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RUNDSCHAU : .

Erfahrungen mit der Bevolkerung an der Front

Erleichter¢ Mitwirkung das Planen?

von Suzanne Michel, Geografin, Niederwangen

Das Bundesgesetz iiber die Raumplanung schreibt vor, die Bevolkerung sei
in geeigneter Weise an der Planung zu beteiligen. Fiir die Planungsverant-
wortlichen in den Gemeinden bedeutet dies eine Herausforderung und Not-
wendigkeit zugleich. Denn einerseits miissen sie die von den politischen
Behorden kommenden Vorgaben umsetzen und andererseits die Interessen
der Bevolkerung wahren. Eine Tagung der Schweizerischen Vereinigung fiir
Landesplanung galt daher der Frage der «Bevolkerungsbeteiligung in der
Ortsplanung». An dieser brachte die Autorin des folgenden Beitrages ihre

Erfahrungen mit der Bevolkerungsmitwirkung ein.

Die nachstehenden Ausfiih-
rungen beruhen auf Erfahrun-
gen, die man im Kanton Bern
mit der Mitwirkung der Be-
volkerung in der Ortsplanung
gemacht hat — dies im Rahmen
eines Forschungsprojektes am
Beispiel von sieben Ortspla-
nungsrevisionen kleiner und
mittlerer Gemeinden mit un-
terschiedlicher Vorgehenswei-
se beziiglich der Mitwirkung.
Fiir das Verstdndnis ist es da-
bei wichtig zu wissen, dass die
letzte Ortsplanungs-Revisions-
runde im Kanton Bern fiir vie-
le Gemeinden keine Bagatel-
len, sondern ein zentrales Ge-
schift und Anlass zu einer
Standortbestimmung war.

Ein Standardverfahren

In den Gesprichen mit Mitar-
beitern des Raumplanungs-
amtes und auch in den Bei-
spielen zeigte sich, dass sich im
Kanton Bern so etwas wie ein
Standardverfahren fiir die In-
formation und Mitwirkung
der Bevolkerung entwickelt
hat, das in sehr vielen Ge-
meinden zur Anwendung ge-
langt. Dieses sieht etwa fol-
gendermassen aus: Man be-
ginnt die Planung mit den
Zielen, macht Konzepte dazu,
dann erfolgt die erste Mitwir-
kung, meist in Form einer Aus-
stellung, moglicherweise Fra-
gebogen, Informationsabend.
Die Leute konnen schriftlich
Stellung nehmen oder direkt
am Informationsabend Fragen
stellen und Anmerkungen ma-
chen. Dann folgt die Konkreti-
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sierungsphase, wo Zonenplan
und Baureglement erarbeitet
werden. Vor der Vorpriifung
durch den Kanton findet das
zweite Mitwirkungsverfahren
statt. Die Parteien und Inter-
essengruppen werden speziell
zur Vernehmlassung eingela-
den. Die Planungskommission
ist in der Regel parteipa-
ritatisch zusammengesetzt. Im
folgenden wird es darum ge-
hen, wie sich dieses «Stan-
dardverfahren» in der Behe-
bung von Konflikten und als
Mittel, Planung demokratisch
zu machen, bewédhrt und was
man beziiglich der Mitwir-
kung allenfalls besser machen
konnte.

Hindernis

oder Erleichterung?

Ist nun die Mitwirkung ein
Hindernis fiir einen raschen
Verfahrensablauf oder er-
leichtert sie die Planung? Die
Frage ist nicht leicht zu beant-
worten. Die Vorschrift, die Be-
volkerung an der Planung zu
beteiligen, fithrt sicher zu ei-
ner Verzogerung des Ab-
schlusses der Planung, den die
Information der Bevolkerung,
die Fristen zur Stellungnahme
und die Bearbeitung der Mit-
wirkungseingaben hervorru-
fen: dies alles kostet Zeit und
auch Geld. Die Mitwirkung
verzogert also den Abschluss
von Planungen, diese Verzoge-
rungen sind aber berechenbar.
Viel unberechenbarer und fiir
die Planung lihmender sind
Einwédnde, die im Rahmen

des Einspracheverfahrens ge-
macht werden. Sie konnen,
wenn sie weitergezogen wer-
den, das Inkrafttreten von Pla-
nungen um Jahre hinauszo-
gern. Und hier verspricht man
sich ja einiges von der Mitwir-
kung der Bevolkerung, indem
a) Konflikte und Interessen-
gruppen, die eine Volksab-
stimmung gefdhrden kon-
nen, frithzeitig ausgelost
werden sollen, und
b) Konflikte mit Grundeigen-
timern frithzeitig geortet
und geregelt werden und
Einsprachen so verhindert
werden sollen.
Die Erwartung, dass sich Kon-
flikte mit dieser Art von Mit-
wirkung frithzeitig aus dem
Weg schaffen lassen und Pla-
nung dadurch effizienter wird,
hat sich in den Beispielen, die
wir im Kanton Bern unter-
sucht haben, leider nur be-
dingt erfiillt. Sehen wir uns
dazu den Fall der Gemeinde
Krattigen oberhalb des Thu-
nersees an. Die erste Mitwir-
kung verlduft bestens, auf den
Fragebogen wird positiv rea-
giert. Bei der zweiten Mitwir-
kung macht sich plotzlich eine
Gruppierung bemerkbar, die
die Umsetzung der Resultate
der ersten Runde bemingelt
und teils massive Kritik iibt.
Kritikpunkte: ~ Ausdehnung
der Hotelzone, die Ausniit-
zungsziffern, die Definition
der Gewerbezone als reine
Gewerbezone. Mit ihrer Kritik
stechen die Opponenten sozu-
sagen ins Bienennest: Die Re-

vision der Ortsplanung steht
zeitlich unter Druck, nach der
miithsamen Phase der Erarbei-
tung des Baureglements hat
die Planungskommission
Miihe und vor allem keine
Lust mehr, konstruktiv mit
der «Fundamentalkritik» der
Gruppierung umzugehen. Der
Konflikt eskaliert, ist sachlich
kaum mehr zu begriinden, es
brechen sozusagen die gesam-
melten Dorfgeschichten der
letzten 20 Jahre iiber die Pla-
nungsrevision  herein.  Es
kommt zu ganz unbernischen
Unterschriftensammlungen.
Das Ganze endet damit, dass
auf Antrag der Oppositions-
gruppe an der Gemeindever-
sammlung artikelweise {ber
das Baureglement abgestimmt
wird. Ein Riesentheater, das
erst in der Dorfbeiz sein ver-
sohnliches Nachspiel findet.

Das Beispiel ist sehr krass. Es

zeigt aber schon, dass auch

nach einer harmonischen er-
sten  Mitwirkung Konflikte
tiber eine Revision hereinbre-
chen und im Extremfall das

Projekt sogar gefiahrden kon-

nen. Dass die Geschichte so

eskalieren kann, hédngt mit

Kleinigkeiten zusammen, die

in anderen Gemeinden héiufig

genau gleich gelost werden,
ohne dass etwas passiert:

@® Dic in der ersten Mitwir-
kung vorgestellten Ziele
waren so allgemein, dass
sich alle damit einverstan-
den erkldren konnten. Erst
bei der zweiten Runde wur-
den die Gewinner und Ver-
lierer der Revision sichtbar,

@® In der Planungskommission
sassen zwar Vertreter von
Gewerbe, Tourismus und
Landwirtschaft. Sie gehor-
ten aber alle der «alten Gar-
de» des Dorfes an, die vie-
len  Neuzuziiger waren
schlecht vertreten. Auf den
unterschwelligen  Konflikt
zwischen Alteingesessenen
und Neuzuziigern wurde
nicht Riicksicht genommen.

® [n der Planungskommission
sass nur ein einziger Ge-
meinderat. Im Streit mit
den Opponenten wurde er
sozusagen zum Blitzablei-
ter, da auf der Seite der Op-



ponenten gewichtige Dort-
figuren zu finden waren, hat
sich der Konflikt schnell zu
einem Streit zwischen Per-
sonen entwickelt. Auf der
sachlichen Ebene ging man
kaum noch aufeinander ein,
obwohl es dafiir gute Griin-
de gegeben hitte. Dies hit-
te vermieden werden kon-
nen durch mehrere Ge-
meinderite in der
Planungskommission. Die
Planung wire dadurch viel
mehr zum Projekt der Ge-
samtbehorde geworden.

® Dic Dynamik des Konflik-
tes hat auch die Behorden
selbst praktisch verhand-
lungsunfdhig gemacht. Wei-
terer wichtiger Punkt: Das
Beilegen von Konflikten
setzt aber verhandlungswil-
lige Akteure voraus. Das ist
nicht immer gegeben. Fiir
grosse Planungsverzdgerun-
gen sind oft Einsprachen
von Grundeigentiimern ver-
antwortlich. Da niitzt die
schonste Mitwirkung der
Bevolkerung nichts.

Macht Mitwirkung
demokratischer?

Die Mitwirkung der Bevolke-
rung ist kein Allerheilmittel,
um eine Planung schlank tiber
die Runden zu bringen, das ist
aber auch nicht ihr vordringli-
ches Ziel. In Artikel 4 des
Raumplanungsgesetzes steckt
vor allem die Idee, dass die

TOUR D’HORIZON

Expériences de participation de la population

Facilite-¢t-elle la planification?

par Suzanne Michel, géographe, Niederwangen (résumé)

La loi fédérale sur 'aménagement du territoire prévoit que la population
participe de maniere appropriée a I’établissement des plans. Pour les
responsables dans les communes, cela représente a la fois un défi et une
nécessité. Ils doivent, d’une part, mettre en pratique les décisions des autori-
tés politiques et, d’autre part, sauvegarder les intéréts de la population.
Récemment, I’Association suisse pour 'aménagement national (ASPAN)

a consacré un colloque a la question de la «participation de la population

a ’'aménagement local». A cette occasion, Suzanne Michel a fait part de

son expérience en la matiere.

L'observation de la procédure
de participation lors de la révi-
sion des plans d’aménagement
de sept communes du canton
de Berne a permis de dégager
quelques éléments importants.
Les entretiens avec les colla-
borateurs du Service cantonal
de I'aménagement du terri-
toire ont montré que la procé-
dure d’information et de parti-
cipation est en quelque sorte
standardisée. La planification
commence par la définition
des buts et I’élaboration d’une
conception. La premiere parti-
cipation de la population se
fait le plus souvent dans le ca-
dre d’une exposition, avec la
distribution d’un question-
naire et l'organisation d’une
séance d’information. Les per-

Ablaufschema eines Planverfahrens unter Mitwirkung der

Bevolkerung.

Schéma d’une procédure de planification qui se déroulera avec

participation de la population.

Gemeinderat

Planungskommission

Bevélkerung

1. Phase
Beschluss «———» Ziele
Beschluss €«——>» Konzepte <««— 1. Mitwirkung

Beschluss €«—>»

2. Phase
Umsetzung in:

Zonenplan,
Baureglement

<€«—— 2. Mitwirkung

Beschluss €«—»

Vorpriifung !urch Kanton

Einspracheverfahren
Bereinigung

Genehmigung durch Kanton

~<¢— Volksabstimmung

sonnes donnent leur avis écrit
ou oral, le jour de la séance
d’information. Il faut ensuite
€élaborer le plan de zones et le
reglement des constructions.
La deuxieme procédure de
participation a lieu avant
I'examen préalable du canton.
Les partis et les associations
sont invités a la consultation.
La commission d’aménage-
ment a en général une compo-
sition politique paritaire.

Le processus de participation
de la population ralentit certes
la planification, mais peut évi-
ter des retards considérables si
les divers conflits ont pu étre
réglés dans le cadre de la par-
ticipation avant que les parties
n’aient songé a déposer des re-
cours. Malheureusement, I’ex-
périence montre que cette at-
tente n’est pas toujours véri-
fiée. Il arrive que la deuxicme
participation ne se passe pas
aussi bien que la premiere et
que les parties s’enferrent
dans leurs raisonnements.
Pour éviter ce type de situa-
tion, il faut dés la premiére
étape présenter des buts qui
ne soient pas trop généraux,
veiller a une représentation
appropriée au sein de la com-
mission d’aménagement et ne
pas focaliser le projet sur une
seule personne.

C’est dans un souci démocra-
tique que la participation de
la population au processus
d’aménagement a été prévue a
I’article 4 de la loi fédérale sur
I’'aménagement du territoire.

Force est toutefois de consta-

ter que Madame et Monsieur

Tout le monde ne participent

guere. Ce sont essentiellement

les partis, les associations, les
groupements d’intéréts et les
propriétaires fonciers con-
cernés qui s’intéressent a ce
processus. Pourtant, une pro-
cédure de participation qui
s’est bien déroulée n’apporte
que des avantages, un grand
gain de temps et une bonne as-
sise démocratique. L'exemple
de Grindelwald est a cet égard
éloquent. Cette localité touris-
tique doit, pour préserver son
avenir, maitriser notamment
la construction de résidences
secondaires, les transports et
les places de parcage. Grace

a une participation réussie,

Grindelwald a pu se doter

d’un plan d’aménagement lo-

cal bien accepté par la popula-

tion parce qu’il n’enléve rien a

I'identité ou a la culture loca-

les.

Une large participation de la

population exige que les auto-

rités:

—jouent le jeu de la transpa-
rence et de la réciprocité;

— facilitent la réaction du pu-
blic;

—diversifient leurs moyens
d’information et utilisent un
langage compréhensible;

—encouragent le dialogue per-
manent entre les spécialistes
et le public;

— fassent montre d’une grande
volonté d’informer et de fai-
re participer.
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Mitwirkung Planung demo-
kratischer machen soll. Sie soll
den Einbezug der Bevolke-
rungsgruppen erleichtern, die
nicht einspracheberechtigt
sind, die Identifikation der
Biirgerlnnen mit ihrer Ge-
meinde fordern. Moglichst
viele Leute sollen auf die Pla-
nung Einfluss nehmen konnen.
Am Beispiel der untersuchten
Berner Gemeinden hat sich
gezeigt, dass die Mitwirkung,
so wie sie heute meist gemacht
wird, die Biirgerinnen und
Biirger kaum zur Mitarbeit
motiviert. Wenn man sich an-
sicht, wer in der Regel an ei-
nem  Mitwirkungsverfahren
teilnimmt, ist die Bilanz eher
erniichternd. Es sind die Par-
teien, Verbdnde und Interes-
sengruppen und betroffene
Grundeigentiimer, die zur
Ortsplanung  Stellung neh-
men, aber Herr und insbeson-
dere Frau Schweizer machen
von ithrem Recht zur Mitwir-
kung eigentlich kaum direkt
Gebrauch. Griinde: Sprache
der Planung, aus Planen und
Artikeln gehen die dahinter-
stehenden Uberlegungen zur
Zukunft der Gemeinde nicht
hervor, Betroffenheiten nicht
nachvollziehbar. Was die Leu-
te wirklich beschéftigt, ist oft
nicht direkter Gegenstand der
Planung.

Die Mitwirkung funktioniert
also vor allem als Vernehmlas-
sung bei Parteien und Verbin-
den und als Vorwarnung, sei-
tens welcher Grundeigentii-
mer mit Einsprachen zu
rechnen ist. Sie funktioniert
aber kaum als ein Anlass, an
dem die Birgerinnen und
Biirger sich mit der Zukunft
threr Gemeinde auseinander-
setzen und ihre Identitdat mit
ihrem Wohnort gestarkt wird.
Aber ist das iiberhaupt notig?
Warum soll man ausgerechnet
zu Planungsfragen Fragebo-
gen verschicken und Veran-
staltungen machen, die dann
doch niemanden interessie-
ren? Um es vorwegzunehmen:
Eine breit angelegte Mitwir-
kung ist nicht nur die Sache
von Idealisten. Es gibt fiir
die Gemeindebehorden gute
Griinde, aus demokratischen

22
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Uberlegungen in Planungsfra-
gen Wert auf eine breite Mit-
wirkung zu legen. Die Mitwir-
kung der Bevolkerung ist viel-
leicht nicht so wichtig, wenn es
um kleinere Anderungen des
Zonenplanes oder um Anpas-
sungen des Grundeigentiimer-
Beitragsreglementes geht,
aber sie ist eine riesige Chan-
ce, wenn mit der Ortspla-
nungsrevision eine Standort-
bestimmung  vorgenommen
wird und Weichen fiir die Zu-
kunft gestellt werden.

Nehmen wir ein anderes kon-
kretes Beispiel: Grindelwald.
Die Entwicklung dieser Tou-
rismusgemeinde und die Zu-
kunftsperspektiven ihrer Be-
wohner sind ganz eng mit
Ortsplanungsfragen ver-
kniipft. Zonenplan steuert
Zweitwohnungsbau. Einfluss
auf das Arbeitsvolumen der
Baubranche, aber auch auf die
Konkurrenz zu einheimischen
Ferienwohnungen. Instrument
des Zweitwohnungsanteils be-
einflussen Chancen der Ein-
heimischen auf Wohnungs-
markt, Verkehrsfithrungs- und
Parkierentscheide beeinflus-
sen das Verhiltnis zwischen
Tages- und Ferientourismus
und damit wiederum die Hohe
und Verteilung der Einnah-
men aus dem Tourismus usw.
Stark divergierende Interes-
sen beziiglich der Entwick-
lung. Ortsplanungsentscheide
von grosser Bedeutung. Als
Voraussetzung dazu hat sich
die Gemeinde Grindelwald in
einem breiten Mitwirkungs-
prozess ein Leitbild zur touri-
stischen Entwicklung gege-
ben. Wegen dieser intensiven
Diskussionsphase (72 einbe-
zogene Organisationen und
Vereine) wird das Leitbild
heute von breiten Kreisen ge-
tragen, obwohl es eine klare
Stossrichtung hat und fiir be-
stimmte Akteure auch klar zu
wirtschaftlichen Einbussen
fiihrt. Dieses Leitbild funktio-
niert nur daher so gut als
Fithrungsinstrument der Ge-
meinde, weil die Mitwirkung
dazu so intensiv war.

Nicht in allen Gemeinden
steht so viel auf dem Spiel wie
in Grindelwald. Trotzdem soll-

ten Gemeindebehorden nicht
vergessen, dass die Ortspla-
nungsrevision eine der selte-
nen Anlésse ist, wo sich die
Biirgerinnen und Biirger Ge-
danken zur Entwicklung ihrer
Gemeinde machen und diese
mitgestalten konnen, wo sie
ihre Identifikation mit dem
Wohnort erleben und in ein
politisches Engagement um-
setzen konnen. Behorden, die
in die Mitwirkung der Bevol-
kerung in der Ortsplanung in-
vestieren, investieren damit
auch ins politische Leben und
in die politische Kultur ihrer
Gemeinde.

Tips zur offenen Planung

Aus den obigen Beispielen

und den Erfahrungen in an-

dern Gemeinden lassen sich

folgende Leitsdtze fiir eine

breite Mitwirkung der Bevol-

kerung und damit fiir eine of-

fene Planung ableiten:

1.Die Behorden miissen be-
reit sein, Zeit und Geld ein-
zusetzen und sich auf ein
Experiment einzulassen,
miissen die Mitwirkungs-
beitrdge ernst nehmen,
auch wenn diese ihren An-
sichten und Absichten wi-
dersprechen, und sollten
transparent iber die Mit-
wirkungsergebnisse und de-
ren Verwendung informie-
ren. Partizipation heisst, ein
Stiick weit Macht abgeben,
weil die Behorden in ihren
Entscheidungen Bezug auf
die Mitwirkung nehmen
miissen.

2.Die Behorden miissen auf
die Biirger und Biirgerinnen
zugehen. Sie sollen nicht nur
auf Reaktionen warten, son-
dern diese auch suchen. Da-
bei soll namentlich der Start
moglichst  breit angelegt
sein (Fragebogen, Diskus-
sionsveranstaltungen, Zu-
kunftswerkstatt), um her-
auszufinden, wo tiberhaupt
der Schuh driickt. Ein sol-
ches Vorgehen erleichtert
interessierten Biirgerinnen
und Biirgern den Einstieg in
die Planung und ermdoglicht
eine Auslegeordnung.

3. Notig sind auch ein vielfalti-
ges Informations- und Mit-

wirkungsangebot sowie eine
angepasste Sprache.

4. Unumgénglich fiir eine offe-
ne Planung sind sodann
kompetente Gesprichspart-
ner, wiinschenswert ist auch
ein kontinuierlicher Dialog.
Neben den Mitwirkungs-
moglichkeiten fiir die ge-
samte Bevolkerung wire es
zudem sinnvoll, aus Biirge-
rinnen und Biigern zusam-
mengesetzte Begleitergrup-
pen vorzusehen, die sozusa-
gen auf Abruf Stellung
nehmen und dies durch ihre
intensivere ~ Zusammenar-
beit qualifizierter machen
konnen. Dafiir bieten sich
folgende Losungen an:

® Erweiterte  Planungskom-
mission

Vorteile: Mitentscheid, direk-

te Einflussnahme; Nachteile:

wenig Beteiligte, politische

Legitimation

® Arbeitsgruppen

Sie erarbeiten gewisse Pla-

nungsgrundlagen und nehmen

zu den Entscheiden der Pla-

nungskommission  Stellung;
Vorteile: Einbezug vieler Per-
sonen moglich; Nachteile:

grosserer Aufwand, Informati-

onsverlust, Frustrationsgefahr,

wenn die Gruppen nicht ernst
genommen werden. In beiden

Fillen ist auf eine ausgewoge-

ne Zusammensetzung zu ach-

ten (Frauen, junge und dltere

Personen). Auch sollen die er-

weiterte Planungskommission

und die Arbeitsgruppen die

herkommliche Mitwirkung im

Rahmen von Ausstellungen,

Informationsveranstaltungen,

Fragebogen usw. nicht erset-

zen, sondern ergénzen.

5. Mitwirkung bedarf weiter
klarer Spielregeln. Welches
Gremium hat welche Kom-
petenzen? Wer hat welche
Ptlichten zur Information?

6. Schliesslich ist der breit er-
arbeitete Konsens zu re-
spektieren.

Freilich: Verglichen mit dem
einfachen Aufhdngen von Pla-
nen, verlangt die oben skiz-
zierte Art von Mitwirkung ei-
niges an Engagement. Man
sollte dieses aber als eine In-
vestition in die politische Kul-
tur der Gemeinde auffassen.
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