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Analyse des taches de I'Office des affaires communales et Synthéese
de l'organisation du territoire (OACOT) dans les domaines

de 'aménagement local et régional ainsi que de la

construction hors de la zone a batir

1. Synthese

La motion 184-2021 Speiser-Niess (Zweisimmen, UDC), adoptée par le Grand Conseil le 8 dé-
cembre 2021, charge le Conseil-exécutif de présenter au Grand Conseil un rapport sur I'activité
de I'Office des affaires communales et de I'organisation du territoire (OACOT). Ce rapport doit
en particulier étudier le probléeme de 'allongement du délai de traitement des affaires relevant
de 'aménagement du territoire par TOACOT, la légitimité de la pesée des intéréts de TOACOT
ainsi que les méthodes de travail et les pratiques de TOACOT en comparaison avec d’autres
cantons. Il doit en outre montrer quelles mesures immédiates peuvent étre prises pour raccour-
cir les délais légaux.

Se fondant sur une analyse des taches dans les domaines de 'aménagement local et régional
ainsi que de la construction hors de la zone a bétir réalisée par un cabinet de conseil externe a
I'administration, le Conseil-exécutif présente au Grand Conseil le rapport demandé, qui aborde
les aspects mentionnés avec des recommandations a la clé.

La comparaison des pratiques de 'OACOT avec celles d’autres cantons, elle aussi exigée par
la motion, fait I'objet d’'une expertise séparée, actuellement en cours de réalisation. Les résul-
tats des recherches approfondies et complexes seront consignés dans un rapport a un stade

ultérieur.

2. Contexte

21 Procédures dans le domaine de 'aménagement du territoire

Depuis I'entrée en vigueur de la révision de la loi fédérale du 22 juin 1979 sur 'aménagement
du territoire (LAT ; RS 700) le 1°" mai 2014, les prescriptions sont plus strictes s’agissant de la
délimitation de zones a batir et de I'urbanisation interne. Les questions relevant de 'aménage-
ment sont dés lors devenues plus exigeantes et plus complexes, comme le révélent des discus-
sions dans tous les cantons ainsi qu’a I'échelon fédéral. Le révision, votée par le peuple suisse,
s’accompagne d’un véritable changement de paradigme : il n’est plus question de construire

« en pleine campagne », il s’agit désormais d’utiliser les réserves de terrain a batir existantes —
une stratégie colteuse en temps et potentiellement porteuse de conflits. La cohabitation, dans
un espace restreint, d’objectifs et d’intéréts multiples engendre des conflits qui débouchent sur
des procédures complexes du point de vue du droit. C’est notamment le cas dans le canton de
Berne.

La complexification des affaires relevant de 'aménagement, également devenues plus conflic-
tuelles du fait des intéréts en présence souvent divergents, ainsi que 'augmentation massive de
la charge de travail de TOACOT ont considérablement allongé le délai de traitement des plans
communaux et régionaux, qu’il s’agisse de leur examen préalable ou de leur approbation. Dans
ce contexte, la DIJ a, conjointement avec I’Association des communes bernoises (ACB), institué
le « groupe de contact Aménagement », un organe paritaire chargé d’élaborer des mesures en
vue d’un déroulement rapide et concerté des procédures d’aménagement. La mise en ceuvre
des premiéres mesures formulées par ce groupe, a la fin de 2020, dans le but de simplifier et
d’accélérer les procédures a débouché sur la modification de la loi sur les constructions (LC;
RSB 721.0) adoptée par le Grand Conseil le 13 septembre 2022 et les dispositions d’exécution
en découlant que le Conseil-exécutif a édictées dans I'ordonnance sur les constructions (OC ;
RSB 721.1) et qui sont entrées en vigueur le 1°" avril 2023.

Non classifié | Derniére modification : 23.08.2023 | Version: 4 | N° de document : 1968381 | N° d’affaire : 2023.D1J.7313 3/37



Analyse des taches de I'Office des affaires communales et Méthodologie
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2.2 Construction hors de la zone a batir

La construction hors de la zone a batir est régie exclusivement par la LAT. La mise en ceuvre
des prescriptions du droit fédéral ressortit aux cantons, ce qui se traduit par des taches exi-
geantes et souvent controversées. En tant qu’autorité cantonale compétente pour I'examen de
la conformité a I'affectation de la zone et I'octroi de dérogations pour tous les projets de cons-
truction situés hors de la zone a batir (art. 25, al. 2 LAT), TOACOT fait I'objet de critiques régu-
lieres. Il n’est pas ici question des délais de traitement au sein de cet office, mais de la contro-
verse soulevée par I'appréciation de la marge de manceuvre qu’octroie le droit fédéral. Alors
qgue des actrices et des acteurs des zones rurales, notamment, reprochent souvent a 'lOACOT
d’exécuter trop strictement la législation fédérale concernant la construction hors de la zone a
batir, I'cffice, se référant au droit fédéral, a la jurisprudence du Tribunal fédéral et aux prescrip-
tions en matiére d’exécution de I'Office fédéral du développement territorial (ARE), ne voit pas
de quelle maniére il pourrait assouplir sa pratique.

23 Motion 184-2021

La motion 184-2021, adoptée par le Grand Conseil lors de la session d’hiver 2021, charge le

Conseil-exécutif:

- d’étudier si le temps nécessaire a ’OACOT pour répondre aux demandes et aux projets
concrets est adéquat et, pour autant qu’il existe des bases légales, si les délais sont res-
pectés ;

- d’examiner la légitimité de la pesée des intéréts de 'OACOT si les rapports de la CPS
s’averent négatifs, c’est-a-dire d’évaluer si une telle pesée des intéréts est réalisée de ma-
niére fondée ;

- d’étudier si les instructions, les circulaires, les directives et toute autre modalité pratique de
'OACOT sont plus sévéres que dans d’autres cantons (p. ex. le canton de Lucerne) ;

- d’instaurer des mesures immédiates pour raccourcir les délais d’autorisation selon la LC, le
décret concernant la procédure d’octroi du permis de construire (DPC ; RSB 725.1) et la loi
de coordination (LCoord ; RSB 724.1) ;

- etde présenter un rapport tenant compte de tous ces aspects.

3. Méthodologie

La motion 184-2021 charge le Conseil-exécutif de rédiger un rapport sur I'activité de TOACOT.
Les aspects devant étre traités, a savoir les procédures d’aménagement et la construction hors
de la zone a bétir, relévent toutefois de deux services différents de TOACOT (Service de 'amé-
nagement local et régional d’un c6té et Service des constructions de l'autre). La motion exige,
en outre, que des mesures immédiates soient prises pour raccourcir les délais d’autorisation
fixés dans la législation. La mise en ceuvre de ces deux volets se traduit, d’'une part, par la réali-
sation d’une analyse des taches a I'extérieur de 'administration (ch. 4) et, d’autre part, par I'éla-
boration de mesures immédiates (ch. 5).

1 La motion 184-2021 demandait également que la problématique de la préimplication de la ou du secrétaire de la Commission de protection des sites et
du paysage (CPS), qui évalue aussi au sein de 'OACOT le respect de la conformité a I'affectation de la zone ou, le cas échéant, octroie les dérogations
pour la construction hors de la zone a batir, soit étudiée. Cet aspect n'est pas traité dans le présent rapport, mais le sera dans celui concernant la mise
en ceuvre de la motion 190-2021.
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Analyse des taches de I'Office des affaires communales et Analyse des taches réalisée par un cabinet de conseil
de 'organisation du territoire (OACOT) dans les domaines externe

de 'aménagement local et régional ainsi que de la

construction hors de la zone a batir

4. Analyse des taches réalisée par un cabinet de conseil externe

A la suite d’une procédure sur invitation, la DIJ a chargé, en avril 2022, le cabinet de conseil
Res Publica Consulting SA (RPC) de faire des investigations sur I'activité de TOACOT et de
consigner les résultats de son analyse dans un rapport.?

Etant donné que la situation, s’agissant des prescriptions déterminantes du droit fédéral, n’est
pas la méme pour les deux services de TOACOT susmentionnés et leurs taches, RPC a pro-
cédé a deux analyses distinctes, correspondant chacune a I'un des thémes décrit ci-dessus.?

Le rapport rédigé par RPC, daté du 24 mai 2023, se trouve en annexe (il n’est toutefois dispo-
nible qu’en allemand).

5. Mesures immédiates en vue du raccourcissement des délais

Du fait de la reprise de la direction, a titre intérimaire, du Service de 'aménagement local et ré-
gional par RPC a compter de I'été 2022, les connaissances acquises dans le cadre de I'analyse
ont pu étre mises en application au fur et a mesure dans les processus d’affaires. Le double
réle joué par RPC, qui réalisait I'analyse des taches en paralléle de la conduite intérimaire du
Service de 'aménagement local et régional, a permis de traduire les résultats de I'analyse rapi-
dement dans la pratique. Les mesures immédiates exigées par la motion en vue du raccourcis-
sement des délais sont ainsi entrées progressivement en vigueur.

6. Synthése des résultats de I’analyse réalisée par RPC

6.1 Durée des procédures et respect des délais

Au cours des derniéres années, la charge de travail du Service de 'aménagement local et ré-
gional a considérablement augmenté. Les conflits d’intérét, de méme que les oppositions et les
recours, sont devenus plus fréquents et les exigences légales, plus complexes. Durant la méme
période, les ressources en personnel du service sont restées pratiguement inchangées. Ce sont
les raisons pour lesquelles les délais de traitement n’ont pas toujours pu et ne peuvent pas tou-
jours étre respectés et la durée des procédures s’allonge souvent. Diverses mesures ont déja
été prises, des efforts restent toutefois nécessaires.

S’agissant du Service des constructions et du domaine de la construction hors de la zone a ba-
tir, les procédures peuvent en revanche étre menées dans les délais prévus.

6.2 Pesée des intéréts et prise en compte des rapports (négatifs) de la CPS

Dans les procédures d’'aménagement du territoire, c’est I'autorité compétente, en régle générale

la commune, qui procede a la pesée des intéréts. L’'OACOT, en tant qu’autorité d’approbation
des plans, vérifie quant a lui son déroulement conforme au droit. Les rapports de la CPS, qui

2 S'agissant du contenu du mandat octroyé a RPC (analyse des taches), voir le chiffre 1.3 du rapport RPC du 24 mai 2023. En juin 2022, la DIJ a en
outre confié @ RPC la conduite intérimaire du Service de 'aménagement local et régional et ainsi complété son mandat.

3 Le Service des constructions de TOACOT est l'autorité cantonale compétente au sens de l'article 25 LAT pour I'appréciation des projets de construction
situés hors de la zone a batir. En vertu du droit fédéral, sa prise de position a force obligatoire pour I'autorité d’octroi du permis de construire respon-
sable, bien qu'il ne soit pas lui-méme compétent pour I'octroi des permis. La construction hors de la zone a batir étant régie exclusivement par le droit
fédéral, le canton ne dispose, dans ce domaine, de quasiment aucune latitude (ni pour ce qui concerne sa législation ni pour ce qui concerne I'exécution
de cette derniére). En revanche, dans le domaine de 'aménagement du territoire (dans la zone a batir), la Confédération ne peut que fixer des grandes
lignes et le canton jouit donc d’une marge de manoeuvre considérable pour sa législation (en particulier la législation sur les constructions).
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contiennent son point de vue en tant que commission spécialisée, ont un réle important a jouer
a cet égard. Selon la pratique judiciaire, seuls des motifs valables permettent de ne pas tenir
compte de ces rapports. Il n'y a aucune raison de supposer que 'OACOT n’accomplit pas ses
taches de maniére conforme aux prescriptions en ce qui concerne la pesée des intéréts et la
prise en compte des rapports (négatifs) de la CPS.

6.3 Outils de travail et aides a ’exécution en comparaison avec ceux d’autres can-
tons

Les outils de travail et aides a I'exécution mis a disposition par le Service de 'aménagement lo-
cal et régional et le Service des constructions visent a faciliter la tache aux autorités et aux bu-
reaux d’aménagistes, a contribuer a l'efficacité et a la |égalité des procédures d’aménagement
et d’autorisation et a garantir une exécution conforme au droit et respectant I'égalité de traite-
ment. lls n’ont pas le statut de prescriptions Iégales et ne permettent en aucun cas de renoncer
a un examen spécifique. Au vu de la jurisprudence a I'échelon supérieur, rien n’indique que les
outils de travail et aides a I'exécution (instructions, circulaires, directives et autres) ou leur appli-
cation soient particulierement séveéres.

L’expertise commandée a EspaceSuisse* doit permettre 'examen détaillé de la marge de ma-
nceuvre octroyée par le droit fédéral dans le domaine de la construction hors de la zone a batir
et la comparaison de la pratique bernoise avec celle d’autres cantons telle qu’elle a été deman-
dée par le Grand Conseil par I'adoption de la motion 184-2021. Un rapport présentant ces as-
pects sera établi a I'intention du Grand Conseil en temps voulu.

Quant a la question de savoir si les communes estiment que les instructions, circulaires, direc-
tives et autres documents existants sont utiles, elle sera explicitement posée lors de la pro-
chaine enquéte auprés des communes (en 2024).

6.4 Mesures immédiates en vue du raccourcissement des délais

Diverses mesures (immédiates) ont déja été prises. Le dialogue avec les communes a en effet
été renforcé et les bases légales nécessaires a la numérisation des processus de planification
(ePlan) et a I'optimisation de la procédure d’édiction des plans communaux ont été élaborées.
Au sein du Service de 'aménagement local et régional, des mesures ayant trait a I'organisation
et dans le domaine de la culture d’entreprise ont été mises en ceuvre. En outre, le traitement
des affaires est désormais considéré comme la priorité absolue et, pour les affaires complexes,
un soutien externe est recherché si nécessaire.

A titre de mesure immédiate temporaire (pour une durée limitée), les ressources en personnel
du Service de 'aménagement local et régional ont pu étre adaptées par un transfert a l'intérieur
de la DIJ (augmentation des effectifs au détriment d’autres domaines d’activités). Le Grand
Conseil a en effet autorisé la création de cing postes a durée déterminée pour 2023; toutefois,
en raison du manque de personnel qualifié et du bref délai de validité de ces postes, il sera
sans doute difficile de les pourvoir. A cela s’ajoute le fait que I'initiation de nouvelles collabora-
trices et collaborateurs, qui ne seront productifs que quelques mois, n’est pas trés rationnelle.
Les communes ont elles aussi tout intérét a ce que 'OACOT puisse travailler efficacement et
fournir des services de qualité. C’est pourquoi des mesures supplémentaires doivent étre prises

4 EspaceSuisse est I'Association suisse pour les questions d’'aménagement du territoire. Elle regroupe des cantons, des villes et des communes ainsi
que des entreprises et bureaux privés actifs dans ce domaine. Elle offre & ses membres des prestations en matiére de conseil, d’information, de forma-
tion et de réseautage. Fondée en 1943 sous le nom d’association nationale pour 'aménagement et le développement territorial suisse (VLP-ASPAN),
I'association a changé de nom le 28 juin 2018 pour devenir EspaceSuisse.
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au sein du Service de 'aménagement local et régional: les procédures doivent continuer d’étre
simplifiées, I'organisation structurelle et fonctionnelle doit étre consolidée et la culture d’entre-
prise doit étre développée, notamment. Pour pallier la disparition des ressources en personnel
mises temporairement & la disposition de TOACOT, I'effectif de cet office doit (durablement) étre
augmenté (4 a 5 postes a plein temps).

Enfin, il convient de développer le suivi du nombre d’affaires pour pouvoir, a I'avenir, mieux pré-
voir les besoins en personnel et organiser les ressources en conséquence.

S’agissant du Service des constructions et du domaine de la construction hors de la zone a ba-
tir, RPC estime qu’aucune mesure supplémentaire n’est nécessaire pour le moment, d’autant
gue les procédures sont achevées dans les délais.

7. Appréciation et conclusions du Conseil-exécutif

71 Aménagement local et régional

Le Conseil-exécutif considére les résultats de I'analyse réalisée par RPC comme logiques et
plausibles. Il se rallie & son avis. Il soutient les mesures déja mises en place et salue les propo-
sitions et recommandation de mesures supplémentaires. Ces mesures doivent simplifier les pro-
cessus de travail et permettre le déroulement efficace et concerté des procédures d’aménage-
ment du territoire.

Le Conseil-exécutif estime que linstitution du groupe de contact Aménagement, en 2019, a
considérablement amélioré la situation. Ce groupe a permis, d’'une part, la définition et la mise
en ceuvre de mesures concrétes visant a optimiser les procédures d’aménagement et, d’autre
part, le renforcement de la compréhension mutuelle et I'élaboration des bases d’une bonne col-
laboration entre le canton et les communes. Le Conseil-exécutif est par conséquent favorable a
la poursuite des travaux du groupe Aménagement en vue de I'optimisation des procédures d’ap-
probation des plans et des procédures de recours, dans le cadre du projet ad hoc lancé par la
DIJ.

Au vu de la forte augmentation du volume et de la complexité des affaires, les mesures prises
ne seront toutefois pas suffisantes pour régler complétement le probléme de 'allongement des
délais. Comme le montre sans conteste le rapport de RPC, le nombre d’affaires en matiére
d’aménagement devant étre traitées chaque année par le Service de 'aménagement local et
régional de TOACOT (demandes préalables, examens préalables et approbations) est passé de
1063 a 1369 au cours des derniéres années (entre 2018 et 2022), ce qui correspond a une
hausse de pres de 30 %. Parallélement, les ressources en personnel n’ont progressé que de

3 % (passant de 62,8 a 64,6 postes a plein temps). L’augmentation de la charge de travail alors
que I'effectif du personnel est resté stable est /'une des raisons expliquant que le délai d’ordre
de trois mois pour les procédures d’examen préalable prescrites par la loi et les procédures
d’approbation des plans communaux obligatoires en vertu du droit fédéral (art. 26 LAT) ne peut,
de plus en plus souvent, pas étre respecté. Le fait que les procédures d’'aménagement, en rai-
son du durcissement des prescriptions légales relatives a I'utilisation mesurée du sol (les ter-
rains non construits se faisant rares) et a 'urbanisation interne (changement de paradigme dans
'aménagement du territoire), sont devenues plus complexes et plus exigeantes constitue une
autre raison expliquant cette situation insatisfaisante. Enfin, la fréquence plus élevée des oppo-
sitions et des recours contribue aussi a I'allongement des délais dans les procédures d’aména-
gement du territoire.
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Le Conseil-exécutif partage I'opinion de RPC. L’écart qui se creuse entre le volume et la com-
plexité des affaires d’'une part et les ressources en personnel d’autre part a conduit a ce que
prés d’'un tiers des dossiers n’ont pas pu étre traités dans le délai prescrit.

Pour raccourcir drastiquement les délais de traitement et diminuer efficacement le nombre d’af-
faires en suspens, une augmentation de I'effectif de TOACOT est indispensable. C’est pourquoi
le Conseil-exécutif a décidé d’inscrire, dans le budget 2024 et le plan intégré mission-finance-
ment 2025 a 2027, cing postes a plein temps supplémentaires, d’une durée indéterminée, desti-
nés a 'TOACOT. RPC considére que « quatre a cing » postes seraient nécessaires. Le Conseil-
exécutif estime que la création de cing postes permettrait de réduire plus rapidement le volume
des affaires en suspens. |l s’attend en outre a une augmentation du nombre des plans de quar-
tier cantonaux au sens de l'article 102 LC, qui relévent aussi de TOACOT (p. ex. dans les do-
maines de I'extraction de matériaux, des décharges et des transports [EDT], pour les projets de
construction importants, les plans supracommunaux, etc.). L’analyse de RPC ne portait pas sur
les plans de quartier cantonaux. L’article 102 LC constitue une réglementation dérogatoire pour
laquelle il n’est pas prévu de ressources spécifiques au sein de TOACOT, bien qu’elle lui as-
signe des taches. Méme avec cing postes a plein temps supplémentaires, TOACOT ne dispose-
rait que de ressources trés limitées pour mettre en ceuvre les plans de quartier cantonaux — ces
postes lui garantiraient toutefois une marge de manceuvre minimale.

7.2 Construction hors de la zone a batir

Le Conseil-exécutif considére I'analyse de RPC, en ce qui concerne la construction hors de la
zone a batir, comme logique et peut se rallier a ses conclusions et recommandations. Il ap-
prouve les mesures déja mises en ceuvre et soutient leur développement. Il partage également
'avis de RPC selon lequel aucune autre mesure n’est nécessaire pour le moment pour ce qui
concerne la construction hors de la zone a batir.

Le Conseil-exécutif constate qu’'un changement de pratique et des adaptations dans la mise en
ceuvre du droit en vigueur ne permettent pas de répondre a la demande formulée notamment
par les communes de I'espace rural et des régions de montagne, a savoir disposer d’'une marge
de manceuvre plus grande dans le domaine de la construction hors de la zone a béatir. Les pres-
criptions applicables a ce domaine doivent en effet étre respectées tant que le droit fédéral su-
périeur (LAT) n’a pas été modifié. La deuxiéme étape de la révision partielle de la loi sur 'amé-
nagement du territoire (LAT 2) est en cours d’élaboration depuis de nombreuses années. Les
débats a ce sujet au sein des Chambres fédérales touchent a leur fin. Le Conseil-exécutif, au
nom du canton de Berne, a plaidé a de nombreuses occasions (p. ex. dans les procédures de
consultation sur la LAT 2) en faveur du respect du principe de la séparation entre zones cons-
tructibles et zones non constructibles. Il a également demandé de maniére répétée plus de lati-
tude pour les questions jouant un role important dans le développement de I'espace rural (p. ex.
exploitation des volumes des batiments existants, agrandissement mesuré des batiments d’ha-
bitation érigés selon I'ancien droit). Les résultats des délibérations parlementaires (et d’une
éventuelle votation référendaire) relatives a la LAT 2 auront une influence déterminante sur
I'avenir de la construction hors de la zone a batir.

8. Propositions du Conseil-exécutif

Au vu de ce qui précéde, le Conseil-exécutif soumet au Grand Conseil les propositions ci-des-
sous pour la suite de la procédure :
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Analyse des taches de I'Office des affaires communales et Propositions du Conseil-exécutif
de l'organisation du territoire (OACOT) dans les domaines

de I'aménagement local et régional ainsi que de la

construction hors de la zone a batir

a)

b)

d)

Le Grand Conseil prend connaissance du rapport de mise en ceuvre de la motion 184-
2021 intitulée « Le Conseil-exécutif rédige un rapport sur I'activité de TOACOT ».

Il prend connaissance du rapport de Res Publica Consulting SA du 24 mai 2023 intitulé

« Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung/Bauen ausserhalb der Bauzone » (analyse
des taches dans les domaines de 'aménagement local et régional / de la construction hors
de la zone a bétir, en allemand) et des conclusions du Conseil-exécutif qui en découlent.

Il approuve la création de cinqg postes a plein temps et d’une durée indéterminée destinés
a 'OACOT prévue dans le budget 2024 et le plan intégré mission-financement 2025 a
2027.

Les points 1 (tirets 1, 3 et 5) et 2 de la motion 184-2021 sont classés comme étant réali-
Sés.
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Kanton Bern
Canton de Berne

@

Annexe: rapport de Res Publica Consulting SA (RPC) du 24 mai 2023 intitulé « Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausser-
halb der Bauzonen » (analyse des taches dans les domaines de ’'aménagement local et régional / de la construction hors de la
zone a béatir, en allemand)
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Direktion fur Inneres und Justiz (DIJ)
Generalsekretariat (GS)

Aufgabenanalyse Orts- und Regionalpla-
nung / Bauen ausserhalb der Bauzone

Bericht

Bem, 24 Mai 2023
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1.1

Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausserhalb der Bauzone — Bericht

Ausgangslage und Auftrag

Ausgangslage

Der Kanton vollzieht in den Aufgabenbereichen «Orts- und Regionalplanung» sowie «Bauen ausserhalb der Bauzone»
Bundesrecht und kantonales Recht. Seine Entscheidungen und der Ablauf sowie die Dauer der entsprechenden Verfah-
ren haben auf die Gemeinden und direkt betroffene Private substanziellen Einfluss, weshalb sie den Vollzug kritisch be-
obachten. Hinzu kommt, dass die Planungsverfahren in rechtlicher Hinsicht sehr anspruchsvoll sind und aufgrund ihrer
Auswirkungen auf die immer knapper werdende Ressource «Boden» unter starker Beachtung von Bevélkerung und Or-
ganisationen im Bereich des Natur- und Heimatschutzes stehen. Diese Situation fuhrt zu einem Spannungsfeld in politi-
scher Hinsicht: Entwicklungsmaglichkeiten der Gemeinden gegen haushalterische Bodennutzung unter Schonung der
natdrlichen Lebensgrundlagen.

Die Ortsplanung befasst sich mit der raumlichen Ordnung des Gemeindegebiets und ist grundsatzlich Aufgabe der Ge-
meinden. Bei der Regionalplanung werden Raumplanungsaufgaben fir mehrere Gemeinden umfassende Gebiete, die
wirtschaftlich und geografisch zusammenhangen, durch Planungsregionen und Regionalkonferenzen bearbeitet. Bel Bau-
vorhaben ausserhalb der Bauzone (Neu-, Umbau oder Zweckanderung) ist zu prufen, ob es sich um ein zonenkonformes
Bauvorhaben handelt bzw. ob fir dieses eine Ausnahmebewilligung nach den Vorschriften des Raumplanungsgesetzes
(RPG) erteilt werden kann.

Seit Langerem sieht sich das Amt fur Gemeinden und Raumordnung (AGR) im Bereich der Orts- und Regionalplanung
dem Vorwurf der Gemeinden ausgesetzt, dass die Verfahren zu lange dauerten und dass dies primar an der Arbeitsweise
(«formalistisch, angstlich, perfektionistisch, zu dichte Vorgaben») des AGR bzw. der zustandigen Abteilung Orts- und Re-
gionalplanung (O+R) liege. Zudem steht das AGR auch im Fokus der Gemeinden in Bezug auf das Bauen ausserhalb der
Bauzone. Die Abteilung Bauen des AGR muss bei Baubewilligungsgesuchen in der Landwirtschaftszone seine Zustim-
mung erteilen. Auch hier sind die Gemeinden der Ansicht, dass der Handlungsspielraum fur die Erteilung von solchen
Bewilligungen nicht geniigend ausgeschopft werde.

Bericht Dl O+R und Bauen 24052023 (327)
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1.2 Motion 184-2021

% Der Grosse Rat behandelte in der Wintersession 2021 die Motion 184-2021 (Speiser-Niess, Zweisimmen, SVP) mit dem
\ Titel «Der Regierungsrat erstellt einen Bericht uber die Tatigkeit des AGR». Der Vorstoss forderte Folgendes:

«Der Regierungsrat wird wie folgt beaufiragt:
1. Er

- untersucht die Angemessenheit der Lange der Dauer und, soweit gesetzliche Vorgaben bestehen, die Einhaltung der Termine,
die das AGR bendtigt, um Anfragen und/oder konkrete Vorhaben zu beantworten

- untersucht die Problematik der Vorbefassung, weil der Sekretdr der OLK" zugleich fiir das AGR die Einhaltung der Zonenkonfor-
mitat priift bzw. die Ausnahmebewilligung nach Artikel 24 ff. RPG erteilt

- untersucht die Rechtméssigkeit der Interessenabwédgung des AGR im Falle negativer OLK-Berichte bzw. ob eine solche Abwa-
gung tberhaupt fundiert gemacht wird

- untersucht, ob die Wegleitungen, Kreisschreiben und Richtlinien und anderen Praxisfestlegungen des AGR im Vergleich zu an-
deren Kantonen (z. B. Kanton Luzemn) strenger sind

- schafft sofortige Massnahmen zur Verktirzung der Bewilligungsfristen nach Baugesetz, Baudekret und Koordinationsgesetz

2. Der verfasste Bericht wird dem Grossen Rat vorgelegt.»

Der Regierungsrat beantragte die Annahme der Motion. Der Grosse Rat beschloss mit 143 Ja zu 1 Nein und mit 2 Enthal-
tungen Annahme der Motion.

1.3  Auftrag

Die Direktion fur Inneres und Justiz (DIJ) erteilte der Res Publica Consulting AG (RPC) im April 2022 im Rahmen der Um-
setzung der Uberwiesenen Motion 184-2021 den Auftrag, eine Aufgabenanalyse vorzunehmen und dazu einen Bericht mit
folgendem Inhalt zu erstellen:

a) Aufzeigen, inwieweit die Organisationsstruktur, die Dotierung der personellen Ressourcen und die Abldufe sowie die
internen Vorgaben innerhalb der beiden angesprochenen Aufgabenbereiche (Orts- und Regionalplanung sowie
Bauen ausserhalb der Bauzone) geeignet sind, die gesetzlichen Aufgaben korrekt, speditiv und unter Ausschdpfung
des Handlungsspielraums zugunsten der Gesuchstellenden zu erfillen.

. ' Kantonale Kemmission zur Pflege der Orts- und Landschaftsbilder

RES PUBLIC AP
CONSULTING
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1.5

Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausserhalb der Bauzone — Bericht

b) Dabei die in der Motion aufgeworfenen Fragen resp. Untersuchungsgegensténde adressieren (Ausnahme: Ziffer 1,
Lemma 2 betreffend OLK-Sekretariat ist nicht Gegenstand dieses Berichts, dieses Thema wird im Rahmen eines
anderen Uberwiesenen Vorstosses bearbeitet).

c) Bei festgestellten Mangeln umsetzbare Vorschldage fur Verbesserungen aufzeigen, wobei klar zu differenzieren ist,
welche im Rahmen des geltenden Rechts umsetzbar waren bzw. Gesetzesanderungen bedurften.

Diese Aufgabenanalyse soll die Grundlage fur die Erstellung des Berichts an den Grossen Rat zur Erfillung der Gberwie-
senen Motion 184-2021 liefern.

Verdnderte Rahmenbedingungen fiir die Erarbeitung der Aufgabenanalyse durch RPC

Kurz nach der Auftragserteilung der DIJ an RPC reichte der damalige Leiter der Abteilung O+R die Kundigung ein. Es
handelte sich um die zweite Kindigung im Leitungsteam der Abtellung innert kurzer Zeit, daruber hinaus hatten mehrere
erfahrene Mitarbeitende ebenfalls gekundigt.

Nachdem die DIJ die Situation und die Handlungsmaoglichkeiten geklart hatte, beauftragte sie RPC, ab 1. Juli 2022 zu-
satzlich die Fuhrung der Abteilung O+R in Form einer Interimsleitung zu ibemehmen. Durch diese Kombination sollte
einerseits die Fuhrungssituation in der Abteilung rasch stabilisiert und andererseits Synergieeffekte zwischen den beiden
Auftragen genutzt werden. Die DIJ hat die Gemeinden am 17. Juni 2022 Gber dieses Vorgehen informiert.

Die Aufgabenanalyse wurde somit durch RPC als externe Stelle, jedoch wahrend der Dauer des Ad-interim-Mandats zur
Leitung der Abteilung O+R durchgefuhrt. Sie tragt deshalb nicht den Charakter einer externen Untersuchung, was im Ub-
rigen durch die tberwiesene Motion 184-2021 auch nicht verlangt wird.

Raumplanungsbericht 2022 des Regierungsrats?

Im August 2022 und damit nach der Uberweisung der Motion184-2021 und auch nach der Auftragserteilung an RPC hat
der Regierungsrat gestitzt auf Art. 100 BauG den neuesten Raumplanungsbericht vorgelegt. Dieser beschreibt den
Stand der Raumplanung im Kanton und zeigt im Ausblick die Arbeitsschwerpunkte der folgenden vier Jahre. Er bezweckt
die periodische Information des Grossen Rats, einer weiteren Offentlichkeit und des Bundes tber den Stand der Raum-

33
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Padbad] planung im Kanton Bern und uber die laufenden und vorgesehenen wichtigen Planungsarbeiten der kantonalen Behor-
.| den. Der Grosse Rat hat den Bericht in der Wintersession 2022 zur Kenntnis genommen und dazu verschiedene Pla-
% nungserklarungen abgegeben.?

] Der Raumplanungsbericht dussert sich sowohl zum Thema Zunahme der Nutzungsanspriche und Komplexitat der (kom-
munalen) Planung als auch zu den Herausforderungen und Handlungsspielrdumen in Bezug auf das Bauen ausserhalb
der Bauzone. Zudem verlangt die vom Grossen Rat angenommene Planungserklarung zu Kapitel 1, dass der Regie-
rungsrat kinftig periodisch mittels einer unabhangigen Expertise den Spielraum in praxisrelevanten Bereichen bei der
Anwendung des eidgendssischen Raumplanungsrechts zum Bauen ausserhalb der Bauzone (zonenkonformes und zo-
nenfremdes Bauen) im Vergleich zu anderen Kantonen mit ebenfalls landlich gepragten Strukturen (z. B. Luzern, Ob- und
Nidwalden, Tessin, Graubunden) abschatzen und dariber berichterstatten soll. Die fur die Aufgabenanalyse relevanten
Ausfihrungen des Raumplanungsberichts werden in den nachfolgenden Abschnitten in zusammengefasster Form wie-
dergegeben und zusammen mit der iiberwiesenen Planungserklédrung auch in Ziffer 4 und 5 der Aufgabenanalyse beriick-
sichtigt.

Der Raumplanungsbericht weist in Kapitel 3.1 darauf hin, dass aufgrund der Teilrevision des RPG im Jahr 2014 die Sied-
lungserweiterung und Neueinzonungen zwar wirksam gebremst wurden, die angestrebte Siedlungsentwicklung nach in-
nen jedoch verstarkie Ziel- und Interessenkonilikte und damit gestiegene Herausforderungen hervorgerufen hat. Dadurch
ergeben sich vielfach komplexe und langwierige Prozesse. Speditive Vorprufungs- und Genehmigungsverfahren sind for
die Umsetzung von Schlisselarealen umso wichtiger. Damit die Siedlungsentwicklung gegen innen und die damit verbun-
denen Chancen auch von der Bevilkerung mitgetragen werden, ist diese von einem moglichst friihen Zeitpunkt an in den
Planungsprozess einzubinden. Mit dem Programm SEinplus unterstitzt das AGR seit Anfang 2021 die Gemeinden bei
konkreten Fragestellungen rund um die Siedlungsentwicklung nach innen in der Praxis.

Als weitere Herausforderungen mit zunehmender Bedeutung nennt der Raumplanungshbericht haufigere Konflikie um Fla-
chenanspriche und Infrastrukturengpéasse (Kapitel 3.1) sowie verschiedene neue Themen und Problemstellungen beim
Klimaschutz und der Klimaanpassung (Kapitel 3.2). Erwéhnt werden weiter in Kapitel 3.3 zunehmende Nutzungskonflikte
und lange Verfahren in Bezug auf die emeuerbare Energiegewinnung (Wasserkraft, Photovoltaik, Windenergie, Holzener-
gie, Biomasse), die in Abstimmung mit den laufenden bundesrechtlichen Anpassungen maéglichst zu beschleunigen sind.
Schliesslich zahlt der Raumplanungsbericht auch im Hauptziel D, Wohn- und Arbeitsstandorte differenziert aufwerten,
weitere Herausforderungen fur die (kommunale) Raumplanung auf.

._ | Weiter halt der Raumplanungsbericht in Kapitel 3.5 fest, dass zunehmende Interessenskonflikte infolge vielfaltigerer An-
) spriiche an den Raum bei gleichzeitiger Konzentration verschiedener Nutzungen auf begrenzten Flachen die Komplexitat
3 3
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der Planung in den letzten Jahren stark erhoht haben. Sich verandemde sozialpolitische Anspriche an die Siedlungsge-

- | staltung (alternde Gesellschaft, Schulraumplanung, Gesundheit, Klima usw.) bewirken eine zusatzliche Komplexitatszu-
\ nahme.
— Mit Gber einem Viertel aller schweizweit bestehenden Gebaude ausserhalb der Bauzonen ist der Kanton Bern besonders

von den entsprechenden nationalen Yorgaben betroffen. Im Kanton Bern liegen rund 22% der jahrlichen Bauvorhaben
ausserhalb der Bauzonen. Bis auf 3 % wurden alle solchen Gesuche bewilligt. Von den 49 Entscheiden, die im Jahr 2021
bei der Oberinstanz angefochten wurden, wurden alle bis auf einen bestatigt.

Als Kanton mit einem grossen Bestand an Gebauden ausserhalb der Bauzone und mit unterschiedlichen Landschaftsty-
pologien beteiligt sich der Kanton Bern im Rahmen des Projekts «Interkantonal koordiniertes Monitoring Bauen aus-
serhalb der Bauzonen» an der Konzeption eines solchen Monitorings. Das Projekt wird unter der Leitung der ETH Zrich
durchgefuhrt und lauft zwischen Mitte 2021 und Mitte 2024

Das Bauen ausserhalb der Bauzonen ist insbesondere im Berner Oberland mit seinen spezifischen Siedlungsstrukturen
sowie den topographischen und regionalpolitischen Herausforderungen ein besonders umstrittenes Thema. Zuséatzlich
zum «Kontakigremium Planung» hat die DIJ deshalb 2021 einen Dialogprozess im Berner Oberland durchgefuhrt. Ge-
meinsam mit Vertreterinnen und Vertretern sollte die Zusammenarbeit zwischen Kanton, Regionen, Gemeinden und pri-
vaten Bauherrschaften optimiert werden. Dieses Vorhaben wurde im Herbst 2022 mit Ergebnissen und konkreten Umset-
zungsmassnahmen abgeschlossen, dokumentiert und kommuniziert *

2 Vorgehen und Methodik

Yorgehen und Methodik der Aufgabenanalyse waren durch die Situation der Ad-interim-Leitung der Abteilung O+R ge-
pragt. Diese ermdglichte einen vertieften Einblick in das Aufgabengebiet, in die Prozesse und in die Kultur der Abteilung
und brachte zudem insbesondere auch einen Austausch mit etlichen Gemeinden und AGR-internen Stellen und Personen
mit sich. Es konnte deshalb auf eine gesonderte Informationserhebung verzichtet werden.

Im Rahmen der interimistischen Leitung der Abteillung O+R hat RPC samtliche Aufgaben der Linienfliihrung Glbernommen.
Dies umfasst inshesondere:

s Betriebliche Fihrung der Abteilung O+R

.; | e Fihren der Mitarbeitenden der Abteilung, insbesondere der Direktunterstellten
. 4 Vgl. Abschlusskommunikation mit den Dialogergebnissen vom Okfober 2022.
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¢ Methodische und fachliche Unterstitzung der Mitarbeitenden bei der Wahrnehmung und Ausibung ihrer operativen
Aufgaben

e Fihren und Bearbeiten der Projekte bzw. strategischen Dossiers, die der Abteilung zugewiesen sind

s Ausfuhrung der abergeordneten Vorgaben und Aufgaben von Regierungsrat, DIJ und AGR

Dartber hinaus hat RPC folgende spezifisch mit der Ad-interim-Situation verbundenen Aufgaben wahrgenommen:

+ Schaffen von guten Voraussetzungen fur die Nachfolgerin und Einfihrungsunterstitzung (Erarbeitung Stellenprofil,
Begleitung Stellenbesetzung)

e Analyse der Fuhrung und Organisation der Abteilung, umsetzen von Sofortmassnahmen und mittelfristig wirkenden
Massnahmen

Die Informationen zur Abteilung Bauen wurden mittels Analyse schriftlicher Unterlagen sowie Interviews mit dem Abtei-
lungsleiter sowie dem Amtsleiter AGR erhoben.

Daneben fanden mehrere Austausche mit dem VBG statt, und die Mitarbeitenden der Abteilung O+R wurden situations-
gerecht einbezogen.

Auf ein wissenschaftliches Benchmarking zum Vergleich mit anderen Kantonen wurde verzichtet, da einerseits die rechtli-
chen Grundlagen auf Kantonsebene unterschiedlich sind und ein korrekter Vergleich dadurch kaum maglich ware. Ande-
rerseits, weil der Fokus des Gesamtauftrags auf die Erarbeitung und Umsetzung organisatorischer Sofortmassnahmen,
die fur die Berner Gemeinden und die Mitarbeitenden der Abteilung O+R sparbar sind, gesetzt wurde. In Bezug auf das
Bauen ausserhalb der Bauzone ist schliesslich zu beachten, dass ein fundierter Vergleich mit anderen Kantonen in Bezug
auf den Spielraum in der Anwendung des eidgendssischen Raumplanungsrechts Gegenstand einer durch den Grossen
Rat Gberwiesenen Planungserklarung zum Raumplanungsbericht 2022 darstellt. Die Umsetzung dieser Planungserkla-
rung wird mit einem bereits erteilten entsprechenden Auftrag an den Schweizerischen Verband fir Raumplanung und
Umweltfragen (EspaceSuisse) umgesetzt.

Zur besseren Steuerung des Geschaftsanfalls wurde im Rahmen der interimistischen Leitung der Abteilung O+R ein
neues Instrument eingefithrt, das die Fallzahlen pro Mitarbeitende aufzeigt. Es verbessert die Transparenz, kann aber fr
sich alleine aufgrund der Verschiedenartigkeit der Geschafte keine vollstandige Objektivitat herstellen.
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Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausserhalb der Bauzone — Bericht

K] Ergebnisse: Orts- und Regionalplanung

3.1 Geschiftsanfall und -bearbeitung

Die Abtellung O+R betreut die Berner Gemeinden wahrend des gesamten Raumplanungsprozesses (Voranfragen, Vor-
prifungen, Genehmigungen).

|@%

Zwischen 2018 und 2022 hat die Anzahl Geschéfte im Bereich Planung um fast einen Drittel zugenommen: Wahrend die
Abteilung im Jahr 2018 1°063 Voranfragen, Vorprifungen und Genehmigungen zu bearbeiten hatte, waren es 2022 insge-
samt 1'369 Geschéfte. Die Erhdhung des Personalbestands des AGR aufgrund der hohen Geschéftslast erfolgte dage-
gen in deutlich geringerem Umfang (von 62.8 Vollzeitstellen am 1. Januar 2018 auf 64 6 Yollzeitstellen per 1. Januar
2022)°.

Das kantonale Recht enthalt Ordnungsfristen fur die Behandlung der Ortsplanungsgeschéfte der Gemeinden durch die
kantonalen Amtsstellen; so verlangen sowohl Art. 59 Abs. 4 BauG fur die Vorprifung als auch Art. 61 Abs. 4 BauG fir die
Genehmigung eine Behandlung innerhalb von drei Monaten, andernfalls ist die Gemeinde bzw. die Planungsregion bzw.
Regionalkonferenz unter Angabe der Grunde zu benachrichtigen. Es ist unbestritten, dass diese Fristen unter der mo-
mentanen Geschaftslast oftmals nicht eingehalten werden kénnen, wie die folgende Ubersicht® zeigt:

2018 | 2019 | 2020 |2021 |2022
Arbeitsanfall auf Basis der zu verarbeitenden Geschéfte im Kalenderjahr 1063 | 1051 | 1099 | 1377 | 1369

Anzahl Geschéfte, die sich per Stichtag Ende Jahr ausserhalb der gesetzli- 180 436 381 445 577
chen Frist befinden’

Noch grossere Verzégerungen konnten nur verhindert werden, indem komplexe Geschafte (z. B. Ortsplanungsrevisionen
mit Gber hundert Einsprachen) zur Bearbeitung an externe Fachleute ibergeben wurden.

Quelle: Excel-Liste «Arbeitsanfall auf der Basis der zu verarbeitenden Geschafte» des AGR.

Quelle: Angaben des AGR, per Mail vom 14.02.2023.

Es kann keine Auswertung daruber erstellt werden, welcher Anteil der Geschafte innerhalb eines definierten Zeitrahmens (z. B.
01.01.-31.12.) nicht innerhalb der geseizlichen Frist bearbeitet wird. Eine Stichtagsbetrachtung ist jedoch maglich. Die Stichtagsbe-
trachtung per 31.12. der iiber der gesetzlichen Frist liegenden Geschéfte ist aus externer Sicht aber ein valabler Indikator.
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Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausserhalb der Bauzone — Bericht

Neben den steigenden Geschaftszahlen bei unterproportional steigendem Ressourcenbestand sind weitere Grande fur
die langen Bearbeitungsfristen aufzuftihren:

Die Verschérfung des Raumplanungsrechts auf nationaler Ebene mit der Teilrevision des RPG, die 2014 in Kraft
trat, hat auch auf kantonaler Ebene zu zahlreichen Rechtsanderungen gefuhrt: Mit der Revision des kantonalen
Richtplans («Richtplan 2030»; in Kraft seit 2016) und des kantonalen Baugesetzes (Anderung in Kraft seit 2017) ist
die Raumplanung unbestreitbar komplexer und (zeit-)aufwendiger geworden — fur die Gemeinden, aber auch fur das
AGR sowie die mitbeteiligten kantonalen Amts- und Fachstellen. Zudem hat das AGR immer mehr besonders zeitauf-
wendige Geschéaftsarten zu bewaltigen (koordinierte Planungs- und Baubewilligungsverfahren, bei denen das AGR
zusatzlich zur Planungs- auch die Rolle der Baubewilligungsbehérde dbernimmt, prioritdre Verfahren nach dem Koar-
dinationsgesetz [KoG], kantonale Uberbauungsordnungen).® Auch der Raumplanungsbericht 2022 halt zusammen-
fassend in Kapitel 3.5 fest, dass zunehmende Interessenskonflikte infolge vielfaltigerer Anspriiche an den Raum bei
gleichzeitiger Konzentration verschiedener Nutzungen auf begrenzten Flachen zusammen mit sich verandernden
sozialpolitischen Anspruchen an die Siedlungsgestaltung die Komplexitat der Planung in den letzten Jahren stark
erhéht haben.

Wie in anderen Politikbereichen ist zudem auch eine erhéhte Einsprache- und Beschwerdebereitschaft zu be-
obachten. Die Behandlung von Einsprachen lost beim AGR einen substanziellen Arbeitsaufwand aus: Fur breit ak-
zeptierte Planungen muss das AGR Einsprachen fundiert bearbeiten und beantworten. Gegen Genehmigungen des
AGR kann bei der DIJ Beschwerde und anschliessend gegebenenfalls Verwaltungsgerichtsbeschwerde bzw. sogar
Beschwerde an das Bundesgericht gefihrt werden. Diese Rechtsmittel fiihren zwar nur in sehr wenigen Féllen dazu,
dass eine hohere Instanz den Entscheid des AGR korrigiert®. Sie fuhren jedoch fur das AGR und die anderen betei-
ligten Stellen zu einem Mehraufwand und sorgen fur Verzdgerungen. Diese sind insbesondere auch fur die Planungs-
behdrden (Gemeinden) argerlich. Werden Planungsgeschafte durch die Rechtsmittelbehorden aufgehoben, ist die
Realisierbarkeit oftmals nicht mehr moglich. Fundiert abgeklarte und gut begrundete Genehmigungen des AGR tra-
gen somit dazu bei, dass Planungsvorhaben der Gemeinden innert nutzlicher Frist realisiert werden kénnen.

Neben dem quantitativen Arbeitsanfall im Bereich Orts- und Regionalplanung kann auch die qualitative Aufgabenerfullung
beurteilt werden. Die DIJ hat 2021 und 2022 eine Umfrage zum Planungsverfahren durchgefihrt, an der sich samtliche
Gemeinden beteiligen konnten. Die Ergebnisse wurden allen Gemeinden in zusammengefasster Form und dem VBG im
Detail kommuniziert'®:

e
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Vgl. Antwort des Regierungsrates vom 20. Oktober 2021 auf die Motion 184-2021; Raumplanungsbericht 2022 (insbesondere Kapitel

43).

Angaben des AGR aus dem Projekt zur Verbesserung des Plangenehmigungs- und Bewilligungsverfahrens der DIJ.
Quelle: Gemeindeumfrage zu Planungsverfahren 2022, w hoch 2 GmbH, 27. Oktober 2022
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3.2

Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausserhalb der Bauzone — Bericht

¢ Die Zusammenarbeit wird von der Mehrheit der Gemeinden grundsatzlich positiv beurteilt: 51.9% «zufrieden» oder
«eher zufrieden»; 25.1% «mittelméssig»; 19% «eher unzufrieden» und 3.9% «unzufrieden». Die wichtigsten zwel
Grunde far die Unzufriedenheit sind die «langsame Arbeitsweise» und «zu wenig pragmatisch / Handlungsspielraum
wird nicht ausgeschopfts.

e Im Vergleich der Jahre 2022 und 2021 wurde eine zunehmende Anzahl der Geschéfte ausserhalb der Frist von 3
Monaten abgeschlossen.

e Stabile 85% stimmen der Aussage zu, dass sich das AGR auf die Prifung der Rechtmassigkeit beschrankt. Die an-
deren 15% erwarten ein Ausschopfen des Entscheidungsspielraums bzw. beméangeln, dass genehmigte Punkte der
ersten Vorprafung spater beanstandet wurden.

Aus externer Sicht weisen diese Ergebnisse durchaus auf Verbesserungspotenzial hin und bestatigen insbesondere den
Handlungsbedarf in Bezug auf die langen Bearbeitungsfristen.

Vorgehen im Fall negativer OLK-Berichte

Der Beizug und die Aufgaben der Kommission zur Pflege der Orts- und Landschaftsbilder (OLK) sind in Art. 10 BauG und
der Verordnung zur OLK (OLKV) geregelt. Mit dem am 1. April 2023 in Kraft getretenen Art. 10 Abs. 5 BauG haben die
Gemeinden neu die Wahl, ob fur die Beurteilung der Ortshild- und Landschaftsverirdglichkeit eines Bauvorhabens oder
Planungsgeschafts die OLK als kantonale Fachkommission oder eine leistungsfahige artliche Fachstelle beigezogen wird.
Jede Gemeinde kann (muss aber nicht) allein oder gemeinsamen mit anderen Gemeinden eine leistungsfahige drtliche
Fachstelle einsetzen. Allerdings muss die Leistungsfahigkeit von kommunalen Fachstellen bezogen auf die Fachkompe-
tenz und Unabhangigkeit gewahrleistet sein.

Die OLK erstellt im Rahmen von Baubewilligungs- und Planungsverfahren Fachberichte. Diese sind fur die Behdrden
nicht verbindlich, die Interessenabwagung obliegt ausdricklich der Bewilligungsbehdrde. Im Planungsverfahren obliegt
die Interessenabwagung der zustandigen Planungsbehdrde, sprich in der Regel der Gemeinde. Das AGR prift als Plan-
genehmigungsbehdrde von Bundesrechts wegen die Rechtmassigkeit der Interessenabwagung. Zu beachten ist jedoch,
dass den gutachtensmassigen Berichten der OLK ein hoher Stellenwert bzw. eine erhéhte Beweiskraft zukommt. Das
Verwaltungsgericht weicht von ihnen denn auch nur aus friftigen Grunden ab."!

3
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Vgl. Aldo Zaugg/Peter Ludwig, Kommentar zum Baugesetz des Kantons Bern, Band [, 5. Auflage, Bern 2020, Art. 9-10 N. 9b und 9e.
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3.3

Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausserhalb der Bauzone — Bericht

Der Genehmigungsentscheid des AGR unterliegt dem Rechtsmittelweg an die DIJ, das Kantonale Verwaltungsgericht
und anschliessend an das Bundesgericht. Gestitzt auf die entsprechenden Entscheide der letzten Jahre liegen keine
Hinweise dafur vor, dass das AGR die Prifung der Interessen nicht rechtmassig bzw. nicht fundiert vornimmt.'2

Merkblatter und Arbeitshilfen

Die Abteilung O+R stellt den Gemeinden analog zu anderen Kantonen Merkblatter und Arbeitshilfen zur Verfugung.?
Diese haben zum Ziel, die Arbeit der fir die Raumplanung verantwortlichen Gemeinden zu erleichtern sowie Rechtssi-
cherheit und -gleichheit zu gewéhrleisten. Die Merkblatter und Arbeitshilfen werden in erster Linie fur die zustandigen
Fachpersonen der Gemeinden und fur unterstitzende Planungsbiros, aber auch fur miteinzubeziehende kantonale Stel-
len erstellt. Sie haben den Charakier von praxisbezogenen Wegleitungen und stellen keine gesetzlichen Vorgaben dar.
Insofern kénnen sie in einem rechtlichen Sinn nicht strenger sein als in anderen Kantonen. Zudem dirfen sie einen allfalli-
gen rechtlichen Spielraum im Einzelfall nicht unangemessen beschranken, da allenfalls die Ubergeordneten Instanzen in
Rechtsmittelverfahren korrigierend eingreifen wirden.

Die Gesetzgebung tber die Raumplanung ist wie bereits erwahnt eine gemeinsame Aufgabe von Bund, Kantonen (und
Gemeinden). Das RPG und andere eidgendssische Erlasse geben oftmals lediglich den Rahmen fur die von den Kanto-
nen zu regelnden Instrumente und Verfahren vor. Soweit es um die Auslegung bzw. Anwendung von Bundesrecht geht,
ist die Richtschnur fir alle Kantone gleich. In Bezug auf das kantonale Recht sind Vergleiche mit anderen Kantonen auf-
grund der unterschiedlichen Rechtsgrundlagen kaum moglich. Konkrete Hinweise, dass die in der Motion genannten
Wegleitungen, Kreisschreiben und Richtlinien im Kanton Bern die in der Ortsplanung gemass Art. 65 BauG gewahrleis-
tete Gemeindeautonomie unterlaufen, sind nicht bekannt. Soweit der auf solchen Unterlagen basierende Vollzug im Ein-
zelfall die gesetzlichen Vorgaben bzw. den vorhandenen Ermessensspielraum nicht einhalt, konnen die entsprechenden
Vollzugsakte wie erwdhnt auf dem Rechtsweg korrigiert werden. In Anbetracht der Tatsache, dass Entscheidungen des
AGR selten von Ubergeordneten Instanzen korrigiert werden, ist davon auszugehen, dass die Ausgestaltung bzw. die
Anwendung der Merkblatter und Arbeitshilfen rechtmassig erfolgt.

,_.' 12
13
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Vgl. dazu auch Ziffer 3.1 bzw. Fussnote 7.
Kanton Bern: https://www raumplanung dij be ch/de/start/arbeitshilfen_html,

Kanton Luzern: https://rawi.lu.ch/down_loads/down_loads_rp

Bericht DI O+R und Bauen 24 052023 (1227)

Non classifié | Derniére modification : 23.08.2023 | Version: 4 | N° de document : 1968381 | N° d’affaire : 2023.D1J.7313

22/37



Analyse des taches de I'Office des affaires communales et
de I'organisation du territoire (OACOT) dans les domaines
de ’'aménagement local et régional ainsi que de la
construction hors de la zone a batir

Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausserhalb der Bauzone — Bericht

Die Frage der Zweckdienlichkeit kann durch die Adressaten — und damit in erster Linie durch die Gemeinden bzw. deren
zustandige Fachpersonen — beantwortet werden. Sie wurde in den 2021 und 2022 vom AGR durchgefuhrten Gemeinde-
befragungen™ nicht explizit gestellt. Fur 2024 ist eine neue Befragung geplant, bei der sie thematisiert werden sollte.

|@%

3.4 Bereits umgesetzte oder eingeleitete Massnahmen

Die bestehende Situation mit zu langen Bearbeitungsfristen ist unbestritten und weder fur die Gemeinden, noch fur die
betroffenen kantonalen Stellen und die Mitarbeitenden der Abteilung O+R befriedigend. Deshalb wurden in den vergange-
nen Jahren bzw. grosstenteils seit Einreichung der Motion 184-2021 bereits Massnahmen in verschiedenen Bereichen
getroffen:

# | Massnahme Zeitraum | Beschreibung

1 Kontaktgre- Seit 2019 | Die DIJ und der VBG haben 2019 ein paritatisch zusammengesetztes «Kontaktgre-
mium Pla- mium Planung» geschaffen. Kanton und Gemeinden suchen im Dialog Maglichkeiten,
nung um die Verfahren zu vereinfachen, zu beschleunigen und den Gemeinden mehr
Handlungsspielrdume einzuraumen. Das Kontaktgremium hat seither acht Massnah-
men angestossen und teilweise mit der Revision des BauG umgesetzt.'®

2 | Befragung 2021 und | 2021 und 2022 wurden samtliche Gemeinden zur Zusammenarbeit mit der Abteilung
der Gemein- | 2022 Orts- und Regionalplanung befragt. Kritisiert werden die langen Fristen; die Zusam-
den menarbeit beurteilen die Gemeinden hingegen grossmehrheitlich positiv.

14 w hoch 2 GmbH, Gemeindeumfrage zu Planungsverfahren 2021 und 2022. Die Ergebnisse wurden allen Gemeinden Ende 2022 kom-
muniziert.
15 Vgl. gemeinsame Medienmitteilung der DIJ und des VYBG vom 13. November 2020; Medienmitteilung des Regierungsrats vom 29.
- April 2022.
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Jeadins] # | Massnahme

Zeitraum

Beschreibung

N 3 | Digitalisie-

rung des Pla-
— nungsprozes-
ses

Seit
1.3.2022
bzw.
2026

Der Grosse Rat hat am 3. Dezember 2020 mit einer am 1. Marz 2022 in Kraft getrete-
nen Anderung des BauG die Einfilhrung des elektronischen Baubewilligungs- und
Planerlassverfahrens beschlossen. Nutzungsplanungen werden kiinftig in elektroni-
scher Form erlassen, wobei fur die Gemeinden eine Ubergangsfrist von funf Jahren
besteht. Diese Anderung ist ein wichtiger Schritt auf dem Weg zur Strategie Digitale
WVerwaltung des Kantons Bern. Das Instrument besteht, die Datenmigration ist mit den
Gemeinden angelaufen. Nach Umsetzung kénnen mit einem digitalen Verfahren Zeit
und andere Ressourcen eingespart werden. Die Entlastung fallt aber erst nach Ab-
schluss der Migration der Daten der Gemeinden an, d. h. nicht vor 2026.

4 | Verfah-
rensoptimie-
rungen kom-
munale Plane

Seit
1.4.2023

Mit der vom Grossen Rat in der Herbstsession 2022 beschlossenen Revision des
BauG sind Optimierungen beim Verfahren fur kommunale Plane beschlossen worden
(Einfahrung des obligatorischen Startgesprachs zu Beginn des Planungsprozesses
und Maéglichkeit zur Ubernahme eines Teils des Vorpriffungsverfahrens durch die Ge-
meinden). Zudem wurde beschlossen, dass die OLK nicht beigezogen wird, wenn das
betreffende Planungsgeschaft oder Bauvorhaben das Ergebnis eines anerkannten
qualitdtssichernden Verfahrens ist. Schliesslich wird klargestellt, dass das AGR im
Rahmen der Vorprifung von kommunalen Planen ausschliesslich die Rechtsmassig-
keit pruft, wohingegen keine Zweckmassigkeitsprifung (mehr) erfolgt. Diese Anderun-
gen sind zusammen mit den dazugehdorigen Ausfihrungsbestimmungen auf den

1. April 2023 in Kraft gesetzt worden. Mit den Anpassungen zur Optimierung des Ver-
fahrens fur kommunale Plane wird der Handlungsspielraum der Gemeinden in der
Raumplanung erweitert.

5 | Priorisierung

2022

Die Abteilung O+R hat Priorisierungskriterien erarbeitet, um eine effiziente Geschafts-
bearbeitung sicherzustellen.
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# | Massnahme

Zeitraum

Beschreibung

)
|
\ 6 | Organisatori-

sche Mass-
] nahmen

Seit 2022

Nach Ubernahme der Ad-interim-Abteilungsleitung durch RPC wurde die Organisation
der Abteilung O+R im Rahmen eines Organisationsentwicklungsprozesses Uberprift
und angepasst. Hauptziel war, die Entscheidungen so effizient und so nah an der Ge-
meinde wie maglich fallen zu kénnen und personell stabile Arbeitsbeziehungen mit
den Gemeinden sicherzustellen. Neu sind vier Teams «Bern-Mittelland», «Seeland /
Jura bemnois», «Emmental / Oberaargau» und «Oberland» fir die vier geografischen
Gebiete zustandig. Die Teams werden personell und fachlich von Personen gefihrt,
die sowohl Uber die nétige raumplanerische als auch juristische Kompetenz verfiigen.
Mit einer Verkleinerung der Fihrungsspanne und einer engeren Fihrung durch Team-
leitende sollen letztlich auch raschere Entscheidungen erméglicht werden.

7 | Entwicklung
der Unterneh-
menskultur

Seit 2022

Im Rahmen der Ad-interim-Leitung hatte RPC einen vertieften Einblick in die Ge-
schaftsfihrung. Dabei — und auch im oben erwahnten Organisationsentwicklungspro-
zess — hat sie sich stark fur die Entwicklung einer pragmatischen und lésungsorien-
tierten Zusammenarbeitskultur innerhalb der Abteilung O+R eingesetzt und auch die
Rahmenbedingungen daflr verbessert. Frithere Unklarheiten betreffend Aufgaben,
Kompetenzen und Verantwortung, die sich verlangernd auf die Verfahrensfristen aus-
gewirkt haben kénnten, kénnen so kunftig vermieden werden. Es ist aber auch Klar,
dass die Unternehmenskulturentwicklung Zeit braucht und weitergefuhrt werden
muss.

Y
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| # | Massnahme | Zeitraum | Beschreibung
u
@ 8 | Massnahmen | Seit 2022 | In einem ersten Schritt wurde gepriift, ob die Belastungssituation mit AGR-internen
beim Res- Ressourcenverschiebungen verbessert werden kann. Das ist nicht der Fall. Auch die
E——— sourcenbe- Ubrigen Abteillungen sind mit einem deutlichen Anstieg der Geschéftszahlen konfron-
stand tiert: Die Gesamtzahl der Geschéfte des AGR stieg von 2018 (6'537) bis 2022 (7'547)

um rund 15%"8.

In der Folge hat die Abteilung O+R einzelne aufwendige Geschéafte durch externe
Fachpersonen bearbeiten lassen.'”

Zudem hat die DIJ im Rahmen ihrer Moglichkeiten und mit internen Verschiebungen
zu Lasten anderer Aufgabengebiete vortibergehend zuséatzliche Ressourcen zur Ver-
fugung gestellt.

Mit dem Ziel, Ressourcen und Geschaftsanfall nachhaltig in Einklang zu bringen, hat
das AGR dem Grossen Rat mit dem Budget 2023 funf zusatzliche Vollzeitstellen fur
die Abteilung O+R beantragt. Der Grosse Rat hat die Stellen befristet auf ein Jahr ge-
sprochen und eine Verlangerung von den Ergebnissen des vorliegenden Berichts ab-
hangig gemacht'®.

RES PUBLIC AR
CONSULTING

Bericht Dl O+R und Bauen 24 052023

— 18 Quelle: Excel-Liste «Arbeitsanfall auf der Basis der zu verarbeitenden Geschéafte» des AGR.
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Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausserhalb der Bauzone — Bericht

3.5 Wiirdigung der IST-Situation und der bereits umgesetzten oder eingeleiteten Massnahmen

@ Aus Sicht von RPC ist von folgender Situation auszugehen:

&l
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Die Verscharfung des Raumplanungsrechts mit der Teilrevision des RPG auf nationaler Ebene hat auch auf kantona-
ler Ebene zu zahlreichen Rechtsanderungen gefahrt. Die Planungsverfahren sind deshalb anspruchsvoller geworden.

Die Planungsverfahren sind aufgrund zunehmender Interessenskonflikte infolge vielféltigerer Anspriiche an den
Raum bei gleichzeitiger Konzentration verschiedener Nutzungen auf begrenzten Flachen, sich verandernden sozial-
politischen Anspruchen an die Siedlungsgestaltung und einer héheren Einsprache- und Beschwerdebereitschaft kom-
plexer und umstrittener geworden.

Das AGR bearbeitet seit der Teilrevision des RPG ausserordentlich viele Vorprafungen und Genehmigungsverfahren
kommunaler Nutzungsplanungen. Die Anzahl der Geschafte ist in den letzten vier Jahren um rund ein Drittel gestie-
gen.

Der Ressourcenbestand der Abteilung O+R wurde bis Ende 2022 nicht parallel zur Anzahl Geschéfte verandert. Zu-
satzliche Stellen ab 2023 wurden nur auf ein Jahr befristet bewilligt. Das ist in der Praxis schwer umsetzbar, weil auf
einem engen Fachkraftemarkt kaum neue Mitarbeitende fur kurz befristete Stellen zu motivieren sind.

Aufgrund der zunehmenden Diskrepanz zwischen Menge und Komplexitat der Geschafte im Verhaltnis zum Ressour-
cenbestand kann rund ein Drittel der Geschaéfte nicht innerhalb der vorgegebenen Frist bearbeitet werden.

Die unter Ziffer 3.4 aufgefuhrten und bereits umgesetzten oder eingeleiteten organisatorischen, prozessualen und
verfahrensrechtlichen Massnahmen werden die Situation mittelfristig verbessern, sollten jedoch mit weiteren Mass-
nahmen erganzt werden.

3.6  Weiterfiihrung von Massnahmen und neue Vorschlage
Gestitzt auf die Wurdigung gemass Zifter 3.5 empfiehit RPC, folgende Massnahmen weiterzufihren:

Kontaktgremium Planung: Das Kontaktgremium hat sich bewahrt und erfolgreich Massnahmen initiert. Das Aus-
tauschgremium ist geeignet, den Dialog in Planungsfragen zwischen Kanton und Gemeinden weiterzufihren.

Befragung der Gemeinden: Die Befragung der Gemeinden sollte alle zwei Jahre wiederholt werden, wobei die Fragen
jeweils auf aktuelle Problempunkte anzupassen sind. So sollte bei der nachsten Befragung beispielsweise die Zweck-
dienlichkeit der Merkbldtter und Arbeitshilfen thematisiert werden (vgl. vorstehende Ziffer 3.3).
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# | Massnahme | Zeitraum | Beschreibung
= 1 | Weitere Ver- | Laufend | Nachdem die Anderungen im Baugesetz eine breite Mehrheit fanden, scheint es auch

einfachung palitisch maglich, diese Schiene weiter zu verfolgen. Mit dem Projekt «Optimierung Pla-

der Verfah- nungs- und Genehmigungsverfahren PGBY» sind bereits entsprechende Arbeiten im

ren Gang. Das Genehmigungs- und Beschwerdeverfahren soll optimiert werden. Mit zu-
satzlichen Anderungen in der Baugesetzgebung konnen der Grosse Rat und der Re-
gierungsrat gezielte Reduktionen der Komplexitat erreichen. Rasche, partnerschaftliche
und qualitatsvolle Raumplanungsverfahren sind das Ziel.

2 | Weiterent- Laufend | In der Abteilung O+R ist die neue Organisation zu festigen und die Unternehmenskultur
wicklung von weiterzuentwickeln (vgl. Massnahmen 6 und 7 von Ziffer 3.4). Dazu gehdrt beispiels-
Aufbau- und weise,

Ablauforgani-
sation sowie + die inhaltliche und prozessuale Entscheidungskompetenz auf Stufe Teamleitung
Unterneh- weiter zu starken und damit rasche Entscheidungen zu ermdglichen (z. B. Unter-
menskultur schriftsberechtigungen),
weiterflhren « mit einer guten Fuhrung die Fluktuationsrate tief zu halten und damit eine personell
stabile Zusammenarbeit zwischen Mitarbeitenden des AGR und der Gemeinden zu
fordern und
« die Einarbeitung von neuen Mitarbeitenden rascher und zielgerichteter vorzuneh-
men mit dem Ziel, die Produktivitat zu erhéhen.
Diese Massnahmen wurden im Rahmen der Ad-interim-Leitung mehrheitlich bereits
umgesetzt oder gestartet. RPC unterstitzt die Weiterfiithrung durch eine sorgféltige
Ubergabe an die neue Abteilungsleitung.

Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausserhalb der Bauzone — Bericht

Folgende weitere Massnahmen sollien ergrifien werden:

“'y
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Jisad] # | Massnahme

Zeitraum

Beschreibung

)
S 3 | Personelle

Ressourcen

Ab 2024

RPC empfiehlt, die Abteilung O+R mit den zur Bewaltigung des Arbeitsanfalls ndtigen
Ressourcen auszustatten. Die von der DIJ vorgenommenen internen Verschiebungen
sind nur vorabergehend verantwortbar, da sie zu Lasten anderer wichtiger Aufgabenbe-
reiche gehen (z. B. Grundbuchwesen). Es ist davon auszugehen, dass die neue Orga-
nisation und Kultur zu greifen beginnt, was sich positiv auf die Effizienz auswirken
sollte. In Anbetracht der teilweise deutlich tberschrittenen Fristen und der negativen
Auswirkungen dieser Uberschreitungen auf Bevélkerung und Wirtschaft im Kanton Bern
empfiehlt RPC dennoch, den Sollbestand des AGR um vier bis funf Stellen zu erhdhen.
Damit wird auch dem Umstand Rechnung getragen, dass die temporaren Verschiebun-
gen der DIJ wieder wegfallen werden.

Der Arbeitsanfall der Abteilung O+R ist auf mehrere Jahre im Voraus schlecht zu prog-
nostizieren. Es ist méglich, dass die Geschaftszahlen wieder sinken oder die Geschéfte
wegen Prozessverbesserungen (vgl. PGBYV) oder besserer Instrumente (z. B. ePlan)
rascher abgewickelt werden kénnen. Verglichen mit anderen Aufgabenbereichen des
Kantons kdnnen diese Entwicklungen recht objektiv iberwacht werden (Anzahl Ge-
schéfte, pendente Geschéafte Uber der gesetzlich festgelegten Bearbeitungsfrist, Anzahl
Einsprachen und Beschwerden etc.). Zudem ist es aus Sicht RPC notwendig, den Res-
sourcenbedart kinftig zeitnaher und praziser zu steuern. Siehe dazu Empfehlung 4.

4 | Monitoring
Geschéafts-
zahlen

Laufend

Ein zeitnahes, mindestens quartalsweises Monitoring der Geschéaftszahlen sowie von
entscheidenden Kennzahlen (insbesondere Verhaltnis Fallzahlen zu personellen Res-
sourcen; Anzahl Einsprachen und Beschwerden) sollte aufgebaut werden, um eine
bessere Steuerung der Ressourcen zu ermaglichen.

@)
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Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausserhalb der Bauzone — Bericht
Ergebnisse: Bauen ausserhalb der Bauzonen

Geschaéftsanfall und -bearbeitung

Wie unter Ziffer 3.3 unter Verweis auf den Raumplanungsbericht 2022 erwahnt, ist der Kanton Bern mit rund einem Vier-
tel aller schweizweit bestehenden Gebaude ausserhalb der Bauzonen besonders von den entsprechenden nationalen
‘orgaben betroffen. Beim Vollzug des Bundesrechts setzt sich der Regierungsrat dafur ein, dass der verfassungsrechtli-
che Grundsatz der Trennung zwischen Bau- und Nichtbaugebiet befolgt wird. Wo dieser Grundsatz nicht in Frage gestellt
ist, ist es fur die wirtschaftliche Entwicklung im landlichen Raum aber auch wichtig, dass der vorhandene Handlungsspiel-
raum genutzt werden kann." Im Kanton Bern liegen rund 22% der jahrlichen Bauvorhaben ausserhalb der Bauzonen. Bis
auf 3% davon wurden alle solche Gesuche bewilligt. Von den 49 Entscheiden, die im Jahr 2021 bei der Oberinstanz an-
gefochten wurden, wurden bis auf einen alle bestatigt.

Diese Situation schléagt sich auch in der hohen Anzahl Geschéften nieder. Geschaftszahlen® der Abteilung Bauen sind
seit 2018 leicht gestiegen, haben sich nach einer Spitze im 2021 im 2022 aber wieder stabilisiert.?'

2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

Arbeitsanfall auf Basis der zu verarbeitenden Geschafte im Kalenderjahr 4'049 | 4153 | 4’676 | 4992 | 4675

In den vergangenen Jahren konnten die Baugesuche und Voranfragen ohne tiberlange Bearbeitungszeiten erledigt wer-

Vorgehen im Fall negativer OLK-Berichte

Der Bereich Bauen ausserhalb der Bauzonen ist mit einem kleinen Mengengerust konfrontiert. Jahrlich gibt es zu weni-
gen Prozent der Gesuche OLK-Berichte (20 - 25). Das Vorgehen entspricht jenem bei der Abteilung O+R (vgl. Ziffer 3.2).

Verfligungen, Projektanderungen, Voranfragen, Riickweisungen mit rechtl. Gehdér und zuriickgezogenen Geschéfte.

4
4.1
den.?
4.2
12 Vgl. Raumplanungsbericht 2022, S_ 16 f.
prii
2z Angaben des AGR, Abteilung Bauen.
2
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Aurgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausserhalb der Bauzone — Bericht

Merkblatter und Arbeitshilfen

Der Kanton Bern ist der Kanton mit den meisten Baugesuchen ausserhalb der Bauzonen. Andere Kantone orientieren
sich deshalb auch am Kanton Bern. Zum Bauen ausserhalb der Bauzonen bestehen im Internet verflighare Merkblatter
und Arbeitshilfen. Sie werden von den Gemeinden, aber auch Architekten und Privatpersonen oft genutzt. Auch hier muss
die Zweckdienlichkeit in erster Linie durch die Adressaten beurteilten werden; insofern kann auf Ziffer 3.3 verwiesen wer-
den.

Die Rechtsgrundlagen zum Bauen ausserhalb der Bauzonen finden sich im Bundesrecht (RPG und RPV). Im Rahmen
des Vollzugs des Bundesrechts ist zentral, dass der verfassungsrechtliche Grundsatz der Trennung zwischen Bau- und
Nichtbaugebiet befolgt wird. Wo dieser Grundsatz nicht in Frage gestellt ist, ist es fur die wirtschaftliche Entwicklung im
landlichen Raum aber wichtig, dass der vorhandene Handlungsspielraum genutzt wird. Grundsatzlich sollten die Unter-
schiede in der Auslegung zwischen den Kantonen deshalb klein sein. Die aufgrund der Uberwiesenen Planungserklarung
geforderte unabhangige Expertise ist geeignet, um den Spielraum bzw. die Anwendung des eidgendssischen Raumpla-
nungsrechts zum Bauen ausserhalb der Bauzonen im Vergleich mit anderen Kantonen aufzuzeigen (vgl. Massnahme 3 in
Ziffer 4.4).

Bereits umgesetzte oder eingeleitete Massnahmen

# [ Massnahme | Zeitraum Beschreibung

1 | Weiterbil- Laufend Die Bauinspektoren sind als Referenten in Weiterbildungen tétig (bwd-Weiterbildun-
dung fir Ge- gen fur Gemeindemitarbeitende).

meindemitar-
beitende

2 | Verbesse- 2021 Der Bund fihrt bereits ein Monitoring zum Bauen ausserhalb der Bauzonen. Die Da-
rung Monito- ten sind jedoch auf kantonaler Ebene in stark unterschiedlichem Detailgrad vorhanden
ring bzw. unvollstandig. Ein Projekt der ETH Zarich zur Verbesserung des Monitorings
lauft. Der Kanton Bern ist dabeil eine der drei Untersuchungsregionen.
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Piad¥ad] # | Massnahme | Zeitraum | Beschreibung
.

% 3 | Expertise 2023 Der Grosse Rat hat am 5. Dezember 2022 der folgenden Planungserklarung zum
Zum bundes- Raumplanungsbericht 2022 zugestimmt: «Um den Spielraum in der Anwendung des

_ rechtlichen eidgendssischen Raumplanungsrechts zum Bauen ausserhalb der Bauzonen (zonen-
Spielraum konformes und zonenfremdes Bauen) abzuschatzen, lasst der Regierungsrat perio-
(Umsetzung disch mittels einer unabhéngigen Expertise prifen, wie andere Kantone mit ebenfalls
der Pla- landlich gepragten Strukturen (z. B. Luzern, Ob- und Nidwalden, Tessin, Graublinden)
nungsklarung in praxisrelevanten Bereichen ihren Spielraum ausnutzen. Der Regierungsrat erstattet
des Grossen der BaK?® und/oder dem Grossen Rat Bericht.» Diese Planungserkldrung wird mit ei-
Rates) nem bereits erteilten Auftrag an den Schweizerischen Verband fir Raumplanung und

Umweltfragen (EspaceSuisse) umgesetzt.
4 | Interkantona- | Laufend Der Kanton Bern nimmt am interkantonalen Erfahrungsaustausch des Bundesamts fir

ler Erfah-
rungsaus-
tausch

Raumentwicklung (ARE) teil, bereits seit langerem mit den Kantonen AG, BL, SO, AG
und VD, neu auch mit VS, VD, JU, NE und GE.
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4.5 Wirdigung der IST-Situation und der bereits umgesetzten oder eingeleiteten Massnahmen
@ Aus Sicht van RPC ist von folgender Situation auszugehen:

¢ |n den vergangenen Jahren konnten die Baugesuche und Yoranfragen ohne iberlange Bearbeitungszeiten erledigt
werden.

e Die Organisationsstruktur und die Abldufe geben aus externer Sicht keinen Anlass zur Beanstandung.

e Die Abteilung engagiert sich aktiv in der Informationsverbreitung und férdert so den Austausch mit den Gemeinden,
was zu begriussen ist.

e Dass sich die Gemeinden teilweise mehr Freiheit im Bereich Bauen ausserhalb der Bauzonen wiinschen, ist nach-
voliziehbar. Massgebend ist jedoch das relevante Bundesrecht. Gestlitzt auf die sehr geringe Anzahl anderslautender
oberinstanzlicher Entscheide ist davon auszugehen, dass der bundesrechtliche Handlungsspielraum rechtmassig
genutzt wird. Ein fundierter und tber einen langeren Zeitraum aussagekraftigen Vergleich mit anderen Kantonen lasst
sich mit der Umsetzung der Planungserklarung zum Raumplanungsbericht 2022 erreichen. Zudem ist der Erfah-
rungsaustausch mit anderen Kantonen und dem ARE zum Vergleich geeignet.

4.6 Weiterfiihrung von Massnahmen und neue Vorschlage

Aus externer Sicht besteht kein zusatzlicher Handlungsbedarf in Bezug auf das Aufgabengebiet «Bauen ausserhalb der
Bauzonen».
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Zusammenfassung im Hinblick auf die Beantwortung der Untersuchungsgegenstiande geméss Motion

Untersuchungsgegen-
stand

Antwort

Angemessenheit der
Dauer der Verfahren,
Einhaltung der ge-
setzlichen Termine

In den letzten Jahren sind die Geschaftseingange im Aufgabenbereich Orts- und Regionalpla-
nung klar gestiegen. Gleichzeitig haben Nutzungskonflikte, die rechtlichen Anforderungen auf
den Ebenen Bund und Kanton sowie die Einsprache- und Beschwerdebereitschatt zugenom-
men. Trotzdem wurden die Ressourcen in der Abteilung O+R nur geringfiigig angepasst. Die
gesetzlich geregelten Bearbeitungsfristen kinnen aus diesen Grinden nicht immer eingehal-
ten werden. Die Verfahren dauern oftmals zu lange, was fiur alle beteiligten Stellen argerlich
ist. Verschiedene Massnahmen wurden bereits ergriffen. Es sind jedoch zuséatzliche Anstren-
gungen notig, um die Verfahren im Aufgabenbereich Orts- und Regionalplanung in angemes-
sener Dauer erledigen zu kénnen (vgl. Ausfihrungen zum nachfolgenden Untersuchungsge-
genstand betreffend Sofortmassnahmen).

Im Aufgabenbereich Bauen ausserhalb der Bauzonen konnen die Verfahren demgegeniber in
angemessener Dauer erledigt werden.

Rechtmassigkeit der

Interessenabwagung
des AGR im Falle ne-
gativer OLK-Berichte
bzw. ob eine solche

Abwagung Uberhaupt
fundiert gemacht wird

OLK-Berichte sind fur die Behdrden nicht verbindlich, die Interessenabwagung obliegt aus-
dricklich der Bewilligungsbehorde. Im Planungsverfahren obliegt die Interessenabwagung der
zustandigen Planungsbehdérde, sprich in der Regel der Gemeinde. Das AGR pruft als Plange-
nehmigungsbehdrde die Rechtméassigkeit der Interessenabwagung. Allerdings kommt den gut-
achtensméssigen Berichten der OLK ein hoher Stellenwert bzw. eine erhohte Beweiskraft zu,
sodass von ihnen geméass Gerichtspraxis nur aus triftigen Grinden abgewichen werden darf.

Falls das AGR seine Aufgabe in dieser Frage nicht rechtmassig erfullen wiirde, wiirden seine
Entscheidungen regelmassig von Ubergeordneten Instanzen korrigiert. Das ist nicht der Fall.
Es liegen somit keine Anhaltspunkte dafir vor, dass das AGR die ihm obliegende Aufgabe im
Bereich der Interessenabwagung betreffend OLK-Berichte nicht rechtmassig bzw. nicht fun-
diert vornimmt.
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Untersuchungsgegen-

stand
¥

Antwort

Strenge der Weglei-
E— tungen, Kreisschrei-
ben und Richtlinien
und anderen Praxis-
festlegungen des
AGR im Vergleich zu
anderen Kantonen
(z. B. Kanton Luzem)

Sowohl die Abteilung O+R als auch die Abteilung Bauen stellen Merkblatter und Arbeitshilfen
zur Verfigung. Diese haben zum Ziel, die Arbeit der Gemeinden und beigezogenen Planungs-
buros, aber auch von anderen kantonalen Stellen und Privatpersonen zu erleichtern. Die ge-
nannten Unterlagen sind somit wichtige Instrumente, um Planungs- und Bewilligungsverfahren
effizient und gesetzeskonform durchfihren zu kénnen. Sie stellen keine gesetzlichen Vorga-
ben dar, gewéhrleisten jedoch einen rechtméssigen und rechtsgleichen Vaollzug. Sie befreien
nie von einer Einzelfallbeurteilung.

Aufgrund der oberinstanzlichen Rechtspraxis liegen keine Hinweise dafiir vor, dass die Weglei-
tungen, Kreisschreiben und Richtlinien bzw. deren Anwendung besonders streng waren. Die-
ser Punkt wird zudem im Bereich Bauen ausserhalb der Bauzonen in Umsetzung einer iber-
wiesenen Planungserklarung des Grossen Rates mittels einer Expertise durch EspaceSuisse
abgeklart.

Daneben muss bei Wegleitungen, Kreisschreiben und Richtlinien vor allem beurteilt werden,
ob sie zweckdienlich sind. Diese Frage soll den Gemeinden bei der nachsten Befragung 2024
explizit gestellt werden.
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Antwort

Padbad Untersuchungsgegen-
% stand

\ Sofortmassnahmen
— des AGR zur Verkir-

zung der Bewilli-
gungsfristen nach
Baugesetz, Baudekret
und Koordinationsge-
setz

Um die Bearbeitungsfristen zu verkirzen, wurden bereits verschiedene (Sofort-)Massnahmen
ergriffen: Der Dialogprozess mit den Gemeinden wurde verstarkt, die Digitalisierung der Pla-
nungsprozesse und Optimierungen fur das kommunale Planverfahren mittels gesetzlicher An-
passungen aufgegleist. Zudem wurden in der Abteilung O+R organisatorische und unterneh-
menskulturelle Massnahmen getroffen, die Geschéaftsbearbeitung starker priorisiert und fiir
komplexe Geschéfte externe Unterstiitzung genutzt. Beim Ressourcenbestand hat die DIJ als
voriibergehende Sofortmassnahme eine Aufstockung zu Lasten anderer Aufgabengebiete um-
gesetzt. Zudem hat der Grosse Rat funf zusatzliche auf ein Jahr befristete Stellen gesprochen.
Aufgrund der kurzen Befristung war diese Massnahme jedoch mit wesentlichen Nachteilen be-
haftet: Einerseits finden sich keine qualifizierten Fachkrafte fur eine derart kurze Frist. Anderer-
seits ist die Einarbeitung neuer Mitarbeitender fur nur wenige Monate produktiven Einsatz nicht
sinnvoll. Auch die Gemeinden waren dadurch mit wenig erfahrenen und wechselnden Sachbe-
arbeitenden konfrontiert.

Fir eine breite Akzeptanz der Planungsverfahren und um der Rechtskontrolle vor Gbergeord-
neten Rechtsmittelinstanzen Stand halten zu kdnnen, liegt es auch zukanftig stark im Interesse
der Gemeinden, dass im AGR qualitativ hochstehend und effizient gearbeitet werden kann.
Aus diesem Grund sollten im Aufgabenbereich Orts- und Regionalplanung zusatzliche Opti-
mierungsmassnahmen ergriffen werden: Weitere Vereinfachung der Verfahren, Weiterentwick-
lung der Aufbau- und Ablauforganisation sowie der Unternehmenskultur in der Abteilung O+R.
Auch um die wegfallenden, befristeten direktionsinternen Ressourcenverschiebungen auffan-
gen zu konnen, sollte der Sollbestand des AGR um vier bis funf Stellen erhoht werden. Um
den Ressourcenbedarf kinftig zeitnaher und préaziser steuern zu kdnnen, sollte schliesslich ein
griffiges Monitoring der Geschéftszahlen aufgebaut werden.

Im Aufgabenbereich Bauen ausserhalb der Bauzonen braucht es momentan keine zusatzli-
chen (Sofort-)Massnahmen, da hier die Verfahren in angemessener Dauer erledigt werden
kannen.
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Analyse des taches de I'Office des affaires communales et
de I'organisation du territoire (OACOT) dans les domaines
de ’'aménagement local et régional ainsi que de la
construction hors de la zone & batir

Aufgabenanalyse Orts- und Regionalplanung / Bauen ausserhalb der Bauzone — Bericht

6 Schluss
-
% Wir danken allen Beteiligten fur ihre tatkraftige Mitarbeit bei der Erarbeitung des vorliegenden Berichts.
—— Res Publica Consulting AG

Qph e oy Ve

Peter Seiler Simon Buahler
Partner / CEO Partner / Mitglied Geschaftsleitung

Bern, 24. Mai 2023
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