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1 Einleitung

Umwelt- und Raumordnungspolitik weisen Gemeinsamkeiten auf: Sie gehoren seit
der zweiten Halfte der 1990er-Jahre zum selben Departement (Departement fiir
Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation, UVEK). Beide bezwecken den
Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen, arbeiten auf der Vollzugsebene mit dhn-
lichen Instrumenten (raumbezogene Genehmigungen, Pline) und ihre gesetzlichen
Grundlagen traten, trotz politisch sehr unterschiedlicher Enstehungsbedingungen,
in der ersten Hilfte der 1980er-Jahre in Kraft. Im Gegensatz zur weitgehend kon-
fliktfreien Entstehung der Umweltpolitik ist jene der Raumordnungspolitik sehr
konflikthaft, was auch heute noch in zahlreichen Umsetzungsproblemen nachwirkt.
Deshalb gehen wir darauf im folgenden Beitrag stirker ein als bei der Darstellung
der Umweltpolitik. Die Gemeinsamkeiten der beiden - aus historischen Griin-
den auch auf der Ebene der Kantone getrennten - Politiken kommen im diesen
beiden Politiken gewidmeten Kapitel zum Ausdruck; sie werden in einer Schlussbe-
merkung noch einmal aufgegriffen.

2  Umweltpolitik

Probleme und Defizite

In den acht Problembereichen der klassischen Umweltpolitik sind seit Beginn der
1970er-Jahre unterschiedliche Entwicklungen zu verzeichnen. Die geringsten Ver-
inderungen weisen die Bereiche Lirm sowie Natur und Landschaft auf, die
bedeutendsten erfolgten im Abfallwesen und in der Storfallvorsorge. Die iibrigen
vier Bereiche (Wasser, Luft, Boden und Stoffe) liegen auch im internationalen
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‘ Vergleich im Mittelfeld. Im Einzelnen prisentiert sich die Situation heute (2012)
wie folgt:!

Mit einem Anschlussgrad an zentrale Abwasserreinigungsanlagen von 98 Prq.
zent der Wohnbevdlkerung liegt die Schweiz im Gewdsserschutz internationg]
im Spitzenfeld. Allerdings miissen jahrlich 30 Prozent der Anlagen sanjert
werden. Die vierte Stufe (Phosphatfiltration) ist erst bei 60 der rund 950 Ap.
lagen erstellt. Die Qualitit der Oberflichengewisser hat sich erheblich ver.
bessert. Hingegen ist jene des fiir 80 Prozent der Trinkwassergewinnung
notwendigen Grundwassers immer noch durch Nitrat-, Chlorid- und CKw-
Belastungen gefihrdet. Seit Mitte der 1990er-Jahre werden Biche und Fliisse
systematisch revitalisiert; die Plicht der Kantone zur Gewdsserrenaturierung
wurde mit der Revision des Gewisserschutzgesetzes von 2009 (in Kraft seit
dem 1.1.2011) erheblich verstirkt (Gegenvorschlag zur - zuriickgezogenen -
Volksinitiative «Lebendiges Wasser» von 2006). Sie betrifft etwa 20000 Hek-
tare landwirtschaftliches Kulturland und ihre Umsetzung ist seit Ende 2012
politisch zunehmend umstritten. Die seit 1992 gesetzlich geforderte Sanie-
rung von Bichen mit ungeniigenden Restwassermengen ist seit Mitte der
ersten Dekade des Jahrhunderts erheblich vorangeschritten; bisher wurden
entsprechende Restwassermengen in 60 erneuerten Konzessionen und im
Rahmen von 80 Sanierungsanordnungen verfiigt. Die gesetzliche Frist von
Ende 2012 wird trotzdem nicht eingehalten werden. Sollten dereinst (2070)
alle 1500 wasserkraftproduzierenden Anlagen die gesetzlichen Anforderun-
gen erfiillen, wird mit Stromeinbussen von 6 Prozent gerechnet.

Wihrend sich die Luftqualitdt in Bezug auf Kohlenmonoxyd (CO), Schwefel-
dioxyd (SO,) und Schwermetalle seit 1980 erheblich verbesserte, liegen die in
dieser Zeit ebenfalls stark reduzierten Immissionen der Stickoxyde (No,) und
des Ozons immer noch iiber den gesetzlichen Grenzwerten. Dasselbe gilt fiir
die in letzter Zeit als besonders gesundheitsschidigend angesehenen Fein-
staubpartikel PMP 10 (Dieseldl, Holzfeuerungen). Die lufthygienische Sanie-
rung von Altanlagen und die Durchsetzung der seit 1985 (Inkrafttreten der
Luftreinhalteverordnung) mehrfach verschirften Emissionsgrenzwerte in
Industriebetrieben sind heute weitgehend abgeschlossen. Liicken bestehen
noch im Gewerbe. Demgegeniiber zeichnen sich im Verkehr infolge der Zu-
nahme des Fahrzeugsparks und der -leistungen nur geringe Erfolge ab. Dieser
ist u.a. auch fiir die immer noch iiber dem Zielwert? liegenden CO,-Emissio-
nen verantwortlich. Unter diesen Letzteren wiesen nur die Haushalte (War-
meddmmung) einen markanten Riickgang auf.

In der Abfallpolitik sind in den letzten zehn Jahren trotz steigenden Abfallan-
falls (1990: 172 Kilogramm pro Einwohner; 2003: 306 Kilogramm und 2011:
350 Kilogramm) erhebliche Erfolge zu verzeichnen; die Gesamtmenge des all-
gemeinen, ungetrennt verbrannten Hausmiills sinkt seit 1989 kontinuierlich
(-20%). Dementsprechend ist der Recycling-Grad (Papier, Aludosen, PET-
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Flaschen, Weissblechdosen) auch im internationalen Vergleich sehr hoch, die
Verpackungsmengen und die Quecksilberfracht in Batterien konnten gesenkt
und die Kompostierung organischer Substanzen beachtlich ausgeweitet wer-
den. Eine umfassende Evaluation (BHP 2006) weist nebst den Stirken - funk-
tionierende Entsorgungssysteme, verringerte Umweltbelastungen, verursa-
chergerechte Finanzierung, hohe Entsorgungsautonomie - auch Schwichen
aus: Namentlich fehlt eine iibergeordnete Ressourcen- bzw. Rohstoffpolitik,
das Controlling der Vollzugsaktivititen ist mangelhaft und es bestehen Prob-
leme mit den Deponien. Gegenwirtig werden Massnahmen zur Umsteuerung
der Abfallwirtschaft in Richtung einer Kreislaufwirtschaft gepriift (Projekt
REFF).

Im Lidrmschutz hat sich wenig verdndert. So sind auch heute (letzte Schitzung
von 2009) insgesamt etwa 1,3 Millionen Personen einem Taglirm {iber dem
Grenzwert von 60 Dezibel (A) ausgesetzt (Nachtlirm-Grenzwert 50 Dezibel
[A]: 0,94 Millionen); der Hauptanteil (Tagwerte: 90 %; Nachtwerte: 75%) ist
Strassenlidrm, gefolgt von Eisenbahn- (Tag: 5%; Nacht: 15%) und Fluglirm
(Tag: 5%; Nacht: 10%). Diese Werte liegen allesamt hoher als jene von 2002
(Gesamtwert: 0,8 Millionen Personen). Sanierungsdefizite bestehen v.a. bei
den Kantons- und Gemeindestrassen, am Eisenbahnnetz und bei Flugplitzen.
Deshalb mussten 2003 die Sanierungsfristen fiir Strassen verldngert werden
(anstatt 2002: 2015 bzw. 2018). Die Sanierung des Eisenbahnlarms soll nach
(vermutlich inzwischen tiberholten) Schitzungen des Bundes von 2005 erst
2015 abgeschlossen sein. Den Betroffenen sollen bei Grenzwertiiberschreitun-
gen durch neue offentliche Infrastrukturanlagen Abgeltungen bezahlt werden.?
Im Bodenschutz sind im Gefolge der - bedeutsamen - Revisionen des Umwelt-
schutzgesetzes von 1995 und 2005 insbesondere in den letzten fiinf Jahren
erhebliche Verbesserungen zu verzeichnen. Der Schadstoffeintrag iiber Luft
und Abfall hat sich dank emissionsreduzierenden Massnahmen vermindert.
Allerdings werden noch immer Richtwertiiberschreitungen gemeldet (z.B.
Zink-, Kupfer-, Cadmiumeintrige via Hof- und Mineraldiinger), und Belas-
tungen der Boden durch Bodenverdichtung, Terrainverinderungen und
Fremdnutzungen im Landwirtschaftsgebiet nehmen zu. In der Schweiz gibt es
etwa 50000 sanierungsbediirftige belastete Bodenstandorte. Davon wurde in
den letzten Jahren rund ein Zehntel saniert. Neben anderen dringenden Fil-
len werden gegenwirtig die Sanierungen der Sondermiilldeponien Kélliken
und Bonfol durchgefiihrt. Die Gesamtkosten der Altlastensanierungen wer-
den auf 5 Milliarden Franken geschitzt. Der jihrliche Kulturlandverlust ist
gleichbleibend hoch (0,9 m?/sek.). Die der Versiegelung anheimfallende Sied-
lungs- und Strassenfliche nimmt immer noch zu.

Mittlere bis hohe Erfolge kann die Chemikalienpolitik verzeichnen. Die Selbst-
kontrolle wurde dank dem zunehmenden Einsatz von Okobilanzen und ver-
besserten dkotoxikologischen Priifverfahren deutlich verstirkt. Gleichwohl
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bleibt die Zahl der einer solchen Kontrolle zu unterziehenden «unbekanntep,
Substanzen in der Schweiz und OECD-weit mit 88 Prozent (2008) immer
noch sehr hoch. Seit Juni 2008 gilt in der Schweiz das europdische Priifverfa},.
ren (REACH 4) fiir Produkte, die in EU-Léander exportiert werden sollen. Eine
entsprechende Anpassung der Chemikalien—Risikoreduktions-Verordnung
(ChemRRV) an REACH trat Anfang 2013 in Kraft.

Sehr gute Erfolge erzielte die Stdrfallvorsorgepolitik. Die Risiken der etwa 2300
Betriebe, die gefihrliche Stoffe verarbeiten oder lagern, sind weitgehend
bekannt und die Gefahrenpotenziale konnten dank einer neuen betrieblichen
Sicherheitsphilosophie stark reduziert werden. Defizite bestehen immer noch
im Gewerbe. Das Bundesamt fiir Umwelt (BAFU) verfiigt seit 2011 iiber ein
Kompetenzzentrum fiir Gefahrenpravention, das sich mit Storfillen, Naturge-
fahren und Erdbeben befasst.

Im Natur- und Landschaftsschutz sind kaum positive Verinderungen zu ver-
zeichnen. Die Ausdehnung der Siedlungsfliche und offentlicher Infrastruk-
turbauten, das Verschwinden von Obstbauflichen und das jahrlich wachsende
Strassen- und Fahrwegenetz (800 Kilometer pro Jahr) sprechen Béinde (vgl.
Abschnitt 3, unten). Die Zahl der verschwundenen oder gefihrdeten Tier-
und Pflanzenarten nimmt immer noch zu. Die neu geschaffene Abteilung
Arten, Okosysteme, Landschaften wird sich mit der Sicherung von Schutzge-
bieten und deren 6kologischen Vernetzung befassen (Ziel: 17% der Landes-
fliche als Biodiversititsvorranggebiete).

Gesetzgeberische Entwicklung, Ziele und Interventionsmodi

Entsprechend der von Janicke und Weidner (1997) vorgeschlagenen Einteilung las-
sen sich in der schweizerischen Umweltpolitik vier Entwicklungsphasen unter-
scheiden:

1960-1975: erste Feuerwehriibungen («dilution»): Diese Politik der ersten
Stunde zeichnet sich durch ihre Immissionsorientierung aus. Staatliche Inter-
ventionen beschrinkten sich auf Feuerwehriibungen, die sich ausschliesslich
auf Gebiete mit iibermissiger Belastung bezogen. Sie bestanden in einer
raumzeitlich «besseren» Verteilung der Schadstoffe (Hochkamine, Wasserein-
leitungen in grosse Vorfluter usw.) oder in Massnahmen fiir spezifische Belas-
tungsgebiete (schwefelarmes Heizol fiir Stadte, Industrieaussiedlung usw.).
Das Schutzobjekt dieser kommunalen oder kantonalen Interventionen war
auf besonders exponierte Gebiete beschrinkt. Solche Strategien wurden in der
Schweiz bis Mitte der 1970er-Jahre eingesetzt. Beispiele sind die auf Problem-
gebiete beschrinkten Hausfeuerungskontrollen oder die Konzentration der
Abwasserreinigung auf wasserarme Gemeinden. Die Abwassereinleitungsver-
ordnung vom 8.12.19755 markiert das Ende dieser Periode. Sie sah erstmals
priventive Emissionsbegrenzungen vor, die generell und unabhingig von
der Vorfluterbelastung einzuhalten waren. Gleichzeitig setzte eine ihnliche
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Wende auch in der Luftreinhaltung der Kantone und in der (fallbezogenen)
Immissionsschutzpolitik des Bundes ein. Die Akteurskonstellation ist bei die-
ser Polizeipolitik immer bilateral: Auf der einen Seite steht die Polizeibehorde,
auf der anderen stehen die verschmutzenden «Téter».

Einfache End-of-the-Pipe-Politiken (1975-1986): Obwohl formell erst im
Umweltschutzgesetz (USG) von 19836 verankert, setzt das auch heute noch
giiltige «Zweistufenkonzept» der schweizerischen Umweltpolitik bereits nach
Erlass der erwihnten Abwassereinleitungsverordnung ein. Danach sollen
Emissionen unabhingig von der Vorbelastung im ganzen Lande begrenzt
werden. Wo trotz Anwendung dieser Grenzwerte {iberméssige Belastungen
(Immissionsgrenzwertiiberschreitungen) eintreten, miissen die Emissionen
zusitzlich begrenzt werden. Diese Politik findet zundchst im Gewisserschutz,
dann in der Luftreinhaltung und schliesslich in der Bodenpolitik Anwen-
dung. Sie ist auf einen erweiterten Okosystembegriff zuriickzufiihren, der
mit zunehmender wissenschaftlicher Prazision nachweist, dass sich Schad-
stoffe in Okosystemen akkumulieren, Wanderungen durchmachen («saurer
Regen») oder sich zu Stofffliissen verdichten, die weit iiber den Eintragungs-
ort hinaus Wirkungen zeitigen. Diese neue Politik erfordert generalisierte
Emissionsriickhaltestrategien, die sich in einer zunehmend breiteren Palette
von Emissionsgrenzwerten, Produkt- und Prozessnormen niederschlagen.
Diese wurden zwischen 1975 und 1986 entwickelt, angewandt und spiter stu-
fenweise verschirft. Auch in dieser zweiten Phase dominierte eine bilaterale
Akteurskonstellation. Die Immissionsgrenzwerte wurden aus (wissenschaft-
lichen) Empfehlungen der Weltgesundheitsorganisation iibernommen, an
deren Entwicklung Umweltschutzorganisationen nicht beteiligt waren. Das-
selbe gilt fiir die Emissionsgrenzwerte: Sie stellen Verhandlungsergebnisse
zwischen Branchen und staatlichen Behorden dar.

Intensivierte End-of-the-Pipe-Politiken (1986-1992): Mit Inkrafttreten der
wichtigsten Verordnungswerke in der zweiten Halfte der 1980er-Jahre setzte
industrieseits eine beachtliche Dynamik ein, die schliesslich zur Etablierung
eines eigentlichen 6koindustriellen Sektors (Okobusiness) fithrte. Emissions-
grenzwerte werden zu einem wettbewerbspolitischen Ordnungsfaktor. Die
betroffenen Branchen fordern deren gleichheitliche Anwendung, und sie
sehen in Unterschreitungen solcher Standards zunehmend 6konomische
Vorteile (Energie- und Materialeinsparungen; neue Technologien). Diese
«technology-forcing»-Politik erméglichte etwa 1992 in der Luftreinhaltung
Verschirfungen der Emissionsgrenzwerte. End-of-the-Pipe-Technologien
werden zum Geschift und zum Motor der wirtschaftlichen Erneuerung. In
dieser Phase erstarken auch die Umweltschutzorganisationen. Es kommt
zu einer Offnung der friiher bilateralen Akteursstruktur, die gegen Ende
der Periode in Gestalt eines «eisernen Dreiecks» definitiv zur trilateralen
Struktur wird.

N e
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- Okologische Modernisierung (1992-2012): In dieser vorliufig letzten Phage

kommt es zu einer politischen Mutation des an politischer Attraktivitit verlje.
renden Umweltthemas: Es wird in Gestalt des Postulats eines nachhaltigen
Ressourcenmanagements zu einem Bestandteil 6konomischer Politik. Unter-
stiitzt durch die Konferenz von Rio (1992) setzt sich auch in der Schweiz
die Erkenntnis durch, dass Umweltpolitik mehr ist als Emissionsmanagement
(Minsch et al. 1996). Danach sollen Unternehmungen, aber auch der Staat
und seine umweltbelastenden Politiken, den Verzehr natiirlicher Ressourcen
6konomisch in Rechnung stellen (Knoepfel und Nahrath 2005). Im Rahmen
der neuen Politik der Nachhaltigkeit (Conseil fédéral 2002) stehen wir heute
erstam Anfang dieser Entwicklung. Wichtige legislatorische Innovationen aus
jlingster Zeit sind zahlreiche Verscharfungen ausgewéhlter Emissionsgrenz-
werte (Luft, Wasser), eine deutliche Verschiarfung des - in der ersten Fassung
des USG von 1983 stiefmiitterlich behandelten - Bodenschutzes (1998) und
der Sanierungspflicht fiir belastete Deponiestandorte (2005), Fortschritte des
(quantitativen) Gewdsserschutzes (Restwassermengen, Revitalisierungspflicht
(insbesondere: Revision des Gewdsserschutzgesetzes von 2009) oder klimapo-
litisch motivierte Massnahmen mit positiven Umwelteffekten (insbesondere:
Luftreinhaltung). Seit dem Beschluss des Ausstiegs aus der Nuklearenergie
vom Friihjahr 2012 kommt es indessen auch zu Begehren zur Lockerung
umweltpolitischer Anforderungen (Gewdsser, Natur- und Landschaftsschutz
versus erneuerbare Energien: Wind- oder Wasserkraftnutzung; Luftreinhal-
tung versus Holzfeuerungen usw.)

Bis Mitte der 1980er-Jahre arbeitete die schweizerische Umweltpolitik mit klassisch-
regulativen Ge- und Verboten. Dies zeigt sich schon daran, dass immissionsschutz-
rechtliche Genehmigungs-, Sanierungs- oder Sanktionsentscheide kaum in eigen-
stindigen Verfahren ergehen, sondern meist als (neue) Aspekte in bestehende
Verfahren eingebaut wurden (Baugenehmigungs-, Plangenehmigungs- oder Kon-
zessionsverfahren). Mit Inkrafttreten des USG und der dazugehorigen Verord-
nungen kamen neue Instrumente hinzu. Es ist dies u.a. die Umweltvertraglich-
keitspriifung (UVP), die zunehmend eine umweltpolitikinterne und -externe
Koordinations- und Integrationsfunktion iibernommen hat. Bis heute diirften ge-
samtschweizerisch weit {iber 2000 solcher Verfahren fiir Grossanlagen durchge-
fithrt worden sein. Auch das in solchen Fillen vorgesehene und zeitweise (letzt-
mals: Volksabstimmung vom November 2008) hart umstrittene Beschwerderecht
der Umweltschutzorganisationen hat zu einer Verdnderung der Verwaltungspraxis
beigetragen, indem diese Organisationen heute frithzeitig in Verhandlungen einbe-
zogen werden (vgl. UVEK 2004) und eine bedeutende Korrekturfunktion iber-
nommen haben. Ein interessantes Instrument ist auch die im Chemikalienrecht
entwickelte Selbstkontrolle der Hersteller, die auf Betriebsebene ein autonomes,
zunehmend komplexeres Stoffkontrollverfahren entwickelt haben.
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In der ersten Hilfte der 1990er-Jahre machte die Umweltpolitik zunehmend
auch Erfahrungen mit kooperativen Instrumenten (insbesondere: Abfallpolitik),
Verhandlungslosungen (bei Konflikten iiber Grossanlagen), stoffbezogenen Oko-
bilanzen und betriebsbezogenen Oko-Audits sowie mit Kampagnen (Luftreinhal-
tung, Abfall). In ausgewidhlten Gebieten (insbesondere: Landwirtschaft, Touris-
mus) haben sich ausserdem auch Instrumente der Interpolicy-Kooperation
durchgesetzt. In der Landwirtschaft wurde dies dadurch méglich, dass die offizi-
elle Politik infolge der Uruguay-Runde des GATT (1992), aber auch wegen gewis-
serschutzpolitischen internen Drucks (Sciarini 1995; Knoepfel und Zimmermann
1987) von der produkte- auf eine flichenbezogene Subventionierung iiberging und
im Rahmen solcher Direktzahlungen besondere 6kologische Leistungen der Bau-
ern abgilt.” Diese 6kologische Ausrichtung soll durch die gegenwirtig (Ende 2012)
in den eidgendssischen Raten debattierte Neuausrichtung der Landwirtschafts-
politik fiir die Periode 2014-2017 verstdrkt werden. Damit ist es der Natur- und
Landschaftsschutzpolitik gelungen, ihre Anliegen teilweise iiber die Landwirt-
schaftspolitik umzusetzen.

In derselben Zeit kam es auch zu einer Stirkung planerischer Instrumente.
Diese gehen von regionalen Gesamtbelastungen aus und sehen Massnahmenbiin-
del fiir eine stufenweise Belastungsreduktion nach Massgabe (meist quantitativer)
strategischer Zielvorgaben vor. Beispiele dafiir sind die lufthygienischen Massnah-
menpldne (mit dem neuen Instrument der Fahrleistungsmodelle etwa der Kantone
Bern und Ziirich), der generelle Entwisserungsplan, das neue Landschaftskonzept
Schweiz (BUWAL 1998), die Integration des Larmschutzes in die kommunalen
Nutzungspline oder die raumplanerische Festlegung von Einzugsgebieten fiir
Abfallbeseitigungsanlagen. Diese planerischen Instrumente erlauben eine «Riick-
kehr der Umweltpolitik in den Raum». Dies wurde auch durch die Revision des
Natur- und Heimatschutzgesetzes von 2006 umgesetzt,? die bisher die Schaffung
von elf regionalen Naturpirken® erwirkte. Eine planerische Komponente weist
auch das CO,-Gesetz von 19990 und dessen Revision von 2011 auf, das quantifi-
zierte (und vermutlich im Bereich der Treibstoffe nicht einlésbare) Reduktionsquo-
ten festschreibt. Im Rahmen der Revision des Umweltschutzgesetzes von 1996 und
des CO, Gesetzes wurden in den letzten Jahren schliesslich einige 6konomische Ins-
trumente (Abgabe fiir schwefelhaltige Heizole, fliichtige organische Kohlenwasser-
stoffe [VOC] sowie - handelbare — CO,-Zertifikate) eingefiihrt. Keine neue Rege-
lung hat bisher das sehr unbefriedigende Umwelthaftungsrecht erfahren.

Akteure und Verwaltungsstrukturen

Der Vollzug der Umweltpolitik obliegt, von einigen Ausnahmen abgesehen (etwa
Chemikalien, Typenpriifungen von Gerdten und Motorfahrzeugen, Brennstoffe),
den Kantonen, die diese teilweise an die Gemeinden delegieren. Die administra-
tiven Vollzugskapazititen sind dementsprechend auf drei Verwaltungsebenen
verteilt. Nach eigenen Schitzungen diirften heute (2012) auf der Ebene der Bundes-
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verwaltung ungefihr 550, auf jener der Kantone ungefahr 1500 und auf der Ebepe
der Gemeinden insgesamt 6000 Planstellen fiir Umweltpolitik vorhanden seip,
Diese Gesamtkapazitit von mehr als 8000 Stellen ist beachtlich. Denn mehr als dje
Hilfte davon wurde in den letzten zehn Jahren trotz zunehmender Budgetverknap.-
pungen und eines seit einigen Jahren feststellbaren politischen Attraktivititsver-
lusts des Umweltthemas aufgebaut. Die Aufwendungen der o6ffentlichen Hand fijr
Umweltschutz betragen in der Schweiz rund 4 Milliarden Franken (2008), was
rund 2,5 Prozent der dffentlichen Gesamtausgaben betrigt (BFS, Statistisches Jahr-
buch 2009). Davon sind heute nur noch 1 Milliarde Franken Nettoausgaben; dank
des Verursacherprinzips werden heute 3 Milliarden Franken durch Abgaben und
Gebithren gedeckt. (Boisseaux und Knoepfel 2013). Nach Erlass des USG hat
zunichst das 1972 aus dem Eidgendssischen Gewdsserschutzamt hervorgegangene
Bundesamt fiir Umweltschutz (BUS) ein rasantes Wachstum erfahren. 1989 wurde
dieses Amt mit dem fritheren Bundesamt fiir Forstwesen und Landschaftsschutz
zum Bundesamt fiir Umwelt, Wald und Landschaft (BUWAL) fusioniert und dar-
authin im Sinn der Stirkung transversaler Funktionen reorganisiert.!! Anfang
2006 wurden dem Amt das frithere Bundesamt fiir Wasser und Geologie!? einver-
leibt. Es wurde umbenannt in Bundesamt fiir Umwelt (BAFU)!3 und gliedert sich
heute (Ende 2012) in vier Bereiche (Vizedirektionen) mit insgesamt 14 Abteilun-
gen, 59 Sektionen und acht Stabstellen. In den 1990er-Jahren wurden aber auch in
anderen Bundesiamtern umweltpolitische Kapazititen aufgebaut (z. B. Bundesimter
fiir Gesundheitswesen, Energiewirtschaft, Verkehr, Landwirtschaft, Statistik oder
Raumentwicklung).

Noch eindriicklicher ist der Aufbau administrativer Kapazititen auf der Ebene
der Kantone. Die eidgendssische Umweltschutzgesetzgebung der zweiten Halfte der
1980er-Jahre hat die Kantone zum Aufbau von je acht Fachstellen verpflichtet (Was-
ser, Luft, Abfille, Stoffe, Storfille, Boden, Lirm und Natur- und Landschaftsschutz).
Nicht iiberall sind diese Fachstellen in einem einzigen Amt vereint. Der Vollzug
weist daher einen unterschiedlichen horizontalen Zentralisierungsgrad auf. Daraus
entstanden Koordinationsprobleme und Verzégerungen in Genehmigungsverfah-
ren, die 1999 durch das Verfahrenskoordinationsgesetz!4 z. T. behoben wurden.

Auf der Ebene der Gemeinden wurden in den letzten 20 Jahren betrichtliche
Umweltkapazititen aufgebaut. So verfiigen bereits Gemeinden um 10000 Einwoh-
ner neben dem Personal fiir den Gewisserschutz iiber Umweltschutzbeauftragte,
die sich insbesondere mit Luftreinhaltung und Verkehr, Abfallwesen, Naturschutz,
Larmschutz und neuerdings mit der Umsetzung von Projekten zur Lokalen Agenda
21 (nachhaltige Entwicklung) und mit der Nachhaltigkeitsbeurteilung zahlreicher
Projekte befassen.

Mit der zunehmenden Regelungsdichte des Umweltrechts ist auch die Bedeu-
tung der Gerichte angestiegen. Dies zeigt die zunehmende Fiille der juristischen
Literatur (vgl. Kolz et al. 1985; Rausch 2005; Moor et al. 2010/11 sowie die seit 1986
existierende Zeitschrift Umweltrecht in der Praxis/Droit de lenvironnement dans
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la pratique der Vereinigung fiir Umweltrecht, die mittlerweile achtmal jéhrlich
erscheint). Kantonale Verwaltungsgerichte, das Bundesverwaltungsgericht und das
Bundesgericht haben sich in letzter Zeit als Garanten fiir eine strikte Anwendung
des eidgendssischen Umweltschutzrechts erwiesen.

Die Politikbegiinstigten werden in der Umweltpolitik vertreten durch zahlrei-
che Natur-, Umwelt- oder Landschaftsschutzverbidnde, deren Mitglieder!> mehr als
ein Zehntel der Schweizer Bevolkerung ausmachen. Diese Zahl liegt hoher als jene
der Gewerkschaften; sie betrégt fast das Dreifache der Mitglieder der politischen
Parteien (vgl. Kapitel 14 «Politische Parteien»). Die meisten dieser Organisationen
figurieren in der (heute noch) 27 Vereinigungen umfassenden Liste der nach dem
USG oder nach dem Natur- und Heimatschutzgesetz (NHG) beschwerdeberech-
tigten Organisationen der entsprechenden Bundesverordnung von 1990.6 Die
mitgliederstirksten dieser Organisationen waren 2010 der World Wildlife Fund
Schweiz (WWE), Greenpeace, der Verkehrsclub der Schweiz (VCS), der Schweizer
Alpen-Club und Pro Natura (ehemals Schweizerischer Bund fiir Naturschutz).!?
Unter den mittelgrossen Organisationen finden sich die Stiftung fiir Landschafts-
schutz Schweiz, die Naturfreunde Schweiz (NPS), der Schweizer Heimatschutz
(SHS), der Verband Schweizerischer Abwasserfachleute (VSA) oder der Schweizer
Fischerei-Verband (SFB). Auf Vollzugsebene sind indessen auch kleinere beschwer-
deberechtigte Organisationen aktiv, wie etwa die Schweizerische Vereinigung fiir
Landesplanung (VLP), der Schweizer Vogelschutz (SVS), die Schweizerische Gesell-
schaft fiir Umweltschutz (SGU) oder die Schweizerische Stiftung fiir Landschafts-
schutz und Landschaftspflege (SL).

All diese Vereinigungen verfiigen tiber qualifiziertes umweltwissenschaftli-
ches Fachwissen, das sie im Rahmen der Ausarbeitung neuer Verordnungen und
bei Umweltvertraglichkeitspriffungen fiir grossere Bauvorhaben einbringen. IThre
Mitglieder sind oft zugleich Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter 6ffentlicher Verwal-
tungen. Die wichtigsten Verbande haben sich in der ersten Hilfte der 1990er-Jahre
zu einer Umweltkoordinationsgruppe zusammengeschlossen, in der u. a. bereichs-
und projektspezifische Aufgabenteilungen geregelt wurden. Die grésseren Vereini-
gungen weisen Untergliederungen nach Kantonen und Sprachregionen auf. Die
Organisationen stehen zunehmend in direkten Gesprachen mit Industrie, Gewerbe,
Landwirtschaft, Haushalten und mit staatlichen Infrastrukturpolitiken (insbeson-
dere: Verkehr). Im Sinn des Kooperationsprinzips schliessen sie mit diesen Grup-
pen auch Vertrige ab, verteilen Okolabels, spielen eine wichtige Rolle in der
Umweltausbildung, -information und -beratung und treten als Anbieter 6koorien-
tierter Dienstleistungen auf.

Beziiglich ihrer Wahlerstiarke im europdischen Mittelfeld bewegt sich die in
den 1980er-Jahren aus verschiedenen Gruppierungen hervorgegangene Griine Par-
tei der Schweiz, die seit 1983 im eidgendssischen Parlament vertreten ist. 1991
erhielt diese 6,1 Prozent der Stimmen, musste aber 1995 Stimmen an die Sozialde-
mokratische Partei der Schweiz (SP) abgeben und bekam damals gerade noch
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5 Prozent; in den Nationalratswahlen von 2011 erzielte sie einen gegeniiber dem
Rekordanteil von 2007 von 9,6 Prozent leicht geringeren Anteil (8,4 Prozent). Ende
2012 musste die Partei auch Einbussen auf der Ebene der Kantone und Gemeinden
hinnehmen, die nicht zuletzt auf Wihleranteile der 2011 erstmals auf nationaler
Ebene antretenden Griinliberalen Partei Schweiz (GLP) zuriickzufithren waren (Stim-
menanteil: 5,4 Prozent). Die SP hat sich nach anfinglichem Zégern seit Anfang der
1990er-Jahre dkologisch recht stark profiliert und gilt heute als wichtige Garantin
okologischer Postulate. Anlasslich der Beratung iiber die Revision des Natur- und
Heimatschutzgesetzes und iiber die Revision des Umweltschutzgesetzes (1995) hat
sich gezeigt, dass auch in den biirgerlichen Parteien ein geniigender Wille fiir die
Weiterfithrung der relativ fortschrittlichen Umweltpolitik aus den 1980er-Jahren
besteht. Das Ende 2005 erfolgte Einlenken der Ratsmehrheit auf eine von der SVP
vorgeschlagene, erhebliche Beschrinkung der UVP-Pflicht und des Beschwerde-
rechts der Umweltverbinde (parlamentarische Initiative Hofmann)!® zeigt indessen
einen Wandel zugunsten einer stirkeren Gewichtung wirtschaftlicher Aspekte in
der schweizerischen Umweltpolitik, der auch heute noch anhiilt.

Mit etwa 4 Prozent (BUWAL 2005: 15) liegt der Anteil der schweizerischen
Okoindustrie am Bruttoinlandsprodukt heute weit iiber demjenigen der Landwirt-
schaft (2006: 0,8 %; BFS, Statistisches Jahrbuch 2011).1° Zunehmende Bedeutung hat
die Okoindustrie in den Bereichen Abfall, Gewisserschutz und Luftreinhaltung
erlangt; ein wichtiges Potenzial besteht auch im Larmschutz und in der wirmedém-
menden Gebiudesanierung. In all diesen Bereichen gewinnt der Dienstleistungs-
anteil zunehmend an Bedeutung (Schulung, Beratung). Auch in den {ibrigen indus-
triellen und gewerblichen Branchen sowie im Dienstleistungssektor sind in den
vergangenen zehn Jahren beachtliche 6kologische Lernprozesse abgelaufen. Diese
haben ihren Niederschlag gefunden in neuen Unternehmensleitbildern, innerbe-
trieblichen Okokontrollmechanismen oder in Umstellungen der Produktepaletten.
Immer noch besteht ein eigentlicher Run auf Okolabels und Okozertifizierung von
Betrieben (nach ISO-Norm 14001), der Verbesserungen betrieblicher und pro-
duktspezifischer Okobilanzen verspricht.

Dieser Trend hat spitestens Mitte der 1990er-Jahre auch die Landwirtschaft
erfasst. Unterstiitzt durch die 6kologischen Direktzahlungen, welche die Bauern
insbesondere zur Umstellung auf die integrierte Produktion (IP) und in zunehmen-
dem Mass auf den biologischen Landbau motivieren, haben die Landwirtschaft und
die grossen Verteilerketten das okologische Argument bei der Produktewerbung
stark ausgebaut. Der Anteil dkologiefreundlicher Biobetriebe an der Gesamtzahl
der schweizerischen Betriebe betrigt heute bereits 11 Prozent (Umsatz: 1,74 Mil-
liarden Franken; Schweiz. Vereinigung fiir biologischen Landbau 2012). Dies
widerspiegelt die generelle Bereitschaft der Verbraucher zum Kauf umweltfreund-
licher Produkte (Bisang und Moser 2005).

Insgesamt kann heute (2012) im Gegensatz zum Jahr 1985 (Inkrafttreten des
USG) und trotz geringerer politischer Unterstiitzung von einem sehr hohen 8kono-
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mischen Potenzial 6kologischer Politik ausgegangen werden. Okologie ist beziig-
lich Wertschépfung und Arbeitsplitzen zu einem 6konomischen Faktor geworden.
Es ist damit der dkologischen Politik gelungen, ihr politisches Potenzial 6kono-
misch abzusichern.

stand der Politikumsetzung und Wirkungen

Systematische empirische Analysen der Wirkungen simtlicher Bereiche der
schweizerischen Umweltpolitik, die auch die Vollzugsaktivitdten der Kantone ein-
bezdgen, wurden bisher in der Schweiz nicht durchgefiihrt. Die erste Evaluation
der OECD erfolgte 1992. Materialien fiir eine solche Evaluation finden sich u.a. in
den acht bisher erschienenen Berichten zum Zustand der Umwelt des BAFU/
BUWAL und des Bundesamtes fiir Statistik (letzter Bericht: BAFU/BFS 2011)
sowie in verschiedenen, heute bereits in vierter oder fiinfter Fassung erschienenen
kantonalen Umweltberichten (insbesondere Bern, Aargau, Ziirich, Luzern, Waadt
oder Genf).

Die OECD attestierte der Schweiz (11. Mai 2007) zum dritten Mal seit 199220
eine «Vorreiterrolle im Kampf gegen Verschmutzungen (Luft, Wasser, Lirm und
Abfille)». Die bereits 1998 geriigten «Verluste an Biodiversitit, an natiirlichen
Boden und an Kulturland» miissten indessen stirker bekimpft werden. «Um eine
nachhaltige Nutzung ... ihrer Ressourcen zu gewihrleisten, sollte die Schweiz ver-
mehrt auf marktwirtschaftliche Instrumente und ékonomische Analysen zuriick-
greifen.» Angemahnt wird, Umweltanliegen in der Energie, der Landwirtschaft im
Tourismus und in der Raumplanung verstirkt zu beriicksichtigen. Gefordert wer-
den u.a. eine Einzugsgebietsbewirtschaftung aquatischer Okosysteme, eine Biodi-
versititsstrategie, eine okologische Steuerreform oder die Ratifizierung der Uber-
einkommen von Aarhus und der Protokolle der Alpenkonvention.

Eine summarische Evaluation zur Wirksamkeit des Umweltschutzrechts von
1992 zeigt geringe Ertrige (bei geringem Aufwand) im Larm- und Bodenschutz,
einen vergleichsweise hohen Aufwand mit geringem Ertrag im landlichen Gewis-
serschutz und beachtliche Ertriage bei geringem Aufwand in der Umweltchemikali-
enpolitik (Geschiftspriifungskommission NR 1992). Fiir Teilbereiche wurden
gemiss Mauch und Balthasar (2005) seit 1983 insgesamt 44 systematische Evaluati-
onen durchgefiihrt (u. a. Geschiftspriiffungskommission NR 1992: Luftreinhaltung,
Umweltvertraglichkeitspriifung und ldndlicher Gewisserschutz; Knoepfel et al.
1995: lufthygienische Massnahmenpline; Balthasar und Knopfel 1994: Luftreinhal-
tung bei Hausfeuerungen; Knoepfel et al. 1996: Bodenschutz; BHP 2006: Abfall;
Ecoplan 2000: Wasser; Parlamentsdienste 2003: Landschaftsschutz; BUWAL 2002b:
Lirm; Delley et al. 1994: Luft; Sager und Schenkel 2004; Fliickiger et al. 2000:
Umweltvertraglichkeitspriifung und Verbandsbeschwerderecht). Den grossten
Evaluationsbedarf wiesen Mauch und Balthasar (2005: 34) fiir die Bereiche Klima,
Landschaftsschutz, Lirm und Erschiitterungen sowie Naturschutz und Biodiversi-
tdt aus. Seither wird keine «offizielle» Statistik der Evaluationen mehr gefiihrt. Eine
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uns zugestellte Ubersicht vom Oktober 20122! zeigt, dass zwischen 2005 und 2012
insgesamt etwa 170 Evaluationen?? vorgenommen wurden, die insbesondere die
Bereiche Klima, Gewisserschutz und Fischerei, Naturschutz und Biodiversitt
sowie Luftreinhaltung betreffen. Damit diirften die 2005 ausgewiesenen Ungleich-
gewichte zwischen den evaluierten Bereichen abgebaut worden sein. Nur wenige
Evaluationen liegen danach vor fiir die Bereiche Landschaft, nicht ionisierende
Strahlungen, Organismen oder Bodenschutz. Ausserdem wurden 26 nachhaltig-
keitsorientierte und auf neue Gesetzgebungen konzentrierte «volkswirtschaftliche
Beurteilungen von Umweltmassnahmen, VOBU>» durchgefiihrt; sie entfallen auf
die Bereiche Klima, Naturschutz und Biodiversitit, Stoffe, Altlasten und genetisch
verinderte Organismen.

Seit 1986 misst UNIVOX der schweizerischen Gesellschaft fiir Sozialfor-
schung (GfS) u.a. den Druck der Bevolkerung auf die umweltpolitischen Behérden.
Der beachtliche Stand der Umsetzung der Umweltgesetzgebung und der seit 2000
abnehmende Stellenwert der Umweltpolitik haben diesbeziiglich zu einer Abnahme
der in den Umfragen gestellten Anforderungen gefiihrt (Bisang und Moser 2005).

Perspektiven

Trotz beachtlicher Anstrengungen lisst sich die Frage heute nicht schliissig be-
antworten, ob sich die angesprochene okologische Modernisierung in Richtung
eines konsequenten Ressourcenmanagements (Knoepfel und Nahrath 2005) durch-
setzen wird, wie sich dies das neue BAFU auf die Flagge geschrieben hat (Direkti-
onsstrategien 2005).23 Umweltdkonomen zeigen, dass wesentliche &kologische Res-
sourcen heute gerade nicht teurer, sondern tendenziell immer billiger werden
(Energie- und Infrastrukturangebote). Eine solide Akteurskonstellation fiir eine
konsequente In-Wert-Setzung der natiirlichen Ressourcen ist nicht in Sicht. Trotz
der wirtschaftlichen Stabilitit wiahrend der Krise (seit 2008) stehen die Zeichen
immer noch eher auf negativ: Die Globalisierung der Mérkte zwingt zu Kosten-
einsparungen, Mobilititsverbilligungen und zu kurzfristigen Uberlebensstrategien.
Die Situation auf den Arbeitsmirkten wird als Argument gegen weitergehenden
Umweltschutz, aber auch fiir eine Stabilisierung der auf Emissionsmanagement ein-
gestellten Okoindustrie bewertet. Diese sihe sich durch eine grundlegende Moder-
nisierung ebenfalls infrage gestellt. So ist heute der in den 1990er-Jahren eingelei-
tete, Erfolg versprechende Ubergang zur 6kologischen Modernisierung politisch
vorlaufig ins Stocken geraten. Das gilt etwa fiir die heute (Ende 2012) immer noch
nicht konkretisierte 6kologische Steuerreform oder fiir nachhaltige Bodenrefor-
men, welche die auf unseren Parzellen lastenden Verwertungszwinge abbauen
konnten (vgl. Abschnitt 4).
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3 Lapolitique d’'aménagement du territoire

L'évolution des problémes de I'aménagement du territoire

La politique d'aménagement du territoire trouve son origine dans le constat, éta-
bli durant les années 1960 et 1970, de la disparition d'importantes surfaces agri-
coles, d'un important développement de la sub- puis de la périurbanisation, de
la détérioration de certains paysages, et finalement d’'une importante spécula-
tion fonciére et d’'un renchérissement dramatique du prix du sol qui entrainérent
une hausse généralisée des loyers (crise du logement) ainsi qu'une augmentation
des colits de production des biens et des services risquant de provoquer une
spirale inflationniste (Conseil fédéral 1966; Wemegah 1979; Walter 1986;
Nahrath 2003).

ATheure actuelle, les principaux enjeux du développement territorial ne sont
pas trés différents, si ce nest que I'intensité des problémes a tendance a augmenter
en raison de I'accélération de la tertiarisation et de I'internationalisation de lécono-
mie (ARE 2005a). Ainsi, la poursuite de 'urbanisation?* et de l'accroissement des
surfaces construites?> au détriment des terres agricoles (notamment dans les zones
périurbaines, suite aux effets conjoints du «desserrement»26 et de la diffusion de
l'automobile), le mitage du paysage, les coiits de Iétalement urbain pour les collec-
tivités publiques, la régulation des constructions situées hors zone a batir dans un
contexte de désagricolisation, léquilibre entre développement des villes et des
agglomérations, ou encore les effets spatiaux négatifs de la concurrence fiscale
entre cantons ainsi quentre communes constituent les principaux enjeux contem-
porains, mais pour la plupart également récurrents, de la politique dorganisation?’
du territoire.

Toutefois, un certain nombre de nouveaux enjeux font aujourd’hui lobjet
d’'une attention plus particuliére (Da Cunha et Ruegg 2003; Conseil fédéral et al.
2012). A léchelle du territoire national, il s'agit notamment de l'accélération de la
métropolisation et de l'accroissement de la concurrence économique entre terri-
toires, du déséquilibre du réseau urbain national au détriment des petites et
moyennes agglomérations, ou encore du renforcement des inégalités de développe-
ment entre les différentes régions rurales du pays. Au sein des agglomérations, il
sagit notamment de l'augmentation des charges de centralité des villes-centres, de
l'accessibilité insuffisante (notamment en termes de transports publics) des centres
urbains, du développement chaotique des zones industrielles et commerciales
suburbaines, ou encore de la difficile réhabilitation des friches industrielles. Pour ce
qui concerne les espaces ruraux, il s'agit avant tout de la «rurbanisation» et de la
désagricolisation. Quant aux espaces touristiques, ils sont en premier lieu concernés
par le surdimensionnement des zones a batir et la prolifération des résidences
secondaires qui souvent étouffent le tourisme (Clivaz et Nahrath 2010).
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Genése et situation actuelle de la politique d’'aménagement du territoire

Durant la phase de mise a I'agenda (années 1960 et 1970), deux projets politiques
opposés saffrontent. Les organisations politiques de gauche (PSS, Union syndicale,
Parti du travail), les ONG environnementales, certaines associations de défense
d'intéréts (locataires, familles), ainsi que les Eglises évangéliques défendent loption
d’'une réforme du droit foncier (renforcement significatif des droits de préemption
et dexpropriation au profit de I'Etat et resocialisation des plus-values fonciéres),
ainsi que de la mise en place d’une véritable politique fonciére fédérale (accroisse-
ment significatif de la propriété publique du sol). Plusieurs initiatives populaires
allant dans ce sens seront lancées durant cette période, sans qu'aucune ne soit
cependant acceptée.

En réponse a l'initiative socialiste contre la spéculation fonciére de 1963, ainsj
qua la motion du conseiller national Léo Schiirmann déposée en 1964, le Conseil
fédéral, avec le soutien des partis bourgeois, propose la mise en place d’une poli-
tique fédérale daménagement du territoire fondée sur le zonage (Conseil fédéral
1966). La solution que la droite gouvernementale finira par réussir a imposer a
consisté en l'inscription dans la Constitution fédérale (art. 22ter et 22quater gyr Je
droit foncier [Bodenrechtsartikel] de 1969)28 d'un compromis fondé sur la mise en
place d'une politique fédérale en matiére daménagement du territoire en échange
de la reconnaissance constitutionnelle de la garantie de la propriété privée.29

Les conflits qui ont jalonné le processus délaboration de la loi fédérale sur
laménagement du territoire (LAT) durant les années 1970 se sont plus particulié-
rement cristallisés autour de deux enjeux principaux. Le premier concerne la
répartition des compétences entre la Confédération et les cantons et oppose les
partisans d’'une conception relativement centralisée de 'aménagement3® aux
tenants d'une conception plus fédéraliste.3! Le second concerne I'intégration dans
la loi d’'une série d'instruments du droit foncier, tels que le droit de préemption et
le prélévement de la plus-value fonciére. Ce dernier mécanisme constituait la piéce
centrale du dispositif, en ce qu’il était censé permettre de séparer les enjeux finan-
ciers du marché foncier, d'une part, et le travail, en principe «technique», du
zonage, dautre part.32 La premiére version de la LAT de 1972 comprend ainsi ces
deux instruments, de méme quelle attribue des compétences significatives a la
Confédération en matiere de planification. Pour les opposants 4 la politique d’amé-
nagement du territoire,3? ce projet est jugé inacceptable et ils lanceront un référen-
dum, qu’ils gagneront en juin 1976 de maniére assez surprenante aprés une vio-
lente bataille.3

Entretemps, au vu des effets insuffisants du recours aux plans des canalisa-
tions (lois fédérales sur la protection des eaux de 1955 et de 1971)35 afin de distin-
guer provisoirement les zones constructibles et non constructibles, ainsi quafin de
prévenir, en attendant l'adoption de la nouvelle LAT, le développement de stratégies
du «fait accompli» de la part des propriétaires fonciers et des promoteurs immobi-
liers, le Conseil fédéral promulgua en mars 1972 un Arrété fédéral urgent (AFU)%

qui, au travers de la mise sous protection provisoire obligatoire des zones construc-
tibles problématiques et des paysages sensibles, permet un gel de la construction
dans les zones susceptibles détre concernées par les mesures daménagement de la
future LAT. Par ailleurs, ce dispositif de 'AFU fonctionne comme une sorte de
« mécanisme machiavélique » du fait que tout référendum (a plus forte raison victo-
rieux) contre le projet de LAT signifiait de facto la prolongation de ce régime d'ur-
gence trés contraignant; risque qui na cependant pas été jugé suffisamment impor-
tant par les opposants pour qu’ils renoncent au lancement de leur référendum.

La suppression de facto du mécanisme du prélévement de la plus-value suite
au succes du référendum de 1976 constitue certainement une importante victoire
pour les opposants. En effet, la seconde version de la loi finalement acceptée en
197937 ne comprend plus ces instruments fonciers,3 de méme quelle préserve une
grande partie de l'autonomie des cantons. Face a la menace que représentent les
demandes d’indemnisation pour expropriation matérielle de la part des proprié-
taires fonciers, et en I'absence des moyens financiers quétait censé fournir le méca-
nise de prélévement de la plus-value, le sauvetage de la politique daménagement du
territoire a passé par la «judiciarisation»* de sa mise en ceuvre (Nahrath 2003,
2005) et notamment le durcissement, par les juges fédéraux, des conditions doctroi
des indemnisations pour expropriation matérielle (Moor 2002). Il ne fait ainsi
aucun doute que, sans ce durcissement de la jurisprudence fédérale, de nombreuses
communes se seraient trouvées dans l'incapacité de mettre en ceuvre, méme a
minima, les dispositions de la LAT.

Depuis son entrée en vigueur le 1¢ janvier 1980, la LAT a fait lobjet de cing
révisions partielles (dont la derniére est encore en cours). La premiére révision de
1995 introduit une modification du droit déquipement des terrains (art. 19) sous
la forme d’une autorisation faite aux propriétaires de prendre en charge, sous la
forme d’une avance de financement remboursable, Iéquipement général d’une
zone 2 batir dans le cas ol la commune tarderait a le réaliser. Elle introduit égale-
ment une autorité de coordination dans les procédures d’autorisation de construire
et d’adoption des plans daffectation (art. 25a). La deuxiéme révision de 1998 est
plus conséquente et disputée.® Prenant en compte la multifonctionnalité crois-
sante des espaces ruraux, cette révision assouplit les conditions d’autorisation en
matiére de changement d'affectation des constructions et installations situées dans
la zone agricole (art. 16), respectivement hors zone a batir (art. 24), ainsi quen
matiére de transformation de ces derniéres dans la perspective d’une activité acces-
soire non agricole. La troisiéme révision de mars 2007 assouplit encore, tout en les
précisant, les dispositions régissant un certain nombre de ces usages non agricoles
des batiments et installations situés en zone agricole. En particulier, elle autorise la
construction d’infrastructures de production dénergie a partir de biomasse (en
principe pour un usage interne a lexploitation agricole) (art. 16a), la transforma-
tion des constructions et installations existantes (y c. les centres dexploitation
temporaires comme p.ex. les chalets d'alpage) en vue de lexercice d'une activité
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accessoire non agricole (notamment restauration et hébergement agritouristjque)
(art. 24b), ainsi que lutilisation des batiments agricoles désaffectés pour deg
usages d'habitation non agricole ou pour la garde d’animaux de loisirs (chevaux
etc.) (art. 24d). :

Il est intéressant de noter que les quatriéme et cinquiéme révisions consistent
en deux contre-projets indirects 4 deux initiatives populaires distinctes lancées par
les milieux de la protection de la nature et du paysage. La quatriéme révision de
décembre 2010 est une tentative de réponse a l'initiative populaire fédérale « pour
en finir avec les constructions envahissantes de résidences secondaires » (dite «inj-
tiative Weber») lancée en 2007 par Helvetia Nostra. Cette révision consiste en
l'introduction d’une obligation pour les cantons de mentionner dans leurs plans
directeurs les territoires au sein desquels des mesures particuliéres - telles que
limitation de nouvelles résidences secondaires et amélioration de leur taux doccu-
pation ou promotion de I'hétellerie et des résidences principales a des prix abor-
dables — devront étre prises afin de maintenir un équilibre entre résidences prin-
cipales et secondaires (modification de lart. 8). Limportance de cette quatriéme
révision sest cependant trouvée relativisée par l'acceptation par le peuple et les
cantons le 12 mars 2012 de «linitiative Weber»4! qui interdit la construction de
nouvelles résidences secondaires dans les communes dont le taux de résidences
secondaires (mesuré en surface brute au sol habitable par commune) dépasse les
20 pour cent. La mise en ceuvre de ce nouvel article constitutionnel (art. 75b Cst.)
se fera en deux étapes: dans un premier temps, une ordonnance du Conseil fédé-
ral*? définit la notion de «résidence secondaire», établit une premiére liste des
communes - au nombre de 573 - entrant dans le champ dapplication de l'ordon-
nance (i.e. interdiction de construire de nouvelles résidences secondaires) et fixe
les dispositions transitoires - notamment le principe de lannulation des permis
de construire non conformes aux nouvelles dispositions a partir du 1¢r janvier
2013 - en attendant, dans une deuxiéme temps, l'adoption, dans un délai de deux
ans, d'une législation ad hoc. Une cinquiéme révision - majeure - est en cours
d'adoption (2012-2013).43 Elle fait suite a léchec en 2009 de la loi sur le dévelop-
pement territorial et sert également de contre-projet indirect a l'initiative popu-
laire fédérale « De lespace pour 'homme et la nature (initiative pour le paysage) » 44
Cette révision poursuit quatre objectifs et met 4 disposition de nouveaux instru-
ments permettant le renforcement de la politique fédérale daménagement du ter-
ritoire. Premierement, elle inscrit dans le droit fédéral le principe de la densifica-
tion et de I'urbanisation vers l'intérieur du milieu bati (arts. 1 et 3 LAT/2012).
Deuxiémement, elle introduit une obligation pour les cantons et les communes de
réduire les zones a batir surdimensionnées (art. 15 LAT/2012). Troisiémement,
prés de 40 ans apreés une premiére tentative avortée (référendum de 1976), l'ins-
trument du prélévement de la plus-value est réintroduit (art. 5 LAT/2012) 4 un
taux fédéral minimal de 20 pour cent prélevé au moment de la construction ou de
laliénation du bien-fonds. Les recettes de cette nouvelle taxe serviront a financer
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les indemnisations des propriétaires en cas dexpropriation matérielle (p. ex. en cas
de déclassement de leur terrain en zone non constructible dans le cadre d’'une
opération de réduction des surfaces de zone a batir surdimensionnées). Quatrie-
mement, elle oblige les cantons a prendre des mesures contre la thésaurisation
indue des terrains a batir (art. 15a LAT/2012). Il convient de noter que dans les
quatre domaines révisés, il est prévu que les cantons continuent de disposer d'une
marge de manceuvre substantielle concernant les modalités de mise en ceuvre des
principes édictés par le droit fédéral.

Objectifs et modes d'intervention
La LAT est fondée sur deux grands principes qui débouchent chacun sur une série
dlobjectifs plus précis (art. 75 Cst. al. 1; Bovay 2005; Nahrath 2003). Le principe de
«l'utilisation judicieuse et mesurée du sol» implique une «séparation claire des
zones constructibles de celles qui ne le sont pas», ceci afin déviter la dispersion des
constructions et le mitage du paysage, la «préservation a long terme de la fertilité
des sols», ainsi que la «réduction des pertes des terres arables». L«occupation
rationnelle du territoire » implique quant a elle une «amélioration de la répartition
des utilisations des sols» (cohérence du zonage et de la logique de localisation des
affectations), une «optimisation de I'usage des zones a biétir» (dimensionnement
proportionné aux besoins des 15 prochaines années et densification supportable),
ainsi qu'un «développement harmonieux de Iensemble du territoire» (concentra-
tion décentralisée de l'urbanisation, maintien des équilibres régionaux). Pour
atteindre ces objectifs, la LAT - définie comme une loi-cadre - prévoit des instru-
ments d’information, de zonage et de planification, de collaboration, de coordina-
tion et d’autorisation que sont:
~  Les conceptions et plans sectoriels de la Confédération (art. 13 LAT, art 14 OAT,
DFJP et OFAT 1981: 181-185). Il sagit des deux principaux instruments
d’aménagement direct dans la main de la Confédération, servant a la planifi-
cation et & la coordination des taches fédérales sectorielles a incidences spa-
tiales. Les conceptions indiquent (1) les objectifs que la Confédération entend
poursuivre dans les domaines concernés, (2) les modalités d'accomplissement
de ces tiches (intéréts a prendre en considération, moyens a mettre en ceuvre,
priorités). Les plans sectoriels comprennent quant & eux également (3) des
indications plus précises quant a la localisation des infrastructures, ainsi
quaux conditions de réalisation et au déroulement des travaux. Les concep-
tions et plans sont élaborés par le service fédéral compétent pour la tache en
question. Ils sont adoptés par le Conseil fédéral et ont force obligatoire pour
lensemble des autorités publiques.*>
- Le zonage, soit la création de plans de zones opérant une distinction entre
zones constructibles (zone a bétir) et non constructibles (zone agricole et zone
protégée), constitue I'instrument principal de la politique daménagement du
territoire. Ces plans sont élaborés a différentes échelles de planification, canto-
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nale, régionale et communale. Ils nont pas les mémes objectifs ni la méme
portée juridique selon léchelle de planification retenue:

- Le plan directeur cantonal (PDC) (art. 6-12 LAT) constitue le principal ins-
trument de gestion et de coordination de lorganisation du territoire (canto-
nal). A partir d'une description détaillée de Iétat de la coordination des actj-
vités de la Confédération, du canton et des communes pour les principaux
domaines dactivité (agriculture, protection de la nature et du paysage, pro-
tection contre les risques, urbanisation, infrastructures de transports et de
communication, construction de batiments et d’infrastructures publics), il
permet délaborer une vision densemble des objectifs et des enjeux du déve-
loppement territorial. Ce faisant, il sert d’instrument dorientation et dévalua-
tion des plans d’affectation communaux. De méme, chaque PDC doit étre
soumis aux autorités fédérales compétentes pour approbation. Ils sont
«réexaminés intégralement tous les dix ans et, aux besoins, remaniés » (art. 9
al. 3). IIs ont force obligatoire pour les autorités publiques (art. 9 LAT), mais
pas pour les propriétaires. Cet instrument a progressivement été utilisé 3
d’autres échelles, notamment régionale (schéma directeur dans les agglomé-
rations) ou locale (plan directeur communal).

- Le plan daffectation communal (PAC) (art. 14-27 LAT). Il définit, de maniére
obligatoire pour chacun (art. 21 al. 1), l'affectation des usages possibles des
différentes portions du territoire communal. Il opére une séparation entre les
zones constructibles et les zones en principe non constructibles. Ce faisant, les
PAC «fixent pour chaque propriétaire foncier le mode et les limites de lexploi-
tation économique de son bien-fonds» (DFJP et OFAT 1981: 187). Les PAC
sont établis par la commune selon une procédure démocratique et doivent étre
conformes au PDC (art. 26 al. 2 LAT), ainsi quaux éventuelles exigences des
conceptions et plans sectoriels de la Confédération. De maniére  concrétiser
le PAC, des plans d’affectation spéciaux réglant 'aménagement de zones plus
limitées (quartier, lotissement) sont également possibles. Le PAC est approuvé
par les autorités cantonales et sert de base pour la délivrance des permis de
construire.

- Le permis de construire (art. 22-24 LAT). Un des principaux effets du zonage
et de la définition contraignante de affectation des sols consiste dans 'institu-
tion d’'un régime généralisé de l'autorisation de construire fondé sur les prin-
cipes suivants (DFJP et OFAT 1981: 256): lobligation déquipement du ter-
rain, la conformité des constructions et installations a l'affectation de la zone
et lobligation dobtenir une dérogation dans le cas contraire (p. ex. construc-
tions sises hors de la zone 4 bétir).46

Il existe par ailleurs une série « d’instruments auxiliaires » issus du droit foncier dont
la concrétisation est laissée aux cantons: le remembrement parcellaire et son usage
coordonné avec le zonage (art. 20 LAT), lobligation déquipement et la participation

financiére des propriétaires fonciers (art. 19 LAT) ou la mise en place d’'un régime
(cantonal) de compensation des avantages et inconvénients résultant des mesures
d’aménagement (art. 5 LAT).47

Cette premiére génération des objectifs de 'aménagement du territoire est
orientée vers 'aménagement et la protection des espaces ruraux (agricoles et natu-
rels). A partir des années 1990, deux autres objectifs occupent une place prépondé-
rante: le renforcement de la compétitivité économique des territoires et la prise en
charge des problémes urbains. Cette affirmation de la problématique urbaine sur
l'agenda politique fédéral se trouve confirmée par l'inscription en 1999 dans la
Constitution fédérale (art. 50, al. 3) du principe de la prise en compte des intéréts
des villes et des agglomérations urbaines dans les politiques de la Confédération,
par la publication du rapport du Conseil fédéral sur les centres urbains (SECO,
OFAT 1999), ainsi que par la mise en place de la nouvelle politique fédérale des
agglomérations (Conseil fédéral 2001).

Principaux acteurs de la politique

Les principaux acteurs politico-administratifs de l'aménagement du territoire sont
le Conseil fédéral, I'Office fédéral du développement territorial (ODT/ARE, ex
OFAT),*8 ainsi que les 26 services cantonaux créés suite & lentrée en vigueur de la
LAT en 1980. LODT élabore les conceptions et plans sectoriels fédéraux et aide
a — et contréle - la mise en ceuvre de la LAT par les services cantonaux. Ces der-
niers en font de méme pour ce qui concerne la mise en ceuvre dans les communes.
Alors que les villes possédent un service daménagement ou d’'urbanisme dispo-
sant des compétences techniques suffisantes, Iélaboration des plans d’affectation
dans le reste des communes est confiée 4 des bureaux d’urbanisme privés. D’autres
services des administrations fédérales et cantonales (notamment protection de
lenvironnement, agriculture, transports, énergie et logement) interviennent dans
la politique d'aménagement du territoire, généralement pour défendre les intéréts
sectoriels dont ils ont la charge. Par ailleurs, les interventions du Secrétariat a
Iéconomie (SECO) sont de plus en plus importantes en raison de la réorientation
des objectifs de la politique dorganisation du territoire durant les années 1990 en
direction de la politique régionale. Le Tribunal fédéral constitue également un
acteur clé en raison de son travail jurisprudentiel, notamment en matiére dexpro-
priation matérielle.

Un certain nombre d’acteurs parapublics et de think tanks jouent un réle
important dans le développement de la politique. Alors que les instituts scienti-
fiques tels que I'Institut fiir Orts-, Regional- und Landesplanung (ORL) de 'EPFZ 4
et, plus tard, la Communauté détudes pour 'aménagement du territoire (CEAT) a
I'EPFL ont fortement contribué a [élaboration des bases scientifiques de 'aménage-
ment du territoire, I'Association suisse pour l'aménagement national (ASPAN) a
contribué, notamment par son travail de représentation des intéréts cantonaux, puis
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768 VII. Politikbereiche 28. Umwelt- und Raumordnungspolitik 769

= Sl
N

dans les cantons et les communes. Les organisations de protection de lenvironne-
ment interviennent réguliérement (notamment récemment par le moyen d'initia-
tives populaires) pour défendre des intéréts de protection de la nature et du paysage,
ou encore pour contester des projets d’urbanisation ou d’'implantation d’infrastruc-
tures. Ne disposant pas du droit de recours en matiére daménagement du territoire,
elles utilisent, lorsque cest possible, le droit de lenvironnement et de la protection
de la nature et du paysage (art. 12 LPN et art. 55 LPE).5% De son cOté, Avenir suisse
(think tank pour le développement économique) défend une conception de l'amé-
nagement du territoire devant servir au renforcement de la compétitivité écono-
mique des agglomérations et des cantons (Eisinger et Schneider 2003).

Les propriétaires fonciers individuels ou collectifs (dont I'Etat), les investisseurs
institutionnels (banques, caisses de pension, assurances, etc.), les promoteurs
immobiliers et touristiques ou encore les fonds de placement ont quant a eux géné-
ralement pour objectif doptimiser la rentabilité de leurs investissements fonciers et
immobiliers. Leur rapport 4 'aménagement du territoire dépend donc essentielle-
ment de la compatibilité de leurs intéréts et projets avec les principes et les objectifs
de ce dernier. Il en va de méme pour les agriculteurs et les viticulteurs. Ne faisant
pas totalement confiance a la politique daménagement du territoire, certains
acteurs développent une stratégie d’acquisitions fonciéres de maniére a atteindre
leurs objectifs de protection ou de développement. Cest le cas par exemple de Pro
Natura, I'un des plus grands propriétaires fonciers du pays, qui cherche, a travers sa
politique fonciére, 2 mettre sous protection les espaces naturels sensibles. Cest éga-
lement le cas de certaines villes (p. ex. Bienne, Zurich ou Genéve) qui acquiérent et
mettent 3 disposition des terrains (en droits de superficie) pour la construction de
logements ou l'accueil dentreprises.

Plus récemment, 4 loccasion de la votation sur l'initiative sur les résidences
secondaires et le référendum lancé contre la derniére révision (2012) de la LAT,
P'USAM, les milieux immobiliers, les promoteurs touristiques, ainsi que les autorités
politiques des cantons alpins et touristiques (notamment Valais, Grisons et Tessin) se
sont, comme dans les années 1970, clairement profilés comme des acteurs opposés
au renforcement de la politique fédérale daménagement du territoire.

Etat de la mise en czuvre
Suite 4 lentrée en vigueur de la LAT en 1980, le Conseil fédéral a procédé a plusieurs
évaluations de ses effets en 1987 (Conseil fédéral 1987), en 1996 (Conseil fédéral
1996), puis en 2005 (ARE 2005a). Ces différents rapports, ainsi que les résultats de
plusieurs études portant sur le développement territorial et les usages sociaux, éco-
nomiques et écologiques des sols (Haberli et al. 1991; Knoepfel et al. 1996 ; Nahrath
2003), convergent sur les principaux apports et les lacunes de la LAT.

Cette derniére a ainsi permis une généralisation du principe de séparation
entre zones constructibles et non constructibles. Ce faisant, elle a permis de réduire
lampleur des opérations de spéculation, de limiter la dispersion des constructions

et le mitage, ainsi que d'améliorer la protection des terres agricoles et des espaces
naturels sensibles. Cependant, Iélaboration et la mise en ceuvre des plans se sont
révélées plus compliquées que prévu. 15 ans aprés lentrée en vigueur de la LAT
(1995), seuls quatre des treize conceptions et plans sectoriels de la Confédération
initialement prévus étaient en cours de réalisation. A 'heure actuelle, la quasi-tota-
lité de ces plans sont en phase de mise en ceuvre. Linstrument du PDC a quant 4 lui
été interprété et mis en ceuvre de maniére fort différente d’un canton a l'autre. Les
plans daffectation communaux illustrent également ces différences régionales et
cantonales parfois importantes.

Les principaux problémes actuels de mise en ceuvre de la LAT sont les suivants
(ARE 2005a; Bovay 2005; Conseil fédéral 1987, 1996; Nahrath 2003, 2005): la
faible compensation effective des avantages et inconvénients résultant des mesures
d'aménagement (suite 4 l'absence de mise en ceuvre systématique du prélévement de
la plus-value); le surdimensionnement fréquent des zones a batir;5! la difficulté des
communes 2 faire face 4 leur obligation déquipement dans ces mémes zones 4 batir
(notamment en raison de leur surdimensionnement); la thésaurisation de terrains
a batir empéchant une urbanisation cohérente; la pratique trop libérale en matiére
doctroi dautorisations exceptionnelles de construire hors zone & bétir;52 la frag-
mentation institutionnelle qui rend trés difficile une planification cohérente a
léchelle des espaces fonctionnels (Jeannerat 2012).

Par ailleurs, la «durabilisation» de la politique de développement territorial
implique deux enjeux supplémentaires. Premiérement, le risque d’'une «fluidifica-
tion» du principe de planification et d'un affaiblissement de la portée et de la capa-
cité de contrainte du droit de l'aménagement du territoire suite 4 une interprétation
erronée des principes du développement durable (survalorisation des péles écono-
miques et sociaux) (Lendi 2005). Deuxiémement, la protection relative des com-
munes par la jurisprudence fédérale en matiére dexpropriation matérielle lors de la
réalisation de la premiére génération des plans d'affectation risque aujourd’hui de se
retourner contre celles-ci, par exemple dans le cas de déclassement des portions
surdimensionnées des zones  bétir. En effet, ce déclassement est désormais juridi-
quement plus facilement assimilable 4 une situation d'expropriation matérielle, du
fait que la «probabilité» ou la «vraisemblance» d’un projet de construction se
trouve précisément renforcée par le fait méme du classement en zone a batir dans le
plan daffectation communal. A l'appui de cette interprétation, on peut mentionner
une évolution de la jurisprudence du TF allant dans ce sens.53

Au vu de cette liste relativement importante des problémes de mise en ceuvre
de la politique d'aménagement du territoire, il est & craindre que, bien quambi-
tieuse, la derniére révision en cours de la LAT (celle soumise au référendum de mars
2013) ne soit pas suffisante pour permettre une résolution compléte de ceux-ci.
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Principaux enjeux et propositions pour un développement territorial durable

Finalement, trois autres enjeux semblent émerger ces derniéres années, qui sont

susceptibles 4 terme de figurer sur l'agenda de la politique daménagement du terri-

toire (voir notamment ARE 2005b: 107-116; Conseil fédéral et al. 2012):

~  Développer la planification a léchelle des « espaces fonctionnels » (ou « territoires
daction »). Comme le montrent certains travaux portant sur les transforma-
tions en cours des modes d’action publique en général (Faure et al. 2007) et des
politiques & incidences spatiales en particulier (Nahrath, Varone et Gerber
2009), un nombre croissant de problémes pris en charge par les politiques
publiques transcendent les territoires institutionnels au sein desquels celles-ci
sont formulées et mises en ceuvre. Ce décalage entre périmétre(s) des pro-
blémes et territoire de I'action publique sobserve par exemple dans le cas de la
gestion des problemes de transports, de localisation des zones industrielles et
commerciales, de logement, de services urbains, de développement des régions
touristiques, etc. La mise en place d'instruments permettant une planification
3 léchelle des espaces fonctionnels (p. ex. élaboration conjointe des PDC d’ans
les régions métropolitaines, création de plans d’affectation région'aux ou dag-
glomération) constitue certainement un défi majeur pour l'avenir de la poli-
tique daménagement du territoire (Jeannerat 2012). .

—  Renforcer les capacités de régulation (et de limitation) des d'rmts a batir, ainsi
que de redistribution des plus- et moins-values fonciéres produites par les mesures
daménagement (ARE 2005a: 105-106, 2005b; DISP 2005; B,S.S. 291 1). Outre
le prélévement systématique des plus-values fonciéres (tel que Prevu dans la
derniére révision en cours de la LAT), des discussions portent également sur
la pertinence dlautres instruments économiques et financiers, voire de
contingentement, tels que: les droits a bétir échangeables (« transferable deve-
lopment rights») (ARE 2005b; Gmiinder 2010), la captation des plus’-values
fonciéres créées par les infrastructures de transport dans les régions metropp-
litaines (p. ex. systéme «rail and property») (Cervero Murakal'ni %009; Pﬂ’le-
ger & paraitre), [élaboration d’un plan sectoriel fédéral d’urbanlsatlofl ou d'un
systeme national de contingentement des zones 2 batir, ou encore I'introduc-
tion d’un indice d’utilisation minimale du sol en zone & batir, etc.

—  Flexibiliser les affectations en zones non constructibles. En réponse a la désa-
gricolisation et & lhétérogénéisation croissante des usages non agricoles des
espaces ruraux (p. ex. agritourisme ou production dénergies renquvelables),
tout semble indiquer que la régulation des zones non constructlble.? devra
étre adaptée afin de tenir compte de cette multifonctionnalité croissante.
Outre de nouvelles modifications des dispositions relatives aux construc-
tions hors zones  batir, la piste d'une différenciation et d’une spécialisation
des affectations en zone agricole, voire en zone protégée (sur le modéle de la
zone 2 batir), ou encore I'introduction d’'une « 4¢éme zone» dans la LAT sont

Y

a étude.
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Toutefois, la question qui demeure, au vu de F'ampleur des taches et des interven-
tions dévolues a la politique daménagement du territoire 4 lavenir, est celle de
savoir dans quelle mesure ce renforcement de Iaction publique a incidences
spatiales pourra faire Iéconomie d’une réouverture du débat sur le droit foncier,
tant il apparait clairement que la plupart des interventions de cette politique se

heurtent au principe constitutionnel de la garantie de la propriété fonciére
(Nahrath 2005).

4 \Verstarkte Koordination zwischen Umwelt-
und Raumordnungspolitik54

Der starke Raumbezug der Umweltpolitik, von dem ihre Urspriinge zeugen, ist
ebenso unbestritten wie der starke Umweltbezug der Raumordnungspolitik, die
den haushilterischen Umgang mit einer zentralen natiirlichen Ressource zum
Gegenstand hat (Boden). Beide Politiken befassen sich mit dem Schutz natiirlicher
Ressourcen, die als Systeme eine lokale/regionale Ausprigung haben. Es ist daher
naheliegend, die beiden Politiken gesetzgeberisch und im Vollzug stirker aufein-
ander abzustimmen, als dies heute der Fall ist. So soll die postulierte «Riickkehr
der Umweltpolitik in den Raum» durch eine Integration umweltpolitischer Belange
in die Raumordnungspolitik méglich werden. Es ist nicht einzusehen, weshalb die
Nutzungspline neben Beschrinkungen der baulichen «Belastung» nicht auch
Beschrinkungen fiir 6rtliche Luft-, Lirm-, Gewisser- oder Risikobelastungen vor-
sehen kénnen. Noch unverstindlicher sind Widerspriiche zwischen Raumplanung
und Umweltpolitik, die raumplanerische Festschreibungen umweltbelastender
Industrie-, Infrastruktur- oder Einkaufszonen in bereits iibermissig belasteten
Gebieten oder in Landschafts- oder Naturschutzgebieten vorsehen. Trotz steigen-
der Einsicht in diesen Koordinationsbedarf finden sich im Vollzug zahlreiche Bei-
spiele nicht nachhaltiger, weil umweltpolitisch unvertretbarer raumplanerischer
Umsetzungsakte.

Die «Riickkehr der Umweltpolitik in den Raum» ist u.a. deshalb schwierig,
weil die Raumplanungspolitik ihr Verhiltnis zum Grundeigentum nicht angemes-
sen geklart hat. Thre 6kologische Inkompetenz ist in vielen Fillen nichts anderes als
der Ausdruck ihrer Unfahigkeit, den Widerstand der Grundeigentiimer zu brechen.
Zwar lisst sich klassische Umweltpolitik aus der Sicht des Ressourcenmanagements
durchaus lesen als die (oft gedankenlose) Zuteilung — beschrinkter — Verschmut-
zungsrechte, auf welche die regulierten Akteure nach Erteilung einer Umweltge-
nehmigung Nutzungsanspriiche geltend machen, die wir auch bei den Grundeigen-
tiimern feststellen, die ihre Baurechte aus Nutzungsplinen ableiten. Aber die von
der Umweltpolitik verteilten Nutzungsrechte sind verfassungsrechtlich nicht derart
stark gegen einen Entzug oder eine spitere Beschriankung geschiitzt wie die Boden-
nutzungsrechte, die im Entzugsfall heute vielfach Entschiddigungspflichten seitens
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der Gemeinwesen auslosen. Dieser Mechanismus sichert den Nutzungsberechtig-
ten an der Ressource Boden eine starkere Position in Gesetzgebung und Vollzug zu,
als dies im Fall der anderen natiirlichen Ressourcen (Luft, Wasser, Fauna und Flora)
der Fall ist. Ohne grundlegende Bodenrechtsreform wird daher die Riickkehr der
Umweltpolitik in den Raum entweder zu deren Abschwichung fithren, weil sie
dafiir den Preis bezahlen miisste, die erwéhnte Entschidigungsmechanik ebenfalls
zu iibernehmen, oder sie wird schlicht deshalb ins Stocken geraten, weil die Raum-
planung infolge der erwahnten Mechanik zu schwach ist, um 6kologische Gebote
gegen die Grundeigentiimer durchzusetzen (Knoepfel et al. 2012).

Anmerkungen/Notes

1

18
19

20
21
22
23

24
25

26

Vgl. u.a. Knoepfel et al. 2010, BAFU/BES, 2011(Umweltbericht Schweiz, publiziert zum achten Mal
seit 1991, seit 2005 im Zweijahresrhythmus, vorher alle drei Jahre, seit 2009 zusammen mit BFS). Wei-
tere (aktuellere) Informationen stammen aus der Website des BAFU in den entsprechenden Rubriken
(Stand: Mitte November 2012).
Reduktion von 10% bezogen auf 1990.
Bericht des Bundesrates vom 26.10.2005, BBl 2005 0399 6589. o
Europiische Verordnung (Rat und Parlament) Nr. 1907/2006 «Registration, Evaluation, Authorisation
and Restriction of Chemicals» vom 18. Dezember 2006.
BBI 1975 2403.
Bundesgesetz iiber den Umweltschutz vom 7.12.1983 (USG); RS 814.0.
Art. 70ff, des Bundesgesetzes iiber die Landwirtschaft vom 29.4.1998; SR910.1.
Art. 23e-23 m des Bundesgesetzes iiber den Natur- und Heimatschutz vom 1.7.1966; SR 451.
Inkl. «Wildpark» Sihlwald; Ende 2012 sind zusitzlich vier Parkprojekte offiziell anerkannt.
Bundesgesetz iiber die Begrenzung von CO,-Emissionen vom 8.10.1999; SR 641.71. N
Es verfiigt 2012 iiber insgesamt 376 Planstellen und iiber ein Jahresbudget von etwa 700 Millionen
Franken (1990: 510; 2003: 630).
Mit 130 Planstellen.
390 Planstellen {Januar 2006).
BG iiber die Koordination und Vereinfachung von Entscheidverfahren, AS 1999: 3071 3124,
Laut eigenen Schitzungen iiber 900000.
Verordnung iiber die beschwerdeberechtigten Organisationen vom 27.6.1990; RS 814.076.
WWE: 5 Millionen Mitglieder in der ganzen Welt; Greenpeace: 150000, VCS: 135000; Pro Natura:
mehr als 100000 Mitglieder; Schweizer Alpenclub: 110000.
BBI 2005 5351.
Laut einer auch «Ressourcenmanagement» einschliessenden Studie des WWFE (u. E. problematisch)
von 2005 betragen die «Umweltmirkte» 2002 gar 4,9% (WWF 2005: 2).
Letzte Berichte der OECD: 1992 und 1998.
Schreiben vom 15.10.2012 von Beatrice Johner.
Dies entspricht einem gewaltigen Anstieg gegeniiber der Periode 1983-2005 in H6he von f:twa 300 %.
Allerdings zeigte das «Geschiftspriifungsaudit Bundesamt fiir Umwelt» der Parlamentarischen Ver-
waltungskontrolle zuhanden der Geschiftspriifungskommission des Nationalrats vom 28. Januar
2010, dass diese Strategie noch wenig getragen wird von der Basis des Amtes.
En 1970, 58 % de la population vivent dans les zones urbaines contre 75% en 2005.
Celle-ci est en moyenne de 0,86 m?/seconde pour Tensemble du territoire national. 32 % de cette aug-
mentation sont dus aux maisons familiales. A Iheure actuelle, 7% du territoire sont urbanisés.
Depuis les années 1970, la surface (en km?) des agglomérations augmente plus rapidement que leur
population (ARE 2005a: 11-12).
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Nous utilisons de maniére volontairement indistincte les termes daménagement, dorganisation et de
développement du territoire, dans la mesure ot ces différences sémantiques ne correspondent pas, pour
P'instant, a une modification significative des objectifs de la politique d'aménagement du territoire mise
en place dans les années 1970 et 1980.
1 s'agit 1a de Pancienne numérotation, la nouvelle (Constitution de 1999) étant art. 26 (garantie de la
propriété) et art. 75 (aménagement du territoire).
Linscription de cette garantie de la propriété (privée) dans la Constitution fédérale trouve son impor-
tance dans le fait quelle contribue a renforcer sensiblement le principe - déja existant au niveau canto-
nal - de lobligation d’indemnisation en cas dexpropriation matérielle.
Coalition composée des anciens partisans de la politique fonciére, des partis de gauche et des syndi-
cats, ainsi que darchitectes, d’ingénieurs et d'urbanistes actifs dans les milieux académiques (notam-
ment V'Institut ORL de 'EPFZ) et dans Fadministration fédérale (notamment le service du Délégué a
Paménagement du territoire).
Coalition composée des anciens opposants a la politique fonciére, mais partisans d’'une politique fédé-
rale en matiére d'aménagement du territoire. On retrouve ceux-ci en premier lieu dans les partis bour-
geois, ainsi quau sein des élites politico-administratives cantonales, de méme qua Association suisse
pour 'aménagement national (ASPAN).
Ce mécanisme consistait en un prélévement (i. e. une taxation) d’une partie de la plus-value fonciére,
souvent considérable, réalisée par les propriétaires des terrains classés en zone a bétir et en une redis-
tribution du produit de cette taxation aux propriétaires des terrains non classés ou sortis de la zone &
batir.
1l s'agit de la Ligue vaudoise, du parti libéral vaudois, de 'Union suisse des arts et métiers, de
'Association suisse des gérants et propriétaires d'immeubles et du Redressement national.
Cette premiére version de la LAT est refusée par 50,7 % des votants.
RO 1972 958.
Arrété fédéral urgent instituant des mesures urgentes en matiére daménagement du territoire (AFU)
du 17.3.1972, RO 1972 652.
Loi fédérale sur Faménagement du territoire du 22.6.1979, RO 1979 1573, RS 700.
En réalité, I'instrument du prélévement de la plus-value na pas été formellement supprimé, le choix de
sa mise en ceuvre étant laissé aux cantons (art. 5 LAT). Seuls Béle-Ville et Neuchitel (ainsi que certai-
nes communes des cantons de Berne, Grisons, Glaris et Obwald) lont mis en ceuvre & partir des années
1990, rejoints récemment par Genéve et Thurgovie.
Sur cette notion, voir notamment Rothmayr (2001).
Elle fera l'objet d’'un référendum populaire rejeté le 7 février 1999. Lentrée en vigueur date du 1¢ sep-
tembre 2000.
Linitiative est acceptée par 50,6 % des votants, ainsi que par douze cantons et trois demi-cantons.
Ordonnance sur les résidences secondaires du 22 aot 2012 (RO 2012, entrée en vigueur le ler janvier
2013).
Acceptée par le Parlement fédéral le 15 juin 2012, cette révision se trouve actuellement sous le coup
d’un référendum lancé par I'Union suisse des arts et métiers (USAM) sur lequel le peuple est invité a se
prononcer le 3 mars 2013. A T'heure ol nous écrivons ce chapitre {décembre 2012), il nest donc pas
possible de savoir si cette révision entrera en vigueur ou non.
Cette initiative, retirée conditionnellement en 2012, demande un renforcement des compétences fédé-
rales en matiére daménagement du territoire et un gel pendant 20 ans de la surface totale des zones a
batir a Féchelle nationale.
En décembre 2012, six plans sectoriels - surfaces d'assolement, transports (route et rail), infrastructu-
res aéronautiques, lignes de transports délectricité, infrastructures militaires et dépots géologiques en
profondeur - et deux conceptions sectorielles — paysage suisse et installations sportives d'importance
nationale - sont mis en ceuvre par la Confédération.
Une autorisation est nécessaire aussi bien pour l'installation d’'une nouvelle construction, que pour la
rénovation ou la transformation d’une construction déja existante.
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47 En cas dentrée en vigueur de la derniére révision encore en cours (2012), ces régimes cantonaux seront
remplacés ou complétés par un régime fédéral fondé sur le prélévement d'une taxe de 20% sur les plys-
values fonciéres.

48 Il comprend 64,85 EPT et un budget de 18,8 millions de Francs Suisses en 2012 (2006: 12,6 millions),

49 Cet institut a été dissous en 2002 et a été remplacé par un réseau d’instituts « Netzwerk Stadt-Land-
schaft (NSL)».

50 Loi fédérale du 1.7.1966 sur la protection de la nature et du paysage (RS 451) et loi fédérale du 7.10.1983
sur la protection de fenvironnement (RS 814.01).

51 En 2005, prés de 30 % des zones 4 bétir sont encore non construites, bien que souvent équipées. Une
grande partie de ces réserves se trouve dans les communes périurbaines, agricoles et touristiques
(ARE 2005a: 33 et 37).

52 36% des surfaces construites (dont 24 % des batiments) sont situées en dehors de la zone a batir
(ARE 2012:7).

53 Cf. p.ex. les décisions 1A.211/2003, 1A.58/2004 et 1A.74/2004 (ATF_131_II_72).

54 Vgl dazu Umweltrecht in der Praxis, Tagung: Koordination von Umweltrecht und Raumplanung,
Nr. 52005. (S. 415-528).
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