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Fruchtbare landwirtschaftliche Béden sind in der Schweiz ein knappes Gut. Mit dem Verlust dieser Fldchen durch
Siedlungsentwicklung, Waldeinwuchs und Ausdehnung der Naturrdume geht das Produktionspotenzial der Land-
wirtschaft zurlick, was deren Mdglichkeit einschréankt, einen Beitrag zur Ernahrungssicherheit in der Schweiz zu
leisten. Darliber hinaus fihren die Entwicklung der landwirtschaftlichen Gebdude und Infrastrukturen sowie Im-
missionen wie Gerliche oder Larm vermehrt zu raumrelevanten Nutzungskonflikten. Zur Bewdltigung dieser
Konflikte missen die verschiedenen Leistungen der Landwirtschaft im Raum priorisiert werden. Dazu sind die
Bedurfnisse der Bevolkerung mit den Erfordernissen der Landwirtschaft und speziell der landwirtschaftlichen
Produktion differenziert abzustimmen. Eine rdumliche Priorisierung der Nutzungsanspriiche nach Handlungs-
raumen kann — wie am Beispiel des Kantons Ziirich gezeigt wird — Synergien fordern, Giiterabwéagungen in kon-

kreten Planungsprozessen ermdglichen und so schliesslich zum Kulturlandschutz beitragen.

Keywords: land-use change, multifunctional agriculture, land sharing, spatial planning

doi: 10.3188/5zf.2015.0208

* Ziircherstrasse 111, CH-8903 Birmensdorf, E-Mail robert.huber@wsl.ch

lobale Nahrungsmittelkrisen, zunehmend

volatile Preise fiir Agrarprodukte, der fort-

schreitende Klimawandel und die stetige
Verdnderung der gesellschaftlichen Anspriiche an
die Landwirtschaft und ihre Leistungen haben der
Erndhrungssicherheit in den letzten Jahren zu mehr
Aufmerksamkeit verholfen. Die grundlegende Frage,
wie sichergestellt wird, dass die Bevolkerung jeder-
zeit Zugang zu geniigender und ausgewogener Nah-
rung hat, ist nicht mehr nur ein Thema fir Agrarex-
perten, sondern hat Eingangin den gesellschaftlichen
und politischen Diskurs gefunden.

Im Kontext der Erndhrungssicherheit und der
landwirtschaftlichen Produktion kommt der Res-
source Boden eine ausserordentliche Bedeutung zu.
Da fruchtbare landwirtschaftliche Boden in der
Schweiz knapp sind und nur bedingt ersetzt werden
konnen, geht mit einem Verlust landwirtschaftlicher
Nutzflichen automatisch das Produktionspotenzial
der Landwirtschaft zurtick und damit deren Mog-
lichkeit, in der Schweiz einen Beitrag zur Erndh-
rungssicherheit zu leisten. Der Bund versucht dem
Schutz des Kulturlandes auf verschiedenen Politik-
ebenen gerecht zu werden. Vom Raumkonzept
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Schweiz und dem Raumplanungsgesetz tiber die
Wald- und die Landwirtschaftspolitik bis hin zum
Gewdsserschutz und dem qualitativen Bodenschutz
wird die Erhaltung des Kulturlandes thematisiert.
Trotzdem schreitet der Verlust von landwirtschaft-
lichen Nutzfldchen stetig voran.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage,
wie der Schutz des Kulturlandes effektiver gestaltet
werden konnte und wie der verbleibende landwirt-
schaftliche Boden optimal zur Produktion von Nah-
rungsmitteln genutzt werden kann, ohne dass die
gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Entwicklun-
gen zu stark tangiert werden beziehungsweise un-
l6sbare Nutzungskonflikte entstehen.

Der Druck auf die landwirtschaftlichen
Flachen nimmt zu

Die Bodennutzung hat sich in den letzten
25 Jahren deutlich verdndert (Abbildung 1). Wih-
rend die Siedlungs- und Verkehrsflachen zwischen
1979/85 und 2004/09 um 58400 Hektaren (+23.4%)
und die bestockten Flichen um 38500 Hektaren
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Abb 1 Neu entstandene Nutzungen auf Landwirtschaftsflichen zwischen 1985 und
2009. Farblich hervorgehoben sind diejenigen Rasterzellen, in welchen die Landwirt-
schaftsfldche um mindestens 1% abgenommen hat. Dargestellt ist jeweils die Nutzungs-
art mit der gréssten Zunahme. Quelle: BFS (2015)

(+3.1%) gewachsen sind, sind die Landwirtschafts-
und Alpflichen um 85100 Hektaren geschrumpft
(=5.4%).

Dabei zeigen sich drei Trends: 1) Agronomisch
wertvolle Flachen gehen im Talgebiet durch den Aus-
bau von Siedlungen und Infrastruktur verloren.
2) Unproduktive und schlecht erschlossene Flachen
im Berg- und Sommerungsgebiet werden aufgege-
ben. In der Folge werden die verbleibenden Flichen
haufig intensiver genutzt. 3) Der Flachenbedarf fiir
Okologie und Naturschutz, insbesondere den Gewis-
serraum, nimmt laufend zu. Die produktiven land-
wirtschaftlichen Flichen kommen dadurch zusitz-
lich unter Druck.

Neben dem Verlust von landwirtschaftlichen
Flachen durch Siedlungstatigkeit, Nutzungsaufgabe
und Extensivierung nimmt der Druck auf die Land-
wirtschaft durch drei weitere raumrelevante Ent-
wicklungen zu:

1. Landwirtschaftliche Zersiedlung: Die Entwick-
lung der landwirtschaftlichen Gebdude und Infra-
strukturen stellt eine nicht unerhebliche Problema-
tik in der Raumnutzung dar. Der landwirtschaftliche
Strukturwandel und das damit verbundene Wachs-
tum der Betriebe fiihren zusammen mit der fort-
schreitenden Spezialisierung dazu, dass immer mehr
und grossere Okonomiegebiude und Infrastruktur-
anlagen wie beispielsweise Gewdchshduser ausser-
halb der Bauzone entstehen. Gleichzeitig muss zwi-
schen den Interessen einer Weiternutzung von immer
mehr landwirtschaftlich nicht mehr benétigten Stal-
len und Wohngebduden in der Landwirtschaftszone
und dem haushdlterischen Umgang mit der knappen
Ressource eine Gliterabwidgung getroffen werden.

2. Landschaftsentwicklung: Mit dem Strukturwan-
del geht ein Trend in Richtung grosserer Produk-
tionseinheiten einher. Einerseits werden dadurch
die Vielfalt und Gliederung der Kulturlandschaft
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sowie das Potenzial zur Vernetzung infrage gestellt,
andererseits reduziert die Monotonisierung der
Landschaft ihren Erlebniswert. Naturnahe und
strukturierende Landschaftselemente gehen zuguns-
ten der Forderung einer rationellen Bewirtschaftung
und der Senkung der Produktionskosten potenziell
verloren.

3. Immissionen: Die Anspriiche der zunehmend
urbanen Gesellschaft an die Landwirtschaft neh-
men auch ausserhalb der sichtbaren Verdnderungen
zu. Immissionen wie Geriiche oder Lirm werden im
urbanen, aber auch im landlichen Raum immer we-
niger toleriert. Fiir die produzierende Landwirtschaft
entstehen auch dadurch raumrelevante Einschrin-
kungen.

Raumliche Priorisierung von
Anspriichen und Leistungen

Die Betrachtung dieser Entwicklungen unter-
streicht den Eindruck, dass die Landwirtschaft von
allen Seiten unter Druck ist und die landwirtschaft-
liche Produktion zunehmend eingeschriankt wird.
Die vielerorts bereits heute offenkundigen Nutzungs-
konflikte werden sich dadurch tendenziell verschir-
fen. Zur Bewiltigung dieser Herausforderung steht
eine Handlungsoption im Vordergrund: Die Priori-
sierung der verschiedenen Leistungen der Landwirt-
schaft im Raum. Dazu sind die Bediirfnisse der Be-
volkerung mit den Erfordernissen der Landwirtschaft
und speziell der landwirtschaftlichen Produktion
raumlich aufeinander abzustimmen. Eine solche
raumliche Priorisierung der Nutzungsanspriiche
kann Synergien férdern und sinnvolle Giiterabwa-
gungen ermoglichen. Diese Priorisierung geht dabei
iiber das in der Literatur oft diskutierte Dichotom
«land sharing» versus «land sparing» hinaus (Herzog
& Schiiepp 2013). Es gilt auch innerhalb von multi-
funktionalen Landschaften Priorititen zu setzen.

Denn das Konzept der multifunktionalen
Landwirtschaft weckt den Eindruck, dass tiberall al-
les moglich ist und gleichzeitig erbracht werden
kann: landwirtschaftliche Produktion, Erhaltung
der Biodiversitdt, Schaffung von Erholungs- und
Freizeitraum und vieles mehr. In der konkreten Um-
setzung, insbesondere in Bezug auf den Kulturland-
schutz, zeigt sich jedoch, dass eine Priorisierung not-
wendig ist (Huber et al 2007). In einer zunehmend
urbanen Gesellschaft mit vielen Anspriichen an
Landwirtschaft und Raum fiihrt eine Gleichbehand-
lung der Rdume letztendlich zu einem Verlust der
Heterogenitdt und damit zum Gegenteil des eigent-
lich Beabsichtigten (Lehmann & Messerli 2007).
Eine Priorisierung bedeutet aber immer auch, dass
die gesellschaftlichen und landwirtschaftlichen An-
spriiche gegeneinander abgewogen werden miissen.
Dazu gehort auch, dass gewisse Leistungen nicht
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mehr iiberall erbracht werden und es Gewinner und
Verlierer gibt. Partizipative Ansédtze miissen entspre-
chend eine Priorisierung und eine Kompensation er-
moglichen.

Im Kontext der Erndhrungssicherheit ist eine
langfristige Sicherung des Produktionsbeitrags der
Landwirtschaft nur moglich, wenn rdumliche Prio-
rititen gesetzt und andere Leistungen oder gesell-
schaftliche Anspriiche der Produktion untergeord-
net werden. Dies gilt zuallererst fiir die urbanen und
periurbanen Raume im Mittelland, wo sich an pro-
duktiven Standorten vielfidltige und zunehmend
wachsende Anspriiche in den Bereichen Freizeit und
Erholung sowie Okologie tiberlagern. Eine Priorisie-
rung der unterschiedlichen Leistungen ist aber auch
im ldndlichen Raum und im Berggebiet angezeigt,
in letzterem speziell im Kontext der Herausforde-
rung einer fortschreitenden Waldausdehnung. Auch
da ist eine Priorisierung notwendig, um knappe fi-
nanzielle Ressourcen effektiv einsetzen zu kénnen
(Huber et al 2012).

Das Potenzial einer rdumlichen Differenzie-
rung der zu erbringenden Leistungen mochten wir
anhand des Projekts «Langfristige Raumentwick-
lungsstrategien» (LaRes) im Kanton Ziirich illustrie-
ren (Kanton Ziirich 2014a). Das Beispiel eignet sich
gut, da die landwirtschaftlichen Nutzflichen im
Kanton Ziirich in den vergangenen Jahren stark ab-
genommen haben und die gesellschaftlichen An-
spriiche aufgrund der Bevolkerungsdichte hoch sind.
Das Potenzial fiir Nutzungskonflikte, basierend auf
den oben beschriebenen Entwicklungen, ist im Kan-
ton Ziirich entsprechend gross.

Priorisierung der Nutzung in
Handlungsraumen am Beispiel LaRes

Das Raumordnungskonzept des Kantons Zi-
richs unterteilt die Gemeinden des Kantons in die
finf Raumtypen Naturlandschaft, Kulturland-
schaft, Landschaft unter Druck, urbane Wohn-
landschaft und Stadtlandschaft (Abbildung 2), de-
ren landwirtschaftlichen Potenziale unterschiedlich
charakterisiert werden koénnen (Tabelle 1). Die
Raumtypen unterscheiden sich nicht grundsatz-
lich in ihrer Agrarstruktur. Allerdings verlief der
Agrarstrukturwandel — d.h. die Verdnderung der
Anzahl Landwirtschaftsbetriebe — in denjenigen
Raumtypen mit hoheren Flichenverlusten (Land-
schaft unter Druck, urbane Wohnlandschaft und
Stadtlandschaft) folgerichtig etwas schneller als in
Raumtypen mit weniger Flachendruck. In Anbe-
tracht der zukiinftigen Entwicklung — d.h. anhal-
tender Strukturwandel, zunehmender Siedlungs-
druck aufgrund wirtschaftlicher und demografi-
scher Entwicklungen und stirkere Ausrichtung der
Landwirtschaftspolitik auf gesellschaftliche Bediirf-
nisse — ist es sinnvoll, die unterschiedlichen Raum-
typen auch als unterschiedliche Handlungsrdume
zu betrachten.

Das heisst, dass (agrar)politische Mass-
nahmen derart differenziert werden, dass je nach
prioritdren gesellschaftlichen Anspriichen unter-
schiedliche Nutzungsschwerpunkte gesetzt werden
konnen. Fir die Entwicklung der Landwirtschaft
und Landschaft im Kanton Ziirich bedeutet dies,
dass je nach Handlungsraum in Abhdngigkeit von

Charakteristika der multifunktionalen Landwirtschaft

Geringe landwirtschaftliche Aktivitat, hauptsachlich aufgrund der Topografie

Naturlandschaft

Kulturlandschaft

Landschaft unter Druck

Urbane Wohnlandschaft

Stadtlandschaften

Bewahrte grossere und vernetzte Rdume mit hoher Artenvielfalt, artenreiche Schutzgebiete

Klare Ubergdnge zum Siedlungsgebiet mit gestalteten Ortsrandern

Bewirtschaftung bis zu einem gewissen Grad erwiinscht und zur Bewahrung der Landschaft notwendig

Handlungsraum mit dem grossten Anteil an landwirtschaftlicher Nutzflache; Raumstruktur wesentlich von produzie-

render Landwirtschaft mitgepragt

Anhaltender Strukturwandel verandert historischen Landschaftscharakter

Kompakte Siedlungen mit klaren Grenzen, aber auch traditionelle Streusiedlungsgebiete in Hiigellagen

Grosse, zusammenhangende Gebiete mit landwirtschaftlicher Nutzung

Professionelle Landwirtschaft mit langfristig funktionsfahigen Strukturen

Stellenwert der Landschaft fir Landwirtschaft hoch, Landschaft von Landwirtschaft gepragt, aber Druck auf offene

Landschaft (aufgrund der Siedlungsentwicklung) besonders hoch

Grenzen zwischen Siedlung und Landschaft werden unschérfer, Infrastrukturanlagen nehmen sichtbar zu

Vielféltige, oft konkurrierende Anspriiche: Arbeits- und Lebensraum, Landwirtschaft, Freizeit und Erholung, Standort

far Infrastrukturanlagen

Kurze Reisezeiten in Stadte und Naherholungsgebiete (Mobilitat), attraktiver Wohnraum (auch in Zukunft)

Landschaftsnutzung: Erholung und Freizeitaktivitat, Nutzung von landwirtschaftsnahen Angeboten, trotzdem

sinkende Akzeptanz der Landwirtschaft

Einzelne Elemente der Naturlandschaft erwiinscht (Okologie)

Uberdurchschnittliche Nutzungsdichte und hohe Entwicklungsdynamik

Erholung und Freizeitaktivitaten in Landschaft/Landwirtschaft

Tab 1 Charakterisierung der fiinf Handlungsrdume im Kanton Ziirich mit Fokus auf die Landwirtschaft. Quelle: Weber et al (2014)
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Abb 3 Priorisierung der Leistungen der Landwirtschaft nach Handlungsrdumen im Kanton
Ziirich. Quelle: Weber et al 2014

den jeweiligen Bediirfnissen und den bestehenden
Potenzialen unterschiedliche Leistungen priorisiert
werden sollen (Abbildung 3).

Wihrend in den Naturlandschaften sich die
landwirtschaftliche Bewirtschaftung in den Dienst
von Okologie und Naturschutz stellen soll und dem-
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entsprechend Leistungen zugunsten der Land-
schaftsqualitdt und der Vernetzung von Schutzge-
bieten gezielt gefordert werden sollen, liegt der
Fokus in den Kulturlandschaften auf der grossrdu-
migen Entwicklung einer wettbewerbsfahigen land-
wirtschaftlichen Produktion. Dieser sind weiter ge-
hende Interessen, beispielsweise der Schutz vor
Geruchs- und Larmimmissionen, unterzuordnen.
Im Handlungsraum «Landschaft unter Druck» gilt
es, Produktion, Naturschutz und Erholung klein-
flachig und mit differenzierten Prioritdten zu ent-
flechten. Mithilfe vermehrter, freiwilliger Parti-
zipationsprozesse (z.B. im Rahmen der Erarbeitung
von Landschaftsentwicklungskonzepten) soll dabei
die Tragfahigkeit von Prioritdtsentscheiden gesi-
chert werden. In den urbanen Wohn- und in den
Stadtlandschaften schliesslich steht die gross-
flachige Entflechtung im Vordergrund, wobei hier
die Freizeit- und Erholungsnutzung Prioritdt haben
und entsprechend Aktivititen im Bereich der land-
wirtschaftlichen Diversifikation gefoérdert werden
sollen.

Eine solche Priorisierung erlaubt es, den
Schutz des Kulturlandes effektiver zu gestalten und
die Nutzungskonflikte zu minimieren.

Fazit

Die Kantone haben im Rahmen des Vollzugs
der Bundesvorgaben im Agrarbereich und ihrer
raumplanerischen Kompetenzen geniigend Spiel-
raum fiir die Definition von Schwerpunkten, wie sie
im Kanton Zirich gesetzt werden, und von Mass-
nahmen, die diesen differenziert Rechnung tragen.
Die Umsetzung setzt eine klare, kriterienbasierte Pri-
orisierung der Leistungen der Landwirtschaft vor-
aus. Die Kriterien sind regional beziehungsweise wie
im Kanton Ziirich nach Handlungsraum zu differen-
zieren. Neben den Kantonen stehen aber auch die
Regionen und Gemeinden in der Verantwortung, in-
dem sie partizipativ lokale Problemlésungen erar-
beiten oder unterstiitzen.

Das Beispiel des Kantons Ziirich zeigt, dass die
raumliche Priorisierung ausgewédhlter Leistungen
einer grundsdtzlich multifunktionalen Landwirt-
schaft nicht nur eine konzeptionelle Idee ist,
sondern in konkreten Planungsprozessen sinnvoll
eingesetzt werden und als Grundlage fiir die Bertick-
sichtigung von Synergien und Giiterabwigungen
im Kontext einer produzierenden Schweizer Land-
wirtschaft dienen kann. Die Definition von Hand-
lungsraumen kann dadurch dazu beitragen, dass die
Landwirtschaft einen Beitrag zur Erndhrungssicher-
heit in der Schweiz leistet und gleichzeitig der
Schutz des Kulturlandes effektiver gestaltet werden
kann.
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Le maintien de surfaces agricoles demande
d’attribuer des priorités aux prestations
(essai)

Les sols agricoles fertiles sont rares en Suisse. Avec la perte
de ces surfaces par le développement du bati, la progression
de la forét et I'extension des réserves naturelles, le potentiel
de production de I'agriculture diminue, ce qui limite la pos-
sibilité de contribuer a la sécurité alimentaire en Suisse. En
outre, I'expansion de batiments et d’infrastructures agricoles,
ainsi que les perturbations olfactives ou sonores entrainent
de plus en plus de conflits dutilisation des espaces. Pour mai-
triser ces conflits, il faut attribuer des priorités aux prestations
de I'agriculture sur le territoire. Pour ceci, il est nécessaire
d’équilibrer les besoins de la population et les exigences de
I'agriculture en différenciant ses productions suivant les types
d‘utilisation du territoire. Des priorités spatiales pour les exi-
gences d’utilisation peuvent encourager les synergies et per-
mettre une appréciation judicieuse au cours des processus
concrets de planification, comme le démontre I'exemple de
Zurich.
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Protection of agricultural land needs
prioritization of goods and services (essay)

In Switzerland, productive agricultural land is scarce. Settle-
ment development, forest encroachment and the expansion
of natural habitats reduce the availability of agricultural sur-
faces and thus agriculture’s potential to contribute to domes-
tic food security. In addition, rural infrastructure develop-
ments as well as production immissions such as odor and
noise increase land-use conflicts. To address these conflicts,
society’s demand for agricultural goods and services and the
requirements of a productive agricultural sector must be rec-
onciled by defining spatial areas in which goods and services
provided by a multifunctional agriculture are prioritized. As
shown by the example of the canton Zurich, such a spatial
prioritization of agricultural goods and services allows for a
consideration of synergies and trade-offs in actual planning
processes to effectively protect agricultural surfaces.
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