06). Auch im Kanton Zirich ist der
Schutz der FFF weit entwickelt. Dank der kantonalen Bodenkarte verfligt der Kanton Ziirich zudem
Uber optimale Voraussetzungen fiir die Ausscheidung der FFF. Seit 2014 setzt Zirich einen kantonalen
Kriterienkatalog fiir eine einheitliche Feststellung der FFF um (Baudirektion ZH, 2014). Ausserdem ver-
langt der Kanton Zirich die Kompensation von FFF (Baudirektion ZH, 2011b). Auch im Kanton Bern
wird seit 2015 neu die Kompensation von FFF vorgeschrieben (JGK, 2015a: A_06). Der Kanton Bern
verfligt im Vergleich jedoch lber deutlich schlechtere Datengrundlagen zur Ausscheidung der FFF. Im
Kanton Aargau ist der Schutz der FFF weniger weit entwickelt als in Zlirich und in Bern. Der Kanton ist
jedoch zurzeit dabei das FFF-Inventar zu aktualisieren (gemaéss E12). Eine Kompensation von FFF ver-
langt der Aargau nicht. Es wird interessant sein, zu sehen, welche Massnahmen der Kanton Aargau
ergreift, sobald der heute noch vorhandene Spielraum zur Erfillung des FFF-Kontingents erschopft ist.
Es wird vermutet, dass Massnahmen wie die Kompensation von FFF dann auch im Aargau Thema wer-
den.

9.3 Wirkungsmoglichkeiten der untersuchten Steuerungsinstrumente

In diesem Kapitel werden die Wirkungsmoglichkeiten der politischen Steuerungsinstrumente anhand
der festgelegten Kriterien Flachenschutz, Erndhrung, Nachhaltigkeit und qualitativer Bodenschutz dis-
kutiert (vgl. Kap. 7.3). Das Kapitel wird entsprechend dieser Hauptkriterien in Unterkapitel gegliedert.
Es werden jene Wirkungen dargestellt, die im Rahmen des Forschungsprozesses aus den Interviews
mit den Expertinnen und Experten sowie aus den analysierten Dokumenten erkannt wurden. Die Dar-
stellung der Wirkungen ist damit nicht abschliessend, es ist moglich, dass die Instrumente weitere Wir-
kungen zeigen, die jedoch im Forschungsprozess dieser Arbeit nicht identifiziert wurden.

9.3.1 Flachenschutz

Die quantitative Ausdehnung der Kulturlandflachen in der Schweiz zu erhalten wird sowohl von den
Expertinnen und Experten als auch in der Literatur (bspw. BLW, 2012) als zentrales Ziel des Kulturland-
schutzes gewertet. In engem Zusammenhang mit dem Flachenschutz steht auch das Kriterium «scho-
nend mit der Ressource Boden umgehen» (BLW, 2012; Last et al., 2015). Die Trennung von Baugebiet

und Nichtbaugebiet und der Sachplan FFF unterstiitzen den Flachenschutz direkt. Sie werden von den
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befragten Expertinnen und Experten als wichtige Instrumente zum Schutz der Kulturlandflachen in der
Schweiz identifiziert. Wahrend durch die Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet das Siedlungs-
gebiet festgelegt und von der umliegenden Landwirtschaftszone abgegrenzt wird, sichert der Sachplan
FFF ein verbindliches Kontingent der besten ackerbaulich nutzbaren Béden der Schweiz.

Der Erlass des Sachplans FFF bewirkte, dass in verschiedenen Kantonen, beispielsweise in Bern, Ende
der 1980er Jahre die Bauzone verkleinert und besonders gute Boden fiir die Landwirtschaft gesichert
wurden (gemadss E2 & E10). Verschiedene Expertinnen und Experten erklaren, dass der Sachplan FFF
als erstes Steuerungsinstrument das Interesse des Kulturlandschutzes konkret machte und die Kantone
zwang sich mit dem Thema Kulturlandschutz auseinanderzusetzen. Wahrend im RPG Art. 1 «ein haus-
halterischer Umgang mit dem Boden» verlangt wird, eine Vorgabe, die unterschiedlich interpretiert
werden kann, verpflichtet der Sachplan FFF die Kantone ein festgelegtes, in Hektar quantifiziertes Kon-
tingent zu schiitzen. Die Experteninterviews und die Dokumentenanalyse zeigen, dass in den unter-
suchten Kantonen der Schutz der FFF ernst genommen wird. Der Sachplan lasst jedoch grosse Unter-
schiede im Vollzug zu. Dies zeigt sich zum Beispiel beim Vergleich des Aargauer und des Berner Richt-
plans. Wahrend der Berner Richtplan ein eigenes Massnahmenblatt zu den FFF enthilt, findet man im
Aargauer Richtplan verhaltnismassig wenig zu FFF. Da im Aargau die Erweiterung des Siedlungsgebiets
durch den Kanton raumlich und quantitativ vorgegeben wird, erreicht der Kanton aber dennoch einen
vom Bund als angemessen beurteilten Schutz der FFF (gemass E3).

In Zirich und Bern wird der Flachenschutz der Fruchtfolgeflachen dadurch verstarkt, dass die Bean-
spruchung von FFF kompensiert werden muss. In beiden Kantonen wird die Wirkung der Massnahme
jedoch durch Ausnahmen, insbesondere fiir zonenkonforme Bauten ausserhalb der Bauzone, abge-
schwacht. Die Kompensationspflicht ist ein gutes Beispiel fiir eine Massnahme, die gemass den Exper-
tinnen und Experten grosses Potential hat den Flachenschutz verbessern. Einerseits sind Kompensati-
onen aufwandig und teuer und die Projektsteller iberlegen es sich gut, ob es nicht einen anderen
Standort ausserhalb der FFF fiir das Vorhaben gadbe. Anderseits konnen anthropogen beeintrachtigte
Flachen im Rahmen von Kompensationen aufgewertet werden. Durch das Zulassen von Ausnahmen
fehlt zurzeit jedoch noch die Konsequenz in der Umsetzung und die potentielle Wirkung der Mass-
nahme wird abgeschwacht. Der Kanton Aargau kennt heute noch keine Kompensation von FFF. Dies
konnte damit zusammenhangen, dass der Kanton Aargau seinen Mindestumfang noch deutlich tber-
trifft. Der Kanton Zirich dagegen hat in Bezug auf die Erflllung seines Kontingents keinen Spielraum
mehr und ist zusatzlich mit der Umsetzung der Ziircher Kulturlandinitiative beauftragt. Die Gesprache
mit den Expertinnen und Experten zeigen, dass die Kulturlandinitiativen in Bern und Ziirich die Diskus-
sionen {iber den Schutz des Kulturlandes verstarkten und die Uberarbeitung der kantonalen Richtpléne
beeinflussten.

Obwohl mit der Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet und dem Sachplan FFF Steuerungsinstru-
mente bestehen, die den schonenden Umgang mit der Ressource Boden und die Begrenzung der Sied-
lungsflachen fordern sollten, hat die Siedlungsflache in der Schweiz zwischen 1985 und 2009 um 23.4
Prozent zugenommen, wahrend die Landwirtschaftsfliche um 5.4 Prozent abgenommen hat (BFS,
2015a: 25). Auch die FFF-Kontingente wurden in allen drei untersuchten Kantonen stetig kleiner. Im
Kanton Bern wird der FFF Verlust auf etwa 50 Hektaren pro Jahr geschatzt, im Kanton Aargau auf 21
Hektaren pro Jahr (Kt. BE, 2015b, Folienreferat zum Richtplan, Zugriff: 30.03.16; BVU, 2016: 1). Die
befragten Expertinnen und Experten erklarten, dass die beiden Instrumente Wirkungen zeigen, jedoch
noch nicht im beabsichtigen Ausmass. Trotzdem sei davon auszugehen, dass ohne die Instrumente der
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Kulturlandverlust deutlich grosser ware. Die Forschungsresultate zeigen, dass dies neben Defiziten im
Design der Instrumente, insbesondere an der inkonsequenten Umsetzung der Instrumente liegt. Die
Teilrevision des RPG, die seit 2014 in Kraft ist, versucht auf einen Teil der Defizite einzugehen und von
den Kantonen eine striktere Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet einzufordern (ARE, 2014a,
Revision RPG, Zugriff: 12.05.16).

Die Expertinnen und Experten sind sich einig, dass das revidierte RPG «ein Schritt in die richtige Rich-
tung ist» und das Potential besitzt die Zersiedelung zu bremsen und das offene Kulturland zu schiitzen.
Die Auswirkungen der Gesetzesrevision kdnnen heute aber noch nicht beurteilt werden. Zurzeit kann
nur gesagt werden, dass die Revision des RPG eine Uberarbeitungswelle der kantonalen Richtpline
ausgelost hat und gemass den Expertinnen und Experten die Kantone die neuen Aufgaben ernst neh-
men. Zudem sagen verschiedene Expertinnen und Experten, dass der Bund eine strikte Genehmigungs-
praxis der Gberarbeiteten kantonalen Richtpldne signalisiere. Als Zwischenfazit kann gesagt werden,
dass die Umsetzung der Gesetzesrevision gut angelaufen ist. Ob die Uberarbeiteten Richtpldane nach
der Genehmigung durch den Bund die beabsichtigten Wirkungen zeigen werden, wird aber erst in ein
paar Jahren beurteilt werden kénnen.

Das Bauen ausserhalb der Bauzone, als drittes untersuchtes Instrument, beeinflusst den Flachenschutz
indirekt. Das Bauen ausserhalb der Bauzone regelt welche Nutzungen und Bauten in der Landwirt-
schaftszone erlaubt sind. Das heisst, je strenger die Regeln und je enger eine zonenkonforme Nutzung
definiert wird, desto weniger Bauten und Anlagen kénnen ausserhalb der Bauzone bewilligt werden.
Das Instrument hat damit das Potential den Schutz des Kulturlandes zu unterstiitzen, indem die Bau-
tatigkeit der Landwirtschaftszone gering gehalten wird. Die Experteninterviews und die Dokumen-
tenanalyse (u.a. RPG Art. 24a - e) zeigen aber, dass im RPG im Laufe der Jahre eine Vielzahl von Nut-
zungen und Ausnahmebestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone aufgenommen wurden. Zu-
dem zeigen die Analysen, dass ist die Landwirtschaft selber eine grosse Verbraucherin von Kulturland
ist (bspw. ARE, 2012). Es ist deshalb anzunehmen, dass zurzeit das Bauen ausserhalb der Bauzone eher

zum Kulturlandverbrauch beitragt, als dass es ihn effektiv begrenzt.

Die Schweiz verfligt tiber geeignete Instrumente zum quantitativen Schutz der Kulturlandflachen.
Diese wurden bis anhin aber nicht konsequent umgesetzt und daher nehmen die Kulturlandflachen
in der Schweiz weiter ab. Die Revision des RPG kénnte eine Trendwende hin zu einer starkeren Sied-
lungsbegrenzung und verscharften Kulturlandschutz darstellen.

9.3.2 Erndhrung

Ernahrung ist ein weiterer Bereich, auf den die Steuerungsinstrumente zum Schutz des Kulturlandes
gemass den befragten Fachpersonen und der wissenschaftlichen Literatur (bspw. Last et al., 2015;
UNEP, 2014) ausgerichtet werden sollten. Es wurden drei Kriterien zur Erndhrung formuliert (vgl. Kap.
7.3). Erstens soll ein Instrument dazu beitragen die landesinterne Nahrungsmittelproduktion aufrecht-
zuerhalten. Die Resultate zeigen, dass mit dem Sachplan FFF, dem Bauen ausserhalb der Bauzone und
der Agrarpolitik verschiedene bestehende Instrumente auf dieses Ziel ausgerichtet sind.

Der Sachplan FFF sichert einen Mindestumfang an besonders gut fiir die Landwirtschaft geeigneten
Flachen und stellt damit sicher, dass unverbaute Boden fiir die Nahrungsmittelproduktion zur Verfi-
gung stehen. Laut dem ARE ist auch heute, 24 Jahre nach Inkraftsetzung des Sachplans, der urspriing-
liche Mindestumfang von rund 438‘000 Hektaren Fruchtfolgeflachen noch vorhanden (ARE, o.l.b,
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Sachplan FFF, Zugriff: 12.05.16). Gemass den Expertinnen und Experten wird ein Grossteil der FFF
heute intensiv bewirtschaftet und tragt damit zur Versorgung der Schweiz bei.

Weiter wird durch den Bau zonenkonformer Bauten in der Landwirtschaftszone sichergestellt, dass die
notige Infrastruktur zur Produktion von Nahrungsmitteln vorhanden ist und die Landwirtschaftsbe-
triebe zeitgemdasse Bauten und Anlagen besitzen. Das Bauen ausserhalb der Bauzone ist aber auch
kritisch zu betrachten. Die Zerschneidung und die Versiegelung des Kulturlandes darf durch das Bauen
ausserhalb der Bauzone nicht vorangetrieben werden, denn eine Grundvoraussetzung der produzie-
renden Landwirtschaft sind offene, zusammenhangende Kulturlandflachen. Aufgrund der Gesprache
mit den Expertinnen und Experten und der Dokumentenanalyse wird vermutet, dass zurzeit mehr Bau-
ten und Anlagen ausserhalb der Bauzone bestehen, als langfristig wirklich benétigt werden. Zudem
drangen durch Ausnahmebewilligungen und Umnutzungen immer mehr Akteure in die Landwirt-
schaftszone, die nichts mit der Produktion von Nahrungsmitteln zu tun haben.

Einen zentralen Einfluss auf die landwirtschaftliche Produktion lbt auch die Agrarpolitik und das damit
verbundene Direktzahlungssystem aus. Die Landwirtschaft hat in der Schweiz nach wie vor einen ho-
hen Stellenwert, dies machen alleine schon die 13.830 Milliarden Franken Unterstiitzungsleistungen
deutlich, die dem Bund von 2014 bis 2017 zur Verfiigung stehen (BLW, o.J., Agrarpolitik 14-17, Zugriff:
22.01.16). Die explorativen Experteninterviews zeigen, dass das Direktzahlungssystem einen wichtigen
Einfluss auf die Bewirtschaftung des Kulturlandes auslibt. Gemass den befragten Landwirtschaftsex-
perten (E4 & E5) unterstiitzen die Massnahmen der Agrarpolitik 14-17 die Bewirtschaftung der Kultur-
landflachen und damit auch die Erhaltung der landesinternen Nahrungsmittelproduktion.

Das zweite Kriterium betrifft die ausreichende Ernahrung der Schweizer Bevolkerung in Krisensituati-
onen. Dies stellt das Kernziel des Sachplans FFF dar, der «eine ausreichende Versorgungsbasis des Lan-
des» sichern will (ARE, 0.J.b, Sachplan FFF, Zugriff: 12.05.16). Durch eine gezielte Intensivierung auf als
FFF gesicherten Boden soll die Produktion in Krisenzeiten erhéht und Lebensmittel fiir die Schweizer
Bevolkerung bereitgestellt werden. Inwiefern das 1992 festgelegte FFF-Kontingent heute, im Umfeld
einer deutlich gestiegenen Bevolkerung und veranderten internationalen Rahmenbedingungen noch
an die Erndhrungssicherung in Krisenzeiten beitragt, wird von einigen der befragten Expertinnen und
Experten (E9, E10 & E12) in Frage gestellt. Es wird deshalb empfohlen diese Thematik im Rahmen der
Uberarbeitung und Stirkung des Sachplans zu diskutieren und den Beitrag des Sachplans FFF an die
Ernahrungssicherung transparent und angepasst an die heutigen Bedingungen aufzuarbeiten.

Das dritte Kriterium die globale Ernahrungssicherheit zu unterstiitzen wird aus der wissenschaftlichen
Literatur (bspw. Last et al., 2015; UNEP, 2014) abgeleitet. In Kapitel 5.4 wird als Zwischenfazit aus der
Literaturrecherche aufgezeigt, dass das Kulturland in der Schweiz nicht isoliert von globalen Prozessen
betrachtet werden darf. Die Forschungsresultate zeigen nun, dass keines der untersuchten Steue-
rungsinstrumente die Thematik der globalen Erndhrungssicherung direkt aufnimmt. Der Sachplan FFF
fokussiert eindeutig auf die Versorgung der Schweiz. Das BLW macht sich im Rahmen der Agrarpolitik
zwar Gedanken zu globalen Trends und zur Rolle der Schweizer Landwirtschaft im internationalen Kon-
text. Der Fokus liegt aber stets entweder auf der Versorgung der Schweizer Bevélkerung oder auf der
Wettbewerbsfahigkeit des Schweizer Landwirtschaftssektors (bspw. BLW, 2012; BLW, 2014). Die zu-
kiinftige Rolle der Schweiz im globalen Erndhrungssystem und die Verantwortung, die die Schweiz als
reiches Industrieland allenfalls ibernehmen sollte, wird jedoch nur am Rande diskutiert.

79



KULTURLANDSCHUTZ IN DER SCHWEIZ MASTERARBEIT JASMIN LEUTHARD

Insgesamt wird der Bereich Erndahrung von den untersuchten Instrumenten gut abgedeckt. Der Fo-
kus liegt aber auf der Ernahrung der Schweizer Bevolkerung, Fragen der globalen Gerechtigkeit wer-
den kaum thematisiert. Zentrale Baustelle ist das Bauen ausserhalb der Bauzone, denn mit den heu-
tigen Bestimmungen tragt die Landwirtschaft selbst wesentlich zur Reduktion ihrer Produktions-
grundlage bei.

9.3.3 Nachhaltigkeit

Nachhaltigkeit ist der dritte Aspekt auf den die Steuerungsinstrumente zum Schutz des Kulturlandes
ausgerichtet werden sollen. Es geht insbesondere darum Handlungsspielraum fiir zukilinftige Genera-
tionen zu erhalten. Nachhaltigkeit ist ein aktuelles Thema, das in vielen unterschiedlichen Zusammen-
hangen diskutiert wird und in Artikel 73 der BV als Staatsziel definiert ist (ARE, o.J.e, Nachhaltigkeits-
verstandnis der Schweiz, Zugriff: 17.05.16). Auch in der Raumentwicklung wird Nachhaltigkeit sowohl
auf nationaler als auch auf kantonaler Ebene als wichtiges Ziel festgelegt. In allen drei untersuchten
Kantonen enthalten die Richtplane Ziele, die in engem Zusammenhang mit der Nachhaltigkeit stehen.
Verschiedene Expertinnen und Experten (E1, E2, E3, E4 & E9) sagten aber, dass diese Ziele oft nicht
erreicht werden. Sie erklarten, dass zurzeit in der Interessenabwagung 6konomische Interessen meis-
tens starker gewichtet werden als 6kologische oder soziale Aspekte. Dies betrifft auch den Umgang
mit FFF. Der Sachplan FFF legt den Schutz der FFF als wichtiges Ziel der Raumplanung fest. Dennoch
wurden gemass den Expertinnen und Experten in den vergangenen 20 Jahren viele Hektaren FFF Uber-
baut. Die Befragten beobachten jedoch, dass das Thema FFF an Aktualitdt gewonnen habe und der
Bund seine Aufgaben bei der Uberwachung des Sachplans FFF heute deutlich ernster nehme als noch
vor einigen Jahren. Als positiv werten die Expertinnen und Experten besonders das Behordenbe-
schwerderecht, das das BLW seit 2015 bei ungentigender Interessenabwagung und einer Beanspru-
chung von mehr als drei Hektaren FFF fiihren kann (siehe auch BLW, 2015). Die Massnahme ist noch
sehr neu und daher kann der konkrete Effekt auf den Schutz der FFF erst in einigen Jahren abgeschéatzt
werden.

Die Grundlagen fiir eine nachhaltige Raumentwicklung sind im RPG und den kantonalen Richtplanen
der Kantone Aargau, Bern und Ziirich vorhanden. Die Umsetzung der Ziele in Massnahmen und/oder
der Vollzug dieser Massnahmen geschieht jedoch nicht immer konsequent. Der Umgang mit dem
Kulturland ist daher oft nicht nachhaltig.

9.3.4 Qualitativer Bodenschutz

Neben dem quantitativen Schutz wurde mit Hilfe der Experteninterviews und der Literaturrecherche
(bspw. MEA, 2005; Hepperle & Stoll, 2006) auch der qualitative Bodenschutz als Bewertungskriterium
identifiziert. Erstens sollen die Steuerungsinstrumente dazu beitragen die Bodenqualitat und die Oko-
systemleistungen zu erhalten. Die Forschungsresultate zeigen, dass die Bodenqualitat nicht im Fokus
der untersuchten Instrumente Trennung Baugebiet und Nichtbaugebiet, Sachplan FFF und Bauen aus-
serhalb der Bauzone steht. Diese Raumplanungsinstrumente konzentrieren sich vor allem auf den
guantitativen Schutz des Kulturlandes. Die Richtpldane der Kantone Aargau, Bern und Ziirich enthalten
aber Ziele, die die Erhaltung der Bodenqualitdt anstreben. Dies zeigt, dass die Thematik als Handlungs-
feld erkannt ist. In allen drei Kantonen gibt es eine Verwaltungseinheit, die fiir den Bodenschutz ver-
antwortlich ist. Die Interviews mit den Vollzugsexpertinnen und Vollzugsexperten aus den Kantonen
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zeigen, dass die Abteilungen fiir Bodenschutz in allen drei Kantonen in die Umsetzung der untersuch-
ten Steuerungsinstrumente, insbesondere den Vollzug des Sachplans FFF und das Bauen ausserhalb
der Bauzone, involviert sind. In allen drei Kantonen sind Bodenverbesserungen ein Thema, in den Kan-
tonen Bern und Zirich besonders bei der Kompensation von FFF.

Als zweites Kriterium wird der Einbezug von Bodeneigenschaften und Bodenqualitdten bei Planungs-
entscheiden definiert (bspw. Hepperle & Stoll, 2006). Dies bedeutet zum Beispiel, dass ein Projekt,
dass zur Versiegelung des Bodens fiihrt, an einem bereits anthropogen belasteten Standort realisiert
wird, wihrend Béden mit hohem Potential fiir die Nahrungsmittelproduktion oder andere Okosystem-
leistungen nicht Gberbaut werden. Der Sachplan FFF verfolgt genau diesen Ansatz, in dem er einen Teil
des Kulturlandes als FFF bezeichnet und diese als erhaltenswert einstuft. Der Sachplan macht jedoch
keine Aussage dartiber wie die Fruchtfolgeflachen bewirtschaftet werden sollen. Mehrere Expertinnen
und Experten (E4, E10 & E13) wiesen darauf hin, dass viele FFF seit Jahren sehr intensiv bewirtschaftet
und manche Boden mit hoher Wahrscheinlichkeit heute nicht mehr tber die Qualitdten wie zum Zeit-
punkt der Ausscheidung der FFF-Kontingente verfiigen wiirden. Im Rahmen der Uberarbeitung und
Starkung des Sachplans FFF sollte das Thema Bodenqualitat deshalb unbedingt diskutiert werden. Al-
leine durch die Erhaltung der Flachen wird nicht sichergestellt, dass im Krisenfall die Boden in einem
angemessenen Zustand sind um grosse Mengen Nahrungsmittel zu produzieren. Verschiedene Exper-
tinnen und Experten (E4, E5 & E6) stimmten zu, dass in Zeiten des Friedens eine nachhaltige Landwirt-
schaft angestrebt werden sollte, die die Qualitdt der Béden nicht zerstért und die Okologie beriicksich-
tigt.

Auch beim Bauen ausserhalb der Bauzone sollte die Bodenqualitdt eine Rolle spielen. Es darf nicht sein,
dass die Landwirtschaft sich selber die besten ackerbaulich nutzbaren Boden versiegelt. Auch bei der
Ausscheidung des Siedlungsgebietes und/oder von neuen Bauzonen sollte die Bodenqualitat von den
Kantonen in die Interessenabwagung einbezogen werden. Die Gesprdache mit den Vollzugsexpertinnen
und Vollzugexperten zeigen, dass eine Sensibilisierung fir die Thematik vorhanden ist. Im Ansatz wird
das Kriterium auch vollzogen, besonders wenn es um FFF geht. Ein konsequenter Einbezug, wie von
Hepperle und Stoll (2006) vorgeschlagen, wird jedoch nicht praktiziert.

Die Erhaltung der Bodenqualitat ist in den Kantonen Aargau, Bern und Zirich als Handlungsfeld er-
kannt. Sie sollte jedoch strikter in raumplanerische Uberlegungen einbezogen werden. Bei der Uber-
arbeitung und Starkung des Sachplans FFF sollte die langfristige Sicherung der Bodenqualitat als
wichtiges Ziel verbindlich in den Sachplan integriert werden.
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9.4 Baustellen und Anpassungsvorschlage

Die Forschungsresultate zeigen, dass die Schweiz liber geeignete Instrumente zum Schutz des Kultur-
landes verfiigt. Der Kulturlandschutz in der Schweiz besteht aus einem Set von Instrumenten mit un-
terschiedlichen Zielen, die zusammenwirken. Die untersuchten Instrumente sind auf die Ziele Flachen-
schutz, Erndhrung und Nachhaltigkeit ausgerichtet, wahrend das Ziel Bodenqualitdt zumindest im An-
satz angestrebt wird. Die Resultate zeigen auch, dass die untersuchten Instrumente wirkungsvoll sind,
jedoch nicht immer im beabsichtigten Umfang. Neben Defiziten im Design der Instrumente, gibt vor
allem beim Vollzug Verbesserungspotential. Es werden folgende Empfehlungen fiir die Weiterentwick-
lung der drei untersuchten Steuerungsinstrumente gegeben:

* Die vom Bund bereits begonnene Uberarbeitung und Starkung des Sachplans FFF ist sinnvoll
und sollte vorangetrieben werden. Es sollten die Berechnungsgrundlagen und die Begriindung
des Sachplans an die heutigen Rahmenbedingungen angepasst werden, die Aufteilung der
Kontingente zwischen den Kantonen Uberpriift und transparent kommuniziert werden sowie
die Nachfiihrung der Kontingente verbindlich festgelegt werden. Weiter sollten Vorgaben um
die Bodenqualitat der FFF zu erhalten in den Sachplan integriert werden.

¢ Die Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone im RPG und in der RPV sollten ebenfalls
Uberarbeitet werden. Der Bund hatte dies fiir die zweite Revisionsetappe des RPG vorgesehen,
die 2015 jedoch sistiert wurde (ARE, 2015a, Medienmitteilung vom 04.12.2015, Zugriff:
22.02.16). Die Gesetzesrevision sollte einerseits eine Vereinfachung der Bestimmungen und
anderseits die strikte Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet bewirken. Dazu missen die
Definition von Zonenkonformitat und die zugelassenen Ausnahmen kritisch hinterfragt und
bestehende Fehlanreize (vgl. Kap. 8.3.2) beseitigt werden.

¢ Die Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet wird seit der ersten Revisionsetappe des RPG
deutlich strikter geregelt. Die Herausforderung liegt im konsequenten Vollzug der neuen Best-
immungen. Hier sind der Bund als Genehmigungsbehorde der kantonalen Richtpldane und die
Kantone als Genehmigungsbehorden der kommunalen Nutzungs- und Einzelplanungen ge-
fragt. Weiter missen die Offentlichkeit und alle in den Planungsprozess involvierten Akteure
fiir den Kulturlandschutz und die Notwendigkeit zur Entwicklung der Siedlungen nach innen
sensibilisiert werden.

Zusitzlich zur Uberarbeitung des Sachplans FFF und der Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der
Bauzone werden keine neuen Instrumente zum Schutz des Kulturlandes vorgeschlagen, aber es wird
geraten die bestehenden politischen Steuerungsinstrumente mit finanziellen Anreizen zu kombinie-
ren. Verschiedene Expertinnen und Experten (E1, E2, E5 & E9) sind der Meinung, dass dadurch der
Schutz des Kulturlandes verbessert werden konnte. Die befragten Fachpersonen nannten verschie-
dene Moglichkeiten. Erstens wird vorgeschlagen unbebautes Bauland zu besteuern und so der Bau-
landhortung entgegenzuwirken. Zweitens waren mehrere Expertinnen und Experten (E1, E2 & E9) der
Meinung, dass bei der Mehrwertabschopfung bei Neueinzonungen deutlich mehr als das seit 2014
vorgeschriebene gesetzliche Minimum von 20 Prozent (RPG Art. 5) abgeschopft werden sollte. Zudem
konnten auch bei Umzonungen Mehrwerte abgeschopft werden und die finanziellen Mittel in die
Raumplanung und den Kulturlandschutz investiert werden. Drittens konnte auch ausserhalb der
Bauzone eine Mehrwertabschopfung vorgenommen werden und damit die Attraktivitat des Bauens
ausserhalb der Bauzone deutlich verringert werden.
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9.5 Beantwortung der Forschungsfragen

Im Rahmen dieser Masterarbeit wurden vier Forschungsfragen untersucht (vgl. Kap. 2). Sie werden in
diesem Kapitel mit Hilfe der wichtigsten Erkenntnisse kurz beantwortet. Zusatzlich wird nach dem Nut-
zen dieser Masterarbeit gefragt.

Forschungsfrage 1: Weshalb braucht es Kulturlandschutz in der Schweiz?

Die Literaturrecherche zeigt, dass Bdden zentrale Teile von funktionierenden Okosystemen sind und
eine lebensnotwenige, nicht erneuerbare Ressource darstellen (MEA, 2005) (vgl. Kap. 4.3). Fiir den
Menschen von zentraler Bedeutung ist die Produktionsfunktion des Bodens. Eine steigende Weltbe-
volkerung, stark wachsende Siedlungsflachen, der Klimawandel und Bodendegradation setzen die Res-
source Boden und besonders das Kulturland global stark unter Druck (BLW, 2012: 5). Verschiedene
Studien halten es fiir wahrscheinlich, dass sich die global steigende Nachfrage nach Nahrungsmitteln
in Kombination mit dem Verlust der fruchtbarsten landwirtschaftlichen Béden auf das Erndhrungssys-
tem in der Schweiz auswirken wird (bspw. Last et al., 2015; BWL, 2012). Es ist deshalb zentral fir die
Schweiz in den nachsten Jahren nicht jene Flachen zu (iberbauen, die in den kommenden Jahrzehnten
moglicherweise fir den Ausbau der landwirtschaftlichen Kulturen gebraucht werden, um die globalen
Produktivitatsverluste aufgrund des Klimawandels und der Degradierung fruchtbarer Béden zu kom-
pensieren (vgl. Kap. 5.4). Weiter tragt Kulturlandschutz dazu bei, einen Teil der Kulturgeschichte der
Schweiz zu erhalten. Traditionelle Kulturlandschaften sind identitatsstiftend, dienen als Erholungs-
raum und werden von vielen Menschen als schon wahrgenommen (BLW, 2012: 5).

Forschungsfrage 2: Welche Ziele sollten mit dem Kulturlandschutz in der Schweiz verfolgt werden?

Es gibt zahlreiche Griinde das Kulturland zu schiitzen. Mit Hilfe der Literaturrecherche und den explo-
rativen Experteninterviews wurden vier Hauptziele identifiziert. Dies sind der quantitative Flachen-
schutz, die Erndhrung, die Nachhaltigkeit und der qualitative Bodenschutz (vgl. Kap. 7.2 & 7.3). Diese
Ziele werden als sehr wichtig fiir den Kulturlandschutz in der Schweiz erachtet. Es wird deshalb emp-
fohlen sie bei der Erarbeitung und Umsetzung der politischen Steuerungsinstrumente zum Schutz des
Kulturlandes besonders zu berlicksichtigen.

Forschungsfrage 3: Welche politischen Steuerungsinstrumente zum Schutz des Kulturlandes beste-
hen in der Schweiz und welche Wirkungen kdénnen sie haben?

Die Literaturrecherche zeigt, dass unterschiedliche Politikbereiche und damit eine ganze Gruppe von
Instrumenten zum Kulturlandschutz in der Schweiz beitragen (vgl. Kap. 6). Zentrale Rolle spielen In-
strumente aus dem Bereich der Raumplanung, aber auch Instrumente aus der Landwirtschafts- oder
Umweltpolitik beeinflussen die Erhaltung, die Pflege und die Entwicklung der Kulturlandflachen (vgl.
Kap. 6.2). Im Rahmen dieser Arbeit genauer untersucht wurden die Trennung von Baugebiet und Nicht-
baugebiet, der Sachplan FFF und die Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone. Im Fokus der
Analysen standen die Vollzugsvoraussetzungen auf Bundesebene und in den Kantonen Aargau, Bern
und Zlrich. Erstens zeigt sich, dass die drei Steuerungsinstrumente, die alle aus der Raumplanung
stammen, stark auf den Flachenschutz ausgerichtet sind. Auch die Ziele Erndahrung und Nachhaltigkeit
werden gut abgedeckt. Der qualitative Bodenschutz dagegen wird von diesen drei Instrumenten zur-
zeit nur am Rande beriicksichtigt. Zweitens zeigen die Analysen, dass sich die Vollzugsvoraussetzungen
in den Kantonen Aargau, Bern und Zirich deutlich unterscheiden. Es wird sichtbar, dass in der Schweiz
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der Kulturlandschutz sich von Kanton zu Kanton unterscheidet und es somit nicht DEN Kulturland-
schutz gibt. Vielmehr hdangen die potentiellen Wirkungen des Kulturlandschutzes in der Schweiz von
26 kantonalen Systemen ab, die sich unterschiedlich stark voneinander unterscheiden.

Der Vergleich mit Deutschland und Osterreich zeigt, dass auch unsere Nachbarlidnder von Zersiedelung
und Kulturlandverlust betroffen sind und versuchen diese zu begrenzen (vgl. Kap. 6.6). Insbesondere
in Osterreich, wo der Bund kaum Kompetenzen im Bereich der Raumplanung hat, ist der Flichenver-
brauch hoch und die Vollzugsvoraussetzungen zum Schutz des Kulturlandes unterscheiden sich von
Bundesland zu Bundesland sehr stark (Wélkart, 2015: 97). In der Schweiz hat der Bund deutlich mehr
Kompetenzen und die Unterschiede zwischen den Kantonen sind geringer. Im Schweizer System be-
sonders hervorzuheben ist der Sachplan FFF, ein im internationalen Vergleich einzigartiges Instrument,
das die Kantone zu einem verbindlichen Flachenschutz ihrer FFF-Kontingente verpflichtet und das Kul-
turland in direktem Zusammenhang mit der Erndhrung stellt. Damit verfiigt die Schweiz im Vergleich
zu Osterreich Giber deutlich verbindlichere Instrumente um das Kulturland zu schiitzen.

Forschungsfrage 4: Besteht ein Bedarf bestehende Instrumente anzupassen oder neue Instrumente
zu einzufiihren?

Die Forschungsresultate legen nahe, dass keine neuen Instrumente nétig sind. Es wird aber empfohlen
den Sachplan FFF und die Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone zu (iberarbeiten (vgl.
9.4). Zudem wird empfohlen den qualitativen Bodenschutz starker in raumplanerische Entscheide, sei
es beim Bauen ausserhalb der Bauzone oder bei der Ausscheidung neuer Bauzonen im Siedlungsgebiet,
einzubeziehen. Eine weitere sinnvolle Erganzung konnten finanzielle Anreize wie die Mehr-
wertabschdpfung oder die Besteuerung von unbebautem Bauland darstellen.

Reflektion: Was leistet diese Masterarbeit? Welche neuen Erkenntnisse konnten gewonnen wer-
den?

Im Rahmen dieser Masterarbeit wurde ein umfassender Uberblick tiber das Thema Kulturlandschutz
erarbeitet. Die Arbeit bringt globale Prozesse mit dem Kulturlandschutz in der Schweiz in Verbindung
und zeigt, dass Kulturlandschutz nicht als isolierter, landesinterner Sachverhalt verstanden werden
darf. Weiter bietet die Arbeit einen Uberblick tiber bestehende politische Steuerungsinstrumente und
erklart die grundlegenden Funktionsweisen des Schweizer Systems. Die Arbeit enthalt auch eine de-
taillierte Ubersicht Giber die Vollzugsvoraussetzungen in den Kantonen Aargau, Bern und Ziirich und
ermoglicht damit den Vergleich drei unterschiedlicher kantonaler Systeme im Jahr 2016. Zudem er-
laubt es der qualitative Forschungsansatz hinter die quantitativen Resultate der Arealstatistik des BFS
(2015a) zu schauen und einige Hinweise zu sammeln, weshalb manche Steuerungsinstrumente nicht
die beabsichtigten Wirkungen zeigen. Da Expertinnen und Experten aus unterschiedlichen Fachberei-
chen, Institutionen und politischen Ebenen befragt wurden, zeigt diese Arbeit ein breites Spektrum an
Sichtweisen und Erfahrungen. Ein wichtiges Resultat der Masterarbeit sind auch die Empfehlungen fir
die Uberarbeitung bestimmter Instrumente und Vorschlage fiir weitere Forschungsarbeiten (vgl. Kap.
11.3).

84



KULTURLANDSCHUTZ IN DER SCHWEIZ MASTERARBEIT JASMIN LEUTHARD

10. Reflektion und Fazit

In diesem Kapitel wird der Forschungsprozess reflektiert. Anschliessend werden die wichtigsten Er-
kenntnisse in einem Fazit zusammengefasst und ein Ausblick formuliert.

10.1 Reflektion des Forschungsprozesses

Themenwahl

Die Forschungsresultate zeigen, dass der Schutz des Kulturlandes ein aktuelles Thema ist und sich ver-
schiedene Steuerungsinstrumente im Umbruch befinden. So wurden die Richtpldane der Kantone Aar-
gau, Bern und Zirich erst vor wenigen Monaten Uberarbeitet. Deshalb war es im Rahmen dieser Mas-
terarbeit sinnvoll sich auf die Vollzugsvoraussetzungen der Instrumente zu konzentrieren. Die Vollzugs-
praxis der liberarbeiteten Richtplane muss sich erst noch entwickeln und es kann heute noch keine
Aussage gemacht werden, welche Wirkungen die neuen Regelungen zeigen werden. Im Laufe des For-
schungsprozesses wurde deutlich, dass eine Vielzahl politischer Steuerungsinstrumente direkt oder
indirekt zum Schutz des Kulturlandes beitragen. In dieser Masterarbeit wurden die Trennung von Bau-
gebiet und Nichtbaugebiet, der Sachplan FFF und das Bauen ausserhalb der Bauzone genauer analy-
siert. Die Entscheidung eine Auswahl zu treffen wird auch nach Abschluss der Forschung noch als sinn-
voll betrachtet. Es ermdglichte vertiefte Kenntnisse liber diese drei Instrumente zu erlangen und die
Vollzugsvoraussetzungen in drei Kantonen im Detail darzustellen. Die Fallauswahl bringt aber mit sich,
dass keine umfassende Darstellung aller Instrumente zum Schutz des Kulturlandes in der Schweiz ge-
geben werden kann. Der Bereich Bodenschutz wurde zum Beispiel nur aus der Perspektive der unter-
suchten Instrumente analysiert und nicht umfassend untersucht.

Datenerhebung

Die Wahl der Methodik wird grundsatzlich als sinnvoll und fiir die Forschungsfragen zugeschnitten be-
wertet. Die Kombination von Literaturrecherche, Experteninterviews und Dokumentenanalyse ermog-
lichte es unterschiedliche Arten von Informationen zu sammeln. Wahrend aus den Dokumenten vor
allem Fakten und technisches Wissen zu den Instrumenten gesammelt werden konnte, wurde wah-
rend den Experteninterviews zusatzliches Wissen zu Prozessen und Interpretationen erfragt, die nicht
in veroffentlichten offiziellen Dokumenten enthalten sind. Die Literaturrecherche leitete die explora-
tiven Experteninterviews an und die Dokumentenanalyse diente auch als Vorbereitung fiir die syste-
matisierenden Experteninterviews. Dadurch war sichergestellt, dass ich als Forscherin gut auf die In-
terviews vorbereitet war und gegenilber den Expertinnen und Experten als informierte Gesprachspart-
nerin auftreten konnte. Dies war wichtig, da ich von den Expertinnen und Experten nicht nur in verof-
fentlichten Dokumenten enthaltene Informationen abfragen, sondern von ihnen zusatzliche Informa-
tionen und personliche Einschatzungen erfahren wollte. Dies ist bei fast allen Interviews gut gelungen.
Mit jedem Interview wurde ich zudem gelibter und konnte souverdner nachfragen. Insgesamt waren
die Expertinnen und Experten sehr interessiert und haben gerne Auskunft gegeben. Jedoch haben sich
nicht alle Befragten gleich gut auf die Befragungssituation eingelassen. Bei zwei Interviews versuchten
die Befragten das Interview selbst in die Hand zu nehmen und es war schwierig flir mich das Interview
zu leiten und alle Fragen zu stellen, die mich interessierten. Kritisch zu beurteilen ist in diesem Zusam-
menhang sicherlich, dass ich den Expertinnen und Experten vor dem Interview jeweils die Leitfaden
zugeschickt habe. Ich hatte mich zu Beginn der Arbeit daflir entschieden, nachdem mehrere Expertin-
nen und Experten danach gefragt hatten. Das Verschicken des Leitfadens ist insofern positiv, als dass
sich die Befragten auf das Interview einstellen und allenfalls etwas vorbereiten kdnnen. Ich merkte
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aber, dass die Expertinnen und Experten durch das Einlesen in den Leitfaden bereits bestimmte Vor-
stellungen Uber das Interview entwickelt hatten. So verunsicherte es verschiedene Personen, dass der
Leitfaden relativ lang war und auch Fragen enthielt, die nicht ihrem persénlichen Fachbereich entspra-
chen. Dadurch hatten manche Befragte einerseits das Gefiihl, dass das Interview sehr lang wiirde und
anderseits entschuldigten sie sich schon zu Beginn des Interviews, dass sie auf viele Fragen keine Ant-
wort wissten. Ich hatte den Leitfaden jedoch bewusst so aufgebaut, damit ich wahrend der Interviews
spezifisch auf die Wissensgebiete der Expertin / des Experten eingehen und bestimmte Aspekte ver-
tieft diskutieren konnte. Es war nicht mein Ziel jede Frage mit jeder Fachperson im Detail zu bespre-
chen. Zudem zeigte sich wahrend der Interviews, dass manche Fragen heikles Wissen betrafen und die
Expertinnen und Experten trotz Nachfragen nur sehr oberflachlich antworteten oder keine persénliche
Einschatzung abgegeben wollten. Man muss sich bewusst sein, dass die Angestellten der Bundesver-
waltung und auch der Kantonsverwaltungen nicht als Privatpersonen auftraten, sondern im Rahmen
ihrer Arbeit bei der jeweiligen Institution und diese Sichtweisen vertraten. Unabhangige Personen (z.B.
Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler) dusserten sich deutlich kritischer und stellten mehr Forde-
rungen an die Veranderung der Instrumente.

Sampling

Insgesamt ist die Auswahl der Fallgruppen gut gelungen. Fiir die explorativen Experteninterviews konn-
ten sechs Personen aus verschiedenen Fachbereichen und Berufsfeldern interviewt werden, die mich
auf viele unterschiedliche Aspekte der Thematik hinwiesen. Bei der Auswahl der Expertinnen und Ex-
perten hat mich Silvia Tobias mit ihrer Erfahrung unterstitzt. Dieses Vorgehen war fiir diese Master-
arbeit zweckmassig, da es mir den Zugang zu den Expertinnen und Experten erleichterte. Bei der zwei-
ten Fallgruppe, die aus Vollzugsexpertinnen und Vollzugsexperten aus den Kantonen bestand, konnte
ich die Auswahl der Fachpersonen weniger gezielt steuern. Dies lag vor allem daran, dass ich wenig
Informationen dazu hatte wer als Expertin bzw. Experte in Frage kommt. Die online veroffentlichten
Organigramme der Kantone gaben einige Hinweise auf mogliche Expertinnen und Experten, aber eine
abschliessende Auswahl war nicht moglich. Ich schrieb deshalb die ausgewahlten Kantone als Institu-
tion an und fragte, ob mir jemand im Rahmen eines Interviews Auskunft geben méchte. Alle Kantone
erklarten sich sofort fir ein Interview bereit. Sie legten dann selbst fest, welche und wie viele Personen
sich fur ein Interview zur Verfligung stellten und ob Einzelgesprache oder ein Gruppeninterview durch-
geflihrt werden sollten. Da ich flir meine Masterarbeit auf die Interviews angewiesen war, akzeptierte
ich die Vorschlage der Kantone.

Analysemethoden

Die Analyse der Texte mit Hilfe des offenen und axialen Kodierens nach Strauss und Corbin (1998) war
an das Datenmaterial angepasst. Sie erlaubte die doch relativ grosse Textmenge zu strukturieren und
die zentralen Inhalte herauszuarbeiten. Zudem war es optimal, dass fiir die Dokumentenanalyse und
fir die Analyse der transkribierten Interviews dieselbe Methode angewandt werden konnte. Dies er-
leichterte den Vergleich der Inhalte. Es stellte fiir mich eine Herausforderung dar, aus der grossen
Textmenge mit vielen unterschiedlichen Informationen jene Kategorien herauszuarbeiten, die ich wei-
terverfolgen wollte. Dies war besonders bei der Analyse der explorativen Experteninterviews der Fall,
aus deren Erkenntnissen ich anschliessend den weiteren Fokus der Arbeit und die Fallbeispiele abge-
leitet hatte. Auch bei der Dokumentenanalyse hatte ich teilweise Miihe mich nicht in technischen De-
tails zu verlieren, sondern vielmehr den Blick fiir die grosseren Zusammenhange zu behalten.
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10.2 Fazit

Die Schweiz verfligt liber verschiedene politische Steuerungsinstrumente, die dazu beitragen das Kul-
turland zu schiitzen. Die Instrumente sind auf unterschiedliche Ziele ausgerichtet und unterstiitzen
damit unterschiedliche Aspekte des Kulturlandschutzes. Die im Rahmen dieser Arbeit als besonders
relevant identifizierten Ziele Flachenschutz, Erndhrung, Nachhaltigkeit und Bodenqualitat werden von
den untersuchten Steuerungsinstrumenten insgesamt gut abgedeckt. Der Fokus der untersuchten
raumplanerischen Instrumente liegt aber stark auf der quantitativen Erhaltung des Kulturlandes. Auch
dem Bereich Erndahrung wird in der Schweiz mit dem Sachplan FFF und der Agrarpolitik ein grosser
Stellenwert eingeraumt. Nachhaltigkeit ist als Gbergeordnetes Ziel der Raumplanung anerkannt und
auch in den kantonalen Richtplanen der untersuchten Kantone Aargau, Bern und Ziirich verankert. Die
Forschungsresultate legen jedoch nahe, dass trotzdem immer wieder nicht nachhaltige Entscheidun-
gen getroffen werden. Auch die Erhaltung der Bodenqualitat ist in den kantonalen Richtplanen als er-
strebenswertes Ziel erkannt. Die untersuchten Raumplanungsinstrumente fokussieren jedoch nicht
auf die Bodenqualitat. Es wird deshalb empfohlen, dass die Eigenschaften und Potentiale der Béden
starker in die raumplanerische Interessenabwagung einbezogen werden. Insgesamt werden die politi-
schen Steuerungsinstrumente zum Schutz des Kulturlandes aber als geeignet eingeschatzt. Es besteht
keine Notwendigkeit neue Instrumente einzufiihren. Vielmehr sollten die bestehenden Instrumente
gezielt weiterentwickelt und verbessert werden. Fiir die im Rahmen dieser Arbeit vertieft untersuch-
ten Instrumente Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet, Sachplan FFF und Bestimmungen zum
Bauen ausserhalb der Bauzone wird folgendes empfohlen: Der Sachplan FFF sollte — wie vom Bund
Ende 2015 beschlossen — liberarbeitet und aktualisiert werden. Es wird empfohlen die Berechnungs-
grundlagen und die Begriindung des Sachplans an die heutigen Rahmenbedingungen anzupassen, die
Aufteilung der Kontingente zwischen den Kantonen zu Gberprifen, die Nachfiihrung der Kontingente
zu diskutieren und das Thema Bodenqualitat in den Sachplan zu integrieren. Auch die Bestimmungen
zum Bauen ausserhalb der Bauzone sollten revidiert werden. Erstens miissen durch die Revision eine
strikte Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet erreicht und bestehende Fehlanreize beseitigt
werden. Zweitens wird empfohlen die Bestimmungen zu vereinfachen. Kritisches Hinterfragen der De-
finition von Zonenkonformitat und der erlaubten Ausnahmen ist unerlasslich. Der Bund plant die Best-
immungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone im Rahmen der zweiten Revisionsetappe des RPG zu
Uberarbeiten (ARE, 2015a, Medienmitteilung 04.12.15, Zugriff: 22.02.16). Bei der Trennung von Bau-
gebiet und Nichtbaugebiet steht die Umsetzung der ersten Teilrevision des RPG im Vordergrund. In
den untersuchten Kantonen Aargau, Bern und Zirich wurden die kantonalen Richtplane bereits an die
neuen Regelungen angepasst. Die Entwicklung einer konsequenten Vollzugspraxis hat hier Prioritat. In
diesem Zusammenhang ist es zentral, dass die am Vollzug beteiligten Akteure wie auch die Bevolke-
rung flr die Themen Siedlungsentwicklung nach innen und Kulturlandschutz sensibilisiert werden. Zu-
satzlich wird vorgeschlagen, die bestehenden Instrumente mit finanziellen Anreizen zu erganzen, um
den Schutz des Kulturlandes weiter zu fordern. Denkbar waren zum Beispiel die Besteuerung von un-
bebautem Bauland oder die Mehrwertabschopfung auch ausserhalb der Bauzone zu verlangen.
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11.3 Ausblick

Die Schweizer Raumplanung verandert sich. Dies zeigen die erste Teilrevision des RPG und der damit
beabsichtigte Paradigmenwechsel «Innenentwicklung vor Aussenentwicklung». Die Uberarbeitung
und Starkung des Sachplans FFF wurde kirzlich aufgenommen, die Revision des Bauens ausserhalb der
Bauzone ist in Planung. Auch auf kantonaler Ebene passiert viel: Die Kantone liberarbeiten ihre Richt-
plane und Baugesetze. In mehreren Kantonen gibt es kantonale Kulturlandinitiativen. Im Rahmen die-
ses sich rasch verandernden Umfelds stellt diese Masterarbeit den Zustand der politischen Steuerungs-
instrumente zum Schutz des Kulturlandes zu Beginn des Jahres 2016 dar. Wahrend sich diese Arbeit
besonders auf die heute vorhandenen Vollzugsvoraussetzungen konzentriert, wird es die Aufgabe wei-
terer Forschungsarbeiten sein die Vollzugsvoraussetzungen nach der Uberarbeitung des Sachplans FFF
und der zweiten Revisionsetappe des RPG zu analysieren. Einige Jahre nach der Uberarbeitung sollten
zudem die Wirkungen der Instrumente untersucht werden. Zum heutigen Zeitpunkt ware es sinnvoll
im Rahmen weiterer Forschungsarbeiten konkrete Empfehlungen fiir die Uberarbeitung des Sachplans
FFF und der Bestimmungen zum Bauen ausserhalb der Bauzone zu geben und aufzuzeigen, wie diese
Instrumente in Zukunft ausgestaltet werden kdnnten. Ebenfalls interessant ware es die kantonale
Ebene genauer zu untersuchen, um zu verstehen welche Faktoren dazu fiihren, dass ein Instrument
konsequent vollzogen wird und welche Rollen die involvierten Akteure dabei libernehmen.
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Anhang

Befragte Expertinnen und Experten

Im Rahmen der Experteninterviews wurden insgesamt 13 Expertinnen und Experten befragt. Die Aus-
sagen der Befragten werden in der Forschungsarbeit anonym wiedergegeben. In der folgenden Liste
wird aufgezeigt, welchen Fachgebieten und Institutionen die befragten Expertinnen und Experten an-

gehoren.

Tabelle 16: Befragte Expertinnen und Experten

Bezeichnung

Fachbereich / Institution

Experte 1 (E1)

Jurist und Raumplanungsexperte aus der Wissenschaft (ETH Zirich)

Experte 2 (E2)

Raumplanungsexperte des VLP-ASPAN

Expertin 3 (E3)

Raumplanungsexpertin des Bundes (ARE)

Experte 4 (E4)

Bodenschutz- und Landwirtschaftsexperte aus der Wissenschaft (Agroscope)

Experte 5 (E5)

Bodenschutz- und Landwirtschaftsexperte aus der Wissenschaft (Agroscope)

Expertin 6 (E6)

Ernahrungsexpertin des Bundes (BWL)

Experte 7 (E7)

Bodenschutzexperte des Kantons Zirich (ALN ZH)

Experte 8 (E8)

Raumplanungsexperte des Kantons Zirich (ARE ZH)

Experte 9 (E9)

Raumplanungsexperte des Kantons Zirich (RZU, regionale Ebene)

Experte 10 (E10)

Raumplanungsexperte des Kantons Bern (AGR BE)

Experte 11 (E11)

Experte aus dem Bereich Bauen des Kantons Bern (AGR BE)

Expertin 12 (E12)

Raumplanungsexpertin des Kantons Aargau (BVE AG)

Experte 13 (E13)

Bodenschutzexperte des Kantons Aargau (BVE AG)
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Leitfaden Experteninterviews

Explorative Experteninterviews

Einleitung

* Vielen Dank, dass Sie sich Zeit fiir mich nehmen.

e Zu meiner Person: Ich studiere Geographie an der Uni Zlrich und schreibe zurzeit meine Masterarbeit

zum Thema ,,Instrumente zur Steuerung von Siedlungsentwicklung und Kulturlandschutz” an der WSL.

e Warum? Befragung von Expertinnen und Experten, um das Thema in den grésseren Kontext (raumlich

und thematisch) einbetten, besonders relevante und dringliche Aspekte des Themas identifizieren, Zu-

sammenhange aufzeigen und den Fokus der Masterarbeit festlegen

¢ Definition von Kulturland gemass BLW, also Boden und Flachen, welche von der Landwirtschaft bewirt-

schaftet und genutzt werden (Griinland- und Ackerflachen, die FFF sind Teil des Kulturlandes)

¢ Ich nehme das Interview auf. Ist das in Ordnung fir Sie?

Einstiegsfragen

Begriff Wie definieren Sie Kulturland?
. Welche Entwicklungen beobachten Sie in Bezug auf die Siedlungsentwicklung und
Aktualitat

das Kulturland in Europa? Und in der Schweiz?

Warum Kulturlandschutz?

Normativer Kontext

Wie sieht der wiinschenswerte / erstrebenswerte Optimalzustand des Kulturlandes
in Europa (und der Schweiz) aus?

Was braucht es damit dieses Ziel erreicht werden kann?

Weshalb braucht es Kulturlandschutz?

Welche Ziele soll Kulturlandschutz verfolgen?

Aus Sicht der Nachhaltigkeit: Welche 6kologischen, 6konomischen und gesell-
schaftlichen Vorteile bringt Kulturlandschutz?

Siedlungsentwicklung und Kulturlandverlust

Treiber

Aus lhrer Erfahrung welches sind die Haupttreiber des Kulturlandverlustes?

Welche Rolle spielt das zonenkonforme Bauen ausserhalb der Bauzone? (Rolle der
Landwirtschaft)

Was wiirden Sie als die grossten Herausforderungen der Schweizer Raumplanung be-
zeichnen?

Zusammenarbeit mit
Gemeinden

Aus lhrer Erfahrung wie bewusst sind sich die Gemeinden und Stadte der Zersiedelung
und dem Kulturlandverlust?

Welche Bedeutung messen die Gemeinden der Erhaltung von Kulturland bei? Gibt es
regionale Unterschiede bzw. Unterschiede in Bezug auf den Gemeindetyp?

Falls ein Bewusstsein vorhanden ist, welche Massnahmen ergreifen die Gemein-
den/Stadte? Oder weshalb werden keine Massnahmen ergriffen?

Boden- und Kulturlandschutz in Europa

Europaische Perspek-
tive

Welches sind die grossten Herausforderungen im Kulturlandschutz in Europa?

Welche Initiativen und Instrumente bestehen in Europa um das Kulturland zu
schitzen? (informelle und formelle Instrumente)

Inwiefern unterschieden sich die europaischen von den Schweizer Instrumenten?

Was kann die Schweiz von anderen europaischen Landern lernen? Gute Beispiele
aus dem Ausland?

Oder ist die Schweiz als Vorreiterin in Kulturlandschutz?
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Okologie

Qualitative Bedrohun-
gen

Welche qualitativen Bodenveranderungen bedrohen das Kulturland in Europa und
in der Schweiz?

Was stellt das grosste / dringlichste Problem dar?

Klimawandel In welchem Verhaltnis steht Kulturland mit Klimawandel und Naturgefahren?
Wie schatzen Sie Bodenverbesserungen ein? Wo sind diese in der Schweiz sinnvoll
Bodenverbesserung / notig?

Helfen diese das Kulturland zu erhalten (qualitativ und quantitativ)?

Instrumente zur Steuerung des Kulturlandschutzes

Bestehende Instru-
mente

Verfiigt die Schweiz Giber angemessene Instrumente zur Steuerung der Siedlungs-
entwicklung und zum Schutz des Kulturlandes?

Wie beurteilen Sie die gesetzlichen Grundlagen zum Kulturlandschutz in der
Schweiz?

Welches sind aus lhrer Perspektive die relevantesten Instrumente zum Schutz des
Kulturlandes in der Schweiz?

Bspw. RPG, Sachplan FFF, Bauen ausserhalb der Bauzone, Trennung von Bau- und
Nichtbaugebiet, Innen- vor Aussenentwicklung, Direktzahlungen, etc.

Wirkungen

Welche Wirkungen zeigen diese Instrumente? Welche erwiinschten Wirkungen
sind (noch) nicht sichtbar?

Was fehlt damit die Instrumente die gewiinschten Wirkungen zeigen?

Wie erkennt man, dass ein Instrument wirksam ist?
Wie sollen die Wirkungen gemessen/beschrieben werden?

Art der Instrumente

Welche Art von Instrumenten schatzen Sie im Kulturlandschutz als geeignet (effek-
tiv, zielférdernd) ein?

Gesetze und Vorschriften, marktwirtschaftliche Instrumente, Aufklarung und Frei-
willigkeit, etc.

Was braucht es damit die Siedlungsentwicklung in der Schweiz in Zukunft nachhal-
tig gestaltet und das Kulturland langfristig geschiitzt werden kann?

Ausblick
Bspw. Anpassung Gesetzesgrundlagen, Anpassung Instrumente, neue Instrumente,
Umsetzungspraxis
Abschluss
. Aus lhrer Perspektive, welche Instrumente bzw. welche Aspekte lohnt es sich be-
Fokus der Arbeit
sonders genauer anzuschauen?
Schluss Mochten Sie zum Abschluss noch etwas hinzufligen?
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Systematisierende Experteninterviews

Einstiegsfragen

Wie schéatzt ihr die Aktualitat des Themas Kulturlandschutz im Kanton Bern ein?

Aktualitat Welchen Stellenwert nimmt der Schutz des Kulturlandes in der kantonalen Raum-
planung des Kantons Bern ein?

Revision RPG
Geht die erste Teilrevision des Raumplanungsgesetzes au eurer Sicht in die richtige
Richtung?

RPG |

Welche Veranderungen hat die erste Teilrevision des RPG im Kanton Bern bewirkt
(bzw. wird sie noch bewirken)?

Kantonaler Richtplan

Kulturlandschutz im
Richtplan

Was unternimmt der Kanton Bern um das Kulturland zu schiitzen?

Was schreibt der kantonale Richtplan in Bezug auf den Schutz des Kulturlandes
vor? Sind die Vorgaben aus eurer Sicht ausreichend?

Welche Regelungen gibt es im kantonalen Richtplan zur Ausscheidung von neuen
Bauzonen?

Was kann der lberarbeitete kantonale Richtplan leisten? Welche Wirkungen sind
zu erwarten?

Stehen dem Kanton nun effizientere Moglichkeiten zur Verfligung die Zersiedelung

Wirkungen zu bremsen und die offene Landschaft zu schiitzen? Wenn ja, welche?

Welchen Stellenwert nimmt der Schutz des Kulturlandes gegenwartig in der raum-

planerischen Interessenabwagung ein?

Wie ist die Umsetzung des liberarbeiteten Richtplans angelaufen? Wurden die
Umsetzung o .

neuen Regelungen bereits in der Praxis angewandt?

Auf welche Herausforderungen trifft der Kanton bei der Umsetzung des kantona-
Herausforderungen

len Richtplans?

Sachplan Fruchtfolgeflachen

Instrument

Wie beurteilt ihr das Instrument Sachplan Fruchtfolgeflachen?
- Geeignetes Instrument um das Kulturland (bzw. einen Teil davon) zu
schiitzen?
- Relevanz fiir die Schweiz bzw. fir den Kanton Bern?

Kontingent

Wie wurden die Fruchtfolgeflachen im Kanton Bern ausgeschieden?
Welche Datengrundlagen stehen zur Verfligung?

Ist das FFF-Kontingent des Kantons Bern aus eurer Sicht angemessen?

Wie wird das FFF-Kontingent iberwacht? Gibt es eine standige Flachenbuchhal-
tung?

Umsetzung

Mit Hilfe welcher Instrumente wird der Sachplan FFF im Kanton Bern umgesetzt?

Welche Akteure sind beteiligt und welche Aufgaben ibernehmen diese?

Unter welchen Umstdnden kdnnen im Kanton Bern FFF beansprucht werden?

Wirkungen

Welche Wirkungen zeigt der SP FFF im Kanton Bern?

Herausforderungen

Was sind im Kanton Bern die gréssten Herausforderungen bei der Umsetzung des
Sachplans Fruchtfolgeflachen?

Was sind aus eurer Sicht die Starken des Sachplans Fruchtfolgeflachen?
Was sind die Schwachen? Weshalb?

Welche Themen/Aspekte miissen der Uberarbeitung des Sachplans diskutiert wer-
den?
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Kantonale Kulturlandinitiativen

Wirkungen

Wie schatzt ihr die Berner Kulturlandinitiative ein? Ist diese zielbringend fiir eine
nachhaltige Raumentwicklung?

Welche Vorteile bringt der Gegenvorschlag (Revision BauG)?

Bauen ausserhalb der Bauzone

Welche Relevanz hat das Bauen ausserhalb der Bauzone in eurem Kanton?

Gibt es Gebiete mit historisch gewachsenen dispersen Siedlungen (Streusiedlun-

Voraussetzungen gen, Einzelgebdude ausserhalb der Bauzone)?

Welche Strategie verfolgt der Kanton in Bezug auf die Erhaltung (die Pflege) dieser

Gebiete?

Wie ist das Bauen ausserhalb der Bauzone im Kanton Bern geregelt?

Welche kantonalen Regelungen gibt es neben den Vorschriften auf Bundesebene?
Umsetzung

Welche Akteure sind beteiligt? Wer ist zustandig flr das Erteilen der Baubewilli-

gung?

Welche Herausforderungen beobachtet ihr beim Bauen ausserhalb der Bauzone?
Herausforderungen Wo liegen die gréssten Schwierigkeiten?

Ist eine Anpassung der Regelungen im RPG auf Bundesebene notig?

Zusammenarbeit kantonale Fachstellen

Einbezug Amter

Inwiefern werden bei der Umsetzung des Richtplans andere kantonale Amter
(bspw. das LANAT) miteinbezogen? Wie funktioniert die Zusammenarbeit?

Besteht auch bei den anderen Instrumenten (Sachplan FFF und Bauen ausserhalb
der Bauzone) ein Austausch bzw. eine Zusammenarbeit mit anderen Amtern?

Abschluss
Wird aus eurer Sicht im Kanton Bern geniligend unternommen das Kulturland zu
schitzen?

Fazit
Was braucht es damit die Siedlungsentwicklung im Kanton Bern in Zukunft nach-
haltig gestaltet und das Kulturland langfristig geschiitzt werden kann?

Schluss Mochtet ihr zum Schluss noch etwas hinzufiigen?
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Liste der analysierten Dokumente

Die Quellenangaben zu allen Dokumenten finden sich im Literaturverzeichnis unter «Dokumentenana-

lyse».
Tabelle 17: Liste der analysierten Dokumente

Dokument

MASTERARBEIT JASMIN LEUTHARD

Verfasser

Adressaten

Bund

Raumplanungsgesetz (RPG)

Bundesversammlung

Behorden aller Stufen

Raumplanungsverordnung (RPV) Bundesrat Behorden aller Stufen

Sachplan Fruchtfolgeflachen (1992) Bund Bundesbehoérden, Kan-
tone

Bericht 10 Jahre Sachplan Fruchtfolgeflachen ARE Auftraggeber Bundesbehdrden

(2003) Externer Verfasser

Vollzugshilfe Sachplan Fruchtfolgeflachen (2006) ARE Bundesbehoérden, Kan-
tone

ARE-Rundbrief an die Kantone vom 29.6.15 zu Kul- | ARE Kantone

turlandschutz und Fruchtfolgeflachen

Bericht zu Bauen ausserhalb der Bauzonen: Fehlan- | ARE Auftraggeber Bundesbehorden,

reize im Nichtbaugebiet — eine Ubersicht (2015) Externer Verfasser (IWSB) | Kantone

Kanton Ziirich

Kantonaler Richtplan Zirich (Kapitel 1 Raumkon-
zept, Kapitel 2 Siedlung und Kapitel 3 Landschaft)

Baudirektion, Amt fir
Raumentwicklung

Behorden aller Stufen

Planungs- und Baugesetz Kanton Zirich (PBG) (Ver-
sion: 1.7.15)

Kantonsrat Zurich

Behorden aller Stufen

Schreiben an die Planungstrager zu Umsetzung der
Festlegung Siedlungsgebiet (7. Juni 2011)

Baudirektion Kanton Z{i-
rich

Gemeinden Kanton Zi-
rich

Kreisschreiben vom 4. Mai 2015 zu Umsetzung kan-
tonaler Richtplan

Baudirektion Kanton Zii-
rich

Gemeinden und Pla-
nungsverbdnde Kanton
Ziirich

Kreisschreiben vom 21. Januar 2011 zu Fruchtfolge-
flachen: Umsetzung in den Gemeinden

Baudirektion Kanton Zii-
rich

Gemeinden Kanton Zi-
rich

Leitfaden: Siedlungsentwicklung nach innen umset-
zen (April 2015)

Baudirektion Kanton Z{-
rich

Gemeinden Kanton Zi-
rich

Weisung an die Gemeinden zu Kulturlandinitiative
vom 24. Januar 2013

Baudirektion Kanton Zii-
rich

Gemeinden Kanton Zi-
rich

Merkblatt: Ressource Boden und Sachplan Frucht-
folgeflachen (12. Januar 2011)

Baudirektion Kanton Zii-
rich (ALN & ARE)

Gemeinden Kanton Zi-
rich

Ergdnzung Merkblatt Ressource Boden und Sach-
plan Fruchtfolgeflachen (Mai 2011)

Baudirektion Kanton Z{-
rich (ALN & ARE)

Kantonale Amtsstellen

Kriterien fiir Fruchtfolgeflachen im Kanton Zirich
(Oktober 2014)

Baudirektion Kanton Zii-
rich (ALN)

Behorden Kanton Zirich

Kompensationsraster fir Fruchtfolgeflachen im
Kanton Zlrich (Stand August 2015)

ALN, Fachstelle Boden-
schutz

Behorden aller Stufen

Artikel in Zircher Umweltpraxis 2011: Fruchtfolge-
flachen im Kanton Ziirich sind knapp

ALN, Fachstelle Boden-
schutz

Offentlichkeit

Medienmitteilung vom 12.01.2011: Bestand an
Fruchtfolgeflachen im Kanton Zirich steht fest

Baudirektion (ALN)
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Kanton Bern

Kantonaler Richtplan Bern (Raumkonzept, Mass-
nahmenblatter zu Siedlung und Landschaft, insbe-
sondere A_01, A_02, A_05,A_06,A_07,C_02,
C_07,D_01, D_06)

JGK, AGR

Behorden aller Stufen

Baugesetz Kanton Bern (Stand 1.1.16)

Grosser Rat Kanton Bern

Behorden aller Stufen

Merkblatt: Zonenkonforme Bauten und Anlagen
ausserhalb Bauzonen (November 2012)

JGK, AGR

Behorden und Private

Arbeitshilfe: Grundsatze fiir den Umgang mit
Fruchtfolgeflachen (Dezember 2015)

JGK, AGR

Behorden aller Stufen

Medienmitteilung vom 4. September 2015 zum
Richtplan 2030

Kanton Bern

Offentlichkeit

Medienmitteilung vom 18. September 2015: Regie-
rung verabschiedet Gegenvorschlag zur Kulturland-
Initiative

Kanton Bern

Offentlichkeit

Antrag Regierungsrat: Anderung Baugesetz —
Schutz des Kulturlandes

Regierungsrat Kanton
Bern

Grosser Rat Kanton Bern

Vortrag zum Grossratsbeschluss betreffend die Ini-
tiative zum Schutz des Kulturlandes (16.09.15)

JGK

Grosser Rat Kanton Bern

Grossratsbeschluss betreffend die Initiative zum
Schutz des Kulturlandes (16.09.15)

Grosser Rat Kanton Bern

Regierung Kanton Bern

Kanton Aargau

Kantonaler Richtplan (Raumkonzept, Teile Siedlung
und Landschaft insbesondere $1.1,51.2,52.1, L
1.1,L1.3,L3.1)

Departement Bau, Ver-
kehr und Umwelt

Behorden aller Stufen

Gesetz Giber Raumentwicklung und Bauwesen (Bau-
gesetz, BauG) (Stand 1.1.11)

Kanton Aargau

Behoérden und Offentlich-
keit

Erlduterungsbericht zum Anpassungspaket Sied-
lungsgebiet kantonaler Richtplan (2014)

Kanton Aargau (Regie-
rungsrat)

Informationen zu Fruchtfolgeflachen (Website Kan-
ton)

Departement Bau, Ver-
kehr und Umwelt

Offentlichkeit

Bericht Forum fiir Wissen: Instrumente zur Eingren-
zung von Zersiedelung im Kanton Aargau

Vertreter Raumentwick-
lung AG

Offentlichkeit

Informationen zum Bauen ausserhalb der Bauzone
(Website Kanton)

Kanton Aargau

Behoérden und Offentlich-
keit

Interne Vollzugshilfe zum Bauen ausserhalb der
Bauzone (2014)

Departement Bau, Ver-
kehr und Umwelt

Kantonale Verwaltungen

Medienmitteilung vom 15.05.2014 zu neuer Richt-
plan soll Zersiedelung bremsen

Departement Bau, Ver-
kehr und Umwelt
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