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Parliamentary enclosure of waste was a major factor in landscape change during the eigh-
teenth and nineteenth centuries in Cumbria. Across the study area, the land involved in
enclosure was evenly spread amongst lowland common pasture, heathlands, wetlands, and
upland waste. By the late eighteenth century, Cumbria had the largest proportion of unen-
closed, unpopulated upland waste of any region in England (Williams, 1970, p. 58). Added
to this, one of the social, as distinct from physical, effects of enclosure was its association
with a period of social unrest and was considered by Marshall (1958) as being the catalyst
for the rural depopulation that subsequently occurred, for example, in Cartmel. However,
this period is also associated with a slow trend towards the amalgamation of some farms,
changing patterns of rural industries, and urban migration to southern Lancashire and the
northeast (Whyte, 2003, p. 91) and might be considered to be part of the general move-
ment of people associated with and linked to the industrial revolution and be considered
as a social and economic consequence that would have taken place with or without enclo-
sure.

3.1 Economic Consequences

One of the major economic consequences of enclosure in the study area came with the
availability of land that could be sub-divided for commercial purposes, either for the ex-
tension of towns (as in the case of Grange-over-Sands and Windermere) or for the con-
struction of individual houses. This phenomenon was linked, in part, to the growth of the
tourist industry in the area which coincided both with the Parliamentary Enclosute of the
region and the start of the industrial revolution — particularly in the north west of England
and the North Ridings of Yorkshire. Those with rights on commons which adjoined the
settlements of Bowness and Windermere used enclosure to allow plots of land to be sold
off for the construction of villas and mansions for well-to-do incomers. The higher
ground above the east side of Windermere, which was enclosed in 1822, provided a num-
ber of ideal viewpoints for such houses. The businessmen who built villas along the east-
ern shoreline of Windermere and around Grange-over-Sands had, to a large extent, made
their money in commerce, finance, or industry, rather than on the land. They had little
interest in large land holdings, preferring small parcels upon which they could build their
,;trophy* homes, which gave them access to a strata of gentrification composed of those
with similar outlooks.

Another potential use for enclosed land was afforestation. This was undertaken on a large
scale in parts of the Lake District, notably on the west side of Windermere and at Gum-
mers How at the south end of the lake. The conversion of land from common pasture to
individual ownership also permitted the landowners a wide range of options, including
large slate quatries at the head of Longsleddale (Whyte, 2003, p. 86). A further benefit that
had significant economic benefits to the area come with the improvement of transport by
turning frequently impassable local tracks into good all-weather roads. The public and
private roads laid out by surveyors of highways acting for the enclosure commissioners
facilitated the import of lime for agricultural improvement and the marketing of produce,
as well as improving communications between neighbouring communities.
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4. The Twentieth Century and Two World Wars

Since the end of the Second World War, the most important influence on the agrarian
landscape has been the new social environment that has determined the policies and ac-
tions of engineers, agronomists, and politicians. In addition, there is an evolving relation-
ship between agriculture and conservation that dates from 1949 when the first official
bodies (the National Parks Commission and the Nature Conservancy) were appointed
with powers conferred under the National Parks and Access to the Countryside Act. This
was preceded in 1930 by the passing of the Land Drainage Act, which had practical signifi-
cance for land drainage and the landscape.

Since 1945, food production has been encouraged and subsidised by the government and
latterly by the EEC. The basis of the post-war settlement for British farmers was estab-
lished in the Agricultural Act of 1947, which guaranteed prices for some main products,
including cattle, sheep and milk. The 1956 Review of this Act gave priotity to the devel-
opment of livestock to increase the supply of meat to the home market, although the
guaranteed price for sheep was reduced in 1959 as a result of complaints from Common-
wealth suppliers that the UK was spoiling the market. Subsequently, a White Paper of
1965, The Development of Agriculture, proposed special support for hill and upland farmers
based upon livestock headage payments, which were placed on a long-term basis and in-
creased from 1967.

Agriculture in the region continues to expetience periods of radical change and restructur-
ing in response shifts in the priorities of farming policy. Until the mid-1980s, the policy
emphasis was firmly grounded in the philosophy of the war-time Scott Report (1942),
which was concerned with increasing food production at all costs. This policy regime had
a profound impact on the geography of post-war agriculture, dramatically altering basic
land-use patterns across the country. Agricultural policies of successive governments (both
UK and EU) have been a major cause of the countryside being overexploited by intensive
farming. However, since 1980 there has been a progtessive shift towards more sustainable
and environmentally friendly forms of agriculture, and the protection of the environment
has become embedded within the CAP The lasting legacy of such policies have been the
changes to the landscape resulted in the objectives of specific policies, such as increased
specialisation and increased intensity of land use.

The effect of such policies upon the study area will be evaluated below, particularly in the
context of increased livestock production and its implications upon changes to the quality
of land in the headwaters of the River Kent and, for example, in Great Langdale. Until
recently, ,land use® was regarded as a single function: in rural areas of England and Wales it
simply meant ,farming’, or in some upland areas, ,forestry’. There is now a growing recog-
nition of that the multiple uses of land and farming and forestry must compete with other
functions. In that practically all rural land lies within a catchment area, conflict have al-
most inevitably arisen as modern agriculture has affected pollution and sediment levels.
Farming has become steadily more intensive as farmers have met the demands of succes-
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sive government policies, simultaneously having seen their levels of subsidies (and in-
comes) fall dramatically, whilst maintaining their roles as stewards of the countryside. At
the same time, there has been increased interest in the rural environment from many sec-
tions of the general public: some demand better access, others have an interest in nature
conservation, while for many farmland simply provides a pleasant backdrop for a drive
through the countryside. This transition from intensive forms of agriculture, particularly in
the increase in the number of sheep per hectare encouraged by payments based upon
headage, has led to reappraisal of the role of farming in areas such as the Lake District
National Park. Agriculture, land, and woodland management are still major land uses in
the Lake District and both local and external impacts can have pronounced implications
upon working practices (CCC, 2000). In addition, changes in political strategies such as the
introduction of the Common Agtricultural Policy in the 1980’s had a great effect upon
farming practices, which had implication to the agrarian landscape. DEFRA, the Govern-
ment body with responsibility for addressing rural issues, also introduced a number of
land-based or agri-environment schemes which encouraged good practice with farmers,
such as the Countryside Stewardship Scheme, Farm Woodland Premium Scheme, Organic
Farming Scheme, the reform of Less Favoured Areas, and the Woodland Grant Scheme
(Winter et al., 1998; CCC, 2000). Such initiatives which alter farming practice and encout-
age lowland farming as opposed to upland farming will impact on the landscape. For
example a reduction in the intensity of upland farming will allow natural regeneration of
moorland and native tree species, which could both alter the appearance of the landscape
and also influence access.

Although increased numbers of sheep have created problems in the catchment of the
River Kent, and to a lesser extent in the River Leven catchment, the founding of the For-
estry Commission in 1919 to grow export substitute softwoods made some impact upon
the landscape in the Leven catchment. 1945 brought a further boost to afforestation,
when tax incentives were given to encourage the planting of trees. Prior to the Second
Wotld War, most planting was by hand and the sensitivity of the land to erosion, largely
unchanged. Most post-war planting has been in large blocks on gently sloping peat moors
and following the introduction of large machinery used to plough drainage ditches down
the slope of the land leading to watercourses, the sensitivity of the landscape to erosion
has been significantly increased. Erosion was severe for many years until the ditches be-
came vegetated, although even then the sediment loads in the streams significantly higher
than they had prior to afforestation.

Agricultural policy changes, particularly those directed at reducing food production and
the restocking the region following the foot and mouth epidemic will result in wide-scale
changes in the rural landscape (Cumbria County Council, 2002). Many changes will take
the form of modifications to areas and their land cover, where the overall population of
sheep has been culled and restocking has been at a much reduced level. Other implications
of changing agricultural practices includes the change from pastoral to arable farming, and
the release of farm land for rural and peri-urban development, both of which have severe
implications upon runoff into the water catchment. Many of these policies, although nom-
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inally under the planning processes of local government, are the result of ,directions* from
central government. A wide range of other factors, such as existing land use, land and
property prices, soil quality, aesthetic appeal, hydrology, pollution, and wildlife interests
are all potential determinants of the location and nature of changes in land cover.

5. Summary

Throughout the past two hundred years, the level of state intervention has gradually in-
creased, the greatest rate of increase being based upon national and international events
and interventions with a very limited degree of change controlled at a local level. It can be
seen above that the twentieth century was one of increasing state or governmental inter-
vention, largely as a result of two World Wars and the threat of a lack of food supplies
that made Britain more independent from imported food. Furthermore, the post-wars
period also witnessed the increasing role of the state in land use and land management
through a wide range of Acts, whilst changes in land ownership patterns through the ac-
quisition of land by the National Trust and Forestry Commission meant that responsibility
was increasingly being taken from the land user.

The twentieth century began with the increasing role of government in agriculture. Faced
with the situation of a blockade, and given that the majority of basic food supplies were
imported from the Empire, the UK was faced with the prospect of increasing food pro-
duction — particularly that of cereal crops. In this respect, the study area was not signifi-
cantly effected although the grasslands of the coastal areas, particularly in the lower Kent
valley and the reclaimed land were turned from fattening livestock to cereal production,
which meant that although meat production was of secondary importance, it was simply
moved further up the valleys and onto the lower fells.

The effects of government control over land use and land management policies from 1940
were far more severe than had been experienced during the First World War and the levels
of subsidies and increased livestock numbers on the fells started a detrimental spiral in
land management practices that led to over-grazing and land degradation. This process
continued after the War, following the recommendations of the Scott Report and hill
farmers were given financial encouragement to increase livestock numbers. Ironically, this
came during a period when the National Parks Commission and the Nature Conservancy
were appointed with powers conferred under the National Parks and Access to the Coun-
tryside Act, albeit with the acceptance that farming was an essential activity of upland
areas. This financial support continued, with minor modifications, until the UK joined the
EEC, when the farming community gained access to the funding of the CAP, based upon
headage. By the 1980s, the sheep population of the study area was at its highest and rec-
ognition was growing of the detrimental effect of over-grazing upon the quality of the
land and the nature of runoff and erosion from the upper reaches of the catchments.
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Benchmarking as Tool to Improve Land
Administration

Abstract

Public administration is pushing the introduction of management methods well-proven in
ptivate enterprises. One of these methods — benchmarking — is presented in this paper.
This management-tool enables an improvement of productivity by comparing similar
processes within similar organised working entities. After the definition of benchmarking
and the description of its most relevant components, a proposal for the realisation of this
technique Crib from the Best at land administration offices is outlined.

Zusammenfassung

Zur Steigerung der Effizienz werden in der 6ffentlichen Verwaltung verstirkt in der Pri-
vatwirtschaft bewihrte Management-Methoden eingesetzt. Eine davon — Benchmarking —
wird in diesem Beitrag vorgestellt. Dieses Management-Werkzeug erméglicht eine Steige-
rung der Produktivitit anhand des Vergleichs gleichartiger Prozesse zwischen dhnlich
organisierten Arbeitseinheiten. Im Beitrag wird nach einer Definition von Benchmarking
und der Beschreibung von dessen wichtigsten Komponenten ein Vorschlag fiir die Reali-
sierung dieser Technik des Abkupferns von den Besten in Landadministrations-Amtern
skizziert.

1. Introduction

Within the last decades many European governments introduced a new management phi-
losophy into their public administration, called New Public Management.

New Public management is a broad and very complex term used to describe the
wave of public sector reforms ... The main hypothesis in the NPM-reform wave
is that more market orientation in the public sector will lead to greater cost-
efficiency for governments, without having negative side effects on other objec-
tives and considerations. (WikiPedia, 2008)

Public institutions started to use management and business models of the private sector.
New Public Management was changing the public administration to an efficiency-driven
and customer-orientated institution. Tools like project management, management by ob-
jectives, cost accounting and quality management were introduced in various public bodies
to achieve a more efficient administration by performance-orientated services (bmBWI,
2001) or even with the aim to provide cost neutral public setvices. New Public Manage-
ment also required a higher personal responsibility of staff members and a higher flexibil-
ity of public servants.

Hepperle, Erwin; Lenk, Hans (Hrsg.): Land Development Strategies, © vdf Hochschulverlag 2009



132 Reinfried Mansberger, Rob Mahoney, Robin McLaren, Gerhard Muggenhuber

Benchmarking is one useful tool of New Public Management to improve the efficiency of
public administration. The term Benchmarking most commonly is used to compare the
performance of an organisation against other external organisations. By getting knowledge
on Best Practice of other institutions the benchmarking process helps an organisation to
improve and to optimize its business processes, its services, and/or its products.

The authors were involved in several international projects for the implementation of New
Public Management methods in land administration institutions. The publication is a result
of their experiences focused on the topic of Internal Benchmarking and Process Bench-

marking.
2. Benchmarking
2.1 What is Benchmarking?

Benchmarking is defined in several ways by different authors (Steudler, 2004). The follow-
ing one is given by Robert C. Camp, the founder of the benchmarking methodology
(Camp, 1989, cit. in Steudler, 2004):

Benchmarking is the search for industry best practices that lead to superior per-
formance.

As many organisations and institutions are adapting the definition of benchmarking to
their own strategies and objectives various descriptions of this term are published in litera-
ture and on the Internet. The following one is well-fitting to the framework of public
administration:

Benchmarking is the practice of qualitative and quantitative metrics (indicators)
against which the success of an organisation can be measured ... Identifying best
practices or lessons learned are common by-products of benchmarking (SIMS,

2005).

The focus of benchmarking lies in the identification of Bes? Practice by measuring and com-
paring products, processes and methods of similar organisations or working units with the
objective to outline weaknesses and to realise improvements of the performance within
the enterprise or institution. The whole benchmarking process can be seen as a cycle proc-
ess (see Figure 7).

Benchmarking can be applied in various ways dependent on the objectives to be achieved.
Therefore benchmarking is characterized in different ways. So benchmarking can be clas-
sified by investigated activities, e.g. Strategic Benchmarking (considering core competen-
cies or the development of new products and services), Process Benchmarking (focusing
on the improvement of specific critical processes and operations), or by investigated insti-
tutions, e.g. Internal Benchmarking (comparing units within the same organisation), Ex-
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ternal Benchmarking (learning from those who are at the leading edge in the professional
field).

——

Compare
with the Best

¥

Outline
Weaknesses

¥

Create
new Approaches

]

Realise
Improvements

¥

Monitor
Progresses

L

GENERAL BENCHMARKING PROCESS

Figure 1: General Benchmarking Process

2.2 Stages of Benchmarking

Normally Benchmarking is realised in the following five operative stages, whereas the
action described within each stage is dependent on the type of benchmarking (e.g. Inter-
nal/External; Strategic/Process), on the defined objectives of benchmarking, the selected
approach, the availability of time and resources, and finally on the degree of experience of
personnel involved (PSBS, 2005):

 —
Planning
1
Collection of Data and Information

1
Analysis of Findings
1

Definition and Implementation of
Recommendations

!

Monitoring and Reviewing
|

STAGES OF BENCHMARKING

Figure 2: Stages of Benchmarking
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During the first stage — the planning phase — objectives of benchmarking and processes to
be investigated will be defined. Only these processes should be selected which ate compa-
rable and where potential for improvement is evident. The acquisition of data and infor-
mation describing the performance of processes is the second part of benchmarking. The
method of data collection must be agreed and the indicators for measuring the perform-
ance must be defined. Afterwards the collected data (performance indicators) of all in-
volved benchmarking partners are compared. The gaps in performance between the inves-
tigated organisations have to be identified and the reasons for differences have to be ana-
lysed. In the fourth stage recommendations to improve the processes are outlined and
implemented considering the given environment of the organisational unit. The evaluation
of the benchmarking process undertaken and the results of the improvements against
objectives and success criteria plus overall efficiency and effectiveness are undertaken
during the final stage, the Monitoring Stage. The lessons learnt are subsequently docu-
mented. However, the benchmarking progress is not finalized with the Monitoring Stage.
Periodically the whole benchmark is to be re-considered and the process repeated.

2.3 Performance Indicators

Benchmarking is based on performance indicators. Measures reflect the performance of
the organisation with regard to their efficiency and effectiveness and allow the comparison
of products, processes and methods within similar organisations. These so-called perform-
ance indicators are characterised by the measurement category, the dimension of the
measurement category and by additional information (e.g. time and site of measurement)

(Jung, 2002).

There are different types of performance indicators: Process Indicators are directly ob-
served indicators of processes or process components, whereas financial indicators only
can be indirectly associated with the operational work of staff.

Performance indicators have to provide maximum evidence on processes of an institution
by minimising the resources for data acquisition and data analysis. So the definition of
performance indicators is a crucial issue. Performance indicators with high significance
have to be acquired with an appropriate quality in proper time intervals (Jung, 2002).

3. Benchmarking in Land Administration

In most of the European countries land administration (cadastre and land registry) is or-
ganised in a hierarchical system. Controlled by a national public agency the operative work
of land administration is done in local branch offices (cadastral offices, land register
offices, land offices). As most of the processes in land administration (e.g. subdivision
of land, land registry tasks) are similar in all branch offices, benchmarking can be used
to identify offices with Good or even Best Practice and to transfer the knowledge of these
offices to all the others.

Hepperle, Erwin; Lenk, Hans (Hrsg.): Land Development Strategies, © vdf Hochschulverlag 2009



Benchmarking as Tool to Improve Land Administration 135

For designing a benchmarking system in the land administration offices the issues outlined
in the next chapters have to be considered. Due to the limited length of the article the
focus of the paper is given to the benchmarking of processes and to the extraction of
quantitative performance indicators. Aspects of customer satisfaction and employee-
orientation — both crucial quality criteria for a modern land administration — will not be
covered. Some results of a benchmarking study for the Hungarian land administration are
presented.

3.1 Which Working Entities Can Be Benchmarked?

The smallest working unit at a land office is the individual staff member. Activities of each
member of staff at the land offices can be recorded. If the tasks staff members are similar,
the workload of the individual persons can be compared.

Normally business processes at the land offices require the cooperation of several staff
members within departments. If a business process (e.g. ownership change of a parcel) is
benchmarked, the working entity for this process includes all the persons involved.

In general a department is an organisational structure of land office. Within one depart-
ment all activities can be aggregated (classified to specific business processes) and used for
comparing the workload with same departments at other land offices.

For specific business processes (e.g. subdivision of land) several departments of a land
office have to contribute with operational work. If the benchmarking system is based on
business processes the working entity must be adapted to this entity.

If the performance of all the land offices within a country will be compared, the workload
of each office has to be aggregated and the benchmarking process is based on the whole
land office as working unit.

During the designing stage of the benchmarking process the degree of comparability of
working entities has to be estimated. Within the structure of the Hungarian land admini-
stration the working entities ,,department® and ,,land office* were the units with the high-
est level of comparability and therefore they are predestined for the benchmarking proc-
ess.

3.2 What Are Key Processes in a Land Administration Office?

In general the business processes of the land offices are congruent to the applications of
customers, e.g. registration of property right, data supply for customers, division of par-
cels. Therefore the benchmarking should be based on these types of activities.

For each specific application one or more persons or one or more departments can be
involved into the operational work. Dependent on the organisational levels involved and
on the working units defined for the benchmarking, the business processes are broken
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down into sub-processes. The possibility of existing gaps between the different sub-
processes — often caused by statutory petiods — must be considered in the benchmarking
process.

Sub- Sub- Sub- Sub-
Process A & Process B » Process F + ProcessE »
Process 1 | Process 3

Business Process (Application 2) [

Sub- Sub- Sub- Sub- Sub-
Process A » Process B » Process A « ProcessC » Process D
Process 1 i Process 2
Business Process (Application 1) i

T | M E / Duration of Work

Figure 3: Business processes and sub-processes

Benchmarking can be undertaken in a statistical manner by selecting significant key proc-
esses. Frequency, resource input and duration can be used as selection criteria. The highest
impact of increasing the performance of the land offices can be achieved by improving the
performance of those business processes with the highest frequency, with the longest
duration and finally with the highest amount of resources. Table 1 shows an example for
the estimation of above outlined selection criteria for business processes.

Table 1: Business Processes (Land Registry) at Hungarian District Land Offices
(estimated by heads of land offices)

Business Process Frequency Duration Resources
Registration/cancellation of mortgage MEDIUM MEDIUM
Registration of property right, inheritance MEDIUM | MEDIUM
Requiting data SHORT LOW
Representing buildings/constructions, land sutvey LOW MEDIUM | MEDIUM
g:(f;teji% :;;}(fsdominjum and registration of the MEDIUM
Expropriation LOW
Changing of addresses MEDIUM SHORT LOW
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3.3 What Are Proper Indicators for Comparing Performance in Land
Administration Offices?

Performance indicators can be identified in various levels and dimensions:

The benchmarking process can be applied for different levels of working units as outlined
in Chapter 3.1. Another dimension is the type of investigated process as discussed in the
former chapter: Sub-Process, Process, and Business Process.

Indicators can give information on the absolute performance of a working unit or relative
to a predefined target. Actual performance indicators also can be compared with a previ-
ous one indicating the changes. Therefore the following levels can be used for bench-
marking: Absolute Valuation — Relative Valuation to Target Values — Relative Valuation
to Own Performance (compared to performance of a previous date).

Another dimension of performance indicators is the time. Investigations can be under-
taken to a single process or to the aggregation of processes operated during a time period.
For processes that are not perfectly homogeneous, the aggregation normally gives more
significant information on the performance of working units due to averaging effects.

Dependent on the process type, on the working units, on the time period for the investi-
gations, and on the type of indicators a huge number of performance indicators can be
defined. Table 2 shows some of the possible indicators for operational work at land of-
fices whereas Table 3 outlines performance indicators suitable for non-operational proc-
esses within land administration offices.

Table 2: Potential performance indicators for operational processes

Amount of a specific Process Type (PT) per Working Unit (WU) during a specific Time Period
(TP) for specific Indicator Type (IT); e.g. Absolute amount of copies of ownership sheets per
person and per year

Percentage of settled (pending/backlog/developed later) applications to total amount of
applications (PT, WU, TP, IT)

Average input of resources for specific PT (TP, IT)

Average processing time for specific PT (IT)

Cost of a specific process (TP, IT)

Revenue of a specific process

Amount of appeals/successful appeals (PT, WU, TP, I'T)

Percentage of appeals/successful appeals to total amount of applications (PT, WU, TP, IT)
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Table 3: Potential performance indicators for supporting processes

Percentage of absence on sick leave

Percentage of absence due to continuing education

Uptime of IT-components

crcentage ,,opera ional sta O ,,managemen suppofrt sta
P tage ,,operational staff* t g t & support staff*

Percentage equipment of LO to amount of applications

3.4 How to realise benchmarking?

Benefits of benchmarking process are the finding of gaps between similar processes as
well as the improvement of key processes by copying from the best. But benchmarking is
also a useful tool to provide working units with feedback on their individual performance.

Based on the draft design of the general benchmarking process presented in Figure 1 and
Fignre 2 a more detailed concept for the realisation of the core process within a bench-
marking system according to the concept of internal benchmarking and process bench-

marking is outlined in Figure 4.
=y

i
1
I
1
I
I
I

¥

Identify Key Processes
and Indicators

Select Processes and
Indicators randomly

Acquire appropriate
Indicators at LOs/WU

Definition of Target Acquire appropriate
Values Indicators at LOs/WU

Compare
Indicators with
Target Values

Within
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Out of
tolerance

Feedback to Staff
Fesgbiack to: Staff Detailed Analysis

Figure 4: Flowchart of a proposed benchmarking process

Performance indicators are assessed for key processes and subsequently compared with
target values gained by averaging specific performance indicators (calculation of mean
values) or defined by the upper hierarchical level of the investigated working unit. If the
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acquired performance indicators of a working unit are within the predefined tolerance of
the target values the working unit will get feedback about the achievement of the required
performance.

If the acquired performance indicators of a working unit are out of the tolerances the
following two scenarios are proposed:

Scenario 1 — Performance better than predefined targets: The key processes will be ana-
lysed in more details to explore the reasons for the good performance. In addition if the
quality in projects of services and products is achieved, the findings of good performance
will be used for a Good Practice Guideline. Some kind of rewarding (incentives) should be
introduced.

Scenario 2 — Performance worse than predefined targets: The working processes of the
unit will be analysed in more details to find the reasons for the non-performance. In cases
where the poor performance is caused by the working unit, appropriate consequences
must be set for all individuals involved.

The benchmarking process can be implemented as a stand-alone solution or it can be
integrated to an existing organizational management system at land administration organi-
sations. e.g., the Balanced Score Card method (Horvath et partners, 2004) enables the
input of individual performance indicators as well as the definition of individual targets for
each of relevant land administration processes and therefore the benchmarking process
can be integrated to this method.

5. Conclusions

Benchmarking is a proper tool to improve the efficiency of land administration services.
Good Practice can be derived by comparing similar business processes (or sub-processes)
operated in different branch land offices. Due to the tendency to establish a European
Land Information Service (EULIS)! and to the similarity of land administration processes
in many countries it is recommended to consider also an external benchmarking process
(comparing with land administration offices of other countries).

The planning phase in benchmarking is an important issue. The definition of working
units and key processes to be compared as well as the specification of significant perform-
ance parameters has an essential impact to the acceptance of the benchmarking system by
the staff members. In addition the selection of few but proper benchmarking components
helps to save administrative and financial resources. National or international experts
should be involved during the implementation stage.

1 with the aim to provide an easy worldwide access to European land and property information based on a
harmonised internet portal (Gustavson, Drewniak 2007)
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When organisations initially implement a benchmarking process they often tend to create
very complicated models with a huge amount of Key Performance Indicators (IKPIs). This
is a wrong approach. They should keep the model very simple with few significant per-
formance indicators and increase — if necessary — the complexity over time.

Processes or services compared over time need to be stable. But in modern land admini-
stration the business changes and also the government requirements change. So it is dan-
gerous to compare performance based on the same indicators year on year — if changes
have occurred in the underlying business processes in this area. The dynamic environment
has to be considered in a continuously adapted benchmarking process — hence the need to
keep it simple.

In many European land administration organisations modern management tools had been
implemented within the last decade. This cultural change in the approach of improving the
performance of land administration services needs some transition time for the implemen-
tation. During this phase benchmarking has to be seen as a proper possibility to motivate
staff members for improving their performance by getting advices for new approaches
from others.
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Gerlind Weber

Versuch einer praxisnahen Ordnung
empfohlener Bodenschutzinstrumente

dargestellt am Beispiel Osterreichs

1. Einleitung

Die Notwendigkeit, die mittlerweile sehr umfangreiche Sammlung von Empfehlungen, die
zu einer Effektuierung des Bodenschutzes beitragen konnten, zu strukturieren, erkannte
die Autorin wihrend eines Gesprichs mit einem politischen Entscheidungstriger, der
Orientierung in diesem ,,Dschungel an Verbesserungsvorschligen® suchte. Im Zuge dieses
Meinungsaustausches wurde der Autorin klar, dass es vor allem einer praxistauglichen
Erklirung von drei Kernaussagen der Wissenschaft zum gegenstindlichen Themenkom-
plex bedarf:

e erstens: warum es im Bodenschutz nicht die umfassende Patentlésung geben kann
(um die aber oft in der parteipolitischen Auseinandersetzung erbittert gerungen wird);

e zweitens: warum nur eine grélere Anzahl an EinzelmaBnahmen prinzipiell den An-
spruch eciner drastischen Reduktion des Bodenverbrauchs fiir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke gemeinsam herbeiftihren wird kénnen und

e drittens: warum es nicht ausreichen kann diese einzelnen Maf3nahmen bezichungslos
nebeneinander zu stellen, sondern ein effektiver Bodenschutz nur durch eine ,,zielfith-
rende Gesamtstrategie® (UBA, 2007) — wie immer diese im Detail ausgestaltet ist — ge-
wihtleistet werden kann.

Nachfolgende Ausfithrungen sind dementsprechend als Versuch zu interpretieren, die
mittlerweile auf iber 70 EinzelmaB3nahmen angewachsene Liste empfohlener Interventio-
nen im Dienste des Bodenschutzes fiir die Praxis im deutschsprachigen Raum so aufzube-
reiten, dass flr diese die drei seitens der Wissenschaft erhobenen Anspriiche nachvoll-
ziehbar werden. Dies ist als eine Grundvoraussetzung dafiir zu werten, dass die derzeit
zweifellos noch immer bestehende tiefe Kluft iiberhaupt tiberwunden werden kann zwi-
schen einerseits den Forderungen der Wissenschaft den Bodenschutz zu effektuieren und
anderseits den geringen Ambitionen der Entscheidungstriger, diesem Dringen tatsichlich
Gehor zu schenken.

Diesen thematischen Briickenschlag zwischen Wissenschaft und Praxis wihlte die Autorin
bewusst, um den verstorbenen Prisidenten, den Herren Aimé De Leeuw und Paul Trappe,
in ithrem Wirken um die Europidische Fakultit fiir Bodenordnung gerecht zu werden. Lag
doch beiden Herren gleichermalBlen daran, die FESF als Dialogforum zwischen jenen, die
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sich auf konzeptioneller Ebene mit den Fragen der Bodenordnung auseinandersetzen und
jenen, denen es um einschligige Verbesserungen in der praktischen Anwendung geht,
auszurichten. Den beiden Altprisidenten seien die nachfolgenden Ubetlegungen — die hier
primir aus 6sterreichischer Perspektive angestellt werden — in Anerkennung ihres ver-
dienstvollen Einsatzes fiir den von der breiten Offentlichkeit noch notorisch unterschitz-
ten Themenbereich ,,Bodenpolitik” post hum gewidmet.

2. Ordnungsschemata

2.1 Interventionsebenen

Um die Komplexitit des Themas ,,quantitativer Bodenschutz fir die Praxis besser er-
schlieBen zu kénnen, empfichlt sich nach Meinung der Autorin, gedanklich an der soge-
nannten ,,Baulandtreppe” anzukniipfen. Dieses Denkmodell veranschaulicht die unter-
schiedlichen ,,Reifestadien von Bauland. Unter ihrer Zuhilfenahme kénnen jedem
,» Treppenabsatz’ prioritire Bodenschutzprobleme zugeordnet werden, die jeweils spezifi-
scher Interventionen bediirfen, um geldst zu werden.

brachgefallenes

| i
[ i bebautes |
[ i Bauland |
I I bebautes @
I l Bauland ]
unbebautes, aber
[ |
| erschlossenes 5 ]
1 Bauland |
i |
widmetes
I geB auland 4 [ 1
| i l
| Bau- 3 i |
| enwvartungsland I |
| ] |
1 Granland 2 I |
[ | 1
| g i |
L offener Boden =P (feilweise) versiegeller Boden 1|
. ] -
|

i
Mittels der Baulandtreppe ldsst sich also gut veranschaulichen, dass es fir das Bodenprob-
lem keine vermeintliche ,,Universallésung® geben kann, weil mit nur einer MaBnahme —

wie noch zu zeigen sein wird — nicht sechs unterschiedliche Themenkomplexe erfasst und
beantwortet werden konnen.

2.2 Instrumententypen

Um dem offentlichen Interesse an einer drastischen Reduktion des Bodenverbrauchs
tatsdchlich zum Durchbruch verhelfen zu kénnen, miissen aufgrund der Vielzahl der An-
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spriiche, die auf das ,,nicht erneuerbare, nicht vermehrbare, 6kologisch sensible und kaum
regenerierbare Naturgut Boden® treffen (Forum Nachhaltiges Osterreich, 2005), das zu-
dem zentrale Funktionen in Wirtschaft und Gesellschaft innehat, mussen buchstiblich
,»alle Register gezogen werden®, um die grofle Zahl relevanter Akteure insgesamt zu einem
zielkonformen Handeln zu bewegen. So gilt es zum einen die Mehrheit der politischen
Entscheidungstriger vom Bodensparen zu iiberzeugen und das wird nur der Fall sein
kénnen, wenn sich nicht die 6ffentliche Meinung gegen eine solche Vorgangsweise stellt.
Es sind zum anderen der Verwaltung seitens der Politik die entsprechenden Instrumente
zur Entscheidungsvorbereitung bereit zu stellen, sowie ihr ,,der Ricken® im Dienste der
praktischen Umsetzung der Zielerreichung zu stirken. Nicht zuletzt ist den Liegenschafts-
eigentiimern respektive den potenziellen Liegenschaftsverwertern zu signalisieren, dass sie
prinzipiell ihre Nutzungsabsichten dem Gemeinwohlinteresse an einer haushilterischen
Bodennutzung unterordnen miissen. Die Losungssuche fir all diese Anspriiche wird dabei
dadurch erschwert, als letztere in Wirklichkeit nicht isoliert nebeneinander stehen, sondern
in einem dichten chaotischen Bezichungsgeflecht, teils konform gehend, teils konfligie-
rend in einander verwoben sind und fortdauernd schleichend ihr Bezichungsmuster ver-
andern.

Aus der Komplexitit dieser Interrelationen ldsst sich ableiten, dass prinzipiell auf allen
Interventionsebenen und mit unterschiedlichen Mitteln Lésungsbeitrige zu suchen und
auch zu finden sind. Grundsitzlich stehen dafiir formelle oder informelle Wege, mittels
derer Anreize (Stimuli und Sanktionen) oder Anordnungen (Ge- und Verbote) getroffen
werden kénnen, zur Verfiigung.

Bei den Lésungen geht es, umgangssprachlich ausgedriickt, also darum, der Offentlichkeit
und den relevanten Akteuren die Augen fiir die Notwendigkeit des Bodensparens zu 6ff-
nen und sie mit Hilfe von ,,Zuckerbrot und Peitsche* auf dieses Ziel hinzulenken. Wissen-
schaftlich ausgedriickt heil3t dies, folgende Anspriiche mittels nach genannter Instrumen-
tentypen zu verfolgen:

A) Bewusstsein schaffen durch Informations- und Bildungsinstrumente

B) Marktkrifte stimulieren durch monetire Instrumente (finanzielle Anreize und Sanktio-
nen) und

C) Schranken setzen durch ordnungspolitische Instrumente (Ge- und Verbote).

Die groB3e Herausforderung besteht aber letztlich darin, nicht nur neue EinzelmaB3nahmen
zu fordern oder auch zu entwickeln, sondern die einzelnen bereits entwickelten Instru-
mente strategisch so aufeinander abzustimmen, dass sich dadurch ,,mal3geschneiderte*
bodenpolitische ,,Mafinahmenketten® quasi im Baukastensystem bilden lassen.

Mit Hilfe der hier entwickelten Ordnungsschemata, wird nun versucht, einfache und daher
auch fiir Kreise, die sich nicht fortgesetzt mit bodenpolitischen Fragen beschiftigen,
nachvollziehbare Pfade durch den ,,Dschungel an Verbesserungsvorschligen® zu ziehen.
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3. Ordnung der Bodenschutzinstrumente

3.1 Grinland

In der Bodenpolitik werden mit ,,Griinland* als der untersten Stufe der imaginiren Bau-
landtreppe jene Flichen deklariert, die innerhalb einer absehbaren Zeitspanne (z.B. 10
Jahre) nicht der Bebauung zugefithrt werden sollen. Das Problem des Grinlandes ist bis
heute, dass es aus der Perspektive der Grundeigentiimer sowie der Entscheidungstriger
oft blof3 den Status einer ,,ruhenden Baulandreserve® innehat, auf die ihrer Meinung nach
beliebig zugegriffen werden kann. Diese Haltung wurde bisher auch durch die schlechte
landwirtschaftliche Ertragslage und daher durch den im Vergleich zu Bauland in der Regel
sehr geringen Verkaufswert von Grinland angetrieben.

3.1.2 Instrumente

Es wurde schon an anderer Stelle erwihnt, dass derzeit tiber 70 Instrumente in Osterreich
in Diskussion stehen, wo von jedem ein Beitrag zur Losung des Bodenproblems erhofft
wird. Hier all diese Verbesserungsvorschlige anzufithren, wiirde den Rahmen dieses Bei-
trages sprengen und zu Lasten seiner Lesbarkeit gehen. Da es der Autorin blol um eine
Demonstration der méglichen Bandbreite der Instrumente geht, sollen jedem Instrumen-
tentyp nur maximal drei illustrative Beispiele zugeordnet werden.

A) Informations- und Bildungsinstrumente

Wesensgemil3 sind die Informations- und Bildungsinstrumente immer informelle Instru-
mente. Mit ihnen soll das Bewusstsein fiir die Vorteile eines konsequenten Grinland-
schutzes in der Offentlichkeit verankert werden. Als Beispiele, wie dies geschehen kann,
sind hier zu nennen:

o gezielte Offentlichkeitsarbeit zu den Zusammenhingen von quantitativem Boden-
schutz und den groBlen Zecitfragen wie ,,biogener Wende®, Verkehrsverminderung,
Energiewende, sparsamer Finanzmitteleinsatz und Klimaschutz;

e Schaffung eines Wahrnehmungs- und Wertebewusstseins tiber die offene Kulturland-
schaft (z.B. Giber die Schulen, Erwachsenenbildungseinrichtungen);

e Decklaratorisches Unterschutzstellen der stadtnahen Griinsysteme (z.B. Grinlanddekla-
ration, Biosphirenpark).

B) Monetire Instrumente

Monetire Instrumente wollen die Marktkrifte dahingehend wirken lassen, dass ein ver-
schwenderischer Umgang mit dem Boden finanzielle Nachteile respektive ein bodenscho-
nendes Verhalten finanzielle Vorteile nach sich zieht. Mit diesen Instrumenten kann ver-
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sucht werden, entweder das Verhalten der planenden Gemeinde oder das Verhalten Priva-
ter in die gewlnschte Richtung zu lenken. Als Anreiz bzw. Sanktionsmodelle kénnen
beispielhaft angefiihrt werden:

e Erhohte Zuweisungen aus dem Finanzausgleich fiir Gemeinden, die einen geringen
jahrlichen Pro-Kopf-Einwohnerverbrauch an Griinland fir Siedlungs- und Verkehrs-
zwecke nachweisen konnen;

e Gewihrung ecines Stadtbonus (z.B. in Nordrhein-Westfalen von 20.000,— €), wenn
Wohnraum innerhalb des Stadtgebietes geschaffen wird;

e Einfithrung des Planwertausgleichs, bei dem die Planungswertgewinne von mobilisier-
tem Bauland zum Grofteil abgeschépft werden, um diese an jene Grundeigentiimer
(teilweise) zu verteilen, die durch Griinlandwidmungen Planungswertverluste hinneh-
men mussen.

O Ordnungspolitische Instrumente

Die ordnungspolitischen Instrumente zielen vor allem darauf ab, die nach wie vor zu
leichtfertige Umwidmungspraxis in den Gemeinden — trotz existierender enormer Bau-
landiiberhinge — zu unterbinden, wie:

e Selbstbindung des Gemeinderates an ein lingerfristiges Umwidmungsmoratorium;

e Vorgabe von verbindlichen Baulandreduktionszielen fiir einen bestimmten Zeitraum
(z.B. 5 Jahre) seitens der tiberértlichen Planungsbehérde, um sukzessive die tibergro-
Ben Baulandreserven abzubauen;

e Ubernahme der Eingriffsregelung nach §§ 18 bis 21 Deutsches Bundesnaturschutz
Gesetz, wonach erhebliche Eingriffe in den Naturhaushalt, wie die Neuversiegelung
von Boden, oder der Verlust der natiitlichen Bodenfruchtbarkeit addquat ausgeglichen
oder dutrch ErsatzmaBnahmen (z.B. durch Entsiegelung) zu ersetzen sind.

3.2 Bauerwartungsland

Mit Bauerwartungsland wird hier jenes Griinland bezeichnet, fur das aus fachlichen Griin-
den die berechtigte oder ungerechtfertigte Hoffnung auf Umwidmung in Bauland inner-
halb absehbarer Zeit besteht (etwa binnen 10 Jahten). Das Bauerwartungsland ist in der
politischen Auseinandersetzung wesensgemil3 die eigentliche ,,Kampfzone® zwischen
Baulandausweisung und Griinlanderhaltung,.

Hier stehen im Dienste des Bodensparens vor allem der Schutz vor iiberbordenden Um-
widmungen und das Unterbinden der aktiven Bodenspekulation (d.h. der Ankauf von
Grinland in bewusster Erwartung seiner baldigen Umwidmung in Bauland) im Vorder-
grund.
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A)  Informations- und Bildungsinstrumente

Die Aufklirungsarbeit zielt in diesem Kontext darauf ab, vor allem den Entscheidungs-
trigern die 6konomischen, 6kologischen und sozialen Folgen einer steten Ausdehnung
des Siedlungsraumes ins Bewusstsein zu fithren. In Fachkreisen wird den Gemeindevertre-
tern diesbeziiglich ein hohes Maf3 an Unwissenheit vorgeworfen, sodass die Stimmen nicht
verstummen, die iberhaupt eine Kompetenzverschiebung der Flichenwidmung von der
kommunalen Selbstverwaltung auf eine staatliche Planungsebene fordern. Davon ver-
spricht man sich mehr Distanz zu den Intervenienten, mehr Problemeinsicht und so einen
achtsameren Umgang mit dem Boden.

Bewusstseinsbildende Maf3nahmen konnen sein:

e der vorauseilende Nachweis der Gemeinde an die Aufsichtsbehorde hinsichtlich der
Folgekosten fiir die ErschlieBung, die die Umwidmung bestimmter Flichen nach sich
ziehen wird (,,ErschlieBungskostennachweis);

e die Einfiihrung eines ,,Mindestversorgungsnachweises* hinsichtlich der Gewihrleis-
tung von C)V—Anbindung und Nahversorgung auf kurzem Wege;

e verpflichtende Computersimulationen, die die hinkiinftige Bebauung des zur Umwid-
mung anstechenden Gebietes visualisieren.

B) Monetire Instrumente

Wesensgemill werden in dieser ,,Kampfzone® um einen effektiven Griinlandschutz auch
weitreichende Grundsatzforderungen an die Umorganisation der Offentlichen Finanz-
regime gestellt. So orten Experten die Ursache fir die Neigung allzu grof3er Baulandaus-
weisungen auch in der einseitigen Orientierung der kommunalen Finanzierungssysteme an
der Zahl der Einwohner (Finanzausgleich zwischen den Gebietskérperschaften) und Be-
schiftigten (Kommunalsteuer). Der dadurch ausgeléste Wachstumszwang und Konkur-
renzdruck unter den Gemeinden um Neubiirger und Betriebsansiedlungen bedinge die
tberbordenden Baulandausweisungen ,,auf der grinen Wiese®. Hier komme das Planungs-
recht nicht gegen die fehlenden und falschen Anreize der Steuer- und Subventionspolitik
an.

Dementsprechend wird in diesem Zusammenhang beispielsweise gefordert:

e Gewihrung von ,,Rickwidmungsprimien® jenen Gemeinden, die ihre Gibergrof3en, die
Zersiedelung antreibenden Baulandreserven reduzieren;

¢ Gewihrung einer markant héheren Wohnbauférderung fiir Bauvorhaben in Innerorts-
lagen bzw. Stadtzentren;

e Prifung der Sinnhaftigkeit der Etablierung eines sogenannten Flichenzertifikatshan-
dels: Danach werden den Gemeinden degressiv sinkende Umwidmungsrechte von Sei-
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ten des Staates zugeteilt. Geht der Umwidmungsbedarf einer Gemeinde tiber das zuge-
teilte Kontingent hinaus, hat sie zusitzliche Umwidmungsrechte auf einer einzurich-
tenden Baulandbérse zu erwerben. Beanspruchen Gemeinden das nach Einwohnerzahl
zugewiesene Kontingent nicht oder nicht zur Ginze innerhalb des dafiir vorgesehenen
zeitlichen Planungshorizonts, haben sie das Recht, die eingesparten Umwidmungsrech-
te an der Baulandborse zu verauBlern und den Ertlos fur sich zu lukrieren.

() Ordnungspolitische Instrumente

Neben den Marktkriften miissen auch die hoheitlichen Rechte der Behérden im Kampf
gegen die Zersiedelung gestirkt werden. Diesem Ziel kénnen etwa dienen:

e cine bessere Verschrinkung zwischen dem landwirtschaftlichen Grundverkehrsrecht
und dem Raumplanungsrecht, wodurch Spekulationsabsichten unterbunden werden
sollten;

e Entwicklung geeigneter Methoden, um verstirkt die Bodenqualitit in Widmungsent-
scheidungen einflieBen zu lassen (= Verknlipfung von quantitativem und qualitativem
Bodenschutz);

e Unterwerfung simtlicher Baulandumwidmungen von Griinland in Bauland der Strate-
gischen Umweltprifung ab einer bestimmten Gréflenordnung (z.B. 2000 m?).

3.3 Gewidmetes, aber noch unerschlossenes Bauland

Gewidmetes Bauland ist, auch wenn es noch unerschlossen ist, deshalb bei den Grund-
eigentiimern so begehrt, weil sich allein aufgrund der Anderung der Flichenwidmung der
Verkehrswert der Liegenschaft um ein Vielfaches gegentiber seinem Grinlandwert erhéht.
Es ist naheliegend, dass die Entscheidungstriger besonders auf kommunaler Ebene einem
groflen Druck ausgesetzt sind, moglichst viel Bauland zu widmen, zumal der damit ver-
bundene Mehrwert zur Ginze den solcherart Begiinstigten zusteht.

Die Herausforderungen, die sich in besonderer Weise auf diesem ,,Treppenabsatz der
Baulandtreppe® stellen, sind der Schutz vor passiver Spekulation, das Streben nach mone-

tiren Ausgleichsmechanismen und die Gewihrleistung einer ziigigen ErschlieBung des
Baulandes durch die 6ffentliche Hand.

A) Informations- und Bildungsinstrumente

Die Offentlichkeitsarbeit zu den Herausforderungen dieser Planungsstufe soll darauf ab-
zielen, die Allgemeinheit dafiir zu sensibilisieren, dass derzeit das Planungsrecht in Oster-
reich insbesondere folgende Verzerrungen produziert, was zudem den Raubbau an Grund
und Boden begiinstigt:
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e den privaten Vermogenswertgewinnen durch den Widmungsakt zu Bauland stehen
keine addquaten Verpflichtungen derer gegentiber, die diese Vorteile fiir sich lukrieren
konnen, wie etwa ein fristgerechtes plankonformes Bauverhalten;

e Vermdégensgewinne werden privatisiert, die kostenintensive ErschlieBung von Bauland
trigt aber zum tiberwiegenden Teil die Offentlichkeit;

e Es findet kein angemessener Ausgleich zwischen ,,Planungsgewinnern® (Baulandeig-
nern) und ,,Planungsverlieren® (Griinlandeignern) statt.

B) Monetare Instrumente

Die monetiren Instrumente intendieren dementsprechend, die angefithrten Inbalancen
abzubauen. Dazu werden etwa folgende Maf3nahmen als zielfihrend eingeschitzt:

e Anhebung der steuetlichen Bemessungsgrundlage fiir gewidmetes Bauland, Otientie-
rung am Verkehrswert;

e Einfithrung einer ,,Baulandwidmungsumlage fiir Gemeinden, wenn diese von ihrem
Recht Gebrauch machen, Grinland in Bauland umzuwidmen;

e keine Vergabe von Wohnbauférderung bei Neubau von Einfamilienhdusern in (unter-
versorgter) Streulage.

(O] Ordnungspolitische Instrumente

Die ordnungspolitischen Instrumente zielen darauf ab, den Abbau des Baulandiiberhangs
einerseits zu etleichtern und anderseits die ztigige ErschlieBung der tatsichlich erforder-
lichen und geeigneten Baulandflichen zu erwitken. Diese Effekte erhofft man sich durch:

e Befristung der Baulandumwidmung per Gesetz, um damit der passiven Bodenspekula-
tion entgegenwirken zu kénnen;

e Junktimierung der Flichenwidmungsplanung mit einem verbindlichen Zeitplan fir die
Durchfithrung der ErschlieBung und der Realisierung der Bebauung. (In Sidtirol
betragen diese Zeitspannen je nach GréBe des in Rede stehenden Gebietes zwischen 3

und 9 Jahren).

e Befristung moglicher Entschidigungsforderungen bei Riickwidmungen von Bauland in
Grinland.

3.4 Unbebautes, aber erschlossenes Bauland

Viel Bauland existiert in Osterreich insofern ,,nur auf dem Papier®, das heilt nur im Fli-
chenwidmungsplan, als es entgegen dem gesetzlichen Auftrag seitens der 6ffentlichen
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Hand oft eine lange Zeit hinweg nie erschlossen wurde. Zusitzlich gibt es aber auch viele
Baulandflichen, die zwatr mit Strale, Wasser, Strom und Abwasseranschluss versorgt sind,
aber dennoch seit Jahrzehnten nie bebaut wurden. Diese sogenannten ,,Baulandbrachen®
gelten als grofle volkswirtschaftliche Belastung, da ihre vorhandene hohe ErschlieBungs-
qualitit nicht addquat genutzt wird und stattdessen periphere Lagen zusitzlich ans Versor-
gungsnetz angebunden werden miissen, um dennoch die Nachfrage nach Bauland befrie-
digen zu kénnen.

Die Herausforderungen, die auf dieser Stufe einer Lésung zugefiihrt werden miissen, sind
die der ziigigen Mobilisierung des baureifen Baulandes sowie die rasche Uberwilzung der
ErschlieBungskosten auf die solcherart Begiinstigten.

A) Informations- und Bildungsinstrumente

Das Bild in der 6ffentlichen Auseinandersetzung bedarf insofern einer Korrektur seitens
der Raumplaner, als oft der Eindruck vermittelt wird, dass das Bodenschutzproblem aus-
schlieBlich in der Verteidigung ,,der grilnen Wiese® gegen eine potenzielle Bebauung be-
steht. In vielen Fillen liegt die Lésung aber scheinbar paradoxerweise in der Sicherstellung
ciner zlgigen planadiquaten Bebauung von noch unbebauten Flichen, um weitere Um-
widmungen in raumplanerischen Ungunstlagen zu verhindern. Daher:

e Nutzung aller Dialogmdglichkeiten zwischen der Raumplanung und den stark 6kolo-
gisch argumentierenden Fachdisziplinen wie Landschaftsplanung, Naturschutz und
Okologie, um diese Seite des Bodenschutzes fiir sie nachvollziehbar zu machen.

B) Monetire Instrumente

Die monetiren Instrumente zielen darauf ab, die Bebauung schon erschlossenen Baulan-
des zu begiinstigen und jene in noch unerschlossenen Lagen moglichst zu unterbinden.
Dies erhofft man sich beispielsweise durch:

e Einhebung der lagebedingten ,,wahren® Kosten der ErschlieBung von den Verursa-
chern zum Zeitpunkt der Widmung;

e Einhebung einer ,,NeuerschlieBungsabgabe® von Bauherren und Investoren, um das
Bauen ,auf der noch unerschlossenen grinen Wiese* unattraktiver im Vergleich zu
den schon erschlossenen Lagen zu machen.

e Abschépfung eines Teiles des erschlieBungsbedingten Mehrwertes von Liegenschaften
an die 6ffentliche Hand, um damit die Infrastruktur zu refinanzieren;

O Ordnungspolitische Instrumente

Die Zielsetzungen, die fir die monetiren Instrumente gelten, sind auch durch ordnungs-
politische Interventionen zu unterstiitzen wie beispielsweise durch:
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e Gesetzliche Junktimierung der ErschlieBung eines bereits gewidmeten Baugebiets mit
einer ,,Realisierungsverpflichtung®, d.h. z.B. mit einer Sffentlich-rechtlichen Erklirung,
indem sich der jeweils Begiinstigte verpflichtet, die Liegenschaft fristgerecht (d.h. in-
nerhalb von 10 Jahren) ihrer widmungsgemiBen Verwendung tatsichlich zuzufithren;

e Junktimierung der Erlassung eines Bebauungsplanes (mit dem ja bodenschonendes
Bauen verbindlich angeordnet werden kann) mit einer Realisierungsverpflichtung;

e Vergabe von Baurechten.

3.5 Bebautes Bauland

Ein zentrales Handicap der Raumplanung im Bemithen um mehr Bodenschutz ist, dass ihr
Denken und dementsprechend auch ihre Instrumente am sogenannten ,,Bestandsschutz*
festgemacht sind. Das heif3t, dass sie den Siedlungsbestand als gegeben hinnimmt und sich
nur auf die Organisation der Aullenentwicklung, d.h. auf die bauliche Umnutzung von in
der Regel landwirtschaftlich genutzten Flichen konzentriert. Dementsprechend wird ihre
gegenwirtige Konzeption zu wenig dem Umstand gerecht, dass die mittlerweile stark
angewachsenen ehemaligen ,,Neubaugebiete® gerade vor dem Hintergrund ihrer Alterung
und der tief greifenden Anderungen der Rahmenbedingungen in Hinkunft einer erhdhten
Aufmerksamkeit bediirfen.

In dem hier diskutierten Zusammenhang kénnen die anstehenden Modifikationen zuguns-
ten des Innenbereichs mit folgenden Fragen umschrieben werden: Wie kénnen Unternut-
zungen und Leerstinde vermieden, Nachverdichtungen geférdert und klimaschiitzende
Mafinahmen im Siedlungsbestand begtinstigt werden?

A) Informations- und Bildungsinstrumente

Die Bewusstseinsbildung sollte in diesem Zusammenhang zur Aufklirung beitragen, dass
etwa die stark steigenden Energiepreise und die Erderwirmung einen energiesparenden
und klimaschonenden Lebensstil bedingen und dass dies mit einer IV-orientierten Aullen-
entwicklung, die zudem mit einem hohen Bodenverbrauch einhergeht, in einem grund-
sitzlichen Widerspruch steht. Es muss das Bewusstsein dafiir geschaffen werden, dass ein
zukunftsvertriglicher Lebensstil eng mit der Bevorzugung innerstddtischer oder innerdrt-
licher Lagen verbunden ist. Dazu kénnen beitragen:

e Anlegen von Bauliickenkatastern, in denen ,,unbebaute, nur geringfiigic bebaute, falsch
genutzte Griindstiicke oder tibergrole Grundstiicke verzeichnet sind, um die Bevélke-
rung hierfiir zu sensibilisieren und moglichst viele innerstidtische Baulticken zu schlie-
Ben® (Beispiel: Baultickenkataster der Stadt Mithlheim an der Ruhr).

e Konzentration des sogenannten ,,experimentellen Stidtebaus auf die Aufwertung der
bereits bebauten Gebiete wie z.B. ,,Klimaschonung durch autofreies Wohnen®.
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B) Monetare Instrumente

Parallel zur Aufklirung der Bevélkerung sind auch radikale Umschichtungen bei der
Wohnbauférderung zugunsten der Modernisierung von Althausgebieten vorzunehmen.
Gehen derzeit in Osterreich die 2,2 Mrd. € pro Jahr noch zu 80% in den Neubau, so ist
dieses Verhiltnis krass zugunsten des Umbaues zu verschieben. Daher lauten hier die
zentralen Forderungen:

e Umschichtung der Wohnbauférderung vom Neubau an der Siedlungsperipherie auf
die Sanierung des Altbestandes in Innenlagen, Férderung von Nachverdichtungen und
Wohnumfeldverbesserungen innerhalb schon bebauter Gebiete;

e Foérderung einer klimafreundlichen Freiraumgestaltung wie Ausschiittung von Geldern
fir Entsiegelungen, Baumpflanzungen, Dach- und Fassadenbegriinungen etc.

() Ordnungspolitische Instrumente

Die ordnungspolitischen Maflnahmen miissen, wesensgemill von ,,der grinen Wiese® hin
auf den Siedlungsbestand gelenkt werden. Beispielhaft sind dabei folgende Instrumente in
Diskussion:

e verpflichtende Einfithrung von sogenannten ,,Innenentwicklungsplinen®, mittels derer
die Aufwertung von bereits bebauten Gebieten im oben besprochenen Sinn planerisch
vorbereitet und koordiniert werden;

e verbindliche Vorschreibung von COs-Reduktionszielen von Seiten des Staates, die
auch Gber Manahmen der 6rtlichen Raumplanung zu erreichen sind;

e verbindliche Kompensation jeder Neuversiegelung durch Entsiegelung aliquoter Fli-
chen in Innenlagen.

3.6 Brachgefallenes bebautes Bauland

Mittelfristig muss es das Ziel sein, im Dienste von Klimaschutz, effizientem Energieein-
satz und der Aufwertung des Bodens als Rohstoffquelle den neu autkommenden Bedarf
an Gebduden und technischer Infrastruktur bevorzugt aus dem Bestand abzudecken. Fer-
ner deuten regionalékonomische und demographische Schrumpfungstendenzen, aber
auch die Ausdehnung von Gefahrenbereichen infolge des Klimawandels darauf hin, dass
sogar ein ,,geordneter Riickzug® aus Teilen des Siedlungsraumes eine mégliche zukunftige
Planungsaufgabe sein wird.

Die Fragen, die sich mit diesem obersten Treppenabsatz der imagindren Baulandtreppe
verbinden, sind demnach: Wie kann brachgefallene Bebauung in den Flichenkreislauf
rickgefihrt werden und wie ist mit Extremstandorten zu verfahren?
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A)  Informations- und Bildungsinstrumente

Die Bewusstseinsbildung sollte dahingehend betrieben werden, dass die Offentlichkeit
Schrumpfung und Rickbau nicht als Abstieg wahrnimmt, sondern als Teilschritte in die
,tichtige Richtung®, wo unter dem Leitbild der nachhaltigen Entwicklung ein ,,Weniger ist
Mehr* als Weg aus der Wachstumsfalle gesehen wird. Denn eine permanente Ausdehnung
des Siedlungsraumes ist weder ein realistisches noch ein wiinschenswertes Leitbild. Die
Offentlichkeit ist aber auch dahingehend zu sensibilisieren, dass gerade vor den abseh-
baren Bevélkerungsverschiebungen nicht noch heute ,,die Brachen von morgen® errichtet
werden durfen.

Dem Flichenrecycling dienen unmittelbar folgende MaB3nahmen:

e Erstellung von Brachflichenkatastern, wo nicht genutzte bzw. unternutzte Brach-
flichen samt moglichen Altlasten systematisch erfasst und iiber das Internet fiir die
Nachnutzung vermarktet werden;

e Férderung von Modellvorhaben fiir Energieeffizienz und klimaschonendem und
-angepasstem Bauen auf grof3flichigen Brachen wie Bahn-, Industrie- und Kasernen-
arealen.

B) Monetire Instrumente

Die monetiren Instrumente sollen durch Anreize die Wiederverwertung von leerstehen-
den Objekten in raumplanerischen Gunstlagen férdern, entsprechend dem Grundsatz
»Nachnutzung geht vor Nichtnutzung®, in Ungunstlagen gilt hingegen ,,Nichtnutzung
geht vor Nachnutzung®:

e Errichtung eines ,,Altlastensanierungfonds® zur Absicherung der finanziellen Restrisi-
ken von Investoren auf Altlastenverdachtsflichen;

e Errichtung eines Fonds, der dazu dienen soll, langfristic volkswittschaftlich zu kost-
spielige respektive zu gefihrdete Extremstandorte abzusiedeln und die Wiederansied-
lung in Gunstlagen zu unterstiitzen;

e Begrindung von Leerstandsmanagements auf kleinregionaler Ebene und in gréB3eren
Stidten, die neben Vermittlungstitigkeiten auch finanzielle Anreize zur Wiedernutzung
von leerstehenden Objekten gewihren kénnen.

(0] Ordnungspolitische Instrumente

Die ordnungspolitischen Instrumente fokussieren stirker als bisher auf planhaftes Vorge-
hen bei unternutztem oder ungenutztem Baubestand, nicht zuletzt um den Baulanddruck
von der ,,griinen Wiese® auf bereits erschlossene und versiegelte Innerortslagen umzulen-
ken.
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Im Einzelnen empfehlen sich folgende MaBnahmen:

e Etablierung eines Instrumentariums analog zur ,,Stidtebaulichen Sanierungsmal3nah-
me* (§136 BauGB) nach bundesdeutschem Vorbild;

e Herausbildung eines adidquaten Planungsinstrumentariums fiir den ,,geordneten Riick-
bau‘ als neue Planungsaufgabe.

4. Entwicklung einer Gesamtstrategie

Anhand der Baulandtreppe sollte bisher in die Argumentation Verstindnis daftr geschaf-
fen werden, dass es unterschiedliche Reifestadien des Baulandes gibt, die mit verschiede-
nen bodenpolitischen Herausforderungen verbunden sind, wobei aus systemischen Griin-
den immer mehrere Losungen fiir jede Herausforderung existiert. Darin ist die Begtiin-
dung dafiir zu schen, warum es mittlerweile eine sehr gro3e Zahl an Lésungsvorschligen
gibt und immer neue hinzukommen.

Bisher wurde hier zugunsten der Ubersichtlichkeit jeder Treppenabsatz einer isolierten
Betrachtung unterzogen. In Wirklichkeit durchliuft jedoch jedes Grundstiick entweder als
Option, wenn es Griinland bleiben soll, oder in der Realitit, wenn es bebaut ist oder be-
baut werden soll, all diese Stadien. Daraus ergibt sich die Begriindung fiir die Forderung,
dass es nicht gentigt, die Einzelmanahmen beziehungslos nebeneinander zu stellen, son-
dern, dass nur eine ,,zielfilhrende Gesamtstrategie® (UBA, 2007) Fortschritte fiir den Bo-
denschutz bringen kann. So kann das Denkmodell der Baulandtreppe auch die Erklirung
dafir liefern, dass die einzelnen bodenpolitischen Maflnahmen, die zu der geforderten
Gesamtstrategie zusammengefiigt werden sollen, fiir jeden ,,Treppenabsatz® zumindest
einen Losungsbeitrag anbieten sollten. Wobei die wahre politische Herausforderung dann
darin besteht, die richtige Balance zwischen den staatlichen Eingriffen und den Marktkrif-
ten zu wihlen, um die angestrebte drastische Reduktion des Bodenverbrauchs auch tat-
sichlich erwirken zu kénnen. Was hier als ,,ausgewogen® und ,,zielfithrend* einzuschitzen
ist wird auch stark vom offentlichen Bewusstsein geprigt und so darf der Einsatz von
Informations- und Bildungsinstrumenten bei der Effektuierung des Bodenschutzes nicht
unterschitzt werden. — So wurde auch dieser Beitrag in der Hoffnung verfasst, einige
Klarstellungen, die diesem Anliegen férderlich sind, leisten zu kénnen.
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Hans Neuhofer

Umwidmungsgewinne und Rickstellungs-
anspriche des VerduBerers bei nachtrdglicher
Zulassigkeit der Bebauung eines Grundstickes

1. Die Kaufpreiswirkung der Grundstickswidmung — Planwertausgleich?

Es bedarf keines besonderen Nachweises dafiir, dass die Widmung von Grundstiicken im
Flichenwidmungs- oder Bebauungsplan fiir bestimmte Nutzungen einen wesentlichen
Einfluss auf die Hohe des Grundpreises hat. Fiir die als Bauland gewidmeten Grundsticke
steigt der Grundpreis, fir die als Grinland gewidmeten Grundstiicke fillt der Grundpreis.
Es gibt Widmungsgewinner und Widmungsvetlierer. Alle bisherigen Bemithungen, einen
gerechten Planwertausgleich zu erzielen, waren — mit Ausnahme von Sonderfillen — nicht
erfolgreich.! Uberdies ist die verfassungsrechtliche Zulissigkeit des Planwertausgleichs im
Hinblick auf die Grundrechte des Eigentumsschutzes (Art 5 Staatsgrundgesetz 1867 —
StGG, RGBI 142/1867 idgF) und des Gleichheitssatzes (Art 2 StGG und Art 7 Bundes-
Verfassungsgesetz — B-VG, BGBI 1/1930 idgF) umstritten.2

2. Der Schutz des VerduBerers eines unbebauten Grundstiickes
bei nachtréaglicher Zulassigkeit der Bebauung

In den 50etr- und 60-er Jahren des vorangegangenen Jahrhunderts wurden in mehreren
Gemeinden Oberdsterreichs als Grunland gewidmete Grundstiicke groBflichig zu einem
relativ niedrigen Grinflichenpreis gekauft, in spiterer Folge als Bauland (Gewerbe- und
Industriegebiete) gewidmet und fiir Betriebsbaugebiete genutzt oder zu einem wesentlich
erhéhten Baulandpreis fiir diesen Nutzungszweck verkauft. In den Beratungen zum ersten
Raumordnungsgesetz in Oberdsterreich wurde diese Vorgangsweise diskutiert und kriti-
siert. Nach dem Ausschussbericht (AB) zum Oberdsterreichischen Raumordnungsgesetz —
0O6. ROGS sollte eine gesetzliche Regelung gefunden werden, die ,,in sachlich gebotener
Weise die gerechtfertigten Interessen betroffener Eigentiimer von Grundstiicken, die ein
Grundstiick im Vertrauen auf die Wirkung eines Flichenwidmungsplanes bzw. Bebau-
ungsplanes, der die Bebaubarkeit des Grundstiickes ausschlie3t, verduB3ern® berticksichtigt

1 Frohler und Oberndorfer, 1977, mit weiteren Hinweisen.
2 Pernthaler, 1978, S. 327 ff. mit weiteren Hinweisen.

3 Bericht des Ausschusses fur Straflen und sonstige dffentliche Bauten im Einvernehmen mit dem Ausschuss
for volkswirtschaftliche Angelegenheiten betreffend das O&. Raumordnungsgesetz, Beilage 285/1972 zum
Kurzschriftlichen Bericht des O6. Landtages, XX. Gesetzgebungsperiode. — Der Ausschuss berichtet sehr
knapp und neutral Uber die starken Interessensgegensétze bei den Beratungen des Gesetzentwurfes, an
denen der Verfasser dieser Beitrages teilgenommen hat.
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werden. Die diesbeziigliche gesetzliche Regelung erfolgte in § 25 (5) O6. ROG, LGBI
18/1972, die sich an dem zivilrechtlichen Institut der Vetkiirzung tber die Hilfte des
wahren Wertes (§ 934 ABGB) orientiert. Diese gesetzliche Regelung des § 25 (5) O6.
ROG im Jahre 1972 ist im Wesentlichen bis heute gleich geblieben und findet sich nun-
mehr in § 38 (6) O6. ROG 1994, LGBI 114/1993. Gleichartige Regelungen finden sich
auch in anderen Raumordnungsgesetzen der Osterreichischen Bundeslinder. Die nachfol-
genden Darlegungen beziehen sich auf die Regelung in Oberésterreich in § 38 (6) O6.
ROG 1994, gelten im Grundsitzlichen aber auch fir die gleichartigen Regelungen in
Raumordnungsgesetzen anderer 6sterreichischer Bundeslinder.

3. Voraussetzungen des Rechtes auf Vertragsauflésung und Herstellung
des vorigen Zustandes

Unter den (vielen) Voraussetzungen des § 38 (6) O6. ROG 1994 kann der VerduBerer
ecines Grundstiickes, das nach einem Flichenwidmungs- oder Bebauungsplan unbebaubar
war, bei nachtriglicher Zulissigkeit der Bebauung bei Gericht die Aufhebung des Vertra-
ges und die Herstellung des vorigen Zustandes fordern, wenn der vereinbarte Kaufpreis
nicht die Hilfte des angemessenen Kaufpreises erreicht.

Es soll nun versucht werden, die Anspruchsvoraussetzungen fiir die Vertragsauthebung
wegen nachtriglicher Bebaubarkeit eines Grundstiickes nach § 38 (6) O6. ROG 1994,
LGBI 114/1993, moglichst anschaulich darzustellen:

e Wesentliche Voraussetzung fiir den Anspruch des VerduBerers ist, dass er das betref-
fende Grundstick im Vertrauen auf die Rechtswirkung eines Flichenwidmungs- oder
Bebauungsplanes tiber den Ausschluss der Bebaubarkeit verkauft hat und

e das betreffende Grundstiick aufgrund einer nachtriglichen Anderung oder Neuerlas-
sung eines Flichenwidmungsplanes oder Bebauungsplanes innerhalb von 10 Jahren
nach der VerdufBerung bebaut werden darf und

e der vereinbarte Kaufpreis nicht die Halfte des Kaufpreises erreicht, der angemessen
gewesen wire und

e der Erwerber des betreffenden Grundstiickes innerhalb der 10-jdhrigen Frist (nach der
VeriuBerung an den Erwerber) wieder verduB3ert oder eine Bewilligung fiir die Errich-
tung eines Baues auf diesem Grundstiick rechtskriftig erteilt wird und

e dieser Rechtsanspruch auf Aufhebung des Vertrages innerhalb cines Jahres nach der
WiederverduBerung oder nach der Rechtskraft des Baubewilligungsbescheides geltend
gemacht wird.
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4. Eine WeiterverduBlerung des Grundstiickes schlieit den Anspruch des
Verkéufers auf Vertragsauthebung und Herstellung des vorigen Zustandes
nicht aus

Der Zweck des § 38 (6) O6. ROG 1994 liegt augenscheinlich darin, die gerechtfertigten
Interessen betroffener Grundeigentimer von Grundflichen, die ein Grundstick im Ver-
trauen auf die Wirkung ecines die Bebaubarkeit ausschlieenden Flichenwidmungsplanes
verdullerten, zu berlcksichtigen. Wiirde eine Weiterverdulerung des Grundstiickes durch
den Kiufer des betreffenden Grundstiickes die Anwendbarkeit des § 38 (6) O6. ROG
1994 ausschlieBen, wiirde dieser Zweck der genannten Norm ganz eindeutig vereitelt.+ Die
sachenrechtliche ex-tunc-Wirkung der Vertragsaufthebung entspricht der bisherigen Judi-
katur des Obersten Gerichtshofes zu § 934 ABGB, die dem § 38 (6) O6. ROG 1994 vet-
gleichbar ist.5

5. Abwendung des Rechtes des VerdufBerers auf Authebung des Vertrages
und Herstellung des vorigen Zustandes durch Zahlung des angemessenen
Kaufpreises

Der Erwerber des Grundstiickes, dessen Bebauung aufgrund des Flichenwidmungs- oder
Bebauungsplanes unzulissig war, kann die Aufthebung des Vertrages nur dadurch abwen-
den, dass er dem VerduBerer den Unterschied zwischen dem vereinbarten Kaufpreis und
jenem Kaufpreis erstattet, der angemessen gewesen wite, wenn die Bebauung des Grund-
stiickes schon im Zeitpunkt der VerduBlerung moglich gewesen wire. Die Erstattung des
Differenzbetrages zwischen dem vereinbarten Kaufpreis und angemessenen Kaufpreis
setzt voraus, dass der Erwerber des (unbebaubaren) Grundstiickes diesen Differenzbetrag
zahlt oder gerichtlich hinterlegt.s

Die Bestimmung des 38 (6) O6. ROG 1994 riumt dem Kiéufer des Grundstiickes eine
Option ein, die Vertragsaufthebung durch Leistung des Differenzbetrages zwischen dem
vereinbarten Kaufpreis und dem angemessen Kaufpreis abzuwenden; die Behauptung und
Beweislast fiir die Erbringung des Differenzbetrages obliegt dem Kéufer des Grundstii-
ckes, argumentiert der Oberste Gerichtshof in der Entscheidung vom 19. 12. 2006, 10 Ob
77/06f.

4 OGH v 19.12.2006, 10 Ob 77/06f unter dem Hinweis der Unzuléssigkeit von Umgehungsgeschdaften,
um unginstigen Rechtsfolgen auszuweichen; auf eine spezielle Umgehungsabsicht kommt es nicht an.
Hiezu verweist der Oberster Gerichtshof (OGH) auf seine bisherige Rechtsprechung zu 3 Ob 552/91 =
SZ 64/66 und im Naheren auf Tamussino, 1990, S. 61 ff.

5  OGH zu § 934 ABGB in den Entscheidungen zu 2 Ob 522/95 = JBI 1998, 41 und 2 Ob 325/98 = JBI
1999, 537.

6 OGH v 19.12.2006, 10 Ob 77/06f unter Hinweis auf die bisherige Rechtsprechung des OGH zu 7 Ob
578/94 = SZ 67/170.
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6. Verfassungskonforme Regelung der Vertragsauthebung bei nachtréglicher
Zulassigkeit der Bebauung eines Grundstiickes

Die Einrdumung des Rechtes, an den Verkiufer eines Grundstiickes, dessen Bebauung
aufgrund eines Flichenwidmungs- oder Bebauungsplanes unzulissig war, bei nachtrigli-
cher Zuldssigkeit der Bebauung des Grundstiickes, die Authebung des Vertrages und die
Herstellung des vorigen Zustandes nach § 38 (6) O6. ROG 1994 zu fordern, ist eine An-
gelegenheit des Zivilrechts, die nach Art 10 (1) Z 6 B-VG in die Kompetenz des Bundes
fallt. Nach Art 15 (9) B-VG sind die Linder im Bereich ihrer Gesetzgebungszustindigkeit
berechtigt, die zur Regelung des Gegenstandes erforderlichen Bestimmungen auch auf
dem Gebiet des Straf- und Zivilrechts zu treffen. Von dieser Gesetzgebungskompetenz
hat der O6. Landesgesetzgeber verfassungskonform in § 38 (6) O6. ROG 1994 Gebrauch
gemacht. Diese Bestimmung steht ,,in einem ganz engen und untrennbaren Zusammen-
halt mit der den Lindern zukommenden Regelungsbefugnis im Bereich der Raumordnung
und bewirke auch keine ungerechtfertigte Privilegierung des VerduBerers bzw. Diskrimi-
nierung des Erwerbers®.7
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Sustainable Urban Development and the Patterns
of the Right to Ownership

With Special Reference to Architecture and Urban Planning

1. Introduction

Rapid population growth, rural to urban migration and accelerated urbanization are the
major factors contributing to price increases in urban land. Either planned or spontaneous
urban growth causes growing demand for increasing number of social and technical urban
public services and infrastructure, and consequently fosters the demand for more urban
land. Finally, urban development plans, if effectively implemented, create both positive
and negative externalities, which, in turn, pave the way for price changes. All of these
constitute more or less objective reasons for land price increases.

On the other hand, holders or purchasers of vacant urban or agricultural land in the sur-
roundings of metropolitan areas are greatly encouraged by the expectations for future
price increases to hold on to land in the hope of realizing disproportionately high profits.
Speculation in urban land occurs extensively in developing countries where few alternative
and safe investment opportunities are available. Most of the time, skyrocketing inflation
rates play an important role in forcing the owners of capital to invest in undeveloped land.
They do so, because investment in land, yields, on the average, a fairly high rate of return.
Inflated land prices through speculation can be viewed as the subjective element in land
transactions. Although speculation seems to be rational choice from the standpoint of the
short-term interests of individual investors, it is definitely not so from a broader perspec-
tive, which is the general or public interest. 1) First, land speculation contributes to further
distortion of already uneven income distribution by causing the enrichment of the rich and
the impoverishment of the poor. Unearned income received as a result of land speculation
gives way to social disturbances in the society. 2) Second, it results in the concentration of
scarce investment resources on real estate transactions, which can not be considered eco-
nomically productive in a developing economy. As pointed out by Erich Weede, ,, The
fundamental problem in rent seeking societies is that economic actors and groups invest
too many resources on capturing rents and too little on productive activities. While rent
seeking is obviously harmful to growth and prosperity, there is no reason to expect it to
contribute to equity and equality“.! Finally, land speculation makes the implementation of
land use plans almost impossible, by encouraging haphazard and uncontrolled growth and
by creating pressures towards frequent amendments to the plans in order to maximize the
benefits of speculators. If not checked, this results in the fact that in developing countries

T Weede, 1990.
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urban growth, in general, is not guided by city development plans, but it is followed ret-
roactively to legalize the ,,faits-accomplies. All of these ate made possible by the abuse of
private ownership rights in land. Why this phenomenon is so important for orderly devel-
opment and planned urban growth in the society? It is a well-known fact that the demand
for urban land is greatly increased by the necessity of settling human populations on the
land. Consequently, the value of land is steadily increased by the acceleration of urbaniza-
tion. In other words, in raidly urbanizing societies, an increase of demand for urban land is
expected.

On the other hand, land is a natural resource and one of the most valuable production
factors. Its amount can not be increased. In other words, land can not be reproduced. It is
also immovable. Planning activities of local and central authorities directly influence the
use and the value of the land since physical planning is primarily concerned with future
land use. Land use is the interaction between land rights and land management.2 They
increase the value of the land, but not the amount of the landed property itself. It is due to
these characteristics that the land provides a kind of monopolistic privilege to its holders.

2. The Right to Ownership in Land

It is clear that nature is constructed in a way that, it is impossible to create more land.
Land is a finite resource, as rightly observed by Chistopher P. Mooney, and all it contains
can never be expanded.’ The concept of ownership has been the single source of absolute
rent and land speculation throughout the history. Since Justianus, the right of ownership
was conceived as a right to dispose and exploit the real property in the most absolute way.
However, adverse consequences of contemporary urbanization and distortions between
the facts and the ideals together with the imperfections in the market, have made it neces-
sary to redefine the right of ownership, by indicating cleatly its limits and making it to
meet the needs of the state and society better. Therefore, since the end of the 19th cen-
tury, all progresses concerning the right of ownership have been realized in the direction
of increasing restrictions of the owner privileges under the name of general interest.

The major difference between the traditional conceptions of ownership represented by
Aristotle, Saint Basil, Saint-Thomas and Jean Jacques Rousseau and the contemporary
scholars like Léon Duguit, is that the first group justified the private ownership for its
origin (family, dot, stability of the patrimony, etc.) and the services it provides, while the
latter emphasized its social functions. The trend from Aristotle to Duguit signifies a pro-
gress from individualism towards a system more or less socialized, where public interest is
in balance with private concerns, if not totally supetior to it. In other wotds, in the con-
temporary approach to land ownership right, the interests of the society are given priority
over those of the individuals. Such a change in ideology requires at the same time a

2 United Nations Economic Commission for Europe, 1996, p. 41.

3 Mooney, 1992, pp. 33-34.

Hepperle, Erwin; Lenk, Hans (Hrsg.): Land Development Strategies, © vdf Hochschulverlag 2009



Sustainable Urban Development and the Patterns of the Right to Ownership 163

strengthening of the right of the owner through compensation, and a gradual change in
the attitudes and mentality of both the individual and state, concerning the scope, func-
tions and the limits of the right of the ownership.4

This reformulated concept of ownership is perfectly reflected in the report of the Experts
Committee on Compensation and Betterment (called Uthwhatt Report),5 in the United
Kingdom, which emphasized that ,,Ownership of land involves duties to the community.
It may involve complete surrender of the land to the state (in case of expropriation) or it
may involve submission to a limitation of the rights of the user of the land without sur-
render of ownership or possession being required®. As noted above, changes in the per-
ceptions of the private ownership right concept have been reflected in most of the con-
temporary constitutions. The basic assumption undetlying the change of attitude towards
private ownership right was reinforced by the experiences of developing countries, which
clearly indicated that unlike the predictions of Adam Smith, everyone pursuing his own
interest does not end up with maximization of the public interest. It is highly debatable to
accept the idea that in a free society, the free use of ownership rights makes individuals
more autonomous, and particularly more responsible.s This is one of the reasons why the
private ownership was regarded as a theft, namely an immoral and illegal phenomenon.?

One must keep in mind that the social function is an ideology characterizing a complex of
norms that form a positive system, but it is not a positive right. If the state only regulates
land use and does not achieve control of urban and suburban land tenure, it can not stop
land speculation, which is a distorting factor in the land market.

3. Impact of Globalization

Worldwide globalization, liberalization and privatization on one hand, and the progress in
human rights and civil liberties on the other have also strengthened the bases of individ-
ualism as in other fields. Therefore, it has become almost common nowadays to assume
that private ownership must be the guiding principle in free market societies and the pub-
lic ownership must be relied upon, only exceptionally. Some contemporary scholars went
even further, by referring to Aristotle, arguing that ,,man attributes the greatest concern to
what belongs to him, and he is inclined to neglect what is a shared property to him®.s
However, they do not fail to distinguish between two different kinds of behaviour in using
the property rights, namely an ownership right based on personal enjoyment and need

4 Keles, 1992.

5 Uthwhatt Report [1942].

6 Keles, 2004.

7 Souvorova and Romanov, 1986.

8  Ost, 1995, pp.130-131.
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(related more to a concept of civic responsibility) and speculative motives (associated with
the freedom enterprise).?

4. Safeguards for the Public Interest

Numerous options of public policy are available in order to strike a reasonably fair balance
between the interests of individual landowners and the long-term interests of the society.
Some of these policies aim to restrict the use of urban land and its subdivision through
legal instruments such as zoning, optional subdivision control, expropriation, mandatory
subdivision (Umlegung, remembrement obligatoire)10 while others usually rely on such
instruments to capture and to distribute the value increases in urban land occurring as a
result of the implementation of decisions of urban development plans.it Within the con-
text of developing economies, it has been pointed out that private tenure systems are in-
tended to ensure the most intense and efficient use of land and are favored by the societies
that place priority on the rights of individuals. On the other hand, societies that place a
great deal of emphasis on communal interests reflect this in the forms of tenure which are
officially recognized. It is clear that globalization has tended to reinforce statutory tenure
systems based on Western preoccupations with the rights of the individuals. Those unable
to meet the terms and conditions imposed by commercial land markets offering individual
land titles are therefore forced into various non-formal solutions. The widespread exis-
tence of various non-statutory tenure systems is partly a response to the failure of statu-
tory and customary tenure systems to meet the needs of lower-income groups, which
invariably represent the majority of increasing urban population.i2

5. The Experiences of Some Turkish Cities

As one of the developing countries struggling, over the last half century, with the problem
of illegal building and squatting, Turkey adopted certain policy tools to overcome the
disadvantages of both absolute public ownership and absolute private tenure systems in
urban land. These innovative urban transformation schemes have been designed and im-
plemented in some neighborhoods in Ankara first, and then the government attempted to
enact appropriate legislation to expand its sphere of implementation elsewhere.

One of such experiences has been initiated in the Cankaya District of the City of Ankara,
in the valley called Orange Flower (Portakal Cicegi) during the 1990’s.13 The initiators,
namely the mayor of the city, argued that it could serve as a model for similar experiments

9 Ost, 1995, p. 67.

10 Mattsson, 2004; De Wolff, 2004.

11 Comby et Renard, 1996, p. 76-113; Keles and Geray, 1999, pp. 63-83.
12 Payne, 2002, pp. 5-7.

13 Elker, 2004.
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elsewhere. The aim of the project was to transform the physical, social and economic
structure of this valley, which was essentially a squatter settlement, by changing the owner-
ship pattern in the community through a participatory method. Of course, the fundamen-
tal question was to persuade the squatters to leave the site in order to make the settlement
subject to ordetly develop according to a redevelopment plan. This would require the
collaboration and cooperation of several stakeholders, such as the city administration
itself, the squatters, the title holding landowners and the entrepreneur to be in charge of
the implementation of the redevelopment plan and the realization of construction activi-
ties.

At the beginning, before the occupation, the largest patt of the territory was publicly
owned, composed of green spaces and areas suitable for residential settlement. However,
as a result of the decisions taken by the city council in the past, the lands in the commu-
nity have been converted into other uses than the original ones. The former ownership
pattern has been fragmented into smaller pieces and consequently the efforts of the city
council to establish green and open spaces through a new plan also failed because the city,
deprived of adequate financial resources, could not realize the required expropriation.
Payment of the compensation in advance in accordance with the current market value was
practically the biggest obstacle before the municipality.14

The fundamental philosophy of the project was to ensure sharing the value increases in
land as a result of planned activities of the local authority, among the stakeholders without
paying an indemnity as in regular expropriations.!s In other words, the municipality has
opted to capture the land it needed not by paying the stakeholders their compensation in
cash, but by providing the squatters an increased amount of ,,rent”. As noted above, carry-
ing out this transformation project, required to ensure the cooperation between the mu-
nicipality, landowners in the neighborhood, the squatters and the entreprencur as the
major stakeholders. They have been organized under the umbrella of a joint-stock com-
pany. The project focused its attention on consolidating the fragmented ownership pattern
in the community, to formulate its management and implementation policies and to search
for financial means for its realization.

Expectations of the foregoing stakeholders varied slightly, although all of them were con-
ceived with having the chance to live in a modern urban environment. For the administra-
tion, the major goal was to realize the project without allocating additional resources and
without paying compensation. Owners of squatter houses were mainly concerned with
having the title-deed of shelters equipped with adequate infrastructure. On the other hand,
what was important for the owners of the occupied lands was to be remunerated by the
current value to be obtained in exchange of the development rights.

14 Keles and Geray, 1999, p. 81.
15 Goksu, 2004.
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The whole project was based on consensus building. While only 52 percent of the land
was in municipal ownership before the beginning of the project, this figure increased to 80
percent as a result of the implementation of the project through consensus among inter-
ested parties. Land consolidation was made possible by non-conventional methods, offer-
ing to individuals several alternatives such as exchange, building agreement or purchase.
As a result, some of the stockholders have had the chance of obtaining a plot in another
district of Ankara in exchange of their patcel in the project area. Some of them were given
a share out of the value increase to be realized in the Valley, and finally the lands of a third
group have been purchased by the company.

The biggest success was of course to come to an agreement with the owners of the squat-
ter houses in the project field. As a result of such an agreement, some of them received
land parcels with completed infrastructure elsewhere in the city of Ankara. To some other
groups, an opportunity was provided to benefit financially from the remains of their de-
molished squatter houses (gecekondus). The most significant feature of this experiment is
the sharing of the value increases between the landowners and the squatters and also the
municipality. Thus, the city was able to carry out a clearance project without facing serious
financial difficulties. As such, it can be considered as a new approach to what is called as
utban renewal, urban renovation, urban revitalization, urban rehabilitation, urban trans-
formation or urban regeneration.

6. The New Law Project on Urban Transformation

The government has recently prepared a law project on Urban Transformation to make
the implementation of similar projects in other cities possible. Not only the areas occupied
by illegally built houses but also parts of the cities where buildings are prone to serious
risks of natural disaster, together with buildings constructed with no attention to the re-
quirements of science and techniques, will be subjected to planned transformation by the
initiative of the municipalities. One article of the law project (art.13) empowers municipali-
ties to carry out a sort of obligatory subdivision power in those areas in order to realize the
construction of such public uses as schools, hospitals, nurseties, office buildings and the
like, and to receive a portion as much as 10 percent of the lands in private ownership to be
subjected to obligatory subdivision (Umlegung) under the name of ,,public participation
share®. Normally, City Planning Law (art.18) permits the receipt of a ,,public participation
share® for such public purposes as much as 40 percent by the city without compensation.

This law project reflects almost the same philosophy that shaped the formulation of about
a dozen squatter laws that have been put into force during the last half century. As such, it
seems to be a law pardoning illegal buildings. Its difference lies in the fact that the owner-
ship tends to create concern not on the urban land but on the buildings thereon. This can
be regarded as a positive step deviating from a long time practice favoring primarily the
interests of illegal builders of the squatter houses.
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Secondly, it seems to make it possible to regularize and to legalize the existing practice of
urban transformation. However, it is difficult to see how it will be possible to separate the
ownership of the land parcels from that of buildings in view of the restrictive provisions
of the Turkish Civil Law. Thirdly, the introduction of a planned approach to urban trans-
formation is undoubtedly a positive step. However, the fact that implementation will take
place in accordance with the City Planning Law already in force, suggests some doubts.
Finally, urban transformation can not and should not be regarded as a question of laws
and regulations alone. The fundamental question is of an economic nature. Much will
depend upon the attitudes of the governments, the extent to which they are ready to real-
ize such projects and whether they will be willing to enable the illegal builder to get a share
out of the increased urban land values materialized as a result of the actions and invest-
ments of public authorities. Social justice may dictate that total incremental value in the
land be captured by public authorities for present and future generations’ benefit.

7. Sustainability Considerations

Perhaps the most critical problem is to see whether or not private ownership in land is
more suitable for ensuring sustainable development than the public ownership. Since the
role of the private ownership in social and economic life is no longer questionable it be-
comes more rational to set necessary standards and to introduce appropriate regulations to
establish and guide sustainable development. The latter has been defined by the
Brundtland Reportis, as the kind of development that meets the present needs without
compromising the ability of the future generations to meet their own needs. The concept
has been further emphasized during the Rio Summit on Environment in 1992 and on
Johannesburg in 2002. According to this highly propagated principle, humanity has to
revise its patterns of living, including the use of land property, so as to ensute a sustainable
development. Applied research carried out in many parts of the world has come up with
the finding that unless necessary measures are taken in this respect, some parts of the
ecosystem would considerably be harmed.1?

Living in rapidly growing cities causes to search for the ways that people can build today
with the resources available. Architecture does not end with the foundations of the struc-
tures and outer walls. But the complete design of the building together with infrastructure,
urban planning, interior and landscape futures, products and systems design are essential
parts of sustainable development.1s

In most cities of the wotld over 80 percent of urbanization consists of dwellings. There-
fore, in the field of housing design, the significance of natural environment becomes of
utmost importance. The house in the modern world is being regarded as a consumer

16 United Nations, World Commission on Environment and Development, 1987.
17 Yilmaz, 1998.
18 Yilmaz and Keles, 2004.
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good, a neutral product like a box, like a car, or a television set. So is the urban land which
is essentially a non-reproducible natural resource. Since the very concept of sustainable
development is most certainly concerned about excessive use of finite resources and effi-
cient management of the ecosystem, it must aim to ensure that human patterns of living
are based on the carrying capacity of nature.

Within this context, sustainable housing design must be the primary goal of practitioners.
Sustainable housing design is the kind of design which respects the laws of the nature,
taking into consideration scarcity of natural resources, and embracing human, cultural and
historical distinctions. It requires a fundamental change in mind and values towards de-
creased consumption levels and increased environmental awareness. Housing seems to act
as a container of changing circumstances, where individuals and groups play an important
role in the creation of their habitats, and at the same time, it provides opportunities for
long-term flexibility and adaptability. In other words, the housing fabric must be capable
of sustaining changes and be based on long-term user requirements.

Many factors account for the shift towards a more human and contextual design ap-
proach. A brief look at each would illuminate better, the basic argument of this paper.
First of all, energy is the precondition of any civilization. At present most of the environ-
mental problems result from the incredibly increased demand for fossil fuels. Buildings
consume more than half of the energy used worldwide. A change in mind towards a real
sustainability dictate that architects should design buildings that generate their own clean
and renewable energy. For instance, the usage of photovoltaic panels on the buildings
generate power to buildings from the sunlight. Solar energy may replace fossil fuels not
only for heating but lighting as well.

Architecture must be responsive to the characteristics of the climate. As a fizzed state
construction architecture has to contend with the dynamics of people, of the sun and the
climate. Within its ,,fixity* adaptive ecological attributes can be given to architecture by
design. The natural forces that exist in terms of radiation, wind and gravity can be used to
find form in the architecture so that architectute is not only about art but it is actually
about a physical response to its environment. Environmental impact of building materials
in sustainability is also important. Raw material sources, production and transport to the
building site, installation and use, and finally disposal or reuse should be questioned and
evaluated prior to making the most appropriate selection. Materials that are safe, effective,
inexpensive and even beneficial for human and environmental health have to be selected.

Settlement and land use are other important considerations in sustainable development.1?
Today, it hardly happens that human beings have the opportunity to settle on a virgin
land. For a truly sustainable environment, there is a need to maximize the exchange be-
tween services whilst minimizing the amount of daily trips. Therefore, the links to public

19 United Nations, World Commission on Environment and Development, 1987, pp. 235-258.
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transport, strategies to pedesttian-friendly, mixed-use, and livable communities have to be
developed. The greater the self-sufficiency of site and architecture that can be originated
and realized by planning and design, the less the harm to environment would be. In brief,
land use characteristics of a housing scheme, such as location, size, type, density and pat-
tern of housing are significant in terms of environmental consequences.

Another component of sustainability is identification. Man is not born in isolation, but as
part of a structured totality. Man has a world from the beginning, a world which simply
exists, identification. Identification means to gain a world through the understanding of
existing environment. Identification is never separated from daily life and is always related
to human actions. The creation of ,,a sense of place” is an important factor in achieving
identity in urban settlements. Considering the identity theme, the neighborhood strength-
ens the bonds among its residents and between themselves and their environment. These
are sustainability considerations that will always be valid regardless of the nature of owner-
ship in urban land.

A final element to be touched upon in this respect is the landscape. Natural and land-
scaped open spaces ate for the use, benefit and enjoyment of the entite community. When
deliberately designed for safety, comfort and beauty, neighborhood squares, parks, play-
grounds and other green spaces become places of community activity as well as neighbor-
hood identity. Economy should not be allowed to use the natute as a sink of waste. Every
intervention in environment through urban development and architecture has to be real-
ized in harmony with nature.20 Nature is efficient and effective by design, essentially pro-
ducing no waste. Architecture and urban planning based on environmental preservation
are the only option for maintaining quality of life and preserving deterioration of the envi-
ronment.

8. Concluding Remarks

Right to ownership in land is one of the economic and social rights recognized to human
being since birth. It took quite a long time to abandon the idea that the land in its natural
state was belonging to God. However, as different from its conception in the 19th cen-
tury, it is now widely accepted that the right to ownership in land, like other properties
subjected to private ownership, can be restricted by considerations of public interest. And
no one could use his private right of land ownership in contravention of the general inter-
ests of the society. Despite the fact that since the last quarter of the 20th century wide-
spread privatization efforts in the world undermined considerably the importance of the
above mentioned restrictions, still necessary safeguards are needed in order to ensure
sustainability in urban development, housing design, architecture and environmental pro-
tection. Globalization both creates the conditions in which natural and environmental
values become gradually more subjected to degradation and also the opportunities to

20 Yilmaz and Keles, 2004.
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overcome the difficulties facing us. Within this framework one can safely assume that
without questioning the nature of ownership institution, new techniques can be developed
in order to reach a just and fair reconciliation between the interests of both public and
private stakeholders.
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Guido Leidig

Zur Notwendigkeit der Konvergenz von
Natur- und Rechtswissenschaft

Konsequenzen fir die Evolutionseffizienz des (6kologischen)
Rechtssystems — dargestellt anhand von Problemfeldern der
Stadtentwicklung und Baulandmobilisierung

1. Einleitung

Neuorientierungen im wissenschaftlichen Weltbild einerseits sowie fundamentale Verin-
derungen in der Gesellschaft andererseits sind dafiir verantwortlich, dass sich das Rechts-
system und die Rechtstheorie diesen Tatsachen stellen missen. Der gednderte erkenntnis-
theoretische Rahmen hat dazu gefiihrt, neue Denkmuster anderer Wissenschaften in die
Rechtstheorie einzufihren. Hierzu zihlen in erster Linie Denkmodelle aus den Naturwis-
senschaften:t Chaostheorie, Komplexititstheorie, Emergenztheorie sowie Begriffe und
Theorien, die primidr der Biologie entstammen wie: Selbstorganisation, Autopoiese,
Selbstreferentialitit, Systemtheorie der Evolution? und Resonanz.s

Das Rechtssystem ist von einer Umwelt umgeben, die sich durch die Zunahme an Dyna-
mik und Komplexitit, Dynaxitit genannt, charakterisieren lisst. Die Evolution des 6kolo-
gischen Rechtssystems ist jedoch nur dann méglich und zielfithrend, wenn man die Er-
kenntnisse dieser anderen Fachdisziplinen kennt, nutzt und integriert.

War man bislang der Ansicht, dass die durch das Rechtssystem zu regulierenden Umwelt-
systeme und deten Verhaltensmuster prognostizierbar wiren, zumindest in einem be-
stimmten Korridor, so muss man jetzt erkennen, dass dies ein Trugschluss war und ist.
Daraus folgt, dass sich die interdisziplindre Fortentwicklung des Rechtssystems, soll sie
effizient und effektiv sein* also nicht die Realitit ignoriert, an diesen Gegebenheiten aus-
zurichten hat. Dies gilt umso mehr, wenn man sich mit den Skologischen Aspekten des
Rechtssystems befasst, da man es hier mit einem multidimensionalen/-faktoriellen Vet-

1 Vgl. Leidig 2008 passim; ders. 2000, S. 59 ff.; 1999, S. 77 ff.; 1995, passim; 1997, S. 127 f.; Weimar
und Leidig 2002, passim mit weiteren Nachweisen; Wenzel 2000, passim; zur ,Kinstlichen Intelligenz”
siehe in diesem Kontext zusammenfassend Kippenhan 2001. Zur Theorie autopoietischer Systeme siehe

Choe 2005, S. 23 ff., 107 f.
2 Hierzu siehe Riedl 1987, S. 4 ff. zitiert nach Withauer 2000, S. 120 ff.

3 Vgl. Weimar und Leidig 2002, passim; weiterfGhrend Leidig 2008, passim; ders. 1999, S. 77 ff. sowie
Bosselmann 1998, S. 28; Withauer 2000, S. 114 ff. Zu dem Problem, warum Gesellschaften Uberleben
oder untergehen, insbes. unter kologischen Aspekten, siehe Diamond 2005, passim mit weiteren Nach-
weisen und Beispielen.

4 Vgl. Leidig 2002, S. 361 ff. sowie zur Effizienz Leidig 1984, S. 182 ff.; ders. 1986, S. 231 ff.; ders.
1986a, S. 15 f.; ders. 1988, S. 73 ff.; ders. 2005, passim.
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netzungs-/Schnittstellenphinomen zu tun hat — so z.B. auch, um nur zwei Beispiele zu
nennen, im Hinblick auf die Stadtentwicklung und die Baulandmobilisierung.

Der Gesetzgeber ist oft von den Folgen der getroffenen gesetzgeberischen Entscheidun-
gen Uberrascht — sofern diese nicht billigend in Kauf genommen wurden. Die Konsequen-
zen sind vielfach fir den Biirger unerwartet und nicht erwiinscht. Der klassische Ansatz in
der Entscheidungstheorie bzw. Rechtstheorie erklirt dies mit nicht verfiigbaren Informa-
tionen tber exogene Umweltfaktoren. Es gibt jedoch auch gesetzgeberische Entschei-
dungssituationen, deren Ungewissheit endogen, d.h. in der Dynaxitit des Entscheidungs-
feldes begriindet, ist. Da gesetzgebungsdeterminierende Modelle essentielle Eigenschaften
von Dynaxitit und Irreduzibilitit unbeachtet lassen und somit die fehlende Information,
Ungewissheit, zur Unwissenheit transformiert wird, ist es notwendig, andere Modelle
heranzuzichen, um sowohl exogene als auch endogene Dynaxitit zu reduzieren.

2. Evolutives Kernproblem und Rechtssystem

Das Kernproblem der Evolution des 6kologischen Rechtssystems ist darin zu sehen, was
man Dynaxitit nennt in Verbindung mit strukturaler Irreduzibilitit der Systemumwelten,
von cinem hohen Abstraktionsniveau als betrachtet. Die Aufgabe des 6kologischen
Rechtssystems besteht nun darin, Dynaxitit unter Kontrolle zu bringen — und dies unter
der Bedingung, dass die tiberwiegende Mehrzahl der Verhaltensmuster von Umwelt-
systemen nicht prognostizierbar ist. Dies potenziert die Schwierigkeiten in Bezug auf eine
konstruktive Problemldsung. Bislang funktionsfdhige Instrumente und Methoden gilt es
deshalb kritisch zu priifen — und, falls als obsolet evaluiert, durch innovative Instrumente
zu ersetzen. Hilfreiche — aber nur auf der theotretischen Ebene — kann hier das von
Ashbys formulierte Gesetz der erforderlichen Varietit sein. Ashby postuliert, dass ein
System (z.B. die 6kologische Umwelt, deren Schutz) mit einer gegebenen Komplexitit
(Dynaxitit) nur mittels eines ebenso komplexen (dynaxitiren) Systems kontrollierbar ist.
Oder mit anderen Worten: Nur Vartietdt kann Varietit absorbieren.

Deshalb ist es erforderlich, und dies ist die Zielsetzung dieses Beitrags, aufzuzeigen, wie
komplex die Umweltsysteme sind und welche Schlussfolgerungen man daraus ableiten
muss — verdeutlicht an zwei Regelungsfeldern. Nur wenn dies transparent ist, besteht die
Mboglichkeit, wenn auch in einem ersten Schritt primér auf der theoretischen Ebene, L6-
sungsmoglichkeiten und neue Denkmodelle zu entwickeln, die den problembezogenen
Zugangswinkel erweitern, sei es auch, dass der Giltigkeitshorizont bestehender Instru-
mente, Theotien o.4. dadurch verkiirzt wird.

Bislang wurde von der These ausgegangen, dass komplexe Problemstellungen auf kompli-
zierte reduzierbar seien, die man dann durch ein striktes, rationales, analytisches Vorgehen
mittels des Rechtssystems I6sen kann. Dieses Denkmodell diirfte Giberholt sein. Denn: Die

5 Ashby 1970, S. 206 ff.
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Dynaxitit steigt permanent an — in allen Umweltsystemen. Fraglich ist ferner, ob man
dynaxitire Problemformationen durch bestimmte Mechanismen auf eine komplizierte
reduzieren kann. Es gilt zu fragen, ob durch einen solchen Reduktionsprozess nicht der
Problemkern verindern wird.

3. Rechtsrelevante Informationsbeschaffung im Spannungsfeld
von Dynaxitdt und Irreduzibilitét

3.1 Theoretische Grundlagen und Erkenntnishorizonterweiterung

Interessant ist in diesem Kontext insbesondere die Analyse von sog. ,,Dynaxitits-Phino-
menen®, die in verschiedenen — z.B. Skologischen/6konomischen — Systemen zu be-
obachten sind. Steigende Dynaxitit — also der simultane Anstieg von Dynamik und Kom-
plexitit — fihrt vielfach — auch im Hinblick auf die Umweltnutzung und -zerstérung —
dazu, dass man bestimmte Problemfelder nicht identifizieren kann, die Problemursachen
nicht erkennbar sind und es deshalb an Orientierungspunkten fehlt. Die zunehmende
Entstehung von Dynaxitit diirfte — z.B. auch innerhalb des Rechtssystems — multifakto-
riell verursacht sein. Soll etwa das Umweltrecht dazu beitragen, die natiirlichen Ressourcen
zu schiitzen, diirfen derartige Dynaxitit-Phinomene nicht unberiicksichtigt bleiben. Aus
diesem Grund ist es erfordetlich, Erkenntnisse anderer Wissenschaften, z.B. die der Kom-
plexititstheorie, zu integrieren. Denn: Dynaxitit fithrt ohne das Ergreifen von vorsorgen-
den MaBinahmen in chaotische Zustinde, deren Beherrschung problematisch sein dirfte.

Der Gesetzgeber bewegt sich — Beispiel: Umweltrecht — im Hinblick auf die Information
tber die Struktur und Entwicklung von Umweltsystemen in einem Spannungsfeld zwi-
schen Informationsentropie und -negentropie. In der Informationstheorie bezeichnet
Entropie den Grad der Unwissenheit tiber den Inhalt einer Nachricht — hier: Unwissenheit
des Gesetzgebers tiber die Vorginge in der Systemumwelt. Das Gegenteil von Entropie ist
Negentropie, im physikalischen Sinne wird unter diesem Begriff ,,Ordnung® verstanden;
im Rahmen der Informationstheorie ,,Information®.

Die Qualitit von 6kologischen Gesetzen determiniert mithin zu einem nicht unwesent-
lichen Teil die Negentropie.6 Die Rechtswissenschaft — ebenso wie die gesamte wissen-
schaftliche Forschung — hat in vielen Fillen die Zielsetzung, aus gebundenen Informa-
tionen freie zu extrahieren, um so einen Beitrag zur Evolution — hier: des Rechtssystems —
zu leisten. Im Hinblick auf die Beschaffung von Informationen — seitens des Gesetzgebers
— iber die zu gestaltenden (Umwelt-)Systeme ist zu beachten, ob man es vielfach mit
,»struktural irreduziblen® Systemen? zu tun hat. Im Unterschied zu Prognosemdoglichkeiten
bei ,,deterministisch chaotischen® Systemen, die endlich und approximativ sind und die

6 Zu den Begriffen ,Entropie” und ,Negentropie” siehe grundlegend Shannon 1948, S. 379 ff., S. 623 ff.;
Shannon und Weaver 1949, passim.

7 WeiterfGhrend hierzu Hedrich 1991, S. 497 ff.; ders. 1990, passim; Bohnen 1994, S. 292 .
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Zukunftsentwicklung partiell und niherungsweise vorhersagbar ist, jedoch nicht vollstin-
dig und exakt berechnen ldsst, ist dies bei struktural irreduziblen Systemen nicht méglich,
irgendwie geartete Aussagen ber die Systemzukunft zu machen, die Giber den nichsten
direkt folgenden Schritt in der Entwicklung des diskreten Prozesses hinausgeht, da der-
artige Systeme schneller Informationen umsetzen, als irgendeine Simulation oder System-
berechnung dies realisieren kénnte. Eine solche Simulation ist immer einen Schritt hinter
der Entwicklung des struktural irreduziblen Systems.

Tritt solche strukturale Irreduzibilitit auf, fuhrt dies zu enormen Informationsbeschaf-
fungsproblemen. Eine solche epistemische Unzuginglichkeit grundsitzlicher Natur bei
bestimmten komplexen Systemen wiirde die fundierte Beschaffung von freien Informa-
tionen signifikant limitieren. So ist z.B. im Hinblick auf Eingriffe zum Schutz der natiir-
lichen Umwelt, bspw. durch das Umweltrecht, die zentrale Frage vorab zu kldren, wenn
méglich, ob die Informationen tber die komplexen Systeme resp. Wechselwirkungen
komprimierbar oder struktural irreduzibel sind. Nur dann, wenn erste Fallkonfiguration
vorliegt, sind Entwicklungen grundsitzlich simulier- und prognostizierbar.

Die Welt — als letztes und gréBtes System — entzieht sich einer abgrenzenden Bestimmung
nach systemtheoretischem Muster,$ doch ldsst sich von ihr unter dem Leitgedanken der
Dynaxitit Zugang zu allen Systemen gewinnen. Die dem Menschen zum Uberleben in
eciner chaotischen Vielfalt aufgegebene Reduktion von Dynaxitit wird durch ,,Sinn® als
dem Auswahlkriterium aus einer Vielfalt von Méglichkeiten und damit als Steuerungsin-
stanz geleistet. Die Geschichte der modernen Zivilisationen kennzeichnet eine Zunahme
von Dynaxitit, deren Bewiltigung durch wachsende innere Differenzierung der Systeme
geleistet wird.

Diese beiden beschriebenen Faktizititen — Dynaxitit und Irreduzibilitit — bedeuten fir die
Rechtswissenschaft, Rechtstheorie die Aufgabe des Paradigmas von relativ statischen
Rahmenbedingungen, d.h. es wurde von der These ausgegangen, Ursache und Wirkung
stinden in einem konstanten und iber die Zeitrdume hinweg weitgehend stabilen Zu-
sammenhang. Dynaxitit und Irreduzibilitit verlangen jedoch, dass tber Theoricansitze
wie Chaos-, Komplexitits- und Emergenztheorie, um nur einige zu nennen, ein innovati-
ver Zugang zu den Fragenkomplexen sich dynaxitir verindernder Systeme gesucht wird.
Nur so ist es mdglich, die Evolution des Rechtssystems fiir die Erfordernisse der Zukunft
in die richtigen Bahnen zu lenken. Ansonsten besteht die grole Gefahr, dass das 6kologi-
sche im Besonderen und das ganze Rechtssystem im Allgemeinen in eine ,,evolutive
Sackgasse einmiinden.

Um dies zu verhindern, ist es notwendig, dass verschiedene Systeme miteinander in Bezie-
hung treten, um Systemverinderungen zu bewirken bzw. Informationen auszutauschen.
Hierzu ist Resonanz notwendig. Bei ausreichender Resonanz wird nicht nur Kommunika-

8  Vgl. Lenk 2000, S. 1008.
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tion, sondern auch Verinderung des eigenen Systems méglich.9 Diese Frage gilt es als
Ausblick in den Grundfacetten zu erértern.

3.2 Ausgewdhlte Problemszenarien

3.2.1 Problemfelder zukinftiger Stadtentwicklung

Die vorangegangen Darlegungen, primir theoretischer Natur bzgl. der strukturalen Irre-
duzibilitit von Systemen, lassen sich am Beispiel der Entwicklung von Stidten in den
nichsten Jahrzehnten problembezogen illuminieren. Stadtentwicklung/-strukturen kann
man als einen Reflex auf Strukturen resp. Strukturverinderungen in anderen Systemen
verstehen. Aber beginnen soll die Verdeutlichung mit einem ,,zukunftsbezogenen Riick-
blick“. Im Jahr 1951 publizierte der Science-Fiction-Autor Asimov10 seine ,,Foundations-
Trilogie”, in der er den Untergang des Stadtplaneten ,,Trantor* beschreibt. Die gesamte
Landmasse des Planeten, 75 Millionen Quadratmeilen, war eine einzige Stadt geworden,
die nur noch bedingt in Bezug auf 6kologische, soziale sowie Skonomische Prozesse steu-
erbar war. Diese Vision beginnt heute Realitdt anzunehmen. Der Sog der City ist unauf-
haltsam.!t Die gewaltige Migration in die Stadt Gberrollt die Planer und das Rechtssystem.
Mega-Citys entstehen, die nicht mehr steuerbar sind; die Menschheit bewegt sich auf den
Kollaps urbaner Systeme zu. Dhaka z.B., die Hauptstadt von Bangladesch, wird 2015 nach
Tokio die zweitgroB3te Stadt der Welt sein — mit 22 Millionen Einwohnern. Die Stadtent-
wicklung in der Zukunft dirfte durch eine Gleichzeitigkeit von einerseits zentrifugalen
und andererseits zentripetalen Kriftefeldern in Verbindung mit einer Diversitit von Ar-
beits-/Lebenssystemen determiniert sein. Dariiber hinaus gilt es zu beachten, dass die
postmoderne Entwicklung gesellschaftlicher Systeme durch ecine generelle Prozessbe-
schleunigung gekennzeichnet ist. Die Stadtplanungstheorie und die damit verbundenen
Rechtsmaterien haben diesen Wandel bislang in nur unzureichendem Umfang erkannt.
Das Denken in dynaxitdren Prozessstrukturen ist sowohl in den Raumwissenschaften als
auch der Rechtswissenschaft noch weitgehend unterentwickelt.

Die Entwicklungen innerhalb entstehender urbaner Megasysteme sind wohl kaum noch
steuerbar — sowohl im Hinblick auf kologische, 6konomische als auch soziale Prozesse.

9 Vgl. Bosselmann 1998, S. 29.

10 Asimov 2001, passim Themen des Umweltschutzes, z.B. der exzessiven Nutzung endlicher Ressourcen
in Verbindung mit einer globalen Erderwérmung, wenn sie denn Gberhaupt primér anthropogener Natur
ist (siehe dazu insbes. Hsi 2000; ferner Grothmann 2005), und der urbanen Uberbevélkerung wurden
bereits in einem US-amerikanischen Film aus dem Jahr 1973, Soylent Green (Jahr 2022. Die Uberleben
wollen), dargestellt. New York ist mit 40 Millionen Menschen hoffnungslos tberbevélkert. Es mangelt an
elementaren Ressourcen wie Wasser, Nahrung und Wohnraum; hierzu siehe ausfihrlich Zirnstein 2006,
S. 135 ff. Derzeit werden eine Vielzahl von Katastrophenszenarien (zum Katastrophenbegriff bzw. Katastro-
phen-/Kataklysmentheorie siehe Ehrenberg 2006, S. 1 ff., 7 ff. mit weiteren Nachweisen). Zur historischen
Aspekten der Stadtplanung siehe zusammenfassend Segal 1982; Felz 1983 mit weiteren Nachweisen;
Boockmann 1994; Pitz 1991; Schmieder 2005; Golvin 2005.

11 Vgl. Steinberger 2005, S. 13; Matzig 2005, S. 13; ergénzend siehe auch Lendi 1994, S. 105 ff.

Hepperle, Erwin; Lenk, Hans (Hrsg.): Land Development Strategies, © vdf Hochschulverlag 2009



178 Guido Leidig

Viele Urbanisten, so auch Davis in ,,Planet of Slums®, befurchten eine nicht steuerbare
Abwirtsspirale in die Armut und die damit verbundenen Nebenwirkungen. Auch fiir Mili-
tirexperten ist der urbane Kollaps wahrscheinlich — beschricben von Norton in
,Feral Cities” (Wilde Stidte). Derartige Stidte seien die schwierigste Herausforderung fiir
die internationale Sicherheit im kommenden Jahrhundert.12 Als Zwischenfazit kann man
konstatieren: Die Stadtplanung/-entwicklung ist mit einer Vielzahl von sich z.T. stark
differenzierenden Systemen konfrontiert, die jedoch nicht nur interaktiv miteinander ver-
bunden sind, sondern zwischen denen auch Penetrationsprozesse ablaufen. Dies hat zur
Folge, dass sich der Informationsbedarf fiir Steuerungs- und Gestaltungsmalinahmen
exponentiell erhéht. Dariiber hinaus dirfte es schwierig sein, die Systemverinderungen
mittels herkdmmlicher Methoden valide zu prognostizieren — insbesondere deshalb, weil
die Mehrzahl der ablaufenden Prozesse irreduzibler Natur sein durfte. Eine hohe Progno-
sequalitit ist jedoch erforderlich, sollen Gestaltungs-/Steuerungsaktivititen effizient, effek-
tiv und nachhaltig sein.

3.2.2  Problemfelder zukinftiger Baulandentwicklung/-mobilisierung

Ein weiteres in diesem Kontext bedeutsames Problemfeld komplexer Natur ist das der
Baulandentwicklung resp. -mobilisierung.’3 Die Bedeutung des Umweltmediums Boden
einerseits und die Faktorenpluralitit, die selbiges beeinflussen, ist grof3. Man ist hier, aus
Sicht der Planung, mit einem Dynaxitits-Problemfeld konfrontiert. Es gibt wohl kaum
cinen vergleichbaren Bereich, in dem das komplexe und dynamische Beziechungsgeflecht
zwischen verschiedenen Systemen — &kologischen, ékonomischen, sozialen — so ausge-
prigt ist wie auf dem Bodenmarkt. Will der Gesetzgeber hier steuernd eingreifen, muss er
iber entsprechende Informationen verfiigen — er muss wissen, wie die Einzelsysteme
strukturiert sind und in welcher Art und Weise diese reagieren resp. kommunizieren. Dar-
Uber hinaus muss der Gesetzgeber, bspw. im Hinblick auf eine anstchende Novellierung,
die komplexen und dynamischen Wirkungsvernetzungen kennen — nur dann ist er in der
Lage, dass bestehende Rechtssystem in diesem Segment evolutiv und effizient fortzuent-
wickeln. Denn: Der Bodenmarkt steht in einem unmittelbaren gesellschaftlichen und ge-
sellschaftspolitisch bedeutsamen Kontext. Dabei spielen sich dynaxitire Wirkungszusam-
menhinge zwischen den verschiedenen Systemen und den Akteuren in diesen ab.

Insbesondere sind fiir die Gesellschaft insgesamt als auch fiir den einzelnen Burger die
Strukturen und Entwicklungen auf den regionalen und sachlichen Teilmirkten von zen-
traler Bedeutung. Sie beeinflussen unmittelbar Art und Umfang der existenziell grund-
legenden Wohnraumversorgung. Zugleich haben sie erhebliche Auswirkungen fiir die

12 Vgl. Davis 2004, S. 5 ff.; Norton 2003, passim.

13 Zum Folgenden insbes. Markstein 2004, passim mit weiteren Nachweisen sowie ergdnzend Markowski
1991; Spannowsky und Mitschang (Hrsg.), 2002. Im Rahmen der Baulandmobilisierung hat man es viel-
fach mit Entscheidungen in Konfliktsituationen zu tun; hier sieche auch Weimar 2006, passim. Derzeit ist es
méglich, bestimmte raumplanerische Mainahmen mittels Virtual-Reality zu simulieren; dazu siehe bereits

Leidig 1993, S. 223 ff.; ders. 1999q, S. 43 ff. mit weiteren Nachweisen.
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Eigentums- und Vermdgensbildung. Umgekehrt ist festzuhalten, dass alle 6konomischen
und auBlerdkonomischen Faktoren, welche die lingerfristige Entwicklung der Gesamtwirt-
schaft eines Gesellschaftssystems bestimmen, im Prinzip auch fir den Bau- und Woh-
nungsmarkt von Bedeutung sind. Auch diese Darlegungen belegen, dass die Evolutions-
effizienz, z.B. Bezug nehmend auf die Novellierung eines Baugesetzbuches, entscheidend
von den Informationen iber die tangierten Systeme einerseits und deren Interaktivitit
andererseits determiniert wird. Finden diese Aspekte keine Beachtung, besteht die Gefahr,
dass die Gesetzgebung defizitirer Natur ist.

Eine weitete Problemfacette in diesem Zusammenhang sind die Globalisierungstendenzen
und die Offnung nationaler Mirkte — insbesondere in der Europiischen Union. Die Glo-
balisierung bertihrt nicht nur allein 6konomische Systeme, sondern umfassend auch ande-
re: Okologie, Kultur, Technologie, Forschung.

Von der Globalisierung sind die Linder, ihre Stidte sowie die lindlichen Gebiete betrof-
fen. Verbunden mit immer knapperen 6ffentlichen Mitteln, fithrt die Globalisierung und
Europiisierung zu steigenden Standortkonkurrenzen zwischen den Lindern, sowie inner-
halb der Linder zwischen stidtischen und lindlichen Betreichen einerseits und andererseits
zwischen den jeweiligen urbanen oder ruralen Gebieten untereinander.

Dies fithrt zu einer Zunahme von konkurrierenden Nutzungsanspriichen von Staat, Wirt-
schaft, Kommunen und Biirgern an Grund und Boden. Des Weiteren steht das Boden-
problem im Zusammenhang mit den folgenden Erscheinungen: Verstidterung und Land-
flucht, regionale und sektorale 6konomische Strukturprobleme, Konzentration und Ent-
persoénlichung des Eigentums, Wohnungsknappheit (Ansteigen der Mietzinse und gestei-
gerte Wohnflichenanspriiche), Verschlechterung der Umweltqualitit, Inflation (Flucht in
die Sachwerte) und zunehmende Abhingigkeit von weltwirtschaftlichen Daten und Fak-
ten. Teils sind die erwihnten Entwicklungen Folgen, teils Ursachen des sog. Bodenprob-
lems und es ist wohl kaum méglich, diese dynaxitdren Zusammenhinge in toto zu erfas-
sen.

In Bezug auf die Baulandmobilisierung ist ferner die Nichtvermehrbarkeit des Bodens zu
erwihnen. Dieses Charakteristikum wird hiufig in den Mittelpunkt der Diskussion gestellt.
Dieser Nichtvermehrbarkeit stehen die zunehmend konkurrierenden Nutzungsanspriiche
unserer heutigen Gesellschaftssysteme gegentiber. Der Boden hat immer verschiedene
Funktionen zu erfillen, welche unter dem Einfluss wirtschaftlicher, 6kologischer und
gesellschaftlicher Krifte einem Wandel unterworfen sind.

Ein weiteres bedeutendes Charakteristikum des Bodens ist seine Immobilitit, seine rdum-
liche Fixiertheit. Dieses Medium ist nicht wie viele andere Giiter beliebig transportierbar,
sondern nur an einer bestimmten Stelle verfugbar. Aus dieser Eigenschaft folgt zunichst
die grundsitzliche Heterogenitit des Bodenmarktes.

Jedes einzelne Grundstiick unterscheidet sich von anderen sowohl durch seine individuelle
Lage, Neigung, Exposition, Ausstattungsqualitit, seine Umgebung, Verkehrsanbindung als
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auch durch andere Eigenschaften. Es ist sozusagen ,,einmalig®. Obwohl die Grundstiicke
unterschiedlich sind, kénnen sie derselben Nutzung unterworfen werden. Dadurch wird
indirekt, d.h. Uber die Nutzung, Homogenitit und damit Konkurrenz hergestellt. Der
Bodenmarkt verfillt somit in Teilmirkte mit vergleichbaren Grundsticken analoger Nut-
zungsart. Anzumerken ist, dass Marktsegmente aber auch nach Lage, Bodenqualitit, Be-
bauung, Widmung etc. gebildet werden.

Eine weitere Eigenschaft des Umweltmediums Boden ist seine (prinzipielle) unendliche
Lebensdauer. Zusammen mit der grundsitzlichen Knappheit, der Immobilitit und der
Tatsache, dass jede wirtschaftliche Aktivitdt die Ressource Boden bendtigt, trigt diese
Tatsache dazu bei, dass Boden ein wichtiges Vermdgens(anlage-)gut und ein Spekulations-
gegenstand ist.

All diese Eigenschaften des Bodens fithren dazu, dass auf dem Bodenmarkt andere Regeln
und Gesetze gelten als dies auf anderen Mirkten der Fall sein diirfte. Durch die vielen
Einzel- und Teilmirkte kommt es zu keiner Markttransparenz, weshalb der Bodenmarkt
einen klassischen, unvollkommenen Markt darstellt. Eine effiziente marktwirtschaftliche
Preisbildung ist deswegen kaum moglich. Daneben bleibt fiir die zukunftsfihige Entwick-
lung eines Landes und deren Kommunen der Grund und Boden ecin Engpass. Die Res-
source ,,Fliche® ist begrenzt und knapp. Vor diesem Hintergrund sowie den Aspekten der
Nachbhaltigkeit und der zunehmend divergierenden Nutzungsanspriiche gilt es, den Grund
und Boden méglichst sparsam zu verwenden und Eigentumskonflikte zu 16sen.

Diese tiberblickartigen Ausfithrungen haben gezeigt, in welchen multifaktoriell vernetzten
Relevanzkegel die Baulandmobilisierung/-entwicklung und die damit einhergehenden
Rechtsmaterien eingebunden sind.

In Deutschland, Osterreich und der Schweiz ist die Situation auf dem Baulandmarkt ihn-
lich. Es handelt sich um ein komplexes Gefiige, das von verschiedenen Faktoren beein-
flusst wird. Primidr sind dies die gesetzlichen Reglungen. Die Aktivititen auf dem Bau-
landmarkt werden jedoch nicht nur durch das Planungs- und Baurecht beeinflusst, son-
dern auch durch das Mietrecht, das Landwirtschaftsrecht, das bauerliche Bodenrecht, das
Erbrecht, das Umweltrecht, das Verkehrsrecht; nicht zu vergessen das Abgaben- und
Steuerrecht sowie weitere Gesetze und Verordnungen. Daneben sind auch Konjunktur-
und Strukturpolitik relevant. Das wirtschaftliche Geschehen ist mitentscheidend. Die
politischen, sozialen und 6kologischen Entwicklungen schlagen ebenfalls auf das Gesche-
hen auf dem Baulandmarkt durch. AuBlerdem ist die Entscheidung, ob das rechtlich und
planerisch verfiigbare Land auch tatsichlich genutzt wird, mehr denn je eine 6konomische
Fragestellung in Bezug auf die Investitionsbereitschaft. Diese ist abhingig vom Kapital-
markt, von der Borsenlage, von der konjunkturellen Situation und der Flexibilitit des
Mietrechts. Auf die Verfigungs- und Nutzungsrechte am Boden nehmen auch Bestim-
mungen des Privatrechts Einfluss. Dies gilt in allen o.g. Lindern gleichermal3en. Im Rah-
men dieses Uberblicks konnte nicht das ganze Gefiige dargestellt werden, sondern ledig-
lich die bedeutendsten Komponenten, die damit verbundenen informatorischen Probleme
des Gesetzgebers.
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Deutlich wurde jedoch, dass die Baulandmobilisierung/-entwicklung nicht nur mit einer
Vielzahl von Systemen vernetzt ist, sondern in vielfiltiger Weise auch mit verschiedenen
Rechtsmaterien verkniipft und verbunden ist, sodass Losungen in einem holistischen
Denkansatz anzustreben sind. Dies ist aber nur dann mdglich, wenn, worauf eingangs
hingewiesen wurde, Erkenntnisse anderer Disziplinen, bspw. die der Naturwissenschaften,
Beachtung finden.

Diese kurzen Ausfihrungen zur Stadtentwicklung und Baulandmobilisierung verdeutli-
chen, dass die strukturale Irreduzibilitit fir das Rechtssystem, hier z.B. das (6kologische)
Stadtplanungsrecht bzw. Baurecht, zunechmend konkrete Konturen annimmt. Deshalb ist
es notwendig, dass Theorie und Praxis eine gemeinsame ldentifikationsfliche finden, um
konstruktiv an der Problemlésung zu arbeiten. Die richtige Diagnose ist der erste Schritt.
Und diese lautet: Anerkennung der zunehmenden Irreduzibilitit von Systemen. Aber gibt
es eine Kommunikation zwischen diesen Systemen — und bejahendenfalls: Wie kénnte
diese sich vollziehen? Im Hinblick auf die Steuerbarkeit von Systemen ist diese Frage von
Relevanz. Denn ohne Kommunikation sind eine effiziente Steuerung einerseits sowie der
Transfer von Informationen andererseits kaum méglich. Nur wenn man die Mechanismen
der Systemkommunikation kennt, besteht die Méglichkeit, entsprechende Aktivitdten
einzuleiten.

4. Ausblick: Systemkommunikation mittels Resonanz —
der néchste Forschungsschritte

Natur-/Rechts- und Gesellschaftssysteme konnen als schwingende Systeme unter geeigne-
ten Bedingungen miteinander in Resonanz treten (Resonanzfelder).14 Resonanz erméglicht
Ganzheit. Dieser Befund gilt fiir alle schwingenden Systeme: Fuir geregeltes organisches
Wachstum, fiir die Evolution, fiir die Wechselwirkung zwischen Personen und Gesell-
schaften. Auf diese Weise lassen sich Umwelt/Natur, Gesellschaft und dkologisches Recht
als soziales Zusammenspiel ihrer schwingenden Teile beschreiben: als ein Zusammenhang
von Sozialresonanz. Resonanz ist das, was die Welt im Innersten zusammenhilt. Alles,
von den kleinsten Bausteinen der Materie bis zu den Weiten des Universums — und damit
auch die Gesellschaft und die rechtlichen Beziehungen der Menschen untereinander und
zum Staat — steht in Wechselwirkung, die sich als Resonanz 1.S.v. aufeinander abgestimm-

14 Vgl. Weimar und Leidig 2002, S. 54 ff. Im Hinblick auf die Beweislage einer solchen Aussage kann man
sich auf das von Gédel entwickelte Unvollsténdigkeitstheorem — mutatis mutandis — beziehen; vgl. dazu du
Sautoy 2004, S. 225. Gédel wies nach, dass man in Systemen, wie z.B. der Arithmetik, aber auch iber-
tragbar auf andere Systemwelten, nicht alle Aussagen formal beweisen oder widerlegen kann; vgl. Gédel
1931, S. 173 ff. sowie Baeumle-Courth 2004, S. 12. ,Das Gédelsche Unvollstandigkeitstheorem bezog
sich seinerzeit eigentlich auf diskrete Kalkile der elementaren Arithmetik, betrifft jedoch in weitaus starke-
rem MafBe alle komplexen Systeme der formalen Axiomatik, da es fir diese zeigt, dass letztlich auch die
Stufenlogik grundsétzlich nicht vollstéindig formalisierbar sein kann. In jedem formalen System kann stets
zumindest eine Ausgangssequenz generiert werden, deren Komplexitét die des jeweiligen Systems Gbertrifft
und die daher in diesem nicht mit Hilfe eines Algorithmus berechnet werden kann. Konsequent zu Ende
gedacht, lguft diese Tatsache auf die Erkenntnis hinaus, dass jedes formale System nur aus der Perspektive
eines Ubergeordneten, axiomatisch komplexen Systems umfassend beschrieben — d.h. definiert und damit
kontrolliert — werden kann.” Wenzel 2000, S. 105.
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ten Schwingungen auffassen und beschreiben lisst. Systeme lassen sich als Uberlagerun-
gen von Schwingungen auffassen, die in Resonanz stehen. Solche sich tberlagernden
Schwingungen oder Zyklen kénnen eine dynaxitire, nicht ohne Weiteres durchschaubate
Schwingungsform oder Struktur haben.

Unter dem aus der Wellenmechanik sowie der Quantentheoriets stammenden Begriff der
Resonanzie versteht man allgemein das starke Mitschwingen von Systemen, stimuliert
durch relativ schwache dulere Kriftefelder. Voraussetzung fiir die Resonanz, die Ubertra-
gung und/oder Intensivierung von Energie zwischen zwei Systemen, ist eine gleiche oder
dhnliche Eigenfrequenz. Resonanz, bspw. in der Physik bis auf der Ebene der Elementar-
teilchen beobachtbar,!7 lisst sich vorsichtig auch in den Rechts-, Sozial- und Umweltwis-
senschaften etablieren.'s Denn alle héheren Strukturen sind ,,zusammengesetzt®. Zusam-
mengesetzt — so hitte man frither gesagt — aus Elementen, aus Substrukturen: Zusammen-
gesetzt aus Zeitkreisen,! aus Schwingungen. Die Elemente, die Subsysteme sind ihrerseits
schwingende Systeme mit Eigenzeiten, und das Ganze ist vernetzt durch Resonanz, die
den ,,Zusammenhalt” ermdglicht.

Die Resonanz kann aber auf verschiedene Weise gestort sein oder gestort werden. Einer-
seits kann sie vielfach unterbrochen werden, indem die Schwingung gebremst, gestoppt,
geddmpft wird bis zum vollstindigen Stillstand; andererseits dadurch, dass von aullen eine
stérende Frequenz mit einer neuen Resonanz ecingreift: Es funkt gewissermallen etwas
dazwischen. Und schliellich ist es méglich, dass Schwingungen innerhalb eines Systems
sich so sehr synchronisieren, so stark in Gleichtakt kommen, dass ihre Amplituden sich
gegenseitig hochschaukeln und so stark werden, dass sie das ganze System zum Bersten
und Zerplatzen bringen.

Eine solche Resonanzkatastrophe kann durch einen dulleren Anlass ausgelést werden und
katastrophale Folgen haben. Vorstellungen tiber Ablaufsweisen dieser Art lassen sich auch
auf soziale Systeme beziehen und damit u.a. auch auf Rechtssysteme anwenden.2o Zu pri-
fen ist in diesem Zusammenhang, ob man diesen Ansatz nicht in Bezug auf die Kommu-
nikation zwischen verschiedenen Systemen zu einer ,,Allgemeinen System-Sozialresonanz-

15 Dazu siehe Selleri 1983, passim; Baumann und Soxl 1987, passim.

16 Resonanz ist ein Uberiragungsmechanismus aufgrund des Homogenitétsgrades miteinander vernetzter
Systeme resp. von direkt benachbarten Systemelementen innerhalb eines Systems. Resonanz setzt voraus,
dass gleichartige Systemzonen existieren und eine Verbindung (zum Austausch) zwischen diesen besteht.
Im Hinblick auf die Analyse der Begriffsbildung, hier: Resonanz, kann man zwischen zwei Ansétzen diffe-
renzieren: der Abstraktionstheorie (hierzu gehéren: klassische Definitionstheorie, Wittgensteins Familien-
ghnlichkeitsthese) und der Konkretionstheorie (Verankern: Aufzéhlung der Konkreta oder Gegenstéinde
(definitio ex partibus); Prototypentheorie; Kausaltheorie).

17 Vgl. Beyer 2001, S. 4 f.

18 Zum Ansatz einer allgemeinen Resonanztheorie vgl. Cramer 1998, passim.
19 Dazu siehe auch Weimar und Leidig 2002, S. 49 ff.

20 Vgl. Weimar und Leidig 2002, S. 53 ff.
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Theorie® erweitern resp. diesbeziiglich modifizieren kann. Wire der Versuch erfolgreich,
eine solche Theorie zu konzipieren, wirde sich das Moglichkeitsspektrum zur Beschaf-
fung von Informationen, um das Rechtssystem im Hinblick auf die Zukunftsherausforde-
rungen konstruktiv fortzuentwickeln, exponentiell verbessern.

Sheldrake?t spricht z.B. von ,,Morphischer Resonanz® und meint damit ein von Raum und
Zeit unabhingiges Resonanzphinomen, welches die Formbildung und das Verhalten (vor
allem das Lernen) von Organismen durch vorangegangene Formbildungen und Verhal-
tensweisen von Vorgingern derselben Spezies beeinflusst. Die Prigung erfolgt dabei
durch Form und Verhalten frither lebender Organismen derselben Spezies iiber eine di-
rekte raumzeitliche Verbindung. Entwickelt eine kritische Anzahl von Mitgliedern einer
Spezies eine bestimmte Eigenschaft oder erlernt bestimmte Verhaltensmuster, werden
diese automatisch von den anderen Mitgliedern dieser Gattung ibernommen, auch wenn
es — im konventionellen Sinn — keine Kontaktpunkte zwischen diesen gibt.

Morphische Resonanz ist umso spezifischer und wirksamer, je dhnlicher die in Resonanz
stehenden Muster sind. Interessant ist in diesem Kontext die Kldrung der Frage, ob sich
dieser Ansatz auch auf Systeme in der nattrlichen und anthropogenen Umwelt ibertragen
ldsst — nicht nur, was die ,,Lernfihigkeit™ dieser Systeme (z.B. die eines ,,Rechtssystems®)
angeht, sondern auch im Hinblick auf die Kommunikation zwischen verschiedenen Sys-
temen, die ja auch Lernprozesse initiieren kann. Verschiedene Systeme kdnnten dann
mittels ,,morphischer Felder* kommunikativ interagieren. Felder sind — allgemein formu-
liert — nichtmaterielle Einflusszonen physikalischer Gréf3en. Sie besitzen sowohl einen
rdumlichen als auch temporalen Charakter.

Die hypothetischen Eigenschaften morphischer Felder sind nach Sheldrake:

e Sie sind selbstorganisierende Ganzheiten; sie besitzen sowohl einen ridumlichen als
auch einen zeitlichen Aspekt und organisieren rdumlichzeitliche Muster von rhythmi-
scher Aktivitit.

e Sie fihren das durch Anzichung unter ihrem Einfluss stehende System zu bestimmten
Formen und Aktivititsmustern hin, deren Entstehen sie organisieren und deren Stabili-
tit sie aufrechterhalten — die End- oder Zielpunkte, auf die die Entwicklung unter dem
Einfluss der morphischen Felder zusteuert, werden Attraktoren genannt.

e Sie verflechten und koordinieren die morphischen Einheiten oder Holons, die in ihnen
liegen, und auch diese sind wiederum Ganzheiten mit eigenen morphischen Feldern,
wobei die morphischen Felder verschiedener Grade oder Ebenen ineinander ver-
schachtelt sind, und eine Holarchie bilden.

e Sie sind Wahrscheinlichkeitsstrukturen, und ihr organisierender Einfluss besitzt Wahr-
scheinlichkeitscharakter.

21 Sheldrake 1991, passim.
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e Sie enthalten ein Gedichtnis, das durch Eigenresonanz einer morphischen Einheit mit
ihrer eigenen Vergangenheit und durch Resonanz mit den morphischen Feldern aller
friherer Systeme dhnlicher Art gegeben ist, wobei dieses Gedéchtnis kumulativ ist und
je hiufiger ein bestimmtes Aktivitdtsmuster sich wiederholt, desto mehr wird es zur
Gewohnheit oder zum Habitus.

Thom? hat mathematische Modelle von morphogenetischen Feldern konzipiert, in denen
die Endpunkte, auf die hin Systeme sich entwickeln, als Attraktoren definiert werden. In
der Dynamik stellen Attraktoren die Grenze dar, zu denen dynamische Systeme hingezo-
gen werden. Man hitte es dann mit einer ,,Morphischen-System-Sozialresonanz-Theorie®
zu tun. Informationen oder Handlungsmuster zwischen Systemen kénnten dann mittels
einer ,,Morphischen Sozialresonanz* ibertragbar sein.

Eine zentrale Frage ist, ob es sich um Systeme der gleichen Art handeln muss oder ob
dieser Prozess auch zwischen heterogenen Systemen stattfinden kann. Sheldrake?s unter-
stellt, dass, je groBer die Systemaffinitit ist, desto dominanter auch der Einfluss der in
seinem Sinne definierten morphischen Resonanz ist. ,,Morphische Felder erinnern dabei
an den Begriff ,Meme* (Gedanken, die aus dem biologischen Blickwinkel fiir Wissensme-
dien (;,Memom®) eine analoge Rolle spielen wie ,,Gene® fur das ,,Genom®). Dawkins2
prigte diesen Begriff und spricht vom Memom als Informationsbestand einzelner Ideen
bzw. Meme.

Nach der zutreffenden Ansicht von Bosselmann2s bedient sich die Rechtstheorie heute
verstirkt systemtheoretischer Ansitze — aber auch solcher der Komplexitits-/Chaos-
theorie etc.26 Der entscheidende Gedanke ist nun, bezogen auf das Problemfeld ,,Verbes-
serung der Evolutionseffizienz des Rechtssystems®, dass Systemverinderungen nur dann
auftreten koénnen, wenn das System — hier: Rechtssystem — interne Strukturmerkmale
aufweist, die dazu in der Lage sind, es in Resonanz mit seiner Umwelt zu bringen. Bei
gentigender Resonanz wird nicht nur Kommunikation, sondern auch Verinderung des
eigenen Systems moglich.

5. Zusammenfassung
Die vorangegangenen Datlegungen haben folgendes verdeutlicht:

e Die Evolution des Rechtssystems, insbesondere in seiner 6kologischen Dimension, ist
aufgrund von signifikanten Verinderungen in den Systemumwelten problematisch.

22 Thom 1975, passim.

23 Zum Ansatz von Sheldrake vgl. Dirr (Hrsg.) 1999, passim.

24 Dawkins 1976, passim.

25 Bosselmann 1998, S. 28.

26 Vgl. Leidig 20020, S. 431 ff.; ders. 2002b, S. 153 ff.; ders. 2002¢, S. 121 ff.
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e Sollen Evolutionsprobleme vermieden werden, gilt es die Erkenntnisse anderer Diszi-
plinen konstruktiv zu integrieren.

e Die zentralen Determinanten, die auf die Evolution des Rechtssystems einwirken, sind:
Dynaxitit und strukturale Irreduzibilitidt der Systemumwelten.

e Die Kommunikation zwischen Systemen ist sinnvoll und notwendig, um Lerneffekte
zu erzielen. Fine derartige Kommunikation kann mittels einer Sozialresonanz erzeugt
werden.

e Wie diese Resonanz wirkt ist in vielen Facetten noch eine zentrale Forschungsaufgabe
der Zukunft. Es gibt jedoch erste Erklirungsmodelle, die es innovativ weiterzuent-
wickeln gilt. Gelingt dies, dirfte sich der Erkenntnis- und Erklirungshorizont signifi-
kant erweitern.

In welchem Umfang diese Aspekte in der Rechtstheorie Akzeptanz und Anwendung fin-
den, hingt von den Priferenzstrukturen der Forschungsgemeinschaft ab. Bosselmann’
konstatiert, dass das zugrundeliegende ganzheitliche Denken, bezogen auf systemische
Ansitze, in gewissem Umfang schon verindernde Wirkungen gezeigt hat. Unabhingig
davon ist jedoch zu erwarten, dass der Druck, der von der Dynaxitit und Irreduzibilitit
auf die Evolution des (6kologischen) Rechtssystems ausgehen wird, so hoch sein durfte,
dass man sich diesen Erkenntnissen und Theorien nicht verschlieBen kann — es sein denn,
unter billigender und fahrldssiger Inkaufnahme, Gesetze zu produzieren, die jenseits aller
Realitdt sind: z.B. Umweltgesetze, Baurecht etc., die weder effizient noch effektiv sind.2s
Dies gilt aber nicht nur fir 6kologische Rechtsmaterien, sondern auch in Bezug auf alle
anderen des Rechtssystems.

Die hier vorgeschlagene multidisziplindre Vorgehensweise zur Verbesserung der Effizienz
der Evolution des Rechtssystems, insbesondere im Hinblick auf rechtsékologische Gestal-
tungsfelder, ist begriindet in der Problemstruktur der betrachteten Phinomene: Irreduzibi-
litit und Dynaxitit. Ferner in der Absicht, méglichst einen ganzheitlichen Erklirungsan-
satz zu finden. Die hierbei auftretenden vielschichtigen und vernetzten Fragen kénnen
nicht von einer Disziplin alleine beantwortet werden. Dies wird besonders deutlich in
Bezug auf die Kommunikation von Systemen mittels Resonanz. SchlieBlich sei darauf
hingewiesen, dass es in der Rechtswissenschaft/Rechtstheotie noch keine fundiette Theo-
rie zur Steuerung komplexer Systeme gibt — insbesondere wenn es sich um Systeme han-
delt, die durch Dynaxitit und strukturale Irreduzibilitit charakterisiert sind. Und dies dirf-
ten in der Realitdt die Mehrheit der Systeme sein. Neuere Ansitze, wie einleitend erwihnt,

27  Bosselmann 1998, S. 23 ff.

28 Die im Hinblick auf die Umweltnutzung/-zerstérung in Anspruch genommenen Begriindungsstrategien, die
sich auch auf die Effizienz und Effektivitdt von Umweltgesetzen in praxi auswirken, sind durch ein externes
Ostillieren zwischen zwei Polen gekennzeichnet: ,Einerseits wird argumentiert, dass wir ,um der Natur wil-
len” so oder so zu handeln hétten, andererseits, dass auch das Handeln gegeniber der Natur allein im
Rickgriff auf menschliche Werte und Normen bestimmt werden kénne.” Schéfer 1999, S. 13.
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ermébglichen dem Rechtssystem einen rational-logischen Zugang zu diesem Problemfeld
und leisten somit einen wesentlichen Beitrag zur Erhéhung der Evolutionseffizienz.2
Denn: In Anlehnung an Séren Kierkegaard stehen alle Probleme im Raum der ,,Gleichzei-
tigkeit“.30 Diese Ansitze bzw. Modellest dienen dazu, die theoretische Erkenntnismatrix
signifikant zu verbessern.»
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Maguelonne Déjeant-Pons

The Territorial Dimension of Human Rights and
Democracy: The European Landscape
Convention

1 The landscape ...

<. has an important public interest role in the cultural, ecological, environmental and social
[felds, and constitutes a resource favourable to economic activity and whose protection, manage-
ment and planning can contribute to job creation;

.. contributes to the formation of local cultures and ... is a basic component of the Enropean na-
tural and cultural beritage, contributing to human well-being and consolidation of the Enropean
identity;

<. I§ an important part of the quality of life for people everywhere: in nrban areas and in the
countryside, in degraded areas as well as in areas of high quality, in areas recognised as being of
outstanding beanty as well as everyday areas;

.. 15 a key element of individual and social well-being and ... its protection, management and
planning entails rights and responsibilities for everyone.

Preamble to the European Landscape Convention, Florence, 20 October 2000

The main objectives of the Council of Europe are to promote democracy, human rights
and the rule of law and to seek common solutions to the main problems of European
society today. The Organisation is active in environment protection and in promoting
sustainable development in line with the Recommendation Rec (2002) 1 of the Committee
of Ministers of the Council of Europe to Members States on the Guiding Principles for
sustainable spatial development of the Eutropean continent (GPSSDEC), previously
adopted by the Council of Europe Conference of Ministers responsible for spa-
tial/regional planning (CEMAT).! The aim is to meet the economic and social require-
ments by the territory and bring it into harmony with its ecological and cultural functions
and therefore contribute to long-term, large-scale and balanced spatial development.
These seck to protect Europeans’ life, quality of life and well-being taking into account
landscape, natural and cultural values.2

The European Landscape Convention was adopted in Florence (Italy) on 20 October
2000 and came into force on 1 March 2004. The aim was to promote European landscape
protection, management and planning and organising European co-operation in this area.

1 See: http://www.coe.int/ CEMAT

2 Concerning the cultural heritage, see also the other conventions of the Council of Europe: Convention for
the Protection of the Architectural Heritage of Europe (Granada, 3 October 1985), European Convention
on the Protection of the Archaeological Heritage (London, 6 May 1969) (revised, Valletta, 16 January
1992) and Framework Convention on the Value of Cultural Heritage for society (Faro, 20 October 2005).
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The Convention is the first international treaty to be exclusively concerned with all aspects
of European landscape. It applies to the entire territory of the Parties and covers natural,
rural, urban and peri-urban areas. It concerns landscapes that might be considered out-
standing as well as everyday or blighted landscapes.

The Convention came into force on 1 March 2004. As 20 April 2008, 29 out of 47 mem-
ber states of the Council of Europe had ratified the Convention: Armenia, Belgium, Bul-
garia, Croatia, Cyprus, Czech Republic, Denmark, Finland, France, Hungary, Ireland, Italy,
Latvia, Lithuania, Luxembourg, Moldova, Netherlands, Norway, Poland, Portugal, Roma-
nia, San Marino, Slovak Republic, Slovenia, Spain, ,,the former Yugoslav Republic of Ma-
cedonia®, Turkey, Ukraine, United Kingdom. Six states had signed but not ratified it:
Azerbaijan, Greece, Malta, Serbia, Sweden and Switzerland.

1. Presentation of the European Landscape Convention

The member states of the Council of Europe signatory declared their concern to the Eu-
ropean Landscape Convention, to achieve sustainable development based on a balanced
and harmonious relationship between social needs, economic activity and the en-
vironment. Therefore the Convention represents the first international treaty devoted to
sustainable development. The cultural dimension is also included.

1.1 Orrigins of the Convention

On the basis of an initial draft prepared by the Congress of Local and Regional Authori-
ties of Europe, in 1999 the Committee of Ministers decided to set up a selected group of
experts responsible for drafting a European Landscape Convention, under the aegis of the
Cultural Heritage Committee (CCPAT) and the Committee for the activities of the Coun-
cil of Europe in the field of biological and landscape diversity (CO-DBP). Following the
work of this group of experts, in which the principal governmental and non-governmental
international organisations participated, the Committee of Ministers adopted the final text
of the Convention on 19 July 2000. The Convention was opened for signature in Flor-
ence, Italy on 20 October 2000 in the context of the Council of Europe Campaign
»Europe, a common heritage®.

1.2 Why a Convention on Landscape?

As an essential factor of individual and communal well-being and an important part of
people’s quality of life, landscape contributes to human fulfillment and consolidation of
the European identity. It also has an important public interest role in the cultural, ecologi-
cal, environmental and social fields, and constitutes a resource favorable to economic
activity, particularly tourism.

The advances in production techniques in agriculture, forestry, industry and mining, to-
gether with the practices followed in town and country planning, transport, networks,
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tourism and recreation, and more generally the global economic changes, have in very
many cases led to degradation, debasement or transformation of landscapes.

While each citizen must of course contribute to preserving the quality of the landscape, it
is the responsibility of the public authorities to define the general framework in which this
quality can be secured. The Convention thus lays down the general legal principles, which
should guide the adoption of national and communal landscape policies and the estab-
lishment of international co-operation in this field.

1.3 The Obijectives and Specificity of the Convention

The aim of the Convention is to respond to the public’s wish to enjoy high quality land-
scapes. Its purpose is therefore to further the protection, management and planning of
European landscapes, and to organise European co-operation in this field.

The scope of the Convention is very extensive: it applies to the entire territory of the Par-
ties and relates to natural, urban and peri-urban areas, whether on land, water or sea. It
therefore concerns not just remarkable landscapes, but also ordinary everyday landscapes
and degraded areas. Landscape is recognised irrespective of its exceptional value, since all
forms of landscape ate crucial to the quality of the citizens’ environment and deserve to be
considered in landscape policies. Many rural and urban fringe areas in particular are un-
dergoing far-reaching transformations and must receive closer attention from the authori-
ties and the public.

Given the breadth of scope, the active role of the citizens regarding perception and evalu-
ation of landscapes is an essential point of the Convention. Awareness-raising is thus a key
issue, so that the citizens participate in the decision-making process, which affects the
landscape dimension of the tetritory where they reside.

1.4 Definitions

Terms used in the Convention are defined to ensure that they are interpreted in the same
way:

e Landscape” means an atrea, as perceived by people, whose character is the result of
the action and interaction of natural and/or human factors;

e Landscape policy” means an expression by the competent public authorities of gen-
eral principles, strategies and guidelines that permit the taking of specific measures
aimed at the protection, management and planning of landscapes;

e Landscape quality objective* means, for a specific landscape, the formulation by the
competent public authorities of the aspirations of the public with regard to the land-
scape features of their surroundings;
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e  Landscape protection” means action to conserve and maintain the significant or char-
acteristic features of a landscape, justified by the landscape’s heritage value derived
from its natural configuration and/or human activity;

e  Landscape management® means action, from a perspective of sustainable develop-
ment, to ensure the regular upkeep of a landscape, to guide and harmonise changes,
which are brought about by social, economic and environmental processes;

e Landscape planning® means strong forward-looking action to enhance, restore or
create landscapes.

1.5 Undertakings of the Contracting Parties

1.5.1 National Measures

In accepting the principles and aims of the Convention, the Contracting Parties undertake
to protect, manage and/or plan their landscapes by adopting a whole seties of general and
specific measures on a national level, holding on to the subsidiary principle. In this con-
text, they undertake to encourage the participation of the public and of local and regional
authorities in the decision-making processes that affect the landscape dimension of their
territory.

The Contracting Parties undertake to implement four general measures at the national
level:

e legal recognition of landscape as constituting an essential component of the setting for
people’s lives, as reflecting the diversity of their common cultural and natural heritage
and as the foundation of their identity;

e cstablishment and implementation of policies to protect, manage and plan landscapes;

e procedures for the general public participation, local and regional authorities and other
parties interested in the formulation and implementation of landscape policies;

e integrating landscape into regional and town planning policies, cultural, environmental,
agricultural, social and economic policies, and any other policies, which may have di-
rect or indirect impact on the landscape.

The Contracting Parties further undertake to implement five specific measures on a na-
tional level:

e awareness-raising: improving appreciation by civil society, private organisations and
public authorities regarding the value, function and transformation of landscapes;

e training and education: providing training for specialists in landscape appraisal and
landscape operations, multidisciplinary training programs on landscape policy, protec-
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tion, management and planning, aimed for professionals in the private and public sec-
tot, for interested associations, and school and university courses, which, in the rele-
vant subject areas, cover landscape-related values and questions of landscape protec-
tion, management and planning;

e identification and evaluation: mobilising those concerned in order to reach a better
knowledge of landscape, guiding the work of landscape identification and evaluation
through exchange of experience and methods between the Parties at a European level;

e setting landscape quality objectives: defining quality objectives for the landscapes,
which have been identified and evaluated, after consulting the public;

e implementation of landscape polices: introducing policy instruments for the protec-
tion, management and/or planning of landscapes.

1.5.2 International Measures: European Co-operation

The Contracting Parties also undertake to co-operate at an international level in catering
for the landscape dimension in international policies and programmes, and to recommend,
as appropriate, the inclusion of landscape considerations in them. They accordingly under-
take to co-operate in respect of technical and scientific assistance and exchange of land-
scape specialists for training and information and to exchange information on all questions
covered by the Convention.

Transfrontier landscapes are covered by a specific provision: the Contracting Parties un-
dertake to encourage transfrontier co-operation at local and regional levels and, wherever
necessaty, to prepare and implement joint landscape programmes.

1.5.3  Council of Europe Landscape Award

The Convention intends to give a ,,Council of Europe Landscape Award®. It will recog-
nise a policy implemented or measures to be taken by local and regional authorities or
non-governmental organisations to protect, manage and/or plan their landscape which
have proved to be effective in the long term and can thus serve as an example for other
authorities in Europe. Thus, it contributes to the stimulation of those working on a local
level and to the encouragement and recognition of exemplary landscape management.

2. Implementation of the European Landscape Convention

The Convention provides that existing competent committees of experts set up under
Article 17 of the Statute of the Council of Europe shall be designated by the Committee
of Ministers of the Council of Europe to be responsible for monitoring its implementa-
tion. It also provides that, following each meeting of the committees of experts, the Secre-
tary General of the Council of Europe shall transmit a report on the work carried out and
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on the operation of the Convention to the Committee of Ministers and the relevant com-
mittees shall propose the criteria to the Committee of Ministers for conferring, and the
rules governing, the Landscape Award of the Council of Europe.

On 19 July 2000, when the European Landscape Convention was adopted, the Ministers’
Deputies ,,[...] instructed the Committee for the activities of the Council of Europe in the
field of biological and landscape diversity (CO-DBP) and the Cultural Heritage Committee
(CDPAT) to monitor the implementation of the European Landscape Convention®
(CM/Del/Dec(2000)718, 718th meeting).

The Declaration of the Second Conference of Contracting and Signatory States to the
European Landscape Convention adopted in Strasbourg on 29 November 2002, of which
the Committee of Ministers took note on 28 May 2003, also asked the Committee of Min-
isters to associate the Committee of Senior Officials of the European Conference of Min-
isters responsible for Regional Planning (CEMAT) in the work of the committees of ex-
perts responsible under Article 10 for monitoring implementation of the Convention.

On 30 January 2008, the Committee of Ministers adopted the terms of reference of a new
Steering Committee for Cultural Heritage and Landscape (CDPATEP), which is now
responsible for dealing with natural and cultural heritage issues. It has the task of monitor-
ing the following Conventions on the cultural heritage and the landscape:

e the European Convention on the Protection of the Archaeological Heritage and the
European Convention on the Protection of the Archacological Heritage (revised);

e the Convention for the Protection of the Architectural Heritage of Europe;

e the European Landscape Convention.

Following the European Landscape Convention, the terms of reference provide that the
CDPATEDP shall also take into account the work of the periodic Council of Europe con-
ferences on the European Landscape Convention and other works by appropriate experts.

The work done to implement the European Landscape Convention is aimed at:

¢ monitoring implementation of the Convention;

e fostering European co-operation;

e raising awareness of the importance of landscape in relation to the Council of Europe’s

core objectives, landscape being considered as people’s living environment from the
angle of sustainable spatial development and an issue for democratic debate.

Hepperle, Erwin; Lenk, Hans (Hrsg.): Land Development Strategies, © vdf Hochschulverlag 2009



The Territorial Dimension of Human Rights and Democracy: The European Landscape Convention 197

2.1 Measures Taken Since the Convention Was Drafted to Be Implemented
and Promoted

2.1.1 Recommendation CM/Rec(2008)3 of the Committee of Ministers to
Member States on the Guidelines for the Implementation of the European
Landscape Convention

Recommendation CM/Rec(2008)3 of the Committee of Ministers to membert states on
the guidelines for the implementation of the European Landscape Convention was adop-
ted by the Committee of Ministers on 6 February 2008 at the 1017th meeting of the Min-
isters” Deputies. The recommendation, which contains a series of theoretical, methodo-
logical and practical guidelines, is intended for parties to the Convention which wish to
draw up and implement a national landscape policy based on the Convention. It also in-
cludes two appendices entitled:

e Examples of instruments used to implement the European Landscape Convention;
p p P p

e Suggested text for the practical implementation of the European Landscape Conven-
tion at national level.

Appendix 1 to the recommendation may be supplemented by the experiences of parties to
the Convention on their own territories, which will provide practical and methodological
lessons. It is proposed that each party contribute to the set up of a database to appear on
the website of the Council of Europe’s European Landscape Convention, which would be
a ,,toolbox“ to help provide mutual technical and scientific assistance, as provided in Arti-
cle 8 of the Convention.

2.1.2  Summary Descriptive Notes on the Landscape Policies Pursued in Council
of Europe Member States

A document entitled ,,Summary descriptive notes on the landscape policies pursued in
Council of Europe member states®, giving the key facts concerning the landscape of the
various Council of Europe member states, has been produced and the information in the
notes has been analysed.

An updated version of the notes was presented at the Council of Europe Conference on
the European Landscape Convention held in Strasbourg on 22 and 23 March 2007.

The descriptive notes are due to be updated regulatly.

2.1.3  National Seminars on the European Landscape Convention

Intended for states which have or have not yet ratified the Convention, the national semi-
nars on the European Landscape Convention help generate debate on the subject of land-
scape.
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Five national seminars on the European Landscape Convention have been held to date,
with declarations or conclusions adopted at the end of each:

e Seminar on ,,Spatial planning and landscape®, Yerevan, Armenia, 23—24 October 2003;

e Seminar on ,Spatial planning and landscape®, Moscow, Russian Federation, 26—

27 April 2004;

e Seminar on ,Sustainable spatial development and the European Landscape Conven-
tion®, Tulcea, Romania, 67 May 2004,

e Seminar on ,,The contribution of Albania to the implementation of the European
Landscape Convention®, Tirana, Albania, 15-16 December 2005;

e Seminar on ,, Landscape®, Andorra la Vella, Principality of Andozrra, 4-5 June 2007.

Other seminars may also be held.

2.2 Promotion of European Co-operation

The European Landscape Convention provides that the contracting parties undertake to
co-operate internationally at European level in the consideration of the landscape dimen-
sion of international policies and programmes. The Council of Europe organises this co-
operation through the Conferences on the European Landscape Convention and Work-
shop meetings for the implementation of the European Landscape Convention.

2.2.1 The Council of Europe Conferences on the European Landscape
Convention

Several Conferences on the European Landscape Convention have already been held.
They are attended by representatives of the parties and signatories and representatives of
the three Council of Europe bodies — the Committee of Ministers, the Parliamentary As-
sembly and the Congress of Local and Regional Authorities of Europe. Representatives of
Council of Europe member states, which ate not yet parties or signatories and vatious
international governmental and non-governmental organisations, also attend as observers.

Two Conferences of the Contracting and Signatory States to the European Landscape
Convention were held at the Council of Europe in Strasbourg on 22 and 23 November
2001 and on 28 and 29 November 2002. In particulat, they served to:

e promote the signature and/or ratification of the Convention so that it could swiftly
enter into force;

e provide legal assistance for the signatory states and Council of Europe member states
invited to sign the Convention;
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e pave the way for the actual implementation of the Convention following its entry into
force.

Following the entry into force of the European Landscape Convention on 1 March 2004,
a conference to mark the event and a joint meeting of the Steering Committee for Cultural
Heritage (CDPAT) and the Committee for the activities of the Council of Europe in the
field of Biological and Landscape Diversity (CO-DBP) were held in Strasbourg on 17 and
18 June 2004.

A further Council of Europe Conference on the European Landscape Convention was
held in Strasbourg on 22 and 23 March 2007. Final conclusions concerning the ,,Guide-
lines for the implementation of the European Landscape Convention® and the ,,Rules
governing the Landscape Award of the Council of Europe® were adopted.

It is planned that the next conference will be held in 2009.

2.2.2  Meetings of the Workshops for the Implementation of the European
Landscape Convention

Organised by the Council of Europe on a regular basis since 2002, the meetings of the
Wotkshops for the implementation of the European Landscape Convention take a de-
tailed look at the implementation of the Convention. Special emphasis is given to the
experiences of the state, hosting the meeting. These meetings are a genuine forum for
sharing practice and ideas and also provide an opportunity to present new concepts and
achievements in connection with the Convention.

Six meetings of the Council of Europe Workshops for the implementation of the Euro-
pean Landscape Convention have been held so far:

e 23-24 May 2002, Strasbourg: ,,Landscape policies: contribution to the well-being of
European citizens and to sustainable development (social, economic, cultural and eco-
logical approaches) (Preamble to the Convention); Landscape identification, evaluation
and quality objectives, using cultural and natural resoutrces (Article 6 of the Conven-
tion); Awareness-raising, training and education (Article 6 of the Convention); Innova-
tive tools for the protection, management and planning of landscape (Article 5 of the
Convention)“;

e 27-28 November 2003, Strasbourg: ,,Integration of landscapes in international policies
and programmes (Article 7 of the Convention) and transfrontier landscapes (Article 9
of the Convention); Landscapes and individual and social well-being (Preamble to the
Convention); Spatial planning and landscape (Article 5 of the Convention)*;

e 16-17 June 2005, Cork (Ireland): ,Landscapes for urban, suburban and peri-urban
areas® (Article 5(d) of the Convention);
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e 11-12 May 20006, Ljubljana (Slovenia): ,,Landscape and society” (Preamble to the Con-
vention);

e 28-29 September 20006, Girona (Spain): ,,Landscape quality objectives: from theory to
practice” (Article 6 C, D, E of the Convention);

e 20-21 September 2007, Sibiu (Romania): ,,l.andscape and rural heritage®, in the con-
text of the Year ,,Sibiu, European Capital of Culture” (Article 5(d) of the Convention).

The seventh meeting of the Council of Europe Workshops for the implementation of the
European Landscape Convention will be held in Piestany, Slovakia, on 24 and 25 April
2008 on the subject of ,,LLandscape in development policies and governance: towards inte-
grated spatial planning® (Articles 4 and 5(d) of the Convention).

The proceedings of the workshops are regulatly published in the Council of Europe’s
Spatial Planning and Landscape seties.

2.3 Awareness-raising and Information

2.3.1 Council of Europe Landscape Award

The Convention (Article 11) provides for a Council of Europe Landscape Award. In par-
ticular, it states that, on proposals from the committees of experts supervising the imple-
mentation of the Convention, the Committee of Ministers shall define and publish the
criteria for conferring the Landscape Award, adopt the relevant rules and confer the
award. The Committee of Ministers adopted Resolution CM/Res(2008)3 on the rules
governing the Landscape Award of the Council of Europe on 20 February 2008. The
award will be launched in 2008 and conferred for the first time in 2009.

The Landscape Award of the Council of Europe may be conferred on local and regional
authorities or groups thereof which have instituted, as part of the landscape policy of a
patty to the Convention, a policy or measures to protect, manage and/or plan their land-
scape, which have proved lastingly effective and can thus setve as an example to other
local and regional authorities in Europe. The distinction may also be conferred on non-
governmental organisations having made particularly remarkable contributions to land-
scape protection, management or planning.

2.3.2  European Landscape Convention Website

The Convention website (http://www.coe.int/EuropeanLandscapeConvention (English)
and http://www.coe.int/ Conventioneuropeennedupaysage (French)) is currently being
redesigned and should include the following:

e Presentation of the European Landscape Convention;
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State of signatures and ratifications of the European Landscape Convention;

Implementation of the European Landscape Convention (before and since its entry
into force);

Meetings of the Workshops for the implementation of the European Landscape Con-

vention;

National Seminars on the European Landscape Convention;
Reference texts on landscape;

National policies;

Network of partners of the European Landscape Convention;
Landscape calendar;

Publications;

Contacts.

The site will also offer access to the database provided for in Recommenda-
tion CM/Rec(2008)3 of the Committee of Ministers to member states on the guidelines
for the implementation of the European Landscape Convention.

2.3.3 Reports and Information Documents

Reports by Council of Europe experts are submitted to the relevant committees of experts

for the purpose of monitoring implementation of the provisions of the Convention.

To date, reports have been produced on the following subjects:

Landscape policies: contribution to the well-being of European citizens and to sustain-
able development (social, economic, cultural and ecological approaches) (Preamble to
the Convention);

Landscape identification, evaluation and quality objectives, using cultural and natural
resources (Article 6 of the Convention);

Awareness-raising, training and education (Article 6 of the Convention);

Innovative tools for the protection, management and planning of landscape (Article 5
of the Convention);

Landscape, towns and suburban and peri-urban areas;
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e Jandscape and transport infrastructures: roads;
e Landscape and education (under preparation).

Several information documents and four issues of the Council of Europe’s Nazuropa
magazine have been devoted to landscape and the European Landscape Convention.

e Landscapes: the setting for our future lives®, Naturopa, No 86, 1998.
e The European Landscape Convention®, Naturopa, No 98, 2002.

e Landscape through literature®, Naturopa/Culturopa, No 103, 2005 (special issue,
European Landscape Convention). This issue brought together texts and pictures from
the 46 Council of Europe member states to show that landscape has always had a key
spiritual part to play in the lives of individuals everywhere.

e Vernacular rural housing: heritage in the landscape®, No 1, 2008.

The magazine has been renamed as Futuropa, for a new vision of landscape and territory to high-
light the cross-sectoral nature of the themes more cleatly.

A future issue may focus on landscape and transfrontier co-operation.

Conclusion

The Action Plan adopted by the Heads of states and government of the member states of
the Council of Europe on 17 May 2005 in Warsaw at the Third Summit of the Council of
Europe states include a section to the promotion of sustainable development and states:
»We are committed to improving the quality of life for citizens. The Council of Europe
shall therefore, on the basis of the existing instruments, further develop and support inte-
grated policies in the fields of environment, landscape, spatial planning and prevention
and management of natural disasters, in a sustainable development perspective®.

The European Landscape Convention represents an important contribution to the imple-
mentation of the Council of Europe’s objectives, namely to promote democtacy, human
rights and the rule of law and to seek common solutions to the main problems of Euro-
pean society today.> By taking into account landscape qualities, the Council of Europe
seeks to protect Europeans’ quality of life and individual and collective well-being.
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Marugka Subic Kovad

Availability of Building Land as a Prerequisite for
Building Land Development

1. Introduction

Land policy instruments in a country are directly connected to the relationship between
the role of private property and the use of governmental means to attain certain aims.
However, the implementation of land policy per se and its effectiveness are not connected
to a major number, but to a sufficient number of adequate land policy instruments.

A relatively great demand for building land in the Republic of Slovenia in the past decade
resulted not from the demographic growth of the population, but as a consequence of the
modified socioeconomic situation in the beginning of the 1990s. Precedence of state-
owned property over private property between 1945-1991 enabled the rather simple ways
of developing land acquisition and simultaneously the rather rigorous encroachment upon
private property (Subic Kovaé, 1997).

The constitution of the Republic of Slovenia of 1991 (Ul RS 33/1991) established the
equality of private property on land. Every citizen of the Republic of Slovenia has a right
to private property and inheritance. Private property protection includes the freedom of
acquiring private propetty, existence of private property, the right to alienation, and confi-
dence in the rights acquired. Under the new property law, the so-called land issue (Weif,
1998) of how to acquire building land in time, on a certain location, and at an appropriate
price, was the most important one. The constitutionally guaranteed private property and
equality of public and private property have incapacitated any rigorous encroachment
upon private property. Therefore, the (cumulative) need for building land is increasing,
and thereby the demand which, given the availability of land, leads to the relatively high
land prices in the Republic of Slovenia (Subic Kovac, 2003).

The legislation in the field of land policy in the Republic of Slovenia slowly followed the
above- changes (Subic Kovag, 2004a), mostly due to an inertia of land policy from the past
socialist period. The new land policy instruments were newly defined for the first time in
the Building Land Act of 1997 (UL RS 44/1997) and later in the Spatial Management Act
(UL RS 110/2002). The land policy instruments defined in the above Acts are essentially
different from the preceding ones, but ate either not implemented or inappropriately im-
plemented in practice. Despite the fact that building land in sufficient quantities is defined
in the spatial acts, such land cannot be used for construction. On this basis, we pose the
working hypothesis that, due to a lack of professional bases in defining the designated land
use in spatial acts, inappropriate or deficiently defined land policy instruments, and non-
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transparent land market in the Republic of Slovenia sufficient land surfaces cannot be
developed for construction.

Generally speaking, the spatial patterns of social and economic interactions within the
physical space have become increasingly complex. Therefore, several European countries
are preparing proposals for changes in the governance model, spatial planning, new plan-
ning instruments and new approaches to finance and implementation (Spaans, 20006). The
Republic of Slovenia is as well preparing a new law on spatial planning actions in order to
implement an active land policy.

This chapter firstly analyses the definition of targeted land use in the spatial acts, the meth-
ods of building land acquisition in the public and private interests in the Republic of Slo-
venia, based on currently applicable legislation, and the effectiveness of implementation in
practice. Thereafter, the term ,,available building land* is defined by analysing when the
land which is in the spatial management plan defined as building land, may in fact be avail-
able for construction. Taking a survey as basis, the intentions of landowners are analysed
and, in particular, their preparedness to sell building land. Finally, based on the findings,
the proposals of land policy model improvement in the Republic of Slovenia are pre-
sented.

2. Spatial Planning and Definition of Building Land

In 2002, the Spatial Management Act (UL RS 110/2002) was passed, laying down new
rules as regards the system of spatial acts and their contents, introducing new and newly
formulated instruments of land acquisition for construction, a new role of the municipality
in spatial management, and consideration of private property as one of the essential con-
stitutional categories. As a new Spatial Planning Act (Ul RS 33/2007) passed in 2007: this
Act had hardly been put into practice.

The newly passed Spatial Planning Act does not lay down the required professional bases
for the processing and adaptation of the different needs and interests of development with
the public benefits, for the formation of criteria relevant to the providing of rational use of
space in relation to the sustainable spatial development, and for the transparent adherence
to the principle of prevalence of the public interest over private interest. The Act includes
a general provision only in Article 10; that spatial acts shall be based on professional find-
ings as to the characteristics and capacity of space, and be prepared in accordance with the
professional spatial planning methods and quality urban, architectural and landscape plan-
ning. Thus, in preparing and adopting spatial acts at local level, the deficient professional
basis will pose a greater problem than the disputable national orientations. The latest pro-
fessional basis, called the analysis of development possibilities, and the latest medium-term
plans were namely prepared and adopted in 1985.

In the period up to 1991, i.e. in the former socialist system, the spatial planners defined,
based on the then constitutionally guaranteed superiority of state-owned over private
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property, in the then medium-term plans an ,,optional® scope of unbuilt building land,
taking no account of the real necessities (Filipcic, 2004) (Klari¢, 2004). Under the condi-
tions of the constitutionally guaranteed private property (Constitution of the Republic of
Slovenia, UL RS 33/1991), the determination of the requited scope of unbuilt building
land and its targeted use within the spatial planning process has been more and more im-
portant. Land status, targeted land use and other limitations at construction are defining
the physical and financial characteristics (including liabilities for the proprietor) of the
land.

It is interesting that the Governing Coalition substantiated the need for passing a new law
in 2007, by ,,The preceding Act of 2002 promotes the unlawful appropriation of space: it
allows concessions to pressures exerted by capital on the one hand, giving investors a hard
time in realising their investment targets on the other hand. Under such circumstances,
spatial planning provides a technical and administrative support to the appropriation of
space, giving no opportunity of adjusting the different interests in space.” (EVA: 2007-
2511-0031)

Land status, including the targeted land use and other limitations at construction, affects
the decision-making of a rational investor/entreprenecur regarding the construction. In-
vestor/entrepreneur will decide to construct on certain land at certain risk only if he can
attain certain yield, and/or investor/entrepreneur will decide on the best land use, i.e. the
possible land use which is authorised, reasonable, physically doable, and acceptable from
the urban point of view, financially feasible, and brings the highest yield and/or predis-
poses the highest land value. A consequence of the non-aligned public and private inter-
ests in the spatial planning process in the Republic of Slovenia in determining the targeted
land use and the spatial implementing conditions is that certain localities of unbuilt build-
ing land are rather uninteresting for investors/entrepreneurs, and/or that the invest-
ors/entrepreneurs require the planning acts to be amended.

As a result of this inability to develop a sufficient range of land for construction, the new
Spatial Planning Act now regulates the relations between the public and private interests.
Fundamental principles stipulated in the Act include also the principle of prevalence of
public interest/benefit in spatial planning: ,, The competent national and municipal au-
thorities shall adjust the appropriation of space by taking into account the public and pri-
vate interests and carefully considering them against each other, in which a proven public
interest/benefit should prevail over public interests.” Thus, the general definition of the
relationship between the public and private interests may lead to supetiority of public over
private property, known in the past socialist system and causing rigorous encroachment
upon private property.

The preceding Spatial Management Act (UL RS 110/2002) still regulates the area of land
policy and land policy instruments. Taking into account the principle of prevalence of
public interest over private interests in particular, one will expect a new concept of land
policy to be designed and regulated in a specific law in the near future.
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3. Building Land Acquisitions in the Public Interest

The study of land regulation laws indicates that in many countries it is considered neces-
sary to develop land regulation statues which make it possible to disentangle private and
public land use planning (Linke, 1996). The Constitution of the Republic of Slovenia con-
siders that the property right of natural and legal persons is not unlimited and the law
provides the methods of property acquisition and usufruct so as to safeguard its eco-
nomic, social and ecological functions (Constitution, Article 67). This Article of the Con-
stitution permits or rather imposes on the legislator the need to define the substance of
property and, thereby, to set limitations to the freedom of property acquisition. Neverthe-
less, the legal limitation of property right on real estate is subject to the principle of pro-
portionality. The legislator may limit property right on real estate only for the purposes of
the economic, ecological or social goals, where such a limitation is inevitable in order to
achieve these goals, and where the limitation is in proportion to the goal achieved.

In general, land policy instruments should contribute to the implementation of what has
been planned. In the first place, they serve for the optimum land use, and in the second
place only, for the socially impartial division of property right on land and for the yield of
land (Seele, 1988). Spatial Management Act (UL RS 110/2002) introduces some land pol-
icy instruments, as follows: the pre-emptive right of the municipality; expropriation and
limitation of property right; introduction of land reallocation and measures at renovation;
and temporary measures to protect spatial management. These instruments are intended
to promote public interest, which is defined in a much narrower sense than in the past
socialist socioeconomic system.

Despite the newly defined land policy instruments, the Ministry of Environment and Spa-
tial Planning of the Republic of Slovenia (EVA: 2007-2511-0031) finds that the aforemen-
tioned land policy instruments are ineffective, do not enable the rapid implementation of
spatial acts, and protects insufficiently the rights of ptivate persons in these procedures. As
regards the implementation of pre-emptive right, expropriation and land reallocation, we
found the following non-compliances, which are substantially affecting land development
for construction.

As a result of an analysis of ordinances on the pre-emptive rights of municipalities, it was
shown that the municipalities defined the rather extensive areas as areas under pre-
emptive right as ,just in case®, and very often, the entire municipality. Such extensive
definition of areas, where pre-emptive right may be exercised, is contrary to the purpose
and concrete provisions of the Act.

In 2002 in Slovenia, after a 70-year petiod, the (administrative) building land reallocation
was reinstituted. By the end of May 2007, not a single case of completed administrative
building land reallocation was recorded. Only 15-20 cases of contractual building land
reallocations were executed. The main reasons for an unsuccessful introduction of build-
ing land reallocations are particularly in an over-rigid definition of the land reallocation

Hepperle, Erwin; Lenk, Hans (Hrsg.): Land Development Strategies, © vdf Hochschulverlag 2009



Availability of Building Land as a Prerequisite for Building Land Mobilisation 209

areas, inadequately defined financing of the procedure by the municipality as well as land-
owners, inappropriately defined incentive for land reallocation (67% of landowners are in
favour of the incentive, and the others are stalling by applying legal means), pootly regu-
lated material law and parallel preparation of the building plan and land reallocation plan,
which is, as practice has shown, the cause for mistrust on the side of the persons involved
in the land reallocation.

Building land reallocation is one of the flexible and less risky land policy instruments
(Koetter, 2001), which may be applied for the different purposes. One of the more rele-
vant factors, which do not get much attention at the moment but may affect the success
of building land reallocation execution, is the appropriate land valuation within the land
reallocation procedure, and in particular, the transparent calculation of advantages for
investor and for the municipality. We presume that the non-transparent valuation and
calculation will prove as the decisive factors for a successful implementation of the great-
est public-private partnership project in Ljubljana, called Partnestvo Smartinska (Smartin-
ska Partnership), where in an approximately 230 hectare degraded area, the urban renova-
tion is to take place. In this instance, the land reallocation cannot be avoided. In addition,
in cases of renovating degraded areas, one other deficiency of the existing legal regulations
will need to be abolished, i.e. the non-institutionalisation of the renovation mechanisms.

Expropriation is in fact the last resort at encroachment upon private property, which is
nevertheless more and more frequently used in particular in land acquisition for highway
construction. In the particular case, where the State paid to landowners in the Puconci-
Hodos-national border railway corridor of 24,58 km in length much more than the market
price, only three expropriation procedures from among 909 landowners were instituted
(Kastelic, 2003). In the case of highway construction in a section thereof in the Dolenjska
region, where the ratio is unfavourable, there are relatively more expropriation procedures,
and approximately 200 cases within a similar distance of highway construction. Moreover,
the investors frequently define their proceedings as urgent, and therefore, expropriations
are conducted within the shortened procedures, and all the rights of the persons affected
by the expropriation proceedings are frequently not taken into consideration.

It may be concluded from all the above, that the existing land policy instruments do not
contribute to building land development in the public interest in Slovenia. The existing
execution of the pre-emptive right poses a hindrance to the free trade in land. Building
land reallocation has, in this rather short period of existence not won any particular trust
of the citizens. Thus, many pieces of building land remain unbuilt. Expropriation, which
should be the last resort in the democratic society, remains a significant land acquisition
instrument for construction in the public interest, and for this reason, land acquisition
procedures are still relatively lengthy.

It is often disregarded, as Spaans (2006) had already pointed out, that the land policy in-
struments should promote an equitable distribution of profits and costs between the vari-
ous actors. There could be the cooperation of private landowners in the specification of
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plans and finance via planning obligations. Within a coordinated plan or project envelope,
instrument should be available to tatget reluctant landowners who profit from the invest-
ments of others (free riders). Certain flexibility should be available in the atray of instru-
ments from which the government could choose according to the specific situation.

4. Building Land Availability in the Private Interests

As regards the trade in land, an important piece of information is the availability of land
on the market, and in the long run: How many pieces of land in the spatial plans are des-
tined for construction? When are these pieces of land likely to be available for construc-
tion?

The definition of pieces of land as such in spatial plans is in fact a necessary but not a
sufficient condition for the actual construction on the defined land. Building land avail-
ability is defined also by building land development, land price, and willingness of land-
owner to permit construction on the land or to sell it (Subic Kova¢, 2004a). Construction
can commence sooner on the developed land, which the owner is prepared to sell at an
appropriate price or where he is prepared to commence construction in the near future,
than on other pieces of land, failing to comply with these conditions.

4.1 Building Land Surfaces in the Municipality Spatial Acts

At present in Slovenia there are no data of land or its availability for construction avail-
able. We have shown in a case study on a sample of five municipalities (Subic Kovag,
2004b, c) that by a combination of the existing digitalised data and questionnaires, the
surface of land and its availability for construction may be estimated very accurately. As
the procedure is rather lengthy, we prepared the first estimation of surfaces permitting
construction by help of a questionnaire, which we submitted to the e-mail addresses of
193 municipalities in Slovenia. It was completed by 121 or 63% out of all the municipali-
ties, covering some more than a half of the entire surface of the Republic of Slovenia. The
results were as follows:

In their spatial plans, most municipalities (66,54%) earmarked sufficient land dedicated to
housing construction or non-housing construction. This has been supported by other,
more detailed research studies (Klari¢, 2004) (Filipcic, 2004) (Artac, 2003).

Most important reasons for the (eatly) disposal of building land include the insufficient
funds available for the installation of the communal infrastructure (2,06) (numbers in
parentheses mean an average of the grades) and unwillingness of landowners to com-
mence construction or to sell land to investors into construction (2,00). There follow
problems in adopting spatial implementing acts (2,33), and too high land prices (2,85).
Denationalisation ranges last among the reasons (3,34).
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The law does not require the local communities to gather data on the surface and availabil-
ity of unbuilt building land. In our opinion, municipalities will need to set up such records
in order to actively manage land policy. Real estate market transparency is indispensable
for the implementation of land policy, and thereby, for building land development for
construction. In this respect, land prices and willingness of owners to sell land or to com-
mence construction have an important role at building land availability.

4.2 Willingness of Owner to Sell Land or Construct

The question is how to stimulate a landowner to sell land. One of the frequently applied
land policy instruments is to increase taxes on unbuilt building land, although the results
of several research studies (Ochoa, Schechinger, 2007) (Song, Zenou, 2005) show that it is
one of the most frequent arguments against imposing charges on land development, and
those charges will be transferred to the consumer through higher prices. However, land
economics theory tells us that charges will be capitalized in the price of land, and therefore
will be absorbed by the landowner. This happens because of the relative inelasticity in the
supply of land which is well-located, has infrastructure, and is available for development.
The relative scarcity of such land allows the landowner to collect the highest bid price,
usually taking all of the payment capacity from the demand side, whether from the devel-
oper ot the final user of the land.

Nevertheless, also the Republic of Slovenia enabled the municipalities by the Building
Construction Act (UL RS 110/2002) to impose higher taxes on unbuilt building land. In
addition, the State imposed this tax in the circumstances, where the scope of unbuilt build-
ing land in the spatial acts is overrated. Klari¢ (2004) namely found that, in the light of the
need for land in the Kocevje municipality, the scope of unbuilt building land in the spatial
act sufficed for approximately 126 years. This means in other words that the last owner of
unbuilt building land, where construction will take place in 126 years time, will pay in
theory (as his/her life expectancy is not that long) a higher tax within the entire petiod,
which is naturally absurd.

The State has therefore failed to examine the introduction of this land policy instrument,
and even more so the synergy effects of the instrument, along with others, and therefore
in practice many anomalies occur. In addition, the municipalities collect this tax on sur-
faces which do not comply with the required criteria for the subject under taxation (see for
instance the Decision by the Constitutional Court, No. U-I-271/04), landowners change
the designation of their land, whereby they negatively impact the development of land for
construction, and there occurs the so-called urban sprawl. Song and Zenou (2005) identify
according to their theoretical model the key relationship between property tax and urban
sprawl. In particular, if urban sprawl is considered to be ,,harmful® for the welfare of the
society, then local governments should increase the property tax. If that cannot be applied
on account of the modified land designation, as the higher tax refers to a certain land type
only, which must comply with the required criteria, such land remains unbuilt and con-
tributes to the occurrence of urban sprawl.
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Based on the above it may be found that the legislator in introducing a new land policy
instrument fails to analyse the impact of every particular instrument, and of all the instru-
ments, on the attainment of the land policy targets that are aimed at, in our case, the land
development for construction. In particular, the legislator fails to lay down the transparent
procedures, or to ascertain the real costs, or to set up the appropriate databases. Similar
conclusions are detailed by Lungo and Ramos (2003) in their article.

Despite a defined sufficient scope of land for construction in the spatial act, there remains
open an important issue of willingness of owners to sell land or to commence construc-
tion. In the Republic of Slovenia, such extensive analysis has not been conducted yet. A
first trial was performed on a small sample in 2004

To analyse the willingness of owners to sell land or to commence construction (Subic
Kova¢, 2004b), a questionnaire, completed by 63 landowners within the area of several
building plans, was prepared. Results show as follows:

e 71% of landowners have acquired land by inheritance or gift, and only 29% of land-
owners by purchase. Whilst the first landowner group does not have a fully formed
short-term intention, landowners in the second group rather precisely know why they
purchased the land in question.

e 29% of landowners intended at land acquisition or purchasing to keep the dedication
of land as agricultural land, 19% of landowners intended to construct for their own
purposes, the further 19% of landowners intended to keep the land as green plot, and
as much as 16% of landowners had no intentions at all concerning the land (other pet-
centages are negligible and therefore not presented here. The same applies heteinafter).

e In the coming five years, 83% of landowners do not intend to commence construc-
tion, and only 17% of landowners do intend to commence construction.

o 41% of landowners intend to sell the land, and 59% of landowners do not intend to
sell the land, where 50% of these latter landowners intend to keep the land for poster-
ity, 18% of landowners deem it a safe investment, and 11% of landowners would like
to keep the existing dedication of land.

This analysis shows the traditional attachment of Slovenians to land which, in their opin-
ion, has ,,psychological value“ in addition to the economic one. Most landowners included
in the survey have acquired land by inheritance or gift and therefore it is only natural that
many wish to keep its dedication as agricultural land and do not intend to sell it or com-
mence construction. Most landowners included in the survey are keeping the land for
posterity and think that investing into land is a safe investment.

All of the above applies to a sample of land that had been taken into consideration.
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In order to implement active land policy, we would need to permanently monitor the
developments in the market of unbuilt building land on the basis of an unbuilt building
land cadastre, which would be supplemented with the required land availability data, in-
cluding the relevant analyses of this market. The first steps in real estate market analysis
were made in 2007. The Ministry of Environmental Protection and Spatial Planning of the
Republic of Slovenia, namely, the Geodetic Administration of the Republic of Slovenia,
conducted the first analysis of building land prices in the entire territory of the Republic of
Slovenia.

5 Conclusion

In the past decade in Slovenia, essential changes in the concept of private property have
occurred, amendments to legislation on property right limitations have been instituted,
most attention has been focused on the setting up of real estate records so as to provide
for the legal security of the trade in real estate, and deficient consideration has been dedi-
cated to the landowner and his intentions, considering the traditional attachment of
Slovenians to land.

This paper presents the Slovenian case study and has given an overview of the current
changes towards a development of urban land, regardless of current requirements in soci-
ety and economy. The hypothesis is hereby confirmed that due to a lack of professional
bases in defining the designated land use in spatial acts, inappropriate or deficiently de-
fined land policy instruments, and non-transparent land market in the Republic of Slove-
nia sufficient land surfaces cannot be developed for construction.

Spatial planning in Slovenia should change the orientation from development control to
pro-active planning, with much more flexibility and the new governance approach so as to
move from the ,,more central government to a government at a distance®. Specific atten-
tion should be paid to drafting of the appropriate professional bases, which should be the
result of interdisciplinary work. Land policy instruments should fully reflect the constitu-
tionally guaranteed private property. In applying the land policy instruments, every pat-
ticular procedure should be conducted subtly, taking into account the fact that a land-
owner is an equal partner in the proceeding. In addition the private and the public land
policy instruments require the integral rather than individual approach.
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Nikolai V. Volovich

Hat Russland genug Bauland fir seine eigene
Entwicklung?

Diese Fragestellung ist fir ein Land mit einem Territorium von ca. 17 Mio. km? und einer
sinkenden Bevélkerung (jahrlich ca. 500.000) iberraschend. Wenn wir aber an die be-
grenzte Zahl von Stidten denken, auf die sich das Wirtschaftswachstum konzentriert, sieht
man die Probleme anders. Insgesamt beanspruchen Stidte und andere Siedlungen nur 1%
des russischen Territoriums. Die Hilfte der Bevolkerung wohnt in 168 Stidten mit mehr
als 100.000 Einwohnern, 20% wohnen in 13 Stidten mit mehr als 1 Mio. Einwohnern.
Und diese Stidte bekommen immer mehr Zuzug aus dem In- und Ausland. Allein die
Stadt Moskau — sie produziert 20% des BIP — wies in letzten 15 Jahren ein Wachstum von
20% auf. Sie zihlt heute 12 Mio. Einwohner; dazu kommen viele illegale Migranten.
Durchschnittlich belegt jeder Biirger eine Wohnfliche von nur 23 m?, dartber hinaus
brauchen ca. 30% der Wohnungen dringend eine Renovierung.

In allen GroBstidten ist die Zahl der unbebauten Flichen gering, wihrend die Anderun-
gen der Wirtschafts- und Sozialstrukturen die Nachfrage nach Bauland in die Hohe trei-
ben. Parallel zur schnellen Entwicklung seit 1999 (jahrlich 7% BIP-Wachstum) zeigt die
Baubranche in den letzten Jahren ein Wachstum von ca. 15%. Im Ergebnis wirkt sich das
wie folgt aus: Wiahrend das Angebot der Biro-Klasse A—B in Moskau von 1,5 Mio. m? im
Jahr 1999 auf geplante 9 Mio. m? im Jahr 2008 anstieg, sind auch die Preise 5—6mal teurer
geworden. Obschon die Fliche der Neuwohnungen zugenommen hat, ist die Zahl der
Familien, die sich aus ihren Eigenmitteln oder mit Hilfe einer Hypothek eine bessere
Wohnung leisten kénnen, seit 2000 um 30% zuriickgegangen, und dies obwohl in den
letzten Jahren die Einkommen der Bevolkerung um 8-10% jihrlich angestiegen sind und
die Bankzinsen fir Hypotheken fast auf die Halfte abgesenkt wurden.

Die Immobilienpreise sind die wichtigste Ursache fiir die Verschirfungen im Missverhalt-
nis zwischen Angebot und Nachfrage nach Bauland. Im Jahr 2006 sind die Preise fiir
Wohnimmobilien in allen GrofBstidten um 40-80% angestiegen. In Frithling 2007 lagen
die durchschnittlichen Preise fiir Appartements in Moskau (resale prime residential pro-
perty market) bei 19.000 US$ pro m? (Quelle: Knight Frank Research). Die durchschnitt-
lichen Preise fiir einfache Appartements liegen deutlich tiber 4.000 US$ pro m?2. Wichtigster
Kostenfaktor sind die Bodenpreise. Nach Informationen der Firma Strabag (die teilweise
russischen Unternehmen gehort) belaufen sich die Baukosten in Moskau auf 800-1100
US$ pro m?; die Hauseigentiimer verkaufen solche Wohnungen aber fiir 9.000-11.000
US$ pro m2.

Im Vergleich zu anderen Lindern, wo fast alle Grundstiicke privaten Eigentimern geho-
ren, besitzt der Russische Staat bis heute viel mehr Flichen — bebaute (besonders Konver-
sionsflichen) und unbebaute — als er bendtigt. Deshalb richtet der Staat die Gesetzgebung
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darauf aus, die nicht benétigten Grundstucke an Bauherren zu vergeben. Fast alle diese
Grundstiicke, insbesonders jene fiir den Wohnungsbau, sind seit Oktober 2005 frei auszu-
schreiben. Damit wird das alte Sowjetsystem der Baulandbereitstellung durch individuelle
Entscheidung der Biirgermeister, das zu einer riesigen Korruption gefiihrt hat, abgeldst.
Die Ausschreibung nennt auch die Frist, innerhalb derer das Grundstiick zu bebauen ist.

Es besteht aber immer auch die Gefahr, dass solche Grundstiicke zu reinen Spekulations-
zwecken gekauft werden. In Novosibirsk wurden zum Beispiel von 2006 bis Juni 2007 ca.
170 ha Bauland verkauft (die Hilfte davon in 2007). Nach unseren Informationen wurden
in dieser Stadt 6-9 Monate spiter grof3e Parzellen zum vierfachen Preis an auslindische
oder Moskauer Investoren verkauft. Geringe Einkommensteuern (13%) und Gewinnsteu-
ern fur Firmen (24%), sowie der Wegfall von Schenkungssteuer und Erbschaftssteuer
schépfen nur wenig von diesen privat erzielten Mehrwerten ab. Auch die sehr geringen
Katastersteuern, die auf dem reinen Bodenwert ethoben werden, werden es nach in libera-
len Regierungskreisen verbreiteter Ansicht nicht erméglichen, die Bodenrente der ganzen
Gesellschaft zugute kommen zu lassen.

In der heutigen Situation — der Staat hat keine Staatsschulden (<10% BIP), riesige Gold
und Devisenreserven (Juni 2007: mehr als 400 Mrd. US$, allein von Januar bis Mai 2007
betrug der Zuwachs 100 Mrd. US$) und dazu einen gut gefiillten Staatsstabilisationsfond
(Juni 2007 ca. 140 Mrd. US$, was ausreicht um 3 Jahre zu iiberleben, wenn der Olpreis
unter 35 US$ pro Barrel fallen sollte) — hat das Mittel der Mehrwertabschépfung zur Be-
seitigung der sozialen Rechtsungleichheit fir die Regierung einen geringen politischen
Stellenwert. Angesichts der Méglichkeit, neues Bauland beim Staat oder den Gemeinde
preiswert wieder zu erwerben, bremsen diese Ungleichheiten aber das Interesse der GroB3-
grundbesitzer, die Grundstiicke schnell zu bebauen, sondern fihren zu reinen Spekulatio-
nen. Administrativer Druck auf die Grundbesitzer, die meistens selbst Politiker sind,
bringt nichts.

Nach den schnellen Privatisierungen in letzten 15 Jahren ist aber die Beschleunigung der
privaten Investitionen in die Bebauung von privaten Grundstiicken die wichtigste Még-
lichkeit, die Baulandbereitstellung zu vergréf3ern, denn die Mehrheit des Baulandes gehort
direkt oder indirekt Privatpersonen.

Es hat eine gewisse Zeit gedauert, bevor die Gesetzgebung zum Planungs- und Bebau-
ungsrecht ein neues Planungssystem skizziert hat. Aus den Baugesetzbuch-Novellen seit

2007 ergibt sich nun folgender Ablauf:

1. Der strategische Generalplan der Stadtentwicklung. Er ist vergleichbar mit dem
Flichennutzungsplan in Deutschland.

2. Der Zonierungsbeschluss der Gemeinden bezeichnet die Art und das Mal3 der
Bebauungsmoglichkeiten, die Geschossflichenzahl, die Mindest- und die Hochst-
groBe fir Grundsticke usw. Ab 2010 wird die Bereitstellung der Staats- oder Mu-

Hepperle, Erwin; Lenk, Hans (Hrsg.): Land Development Strategies, © vdf Hochschulverlag 2009



Hat Russland genug Bauland fir seine eigene Entwicklung? 219

nizipalgrundstiicke fiir die Bebauung unmdéglich sein, wenn in den Gemeinden kei-
ne Zonierungsbeschliisse vorliegen. Ausgenommen sind jene Grundstiicke, fiir die
keine Zonierungspflicht besteht.

3. Der Bebauungsplan betrifft die konkrete Grenzlegung der Grundsticke und die
Flichenausnutzung der Flurstiicke. Ab 2008 wird es unmdoglich sein, ein Bauprojekt
ohne Generalplan zu errichten, auler wenn private Antrige vorliegen oder die
Grenzlegungen bereits bebaute Territorien betreffen.

4. Erforderlich ist ein Bauprojekt mit ErschlieBungsmaBinahmen, einschliefSlich
Grunduntersuchungen und Architekturprojekt (mit einigen Ausnahmen, z.B. Ein-
familienhéuser).

5. Wihrend der Projektierung ist fiir gréBere Projekte eine Staatsexpertise (6ffentliche

Prifung) durchzufiihren. Eine solche ist nicht erforderlich fir Einfamilienhduser,
Mehrfamilienhduser mit max. 3 Stockwerken, Objekte mit Flichen bis 1500 m?
usw.

0. Die Baugenehmigung erfolgt Giblicherweise durch die Gemeinde.

Trotzdem ist der Umstand, dass die Bauherren mit mindestens 50% jihrlichem Gewinn
rechnen kénnen, wobei es kaum Mittel gibt, die Bereitstellung der Grundstiicke wirklich
zu kontrollieren, nicht leicht zu beseitigen.

Derzeit ist die Beschleunigung der Bereitstellung der privaten Grundstiicke nur mit staat-
lichen Zuschiissen moglich. In der gegebenen Situation, wo die Leute Grundstiicke haupt-
sichlich als Sachwertanlage ansechen, wird der Staat bauliche Investitionen mit allen Mit-
teln, besonders mit Geld, unterstiitzen. Die bei der Bevolkerung populiren Mainahmen
gegen die Spekulation werden dagegen als kontraproduktiv angesehen und nicht einfiihrt
Es wird aber spiter, wenn die Globalisierung noch weiter fortschreitet, nicht leichter sein,
eine Losung fir dieses Problem zu finden.

Wir miissen konstatieren, dass die russischen Businessmen die Marktgesetze gut studiert
haben und in der Praxis alle neuen Moglichkeiten zu ihren eigenen Gunsten nutzen. Lei-
der geben sie gleichzeitig die negativen Effekte, wie steigende Immobilienpreise, 6kologi-
sche und stidtebaulich Probleme an die folgenden Generationen weiter.
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Zur Ent-Rechtlichung sozialer Beziehungen

Das Beispiel der Bodenrechtsgesetzgebungen in Afrika sidlich der
Sahara: 20 Thesen:

1. Wiederholt? hatte ich das Privileg vor der Europdischen Fakultit fiir Bodenordnung
die Aufmerksamkeit auf folgenden Umstand zu lenken: Was im Bereich der Bodenrechts-
gesetzgebung in der westlichens Welt geschieht, findet sich ohne groBle Verzégerung in
Afrika stdlich der Sahara ein.

2. Die Grinde dafiir sind mannigfach und mannigfaltig. Sie sind hier nicht zu verhan-

deln.

3. Hinsichtlich der Gesetzgebungsverfabren in Afrika sidlich der Sahara bedeutet dies seit
Beginn der Kolonialzeit die Ubertragung westlicher Modelle.

4. In der Substanz bedeutet dies

e die Einfithrung grundbuchgesicherter Individualeigentumsrechte an in Katastern er-
fassten Grundstiicken

e den Zugriff des Staates auf allen so nicht erfassten Grund und Boden und dessen Zu-
teilung mittels Nutzungsrechten an natiirliche oder an juristische Personen und

e scit einigen Jahren die Angleichung des rechtlichen Status von Grund und Boden an
jenen (anderer) natiirlicher Ressourcen.

5. Nach tber 100 Jahren derartiger Rechtspolitik ist nur ca. 1% der auBerstidtischen
Gebiete in Afrika stdlich der Sahara effektiv so geregelt. Weitere potentiell dem west-
lichen Recht unterfallende Flichen schrumpfen durch die Vermehrung und Ausweitung
der Naturparks zu Umweltschutzzwecken.+

6. Die Griinde fiir die weitgehende Unwirksamkeit des westlichen Bodenrechts sind in
erster Linie darin zu suchen, dass die diesem Recht zugrundeliegenden kulturellen Postula-
te radikal anderss sind als jene, nach denen die Mehrheiten der Bevolkerungen der afrika-

1 Es handelt sich um die nur unwesentlich verénderte Fassung eines Beitrages zur Tagung der Europdischen
Fakultét for Bodenordnung in Strasbourg 2005.

2 Vgl. Henry, 2003; ders., 2005b.
3, Westlich” im kulturellen Sinne.
4 Nachweise finden sich in den in FuBnote 2 genannten Artikeln.

5 ,anders"/,other”/,autre”/,otro” im Gegensatz zu ,verschieden”/,different”/,différent’/, diferente”.
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nischen Staaten bzw. nach denen die meisten afrikanischen Volker leben.c Haeringer?
bezeichnete bereits vor fast drei Jahrzehnten das durch die weitgehende Unwirksamkeit
der Gesetzesreformen ermdglichte lex- und forum-shoppings und die durch die Lihmung
der regenerierenden Krifte des gewohnten Rechts gekennzeichnete, gewaltgeladene
Rechtsleere als das Problem Afrikas sidlich der Sahara schlechthin. Es unterhilt perma-
nente wirtschaftliche, soziale, psychologische und sozialpsychologische Krisen.

7. Seit der Entlassung der Kolonien in Afrika siidlich der Sahara in die Unabhingigkeiten
ist dieser MiB3stand, wenn iiberhaupt, dann als Ausdruck mangelnder, zumindest mangel-
hafter Ausprigung eines Nationalgefiihls innerhalb der von den Kolonialmichten den
afrikanischen Lindern vorgegebenen Grenzen erklirt worden. Anders ausgedriickt: Die
politisch zum Teil sehr unterschiedlich geordneten Ethnien in Afrika stdlich der Sahara
bilden weiterhin den Referenzrahmen flir individuelle und kollektive Identifikationen,
folglich auch die Grenzen des Rechts. Fast nirgendwo in Afrika sidlich der Sahara verlduft
dieser Rahmen entlang den Staatsgrenzen. Selbst alarmierende Ereignisse, Birgerkrieg im
Sudan seit 1956, Genozide in Burundi und in Ruanda, die staatliche Existenz bedrohenden
Krisen in Zaire (und seinem Nachfolgerstaat, der Demokratischen Republik Kongo),
Athiopien, Somalia, Liberia, Guinea Conakry, Elfenbeinkiiste und anderswo, reich(t)en
nicht aus um andere Erklirungen zu erwigen.

8. Folgerichtig war und ist erkldrtes Ziel der als Rechtsreformen getarnten Gesetzestiber-
tragungen neben der Férderung von (wittschaftlicher) Entwicklung auch jeweils die Nation-
bildung. Kaum je wird aufgedeckt, dass es den unabhingigen afrikanischen Regierungen
zuvorderst nicht um diese Ziele gehen konnte und kann, sondern um Szaatenbildung. Von
wenigen Gebieten abgesehen, war zum Zeitpunkt der Entlassung der Kolonien in die
Unabhingigkeiten keines der drei klassischen Elemente, die der Anerkennung als Staat
vorausgesetzt sind,l0 gegeben. Auch ist es den afrikanischen Regierungen bisher nicht

6 Der erst vor kurzem wieder aufgeflammte Streit um Landereien in Westkenia ist dafir bezeichnend.
Vgl. ,Kenyas Landkonflikte schwelen weiter.” Neue Zircher Zeitung, 20.3.2008, S. 5.

7 Haeringer, 1982, S. 85.

8  Lex-shopping bedeutet das ,Herauspicken” giinstiger Rechtsnormen in rechtspluralistischen Verhdltnissen
ohne effektive Kollisionsnormregelung; forum-shopping das Entsprechende hinsichtlich der Auswahl des
Gerichtsstandes.

9 Henry, 1999. Frantz Fanon hat aufgrund seiner klinischen Praxis immer wieder vor allem auf die beiden
zuletzt genannten Aspekte verwiesen (Fanon, 1952; ders. 1961). Er wird durch die von seiner Mitarbeiterin
und Kollegin jingst verfasste Biografie darin noch einmal bestatigt. Vgl. Cherki, 2002.

Zur Konstituierung einer neuen Identitét unter dem Eindruck kolonialer und post- bzw. neokolonialer
Traumata lesenswert: Vega, 2003.

Diese Krise ist auch unter den nach Europa eingewanderten, vor allem jugendlichen Afrikanern festzu-
stellen. Vgl. dazu den Bericht von Borloo, 2004.

Die Ubertragung bodenrechtlicher Ideen allein wirde diese Krisen nicht bewirken. Sie ist aber im Zusam-
menhang eines komplexen Systems von Ubertragungen westlicher Rechts- und Lebensmuster zu sehen.
Vgl. dazu Abarchi, 2003; Chimni, 2004; Henry, 2004, insbesondere D.lIl.2. Siehe auch Doornbos,
2003.

10 Staatsvolk, Staatsgebiet und effektive Staatsgewalt.
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gelungen, diese Elemente nachtriglich zu schaffen. Dieser Umstand steckt hinter dem
Ausdruck, es handle sich bei diesen Lindern um ,,weak states”. Mehr noch: Die politische
Ordnung der meisten Linder in Afrika sidlich der Sahara kann nicht als Staat bezeichnet
werden. 1!

9. Hier interessiert das Element ,,Staatsgebier” Die afrikanischen ,,Staaten” studlich der
Sahara sind weiterhin nur gentrale 1Verwaltungen.12 Relais zwischen diesen Verwaltungen und
der von ihnen zusammengefassten Ethnien, die den Staat organisieren kdénnten, fehlen
insbesondere deswegen, weil die Ordnungsform des Staates und die der Ethnien nicht
harmonieren.’3 Daher der wiederholte Versuch der afrikanischen Regierungen, auf den
Grund und Boden innerhalb der volkerrechtlich anerkannten Grenzen ihrer Linder mit-
tels nationaler Bodenrechtsgesetzgebungen zuzugreifen. Dabei ist die Ubernahme west-
lichen (Boden)Rechts der Preis fiir die internationale Unterstiitzung, welche die interne
strukturelle Schwiche ausgleichen soll. Im Allgemeinen kénnen die afrikanischen Regie-
rungen jedoch ihre Existenz nicht mit dem durch sie von aullen Gibernommenen und nur
verwalteten Recht abstltzen. Sie instrumentalisieren daher dieses Recht zur Schaffung
ihrer Staaten, wissend dass dieses Recht nur beschrinkt effektiv ist und sein kann. Dieser
in den afrikanischen Lindern herrschende Kultur- und damit Rechtspluralismus verhin-
dert die Staatwerdung. Auf letztere gerichtete Anstrengungen missten auf eine den
Rechtspluralismus zur Entwicklung nutzende Politik gelenkt werden.

10. Die interne strukturelle Schwiche der afrikanischen Staaten macht sie zu leichter Beute
fir internationale Rechtsangleicher. Paradoxerweise bringt diese globale Angleichungs-
dynamik auch die Verbreitung der Menschenrechtsidee der kulturellen Vielfalt (Menschen-
recht auf Entwicklung) mit sich. Sofern dadurch linderinterne kulturelle Vielfalt Anerken-
nung findet, kann dies zu einer Verminderung von Spannungen fithren. Zugleich bewirkt
die Anerkennung anderer kultureller Muster als jene, die diese Dynamik antreiben, zu
neuen Widerspriichen, denn im Rahmen der menschenrechtsorientierten Entwicklungszu-
sammenarbeit steht Rechtsstaatlichkeit als Element der Institutionenbildung an hervor-
ragender Stelle und diese setzt den nach dem Gewaltenteilungsprinzip verfassten Staat
voraus. Dieser ist in Afrika stidlich der Sahara aber eben meist nicht gegeben.

11. In dem Moment, wo sich auch dank der internationalen Zusammenarbeit Ansitze zu
mehr Rechtsstaatlichkeit zeigen, wie z.B. im siidlichen Afrika oder in Athiopient4, wird der
Kreislauf von Teilhabe am Gesetzgebungsprozess und Unterwerfung unter das so gesetzte
Recht, bei gleichzeitigem Verbot an die Exekutive, auBerhalb des so gesetzten Rahmens zu

11 Vgl. Englebert, 1997; Henry, 1988, S. 131 ff.. Siehe auch Young, 2004.
12 Siehe Granger, 1979, S. 77 und 113; Ly, 1981, S. 29 ff.; Schaeffer, 1986, S. 46.

13 Vgl. Henry, 1981. Diese Ordnungsformendisharmonie wird, soweit ersichtlich, in der Literatur kaum
bericksichtigt.

14 AuBerst kritisch, was Afhiopien betrifft, Selassie, 2003.

Hepperle, Erwin; Lenk, Hans (Hrsg.): Land Development Strategies, © vdf Hochschulverlag 2009



224 Hagen Henry

handeln — wie ihn das Rechtsstaatprinzip bezeichnet — durch den rapiden Verlust staat-
licher Souverinitit hinsichtlich der Rechtsetzung!s unterbrochen, und zwar nicht nur in
Afrika. Fur die afrikanischen Linder wiegt dies besonders schwer, da sie nicht in der Lage
sind, an sie betreffenden, weittragenden Wirtschaftsentscheidungen mitzuwirken.16

12. Staatliche Souverdnitit hinsichtlich der Rechtsetzung schwindet weniger weil grund-
legende Entwicklungsprobleme Staatsgrenzen Uberschreiten, sondern weil sich die Recht-
setzungsmechanismen radikal verindern bzw. bereits verindert haben, da Zeit und Raum
als Regenerationsbedingungen des Rechts an Bedeutung verlieren.!?

13. Ent-Rechtlichung bildet die eine Seite eines die heutige Rechtsentwicklung im Allge-
meinen kennzeichnenden Paradoxons. Die andere Seite ist schon seit lingerem!s von einer
Ver-Rechtlichung aller sozialen Beziehungen und Bindungen gekennzeichnet.?

Im folgenden wird nur auf zwei massgebliche Ursachen der Ent-Rechtlichung eingegan-
gen: Die Entgrenzungs- und Entrdumlichungsprozesse.20

14. Nehmen wir als Ausgangspunkt den durch Gewaltenteilung gekennzeichneten europi-
ischen Staat, so kann man die Verschiebungen der tatsidchlichen Rechtsetzungsgewalt von
Parlamenten zu den durchfithrenden Gewalten als Voraussetzung fiir Entgrenzungspro-
zesse interpretieren, die in der immer weiter fortschreitenden Verlagerung der Rechtset-
zungsgewalt zu den Exckutivgewalten regionaler, supra-2t und internationaler Einrichtun-
gen ihren Ausdruck finden. So entsteht immer mehr Recht Staatsgrenzen tibergreifend,
ohne Staat und ohne vox populi.22 Es entstehen entgrenzte Rechtsordnungen.

An den weltweiten Debatten um Menschentechte und Umweltschutz, in die auch zuneh-
mend das Bodenrecht einbezogen wird, ldsst sich dies am klarsten ablesen. Zur Illustration

15 Zum Verlust der Ordnungsfunktion des Staates, insbesondere was die Gewéihrleistung eines Rechts-
rahmens anbelangt, vgl. van Crefeld, 1999.

16 Vgl. dazu wie sogenannte Entwicklungszusammenarbeit demokratische Ansétze im Keim erstickt,
Mkandawire, 2004, S. 381. Ahnlich wie hier van Creveld, 1999.

17 Dies ist Teil des allgemeinen Verlustes von Raumvorstellung, zu dessen lllustration es kein signifikanteres
Beispiel gibt als die Ersetzung des Festtelefons durch das Mobiltelefon. Die Verknipfung der Stimmen der
Gespréichsteilnehmer mit einem bestimmten Ort, wie sie das Festtelefon erlaubte, entféllt.

18 Vgl. dazu Henry, 2005a, ab Fuinote 97.
Von Kant war diese Verrechtlichung vorausgesagt worden. Theodor Geiger hat diesen Gedanken weiter-
gefohrt. Siehe auch Arnaud, 1998, S. 33; Ghai, 1991; Jain, 2002, S. 25; Seidman and Seidman, 1996,
S. 1; Valticos, 1996, S. 394.

19 Vgl. dazu ndher Henry, 2008, S. 186.

20 Weitere Aspekte sind: Ent-Rechtlichung als Folge von Entperiodisierungs- und Entzeitlichungsprozessen
und Ver-Rechtlichung durch Vergrenzungs- und Verréumlichungs-, sowie durch Periodisierungs- und Ver-
zeitlichungsprozesse infolge von Vermassung, Vereinsamung und Anonymisierung. Vgl. dazu Henry, 2007.

21 Z.B. Europdische Union und Gemeinschaft Unabhéngiger Staaten.

22 Bonacker, 2003, S. 122; Chimni, 2004, insbesondere S. 17 ff.
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sei auf eine in der Ziircher Zeitung? berichtete Ausstellung im Sommer 2004 in Freiburg
(Schweiz) verwiesen, welche die Besucher mit einer Welt, karte® konfrontierte, auf der
zwar Lander- und Gebietsnamen sowie die Namen der Sitzorte von internationalen Ein-
richtungen in gewohnter Weise eingezeichnet waren, auf der aber jegliche Grenzzichungen
fehlten. Damit sollte auf die Auflésung des Zusammenhangs von Ordnungen und Staats-
grenzen aufmerksam gemacht werden. Dieses Beispiel dhnelt in verbliffender Weise der
Karte der Ethnien Afrikas, die Paul Trappe 2004 den Mitgliedern der Europiischen Fakul-
tit fiir Bodenordnung prisentierte.2

15. Neben der Verschiebung der tatsichlichen 6ffentlichen Rechtsetzungsgewalt ist die
Schatfung von Regeln (insbesondere Standards) durch Schiedsgerichte, dutch die Quasi-
rechtsprechung von internationalen Sonderorganisationen wie der Welthandelsorganisa-
tion, sowie durch weltweit agierende Gruppierungen, transnationale (Medien)Unternechmen
und NGOs (deren Organisationsmodell zunehmend von groen Wirtschaftsunternehmen
nachgeahmt wird) zu nennen. Als Beispiel sei der International Accounting Standards
Board erwihnt, ein privates Gremium, das Buchpriifungsstandards festlegt und an dessen
Vorschlige sich auch inter- und supranationale Organisationen gebunden fithlen.2s

So tritt an die Stelle von durch demokratische Prozesse erreichte Ergebnisse das Sagen
organisierter Interessengruppen.2

16. Dariiber hinaus ist eine Verlagerung des Schwergewichtes der Produktionsprozesse,
von Giitern und Dienstleistungen zur erhebliche Kapitalmengen erfordernden Produktion
von exklusiv verwertbarem Wissen (Patente), zu beobachten.??

Kapital eignet 6rtliche Ungebundenheit; der Faktor Zeit spielt bei seinem Transfer keine
Rolle. Staatliche Kontrolle dieser Industrie ist mangels Raumlichkeit nicht md&glich.2s Staat-
liches Bodenrecht als Teil der Staatlichkeit, als Mittel der Kontrolle der Wirtschaft2o macht
hier keinen Sinn.

23 Vgl. Neue Zircher Zeitung, 7/8.8.2004, S. 38.
24 Trappe, 2004, S. 249.

25 Der Autor verbindet mit diesem Hinweis keinerlei Bewertung der inhaltlichen Arbeit des International
Accounting Standards Board.

26 Vgl. Henrj, 2005b; Hofmann, 2004.

27 So werden z.B. 40% des weltweiten Saatgutbedarfs von 10 Unternehmen gedeckt, von denen neun ihren
Sitz in den Industrieléndern haben und das 10. in Mexiko registriert ist. So Sénchez Ron, 2004.

28  Siehe dazu Henry, 2008, um Fufinote 39.

29 Spatestens seit Hobbes sollte der Staat Gber unanfechtbare Macht in wirtschaftlichen, sozialen und kultu-
rellen Dingen verfigen. Vgl. zum Souverdnitatsverlust auf diesen Gebieten Flory, 1977, S. 44 mit weiteren
Nachweisen; Koizumi, 1991 und Vidal-Beneyto, 2004, der insbesondere auch darauf hinweist, dass mit
diesem Machtzerfall des Staates auch jener interstaatlicher Organisationen einhergeht, wie z.B. der
Machtzerfall der Vereinten Nationen.
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17. Mit dem Wegfall der historischen und geographischen Abstinde entfallen auch die fir
den bisherigen Begriff des Rechts entscheidenden Identifikationsmuster und -rdume. Hier
zeigt sich eine auffallende Ahnlichkeit der Rechtsiibertragungen in kulturfremde Gebiete
mit den genannten neuen Rechtsetzungsmechanismen.

18. Prozesse der Entgrenzung und Entriumlichung sind ein weltweites Phinomen. Fir
Afrika stdlich der Sahara wirken sie jedoch in besonderer Weise: Der Verlust staatlicher
Souverinitit hinsichtlich der Rechtsetzung hat wohl zur Folge, dass die Moglichkeit nicht-
staatlichen Rechts und damit rechtlicher Diversitit verbessert wird. Gleichzeitig verfestigt
dieser Verlust wirtschaftliche und politische Ungleichgewichte der dennoch fortbestehen-
den Staaten,’ wihrend man bis in die 70er Jahre des 20. Jahrhunderts noch hoffen durfte
durch die Schaffung ciner neuen Weltwirtschaftsordnung diese Ungleichgewichte aus-
zugleichen und damit die internationalen Rechtsetzungsmechanismen zu demokratisieren.

19. Die Befiirworter der neuen Rechtsetzungsmechanismen geben vor, es handele sich um
dia-kulturelle Phanomene. In Wahrheit bedeuten sie aber fiir viele Linder, insbesondere
die Lander Afrikas stidlich der Sahara, ein Auswechseln einer dysfunktionalen Rechtsord-
nung gegen eine andere, denn das Problem des Aufeinandertreffens kulturunterschiedlich
geprigter Rechte auf ihren Gebieten bleibt.

20. Angeblich3t haben inzwischen einige Hochschulen diese Ent-Rechtlichung zu ihrem
Programm erhoben. M&gen sie ob des Sinnverlustes des (National)Staates die von ihm
wahrgenommene Regelungsfunktion nicht far tdberholt halten. Das Zivilisierungspro-
gramm durch Recht ist durch neue, der verinderten Lage gemille, demokratisch legiti-
mierte Rechtsetzungsverfahren fortzufithren
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Hans-Gert Braun

Bodenmobilisierung in Entwicklungsldandern —
das Potenzial der Formalisierung'

In Industrielindern wie Osterreich oder Deutschland ist die Verfiigharmachung von Bau-
land ein wohl geordneter Prozess, bei dem der Staat die Federfithrung hat. Er erstellt Be-
bauungspline, die die mégliche Ausdehnung von Wohn- und Gewerbegebieten sowie von
Infrastruktureinrichtungen genau festlegen. In vielen Entwicklungslindern ist das aber
deutlich anders; der Staat kommt dort diesen Aufgaben nicht nach: Es besteht Staatsver-
sagen. Das heif3t, der Staat ist nicht in der Lage oder nicht Willens, Wohn- und Gewerbe-
gebiete bzw. nicht bebaubare Gebiete verbindlich festzulegen und die Einhaltung solcher
Festlegungen administrativ durchzusetzen. Die Folge ist ,,wilde Besiedlung®.

1. Migration und informeller Sektor

Da alle Entwicklungslinder in den vergangenen Jahrzehnten eine massive Landflucht zu
verzeichnen hatten, waren alle Stidte mit diesem Problem der wilden Besiedlung konfron-
tiert. In der Presse begegnet man diesem Phinomen, wenn von den ,,favelas® in Brasilien,
den ,,slums* in Nairobi/Kenia oder den ,,townships® in Stdafrika die Rede ist.

Die Migranten kamen (und kommen) zwatr auf der Basis griindlicher Nutzen-/Kosten-
Abwigungen in die Stidte, sie stieBen aber in aller Regel auf eine starke Ablehnung der
alteingesessenen Bevolkerung. Daraus ergaben sich gravierende Probleme fiir die Migran-
ten:

e keine Unterstiitzung durch die staatlichen Behdrden,

o keine legale Integration (Registrierung mit Adresse etc.),
e keine Beschiftigung,

e kein Wohnraum, kein Bauland.

Die Migranten wurden somit — mangels staatlicher Unterstiitzung — in die Informalitit, die
Ilegalitit getrieben. Hierzu betont Hernando de Soto, auf dessen empirische Arbeiten?
(iber sein Heimatland Peru und andere Entwicklungslinder) sich der Verfasser hier stiitzt:
»Diese Illegalitdt hat ... nichts zu tun mit jenen grundlegend anti- oder asozialen Zielen

1 Vortrag auf dem 35. Internationalen Symposium der Europgischen Fakultét fir Bodenordnung am 21./22.
Juni 2007 in Linz an der Donau mit dem Generalthema ,Verfigbarkeit von Bauland — Bodenmobilisie-
rung”.

2 de Soto, 1992; ders. 2002.
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wie beispielsweise des Drogenhandels, von Raub, Entfithrungen usw. Im Gegenteil: Die
Informellen bedienen sich illegaler Mittel, um zentrale Anliegen jeglicher demokratischen
Rechtsordnung zu verwirklichen, z.B. um ein Haus zu bauen, Dienstleistungen zu erbrin-
gen, ein Unternehmen zu grinden ...“. Um das Phinomen mit einigen Zahlen fir die
Hauptstadt Perus zu unterlegen: Von 1940 bis 1980 wuchs die bebaute Bodenfliche Limas
um 1.200 Prozent — hauptsichlich in der Informalitit. 1980 hatte Lima knapp 4 Mio. Ein-
wohner, heute sind es doppelt so viele; und auch diese Verdoppelung fand hauptsichlich
in der Informalitit statt.

Dabei erfolgt die Errichtung informeller Siedlungen ziemlich genau umgekehrt zur formel-
len Vorgehensweise: ,,Die Informellen besetzen zuerst das Gelidnde, danach werden die
Grundstiicke bebaut, sodann erschlossen, und erst am Schluss erlangen sie die Besitzrech-
te am Grundstiick.“s — ,,hoffentlich®, so muss hinzugefligt werden. De Soto betont, dass
er bei seinen Untersuchungen nie einen Hinweis zur Bestitigung des weit verbreiteten
Vorwurfs gefunden habe, dass das Leben in den informellen Siedlungen ungeordnet oder
anarchisch ablaufen kénnte. ,,Ganz im Gegenteil entdeckten wir mit der Zeit ein differen-
ziertes System von extralegalen Regeln, welche bis zu einem gewissen Grad die Bezichun-
gen der Informellen untereinander festlegen, das Fehlen des Rechtsschutzes ausgleichen
und die Stabilitit und Sicherheit der erworbenen Rechte in zunehmendem Mal3e zu si-
chern imstande ist. Wir nennen dieses Regelsystem die ,,extralegalen Normen®. Sie beru-
hen im wesentlichen auf dem Gewohnheitsrecht der Informellen und enthalten Bestand-
teile des formellen Rechts in dem MaB3, in dem sie den Informellen tauglich erscheinen.“

2. Invasionen

Die wichtigste Form der informellen Landnahme ist die ,,Invasion®, die in zwei Formen
erfolgt — als ,,schleichende® oder als ,,gewaltsame Invasion®. Die schleichende Invasion
erfolgt meist in der Weise, dass ein GroBgrundbesitzer seinen Landarbeitern oder Pich-
tern erlaubt, eine Hiitte auf minderwertigem Land zu errichten, weil er von der wohnli-
chen Nihe seiner Beschiftigten profitiert. Mit der Zeit stoBen aber immer mehr Personen
zur Siedlung hinzu — auch solche, die zu dem Eigentimer gar keine Bezichung haben.
Spitestens in der dritten Generation betrachten die dort Lebenden ihr Wohngrundstiick
als ihr Eigentum.

Bei ,,gewaltsamen Invasionen® gibt es keine Beziehung zwischen Besitzern und Besetzern.
Deshalb miissen sie auch tiberraschend und gewaltsam erfolgen. Und deshalb bedurfen sie
auch einer sehr sorgfiltigen Planung. Diese umfasst die folgenden Schritte.

Zunichst bildet sich eine Kerngruppe mit gemeinsamem familidrem oder nachbarlichem
Hintergrund. Sie plant die Invasion in geheimen Sitzungen — eventuell unter Einschaltung

3 de Soto, 1992, S. 48.
4 de Soto, 1992, S. 50.
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professioneller Hilfe von Gewerkschaftern, Politikern oder technischen Fachleuten. Sehr
wichtig ist die Evaluierung alternativer Terrains — nach geographischen Gesichtspunkten,
aber auch nach Eigentumsverhiltnissen. Uber 90 Prozent aller gewaltsamen Invasionen
erfolgen auf Staatsland — vor allem Odland.

Nachdem das Gelidnde bestimmt ist, bemiiht sich die Kerngruppe um potentielle Interes-
senten. Denn eine gewaltsame Invasion bedarf einer ,kritischen Masse™, das heil3t einer
Mindestpersonenzahl. Sie muss grof3 genug sein, um nach erfolgter Invasion eventuelle
Angriffe der Polizei oder eine ,JKonterinvasion® rivalisierender Interessentengruppen
abwehren zu kénnen.

Es folgt die Erstellung eines Bebauungsplanes: Die Parzellen fiir die Siedler werden festge-
legt, aber auch die fir Infrastruktureinrichtungen (Wege, Schulen, Gesundheitszentren,
Kirchen, Geschifte, Sport- und Parkanlagen, ffentliche Verwaltung etc.) Ebenso werden
die kiinftigen Invasoren registriert und ihre Kostenbeitrige fiir die Infrastruktureinrich-
tungen werden errechnet.

Nach Abschluss der Vorbereitungen erfolgt die Invasion — meist nachts oder im Morgen-
grauen und vorzugsweise an einem 6ffentlichen Feiertag, weil dann die Polizei nicht gleich
verfiighar ist. Als ,kritische Masse® gelten mindestens 100 Siedler, aber gewaltsame Inva-
sionen mit 40.000 Siedlern wurden auch schon beobachtet. Als erstes hissen die Siedler (so
in Peru) die Nationalflagge in groBer Zahl, um zu verdeutlichen, dass sie keine kriminellen,
sondern patriotische Intentionen haben. Mit Kreidepulver werden sogleich die Parzellen —
gemdl3 der Planung — markiert. Die Frauen sdubern die Grundsticke und errichten mit
Bastmatten igluartige Hiitten, so dass in kiirzester Zeit ein erster gro3er Schritt der Besied-
lung getan ist. Eine Volkskiiche wird errichtet, die die Siedler in den ersten Tagen versorgt.
Eine Kinderkrippe betreut die Kleinkinder, damit die Eltern ihre Wohnungen errichten
kénnen. Informelle Busunternechmer werden gebeten, die neue Siedlung sogleich an die
bestehenden Buslinien anzuschlieBen. Fliegende Hindler treten auf. Baumaterialhidndler
beliefern die Siedler.

Zugleich wird eine Ordnungstruppe etabliert, die Polizeifunktionen im Rahmen der
Selbstverwaltung tibernimmt, aber auch die Funktionen einer bewaffneten Verteidigungs-
truppe, die mit Steinen, Macheten, Hacken und anderen Hieb- und Stichwaffen die Ver-
teidigung der Siedlung tbernimmt.

Teil der Verteidigungsstrategie ist auch, dass Siedlungen hiufig den Namen des Staatspri-
sidenten oder dessen Ehefrau tragen.

Taucht die Polizei dann auf und droht, die Invasoren anzugreifen, so setzen sich die Miit-

ter und Kleinkinder in die erste Reihe. Dabei hofft man, dass die Polizei es — erfahrungs-
gemal — nicht wagen wird, wehrlose Frauen und Kleinkinder mit Waffen anzugreifen.
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3. Anmerkungen zur Methode gewaltsamer Invasionen

Zunichst einmal: Die Darstellung der Methode ,,gewaltsame Invasion® war Deskription —
nicht Rechtfertigung. Gewaltsame Invasionen sind illegale Akte. Aber, vielleicht gibt es ja
doch ein paar Entlastungsargumente. Deshalb auch die Feststellung: Gewaltsame Invasio-
nen sind in Entwicklungslindern nicht mehr nur vereinzelte Ausnahmen, nein: sie sind
inzwischen dominierende Vorgehensweise. Sie sind die Realitit.

Bei unserem rémisch-europiischen Rechtsverstindnis strduben sich da die Haare. Wir
kénnen und wollen gewaltsame Invasionen nicht als rechtens denken. Aber unser hehres
Rechtsverstindnis gilt bzw. galt ja nicht immer zu 100,0 Prozent. Zumindest in Deutsch-
land gab es Ausnahmen aus sozialen Griinden. Das deutsche Recht kannte bis 1975 das
Institut des ,,Mundraubes®s, der straffrei war. Als Kolner mochte der Verfasser auch daran
erinnern, dass der Kélner Erzbischof, Kardinal Frings, in den Nachkriegsjahten die Be-
volkerung 6ffentlich zum Mundraub aufrief; die Kélner nennen den Mundraub deshalb
auch ,,Fringssen®.

Was die Invasoren tun, ist also, formell geschen, illegal. Aber es ist die Antwort darauf,
dass der Staat sich weigert, zumindest es nicht schafft, den Migranten Bauland zur Verfi-
gung zu stellen. Diese Unfihigkeit des Staates ist, wiederum rein formell gesehen, absolut
legal. Die Frage ist aber, ob diese formelle Legalitit auch gesellschaftliche Legitimation
hat. Liegt ihr wirklich ein gesellschaftlicher Wille zugrunde? Hitte sie in einem Referen-
dum noch Bestand?

Auch muss die historische Situation hinterfragt werden, in der die heutigen GrofB3grundbe-
sitzer zu ihrem Land gekommen sind. Entsprach deren Landerwerb ebenfalls dem hohen
politisch-rechtlichen Standard eines heutigen Landerwerbs in Ostetreich, der Schweiz oder
Deutschland? Es sei daran erinnert, dass in Zeiten politischer Umbriiche der Land- und
Vermégenserwerb, politisch-rechtlich gesehen, zuweilen mehr als holprig vonstatten geht,
wie z.B. die gro3e Zahl von Milliarddren einerseits und von sehr armen Menschen ande-
rerseits in Russland heute vermuten lisst. Das war in den Entwicklungslindern in Zeiten
von Umbrlichen nicht anders.

In seinem zweiten bedeutenden Buch, ,,The Mystery of Capital®, hat Hernando de Soto
gezeigt, wie im ,,Wilden Westen® der USA Landnahmen erfolgten. Im Bergbau wurde die
Methode der Absteckung von ,,Claims® entwickelt, bei der die Goldgraber ihre Claimrech-
te untereinander vereinbarten, einander zusicherten, und dann gemeinschaftlich mit Waf-
fengewalt gegen Dritte verteidigten. In der Landwirtschaft wurde analog ein extralegales
Landerwerbsrecht entwickelt, das die so genannten ,,Tomahawk Rights®, die ,,Cottage
Rights“ und die ,,Corn Rights“ umfasste. Wer ein Waldgebiet durch Baummarkierung (mit

5 Mundraub = Entwendung von Nahrungs- oder Genussmitteln oder von anderen Gegenstédnden des
hauswirtschaflichen Gebrauchs in geringer Menge oder von geringem Wert zum alsbaldigen Ge- oder
Verbrauch.
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dem Tomahawk) absteckte, wer auf einem Stiick Land eine Hiitte errichtete oder wer auf
einem Landstiick Getreide anbaute, der erwarb im extralegalen Rechtssystem der Siedler
ein Eigentumsrecht, das er verkaufen, verpachten und beleihen konnte. Uber 200 Jahre
lang hat der Rechtsstreit — extralegales Recht versus legales Recht — in den USA gedauert,
bis der amerikanische Kongress das extralegale Bergrecht (1872) und das extralegale Land-
erwerbsrecht (1862 mit dem Homestead Act) zum formellen Recht der USA erhob.s

Auf diese Rechtsentwicklung der USA rekurriert de Soto. Angesichts der schrumpfenden
sozialen Relevanz des formalen Eigentumsrechts in Lindern wie Peru verlangt de Soto die
Integration des extralegalen Rechts und damit der extralegalen Besitzrechte in das formale
Recht.

4. Das Potenzial der Formalisierung

De Soto zeigt aber zugleich, welche volkswirtschaftlichen Nachteile der rechtliche status
quo hat und welche Vorteile mit einer Formalisierung des informellen Landbesitzes bzw.
Immobilienvermégens in Entwicklungslindern verbunden wiren. De Soto bezeichnet den
informellen Land- bzw. Immobilienbesitz als ,,totes Kapital®. Es ist totes Kapital, weil ein
Haus zwar als Wohnung genutzt werden kann (,,primire Nutzung®), daneben aber nicht,
wie in den Staaten des Westens, als Kapital (,,sekundire Nutzung®). Mangels Formalisie-
rung kann eine informelle Immobilie weder wertgerecht verkauft noch als hypothekarische
Sicherheit beliechen werden. Und da das Grundstiick nicht grundbuchamtlich registriert ist,
verfiigt es bzw. die darauf lebenden Personen nicht einmal iiber eine Adresse. Der infor-
melle Eigentimer wird in der Regel nicht mit Infrastrukturleistungen (Wasser, Strom etc.)
beliefert, er hat kein Bankkonto und keine Versicherungen. Seine Kinder gehen nicht zur
Schule und er kann nur an Wahlen teilnehmen, wenn er sich vorher in ein Wahlregister
eintragen lisst; eine Wahlbenachrichtigung bekommt er — mangels Adresse — nicht. Die
Formalisierung ermdglicht somit auch noch diese ,,tertidre Nutzung*.

De Soto hat also herausgearbeitet, dass ein Grundstiick neben der primiren Nutzung
(Wohnhaus, landwirtschaftliche Betitigung) eine sekundire Nutzung als Kapital und die
tertiire Nutzung qua Wohnsitz, qua Adresse ermdglicht. Dabei ist hervorzuheben, dass
die sekundire Nutzung als Kapital die primire Nutzung als Wohngrund oder landwirt-
schaftlich genutztes Land in keiner Weise einschrinkt. Die Beleihung macht dem Eigen-
timer aber Kapital verfiighar, das dieser fiir produktive Investitionen nutzen kann.

De Soto hat den Wert des informellen Immobilienvermégens (bewertet zu Herstellungs-
kosten) fiir vier Entwicklungslinder ermittelt und kommt dabei auf eindrucksvolle Werte:”

6 de Soto, 2002, S. 168.
7 de Soto, 2002, S. 44 ff.
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Haiti: 5,2 Mrd. USD
Peru: 74 Mtd. USD
Philippinen: 133 Mtd. USD
Agypten: 240 Mrd. USD

Nach Beobachtungen de Sotos steigt der Wert informellen Vermdégens nach Formalisie-
rung in 10 Jahren auf etwa das Zehnfache. Eine Formalisierung auch nur eines Teiles des
informellen Immobilienvermégens wiirde also uno actu ein riesiges Kapitalvermogen
kreieren — vornehmlich in den Hinden der d4rmeren Bevolkerungsschichten.

De Soto zeichnet somit ein neues Bild und eine neue Perspektive der Armen in Entwick-
lungslindern. Natirlich leugnet er nicht, dass es in Peru wie Uberall in der Dritten Welt
sehr viele ganz Arme gibt. Jedoch, das Gros der Armen hat Besitz, informellen Besitz: ein
Stiick Land, eine Hiitte, vielleicht ein kleines Haus. Wenn dieses bisher ,,tote Kapital” qua
Formalisierung nutzbar gemacht werden kdnnte, so kénnte dies nicht nur fir die Verbes-
serung der Wohnsituation, sondern auch als ein Hebel zur Armutsbekimpfung und zur
Dynamisierung der wirtschaftlichen Entwicklung in Entwicklungslindern insgesamt ge-
nutzt werden.s Dies besagt der Titel seines Buches: ,,The Mystery of Capital®. Es kommt
also nach Auffassung de Sotos nicht darauf an, dass qua Entwicklungshilfe grofle finan-
zielle Mittel in Entwicklungslinder kanalisiert werden. Viel wichtiger ist die Belebung des
dort vorhandenen ,,toten Kapitals® durch Formalisierung informeller Immobilienverméo-
gen.
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