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Zusammenfassung

Die Schweiz erlebt seit Jahrzehnten eine rasante Siedlungsentwicklung, die sich in den letzten Jahren nochmals
beschleunigte. Wahrend sich 1980—2002 die Ortschaften landesweit um 13 km? pro Jahr ausdehnten, verdoppelte
sich dieser Wert 2002—2008 auf 27 km?*. Somit wird alljahrlich eine Flache grosser als der Walensee neu tiberbaut.
Das 2002 vom Bundesrat formulierte Ziel, die bebaute Flache auf 400 m* pro Einwohner zu begrenzen, wurde
inzwischen tiberschritten. Neben der absoluten Siedlungsfliche nimmt auch deren Streuung in der Landschaft
zu. Diese Entwicklungen laufen dem Verfassungsprinzip des «haushilterischen Umgangs» mit Boden zuwider.
Sie verstossen auch gegen die im Raumplanungsgesetz (RPG) verankerten Ziele, das Siedlungsflichenwachstum
zu begrenzen und die Landschaft zu schonen.

Die Differenz zwischen gesetzlichen Vorgaben und deren Umsetzung in der Raumplanung bildet den Schwer-
punkt dieses nunmehr dritten Kantonsmonitorings. Die mangelnde Nachhaltigkeit der Siedlungsentwick-
lung hat die Debatte tber die Raumplanung in den letzten Jahren neu entfacht. Die daraus resultierenden
Vorstosse — wie etwa die Landschaftsinitiative oder die als indirekter Gegenvorschlag lancierte Revision des RPG -
konzentrieren sich auf die Bundesebene. Die Schlisselrolle bei der Raumplanung kommt jedoch den Kantonen
zu. Durch ihre Richtpline sowie die Bau- und Planungsgesetzgebung setzen die Kantone einerseits Bundesvor-
gaben um und definieren andererseits die Rahmenbedingungen fir die Nutzungsplanung der Gemeinden. Das
Kantonsmonitoring analysiert deshalb die kantonalen Instrumentarien zur Siedlungssteuerung.

Als Grundlage fir die Studie wurden mit den 26 Kantonsplanern auf Basis eines Fragebogens ausfiihrliche Inter-
views durchgefiihrt. Die so gesammelten Informationen wurden durch weitere Recherchen erginzt. Insgesamt
werden 33 Instrumente zur Siedlungssteuerung beschrieben, die in sechs Sachgebiete gruppiert wurden. Diese
Sachbereiche sind: (1) die Konzentration der Siedlungsentwicklung, (2) die Planung funktionaler Raume, (3)
Bauzonenpolitik und Siedlungsbegrenzung, (4) Entwicklung nach innen und Siedlungsqualitat, (5) Bauland-
mobilisierung sowie (6) Raumbeobachtung und Richtplancontrolling. Bei den Tourismuskantonen mit tiber 25
Prozent Zweitwohnungsanteil kommt als siebter Sachbereich die Zweitwohnungspolitik hinzu. Fiir das Vorhan-
densein bzw. die Ausgestaltung der einzelnen Instrumente wurden Punkte vergeben. Diese Bewertungen wurden
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fur die erwdhnten sechs bzw. sieben Sachgebiete zu Teilrankings zusammengefasst. Zum Schluss wurden die
Teilrankings zu einem Gesamtranking aggregiert (Kapitel ).

Das nach den Sachgebieten gegliederte Hauptkapitel 4 beschreibt, wie verbreitet die einzelnen Instrumente
in den Kantonen sind und welche Unterschiede es hinsichtlich Ausgestaltung und Vollzug gibt. Obwohl sich
seit Inkrafttreten des RPG 1980 in vielen Bereichen eine «Best Practice» herauskristallisiert hat, wird diese meist
nur von einem Teil der Kantone angewandt. So kennt etwa ein Drittel der Kantone bisher keine Siedlungsbe-
grenzungslinien und ein weiteres Drittel setzt sie nur zogerlich ein. 21 von 26 Kantonen haben zwar in ihren
Richtplianen Zentren und Entwicklungsachsen definiert, oft handelt es sich dabei jedoch eher um eine Zustands-
beschreibung als um eine Strategie zur Steuerung. Auch Instrumente gegen die Baulandhortung sind, abgesehen
von der flichendeckenden Erfassung von Bauzonenreserven, wenig verbreitet.

Im Gesamtranking schneiden die stadtischen Kantone ZH, GE und BS besonders gut ab. Diese Kantone verfugen
uber umfassende Instrumentarien zur Siedlungssteuerung. Auch im besonders grossen und heterogenen BE gibt
es auf kantonaler Ebene ein effektives Regelwerk fiir die fast 400 Gemeinden. Im Mittelfeld liegen vor allem die
Agglomerationskantone des Mittellandes, von denen allerdings einige deutlich stiarker entwickelte Instrumenta-
rien haben (z.B. TG, SG, SO, ZG) als andere (z.B. FR, SZ, NE). Einige Kantonen mit vormals schwacher Raum-
planung figurieren nun dank umfassenden Richtplanrevisionen auch im Mittelfeld (z.B. VD, TI, LU). Tendenzi-
ell schwicher schneiden die Kantone in der West- und Zentralschweiz ab. Auf den unteren Riangen finden sich
vielfach kleine Kantone. Hier fehlt es teilweise an der kritischen Masse fur eine effektive Raumplanung und es
fallt offenbar schwerer, ibergeordnete Prinzipien bei der Raumentwicklung gegeniiber den Gemeinden durch-
zusetzen.

Auch zwischen Kantonen mit sehr ahnlichen Rahmenbedingungen gibt es grosse Unterschiede. GL belegt im
Ranking den letzten Platz, wihrend UR mit vergleichbarer Grosse und Topographie dank umfassenden Reformen
ins raumplanerische Mittelfeld vorgerticke ist. Auch die beiden grossflichigen Bergkantone GR und VS weisen



Zusammenfassung

bei den Rahmenbedingungen starke Parallelen auf. Doch wihrend es in VS auf kantonaler Ebene kaum griffige

Instrumente zur Siedlungssteuerung gibt, findet sich GR — auch dank einer innovativen Zweitwohnungspolitik —

in der Spitzengruppe wieder. Sowohl ZG als auch SZ nutzen ihre Nahe zu Zurich fir eine auf starkes Wachstum

ausgerichtete Standortpolitik. Aber ZG bemuht sich deutlich starker, das dadurch bedingte Siedlungswachstum

auch in Bahnen zu lenken. Bei Kantonen im unteren Viertel des Rankings fallt es schwer, von einer funktionie-

renden Siedlungssteuerung zu sprechen.

Eine Reihe von kiirzlich abgeschlossenen Richtplanrevisionen illustriert, dass zahlreiche Kantone ihr planerisches

Instrumentarium weiter entwickeln. Allerdings wurden auch viele Reformen und Massnahmen beschlossen,

deren Praxistest noch aussteht. Zudem gibt es ein strukturelles Problem mit Vollzugsdefiziten in der Siedlungs-

steuerung, das nicht alleine auf kantonaler Ebene geldst werden kann. Die enormen kantonalen Unterschiede

in der Qualitat des raumplanerischen Instrumentariums illustrieren, dass es zumindest fiir wichtige Aspekte der

Siedlungssteuerung verbindlichere Mindeststandards auf Bundesebene geben misste. Dies gilt insbesondere fiir

die Bauzonenpolitik und die riumliche Konzentration der Siedlungsentwicklung. Die bevorstehende Revision

des Raumplanungsgesetzes und die Umsetzung der Agglomerationsprogramme bieten eine Chance, die Rah-

menbedingungen fir die Siedlungsentwicklung zu verbessern.
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01 Einleitung

Nach dem ersten Kantonsmonitoring zu Spitilern
(2008) und dem zweiten zum Beteiligungsmanagement
(2009) widmet sich dieses dritte Kantonsmonitoring
von Avenir Suisse der Raumplanung. Wahrend in
den letzten beiden Studien Politikfelder untersucht
wurden, die ausschliesslich in kantonaler Kompetenz
liegen, wendet sich das Kantonsmonitoring Nr. 3 einer
Gemeinschaftsaufgabe zwischen Bund, Kantonen und
Gemeinden zu.' Analysiert wird dabei insbesondere
auch, wie die Kantone ihren Aufgaben innerhalb der f6-
deralen Arbeitsteilung nachkommen. Die zentrale Frage
lautet: Wie effektiv setzen die Kantone raumplanerische
Vorgaben des Bundes um? Wie ausdifferenziert ist ihr
planerisches Instrumentarium und wie konsequent
stellen sie den Vollzug durch die Gemeinden sicher?

Die Kantone als «<Missing Link» in der
Raumplanungsdebatte

Mit dem «Raumentwicklungsbericht 2005», dem
«Raumkonzept Schweiz», der «Landschaftsinitiative»
und der geplanten Teilrevision des Raumplanungs-
gesetzes werden Raumplanungsfragen in der Schweiz
derzeit wieder breit und kontrovers diskutiert. Im Fokus
der meisten politischen Vorstosse und Analysen stehen
jedoch die Rahmenbedingungen auf der Bundesebene,
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wiahrend der Arbeit der Kantone vergleichsweise wenig
Beachtung geschenkt wird. Laut Bundesverfassung
obliegt jedoch den Kantonen die «Schaffung der
Raumplanung» und somit ist die Effektivitit, mit
der sie diese Aufgaben wahrnehmen, der Schlissel
far eine erfolgreiche Raumplanung. Sie sind die
zentralen foderalen Akteure in diesem Politikfeld und
gewissermassen das «Missing Link» in der Debatte.
Mit dem neuen Kantonsmonitoring mochte Avenir
Suisse zum Schliessen dieser Liicke im aktuellen
Raumplanungsdiskurs beitragen. Es gilt, die Rolle der
Kantone innerhalb des foderalen Geftuges darzustellen
und zu analysieren.

Die Schweiz hat aufgrund ihrer hohen Bevolkerungs-
dichte (doppelt so hoch wie in Osterreich) und der
extremen Topografie (die Halfte des Landes ist nicht
besiedelbar) einen besonderen Bedarf an effektiver
Raumplanung. Die Wohnbevolkerung ist in den
letzten 20 Jahren durch Zuwanderung um eine Million
gewachsen und nimmt im langjahrigen Durchschnitt
noch immer um iiber 50000 Personen pro Jahr zu. Somit
wird seit zwanzig Jahren jedes Jahr das Aquivalent einer
Stadtin der Grossenordnung von Biel oder Lugano neu
gebaut und in jungster Zeit hat sich das Tempo des
Siedlungswachstums sogar noch weiter beschleunigt.
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Gleichzeitig steigt der Flichenbedarf pro Kopf dank
wachsendem Wohlstand, der steigenden Zahl kleiner
Haushalte und einem Trend zur Zweitwohnung
kontinuierlich an. Zwischen 1980 und 2000 nahm die
Wohnflache pro Person um fast 30 Prozent zu. Allein
in den 1990er Jahren dehnte sich die Siedlungsflache
um gut 10 Prozent aus und sie wachst weiterhin jedes
Jahr um eine Fliche von der Grosse des Walensees
(24 km?). Dies wird in Kapitel 3 mit Indikatoren zur
Raumentwicklung ausfithrlich dokumentiert.

Dreh- und Angelpunkt der aktuellen Raumplanungs-
debatte und wohl die zentrale Herausforderung der
schweizerischen Raumentwicklung ist der dauerhaft
hohe Bodenverbrauch infolge des Siedlungswachs-
tums. Unter Experten herrscht ein breiter Konsens
dartiber, dass die Raumentwicklung der Schweiz bisher
nicht nachhaltig ist. Das Prinzip der Nachhaltigkeit
geniesst in der Schweiz Verfassungsrang: Es ist dort
nicht nur als ein allgemeines Prinzip verankert (Art.
2), sondern auch als erster Artikel im Abschnitt zu
Umwelt und Raumplanung (Art. 73). Im Rahmen
seiner «Strategie Nachhaltige Entwicklung 2002» hat
der Bundesrat als «Leitindikator fur die nachhaltige
Raumentwicklung» das konkrete Ziel formuliert, die
durchschnittliche Siedlungsfliche in der Schweiz auf

400 m* pro Person zu begrenzen. Mitte der 1990er Jahre
lag der tatsachliche Wert im Landesdurchschnitt bei
397 m?, aber inzwischen wurde der Richtwert von 400
m? bereits iberschritten. Diese Problematik ist auch
der Ausgangspunkt der vorliegenden Analyse.

Siedlungssteuerung als Schwerpunkt

des Kantonsmonitorings

Die in der Verfassung festgeschriebenen Hauptziele
der Raumplanung (Art. 75) sind die haushalterische
Nutzung des Bodens und die geordnete Besiedlung
des Landes. Beide setzen eine effektive Steuerung der
Siedlungsentwicklung voraus. Das Gleiche gilt fur
zwei der drei im eidgenéssischen Raumplanungsgesetz
verankerten Planungsgrundsitze (Art. 3 RPG): «Die
Landschaft ist zu schonen» und «Die Siedlungen sind
...in ihrer Ausdehnung zu begrenzen».

Trotz dem hohen Stellenwert, der der Siedlungs-
steuerung somit politisch beigemessen wird, finden
sich in der Praxis genau hier auch die grossten Defizite
in der raumplanerischen Praxis. In seinem Bericht
«Richtplanung 3. Generation — Anforderungen aus
Bundessicht» diagnostiziert das Bundesamt fiir Raum-
entwicklung (ARE), dass die Siedlungsentwicklung



«der Sachbereich und die thematische Liicke mit dem
grossten Handlungsbedarf» ist. «In diesem Bereich
zeigen die Erfahrungen der letzten Jahre und die
Expertengesprache das grosste Defizit auf.» Auch Maria
Lezzi, die Direktorin des ARE sieht im mangelnden
Vollzug bestehender Regeln im Sachbereich Siedlung
durch die Kantone das Hauptproblem und fordert
daher «klarere Planungsgrundsatze und Mindestinhalte
der kantonalen Richtplane, prazisere Definitionen
von Bauzonen und Neueinzonungen sowie griffigere
Sanktionsmechanismen» (NZZ, 6.10.09).

Die Siedlungssteuerung steht auch im Zentrum einer
geplanten Teilrevision des RPG. Als indirekter Gegen-
vorschlag zur Landschaftsinitiative, die ein 20-jahriges
Bauzonenmoratorium vorsieht, plante der Bundesrat
urspringlich eine Totalrevision des Raumplanungs-
gesetzes. Nachdem sich dies jedoch wegen der
Komplexitat als wenig praktikabel herausgestellt hatte,
entschied man sich fir eine Teilrevision. Eine Arbeits-
gruppe aus Fachleuten zwischen Bund und Kantonen
schlug vor, dabei den Fokus auf den Sachbereich
Siedlung zu legen. Ein entsprechender Entwurf wurde
Anfang 2010 vom Bundesrat zur Weiterbearbeitung in
die parlamentarischen Kommissionen gegeben. Diese
Teilrevision bietet die Moglichkeit, das RPG von 1980
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in wichtigen Punkten weiterzuentwickeln.

Mit der Siedlungssteuerung und den hierfir
konzipierten raumplanerischen Instrumenten verfolgt
man verschiedene Ziele: Hierzu zahlen die rdum-
liche Konzentration der Siedlungsentwicklung,
eine Begrenzung des Siedlungswachstums und des
dadurch bedingten Landschaftsverbrauchs, eine
kohidrente Planung von funktionalen Riumen wie
Agglomerationen oder Talschaften, eine Forderung
der inneren Entwicklung und der Siedlungsqualitat,
die Mobilisierung vorhandener Baulandreserven, eine
Beschrankung des Zweitwohnungsbaus und vor allem
eine Bauzonenpolitik, die all diesen Anliegen Rechnung
tragt. Der Vergleich der kantonalen Instrumentarien
zur Siedlungssteuerung ist der Kern dieser Studie und
Schwerpunkt des Hauptkapitels (Kapitel 4).

Raumplanung als lernendes System

Dieses Kantonsmonitoring geht nicht von der
Pramisse aus, dass es ein standardisiertes Planungs-
instrumentarium gibt, das fir alle Kantone universale
Gultigkeit hat. Dazu sind die historisch gewachsenen
Strukturen und Planungskulturen, aber auch die
Rahmenbedingungen fir die Raumentwicklung
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zu unterschiedlich (z.B. Topografie, Bevolkerungs-
dichte). Was es jedoch gibt, ist ein planerischer Er-
fahrungsschatz, aus dem sich zusehends eine Art
Best Practice zur Losung spezifischer Probleme her-
auskristallisiert hat. In den 30 Jahren seit Inkrafttre-
ten des RPG wurden in den 26 Kantonen zahlreiche
Instrumente zur Siedlungssteuerung entwickelt und
einem Praxistest unterzogen. Diesen Fundus gilt es
zu nutzen. Grundsatzlich ist die Raumplanung der
Kantone ein lernendes System und es ist Aufgabe
der kantonalen Politik und Verwaltung, das eigene
Planungsinstrumentarium regelmassig kritisch zu iber-
prifen und weiterzuentwickeln.

Dieser Lernprozess beinhaltet das Lernen aus eigenen
Erfahrungen durch kantonale Raumbeobachtung
bzw. Richtplancontrolling, aber auch durch eine
konstruktive Zusammenarbeit mit den zustandigen
Bundesstellen im Rahmen des Prifungs- und
Genehmigungsverfahrens fur die kantonalen Richt-
plane. Fur das Lernen der Kantone untereinander
spielen zudem institutionelle Plattformen zum Aus-
tausch von Erfahrungen eine wichtige Rolle. Dazu
zahlen insbesondere die Konferenz der Kantonsplaner
(KPK) und die Schweizerische Vereinigung fur
Landesplanung (VLP-ASPAN). Der Foderalismus bietet

ein dynamisches Laboratorium fir die Entwicklung
innovativer Instrumente und optimaler Losungen.
Es muss jedoch auch Transmissionsmechanismen
tar die Verbreitung von Best Practice geben und fiir
ein Verwerfen gescheiterter Ansatze. Vergleichende
Analysen und Benchmarkings wie dieses Kantons-
monitoring dienen genau diesem Zweck.

Arbeiten von Avenir Suisse

zur raumlichen Entwicklung

Dieses Kantonsmonitoring reiht sich ein in eine
Serie von Studien zu raumplanerischen Themen,
die Avenir Suisse in den letzten Jahren veroffentlicht
hat. Das Buch «Stadtland Schweiz» (2003) analysierte
die Entwicklung der Schweiz zu einer grossflichigen
Stadtlandschaft und zeigte, dass sich die Siedlungs-
strukturen zusehends dem klassischen Gegensatz-
paar «Stadt» und «Land» entziehen. In der Baustelle
Foderalismus (2005) wurde das Spannungsverhaltnis
zwischen stetig wachsenden Metropolitanriumen
und dem kleinteiligen Foderalismus schweizerischer
Pragung beleuchtet. In dem Buch «Le Feu au Lac»
(2006) wurde dieses Thema am Beispiel der Genfersee-
region konkretisiert und vertieft. In Zusammenarbeit
mit dem Netzwerk Stadt und Landschaft (NSL) der



01 Q

ETH Zurich veroffentlichte Avenir Suisse das Buch

«Stadtische Dichte» (2007), das sich mit Prozessen und

Auswirkungen urbaner Verdichtung beschaftigt. Ein

Jahr spiter folgte die Broschiire «Elever la Ville» (2008)

tber Verdichtungsstrategien und -massnahmen in der

Stadt Genf.
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Die Karten zeigen die langjdhrige Entwicklung
des Siedlungsgebiets in ausgewdhlten Re-
gionen. In der Metropolitanregion Ziirich 1a)
dehnte sich das stddtische Gebiet entlang
des Ziirichsees sowie im Glatt- und Limmat-
tal aus. Wdhrend die Kernstadt in den letz-
ten Jahrzehnten kaum mehr expandierte, fand
das Fldchenwachstum im Agglomerations-
giirtel statt (inkl. SZ und ZG). Auch in der
Agglomeration Basel 1b) gab es einen Sog in
die Fldche. In vormals ldndlichen Gebieten
von BL und AG entstanden suburbane Struk-
turen. Gut zu erkennen sind die Siedlungs-
streifen entlang der Talschaften. Auch um St.
Gallen, entlang dem Rheintal und dem Boden-
seeufer 1c) wurde die Landschaft von Sied-
lungsfldchen durchdrungen und Orte wuchsen
zusammen. Siedlungen jenseits der Landes-
grenze sind nicht dargestellt.

Siedlungsfldche 1885
Siedlungsfldche 1935
Siedlungsfldche 1960
Siedlungsfldche 1980
Siedlungsfldche 2002
Siedlungsfldche 2008

Ouelle: Die Geographen schwick + spichtig 2010
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Quyelle: Die Geographen schwick +spichtig 2010
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02 Grundlagen der Raumplanung und Methodik der Studie

Foderalismus in der Raumplanung und die Rolle der Kantone

Die Raumplanung ist letztlich eine «<Bodennutzungs-
planung». Thre Kernaufgabe ist es, unterschiedliche
Anspruche an die knappe und nicht vermehrbare Res-
source Boden zu koordinieren und durch eine vor-
ausschauende Planung allfillige Nutzungskonflikte
zu 16sen. Da viele Politikfelder und staatliche Aktivi-
taten «raumwirksam» sind und funktionale Raiume
meist Gemeinde-, Kantons- oder gar Staatengrenzen
uberschreiten, ergibt sich bei der Raumplanung eine
komplexe und spannungsreiche Aufgabenteilung
innerhalb des féderalen Systems.

Die planerischen Aktivitaiten der drei Staatsebenen
sind auf Basis des «Gegenstromprinzips» miteinander
verflochten, also einem Wechselspiel zwischen «Top
down»- und «Bottom up»-Planung. Dabei nehmen die
Kantone eine Art Scharnierfunktion zwischen der Bundes-
und der Gemeindeebene ein (siche Abbildung 2). Die
Koordination raumwirksamer Tatigkeiten zwischen den
drei Staatsebenen ist eine zentrale Pramisse der schweizeri-
schen Raumplanung («Abstimmungsgebot», Art. 1RPG).
Gegentiber dem Bund ist der Kanton zur Einhaltung
planerischer Prinzipien und Vorgaben verpflichtet. Fiir
die Gemeinden stellen die Kantone einerseits die raum-
planerischen Rahmenbedingungen und kontrollieren
andererseits deren Umsetzung durch die Gemeinden.

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

Die Kompetenzverteilung zwischen

den drei Staatsebenen

Bund: Urspriinglich waren allein die Kantone fur
die Raumplanung zustindig, aber nachdem 1969 der
Raumplanungsartikel in die Verfassung aufgenommen
worden war, erhielt der Bund Kompetenzen beziiglich
der Grundsatzgesetzgebung und der Koordination der
raumlichen Tatigkeiten der Kantone. Der Bund definiert
allgemeinverbindliche Ziele und Planungsgrundsitze,
wie etwa die Trennung von Baugebiet und Nichtbau-
gebiet. Er legt auch die wesentlichen Instrumente fest
und schreibt die Mindestanforderungen vor. Dariiber
hinaus verfugt er fiir seine eigenen Kompetenzbereiche,
wie Verkehrsinfrastruktur oder Militaranlagen,
uber spezifische Planungsinstrumente in Form von
Konzepten (definieren Ziele und Massnahmen) und
Sachplinen (enthalten zusatzlich klare Handlungs-
anweisungen und ortliche Festlegungen). Er genehmigt
zudem die kantonalen Richtplane und stellt dadurch
sicher, dass Bundesvorgaben beriicksichtigt werden.

Kantone: Die Kantone sind zustindig fur die Aus-
fuhrungsgesetzgebung (Planungs- und Baugesetze)
sowie fir die Erstellung der kantonalen Richtplane.
Mithilfe dieser zentralen Planungsinstrumente — die
aus einem Textteil und einer Karte bestehen — werden
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die raumwirksamen Aufgaben von Bund, Kantonen
und Gemeinden behordenverbindlich aufeinander
abgestimmt. Die Richtpline werden regelmassig
fortgeschrieben (d.h. formlose Weiterentwicklung)
und angepasst (d.h. neue Weichenstellungen, die vom
Bund genehmigt werden miissen). Mindestens alle zehn
Jahre sollten sie grundlegend tberarbeitet werden.
Einige grosse Kantone delegieren gemeindetber-
greifende Planungsaufgaben an regionale «Planungs-
verbande», von denen es in der Schweiz etwa 140 gibt.
Die grosse Mehrheit dieser Planungsverbinde ist jedoch
inaktiv oder hat andere Aufgaben ibernommen (z.B.
Standortmarketing, Tourismusférderung). Wichtige
planerischeKompetenzen haben die Planungsverbande
in den grossen Kantonen BE, GR, SG, VD und ZH.

Gemeinden: Der Autonomiegrad der 2600 Gemein-
den wird von den jeweiligen Kantonen festgelegt, ist
jedoch beziiglich Raumplanung meist stark ausgepragt.
Das Hauptplanungsinstrument der Gemeinden sind
die kommunalen Nutzungsplane (auch Orts- oder
Zonenpline genannt). Wihrend die kantonalen
Richtplane «behordenverbindlich» sind, sind die
kommunalen Nutzungspline «eigentimerverbindlich»
und zudem «parzellenscharf». Ein kommunaler
Nutzungsplan besteht aus einem Baureglement

(z.B. mit Regeln beziglich Nutzungsrechten und
Verfahren) und einem Zonenplan (d.h. einer Karte).
Zusitzliche Planungsinstrumente der Gemeinden
sind die Sondernutzungspline (z.B. Quartierpline,
Gestaltungsplane, Uberbauungsordnungen, Detail-
nutzungsplane) oder kommunale Richtplane, die nur

behordenverbindlich sind.

Obwohl die Gemeinden in der Schweiz traditio-
nell einen hohen Grad an Autonomie geniessen,
sind es letztlich die Kantone, die ihre Freiheitsgrade
bestimmen. So liegt etwa in BS und GE die Kompetenz
fur die Nutzungsplanung weitgehend beim Kanton.
Laut Bundesverfassung ist die Gemeindeautonomie
«nach Massgabe des kantonalen Rechts gewihrleistet»
(Art. 50). So wie der Bund nur tber jene Kompetenzen
verfugt, die ihm per Verfassung tibertragen wurden,
haben auch die Gemeinden nur jene Kompetenzen, die
ein Kanton ihnen zuweist. Somit ist es auch Aufgabe der
Kantone, die planerischen Aktivititen der Gemeinden
in Hinblick auf ihre Konformitat mit eidgenossischen
und kantonalen Vorgaben zu kontrollieren.

Eine grundlegende Herausforderung der kantonalen
Raumplanung ist die Tatsache, dass die Gemeinden
haufig ihre eigenen Ziele bei der Siedlungsentwicklung



verfolgen und sehr begrenztes Interesse haben, sich
ubergeordneten Interessen unterzuordnen — wie etwa
einer Planung funktionaler Riume oder einer nachhal-
tigen Steuerung der Siedlungsentwicklung. Dies zeigt
sich insbesondere bei Neueinzonungen. Auf die Frage,
wie haufig Konflikte mit Gemeinden beziiglich Sied-
lungsbeschrankungen und Einzonungen sind, gaben
bei den Interviews fir diese Studie fast alle Kantons-
planer «hdufig» an, selbst in jenen Kantonen, in denen
es nur schwache Einschrankungen beztiglich Neuein-
zonungen gibt. Dies zeigt die weit verbreitete Tendenz
der Gemeinden, neue Bauzonen auszuscheiden,
selbst wenn sie bereits tiber grosse Bauzonenreserven
verfligen.

Die Raumplanung der Kantone

Zwischen den Kantonen gibt es grosse Unterschiede
hinsichtlich Planungsphilosophie und Planungskultur.
Das Spektrum reicht von Kantonen, die sich als aktive
«Gestalter» der raumlichen Entwicklung betrachten,
und solchen, die Richtplanung eher als deren «Buch-
haltung» verstehen.

Im Kanton BE beispielsweise ist der Richtplan ein
prozess- und zielorientiertes Fihrungsinstrument

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

Abb. 2: Das Gegenstromprinzip in der Raumplanung und die Rolle der Kantone

Kantonaler Richtplan, BUND Raumplanungsgesetz,
Informations- und Sachpléne, Konzepte,
Abstimmungspflichten sonstiges Regelwerk
KANTON

Kantonaler Richtplan,
Komm. Nutzungsplan, Bau- und Planungs-
Informations- und gesetze, sonstiges
Abstimmungspflichten GEMEINDEN Regelwerk

Der Bund definiert allgemeinverbindliche Ziele und Planungsgrundsdtze. Er legt die wesentlichen Instrumente
fest und schreibt die Mindestanforderungen vor. Die Kantone sind zustdndig fiir die Ausfiihrungsgesetzgebung
(Planungs- und Baugesetze) sowie fiir die Erstellung der kantonalen Richtpldne. Die Gemeinden erstellen die
kommunalen Nutzungspldne, die vom Kanton auf Regelkonformitdt mit den kantonalen Bestimmungen gepriift
werden. Der kantonale Richtplan wiederum muss vom Bund genehmigt werden.
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v Grundlagen der Raumplanung und Methodik der Studie

Foderalismus in der Raumplanung und die Rolle der Kantone

der Kantonsregierung, mit dem alle raumwirksamen
Aktivititen koordiniert werden. Es gibt eine enge
Abstimmung zwischen dem Richtplan, den Richtlinien
der Regierungspolitik und der Finanzplanung. Der
Richtplan muss nicht vom Parlament abgesegnet
werden, was die Raumplanung gewissermassen
entpolitisiert. Die gut 50 Massnahmenblatter zu
spezifischen Themen sind nach neun Hauptzielen
gegliedert und treffen Aussagen tiber Massnahmen,
Zustandigkeiten und Zeithorizonte. Die Umsetzung
wird im Rahmen eines periodischen Controllings
uberpruft. Alle zwei Jahre wird der Massnahmenteil
tberarbeitet und alle vier Jahre der Strategieteil des
Richtplans. Einzig das Leitbild hat eine langfristige
Orientierung von 20 Jahren und mehr.

Auch in SG ist der Richtplan ein Fihrungsinstrument
der Regierung (er muss nicht ins Parlament), uber
das alle raumwirksamen Massnahmen gesteuert
werden. Um dies zu gewiahrleisten, wird er jahrlich
angepasst. Dies erfolgt tber einen strukturierten
Prozess, der eine effektive Koordination zwischen den
Amtern gewahrleistet. Die Planung des Kantons wird
in SG auch durch die grossen Gemeinden mit ihrer

professionellen Verwaltung und den Berufsgemeinde-
prasidenten erleichtert. Diese nehmen ihr Amt haupt-



en der Raumplanung und Methodik der Studie

Foderalismus in der Raumplanung und die Rolle der Kantone

beruflich wahr, die Positionen werden offentlich aus-
geschrieben und die Kandidaten von der Bevolkerung
gewahlt. Nachdem die Zahl der Regionalplanungs-
gruppen von acht auf sechs reduziert wurde, haben auch
diese einen vollamtlichen Geschaftsfithrer und bauen
je eine vollamtliche Planungsstelle auf. All dies sorgt
fur einen hohen Grad an planerischer Professionalitat
auf Regions- und Gemeindeebene und erleichtert somit
auch die Planung auf kantonaler Ebene.

Es gibt aber auch Kantone, in denen die Richt-
planung eher als Pichtiibung betrachtet wird denn
als strategisches Steuerungsinstrument. NE und VS
haben noch Richtplane der ersten Generation, d.h.,
sie wurden bisher noch nie einer Totalrevision unter-
zogen. Dies schlagt sich auch darin nieder, dass die
Planungsinstrumentarien vergleichsweise unkonkret
und wenig verbindlich sind. In BL und TI hingegen
— den einzigen anderen Kantonen, die noch ohne
Richtplane zweiter Generation operieren — standen
Richtplanrevisionen Anfang 2010 unmittelbar vor
dem Abschluss. Auch in SZ gab es dem Kantons-
planer zufolge vor 20 Jahren quasi keine Planung und
es herrschte die Mentalitat vor, «<man brauchte nicht zu

planen, denn schliesslich wisse man, was man wolle».
Noch im Prifungsbericht fir den Richtplan 2004
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bemingelte das ARE, der Richtplan sei insbesondere
auch im Bereich Siedlungsentwicklung zu unspezifisch.
Seitdem hat man sich jedoch bemtiht, im Rahmen von
regionalen Richtplanerginzungen die Planungen zu
konkretisieren.

Mehrere Kantone haben ihre Richtplanung kirzlich
im Rahmen von Richtplanrevisionen weiterentwickelt
(siche Abbildung 3). Ein Beispiel ist TI, wo man
bislang nur uber ein vergleichsweise schwaches pla-
nerisches Instrumentarium verfiigte. Den Kern des
neuen Richtplans, der noch 2010 in Kraft treten soll,
bilden 60 Koordinationsblitter, von denen etwa die
Halfte vollkommen neu sind. Sie wurden in § Themen-
gebieten zusammengefasst und werden durch einen
umfassenden Raumplanungsbericht und detaillierte
Karten erginzt. Der neue Richtplan setzt auch durch
die konzeptionell-strategische Fundierung und seine
funktionsraumliche Ausrichtung neue Massstibe.
Andere Kantone, die durch aktuelle Richtplanrevisionen
derzeit einen Modernisierungsschub in ihrer Raum-
planung durchlaufen, sind BS, VD und LU.

Doch nicht nur der Richtplan entscheidet iber die
Effektivitit der kantonalen Raumplanung, sondern
auch die institutionellen Strukturen. Kritische Faktoren

sind etwa das Zusammenspiel zwischen Verwaltung
und Regierung oder auch die Kompetenzen des
Parlaments. In AG beispielsweise ist im Konfliktfall
der Grosse Rat fur die Genehmigung der Nutzungs-
plane zustindig. Da sich das Parlament, wie auch in
anderen Kantonen, vor allem aus Gemeindevertretern
zusammensetzt, politisiert dies einen eher technischen
Planungsentscheid und leistet lokalen Partikular-
interessen Vorschub. In allen anderen Kantonen sind
hingegen Regierung oder Verwaltung erstinstanzlich
fur die Genehmigung der Nutzungsplanung zustandig.
Die Effektivitat der Raumplanung wird auch durch die
Verortung der Raumplanungsfachstelle innerhalb der
Verwaltung beeinflusst. Sinnvoll und weit verbreitet
ist die Einbindung im Baudepartement, wo auch viele
andere raumrelevante Entscheide gefallt werden. Es
gibt aber auch Kantone, in denen das Raumplanungs-
amt im Justiz-, im Umwelt- oder im Volkswirtschafts-
departement angesiedelt ist.

Entscheidend ist auch die Koordination der
Schnittstellen mit anderen Politikfeldern. In SZ
beispielsweise gibt es eine Raumentwicklungsdelegation,
die aus den Vorstehern der Bau-, Volkswirtschafts- und
Umweltdepartemente besteht und sich alle zwei bis
drei Monate trifft. In AG werden alle raumwirksamen



Mehrere Kantone haben ihren Richtplan kiirzlich im
Rahmen von Gesamtrevisionen oder Anpassungen
weiterentwickelt. Inklusive der Vorarbeiten des Kan-
tons beansprucht dieser Prozess jeweils mehrere
Jahre. Den neuesten Richtplan hat BS. Er wurde am
5.3.2010 vom Bund genehmigt. Auch in den Kanto-
nen BL, TG, LU und TI wurde der Richtplan kiirzlich
grundlegend (berarbeitet. Die Genehmigung durch
den Bund steht hier allerdings noch aus. SZ und UR
modernisieren ihre Richtpldne momentan Uber re-
gionale Richtplanergdnzungen bzw. -anpassungen.
Gesamtrevisionen des Richtplans sind zudem in AG,
NE, SG, SH, SO und ZH geplant.

AKTUELL RECHTSKRAFTIGER RICHTPLAN:
G1: RICHTPLAN 1. GENERATION
G2: RICHTPLAN 2. GENERATION

ART DER RICHTPLANUBERARBEITUNG:
B GESAMTREVISION
W TEILREVISION
ANPASSUNG
> JAHRLICHE ANPASSUNGEN

UBERARBEITUNGSPHASEN DER RICHPLANREVISION:

(D VERNEHMLASSUNG/ANHORUNG/OFFENTLICHE AUFLAGE
(2) VORPRUFUNG DURCH DEN BUND

(3) VOM REGIERUNGSRAT ANS PARLAMENT VERABSCHIEDET
(4) VOM PARLAMENT ANGENOMMEN

(5) BEIM BUND ZUR GENEHMIGUNG EINGEREICHT

(8) VOM BUND GENEHMIGT
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Abb. 3: Richtplanrevisionen der Kantone
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Aktivititen durch eine «verwaltungsinterne Konferenz»
koordiniert, an der etwa 20 kantonale Fachstellen
teilnehmen. Diese Konferenz trifft sich einmal im
Monat, um zu genehmigende Nutzungsplaninde-
rungen der Gemeinden zu erortern. Auch in UR soll
kunftig die kantonale Begleitgruppe Raumentwicklung
die Zusammenarbeit zwischen Amtern der Kantonsver-
waltung und Gemeinden verbessern. Im Parlament von
GE gibt es eine standige Raumplanungskommission,
die auch fir Fragen der Nutzungsplanung zustandig ist.
In TG ist eine von nur vier stindigen Kommissionen
des Grossen Rates die Raumplanungskommission und
von dieser werden ressortiibergreifend alle Grundsatz-
entscheide von raumlicher Relevanz getroffen. Es gibt
allerdings auch Kantone, in denen die Schnittstellen-
koordination weniger gut funktioniert.
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Methodik und Bewertungssystem des Kantonsmonitorings

In Kapitel 3 wird die Siedlungsentwicklung der Kantone
anhand verschiedener Strukturindikatoren dargestellt
und in Kapitel 4 werden die planerischen Instrumenta-
rien der Kantone zur Siedlungssteuerung miteinander
verglichen. Obwohl die Siedlungsentwicklung (Kap. 3)
durch die Raumplanung (Kap. 4) beeinflusst wird, kann
man beides nicht durch ein einfaches Input-Output-
Schema miteinander verkniipfen. Ein Grund hierfir ist
die Tatsache, dass Raumentwicklung ein schleichender
Prozess ist und somit Jahrzehnte vergehen konnen, bis
sich planerische Massnahmen in den Daten zur Raum-
entwicklung substanziell niederschlagen.

Ein weiterer Grund sind die unterschiedlichen
Rahmenbedingungen der Kantone, wie Topografie oder
Bevolkerungswachstum, die die Siedlungsentwicklung
ebenso stark beeinflussen wie die Raumplanung.
Grundlegende Unterschiede gibt es etwa zwischen
Stadt- und Landkantonen (aufgrund der Bevolkerungs-
dichte), zwischen Mittelland- und Bergkantonen
(aufgrund der Topografie) oder zwischen grossen und
kleinen Kantonen (aufgrund der Homogenitat des
Kantonsgebiets). Trotz solchen Unterschieden gibt
es jedoch gemeinsame Herausforderungen bei der
Siedlungsentwicklung, fiir deren Bewiltigung auch
dhnliche Instrumente benétigt werden.

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

Der Fragebogen und das Bewertungssystem

Das Bewertungssystem dieses Kantonsmonitorings hat
drei Ebenen: (1) Pro Kanton wurden fiir 33 spezifische
planerische Instrumente zur Steuerung der Siedlungs-
entwicklung Punkte verteilt. (2) Diese Instrumente
wurden thematisch in sechs Sachbereiche gruppiert, fur
die auf Basis der vergebenen Punkte jeweils ein Teilranking
erstellt wurde. (3) Die Ergebnisse der Teilrankings werden
in ein Gesamtranking aggregiert. In Kapitel 4 werden die
einzelnen Instrumente, gruppiert nach Sachbereichen,
diskutiert und ihre Verbreitung und Anwendung in den
Kantonen beschrieben. In Kapitel § wird abschliessend
das Gesamtranking vorgestellt und analysiert.

Die sechs Sachbereiche sind: (1) Konzentration der
Siedlungsentwicklung, (2) Planung funktionaler
Raume, (3) Bauzonenpolitik und Siedlungsbegrenzung,
(4) innere Entwicklung und Siedlungsqualitat, (5)
Baulandmobilisierung sowie (6) Raumbeobachtung
und Richtplancontrolling. Im Fall der Tourismuskantone
wurde als siebter Sachbereich noch die Steuerung des
Zweitwohnungsbaus berticksichtigt, der dort ein
wichtiger Treiber der Siedlungsentwicklung ist. Fir die
ersten sechs Sachbereiche wurden insgesamt 9o Punkte
vergeben und fir die Zweitwohnungspolitik weitere 10.
Die Datenbasis fur die Bewertung der Instrumente wurde
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im Rahmen von strukturierten, jeweils etwa zweistiin-
digen Einzelinterviews mit den Kantonsplanern der 26
Kantone erhoben. Grundlage hierfiir war ein Fragebogen,
der den Kantonsplanern vorab zugeschickt wurde. Im
Nachgang zu den Interviews wurden die Ergebnisse aus-
fuhrlich protokolliert. Zur Verifikation und Erganzung
der erhobenen Informationen wurden dabei auch Richt-
plantexte und -karten, kantonale Bau- und Planungs-
gesetze, Webseiten der Planungsamter, Raumkonzepte,
Prifungsberichte des ARE zu kantonalen Richtplinen
und weitere relevante Dokumente ausgewertet. Fiir jedes
Instrument wurden Gesamt- oder Teilpunkte vergeben,
abhingig davon, wie prazise der Kanton ein entspre-
chendes Instrument ausgestaltet und wie konsequent
er es in der Praxis anwendet.

Aufgrund der unterschiedlichen Rahmenbedingungen
sind nicht alle Instrumente zur Siedlungssteuerung
fur alle Kantone von gleicher Bedeutung. Beispiels-
weise ist fur stadtische Kantone mit hohen Landpreisen
die Baulandmobilisierung weniger relevant oder
far kleine Kantone mit homogenem Kantonsgebiet
gibt es einen geringeren Bedarf an einer rdaumlich
differenzierten Bauzonenpolitik. Fur alle Kantone
gibt es Instrumente oder Sachgebiete, die mehr oder
weniger relevant sind, aber aufgrund des relativ fein-

gliedrigen Bewertungssystems (6 Sachbereiche, 33
Instrumente) fihrt dies zu keiner systematischen
Verzerrung der Gesamtpunktzahl pro Kanton.

Lediglich in zwei Bereichen wurde die Relevanzproble-
matik als so erheblich erachtet, dass sie im Bewer-
tungssystem berticksichtigt wurde. Das eine ist die
Zweitwohnungspolitik, die fur touristisch gepragte
Bergkantone bei der Steuerung der Siedlungs-
entwicklung von grosser Bedeutung ist. Hier wurde
ein Schwellenwert beim Zweitwohnungsanteil von 25
Prozent festgelegt, ab dem die Zweitwohnungspolitik
zusatzlich bei der Bewertung berticksichtigt wurde. Dies
trifft auf vier Kantone zu. Der andere Sonderfall betrifft
den Kanton BS, der mit 71 Prozent Siedlungsanteil an
der Kantonsfliche ein lupenreiner Stadtkanton ist. Da
Raumplanung hier gleichbedeutend mit Stadtplanung
ist, gibt es eine Reihe von Planungsinstrumenten, die
fur diesen Kanton irrelevant bzw. nicht bewertbar sind.
Deshalb wird die fiir BS maximal erreichbare Punktzahl
in den Rankings zu den einzelnen Sachgebieten und im
Gesamtranking separat aufgeftihrt.

Dieses Kantonsmonitoring analysiert die Politik der
Kantone. Innerhalb des Bewertungssystems wurden
daher Punkte nur fir solche Instrumente vergeben, bei



deren Ausgestaltung und Umsetzung die Kantone tiber
Entscheidungsspielriume verfigen. Massnahmen, bei
denen sie ohne eigenes Ermessen — d.h. eins zu eins —
Bundesvorgaben umsetzen, wurden hingegen nicht be-

rucksichtigt, selbst wenn sie siedlungssteuernde Effekte
haben.

Ein spezifisches Problem bei der Bewertung ergab
sich aus der Tatsache, dass einige grundlegend tiber-
arbeitete Richtpline bei Redaktionsschluss (Stichtag
31.3.2010) noch nicht rechtskriftig waren. Insbesondere
in TI und UR waren die neuen Richtpliane noch nicht
vom Parlament genehmigt worden. Bei den meisten
far die Bewertung relevanten Punkten waren jedoch
keine grossen Veranderungen mehr zu erwarten und
der neue Richtplan konnte entsprechend berticksichtigt
werden. Problematischer war die Bewertung in NE, wo
das Parlament den Richtplan zwar nicht genehmigen
muss, dieser aber bei Redaktionsschluss erst in die of-
fentliche Auflage geschickt wurde. Er konnte deshalb
bei der Bewertung nicht voll bertcksichtigt werden.

Die mogliche Punktzahl pro Instrument wurde vom
Projektteam nach Abschluss der Recherchen und nach
grindlicher Diskussion festgelegt. Die Punktvergabe
erfolgte auf Basis der bereinigten Protokolle und nach
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ausfuhrlicher Diskussion innerhalb des Projektteams.
Anschliessend wurden das Bewertungssystem und die
Ergebnisse mehreren ausgewiesenen Raumplanungs-
experten zur kritischen Begutachtung vorgelegt und
nochmals verfeinert. Da bei der Bildung von Indizes
jedoch unweigerlich gewichtet werden muss, ist ein
Restelement von Subjektivitit unvermeidbar. Um dem
Leser diesbezuglich sein eigenes Urteil zu ermoglichen,
wird in Kapitel 4 die Punktvergabe fiir die einzelnen
Instrumente erldutert und im Anhang A die vollstandige
Bewertungstabelle abgedruckt.

Ohnehin geht es beim Ranking nicht um die Frage, ob ein
Kanton ein oder zwei Positionen vor oder hinter einem
anderen liegt, sondern wo er sich innerhalb des Spektrums
befindet. Die vergleichende Analyse in Kapitel 4 sollte
auch nicht auf das quantitative Ranking reduziert
werden. Vielmehr ist dies eingebettet in umfassende
Informationen iber Zweck und Ausgestaltung der
einzelnen Instrumente, die Effektivitit, mit der sie
angewandt werden, sowie Reformmassnahmen der
Kantone zur Weiterentwicklung ihres planerischen
Instrumentariums.
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Abb. 4: Analysefokus

Konzentration der

Siedlungsentwicklung (25 Punkte)

- Rdumliche Festlegung von
Zentren und Entwicklungsachsen

- Darauf bezogene Handlungs-
anweisungen und Strategien

- Wirtschaftliche
Entwicklungsschwerpunkte

-Rdumliche Differenzierung der
Bauzonenpolitik

- Gezielte Nachverdichtung in
Zentrumsgebieten

-Kopplung von Siedlungs-
entwicklung und Verkehr

- Standortentscheidungen fiir
dffentliche Hochbauten

-Regeln fiir verkehrsintensive
Einrichtungen

Baulandmobilisierung (8 Punkte)

! INSTRUMENTE ZUR SIEDLUNGSSTEUERUNG I

Planung funktionaler Rdume
(12 Punkte)

- Antrdge fiir Agglomerations-
programme des Bundes
-Zusdtzliche kantonale Massnahmen
zur Agglomerationsplanung
-Planungsmechanismen fir
andere funktionale Rdume
-Kantonsliibergreifende Planung
funktionaler Rdume
- Finanzielle Unterstiitzung des
Kantons fiir Gemeindefusionen

Bauzonenpolitik und

Entwicklung nach innen und

Siedlungsbegrenzung (25 Punkte)

- Siedlungsbegrenzungslinien und
Siedlungstrenngdirtel

- Kantonale Genehmigungspraxis
bei Einzonungen

- Detaillierte Handbicher und
Vollzugshilfen fiir die Gemeinden

- Subsididr: Kantonsweite Festlegung
des Siedlungsgebiets

- Ldésungsansdtze zum Umgang mit
liberdimensionierten Bauzonen

- Siedlungsbegrenzende Instrumente
aus dem Sachgebiet «Landschaft»

- Kantonale Regeln zur Abschépfung
von Planungsmehrwert

Siedlungsqualitdt (12 Punkte)

-Kantonale Massnahmen zur
Erschliessung von Brachen

- Aufwertung und Verdichtung
von Bahnhofsgebieten

- Kantonaler Schutz historischer
Ortsbilder (ISOS)

- Weitere Projekte oder Massnahmen
zur inneren Entwicklung

-Regeln und Vorschriften zur
inneren Entwicklung

Zweitwohnungspolitik* (10 P.)

- Fldchendeckende und aktuelle Erfassung von Baulandreserven

- Gesetzliches oder vertragliches Kaufrecht bei Nichtbebauung
-Baulandumlegungen auf Gemeindeebene
- Besteuerung unbebauter Grundstiicke nach Verkehrswert
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* Nur beriicksichtigt in
Kantonen mit > 25%
Zweitwohnungsanteil

-Systematische Raumbeobachtung
-Formalisiertes Richtplancontrolling
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Die Sachbereiche des Bewertungssystems

und ihre Relevanz

In diesem Abschnitt wird die Bedeutung der sieben
Sachbereiche erlautert, zu denen die Instrumente
innerhalb des Bewertungssystems gruppiert wurden
(siche Abb. 4). Dabei wird auch Bezug auf relevante
Regeln auf Bundesebene genommen. Zu diesen zihlen
der Raumplanungsartikel der Bundesverfassung, das
eidgenodssische Raumplanungsgesetz (RPG) mit der
dazugehorigen Raumplanungsverordnung (RPV),
der Sachplan Fruchtfolgeflichen (zum Schutz von
Kulturland) sowie das eidgendssische Natur- und
Heimatschutzgesetz und die hierauf basierenden
Inventare. Einige dieser Vorgaben sind in hohem Masse
verbindlich (hard law) und andere weniger (soft law).
Somit wird das raumplanerische Instrumentarium der
Kantone zur Siedlungsentwicklung gewissermassen
auch anhand allgemeinverbindlicher bzw. auf Bundes-
ebene politisch legitimierter Massstabe gemessen.

Konzentration der Siedlungsentwicklung: Die im
Raumplanungsartikel der Verfassung geforderte haus-
halterische Bodennutzung und die «geordnete Besied-
lung des Landes» setzen eine raumliche Konzentration
der Siedlungsentwicklung voraus. Auch die 1996 vom
Bundesrat verabschiedeten «Grundziige der Raumord-

nung Schweiz» enthalten Zielvorstellungen, in denen
die riumliche Differenzierung eine entscheidende Rolle
spielt. Das Gleiche gilt fir den «Raumentwicklungs-
bericht 2005» des ARE und das darauf basierende «<Raum-
konzept Schweiz», das derzeit entwickelt wird. Dem Ziel
einer raumlichen Differenzierung wirken in der Praxis
jedoch zentrifugale Krifte entgegen, die bei der Sied-
lungsentwicklung einen «Sog in die Fliche» verursachen.
Dazu zahlen der Ausbau der Verkehrsinfrastruktur, die
Subventionierung des OV, die Planungsautonomie der
Gemeinden und der Steuerwettbewerb (sieche Box 7). Eine
diffuse und wenig koordinierte Siedlungsentwicklung
fuhrt zu hohen Infrastrukturkosten und einem starken
Landschaftsverbrauch. Zudem unterminiert es die hohe
Lebensqualitit im «Stadtland» Schweiz mit seinem
bislang ausdifferenzierten Mosaik aus urbanen Zentren,
traditionellen Kulturlandschaften und attraktiven Na-
turrdumen. Eine zentrale Aufgabe der Raumplanung
ist es daher, dem Sog in die Flache als Korrektiv Mass-
nahmen zur Konzentration der Siedlungsentwicklung
entgegenzusetzen.

Planung funktionaler Raume: Wihrend sich die
administrativen Grenzen von Gemeinden und Kantonen
in den letzten Jahrzehnten kaum verandert haben, haben
sich funktionale Riume immer weiter ausgedehnt.



Um die Raumentwicklung auch weiterhin steuern zu
konnen, bedarf es griffiger Instrumente zur Planung
funktionaler Raume. Das «Abstimmungsgebot» ist
als ubergeordnetes Ziel der Raumplanung im RPG
verankert (Art. 1): «Bund, Kantone und Gemeinden
... stimmen ihre raumwirksamen Tatigkeiten aufei-
nander ab und verwirklichen eine auf die erwiinschte
Entwicklung des Landes ausgerichtete Ordnung der
Besiedlung.». Gleich im nachsten Artikel (Art. 2 zur
«Planungspflicht») wird dies nochmals wiederholt:
«Bund, Kantone und Gemeinden erarbeiten die fur
ihre raumwirksamen Aufgaben notigen Planungen und
stimmen sie aufeinander ab.» Angesichts der wachsen-
den Bedeutung funktionaler Raume ist dies nur moglich,
wenn es auch Instrumente gibt, die iber Gemeinde- und
Kantonsgrenzen hinweg eine Steuerungswirkung ent-
falten.

Bauzonenpolitik und Begrenzung des Siedlungs-
wachstums: Die vor allem uber die Bauzonenpoli-
tik gesteuerte Begrenzung des Siedlungswachstums
steht in der Zielhierarchie der Schweizer Raumpla-
nung ganz weit oben. Im Raumplanungsartikel der
Bundesverfassung (Art. 75) wird die «haushalterische
Nutzung des Bodens» als zentrales Ziel der schweize-
rischen Raumplanung definiert. Im eidgenoéssischen
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Raumplanungsgesetz wird dies in Form von Planungs-
grundsatzen (Art. 3) prazisiert, die auch fir Kantone
und Gemeinden verbindlich sind. Der erste der drei
ubergeordneten Planungsgrundsatze lauten «Die Land-
schaft ist zu schonen.». Der zweite Planungsgrundsatz
fordert «die Siedlungen sind ... in ihrer Ausdehnung
zu begrenzen.». Aber auch an anderen Stellen im RPG
ist die Begrenzung des Siedlungswachstums klar ver-
ankert. So wird etwa im Artikel zu Bauzonen (Art. 13)
konkret geregelt, dass lediglich Flachen als Bauzonen
ausgeschieden werden sollen, die «voraussichtlich innert
15 Jahren benotigt und erschlossen» werden. Auch fur
spezifische Instrumente innerhalb dieses Sachgebiets
gibt es teilweise verbindliche Bundesvorgaben. Ein
Beispiel hierfur ist die Abschopfung von Planungs-
mehrwerten, die in Art. 5 des RPG gefordert wird:
«Das kantonale Recht regelt einen angemessenen Aus-
gleich fir erhebliche Vor- und Nachteile, die durch Pla-
nungen nach dem Gesetz entstehen.» Wahrend bei RPG-
konformen Planungen finanzielle Entschiadigungen
von Planungsminderwerten in der gesamten Schweiz
aufgrund der bundesgerichtlichen Rechtsprechung
gangige Praxis sind, werden Planungsmehrwerte bisher
fast nirgendwo abgeschopft. Lediglich 2 der 26 Kantone
sind dem Gesetzgebungsauftrag des Bundes in diesem
Bereich bisher nachgekommen.
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Entwicklung nach innen und Siedlungsqualitat: Die
innere Struktur der Siedlungsgebiete und ihre Qualitat
haben weitreichende Auswirkungen im wirtschaftlichen
und privaten Alltag. Massnahmen zur Férderung der
inneren Entwicklung und der Siedlungsqualitit tragen
dazu bei, das Flichenwachstum nach aussen zu be-
grenzen (z.B. durch Verdichtung oder die Entwicklung
von Brachen). Sie werden jedoch vor allem tiber die Nut-
zungsplanung der Stadte und Gemeinden sowie durch
private Investitionsentscheidungen beeinflusst. Trotzdem
gibt es auch hier Instrumente, mit denen die Kantone
steuernd eingreifen konnen. Beispiele sind Massnah-
men zur Entwicklung von Brachen oder zur Aufwer-
tung von Bahnhofarealen. Ein anderes Instrument, das
bei der Bewertung berticksichtigt wurde, ist der Umgang
der Kantone mit dem Inventar schiitzenswerter Orts-
bilder der Schweiz (ISOS). Hierbei handelt es sich um
ein Bundesinventar und somit eine weiche Vorgabe auf
eidgenossischer Ebene, die die Kantone jedoch sehr un-
terschiedlich umsetzen.

Baulandmobilisierung: Obwohl im Durchschnitt 20
Prozent aller ausgeschiedenen Bauzonen nicht iberbaut
sind, wird die fehlende Verfugbarkeit von Bauland
bemingelt und auch aus diesem Grund weiterhin
grossziigig eingezont. Die Mobilisierung des vorhan-

denen Baulands ist nicht nur aus wirtschaftlicher Sicht
wiunschenswert, schliesslich handelt es sich um eine
brachliegende Ressource. Sie ist auch notwendig, um das
Siedlungswachstum zu begrenzen und eine Entwicklung
nach innen zu foérdern. In den letzten Jahren wurden
verschiedene Instrumente gegen die «Baulandhortung»
entwickelt, die innerhalb des Bewertungssystems
entsprechend bertcksichtigt wurden.

Zweitwohnungspolitik: In den touristisch gepragten
Kantonen ist der Zweitwohnungsbau Haupttreiber der
Siedlungsentwicklung und eine Begrenzung des Siedlungs-
wachstums ist nur moglich, wenn es griffige Massnahmen
zur Steuerung des Zweitwohnungsbaus gibt. Besonders
deutlich wird dies in VS und GR: In diesen Kantonen gibt
es in den Berggebieten kaum ein nennenswertes Bevolke-
rungswachstum und somit nur geringen Siedlungsdruck
aufgrund der lokalen Nachfrage. Gleichzeitig haben beide
Kantone einen Zweitwohnungsanteil von inzwischen tiber
40 Prozent und ein Grossteil der Neubautatigkeit betrifft
Ferienwohnungen und Chalets. Spezifische Massnahmen
zur Steuerung des Zweitwohnungsbaus sind nicht nur
notwendig, um die Ausdehnung der Siedlungsflache zu
begrenzen, sondern auch weil unverbaute Landschaften
und historische Ortsbilder zum wichtigsten Kapital der
Tourismuswirtschaft zahlen.



Raumbeobachtung und Richtplancontrolling: Um
das Planungsinstrumentarium auf seine Effektivitat zu
uberprifen und weiterzuentwickeln, bedarf es eines
Feedback-Mechanismus zwischen Raumentwicklung
und Raumplanung. Diese Funktion kommt der Raum-
beobachtung und dem Richtplancontrolling zu. Die
regelmassige Erhebung und Publikation raumlicher
Daten ist auch ein Gebot der Transparenz. Sie schafft
eine verldssliche Informationsbasis fur Planungs-
entscheidungen, ermoglicht die demokratische
Kontrolle planerischer Aktivititen und sie versachlicht
die politischen Diskussionen zwischen Bund, Kantonen
und Gemeinden tber die Raumentwicklung. Aus diesen
Grinden wurden die Raumbeobachtung und das
Richtplancontrolling als eines von sieben Sachgebieten
im Bewertungssystem des Kantonsmonitorings
bertcksichtigt.
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5a) REGION LEMANIQUE
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Die Karten 5a), b) und c) zeigen das
Siedlungswachstum in den Regionen Arc
lémanique, Bern und Tessin. Das Sied-
lungsgebiet ist nur innerhalb der Landes-
grenzen dargestellt. Im Arc Iémanique ist
das rasante Siedlungswachstum der letz-
ten Jahrzehnte auf der Karte erkennbar
5a). Ins Auge fallen die Agglomerationen
Genf und Lausanne, wobei sich Lausanne
besonders stark ausdehnte. Wenn das der-
zeitige Wachstum anhdlt, wird in einigen
Jahrzehnten fast das gesamte Ufer des Gen-
fersees von einem Siedlungsteppich (ber-
zogen sein. Auch in der Region Bern 5b) ist
die Agglomerationsbildung erkennbar, wobei
sich die Kernstadt vor allem entlang der
Verkehrsachsen ausdehnte. Die kleineren
Dérfer im weiteren Umland wuchsen hingegen
meist nur verhalten. Ausserst starke
Zersiedelungstendenzen sind im Tessin
erkennbar 5¢), vor allem um Lugano, Locarno
und entlang der Magadinoebene.

Siedlungsfldche 1885
Siedlungsfldche 1935
Siedlungsfldche 1960
Siedlungsfldche 1980
Siedlungsfldche 2002
Siedlungsfldche 2008

Ouelle: Die Geographen schwick +spichtig 2010



A i)
AT .
“,'.—_“-:—?:—v . . ‘.,k '&t(

Quelle: Die Geographen schwick +spichtig 2010

5¢) TESSIN

0 3

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG SIEDLUNGSENTWICKLUNG UND SIEDLUNGSSTEUERUNG IN DEN KANTONEN | 32/33






03 Die Siedlungsentwicklung in den Kantonen

Wie in der Einleitung bereits beschrieben, gibt es in
der Schweiz aufgrund von Bevolkerungswachstum
und steigenden Flachenverbrauchs pro Person seit
Jahrzehnten eine rasante Siedlungsentwicklung. In
diesem Kapitel wird die Veranderung der Siedlungs-
struktur in den Kantonen wahrend der letzten Jahre
und Jahrzehnte anhand einiger Strukturindikatoren
beschrieben. Analysiert werden insbesondere die Aus-
dehnung der Siedlungsfliche, ihre Streuung in der
Landschaft (Dispersion), der Flichenverbrauch pro
Einwohner und Arbeitsplatz (Flachenintensitat), die
Grosse der Bauzonen und die Bauaktivitat ausser-
halb der Bauzone. Dabei gibt es grosse Unterschiede
zwischen den Kantonen, die nicht nur auf den steu-
ernden Einfluss der Raumplanung zurtickzufithren ist,
sondern vor allem auch auf unterschiedliche Rahmen-
bedingungen, wie z.B. Topographie oder Bevolkerungs-
dichte. Die Unterschiede zwischen den Kantonen in
Hinblick auf einige dieser Rahmenbedingungen werden
deshalb in Tabelle 2 im Anhang A aufgefihrt.

In der Raumplanungsdebatte wird haufig der Begrift
«Zersiedelung» verwendet, wobei nicht immer klar ist,
was damit gemeint ist. Meist versteht man darunter ein
ungeregeltes und unstrukturiertes Wachstum von Ort-
schaften innerhalb der Landschaft. In der Fachliteratur
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werden verschiedene Messgrossen fiir die Zersiedelung
diskutiert (siehe z.B. Jaeger und Bertiller 2006). Klar
ist, dass das Ausmass der empfundenen Zersiedelung
nicht nur von der Grosse der Siedlungsflaichen abhiangig
ist, sondern auch von deren riumlichen Verteilung
(Streuung oder auch «Dispersion» genannt). Eine
Gesamtsiedlungsfliche von gegebener Grosse wirkt
deutlich «zersiedelter», wenn sie nicht kompakt,
sondern schmal und in die Lange gezogen oder gar in
viele kleinere Siedlungen aufgesplittert ist. Ein guter
Zersiedelungsindikator sollte auch die Ausnttzungs-
dichte berticksichtigen, denn ein von Siedlungsflichen
gegebener Grosse und Form zerschnittener Natur-
raum gilt als umso stirker «zersiedelt», je weniger Ein-
wohner diese Siedlungsflichen fir sich beanspruchen.
Diese unterschiedlichen Aspekte sind in Abbildung 6
schematisch dargestellt. Prizisere Informationen zu
den Messgrossen und den Datenquellen finden sich
in Anhang B.

SIEDLUNGSENTWICKLUNG UND SIEDLUNGSSTEUERUNG IN DEN KANTONEN | 34/35

Abb. 6: Dimensionen der

«Zersiedelung»

| KLEINE SIEDLUNGSFLACHE | | GROSSE SIEDLUNGSFLACHE |
GERINGE ZERSIEDELUNG | |  STARKE ZERSIEDELUNG

| MAXIMALE STREUUNG
STARKE ZERSIEDELUNG

| MINIMALE STREUUNG
| GERINGE ZERSIEDLUNG

HOHE AUSNUTZUNG
GERINGE ZERSIEDELUNG

. GERINGE AUSNUTZUNG
| STARKE ZERSIEDELUNG

Quelle: Die Geographen schwick+spichtig 2008



Siedlungsflache

Langjihriges Siedlungsflichenwachstum mit
Beschleunigung im neuen Jahrtausend

Von 1935 bis 1960 wuchs die Siedlungsflache jahrlich im
Schnitt um 15,3 km? Wahrend der Zeit der grossen Sub-
urbanisierung und des wirtschaftlichen Aufschwungs,
von 1960 bis 1980, erhohte sich dieses Wachstum sogar
auf 26,7 km? pro Jahr. Die Immobilienkrise und weit-
gehende wirtschaftliche Stagnation Ende des letzten
Jahrtausends senkte das Siedlungswachstum zwischen
1980 und 2002 auf13,3 km? pro Jahr. Dass diese Abschwa-
chung auf eben genannte Griinde und weniger auf die
Raumplanungsbemithungen von Bund und Kantonen
zuruckzufiihren ist (1980 trat das RPG in Kraft), zeigt
sich an der jungsten Entwicklung in den Jahren 2002 bis
2008. In diesem Zeitraum nahm die Siedlungsfliche um
weitere 7 Prozent zu. Dies entspricht einem rasanten
jahrlichen Zuwachs von 27,4 km?* oder beinahe einem
Quadratmeter pro Sekunde. In letzter Zeit wurde also
Jahr fiir Jahr eine Flache grosser als die des Walensees
(24 km?) iberbaut.?

Seit 1935 wurden 1377 km? oder 137 680 Hektar tiberbaut.
Dies entspricht beinahe der gesamten Fliche des
Kantons AG. Im Jahr 2008 machten Siedlungsflichen
6,1 Prozent der Schweizer Landesflache aus. Dies ist
vor allem dann viel, wenn man bedenkt, dass mehr

als die Halfte des Landes gar nicht besiedelbar ist.?
Aufgrund des anhaltenden Bevolkerungswachstums —
zwischen 1980 und 2008 wuchs die Wohnbevélkerung
der Schweiz um 1,4 Millionen und von 1998 bis 2008
betrug das jahrliche Wachstum durchschnittlich §8 coo
Einwohner — muss alljahrlich tiber die Schweiz verteilt
eine neue Stadt von der Grosse Biels oder Luganos neu
gebaut werden. Die Kanalisierung dieses Wachstums
durch raumplanerische Massnahmen zur Siedlungs-
steuerung ist die wohl grosste Herausforderung der
schweizerischen Raumplanung,.

Die Siedlungsfliche wichst jedoch nicht nur aufgrund
der Bevolkerungszunahme, sondern auch, weil der Pro-
Kopf-Bedarf an Fliche immer weiter steigt. Dies ist vor
allem eine Folge wachsenden Wohlstands und kleinerer
Haushalte. So nahm etwa die Wohnfliche pro Person in
der Schweiz zwischen 1980 und 2000 um fast 30 Prozent
zu.*Im Rahmen seiner «Strategie Nachhaltige Entwick-
lung 2002» hat der Bundesrat als «Leitindikator fur die
nachhaltige Raumentwicklung» das Ziel formuliert, die
durchschnittliche Siedlungsfliche in der Schweiz auf
400 m* pro Person zu begrenzen.s Mitte der 1990er Jahre
lag der tatsachliche Wert im Landesdurchschnitt bei 397
m? und seitdem wurde der Richtwert von 400 m? tiber-
schritten. Zwischen den Kantonen gibt es diesbeztiglich

Abb. 7: Ausdehnung der

Siedlungsfldche in der Schweiz
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Wdhrend der Suburbanisierungsphase (1960~
1980) wuchs die Siedlungsfldche jdhrlich-um
26,7km?. Ende des letzten Jahrtausends ver-
langsamte sich das Wachstum auf 13,3 km? pro
Jahr. Seit 2002 hat sich das Wachstum jedoch
wieder rapide beschleunigt.

2008

Quelle: Die Geographen schwick+spichtig 2008



Siedlungsflache

grosse Unterschiede, vor allem zwischen stadtischen
und landlichen Kantonen.

Wachstum der Siedlungsfliche in 23 Kantonen
grosser als das Bevolkerungswachstum

Abbildung 8 zeigt das Wachstum der Siedlungsfliche
und der Bevolkerung zwischen 2002 und 2008. In
den letzten Jahren ist die Siedlungsfliche in prak-
tisch allen Kantonen schneller gewachsen als die
Bevolkerung. Einzige Ausnahmen sind BL, SZ und ZH.
Letzterer Kanton konnte das Wachstum der Siedlungs-
flachen zwischen 2002 und 2008 auf gut vier Prozent
beschrianken, obwohl er ein iberdurchschnittliches Be-
volkerungswachstum hatte. Den markantesten Anstieg
der Siedlungsfliche verzeichnen die Kantone TI, ZG,
VS, Al und FR (zwischen 11 und 16 Prozent in 6 Jahren).
Besonders auffallig ist die Situation in TI, wo die Sied-
lungsfliche von 2002 bis 2008 absolut gesehen jedes
Jahr um 330 ha zunahm. Beim eher durchschnittlichen
Bevolkerungswachstum von TI resultieren daraus the-
oretisch 1230 Quadratmeter zusatzliche Siedlungs-
fliche pro zusitzlichen Einwohner.® Problematisch
ist die Situation auch in Kantonen wie AR, GL, GR,
JU, NE und UR, deren Siedlungsflichenwachstum
in den letzten Jahren trotz weitgehender Stagnation
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Abb. 8: Bevélkerungs- und Siedlungsfldchenzuwachs 2002-2008 (in Prozent)
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Siedlungsflache

der Bevolkerungsentwicklung nahe am gesamt-
schweizerischen Durchschnitt liegt. Ein Extremfall
ist der Kanton AR, dessen Siedlungsflichen von 2002
bis 2008 um tiber § Prozent zunahmen, obwohl die
Bevolkerung um 1 Prozent abnahm.

Die Entwicklung der Siedlungsfliche wahrend der
Jahre 1935 bis 2002 wird zusammen mit ihrer rium-
lichen Verteilung im folgenden Abschnitt besprochen.
Die detaillierten Daten zum Siedlungsflichen- und
Bevolkerungswachstum seit 1935 und weiteren in den
folgenden Abschnitten besprochenen Grossen sind in
Tabelle 3 im Anhang zu finden.



Die Verteilung der Siedlungsflichen in der Landschatft,
die sogenannte Dispersion, kann nicht einfach gemessen,
sondern muss mittels komplizierter Algorithmen
berechnet werden. Die hier verwendete Berechnungs-
methode wurde im Rahmen eines vom Schweizerischen
Nationalfonds finanzierten Forschungsprogramms zur
Nachhaltigen Siedlungs- und Infrastrukturentwicklung
(NFP s54) entwickelt. Sie wird in Anhang B genauer
erlautert. Grundsatzlich steigt die Dispersion, wenn
Siedlungen an ihren Rindern wachsen, und sinkt,
wenn Licken innerhalb der Siedlungen aufgefillt
werden. Eine hohe Dispersion hat erhohte Infrastruk-
turkosten zur Folge, weil sie langere Verkehrswege und
offentliche Versorgungsnetze (Strom, Wasser, Telekom
usw.) erfordert. Zudem werden Naturraume starker
zerschnitten und das Landschaftsbild beeintrichtig.
Es ist daher grundsitzlich winschenswert, den
Streuungsgrad einer gegebenen Siedlungsflache gering
zu halten.

Der Grad an Dispersion ergibt sich nicht nur aus der
Verteilung einer gegebenen Siedlungsfliche, sondern
ist indirekt auch abhangig vom prozentualen Anteil
der Siedlungsfliche an der Gesamtflaiche (d.h. von
der Siedlungsdichte). Jede gegebene Siedlungsdichte
bedingt einen theoretischen Mindestwert der Dispersion
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und dieser Wert steigt mit zunehmender Siedlungs-
dichte an.” Aufgrund dieses Zusammenhangs bietet es
sich an, Dispersion und Siedlungsdichte nicht separat
voneinander, sondern gleichzeitig zu betrachten, wie es in
den folgenden fiinf Abbildungen der Fall ist. Da sich die
Kantone in ihrer Siedlungsdichte, also dem Prozentsatz
der Siedlungs- an der Kantonsflache, stark unterscheiden,
wurden dabei auf Basis der Daten zwischen vier Kantons-
typen unterschieden: Die drei stadtischen Kantone (BS,
GE, ZH) weisen einen sehr hohen Anteil an Siedlungs-
fliche und somit auch eine grundsitzlich hohere Dis-
persion auf. Die sieben Agglomerationskantone (AG,
BL, LU, SH, SO, TG, ZG) sind ebenfalls in grossen
Teilen dicht besiedelt, wihrend in den acht lindlichen
Kantonen (AR, BE, FR, JU, NE, SG, SZ, VD) die diinn
besiedelten Kantonsteile tiberwiegen. In den acht
Gebirgskantonen (Al, GL, GR, NW, OW, TI, UR, VS)
sind aufgrund der Topografie grosse Teile nicht besiedel-
bar. Obwohl die Grenzen zwischen diesen Kategorien
nicht immer scharf verlaufen, erlaubt diese grobe Unter-
scheidung einen praziseren Kantonsvergleich.

Zunehmende Dispersion bei allen Kantonstypen
Abbildung 9 zeigt die durchschnittliche Entwick-
lung von Dispersion (y-Achse) und Siedlungsfliche
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Streuung der Siedlungsflache

(x-Achse) fir die vier verschiedenen Kantonstypen
im langjihrigen Verlauf (1935-2002). Es erstaunt
nicht, dass sowohl die Siedlungsdichte als auch die
Dispersion in den stadtischen Kantonen am hochsten
ist, gefolgt von den Agglomerationskantonen, den lind-
lichen Kantonen und den Gebirgskantonen. Bemer-
kenswerter ist hingegen der Umstand, dass zwischen
den Kantonstypen keine grossen Unterschiede beim
Entwicklungspfad erkennbar sind. In allen vier
Kantonstypen verdoppelte sich die Siedlungsflaiche im
besagten Zeitabschnitt ungefihr, wobei die landlichen
Kantone den geringsten relativen Zuwachs verzeichnen.
Ebenso stieg in allen vier Kantonstypen die Dispersion
um 1,5 bis 2 Einheiten. In keiner Region ist es in der Ver-
gangenheit also gelungen, die Siedlungsentwicklung
vorwiegend nach innen zu lenken.

Fur das Jahr 2008 lagen bei Redaktionsschluss noch
keine Werte fir die Dispersion der Siedlungsflichen
vor, da die Berechnung mathematisch extrem auf-
wiandig ist (siche Anhang B). Die Vermutung liegt
jedoch nahe, dass das jiungst (2002 —2008) wieder
beschleunigte Siedlungsflichenwachstum durch
einen neuerlichen Sog ins Griine gepragt ist, die Dis-
persion also eher wieder schneller ansteigt als im
ausgehenden letzten Jahrhundert. Unterstrichen wird

Abb. 9: Ausdehnung und Dispersion der Siedlungsfldche nach Kantonstyp
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Streuung der Siedlungsflache

diese Vermutung durch die jingste Wohnbaustatistik
des BfS: Wahrend die Zahl der Baubewilligungen 2009
gegentuber dem Vorjahr in den Stadten um 3 Prozent
sank, stieg sie in kleinen Gemeinden mit weniger als
2000 Einwohnern um 13 Prozent an. In den kommen-
den Jahren wird sich das Baugeschehen also offenbar
wieder zusehends in die Peripherie verlagern.

Unter den stadtischen Kantonen (siche Abb. 10) fallt
BS aus dem Rahmen, dessen Siedlungsfliche schon
1935 beinahe 50 Prozent der Kantonsfliche ausmachte.
Bis 1980 stieg dieser Wert auf 70 Prozent, seither ist
das Siedlungsflichenpotenzial praktisch ausgeschopft.
Allfalliges Bevolkerungswachstum kann in Zukunft
folglich nur durch innere Verdichtung aufgenommen
werden. Sowohl GE als auch ZH verzeichneten seit 1935
mehr als eine Verdoppelung der Siedlungsfliche. Die
Dispersion liegt in ZH etwas unter GE, in ZH scheinen
die Siedlungen also kleinraumig kompakter angeordnet
zu sein als in GE. 2002 wies GE die gleiche Dispersion
auf wie BS im Jahr 1960; dies, obwohl BS zu jener Zeit
schon praktisch vollstandig verstadtert war.

Die Agglomerationskantone (siche Abbildung 11)

haben teilweise einen dramatischen Zuwachs an
Siedlungsflaichen zu verzeichnen. In BL stieg die

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

Abb. 10: Ausdehnung und Dispersion der Siedlungsfldche in stddtischen Kantonen
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Streuung der Siedlungsflache

Siedlungsdichte (d.h. Anteil der Siedlungs- an der
Gesamtfliche) zwischen 1935 und 2002 von 6,6 auf 15,9
Prozent an, die Kurve fiir AG verlauft nahezu parallel.
In beiden Kantonen war dieses Siedlungsflichenwachs-
tum auch von einem deutlichen Anstieg der Disper-
sion begleitet, in BL jedoch aufleicht h6herem Niveau.
Wihrend BL sein Siedlungsflichenwachstum seit 2002
etwas bremsen konnte, verzeichnet AG weiterhin ein
uberdurchschnittliches Wachstum. Insgesamt sind
die grossten Wachstumsraten erwartungsgemass
wihrend der Suburbanisierungsphase von 1960 bis
1980 zu beobachten. Die Dispersion hingegen stieg
im ersten Zeitintervall, also von 1935 bis 1960, am
starksten. Als vielerorts lindlich gepragter Kanton
mit einigen Streusiedlungen weist LU gemessen an
der Siedlungsdichte die hochste Dispersion unter den
Agglomerationskantonen auf.

Abbildung 12 zeigt die Ausdehnung und Dispersion
der Siedlungsfliche in den lindlichen Kantonen.
Dabei fallt auf, dass AR, FR, BE, SG und VD
dhnlich hohe Werte der Dispersion aufweisen wie
die Agglomerationskantone, obwohl die Siedlungs-
dichte der Ersteren deutlich geringer ist. Der Grund
dafiir liegt wohl in der Bedeutung traditioneller Streu-
siedlungen in diesen Kantonen. Wihrend jedoch in

Abb. 11: Ausdehnung und Dispersion der Siedlungsfldche in Agglomerationskantonen
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Streuung der Siedlungsflache

BE, FR und SG das weitere Siedlungsflichenwachstum
mit einer relativ geringen Zunahme der Dispersion
erreicht wurde, verzeichnen AR und VD mittlere Zu-
wachsraten. SZ weist unter den landlichen Kantonen
die geringste Siedlungsdichte auf, relativ gesehen
verzeichnete SZ seit 1935 allerdings den grossten
Siedlungsflichenzuwachs in dieser Kantonsgruppe.
Als einziger Vertreter unter den landlichen Kantonen
konnte SZ die Dispersion zwischen 1980 und 2002
konstant halten, nachdem es allerdings von 1960 bis
1980 eine deutliche Zunahme verzeichnet hatte. NE
und besonders JU fallen durch tiefe Dispersionwerte
auf. Beide liegen im Jura, der mit seinen parallelen
Tilern eine kompakte Anordnung der Siedlungen im
Talgrund erzwingt. Besonders in JU hat die Disper-
sion im Zeitverlauf zwar stark zugenommen, sie liegt
aber 2002 noch immer deutlich unter dem Wert der
anderen Kantone.

Die Gebirgskantone (sieche Abbildung 13) weisen die
heterogenste Entwicklung von Siedlungsfliche und
Dispersion auf — wahrscheinlich auch, weil sie sich in
Hinblick auf Topografie und sonstige Rahmenbedin-
gungen stark unterscheiden. VS, NW und TI hatten
seit 1935 schweizweit die grossten Wachstumsraten der
Siedlungsflache. In VS verdreifachte sich die Siedlungs-

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

Abb. 12: Ausdehnung und Dispersion der Siedlungsfldche in ldndlichen Kantonen
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Streuung der Siedlungsflache

flache bis 2008. Erstaunliches Gegenbeispiel zu VS ist
GR, wo die Siedlungsflache von 1935 bis 2002 nur um 70
Prozent zunahm und auch der Anstieg der Dispersion
moderat war. TI und Al weisen im Verhaltnis zur Sied-
lungsdichte die hochste Dispersion aller Kantone auf.
Bei Al ist dies wohl auf die traditionelle Streusiedlungs-
struktur zuriickzufiithren, in TI auf ein kleinraumig
strukturiertes Muster von Siedlungsflichen und Nicht-
siedlungsflichen. Teilweise haben die Gebirgskantone
— gerade angesichts ihrer geringen Siedlungsdichte —
sehr hohe Zunahmen der Dispersion zu verzeichnen
(siche hierzu auch Abbildung 9). Die geringe Siedlungs-
dichte erklart sich durch den kleinen Anteil potenziell
besiedelbarer Flichen (die Talboden). Innerhalb dieser
Gebiete jedoch zeugen die hier prasentierten Zahlen
von einer relativ ungeziigelten Siedlungsentwicklung.
In NW und UR stieg die Dispersion seit 1935 beispiels-
weise um fast 3 Einheiten.

Abb. 13: Ausdehnung und Dispersion der Siedlungsfldche in Gebirgskantonen
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Nicht nur die Ausdehnung der Siedlungsfliche
und ihre Streuung in der Landschaft sind wichtige
Indikatoren der Siedlungsentwicklung, sondern auch
der Flachenverbrauch pro Nutzer. Die «Flichen-
intensitit» setzt die Siedlungsfliche ins Verhiltnis zur
Summe der Einwohner und Arbeitsplatze (gemessen
in Vollzeitaquivalenten). Die zusatzliche Bertucksich-
tigung der Arbeitsplitze erhoht die interkantonale
Vergleichbarkeit, da in einigen Kantonen der Flachen-
verbrauch mehr durch Wohnnutzung und in anderen
mehr durch Arbeitsnutzung vorangetrieben wird.

Allmihlicher Riickgang der Flichenintensitat

Der gesamtschweizerische Durchschnitt bei der
Flichenintensitit lag um die Jahrtausendwende bei ca.
225 m* pro Einwohner bzw. Arbeitsplatz (beide werden
gleich gewichtet). Der Leitindikator des Bundesrats zur
nachhaltigen Raumentwicklung von 400 m?* pro Person
beriicksichtigt nur die Einwohnerzahl und liegt darum
deutlich hoher.® Abbildung 14 zeigt die Entwicklung
der Flachenintensitit in der Schweiz. In der Phase der
grossen Suburbanisierungswellen wihrend der 1960er
und 7oer Jahre nahm sie deutlich zu. Seither ist ein
leichter Riickgang zu beobachten. Die Tertidrisierung
der Wirtschaft dirfte auch zu einer geringeren Flachen-

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

intensitat beitragen, da in der Industrie der Flachen-
verbrauch pro Arbeitsplatz tendenziell grosser ist als
im Dienstleistungssektor.

Weitere Zunahme der Flichenintensitat

ausserhalb der Agglomerationen

Abbildung s zeigt die Entwicklung der Flachenintensitat
in den Kantonen relativ zum schweizerischen Durch-
schnitt. Dass die Flichenintensitat in den stadtischen
Kantonen am geringsten ist, vermag kaum zu erstaunen.
Bemerkenswerter ist, dass diese Kantone ihren Flachen-
verbrauch pro Kopf tiber die Jahrzehnte weiter senken
konnten. Neben BS, GE und ZH sticht vor allem
ZG heraus, dessen Flachenintensitat dank stetiger
Verdichtung seit 2002 sogar tiefer liegt als diejenige von
ZH. Die gegenteilige Entwicklung ist bei den Gebirgs-
kantonen (mit Ausnahme von NW) und bei einigen lind-
lichen Kantonen zu beobachten: Sie weisen einen tiber-
durchschnittlichen Flachenverbrauch pro Einwohner
und Arbeitsplatz auf, der wiahrend der letzten 70 Jahre
im Vergleich zum Durchschnitt weiter angestiegen ist.
Offenbar liegt dies auch daran, dass peripher gelegene
Kantone versuchen, durch Einzonungen und niedrige
Baulandpreise Bewohner anzuziehen (siche hierzu auch
den Abschnitt zu Bauzonen). Tiefe Preise wiederum
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Abb. 14: Entwicklung der Fldchen-

intensitdt in der Schweiz
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Flachenintensitat

fuhren zu einem erhohten Bodenverbrauch pro Kopf.
In den Agglomerationskantonen entwickelte sich die
Flachenintensitit weniger ungiinstig, weil dort mit der
Siedlungsflichenausdehnung meist auch ein deutlicher
Bevolkerungszuwachs einherging.

Im Folgenden seien einige weitere auffillige
Entwicklungen in einzelnen Kantonen erwihnt. Al
verzeichnete 1935 eine aussergewohnlich niedrige
Flachenintensitat. Seither nahm sie jedoch markant zu
und liegt unterdessen im schweizerischen Durchschnitt.
Neben Al zeigten auch GL, JU und VS sehr ungiinstige
Entwicklungen des Flachenverbrauchs. «Spitzenreiter»
JU weist 2008 382 m* Siedlungsfliche pro Einwohner
und Arbeitsplatz aus und liegt damit 75 Prozent tiber
dem Durchschnitt. Auch in SH und SO stieg die
Flachenintensitit von 1935 bis 2002 stark an, ging aber
seitdem wieder leicht zurtick. In BL sank die Flachen-
intensitat von 1935 bis 1980 im Vergleich zum Landes-
durchschnittdeutlich, obwohl es einen hohen Siedlungs-
flichenzuwachs zu verzeichnen hatte. Zu verdanken ist
dies einem starken Bevolkerungswachstum, insbeson-
dere auch den Zuzugern aus BS. Seit 1960 sinkt die
Flachenintensitat relativ zum Schweizer Durchschnitt
auch in SZ und TG. TG verzeichnete 1960 allerdings
den mit Abstand hochsten Wert aller Kantone, so dass

Abb. 15: Fdchenintensitdt der Kantone im Vergleich zum

Schweizer Durchschnitt (1935-2008)
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Flachenintensitat

es selbst 2008 noch an viertletzter Stelle (gerade noch
vor VS, GR und JU) liegt. Generell fillt auf, dass die
Kantone mit zunehmender Flichenintensitat fast
ausnahmslos strukturschwache Kantone mit einem
unterdurchschnittlichen Bevolkerungs- und Arbeits-
platzwachstum sind.

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

Abb. 15: Fdchenintensitdt der Kantone im Vergleich zum

Schweizer Durchschnitt (1935-2008)
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== ie Siedlungsentwicklung in den Kantonen

Die bisher beschriebenen Indikatoren Siedlungsflache,
Dispersion und Flachenintensitat lassen sich zu einem
Gesamtindikator verbinden, der sogenannten «Ge-
samtdurchsiedelung pro Kopf». Der Aufbau dieses
Indikators, der ein gutes Mass fiir die Zersiedelung
darstellt, wird in Box 2 erlautert.

Deutlicher Anstieg der Zersiedelung vor allem
wihrend der Suburbanisierungsphase

Sowohl die in der Schweiz tiberall wachsende Siedlungs-
flache als auch deren zunehmende Streuung erhéhten
die Durchsiedelung und tun dies auch weiterhin. Teilt
man die Gesamtdurchsiedelung durch die Anzahl der
Einwohner und Arbeitsplatze, die ebenfalls in allen
Zeitabschnitten deutlich gestiegen ist, ergibt sich ein
differenzierteres Resultat: Von 1935 bis 1960 nahm die
Durchsiedelung pro Einwohner und Arbeitsplatz
nur marginal zu. Einen deutlichen Anstieg hingegen

verursachte die Suburbanisierungsphase zwischen 1960
und 1980. Die Zunahme der Siedlungsfliche und deren

Streuung dominierte offensichtlich das Bevolkerungs-
und Arbeitsplatzwachstum. Wahrend der 198cer und
goer Jahre kehrte sich der Trend um: Die Durchsiedelung
pro Einwohner und Arbeitsplatz nahm leicht ab. Mit
einem weiteren Rickgang seit 2000 ist aber kaum zu



Gesamtdurchsiedelung

rechnen: Zwar ist der Flichenverbrauch pro Einwohner
und Arbeitsplatz zwischen 2002 und 2008 geringfiigig
gesunken, gleichzeitig fiithrte das sich beschleunigende
Siedlungsflichenwachstum hochstwahrscheinlich zu
einer spurbaren Zunahme der Dispersion.

Zunahme der Zersiedelung in fast allen Kantonen
Nur in vier Kantonen, namlich ZG, BL, TG und GE,
sank die Gesamtdurchsiedelung pro Kopf seit dem
ersten Beobachtungszeitpunkt, 1935 (siche Abbildung
16). Der Ruckgang in BL, TG und GE ist zudem von
kaum spurbarem Ausmass. Einzig ZG verzeichnet
somit einen erheblichen Rickgang der Gesamtdurch-
siedelung pro Kopf. Zu verdanken ist dies der Flichen-
intensitat, die praktisch wahrend des gesamten Zeit-
raums gesenkt werden konnte, und der Dispersion, die
in Anbetracht des hohen Zuwachses an Siedlungsfliche
nur massig anstieg. ZG weist damit im Jahr 2002 nach
dem Stadtkanton BS und beinahe gleichauf mit GE den
drittniedrigsten Wert aller Kantone auf. Es liegt sogar
noch vor dem ebenfalls stadtisch gepragten ZH. Der
Riickgang in TG ist insofern zu relativieren, als TG 2002
noch immer den zweithochsten Wert aller Kantone
aufwies. Ubertroffen wird dieser nur von JU, dessen
Durchsiedelung pro Kopfin allen Zeitabschnitten stark
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Abb. 16: Gesamtdurchsiedelung pro Einwohner und Arbeitsplatz (1935-2002)
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Gesamtdurchsiedelung

anstieg. Ahnlich ungiinstige Entwicklungen gab es in Abb. 16: Gesamtdurchsiedelung pro Einwohner und Arbeitsplatz (1935-2002)
GL, SH, SO und etwas schwacher ausgepragt in NE
und UR.
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Die Grosse der verfiigbaren Bauzonen pro Einwohner,
beziehungsweise die noch verfiigbaren Bauzonen-
reserven, sind wichtige Treiber fir die Zersiedelung,.
In der Schweiz gibt es gemiss der 2007 vom ARE ver-
offentlichen Bauzonenstatistik insgesamt 227 0oo Hektar
— oder 2270 Quadratkilometer — Bauzone. Knapp die
Hilfte davon sind Wohnzonen (47%). Weitere wichtige
Kategorien sind Arbeitszonen (14%), Mischzonen (11%)
und Zonen fir 6ffentliche Nutzungen (11%). 2007 lebten
in diesen Bauzonen 6,7 der 7,5 Millionen Einwohner
der Schweiz. Damit entfallen im Gesamtschweizer
Durchschnitt 336 m* Bauzonen auf jeden Einwohner.

Bauzonengrosse pro Einwohner als Folge
struktureller Faktoren und der Einzonungspolitik
Da stadtische Kantone eine hohere Einwohnerdichte
haben, verfiigen sie grundsatzlich auch tber kleinere
Bauzonenflichen pro Person als lindlich gepragte
Kantone. So hat etwa GE eine Bauzonenfliche von
206 m* pro Einwohner, wahrend es in VS 671 m* sind.
Solche Vergleiche sind jedoch nur bedingt aussage-
kraftig, da die durchschnittliche Bauzonengrosse stark
nach Gemeindetyp variiert. Die Bauzonenstatistik
des ARE unterscheidet daher neun verschiedene
Gemeindearten.” «Agrarische Gemeinden» weisen
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Abb. 17: Bauzonenfldche pro Einwohner in Prozent des Schweizer

Durchschnitts (korrigiert fiir Unterschiede in der Gemeindestruktur)
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Bauzonenreserven

im Mittel deutlich grosser bemessene Bauzonen pro
Einwohner auf als «Mittel-» oder gar «Grosszentren».
Am grossten sind die Bauzonen relativ zur Einwoh-
nerzahl in den «touristischen Gemeinden», da Tou-
risten und Zweitwohnungsbesitzer Flichen beanspru-
chen, ohne zur Wohnbevolkerung zu zihlen. Derartige
Unterschiede zwischen den Gemeindetypen fithren
dazu, dass Kantone mit vielen landlichen oder touri-
stischen Gemeinden eine grossere Bauzonenfliche pro
Einwohner aufweisen als stadtisch gepragte Kantone.

Um far diese strukturellen Unterschiede zwischen
den Kantonen zu korrigieren, kann man die
Bauzonengrosse pro Einwohner fiir jeden Gemeindetyp
separat vergleichen und die einzelnen Resultate dann
entsprechend der Gemeindetypenstruktur des Kantons
in einem Index gewichten. ZG verfugt beispielsweise
Uber ein «Mittelzentrum», 7 Gemeinden aus dem
«Gurtel eines Mittelzentrums» und 3 «periurbane
landliche Gemeinden». Die Bauzonenfliche pro Kopf
betragt im Mittelzentrum 77 Prozent des gesamt-
schweizerischen Durchschnitts fir diesen Gemein-
detypus, fur die 7 Gemeinden aus dem Gurtel des
Mittelzentrums im Schnitt 62 Prozent und fur die
periurbanen landlichen Gemeinden 54 Prozent (ARE
2007). ZG kommt damit auf einen gewichteten Index

von 61 Prozent des Schweizer Durchschnitts und weist
so gesehen von allen Kantonen die geringste Bauzonen-
flache pro Einwohner auf.

Abbildung 17 vergleicht die derart berechneten Werte
aller Kantone. Es fallt auf, dass stidtische Kantone
selbst in dieser Betrachtung tendenziell besser ab-
schneiden als landliche oder touristisch gepragte,
obwohl der Einfluss der Gemeindetypen eliminiert
wurde. Mit anderen Worten: Die Raumplanung der
Kantone beeinflusst die durchschnittliche Bauzonen-
grosse offenbar ebenso stark wie die Gemeindestruktur.
Stadtische Kantone scheinen meist eine stringentere
Bauzonenpolitik zu verfolgen als lindliche Kantone.
Doch auch zwischen Kantonen ahnlicher Charakte-
ristik zeigen sich grosse Unterschiede: Beispielsweise
kommt GR auf einen Bauzonenflichenindex von 102
Prozent und liegt damit nur knapp tber dem Schweizer
Durchschnitt. VS hingegen liegt mit 152 Prozent abge-
schlagen an letzter Stelle. Positiv zu nennen sind OW
und NW, die beim Vergleich nach Gemeindetypen auf
Platz 3 bzw. 4 liegen. GE hingegen liegt bei dieser Be-
trachtung nur auf Platz 21. Auffillig ist, dass die sechs
Kantone mit den grossten Bauzonenflichen pro Ein-
wohner in der franzosisch- bzw. italienischsprachigen
Schweiz liegen.



Bauzonenreserven

Die Bauzonenreserven vieler Abb. 18: Bauzonenreserven der Kantone in Prozent der gesamten Bauzone
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Die Bauzonenreserven sind nicht nur sehr ungleich Abb. 19: Saldo zwischen Bauzonenreserven und erwarteter Nachfrage

zwischendenKantonenverteilt,sondernsieliegenvielfach bis 2030 pro Gemeinde

auch am falschen Ort, namlich insbesondere in land-

lichen Gebieten mit geringem Bevolkerungswachstum. O - 230 bis - 150
Abbildung 19 vergleicht die aktuellen Bauzonenreserven 8 - jgg les - é%u
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des ARE ermittelt (Fahrlander Partner 2008). In Gemein- ® 50 bis 100
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frage in den néchsten 20 Jahren das aktuelle Angebot.
Solche Gemeinden finden sich vor allem in den Ballungs-
zentren Zurich, Bern, Basel und Arc 1émanique.

Der Rest des Landes ist weitgehend blau, d.h., dort
durfte es gemass den Regeln des Raumplanungsgesetzes
eigentlich keine weiteren Einzonungen mehr geben, da
die vorhandenen Bauzonen die erwartete Nachfrage der
nachsten zwei Jahrzehnte und mehr decken konnen.
In VS reichen die Bauzonenreserven selbst unter der
Annahme eines jahrlichen Bevolkerungswachstums
von 1 Prozent fur 55 Jahre. Wiirde man die gesamten
Bauzonenreserven der Schweiz in der gleichen Dichte
bebauen wie das vorhandene Siedlungsgebiet, boten
sie Platz fiir weitere 1,4 bis 2,1 Millionen zusatzliche
Einwohner (ARE 2008).

Quellen: Fabrlinder Partner 2008



Trotz den bereits grossen Bauzonen liegt von den knapp
2,4 Millionen Gebauden der Schweiz fast ein Viertel
(540000 Gebadude) ausserhalb der Bauzone. Mehrheit-
lich sind dies landwirtschaftliche Okonomiegebaude,
aber immerhin 150000 werden zu Wohnzwecken
genutzt. Damit liegen 10 Prozent aller Gebaude mit
Wohnnutzung ausserhalb der Bauzone (ARE, BfS 2005).
Gebaude ausserhalb des geschlossenen Siedlungsgebiets
haben grundsatzlich einen sehr starken Zersiedelungs-
effekt. Ausnahmen sind traditionelle Streusiedlungs-
gebiete, Weiler oder Alpen mit landschaftspriagenden
Bauten, fur die laut Bundesrecht daher auch besondere
Regeln gelten.

Die Restriktivitit gegentiber Bauaktivitat ausserhalb
der Bauzone ldsst sich anhand des in Abbildung
20 dargestellten Faktors zwischen den Kantonen
vergleichen. Der Faktor setzt den Anteil der ausserhalb
der heute rechtskriftigen Bauzone stehenden
Wohngebaiude, die vor 1970 erstellt worden sind, ins Ver-
haltnis zum Anteil der wahrend der 198cer bzw. 1990er
Jahre ausserhalb der Bauzonen erstellten Wohngebaude.
Je hoher der Faktor, desto kleiner ist der neu ausserhalb
der Bauzonen erstellte Anteil im Vergleich zum schon
bestehenden Anteil.
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Es zeigt sich, dass Kantone mit einem hohen Anteil
an Gebiuden ausserhalb der Bauzonen (siehe dazu
Tab. 5 in Anhang A) meist auch bei der Betrachtung
des Restriktivitatsfaktors im hinteren Feld liegen. Dies
widerlegt zu einem gewissen Grad die Behauptung, hohe
Anteile an Bauten ausserhalb der Bauzone (BaB) seien
rein historisch bedingt. Vielmehr scheint die Neubau-
tatigkeit das Gefille zwischen den Kantonen beziiglich
des Gebaudebestandes ausserhalb der Bauzone eher
noch zu erh6hen. Hierzu ist beispielsweise ein Vergleich
zwischen OW und TI (beides relativ gebirgige Kantone
mit einem hohen Anteil von BaB) illustrativ: Im Jahr
2000 befanden sich in OW 44,4 Prozent aller vor 1970 er-
stellten Wohngebaude ausserhalb der heute rechtskrif-
tigen Bauzone, in TI betragt dieser Anteil 18 Prozent. In
den 1990ern wurden in OW immer noch 29,9 Prozent
aller Neubauten ausserhalb der Bauzone erstellt, in TI
hingegen nur 3,7 Prozent. TT konnte bei den Neubauten
das Verhaltnis folglich beinahe um den Faktor 5 senken,
OW - ohnehin schon mit dem hochsten historischen
Anteil an Gebauden ausserhalb der Bauzone — nur
gerade um den Faktor 1,5.

Des Weiteren fallt auf, dass das Verhaltnis zwischen
inner- und ausserhalb der Bauzonen erstellten
Neubauten in den 1990ern einzig in GL, TG, ZH und
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insbesondere GE signifikant gegeniiber den 1980er
Jahren gesunken ist. In fast allen anderen Kantonen
stieg der Anteil ausserhalb der Bauzone erstellter
Gebaude in den 1990ern hingegen wieder an, beson-
ders stark in AI, AR, SZ und TI. Dieses auf den ersten
Blick erstaunliche Resultat zeigt auf, dass der Baudruck
ausserhalb der Bauzone trotz der strengen Regel des
RPG wieder zugenommen hat. Eine 1991 von Standerat
Zimmerli eingereichte Motion fiihrte 2000 zu einer Er-
leichterung des Bauens ausserhalb der Bauzone.” Diese
Flexibilisierung scheinen viele Kantone schon wihrend
der Gesetzgebungsarbeiten in den 1990er Jahren vor-
weggenommen zu haben. Moglich war dies nur, weil
der Bund nur in die letztinstanzlichen Entscheide der
Kantone Einsicht hat, weshalb seine Aufsicht iber den
Vollzug des RPG im Bereich Bauen ausserhalb der
Bauzone letztlich schwach ist.

Abb. 20: Restriktivitdtsfaktor zum Bauen ausserhalb der Bauzone
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Quellen: ARE und BfS 2005, eigene Berechnungen



Ein Grund fr den wachsenden Flachenverbrauch pro Abb. 21: Anteile von Zweitwohnungen in den Kantonen
Einwohner ist auch der steigende Anteil von Zweit-

wohnungen. In der Schweiz wuchs die Zahl der

Quellen: BfS (Volkszdhlung 2000)

Zweitwohnungen™ allein zwischen 1980 und 2000 um R
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zentraler Treiber der Siedlungsentwicklung. Dies gilt oL |
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Werten zwischen 5,6 (BL) und 16,3 Prozent (GL) deutlich gg =
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die Zersiedelung. Eine wichtige regionale Ausnahme JU
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04 Instrumente der Kantone zur Steuerung der Siedlungsentwicklung

Dieses Kapitel analysiert die Instrumentarien der
Kantone zur Steuerung der Siedlungsentwicklung,
wobei 33 planerische Instrumente berticksichtigt
wurden. Im Rahmen des bereits beschriebenen Bewer-
tungssystems (siche Kapitel 2) wurden fiir jedes dieser
Instrumente Punkte vergeben. Bewertet wurde dabei
nicht nur, ob ein Kanton tuber das betreffende Instru-
ment verfiigt, sondern auch, wie es konkret ausgestal-
tet und wie konsequent es in der Praxis angewandt
wird. Die Instrumente wurden in sechs Sachgebiete
gruppiert, zu denen jeweils ein Teilranking erstellt
wurde. Dem Aufbau des Bewertungssystems folgend
ist dieses Kapitel nach Sachgebieten und Instrumenten
gegliedert. In den einzelnen Abschnitten wird erldu-
tert, welche Relevanz die Instrumente haben (auch
in Hinblick auf entsprechende Bundesvorgaben), wie
weit verbreitet sie sind, wie unterschiedlich sie von den
Kantonen ausgestaltet werden und welche Varianten
als Best Practice betrachtet werden konnen. Am Ende
der Abschnitte werden die Rankings zu den einzelnen
Sachgebieten prasentiert. Die zugrundeliegenden In-
formationen wurden im Rahmen von strukturierten
Interviews mit den 26 Kantonsplanern erhoben und
durch umfassende Eigenrecherchen erginzt.

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

Der von der Verfassung geforderte «<zweckmassige und
haushalterische Umgang mit Boden und die geordnete
Besiedlung des Landes» impliziert vor allem auch eine
raumliche Konzentration der Siedlungsentwicklung.
Im Raumplanungsgesetz (RPG) wird dies konkretisiert.
Zweider drei dortdefinierten Planungsgrundsatze (Art. 2)
sind die Schonung der Landschaft und die Begrenzung
der Siedlungsausdehnung. Zudem verlangt das RPG
(Art. 6) von der kantonalen Richtplanung ausdrucklich
eine aktive Steuerung: «Fir die Erstellung ihrer Richt-
plane bestimmen die Kantone in den Grundziigen, wie
sich ihr Gebiet raumlich entwickeln soll.» In diesem
Zusammenhang wird die Besiedlung besonders hervor-
gehoben. Auch die 1996 vom Bundesrat verabschiedeten
«Grundziige der Raumordnung Schweiz» enthalten
Zielvorstellungen zur Raumentwicklung, in der die
raumliche Differenzierung der Besiedlungsstruktur
eine wichtige Rolle spielt.

Die raumliche Konzentration der Siedlungsent-
wicklung hat als «Grobsteuerung» im Bewertungs-
system entsprechendes Gewicht. Fur die Festlegung
von Zentrumsgebieten und Entwicklungsachsen im
Richtplan (als konzeptionelle Grundlage) wurden
zwei Punkte vergeben und fir damit verknupfte
behordenverbindliche Handlungsanweisungen zur
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aktiven Steuerung der Siedlungsentwicklung weitere
drei. Zusatzliche Punkte gab es fur die planerische Unter-
stitzung wirtschaftlicher Entwicklungsschwerpunkte
(3 Punkte), fur die gezielte Nachverdichtung von
Zentrumsgebieten (2 Punkte), fiir eine Verkniipfung von
Standortentscheidungen fur 6ffentliche Hochbauten
mit der Zentrenstrategie (2 Punkte), fiir Massnahmen
zur Koordination zwischen Verkehrs- und Siedlungs-
entwicklung (4 Punkte) und fir Regeln zur Standort-
wahl fiir verkehrsintensive Einrichtungen (2 Punkte).
Als das potenziell wirkungsvollste Instrument wurde
eine raumliche Differenzierung der Bauzonenpolitik
mit 7 Punkten stark gewertet.

Réiumliche Festlegung von Zentren

und Entwicklungsachsen

Von den 26 Kantonen weisen 21 in ihren Richtplinen
Zentrumsgebiete, Zentrumshierarchien oder
Entwicklungsachsen aus. In einem Drittel dieser
Kantone handeltes sich bei dieser riumlichen Festlegung
von Zentrumsgebieten jedoch lediglich um eine
passive Zustandsbeschreibung (d.h. sie zeigt, wo sich
die Siedlungsentwicklung faktisch konzentriert), nicht
jedoch um eine Strategie zur aktiven Steuerung. Um die
Siedlungsentwicklung raumlich differenziert im Sinne

einer «anzustrebenden Entwicklung» zu beeinflussen,
sind weitergehende Instrumente notwendig.

In Richtplantexten wird zwischen erlduternden und
behordenverbindlichen Passagen unterschieden.
Mit Annahme eines Richtplans durch die kantonale
Regierung bzw. das kantonale Parlament wird er fiir
Gemeinden und kantonale Behorden verbindlich,
mit Genehmigung durch den Bund dann auch fur
Bundesbehorden und Nachbarkantone. Die schwiachste
Form der Steuerung in Hinblick auf eine Siedlungs-
konzentration ist die Kopplung des im Richtplan
definierten Zentrensystems an behérdenverbindliche
Handlungsanweisungen oder Planungsgrundsitze
- wie etwa jenem, die Siedlungsentwicklung sei in
Orte mit hoher Zentralitit und guter Erschliessung
zu lenken. Dies machen nur noch 16 der 26 Kantone.
In diesem Fall haben sie fiir die Gemeinden bei der
Nutzungsplanung und fir den Kanton bei seinen raum-
wirksamen Aktivititen bindenden Charakter, auch
wenn es bei der Umsetzung meist noch erhebliche
Ermessensspielraume gibt.

Deutliche Vorgaben zur Konzentration der Siedlungs-
entwicklung gibt es beispielsweise in TG. Dort legt
der Richtplan sechs kantonale und sechs regionale
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Zentren sowie Entwicklungsachsen entlang der Haupt-
verkehrslinien fest. Im Kapitel «Siedlung» gibt es zudem
einen behordenverbindlichen Planungsgrundsatz,
demzufolge der Bedarf an zusatzlichen Wohn- und
Arbeitsplitzen in die Zentren und Entwicklungsraiume
gelenkt werden soll. Im separaten Abschnitt «Siedlungs-
und Zentrenstruktur» finden sich weitere behérden-
verbindliche Planungsgrundsatze: «Die Festlegung der
Siedlungsstrukeur soll differenziert erfolgen und auf
der Forderung der Zentren beruhen.» Und beziiglich
des landlichen Raumes: «Die Qualititen des Orts- und
Landschaftsbildes sind zu respektieren. Die Bauzonen
sind auf eine zurtiickhaltende bauliche Entwicklung
auszurichten und sollen die Erneuerung der Dorfer
von innen heraus ermoglichen.» Im Abschnitt Wirt-
schaft werden zudem Wirtschaftsschwerpunkte und
strategische Arbeitszonen festgelegt.

Traditionell eher schwach in der Schwerpunktsetzung
war beispielsweise TI, das seine Richtplanung jedoch
kurzlich tberarbeitet hat. Im neuen Richtplan wird im
Kapitel Siedlung ein hierarchisches System von Zentren
definiert und fir die vier wichtigsten Agglomerationen
gibt es separate Koordinationsblitter. Auch in AG
mochte man kinftig starker differenzieren (siche Box 3).
In der Praxis fillt es den Kantonen aber oft schwer,
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Instrumente zur Siedlungskonzentration umzusetzen,
da sich kaum eine Gemeinde das «Recht» absprechen
lasst, durch Einzonungen Steuersubstrat anzuziehen und
zu wachsen. Auf diese Schwierigkeit wiesen zahlreiche
Kantonsplaner wahrend der Interviews hin. Das Problem
zeigt sich exemplarisch am Beispiel von AR. Als im
dortigen Richtplan Zentrumsgebiete festgelegt werden
sollten, wurde die Zahl der Zentrumsgemeinden auf
politischen Druck hin von vier auf acht erhdht. Dies
fuhrte zu dem skurrilen Ergebnis, dass in einem landlich
gepragten Kanton ohne Bevolkerungswachstum fast die
Hilfte aller Gemeinden (8 von 20) Zentrumsgemeinden
sind. Dieser Fall zeigt, wie eine raumlich differenzierte
Siedlungsentwicklung durch die Partikularinteressen
der Gemeinden oft verhindert wird.

Wirtschaftliche Entwicklungsschwerpunkte

Eine raumlich differenzierte Steuerung der Siedlungs-
entwicklung gibt es am haufigsten im Fall von Gewerbe-
zonen durch das Instrument der wirtschaftlichen Ent-
wicklungsschwerpunkte (ESP). Diese werden raumlich
und behordenverbindlich festgelegt und in der Regel
mit planerischer und finanzieller Unterstiitzung des
Kantons entwickelt. Fiir eine solche Konzentration
gibt es nicht nur raumplanerische Griinde, sondern vor
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allem auch wirtschaftliche — wie etwa einen effizienten
Einsatz offentlicher Ressourcen, die Bildung von
Clustern oder eine Starkung des Kantons im Standort-
wettbewerb. Mit Entwicklungsschwerpunkten soll ein
Gegengewicht zu einer weit verbreiteten Tendenz der
Gemeinden gesetzt werden, unkoordiniert Gewerbege-
biete einzuzonen, selbst wenn diese ungiinstig gelegen
sind oder nicht tber kritische Masse fiir grossere An-
siedlungen verfiigen. ESPs oder artverwandte Instru-
mente gibt es inzwischen in etwa 20 Kantonen, aller-
dings mit grossen Unterschieden in Hinblick auf den
Grad an raumlicher Konzentration (z.B. Anzahl und
Grosse der ESP), der strategischen Kohéarenz bei der
Planung und der Intensitit der Umsetzung.*

Wohl am weitesten entwickelt ist das Instrument der
wirtschaftlichen Entwicklungsschwerpunkte in BE. Seit
1989 gibtes dort ein direktionstiibergreifendes Programm
fur kantonale ESP, das in enger Zusammenarbeit
zwischen den Amtern fir Raumordnung, Verkehr
und Wirtschaft umgesetzt wird. Ziel ist es, zentrale
Standorte mit besonderem Potenzial planerisch far
private Investitionen vorzubereiten — beispielsweise
durch Verkehrserschliessung, offentliche Bauten, die
Sanierung von Brachen oder die Ausarbeitung stadte-
baulicher Konzepte. Die ESP sind im Richtplan durch

ein eigenes Massnahmenblatt verankert und eng mit
der ebenfalls im Richtplan definierten Zentrenstruktur
gekoppelt. Zwischen 1989 und 2008 wurden an uber
30 ESP-Standorten 3,4 Milliarden Franken investiert,
3 Milliarden davon durch private Investoren. Fur die
aktuelle Programmperiode wurde die Anzahl der ESP
von 33 auf18 reduziert, da viele der Standorte inzwischen
weitgehend realisiert sind oder die Rolle des Kantons
nicht mehr erheblich ist.

Réiumliche differenzierte Bauzonenpolitik

Das wohl weitreichendste Instrument zur Konzen-
tration der Siedlungsentwicklung ist eine raumlich
differenzierte Bauzonenpolitik, aber nur ein Drittel der
Kantone nutzt dieses Instrument. Im Berner Richtplan
werden beispielsweise fiir die Nutzungsplanung der Ge-
meinden Regeln zur Berechnung des Baulandbedarfs
definiert, und zwar basierend auf Zentralitatsstruktur
und OV-Erschliessung. Den Zentren wird ein Bauzo-
nenbedarf von 30-50 Prozent tiber dem Regelbedarf
zugestanden. FR kennt ebenfalls ein solches Bonus-
system, das sogar noch ein wenig ausdifferenzierter
ist. Der neue Richtplan im Kanton VD sieht vor, dass
das Siedlungswachstum ausserhalb der Zentren in den
nichsten 15 Jahren den kantonalen Durchschnitt (15%)
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nicht tiberschreiten soll. In all diesen Féllen jedoch steht
der grosszugigeren Einzonungspolitik in den Zentren
(iber dem Regelbedarf) keine gezielte Drosselung fur
periphere Gemeinden (unter dem Regelbedarf) gegen-
tber. Das heisst, allen Gemeinden wird Siedlungs-
wachstum zugestanden.

Es gibt nur sehr wenige Kantone, die sich nicht nur um
eine Lenkung des Wachstums in die Zentren bemiihen,
sondern auch um die Reduzierung des Siedlungswachs-
tums in der Peripherie. Dazu gehéren GE und BL. In
BL diirfen Gemeinden ausserhalb der Zentren und
Entwicklungsachsen in den nachsten 10 Jahren nicht
mehr als 1 Hektar neu einzonen. Im Vergleich zu den
Vorgaben in BE und FR bedeutet dies eine substanzielle
Einschrankung. In GE gibt es in landlichen Gemeinden
kaum Einzonungen mehr und die Siedlungserweiterung
wird gezielt in die Stadtrinder von Genf gelenkt.

Standortentscheidungen fiir 6ffentliche Bauten

Die Kantonspolitik beeinflusst die Siedlungsentwick-
lung in vielfiltiger Weise und die Richtplanung kann
nur dann effektiv sein, wenn raumwirksame Aktivititen
tber Departementsgrenzen hinweg koordiniert werden.
Fur die Konzentration der Siedlungsentwicklung ist die
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raumliche Verteilung 6ffentlicher Einrichtungen, wie
Spitiler oder Bildungseinrichtungen, bedeutend. Ein
Indikator dafir, wie effektiv die Abstimmung raumre-
levanter Aktivitaten innerhalb der Verwaltung funkti-
oniert, sind Standortentscheidungen fiir derartige In-
stitutionen. Obwohl die meisten Richtplane Kapitel
oder Koordinationsblitter zu 6ffentlichen Bauten und
Anlagen haben, werden die betreffenden Investitions-
entscheidungen hiufig zwischen Besteller und Hoch-
bauamt getroffen, ohne die Folgen fir die Raument-
wicklung hinreichend zu berticksichtigen.

In knapp der Halfte aller Kantone gibt es eine
Kopplung zwischen Raumplanung und Standortent-
scheidungen, wenn auch meist in schwacher Form. In
AG ist das Amt fir Raumplanung an einer Arbeits-
gruppe fur Standortentscheidungen beteiligt. In BE
hat die Zentralitatsstruktur zumindest Auswirkungen
auf Standortentscheide fir Bildungseinrichtungen
mit tberkommunaler Bedeutung. Im Richtplan von
NE widmen sich einige Koordinationsblatter 6ffent-
lichen Bauten und Anlagen. Allerdings geht es dort
weniger um Standortentscheidungen als vielmehr um
Erstellungsauftrage. Im Richtplan von GR gibt es zwar
eine Karte «Siedlung und Ausstattungy», aber das Amt
far Raumplanung wird in die Standortentscheidungen
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anderer Departemente nicht immer einbezogen. Diese
Diskrepanz zwischen Planungsgrundsitzen und Hand-
lungsanweisungen im Richtplan und der Verwaltungs-
praxis gibt es den Kantonsplanern zufolge auch in
anderen Kantonen.

Im Richtplan von SG werden fur sieben neue Bauten
und Anlagen konkrete Standorte festgelegt. In VD
muss jede raumwirksame Regierungsentscheidung
im Hinblick auf ihre Richtplankonformitit begriindet
werden und der Kantonsplaner kann dazu Stellung
nehmen. In GE werden kantonale Bauten und Anlagen
grundsatzlich innerhalb des Stadtgebiets errichtet. Eine
besonders enge Kopplung zwischen Raumplanung und
Standortentscheidungen gibtes in ZH und ZG. In ZH
enthalt der Teilrichtplan zu 6ffentlichen Bauten und
Anlagen eine Positivliste fiir neue Standorte und derartige
Entscheide werden von einer direktionstibergreifenden
Standortevaluierungsgruppe erarbeitet. In ZG enthalt
der Richtplan neben Planungsgrundsitzen fur offent-
liche Bauten (z.B. OV-Erschliessung) eine Liste mit
sieben Bauvorhaben von iberkommunaler Bedeutung,
die in die Richtplankarte aufgenommen werden.
Entscheide tber Neubauten oder Erweiterungen
konnen erst gefillt werden, wenn sie im Richtplan
eingetragen und vom Parlament genehmigt wurden.

Box 3: Instrumente zur Steuerung des Agglomerationswachstums im Kanton Aargau

Als Agglomerationskanton zwischen Basel und Ziirich erlebte AG ein rasantes Wachstum. Seit 1950 hat sich die
Einwohnerzahl auf 600000 verdoppelt. In den letzten 30 Jahren wuchs die Siedlungsfldche pro Jahr um durch-
schnittlich 130 Hektar und seit 2002 gar um 210 Hektar jdhrlich. Die vorhandenen Planungsinstrumente waren auf
ldndliche Strukturen ausgelegt und konnten das suburbane Wachstum nicht effektiv kanalisieren. Es entstanden
«Agglostrukturen» mit zusammenwachsenden Dérfern, amorphen Ortsbildern und einer zersiedelten Landschaft.

Aus dieser Erfahrung heraus und angesichts einer prognostizierten weiteren Bevélkerungszunahme von 25 Prozent
bis 2035 entschloss man sich, Gegensteuer zu geben. Auch wenn die Umsetzung wichtiger Reformen noch aussteht,
entwickelte AG zunehmend ein Instrumentarium, das auf die Probleme eines Agglomerationskantons zugeschnitten
ist. Zwei wichtige Grundlagen hierfiir waren die 2006 vom Grossen Rat genehmigte «Gesamtstrategie Raumentwick-
lung» und die Ende 2009 in Kraft getretene Revision des Baugesetzes. Eine Teilrevision des Richtplans zur Veranke-
rung der Agglomerationsprogramme steht vor dem Abschluss und eine Gesamtrevision ist in Vorbereitung.

Ziel der Regierung ist es, die Raumentwicklung nachhaltiger zu gestalten und die Funktion des Richtplans als
strategisches Steuerungsinstrument zu stdrken. Dazu zdhlt eine Konzentration der Siedlungsentwicklung. Mit
der Gesamtstrategie Raumentwicklung wurden urbane Rdume, ldndliche Entwicklungsachsen und Entwicklungs-
schwerpunkte definiert. Diese sollen kiinftig im Richtplan verankert werden. Mit drei Agglomerationsprogrammen
und den «Entwicklungsschwerpunkten Wirtschaft» mdchte man ebenfalls die rdumliche Differenzierung férdern.
Fiir die grossrdumige Gliederung der Siedlungsgebiete werden bereits heute in der Richtplankarte «Siedlungs-
trenngiirtel von kantonalem Interesse» und «Landschaften von kantonaler Bedeutung» ausgeschieden. Zukiinftig
sollen siedlungsnahe Freirdume zudem zu «Agglomerationspdrken» aufgewertet werden.

Neben der grossrdumigen Steuerung méchte man auch die Siedlungsqualitdt verbessern. Das neue Baugesetz ver-
pflichtet Gemeinden, im Rahmen ihrer Nutzungsplanung Strategien fiir die innere Entwicklung und die Siedlungs-
qualitdt aufzuzeigen. Der Kanton hat fiir die Gemeinden diverse Wegleitungen entwickelt, wie etwa einen «Werk-
zeugkasten» zur Aufwertung von Strassenrdumen, das Handbuch «Siedlungsqualitdt - Aargauer Beispiele» und
die Vollzugshilfe «Umnutzung von Industrie- und Gewerbebrachen». Zudem prdmierte der Kanton 2008 im Rahmen
des «Wohnstandortwettbewerbs Aargau» Ideen zur Uberbauung fiinf zentral gelegener Standorte. Auch der Schutz
historischer Ortsbilder soll im Rahmen der Richtplanrevision gestdrkt und ausgeweitet werden.
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Eine Konzentration der Siedlungsentwicklung erfordert
aber nicht nur eine Lenkung 6ffentlicher Investitionen
in Zentrumsgebiete, sondern im Falle von Schrump-
fungsprozessen auch einen raumlich differenzierten
Rickbau. Mit GR ging erstmals ein Bergkanton dieses
Problem, vor dem viele entlegene Regionen in den
Alpen und im Jura stehen, offen an. Das Amt fir Wirt-
schaft und Tourismus publizierte 2009 einen Bericht
unter dem Titel «Strategien zum Umgang mit poten-
zialarmen Raumen». In diesem wurden 22 Gemein-
den identifiziert, fir die ein «koordinierter Rickzug»
gepruft wird. Anlass hierfur war die Neue Regional-
politik (NRP) des Bundes, die betroffene Kantone
auffordert, Strategien fur Gebiete zu entwickeln, in
denen klassische Strukturpolitik nicht mehr greift.
Dies hat auch raumplanerische Implikationen. Entspre-
chend wichtig ist diesbeziiglich eine enge Verzahnung
zwischen Strukturpolitik und Raumplanung.

Kopplung von Siedlungsentwicklung und Verkehr

Siedlungs- und Verkehrsentwicklung bedingen sich
gegenseitig. Einerseits ist der subventionierte Ausbau
der Verkehrsinfrastruktur und des OV-Angebotes
ein Haupttreiber der Zersiedelung in der Schweiz.
Andererseits fuhrt insbesondere das Agglomerations-

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

Im Baudepartement des Kantons wurde die neue Sektion «Siedlungs- und Freiraumentwicklung» aufgebaut. Das
interdisziplindre Team besteht aus einem ﬁkonomen, einem Landschaftsarchitekten, einem Verkehrsexperten und
zwei Architekten. Damit will man eine Know-how-Liicke schliessen, die man in Agglomerationen hdufig findet:
Ehemals ldndliche Gemeinden mit schwachen Planungskapazitdten sehen sich zusehends mit urbanen Planungs-
problemen konfrontiert. Bei den bisherigen Reformen setzte man im Aargau bisher stark auf «weiche» Steue-
rungsinstrumente (z.B. Beratung). Die bevorstehende Richtplanrevision sollte genutzt werden, um dies durch
einige «harte» Regeln zu ergdnzen, insbesondere in Hinblick auf Einzonungspolitik und Siedlungsbegrenzung.
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wachstum durch Pendlerbewegungen zu einem Anstieg
der Verkehrsnachfrage. Aus diesen Wechselwirkungen
ergibt sich Bedarf fiir eine enge Koordination, auch
tber Gemeinde- und Kantonsgrenzen hinweg. Dies
ist ein Hauptziel der Agglomerationsprogramme des
Bundes, die weiter unten diskutiert werden. Aber auch
auf kantonaler Ebene gibt es Instrumente zur Kopplung
zwischen Verkehrs- und Siedlungsentwicklung. So
finden sich in vielen Richtplanen strategische Uberle-
gungen und Planungsregeln zu diesem Thema. Meist
sind Zentren und Entwicklungsachsen auf die Haupt-
verkehrslinien ausgerichtet. In BL, LU, NE und OW bei-
spielsweise fordern die Richtplane eine Konzentration
der Siedlungsentwicklung entlang der OV-Haltepunkte
und Entwicklungsachsen.

Andere Kantone proklamieren einen angebotsorien-
tierten Ausbau des Verkehrs. In der politischen Praxis
jedoch ist der Ausbau der Verkehrsinfrastruktur meist
nachfragegetrieben — und dies bei einer Nachfrage, die
durch Subventionen kiinstlich angefacht wird. Mehrere
Kantonsplaner beklagten in den Interviews, dass es
bislang kaum gelingt, iber die Verkehrspolitik steuernd
auf die Siedlungsentwicklung einzuwirken. Ein Beispiel
dafir ist SZ, wo infolge des Siedlungswachstums der
letzten Jahrzehnte zahlreiche Verkehrsengpisse ent-

standen sind. Wihrend in den regionalen Richtplan-
erginzungen mit massiven Investitionsprojekten
ein nachfragegetriebener Ausbau der Verkehrsinfra-
struktur an diesen Nadelohren vorgesehen ist, gibt
es hinsichtlich einer Drosselung des Siedlungswachs-
tums wenig Konkretes: Zwar enthalten die regionalen
Richtplanerganzungen den allgemeinen Planungs-
grundsatz, Siedlungserweiterungsgebiete moglichst in
der Nihe von OV-Haltepunkten auszuscheiden, aber
dies wird nicht durch konkrete Regeln untermauert.

Die meisten Kantone befinden sich beziglich der
Koordination zwischen Verkehrs- und Siedlungs-
entwicklung noch im Experimentierstadium. BE hat fir
die Regionalplanung ein neues Planungsinstrument ein-
gefiihrt, das «Gesamtverkehrs- und Siedlungskonzept»,
durch das eine Verzahnung erreicht werden soll. BS hat
in seiner neuen Richtplankarte an wichtigen OV-Halte-
punkten «Verdichtungsgebiete» ausgeschieden, in denen
tber Sondernutzungsplane die Nachverdichtung gefor-
dert werden soll. Im neuen Tessiner Richtplan gibtes fiir
die vier wichtigsten Agglomerationen jeweils komple-
mentire Koordinationsblatter fir Verkehr und Siedlung.
Das Kapitel Mobilitit ist sehr umfangreich und stellt
gewissermassen eine im Richtplan verankerte Verkehrs-
strategie dar. In AG miussen die Gemeinden gemass
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neuem Baugesetz in ihrer Nutzungsplanung aufzeigen,
wie sie die Siedlungsentwicklung auf die Kapazitaten
des Verkehrsnetzes ausrichten. In Gebieten, in denen die
Siedlungs- und Verkehrsentwicklung tiberkommunal
abgestimmt werden muss, kann der Kantonsrat von den
betroffenen Gemeinden zudem einen mit den Nachbar-
gemeinden abgestimmten «<kommunalen Gesamtplan
Verkehr» verlangen. Bei den meisten dieser Instrumente
steht der Praxistest allerdings noch aus.

Einer der wenigen erprobten Mechanismen fir eine
Kopplung zwischen Verkehrs- und Siedlungsentwick-
lung sind «OV-Erschliessungsgiiteklassen» als Kriterium
far Einzonungen. In FR gibt es einen kantonalen Ver-
kehrsplan, der fiir alle Gemeinden Erschliessungsgiite-
klassen definiert, die in den Dimensionierungsfaktor
fur Bauzonen einfliessen. Auch in BE hingt die Zuord-
nung von Baulandbedarf von der OV-Erschliessungs-
giite ab. Der Richtplan definiert verbindliche Regeln fiir
deren Ermittlung. Bei Nutzungsplanrevisionen miissen
Gemeinden die Erschliessungsgiiteklassen ausweisen,
die dann als Grundlage fiir die Beurteilung von Ein-
zonungsbegehren durch den Kanton dienen. Auch fiir
die Ausscheidung von ESP und Arbeitsplatzzonen von
mehr als einem Hektar Grosse legt der Richtplan ver-
bindliche OV-Erschliessungsgiiteklassen fest.
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Regeln fir verkehrsintensive Einrichtungen

Ein spezifischer Mechanismus zur Kopplung von
Verkehrs- und Siedlungsentwicklung sind Regeln fiir
verkehrsintensive Einrichtungen. Zahlreiche Kantone
haben Planungsmechanismen fir derartige Einrich-
tungen eingeftihrt. Dabei stehen meist Einkaufszentren
und andere publikumsintensive Einrichtungen im Fokus,
aber es gibt auch Kantone, die guterverkehrsintensive
Einrichtungen einbeziehen. Kantone konnen deren
Standortwahl entweder tiber behordenverbindliche Pla-
nungsgrundsatze oder uber eine raumliche Festlegung
(Positivplanung) beeinflussen. Meist werden Schwellen-
werte in Hinblick auf die Anzahl von Fahrten pro Tag
festgelegt, ab denen diese Regeln greifen. In SO sind die
Schwellenwerte nach Ladenfliche gestaffelt. Standorte
far publikumsintensive Einrichtungen (d.h. mit mehr
als sooo m* Ladenfliche) mussen im Richtplan ausge-
schieden werden, falls sie ausserhalb der Zentren liegen.
Uber 10000 m? ist eine Richtplaneintragung grundsatz-
lich vorgeschrieben. Fiir gliterintensive Einrichtungen
(gemessen an Fahrten/Tag) sind allgemeine Standortkri-
terien definiert, insbesondere in Hinblick auf Verkehrs-
erschliessung und Belastung von Siedlungsgebieten.

Auch der Richtplan von BL enthilt Regeln fur verkehrs-
intensive Einrichtungen. Fir Anlagen mit tber 4000
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Fahrten tdglich werden im Richtplan spezifische Stand-
orte festgesetzt und in der Richtplankarte ausgeschieden.
In den eher landlich gepriagten Kantonen FR und JU
gelten die Regeln fur verkehrsintensive Einrichtungen
bereits ab 2000 Fahrten am Tag. In BS sind neue verkehrs-
intensive Einrichtungen nur an zwei Bahnhofstandorten
erlaubt. In BE hat man im Richtplan ein Fahrtenmodell
verankert und konzentriert kantonale «Fahrleistungs-
kredite» fur verkehrsintensive Einrichtungen auf die
ESP und kantonale Zentren. Gemass dem neuen Richt-
plan von LU sollen verkehrsintensive Einrichtungen
nur noch in Zentren und Entwicklungsachsen zugelas-
sen werden, aber konkrete Standorte sollen erst in den
regionalen Richtplanen festgelegt werden. In NW gibt
es eine Positivplanung, die allerdings mit 5-6 poten-
ziellen Standorten fiir einen kleinen Kanton ausgespro-
chen grossziigig ausfallt. In SG enthalt der Richtplan Pla-
nungsgrundsatze fur Einkaufs- und Freizeitzentren. Mit
der Richtplananpassung 201 wiirde man gerne zu einer
Positivplanung tibergehen.

Gezielte Nachverdichtungen in Zentrumsgebieten

Die uberwiegende Mehrheit der Kantone hat, ausser
im Rahmen von Sondernutzungsplanungen, keine
Mechanismen zur gezielten Erhohung von Ausntitzungs-

Box 4: Strategien zur Stadtverdichtung und Stadterweiterung in Genf und Basel

Die zweit- bzw. drittgréssten Metropolitanrdume der Schweiz sind Genf und Basel. In ihrem Zentrum liegen jeweils
Stadtkantone, die durch Verdichtungsstrategien zur Einddmmung des Siedlungsdrucks in den benachbarten Ag-
glomerationskantonen beitragen.

Genf: Der Kanton hat im Rahmen seines Plans «Genéve 2015» eine umfassende Stadterweiterungs- und Verdich-
tungsstrategie mit drei zentralen Massnahmen auf der Ebene Richtplan erarbeitet. (1) Um das Stadtzentrum herum
werden bisherige Villenzonen aufgezont, um eine Nachverdichtung zu ermdglichen («densifier des terrains en zone
villas»). Zwischen 2000 und 2009 waren 115 Hektar davon betroffen, wodurch der Bau von 4400 zusdtzlichen Wohn-
einheiten ermdglicht werden soll. Fiir weitere 17 Villengebiete sind Aufzonungen in Vorbeitung. (2) In sieben bisher
landwirtschaftlich genutzten Gebieten entlang der Stadtgrenze sind Stadterweiterungen mit hoher Dichte geplant
(«réaliser des grands projets d’extensions urbaines»). Dadurch sollen weitere 8000 Wohneinheiten geschaffen
werden. Die im Richtplan 2001 fiir diese Einzonungen vorgesehenen 147 Hektar machen lediglich ein Prozent der
Landwirtschaftsfldche des Kantons aus. (3) 19 bisher suburbane Gebiete sind fiir eine selektive Nachverdichtung
vorgesehen («urbaniser la couronne suburbaine»). Dadurch sollen nochmals mehrere Tausend Wohneinheiten ent-
stehen. Ein weiterer Baustein der Genfer Stadtentwicklungsstrategie ist ein 2007 per Referendum angenommenes
Verdichtungsgesetz («loi sur la densité»), das in einem Ring um die Altstadt die Aufstockung von Hdusern um 1-2
Geschosse erlaubt.”® Ausserdem plant der Kanton die Umnutzung eines innerstddtischen Industrieareals, das sich
liber drei Gemeinden erstreckt, zu einem Wohnquartier. Hierfiir miissen zundchst die bisherigen Nutzer umgesie-
delt werden.

Basel Stadt: Wihrend GE auch viele ldndliche Gemeinden umfasst, ist BS mit 71 Prozent Siedlungsfldche ein reiner
Stadtkanton. Vom raumplanerischen Selbstverstdndnis her sieht man sich daher auch als Verdichtungsstandort
der trinationalen Agglomeration Basel. Mit Annahme des neuen Richtplans im Jahr 2009 hat die Kantonsregie-
rung die Strategie «Urbane Qualitdtsmaximierung» beschlossen, durch die in den ndchsten 15-20 Jahren neuer
Wohnraum fiir bis zu 24 000 Personen geschaffen werden soll. Diese Summe setzt sich wie folgt zusammen: Innere
Reserven, deren Mobilisierung im Bestand und ohne A'nderung der Zonenordnung méglich ist, bieten Potenzial
flir ca. 10000 zusdtzliche Einwohner. Durch laufende oder beschlossene Arealentwicklungen soll zudem Wohn-
raum fiir 4000 Personen geschaffen werden. Den eigentlich neuen raumplanerischen Impuls soll die anstehende
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ziffern. In der Nutzungsplanung der Gemeinden sind in
der Regel nur maximale Ausniitzungsziffern vorgesehen,
aber keine minimalen. Eine der wenigen Ausnahmen
ist VD, wo der Kanton fiir neue Bauzonen eine Ausniit-
zungsziffer (AZ) von mindestens 0,4 vorschreibt und fiir
die «perimetres compacts» , die im Rahmen der Agglome-
rationsprojekte bestimmt werden, sogar Mindestausntit-
zungsziffern von 0,6 bis weit tiber 1 vorsieht. Der Kanton
ZH kennt ebenfalls zonenspezifische minimale AZ (§ 492
PBG). Im Richtplan werden zudem Zentrumsgebiete aus-
geschieden, fir die gemass einem behordenverbindlichen
Auftrag Ausnitzungsziffern festgelegt werden sollen, die
deutlich tber den im Planungs- und Baugesetz vorgese-
henen Maximalwerten liegen. Das wohl umfassendste
Instrumentarium zur Erh6hung von Ausniitzungsziffern
hat GE. Dort gibt es nicht nur ein Dichte-Gesetz, das in
Teilen des Stadtgebiets von Genf eine Aufstockung von
Gebiuden ermoglicht, sondern auch im Richtplan veran-
kerte Projekte zur Aufzonung von Villenquartieren und
Vorstadtarealen (siehe Box 4). Auch BS hat im neuen
Richtplan das Ziel formuliert, tiber die Nutzungsplanung
innere Reserven fir 10000 Einwohner zu mobilisieren.
Dartiber hinaus haben zahlreiche Kantone Strategien
zur Entwicklung von OV-Knotenpunkten und Bahnhof-
arealen. Diese werden jedoch im Abschnitt zur Entwick-
lung nach Innen und Siedlungsqualitit beschrieben.
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Zonenplanrevision fiir die Stadt Basel bringen, fiir die ebenfalls die Kantonsverwaltung zustdndig ist. Laut Richt-
plan hat diese Revision das Ziel, Reserven fiir 10000 neue Einwohner zu mobilisieren, und zwar durch Umnutzung
ehemals staatlicher Liegenschaften (fiir 3000 Personen), durch Teiléffnung von Arbeitsplatzgebieten (fiir 2000) und
durch Baulandeinzonung auf drei Arealen (fiir 4000 Personen). Wie GE férdert der Kanton die Verdichtung nicht nur
liber die Richt- und Zonenplanung, sondern auch (ber konkrete Projekte. Beispiele sind die Zusammenarbeit mit
Novartis bei der Entwicklung des Firmencampus und das «Dreispitzareal» - eine Logistikzone, die gemeinsam mit
BL zu einem Stadtquartier umgebaut wird. Eine zusdtzliche Massnahme zur verbesserten Mobilisierung der inneren
Reserven, die der Regierungsrat in BS derzeit erwdgt, wdre eine Senkung der hohen Grundstiicksgewinnsteuer.
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Beim Teilranking zur Konzentration der Siedlungsentwicklung
liegen stddtisch geprdgte Kantone wie ZH, GE und ZG in der
Spitzengruppe, da hier offenbar die Notwendigkeit und die
politische Bereitschaft fiir eine rdumliche Differenzierung
besonders stark ausgeprdgt sind. Ein Sonderfall ist BS, wo
ein Grossteil des Kantonsgebiets Siedlungsfldche ist und
daher Steuerungsmechanismen zur Konzentration wenig
Sinn machen. Misst man die Punktzahl von BS nur an den
fir diesen Kanton relevanten Instrumenten, wiirde auch BS
einen Platz im oberen Mittelfeld belegen. Ein entwickeltes
Instrumentarium zur rdumlichen Differenzierung haben auch
grossfldchige und heterogene Kantone wie BE und dank des
neuen Richtplans VD, wobei hier der Praxistest teilwei-
se noch aussteht. Kantone im Mittelfeld, in denen wich-
tige Instrumente zur rdumlichen Differenzierung erst durch
aktuelle Richtplanrevisionen eingefiihrt werden, sind TI, LU
und UR. Die Kantone im unteren Bereich des Rankings nut-
zen bisher hingegen kaum Instrumente zur Konzentration
der Siedlungsentwicklung. Bei rdumlich relativ homogenen
Kleinkantonen wie AI und AR ist dies weniger problematisch,
aber in Fdllen wie VS oder NE scheint es angemessen, von
einer signifikanten Liicke im planerischen Instrumentarium
zu sprechen. In AG gibt es Reformbemiihungen, aber wichtige
Instrumente zur Konzentration der Siedlungsentwicklung sind
noch nicht im Richtplan verankert (siehe Box 3).

Abb. 22: Ranking fiir den Sachbereich «Konzentration der Siedlungsentwicklung»
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Wahrend die Schweiz in den letzten Jahrzehnten durch
wachsende Mobilitat und wirtschaftliche Verflechtungen
zu einer «Stadtlandschaft» zusammengewachsen
ist, haben sich die Grenzen der 26 Kantone und
2600 Gemeinden kaum verdndert. Im kleinteiligen
Foderalismus gibt es somit eine wachsende Diskrepanz
zwischen funktionalen Riaumen (in denen die
Raumentwicklungerfolgt) und politisch-administrativen
Grenzen (in denen sie geplant wird). Das Raum-
planungsgesetz (Art.1und 2) verpflichtet Bund, Kantone
und Gemeinden, ihre raumplanerischen Tatigkeiten
aufeinander abzustimmen und «ein auf die erwiinschte
Entwicklung des Landes ausgerichtete Ordnung der
Besiedlung» zu gewihrleisten. Dies erfordert auch In-
strumente zur Planung funktionaler Rdume.

Die wohl wichtigste Kategorie funktionaler Raume
in der Schweiz sind Agglomerationen. In den vom
Bundesamt fur Statistik erfassten gut so Agglomera-
tionen leben etwa 75 Prozent der Schweizer Bevolke-
rung. Innerhalb des Sachgebiets zur Planung funktio-
naler Rdume wurden Instrumente zur Steuerung der
Agglomerationsentwicklung daher entsprechend stark
gewichtet. Far beim Bund eingereichte Agglomerati-
onsprogramme erhielten die Kantone zwei Punkte und
fur dariiber hinausgehende kantonale Massnahmen im
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Bereich der Agglomerationsplanung bis zu drei weitere
Punkte. Planungsmechanismen fir andere funktionale
Raume (z.B. Talschaften, Seeufer) wurden mit bis zu drei
Punkten berticksichtigt und kantonsiibergreifende Mass-
nahmen zur funktionsriumlichen Planung mit weiteren
zwel. Zwei zusatzliche Punkte gab es fur die finanzielle
Unterstiitzung von Gemeindefusionen, etwa in Form
von Heiratspramien oder einem Steuerfussausgleich.”

Agglomerationsprogramme

Eines der potenziell wichtigsten Instrumente zur tber-
ortlichen Steuerung der Siedlungsentwicklung sind
die Agglomerationsprogramme des Bundes. Kinftig
sollen Subventionen fur Verkehrsinfrastruktur in
Ballungsraumen nur noch auf der Basis langfristiger
«Programme» erteilt werden, die verbindliche Mass-
nahmen zur Lenkung der Verkehrs- und Siedlungsent-
wicklung beinhalten. Diese Programme werden von
den betroffenen Kantonen und Gemeinden ausgearbei-
tet und in Form einer Programmvereinbarung zwischen
dem Bund und der fiir die Umsetzung einzurichtenden
Tragerschaft festgeschrieben. Fur die Zuschiisse aus dem
Infrastrukturfonds des Bundes stehen hierfiir zwischen
2011 und 2018 insgesamt 3,5 Milliarden Franken zur
Verfugung. Bis 2007 wurden beim ARE 30 Programm-
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antrage eingereicht und Ende 2009 legte der Bundesrat
eine entsprechende Botschaft vor. Obwohl der Praxistest
noch aussteht, konnten die Agglomerationsprogramme
zu einem wichtigen Instrument der Siedlungssteuerung
werden.

Ein Hauptmotiv zur Entwicklung derartiger Programme
sind jedoch die damit verbundenen Bundessubven-
tionen fur Verkehrsinfrastruktur. In den Interviews
ausserten mehrere Kantonsplaner die Befiirchtung,
dass die Programme cher dafir genutzt werden,
«Geld in Bern abzuholen», als um die Siedlungs- und
Verkehrsentwicklung effektiv aufeinander abzustimmen.
Andere Kantonsplaner vertraten hingegen die Ansicht,
dass die Programme zumindest in der Vorbereitungsphase
wichtige Impulse fiir die planerische Kooperation tiber
Gemeinde- und Kantonsgrenzen hinaus gebracht hatten.
Wie erfolgreich die Umsetzung der Programme lang-
fristig sein wird, wird vor allem davon abhéingen, wie
konsequent der Bund von Kantonen und Gemeinden
im Gegenzug zu den Verkehrssubventionen auch
konkrete Massnahmen zur Siedlungssteuerung
einfordert. Die Gefahr scheint jedoch relativ gross,
dass bei der Umsetzung der Programme die mit den
Bundeszuschussen verkniipften Auflagen auf politischen
Druck hin aufgeweicht werden.

Wie ernst die Kantone die Agglomerationsplanung
nehmen, zeigt sich vor allem an Massnahmen, die
uber die Agglomerationsprogramme hinausge-
hen. Systematische Bemuthungen gibt es diesbeziig-
lich beispielsweise in AG. Als Vorlaufer des Agglo-
merationsprogramms AareLand wurde 2004 ein
Kooperationsprojekt lanciert, in dem 60 Gemeinden
Strategien zur Standortverbesserung entwickeln. Auch
die 41 Gemeinden des Fricktals bilden einen Planungs-
verband, der 2008 mit der Umsetzung eines regionalen
Entwicklungskonzeptes begonnen hat. Mit Hilfe einer
Charta und von Projektvereinbarungen soll in diesem
stark zersiedelten Tal eine kohéarentere Entwicklung
sichergestellt werden. Das «Projekt Agglomerations-
park Limmattalpark» hat die Aufwertung der Frei-
raume zu einem umfassenden Naherholungsgebiet
zwischen Zurich und Baden zum Ziel. Unter Leitung
der Kantone AG und SO werden zudem raumliche
Strategien fur den «Schachenpark» und den «Wigger-
talpark» entwickelt. Ebenso wie beim Limmattalpark
geht es dabei darum, in einem Gebiet, das baulich
zusammengewachsen ist, Naherholungsriume auf-
zuwerten und zu vernetzen. Da viele dieser Projekte
grenziberschreitend sind, wurde 2010 im Planungs-
amt des AG eine Vollzeitstelle fur grenziiberschreitende
Kooperation eingerichtet.
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Die grenziiberschreitende Agglomerationsplanung ist in
Basel besonders weitfortgeschritten. Gebietskorperschaften
aus dem Dreilandereck, inklusive der Schweizer Kantone
BS, BL sowie Teilen von AG und SO, haben sich im Verein
Trinationaler Eurodistrict Basel zusammengeschlossen.
Dessen Arbeit wird von einem Distriktrat aus Abge-
ordneten politisch begleitet. Ein Schwerpunkt der
Zusammenarbeit ist die Raumplanung und es gibt eine
Arbeitsgruppe Raumordnung. Fir die trinationale Stadt-
region wurde eine umfassende «Entwicklungsstrategie
2020» erarbeitet, mit Teilstrategien fir Wirtschaft,
Siedlung, Verkehr sowie Natur- und Landschaft. Ein
anderes Beispiel fir die enge Kooperation in dieser Region
ist die Regionalplanungsstelle beider Basel, in der Mit-
arbeiter der Kantonsverwaltungen von BS und BL konkrete
Kooperationsprojekte betreuen. Auch in GE gab es in den
letzten Jahren erhebliche Fortschritte bei der grenziiber-
schreitenden Kooperation. Es gibt eine Strategie «Geneve
Agglo 2030» und ein «Comité régional franco-Valdo-
Genevois». Die grenzuiberschreitende Zusammenarbeit
basiert auf einer 2007 unterzeichneten Charta. Gemein-
sam mit Frankreich bemtiht man sich um die Schaffung
eines rechtlichen Instruments, um die Angelegenheiten
der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit zu regeln.
Dazu soll auch so bald wie moglich ein «organisme de
coopéeration transfrontaliere» geschaftfen werden.

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

Box 5: Agglomerationsprogramme als strategisches Instrument zur Siedlungs-

steuerung in Bern

Wdhrend fiir viele Kantone das Hauptmotiv zur Einreichung von Agglomerationsprogrammen die damit verkniipften
Bundesgelder waren, nutzte BE sie fiir eine grundlegende Neuausrichtung seiner Raumplanung. Die Antrdge fiir
sechs Agglomerationsprogramme (berliess der Kanton nicht den einzelnen Regionen, sondern priorisierte mit
der kantonalen «Gesamtsynthese 2007» die planerischen Massnahmen der verschiedenen Programme. Zusdtzlich
erarbeitet der Kanton eine «Strategie fiir Agglomerationen und regionale Zusammenarbeit» (SARZ), deren recht-
liche Grundlagen 2008 in Kraft traten. Kernpunkt ist die Reduktion der vormals 18 auf nur noch 6 Planungs-
regionen. Diese sind funktionsrdumlich gegliedert und jeweils um ein stddtisches Zentrum mit entsprechender
Agglomeration organisiert.

In jeder dieser Regionen soll eine Regionalkonferenz etabliert werden, die als Trdgerschaft fiir die Umsetzung der
Agglomerationsprogramme fungieren und die Zusammenarbeit der Gemeinden verbindlicher und effizienter orga-
nisieren soll. Die Perimeter der sechs Regionalkonferenzen legte der Regierungsrat in einer Verordnung fest, die
Einrichtung der dffentlich-rechtlichen Kérperschaften bedarf aber regionaler Volksabstimmungen. Obligatorische
Aufgabe der Regionalkonferenzen ist die regionale Richt-, Gesamtverkehrs- und Siedlungsplanung. Jede Regi-
on wird ihren eigenen Richtplan erarbeiten, wobei der Kanton prdzise Vorgaben dazu macht, wie die regionalen
Richtpldne auszugestalten sind, und zwar insbesondere in Hinblick auf die Verkehrs- und Siedlungsentwicklung.
Dazu wurde das «Handbuch Regionale Gesamtverkehrs- und Siedlungskonzepte» (RGSK) erarbeitet. In Planungs-
regionen, in denen noch keine Regionalkonferenzen existieren, wird das RGSK unter Federfiihrung des Kantons
erstellt. Bis Mitte 2010 sollen fiir alle sechs Regionen Entwiirfe fiir die regionalen Richtpldne vorliegen.
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Wie konsequent all diese Projekte zur Planung funk-
tionaler Raume letztlich umgesetzt werden, bleibt
abzuwarten, denn es gibtauch Initiativen ohne konkretes
Follow-up. Der Richtplan von GR aus dem Jahr 2000
etwa fordert von den Gemeinden in den stadtischen
Riumen und Tourismusgebieten die Entwicklung
«regionaler Siedlungskonzepte», aber nach zehn
Jahren liegt noch kein derartiges Konzept vor. 2002
publizierten SG und GR gemeinsam mit Vorarlberg
und Liechtenstein die Studie «Raumliche Entwick-
lung im Alpenrheintal». Die Analysen und Thesen
mundeten jedoch nicht in konkrete Massnahmen.
ER erliess 1995 mit dem «Gesetz uber die Agglomera-
tionen» als erster Kanton eine rechtliche Grundlage
fur die Agglomerationsplanung. Das Gesetz definiert
das Verfahren, mit dem Gemeinden eine offentlich-
rechtliche Kérperschaft griinden und dieser Aufgaben
mit iberkommunaler Bedeutung delegieren konnen.
Viele Jahre wurde dies jedoch nicht genutzt. Erst im
Rahmen der Agglomerationsprojekte des Bundes (und
der damit einhergehenden Bundessubventionen) wurde
die erste institutionelle Agglomeration gegriindet.

Weitere Mechanismen zur Planung

funktionaler Raiume

Mogliche Planungsinstrumente fiir funktionale Riume
sind so vielfaltig wie die funktionalen Raume selber.
In AG beispielsweise entwickelt der Kanton mit
jeweils 4-5 Gemeinden zwei gemeinsame Gewerbe-
gebiete mit Hilfe von iberkommunalen Nutzungs-
planen. Auch in JU wurde ein Pilotprojekt fiir eine
gemeinsame Gewerbezone realisiert, bei der sich die
beteiligten Gemeinden auch die Steuereinnahmen
teilen. In SO wurden 2009 drei Regionalentwicklungs-
konzepte lanciert, um regionale Leitbilder zu ent-
wickeln, die anschliessend im Richtplan verankert
werden. In der Richtplankarte von GE wird entlang
des gesamten Genferseesufers eine Schutzzone ausge-
schieden, die Gemeindegrenzen durchschneidet und
auch besiedelte Gebiete umfasst. Im Richtplan von SG
gibt es fur die Seeufergebiete an Bodensee, Walensee
und Zirichsee eigene Koordinationsblitter, in denen
Vorranggebiete fur bestimmte Nutzungen definiert
werden. Um die Hochwassersanierung in der Linth-
ebene zu koordinieren, grindeten die Kantone SG, SZ
und GL eine Linthkommission und unterzeichneten
ein entsprechendes Konkordat. Es wurde ein
«Entwicklungskonzept Linthebene» erarbeitet und die
drei Kantonsregierungen erteilten ihren Verwaltungen
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den Auftrag, die riumlich verbindlichen Aspekte in die
jeweiligen Richtplane zu ibertragen.

Ein Mechanismus der iiberortlichen, wenn auch nicht
im engeren Sinne funktionsraumlichen Planung ist die
kantonsweite Koordination der Nutzungsplanung. Al
verlangte von allen sechs Gemeinden eine parallele
Gesamtrevision der Nutzungspliane und organisierte
einen Koordinationsworkshop, in dem die Gemein-
den ihre spezifischen Starken herausarbeiten sollten.
Alle Nutzungspline wurden zudem vom gleichen
Planungsbuiro erarbeitet, das dadurch auch eine koor-
dinierende Funktion ausiibte. In OW veranlasste der
Kanton alle sieben Gemeinden, zwischen 2007 und
2009 Masterplane zu erarbeiten. Dabei wurden sie von
einem externen Planungsbiiro unterstutzt, das auch bei
der Richtplanung mitgeholfen hatte. Auch in diesem
Kanton gab es einen gemeinsamen, vom Planungsbiiro
moderierten Workshop, aber bisher noch keine darauf
basierende Uberarbeitung der Nutzungsplanung in den
Gemeinden. Ein solch koordiniertes Vorgehen bei Orts-
planrevisionen scheint gerade fiir kleine Kantone ein ge-
eigneter Mechanismus zur Verbesserung der iberkom-
munalen Planung sowie fiir die Verzahnung zwischen
Richt- und Nutzungsplanung.

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

Neben den Agglomerationen sind Talschaften in der
Schweiz der vielleicht wichtigste Typus funktionaler
Raume. Gerade im Berggebiet konzentrieren sich im
Talboden nicht nur Besiedlung und Infrastruktur,
sondern auch andere Nutzungsformen wie Industrie und
Landwirtschaft. Zudem muss zwecks Hochwasserschutz
vermehrt Raum fir Fliessgewasser freigehalten werden.
Entsprechend stark sind im Talboden die Nutzungskon-
flikte. Eine kohédrente Raumentwicklung wird jedoch
meist durch die Zersplitterung dieser funktionalen
Réiume in zahlreiche Gemeinden erschwert. Beispiele
hierfur sind die Magadinoebene (TI), das Linthtal (GL),
das obere Toggenburg (SG), das Alpenrheintal zwischen
Bregenz und Sargans (SG) oder das Rhonetal zwischen
Brig und Visp (VS). In all diesen Talschaften gibt es
ausgepragte Zersiedelungserscheinungen, da es an plane-
rischen Mechanismen zur Steuerung der tiberortlichen
Entwicklung fehlt. Das naheliegende Instrument fir die
Koordination ist die kantonale Richtplanung und das
Beispiel UR zeigt, wie man diesbezuglich entsprechende
Rahmenbedingungen setzen kann (siche Box 6).

Regionale Richtplane und Richtplanerginzungen
Es gibt unterschiedliche Arten, die tiberértliche Planung
im Rahmen der kantonalen Richtplanung zu organisieren.
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Einige Richtpline enthalten regionale Koordinations-
blatter — wie etwa in TI, wo der neue Richtplan stark
funktionsraumlich organisiert ist (z.B. Koordinations-
blatter zur Magadinoebene und zu den drei Agglomera-
tionen). Grosse und heterogene Kantone verfiigen haufig
uber regionale Richtplane und entsprechende Planungs-
regionen, die eine zusatzliche Planungsebene darstellen.
In SZ hingegen wird der kantonale Richtplan durch re-
gionale Richtplanerganzungen konkretisiert. Dabei ori-
entierte man sich an funktionalen Raumen. In UR ent-
schied man sich zu regionalen Richtplanianderungen fiir
zwei funktionale Raume mit akutem Planungsbedarf: die
untere Reussebene und das Urserental. Anders als im Fall
von Planungsregionen werden die regionalen Richtplan-
anderungen und -erginzungen jedoch vom Kanton selber
und nicht von regionalen Tragerschaften erarbeitet, was
vor allem in kleinen Kantonen sinnvoll scheint.

In ungefihr einem halben Dutzend grosseren Kantonen
spielen regionale Richtpline und Planungsverbiande
eine wichtige Rolle. In diesen Fallen ist die Regelungs-
dichte des kantonalen Richtplans meist deutlich
geringer. In GR etwa ist das Kantonsgebiet in Regionen
aufgeteilt und regionale Planungsverbinde erarbeiten
die regionalen Pline innerhalb des durch die kanto-
nale Richtplanung vorgegebenen Rahmens. Da die

Regionen meist entlang von Talschaften organisiert
sind, entsprechen sie in ihren Grenzen den wichtigen
funktionalen Riumen. Auch ZH kennt regionale
Planungsverbiande, die jedoch nicht ganz so grosse
Kompetenzen haben. In BE wurden die ehemals 18
Regionen zu 6 Regionen konsolidiert, die sich um
Agglomerationen gruppieren (siche Box 5). In LU gibt es
auf Basis des neuen Richtplans ebenfalls Bemithungen,
regionale Triagerschaften aufzubauen, aber dieser
Prozess steckt noch in den Anfingen. Auch JU will die
Zusammenarbeit unter den Gemeinden fordern. Mit
der kurzlich erfolgten Revision des Bau- und Planungs-
gesetzes wurde die rechtliche Grundlage fiir sogenannte
«syndicats d’agglomérations» geschaffen.

Die Einrichtung einer zusatzlichen Planungsebene
erscheint aufgrund des administrativen Aufwandes
nicht immer sinnvoll und in Kantonen mit histo-
risch gewachsenen Regionen stimmen deren Grenzen
hiufig auch nicht mehr mit heutigen funktionalen
Ridumen uberein. In AG beispielsweise entschied
man sich in den 1990er Jahren, die Rolle der Regional-
planung einzuschranken und stattdessen die kanto-
nale Richtplanung zu starken. Der Grund dafar war
die schwache institutionelle Kapazitat der regionalen
Planungsverbande und somit deren Schwierigkeit, ihre
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planerischen Aufgaben zu erfillen. Weitere Instru-
mente zur Uber6rtlichen Planung sind regionale Sach-
plane (auf konkrete Sachplanungen ausgerichtet wie
Golfplatze oder Abbaustandorte) oder kantonale bzw.
tuberkommunale Nutzungspline. Diese sind allerdings
weniger weit verbreitet und spielen fur die Planung
funktionaler Riume keine nennenswerte Rolle.

Gemeindefusionen und funktionale Raume

Eine Alternative zu Planungsinstrumenten fiir funk-
tionale Raume sind Gemeindefusionen, die sich an
funktionsraumlichen Grenzen orientieren. Hierzu
zdhlen insbesondere Talschaftsfusionen im Bergge-
biet und Eingemeindungen in Agglomerationen. In
GR kam es jungst zu zwei Talschaftsfusionen, die vom
Kanton finanziell unterstiitzt wurden: 2009 schlossen
sich die sechs Gemeinden des Minstertals und 2010
sechs Gemeinden des Bergells jeweils zu Talgemeinden
zusammen. In VS fusionierten 2009 die sechs Gemein-
den des Val d’Anniviers ebenfalls zu einer Talgemeinde.
Aber auch im Mittelland gibt es Talschaftsfusionen.
In SH schlossen sich 2009 vier kleinere Nachbarn der
Gemeinde Thayngen an und der Kanton unterstitzte
dies mit 7 Millionen. Franken zwecks Entschuldung
und Steuerfussausgleich. In AG bildeten Anfang 2010

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

Box 6: Planung funktionaler Rdume auf Ebene Richtplan im Kanton Uri

UR hatte lange Zeit eine vergleichsweise schwach entwickelte Raumplanung. Doch zwei von aussen kommende
Herausforderungen brachten in den letzten Jahren neue Impulse: der Streit mit dem Bund um die NEAT-Linienfiih-
rung durch die Reussebene und das Ressort-Projekt des Agypters Samih Sawiris in Andermatt. Die Folge war ein
Reformschub in der kantonalen Raumplanung, insbesondere auch im Sachbereich Siedlung. Angesichts knapper
Ressourcen und akutem Handlungsdruck entschloss man sich fiir regionale Richtplananpassungen fiir die bei-
den wichtigsten funktionalen Rdume des Kantons, die untere Reussebene und das Urserental. Der Konflikt um
die NEAT-Linienfiihrung und das Hochwasser von August 2005 veranlassten die Kantonsregierung, das Projekt
«Raumentwicklung unteres Reusstal» ins Leben zu rufen. In diesem Gebiet leben 80 Prozent der Kantonsbevél-
kerung und hier konzentrieren sich Infrastruktur, Gewerbe und Landwirtschaft. Im Rahmen einer Testplanung
entwickelten drei Planungsteams mittelfristige Entwicklungsstrategien fiir die Bereiche Siedlung, Infrastruktur
und Landschaft. Darauf aufbauend unterbreitete eine Expertengruppe der Regierung Handlungsempfehlungen.
2007 wurden diese Ideen dann im Dialog mit den Gemeinden konsolidiert und ein Synthesebericht erstellt. Auf
dieser Grundlage beschloss die Regierung 2008 ein Aktionsprogramm und wies die Verwaltung an, durch eine regi-
onale Richtplanergdnzung die Umsetzung zu erméglichen.

Der 2009 vorgestellte Entwurf fiir die Richtplanergdnzung identifiziert Entwicklungsschwerpunkte fiir Wohnen, In-
dustrie und Tourismus. Um der Zersiedelung des Talbodens entgegenzuwirken, sollen Siedlungsbegrenzungslinien
eingefiihrt und ein Landschaftsentwicklungskonzept erstellt werden. Der Bau eines neuen Kantonsbahnhofs in
Altdorf (als Ersatz fiir Fliielen) und die Ausarbeitung eines Regionalen Gesamtverkehrskonzepts Urner Talboden
sollen Verkehrs- und Siedlungsentwicklung besser koordinieren und die Belastung durch den Durchgangsverkehr
minimieren. Durch ein regionales Fldchenmanagement, Massnahmen zur Baulandmobilisierung und Quartierge-
staltung sollen die Entwicklung nach innen und die Siedlungsqualitdt geférdert werden.

Anlass fiir die regionale Richtplanergdnzung Urserental (2008 abgeschlossen) waren die Pldne von Samih Sawiris,
der in Andermatt eine grosse Militdrbrache vom Bund erwarb, um dort unter anderem 600 Hotelzimmer, 220 Hotel-
wohnungen, 30 Ferienhduser und 710 Wohnungen zu bauen. Die Rahmenbedingungen fiir das Projekt wurden durch
die Richtplananpassung festgelegt, wihrend die anschliessende Nutzungsplanung nur noch der Ausfiihrung dient.
Der Vorteil dieses Vorgehens bestand darin, dass eine Richtplananpassung die Koordination der betroffenen Kan-
tonsstellen und Bundesbehdérden und die Mitwirkung der Bevilkerung gewdhrleistet. Dadurch konnten mdégliche
Konflikte entschdrft werden. Diese Beispiele aus UR zeigen exemplarisch, wie man auf Ebene Richtplan kohdrente
Gesamtstrategien fiir funktionale Rdume entwickeln und umsetzen kann.
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funf Gemeinden die neue Talgemeinde Metterautal. In
NE schlossen sich 2008 elf Gemeinden zur Gemeinde
Val-de-Travers mit rund 1rooo Einwohnern zusammen.
Den bisher radikalsten Weg beschreitet jedoch GL, wo
2011 die Zahl der Gemeinden von 25 auf 3 reduziert
wird. Die resultierenden Gemeindeflichen entsprechen
etwa den funktionalen Raiumen Glarner Hinterland,
Mittelland und Vorderland.

Auch in Agglomerationen konnen Eingemeindungen
zur Bildung funktionaler Riume beitragen. LU fordert
die Entwicklung starker Zentren durch die Fusion von
Zentrums- und Umlandgemeinden in Form eines Steuer-
fussausgleichs. Anfang 2009 fusionierten Luzern und
Littau zu einer Stadt mit 75000 Einwohnern und derzeit
lauft die Abklarung fiir eine zusatzliche Fusionsrunde
mit den Nachbargemeinden Emmen, Kriens, Ebikon
und Adligenswil. Auch in T férdert man die Eingemein-
dungen in den Agglomerationen. 2004 fusionierten acht
Gemeinden mit der Stadt Lugano und 2007 stimmten
drei weitere Kommunen ihrer Eingemeindung zu. Um
den wirtschaftlichen Niedergang der Region Locarno
zu stoppen, wird derzeit der Zusammenschluss von 17
Gemeinden zu «Grande Locarno» gepruft. Auch im
Agglomerationskanton AG bemiihte sich die Kantons-
regierung um die Bildung wettbewerbsfahiger Zentren

—insbesondere 9 Orte mit Zentrumsfunktionen sollten
gestarkt werden. Ein Gesetzespaket fiur Gemeinde-
fusionen, das vor allem finanzielle Anreize durch den
Kanton vorsah, wurde jedoch 2009 vom Stimmvolk ver-
worfen.

Nachdem sich die Gemeindegrenzen in der Schweiz 150
Jahre lang kaum geandert hatten und die Halfte aller
Schweizer Gemeinden noch immer weniger als 1000 Ein-
wohner hat, kam es in den letzten zehn Jahren zu einer
wachsenden Zahl von Gemeindefusionen. Wahrend
tber solche Zusammenschlusse in der Regel auf kom-
munaler Ebene entschieden wird (Zwangsfusionen sind
die Ausnahme), konnen die Kantone Voraussetzungen
hierfur schaffen. Hierzu zahlen die politische Unterstiit-
zung von Fusionsprojekten oder Beratungsleistungen,
aber auch die Ausgestaltung des kantonalen Finanzaus-
gleichs. Der wohl wichtigste Anreiz seitens des Kantons
ist jedoch eine direkte finanzielle Unterstiitzung in Form
von Heiratspramien oder eines Steuerfussausgleichs.
Bei der Bewertung wurden daher auch kantonale
Finanzhilfen fir Gemeindefusionen als Instrument
mit berucksichtigt.
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Im Ranking fiir dieses Sachgebiet schneiden Agglomerations-
kantone wie AG und SO sowie rdumlich heterogene Kantone
wie BE und SG sehr gut ab. In solchen Kantonen spielen funk-
tionale Rdume eine besondere Rolle und dies findet auch im
raumplanerischen Instrumentarium seinen Niederschlag.
Dank neuer Richtpldne mit stark funktionsrdumlicher Aus-
richtung konnten TI und LU zur Spitzengruppe aufschliessen,
obwohl sich die neuen Ansdtze im Planungsalltag erst noch
bewdhren miissen. Die Stadtkantone BS und neuerdings auch
GE haben als Zentren grenziiberschreitender Metropolitan-
rdume ebenfalls Instrumentarien zur Planung funktionaler
Rdume entwickelt. Im unteren Teil des Spektrums fdllt die
Hdufung zentralschweizerischer Kantone auf (OW, NW, SZ, UR)
und selbst ZG, das in anderen Sachgebieten stark ist, fin-
det sich nur im Mittelfeld. Mégliche Griinde sind die starke
Gemeindeautonomie und eine geringere Bereitschaft zur Ko-
operation Gber Kantonsgrenzen hinweg. Da grosse Teile der
Zentralschweiz jedoch aufgrund der Verkehrsanbindung inzwi-
schen im Einzugsgebiet des Metropolitanraums Ziirich liegen
und eine entsprechend starke Siedlungsentwicklung erleben,
scheint der Bedarf fiir eine effektivere Planung funktionaler
Rdume hier besonders akut.

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

Abb. 23: Ranking fiir den Sachbereich «Planung funktionaler Rdume»
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Wihrend Instrumente zur Konzentration der Siedlungs-
entwicklung und zur Planung funktionaler Raume ge-
wissermassen der «Grobsteuerung» dienen, stellt die
Bauzonenpolitik eine Art «Feinsteuerung» dar. Im Sach-
bereich Bauzonenpolitik und Siedlungsbegrenzung
wurden Instrumente zusammengefasst, die die Kantone
nutzen, um die riumliche Ausdehnung des Siedlungsge-
biets und den damit verbundenen Landschaftsverbrauch
zu begrenzen und um das Siedlungswachstum raumlich
zu lenken. Hierzu zihlen einerseits Siedlungsbegren-
zungslinien und Siedlungstrenngiirtel (7 Punkte) und
andererseits die Genehmigungspraxis bei Einzonungen
(7 Punkte). Letzteres ist schwerer zu tiberprufen als die
in den Richtplankarten eingetragenen Begrenzungs-
linien. Daher wurden die Kantonsplaner befragt, wie
haufig Einzonungsbegehren auf Basis von drei spezi-
fischen Kriterien vom Kanton abgelehnt oder modifi-
ziert wurden (dreimal 2 Punkte) und ob die Kantone den
Gemeinden als weiches Steuerungsinstrument Hand-
bucher und Vollzugshilfen zur Bauzonendimensionie-
rung zur Verfugung stellen (1 Punkt).

Die gleiche Funktion wie die oben genannten Instru-
mente kann eine kantonsweite Festlegung des Siedlungs-
gebiets erfullen. Oder anders formuliert: Ein Kanton, der
sein Siedlungsgebiet langfristig festlegt, ist weniger auf

Siedlungsbegrenzungslinien oder Regeln zur Beurteilung
von Einzonungsbegehren angewiesen. Hierfiir wurden
daher subsidiar bis zu 14 Punkte verteilt — also die Summe
jener Punkte, die fir die anderen bisher genannten In-
strumente vergeben wurden. Weitere Punkte im Sach-
bereich Bauzonenpolitik und Siedlungsbegrenzung
gab es fur siedlungsbegrenzende Instrumente aus dem
Sachbereich Landschaft (5 Punkte), Losungsansitze zum
Umgang mit iberdimensionierten Bauzonen (2 Punkte)
und fiir Regeln zur Mehrwertabschopfung (4 Punkte).

Siedlungsbegrenzungslinien und
Siedlungstrenngiirtel

Die klare Trennung zwischen Siedlungsgebiet und
Nichtsiedlungsgebiet ist ein elementares Prinzip der
Schweizer Raumplanung. Es wird vom Bundesgericht
aus der Bundesverfassung abgeleitet und findetsich auch
in der Raumplanungsverordnung (Art. 4). Da zudem
die Ausdehnung des Siedlungsgebiets beschrankt und
die Landschaft geschont werden soll (Art. 3 RPG),
ist die Begrenzung des Siedlungswachstums eine der
wichtigsten Massnahmen zur Siedlungssteuerung.
Ein besonders transparentes und verbindliches Instru-
ment hierfir sind Siedlungsbegrenzungslinien, die die
langfristigen Grenzen zwischen Siedlung und Land-
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schaft festlegen, sowie Siedlungstrenngurtel, die das
Zusammenwachen von Siedlungen verhindern. Ent-
sprechend stark wurde dieses Instrument mit sieben
Punkten innerhalb des Bewertungssystems beriick-
sichtigt. In welchem Masse solche Linien in der Praxis
siedlungsbegrenzend wirken, hangt davon ab, wie viele
davon in der Richtplankarte eingezeichnet sind, wie eng
sie an den bestehenden Siedlungsgrenzen liegen, wie
leicht sie verschoben werden konnen und ob sie auch in
jenen Gebieten zum Einsatz kommen, in denen starker
Siedlungsdruck herrscht. All diese Aspekte wurden bei
der Punktvergabe berticksichtigt.

Nur die Halfte der 26 Kantone macht von Siedlungs-
begrenzungslinien oder von Siedlungstrenngurtel
nennenswerten Gebrauch und 9 Kantone nutzen
das Instrument bislang noch gar nicht. Zu letzterer
Kategorie zahlen alle Westschweizer Kantone sowie GL
und TI - also genau jene mit den grossten Bauzonenre-
serven. Wie schwierig die Einfithrung des Instruments
politisch oft ist, zeigen drei Beispiele. In GL hatte die
Regierung Siedlungstrenngiirtel im Richtplanentwurf
vorgesehen, doch diese wurden vom Parlament auf
Druck der Gemeinden gestrichen — trotz bereits tiber-
dimensionierten Bauzonen und starken Zersiedelungs-
erscheinungen entlang des Talbodens. In AR war die
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Siedlungsfliche pro Gemeinde bis 2006 im Richtplan
festgelegt. Trotz stagnierender Bevolkerung empfanden
die Gemeinden dies als ibermassige Einschrankung
und erwirkten eine Abschaffung. Das ARE genehmi-
gte diese Richtplaninderung nur unter der Auflage,
dass der Kanton ein Siedlungskonzept erarbeitet, aber
dies ist bisher noch nicht geschehen. In BL, wo es
immerhin schon zahlreiche, oft direkt an den Siedlungs-
randern platzierte Siedlungstrenngirtel gibt, enthielt
der Entwurf des neuen Richtplans auch Begrenzungs-
linien. Diese wurden jedoch vom Landrat auf Wunsch
der Gemeinden gestrichen, mit dem Auftrag an die
Verwaltung, in Verhandlung mit den Gemeinden neue
Begrenzungslinien vorzuschlagen.

Andere Kantone kennen zwar Siedlungsbegrenzungs-
linien und -trenngrtel, setzen diese jedoch so zaghaft
ein, dass sie kaum siedlungsbegrenzende Wirkung
entfalten. Im Aargauer Richtplan etwa gibt es das
Instrument der «Siedlungstrenngiirtel von kantonalem
Interesse» zwecks grossraumiger Gliederung der
Siedlungsgebiete. Diese werden auch relativ umfassend
eingesetzt, jedoch meist in gebihrendem Abstand
zu den aktuellen Ortsrindern. Somit schrinken sie
das Siedlungswachstum in der Praxis kaum ein. Im
Rahmen der geplanten Richtplanrevision wird tiber die
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Einfithrung von Siedlungsbegrenzungslinien diskutiert,
aber dagegen regt sich Widerstand. Im Gesamtrichtplan
von SZ aus dem Jahr 2004 wird die Festlegung von
Siedlungstrenngurteln sogar den Gemeinden tber-
lassen. Dies wurde im Prufungsbericht des ARE als
nicht zweckmassig kritisiert. Vielmehr sei es Aufgabe
des Kantons, hierzu klare Vorgaben zu machen. Wohl
auch in Reaktion darauf wurden in den Karten zu den
regionalen Richtplanerganzungen Siedlungstrenn-
gurtel eingezeichnet. Deren Verlauf ist jedoch relativ
unscharf (es sind schraffierte Flachen ohne prizisen
Grenzverlauf) und vor allem liegen sie meist derart weit
von bestehenden Siedlungsrindern entfernt, dass sie
auf viele Jahre hinaus keinerlei siedlungsbegrenzende
Wirkung entfalten werden.

SO unterscheidet zwischen Siedlungstrenngiirteln
kantonaler und regionaler Bedeutung. Trenngtrtel von
kantonaler Bedeutung sind in der Richtplankarte fest-
gelegt und mussen in der Nutzungsplanung umgesetzt
werden (d.h., fir diese Gebiete gilt ein Bauverbot). Trenn-
gurtel von regionaler Bedeutung werden lediglich emp-
fohlen und wurden nur in etwa der Hilfte der Fille von
den Gemeinden umgesetzt. Die in der Richtplankarte ent-
haltenen Siedlungstrenngirtel sind meist sehr eng gefasst,
d.h. sie grenzen unmittelbar an bestehendes Siedlungs-

Box 7: Zentrifugale Krdfte bei der Siedlungsentwicklung

und Siedlungssteuerung als Korrektiv

Bei der Siedlungsentwicklung gibt es in der Schweiz zentrifugale Krdfte, die eine disperse und fldchenintensive
Besiedlung férdern. Durch den Ausbau der Strassen- und Schieneninfrastruktur sind die Distanzen (gemessen in
Zeiteinheiten) in den letzten Jahrzehnten massiv geschrumpft. Nicht nur die fehlende Kostenwahrheit im Privat-
verkehr, sondern auch die staatliche Subventionierung des GV hdlt die Kosten des Pendelns niedrig und trigt dazu
bei, dass immer mehr Leute in die Agglomerationsgdirtel der Stddte ziehen. Alleine zwischen 1970 und 2000 nahm
in der Schweiz die Zahl der Pendler um 41 Prozent zu. Auch der Steuerwettbewerb zwischen Gemeinden und Kantonen
verstdrkt den Sog in die Fldche. Im Umfeld von Ziirich finden sich alleine ein halbes Dutzend Kantone, deren Stand-
ortpolitik explizit darauf ausgelegt ist, sich als «Wohnkanton» zu positionieren (z.B. SZ, LU, AG, SH, TG).

Ahnliche Suburbanisierungstendenzen gibt es in anderen Metropolitanrdumen, wie etwa in Basel. Wdhrend die
Einwohnerzahl von BS seit 1970 durch Abwanderung um 47000 Personen abnahm, wuchs die Einwohnerzahl von
BL um 71000 Personen. Die Pendlerstréme in umgekehrter Richtung nahmen in einer dhnlichen Gréssenordnung
zu. Fast alle Gemeinden haben den Anspruch zu wachsen und gerade in ldndlichen Gemeinden versucht man auch
liber grossziigige Einzonungen und giinstiges Bauland, Neubiirger anziehen. So verwundert es nicht, dass in den
letzten Jahren die Bauaktivitdt in kleinen Gemeinden unter 2000 Einwohnern am stdrksten zunahm und dass sich
in vielen Kantonen die gréssten Bauzonenreserven in peripheren Lagen befinden. Neben dem Preisgefdlle bei
Bauland fiihrt auch das Stadt-Land-Gefdlle bei der Regulierung (geringe Auflagen auf dem Land, hohe Regelungs-
dichte in der Stadt) zu vermehrter Bauaktivitdt auf der griinen Wiese. All diese Faktoren begiinstigen den Trend
zu einer dispersen und fldchenintensiven Siedlungsstruktur, wie er in Kapitel 3 beschrieben wurde. Entsprechend
wichtig sind Massnahmen zur Siedlungsbegrenzung und Siedlungssteuerung als Korrektiv.
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gebiet an. Zu den Kantonen, die Siedlungsbegrenzungs-
linien konsequent einsetzen, gehort auch TG. In der
Richtplankarte wurden flichendeckend derartige Linien
eingetragen. Zudem wurden sie bisher kaum angetastet,
sind vielfach eng gefasst und beinahe schon parzellen-
scharf.# Entlang des landschaftlich sensiblen Bodensee-
ufers mit seinem starken Siedlungsdruck gibt es zudem
viele beidseitig eingetragene Siedlungsbegrenzungslinien,
die somit zugleich als Siedlungstrenngirtel fungieren.

Im neuen Richtplan von LU sind «kantonale
Siedlungstrennraume» vorgesehen, die jedoch nichtsehr
eng gefasst sind. Die Festlegung «regionaler Siedlungsbe-
grenzungen» wird hingegen an regionale Tragerschaften
delegiert, die aber erst noch gegrindet werden missen.
Eine Festlegung von Siedlungsbegrenzungslinien wird
somit wohl noch Jahre dauern. Da die Tragerschaften
von den Gemeinden finanziert werden, ist es zudem
ausgesprochen fraglich, ob sie diesen strenge Vorgaben
machen werden. Auch BE delegiert die raumliche Fest-
legung von Siedlungsbegrenzungslinien an regionale
Planungsverbinde. In den von den Regionen auszu-
arbeitenden «Gesamtverkehrs- und Siedlungskon-
zepten» (RGSK) sollen die Begrenzungslinien nach
préazisen kantonalen Vorgaben festgelegt werden. Die
inzwischen nur noch sechs Berner Regionen sind im
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Durchschnitt fast so gross wie LU, daher durfte der
Einfluss der betroffenen Gemeinden auf die Festlegung
vergleichsweise gering sein.

Siedlungsbegrenzende Instrumente

aus dem Sachgebiet «Landschaft»

Wiahrend die meisten in diesem Kapitel untersuchten
Regeln und Massnahmen aus dem Sachgebiet «Siedlung»
stammen, gibt es auch im Sachgebiet «Landschaft»
planerische Instrumente mit siedlungsbegrenzender
Wirkung. Dies zeigt sich deutlich beim Wald, der ein
Drittel der Schweizer Landesfliche ausmacht. Im eidge-
nossischen Waldgesetz ist ein strenges Rodungsverbot
verankert. Daher erfolgte in den letzten Jahrzehnten die
Ausdehnung der Siedlungsflichen gemass der Areal-
statistik des BfS fast nie auf Kosten des Waldes, sondern
zu ungefihr 9o Prozent auf Kosten des schwacher ge-
schiitzten Kulturlandes (BfS 2001). Wahrend das Wald-
gesetz somit landesweit einheitliche Regeln vorgibt,
wird der Landschaftsschutz in den Kantonen ansonsten
sehr unterschiedlich gehandhabt.

Ebenfalls ein auf Bundesebene verankertes Instrument,
das jedoch von den Kantonen umgesetzt wird und
haufig ebenfalls siedlungsbegrenzend wirke, sind die
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Fruchtfolgeflichen (FFF). Dain den letzten Jahrzehnten
fast das gesamte Siedlungswachstums auf Kosten von
Kulturland ging, erliess der Bund 1992 einen «Sachplan
Fruchtfolgeflichen», der fir alle Kantone Mindestfla-
chen an ackerfahigem Kulturland festlegt. Die Kantone
sind verpflichtet, FFF im Umfang dieser Kontingente
in der Richtplankarte auszuscheiden. Auch wenn die
primire Motivation (Nahrungsmittelautarkie) aus 6ko-
nomischer Sicht fragwurdig erscheint, erfiillen die FFF
eine wichtige Funktion zur Begrenzung des Siedlungs-
wachstums, was auch schon bei der Zielsetzung des
Sachplans entsprechend bertcksichtigt wurde. In der
Mehrheit der Kantone liegen die FFF-tauglichen Acker-
flaichen in unmittelbarer Nihe der Siedlungsgebiete.
Dazu zahlen unter anderem BE, SG, SH, TI und UR.
Auch in GE sind zwei Drittel der Landwirtschaftsflaiche
als FFF ausgeschieden und damit stark geschuitzt.

In der Hilfte aller Kantone gibt es im Sachbereich
Landschaft zudem kantonale Instrumente mit stark
siedlungsbegrenzender Wirkung, insbesondere in der
Ost- und der Nordwestschweiz. Fir derartige Instru-
mente wurden bei der Bewertung bis zu finf Punkte
vergeben, abhingig vom Schutzstatus und von der rium-
lichen Festlegung (d.h. Gebietsumfang und Nahe zu
bestehenden Siedlungsrandern). Bei der Punktvergabe
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wurde die siedlungsbegrenzende Wirkung von Wald-
flachen nicht bertcksichtigt, da diese Gebiete bereits
seit Generation unverandert sind und die Kantone
weder beim Schutzstatus noch bei der raumlichen
Festlegung tiber nennenswerte Spielriume verfiigen.
Far Fruchtfolgeflichen mit siedlungsbegrenzender
Wirkung wurden immerhin zwei Punkte vergeben,
da auch hier Schutzstatus und Kontingente vom Bund
zwar vorgegeben werden, den Kantonen aber zumin-
dest noch die wichtige raumliche Festlegung obliegt.

Beim Kantonsvergleich fallt auf, dass in Zentralschweizer
Kantonen (z.B. LU, SZ, OW, UR) und in der Westschweiz
auf Ebene Richtplan relativ wenig siedlungsbegrenzende
Instrumente aus dem Sachgebiet Landschaft zum Einsatz
kommen. Auch TI hat traditionell ein eher schwaches
Instrumentarium zum Landschaftsschutz. Allerdings
wurde vor zehn Jahren ein spezielles kantonales Gesetz zur
Kompensation von Landwirtschaftsflichen eingefiihrt.
Der Verbrauch von Landwirtschaftsboden durch Ein-
zonungen muss kompensiert werden, entweder durch
Realersatz oder durch eine erhebliche finanzielle Ab-
geltung. Mit dem Geld wird ein Fonds fiir Massnahmen
zum Landschaftsschutz und zur Aufwertung von Land-
wirtschaftsboden gedufnet. Seit einigen Jahren wird
dieses Gesetz auch konsequent angewandt.
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In AG wirken die in der Richtplankarte ausgeschiedenen
«Landschaften von kantonaler Bedeutung»
siedlungsbegrenzend. Diese Gebiete, die grosse
Teile der Kantonsflaiche umfassen, sind langfristig zu
erhalten und Flachenverluste zu kompensieren. Es
gilt ein weitgehendes Bauverbot und die Gemeinden
mussen den Schutz tber die Nutzungsplanung
eigentumerverbindlich festschreiben. Hinzu
kommen Fruchtfolge- und Waldflichen, die in AG
stark siedlungsbegrenzend liegen. Ein Blick auf die
Richtplankarte zeigt, dass schatzungsweise 9o Prozent
der Siedlungsrinder an Landschaften kantonaler
Bedeutung, FFF oder Waldgebiete angrenzen. Fir
einen dicht besiedelten Mittellandkanton hat AG also
grossflichig geschiitzte Landschaften. GR ist eben-
falls ein Kanton mit umfassenden Landschaftsschutz-
bestimmungen. Der Richtplan ist diesbeziiglich sehr
detailliert und das halbe Kantonsgebiet steht unter
Natur- und Landschaftsschutz. Allerdings betrifft
dies meist unproduktives Land im Berggebiet, wo es
ohnehin keinen Siedlungsdruck gibt.

Auch in BL gibt es auf Ebene Richtplan im Sachbe-
reich Landschaft verschiedene Instrumente mit sied-
lungsbegrenzendem Charakter. Schitzungsweise
zwei Funftel des Kantonsgebiets sind «Vorranggebiete
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Box 8: Siedlungsbegrenzung und Landschaftsschutz im Thurgau

TG nutzt im Sachgebiet Landschaft verschiedene Instrumente mit siedlungsbegrenzender Wirkung - und dies
obwohl der Kanton auch relativ starke Mechanismen zur Siedlungssteuerung hat, wie etwa die Siedlungs-
begrenzungslinien. Der Landschaftsschutz und insbesondere auch der Schutz von Kulturland geniesst in dem
agrarisch geprdgten Kanton eine breite Unterstiitzung. Eine Besonderheit des Thurgauer Richtplans ist, dass das
gesamte Gebiet ausserhalb der Bauzone in Zonen mit unterschiedlichem Landschaftsschutzstatus unterteilt ist,
namentlich Fruchtfolgefldchen, Gebiete mit Vorrang Landschaft, Gebiete mit Vernetzungsfunktion, Wald usw.
Daher erfordern Ausdehnungen des Siedlungsgebiets gleichzeitig Richtplananpassungen im Sachbereich Land-
schaft.

Zudem gilt fiir Einzonungen auf Ebene Richtplan seit 1985 das «Prinzip der ausgeglichenen Fldchenbilanz»,
das im Abschnitt zur Landwirtschaft verankert ist. In der Richtplankarte ist das Siedlungsgebiet langfristig
festgelegt. Dieses Siedlungsgebiet umfasst die heutige Bauzone und gut 600 ha kiinftige Baugebiete (Reserve-
zone). Wenn es zur Einzonung von Kulturland kommt, muss innerhalb der Gemeinde eine gleich grosse Fldche aus
der Reservezone (jedoch nicht aus der Bauzone) riickgezont werden. Dieser Mechanismus ist vergleichbar mit
jenem, der bei FFF zur Anwendung kommt, gilt aber fiir das gesamte Kulturland des Thurgaus. Aufgrund dieses
Fldchenausgleichsprinzips, das zum Schutz der Landwirtschaftsfldche eingefiihrt wurde, hat sich die Summe aus
Siedlungsgebiet und Reservezone im Kanton seit 1985 nicht vergréssert. Eine signifikante Ausnahme wird aller-
dings in der laufenden Richtplanperiode gemacht: Fiir vier bis sechs strategische Arbeitszonen sollen bis zu 80
ha Land ohne Kompensation eingezont werden.
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Natur» (von allen neuen Bauten und Anlangen frei
zu halten), «Vorranggebiete Landschaft» (von nicht-
landwirtschaftlichen Bauten und Anlagen frei zu
halten) und «Freiraume Fliessgewasser» (Hochwasser-
schutz). In SO sind grosse Gebiete des Kantons «Jura-
schutzzone». Diese wurde bereits 1942 «zum Schutz des
Jura gegen die Verbauung» geschaffen. Innerhalb der
Juraschutzzone darf grundsitzlich nicht gebaut werden
und bei Einzonungen von mehr als einem Hektar muss
der Regierungsrat die Zonengrenzen entsprechend
verdndern. Dies stellt eine zusatzliche Hirde fur Ein-
zonungen dar. In SG sind zwei Drittel der Kantonsfla-
che «Vorranggebiete Natur und Landschaft», aber da
sie nur selten bis an Siedlungsgrenzen heranreichen,
drosseln sie weniger die Ausdehnung der Siedlungs-
flache, sondern eher die Bauaktivitat ausserhalb der
Bauzone. In ZH werden neben den ohnehin bereits
starken Instrumenten zur Siedlungsbegrenzung in der
Richtplankarte fiir landschaftlich sensible Areale «Frei-
haltegebiete» ausgeschieden. Dies fiihrt quasi zu einer
doppelten Beschrinkung fiir Gemeinden bezuglich
Neueinzonungen.

Kantonale Genehmigungspraxis bei Einzonungen
Ein zentrales Steuerungsinstrument der Kantone

grenzung

im Hinblick auf die Siedlungsentwicklung sind die
Genehmigungsverfahren fir die Nutzungsplanung der
Gemeinden. Im Falle von Einzonungen ist immer eine
Revision oder zumindest Teilrevision der Nutzungs-
planung erforderlich. Das Verfahren durchlduft in den
meisten Kantonen die Stufen Vorprifung, Priifung und
Genehmigung. Die kantonalen Richtpliane bzw. die
Bau- und Planungsgesetze definieren Inhalt und Form
des Verfahrens. Neben diesen objektiv verifizierbaren
Vorgaben der Kantone fur die Nutzungsplanung der
Gemeinden gibt es im Rahmen des Vorprufungs- und
Genehmigungsverfahrens auch eine weniger messbare
Einflussnahme. Hierzu zihlen etwa Beratung, Uberzeu-
gungsarbeit oder sanfter Druck.

Bei den Kantonsinterviews zeigte sich immer wieder,
wie notwendig kantonale Regeln fur Einzonungen sind.
Auf die Frage, wie haufig Konflikte mit Gemeinden be-
zuglich Einzonungen sind, kreuzten fast alle Kantone
im Fragebogen «haufig» an — selbst jene, die bereits
grosse Baulandreserven haben oder nur schwache Ein-
schrankungen bezuglich Neueinzonungen kennen.
Mehrere Kantonsplaner betonten, die strikte Kon-
trolle des Kantons bei Neueinzonungen sei unerlass-
lich, da die meisten Gemeinden einen strukturellen
Anreiz hitten, Ubermassig einzuzonen. Der Kantons-
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planer eines Agglomerationskantons sagte, er hatte
«noch nie eine Gemeinde gesehen, die nicht genug
Bauzonenreserven hatte». Ein anderer Kantonsplaner
betonte, dass auf Ebene der Gemeinden die personelle
Verflechtung von Amtstragern und Grundeigentiimern
oft dazu fihren dass Einzonungswiinsche kaum abge-
lehnt werden konnen. All dies illustriert die Bedeu-
tung klarer kantonaler Vorgaben in Hinblick auf die
Bauzonenpolitik.

Wie sehr die kantonalen Amtsstellen fir Raumplanung
steuernd auf die Nutzungsplanung einwirken konnen,
hingt auch davon ab, wie konsequent sie das eigene
Regelwerk anwenden und wie stark sie im Konflikefall
von Regierungsrat und Kantonsparlament unterstiitzt
werden. In diesem Zusammenhang spielt auch der Grad
an politischer Autonomie, den die Gemeinden in einem
Kanton geniessen, eine entscheidende Rolle. Ein eben-
falls wichtiger, aber schwer zu beurteilender «Soft Factor»
ist der Umfang und die Qualitit der Beratung, den die
Kantonsverwaltung den Gemeinden im Rahmen des
Vorpriifungs- und Genehmigungsverfahrens zukommen
lasst. Zudem spielt die Professionalitit der Gemeinde-
verwaltung fur die Qualitat der Nutzungsplanung wie
auch fur die Verhandlungsdynamiken zwischen Kanton
und Gemeinde eine wichtige Rolle.
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Da all diese Aspekte des Genehmigungsprozesses kaum
zu messen sind, bezieht sich der Teil des Fragebogens zur
Bauzonenpolitik auf das Ergebnis der Genehmigungs-
praxis. Die Kantonsplaner wurden gefragt, ob Ein-
zonungsantrage der Gemeinden auf Grundlage von
drei Griinden des ofteren abgewiesen oder angepasst
werden. Diese Griinde sind: (1) Einzonungen stehen
im Konflikt mit dem Landschafts- und Ortsbildschutz,
(2) sie stimmen nicht mit regionalen bzw. kantonalen
Entwicklungsvorstellungen tiberein oder (3) sie erfillen
Mindestvoraussetzungen bezuglich der Verkehrs-
erschliessung nicht. Die ersten beiden Fragen wurden
von etwas mehr als der Halfte der Kantone bejaht, die
dritte Frage sogar nur von 10. Dies deutet darauf hin,
dass einige Kantone ihre steuernde Aufgabe in der Bau-
zonenpolitik nur eingeschrinkt wahrnehmen.

Handbiicher und Vollzugshilfen fiir die Gemeinden
Neben der «harten» Steuerung der Bauzonenpraxis
der Gemeinden tiber die Genehmigung der Nutzungs-
planung gibt es auch eine «weiche» Steuerung in Form
von Beratung. Ein Indikator fir deren Intensitat sind
Handbiicher und Vollzugshilfen zur Dimensionierung
und Begrenzung der Bauzonen, zur inneren Verdichtung
bzw. zur allgemeinen Steuerung der Siedlungs-
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entwicklung. 9 von 26 Kantonen haben derartige Be-
ratungsmittel erstellt. Einfache Vollzugshilfen fir die
Nutzungsplanung, wie sie die meisten Kantone in der
einen oder anderen Form anbieten, wurden hierbei
nicht beriicksichtigt. In AG gibt es Ratgeber fir die
Gemeinden zur Landumlegung, zur Umnutzung von
Brachen und zur Forderung der Siedlungsqualitat. LU
hat ebenfalls einen Ratgeber zur Landumlegung publi-
ziert und bietet den Gemeinden zudem eine Weglei-
tung zur Abstimmung von Siedlung und Verkehr und
eine «Beispielsammlung verdichteter Wohnsiedlungen»
an. Auch andere Kantone wie beispielsweise BE, BL,
GR oder SO stellen ihren Gemeinden Ratgeber, z.B. in
den Bereichen Baulandmobilisierung, Siedlungserneu-
erung und -verdichtung, zur Verfigung. Angesichts der
Fixkosten fur die Erstellung solcher Materialien stellt
sich die Frage, ob andere Kantone diese nicht in abge-
wandelter Form tibernehmen kénnten.

Laut RPG sollten Bauzonen so dimensioniert werden,
dass sie zur Deckung des Bedarfs fur die nachsten 15 Jahre
ausreichen (Art. 15). Zahlreiche Kantone haben Weg-
leitungen oder verbindliche, im Richtplan verankerte
Regeln zur Berechnung von Bauzonenkapazititen und
Bauzonenbedarf erstellt. Hierzu zahlen unter anderem
AG, BE und ZG. Auch in NW wird mit der laufenden
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Richtplananpassung eine Formel zur Kapazititsberech-
nung eingefiihrt, die zur Beurteilung von Einzonungs-
begehren verwendet wird. Berticksichtigt werden dabei
das bisherige Wachstum und die vorhandenen Bau-
zonenreserven. Diese Formel zum Fassungsvermogen der
Bauzonen ist jedoch relativ grossztigig und erlaubt ca. 8
der 1 Gemeinden auch zukinftig weitere Einzonungen.
Auch in anderen Kantonen sind die Regeln zur Dimen-
sionierung der Bauzonen oft relativ grosszugig.

Kantonsweite Festlegung des Siedlungsgebiets

Im Themenblock «Bauzonenpolitik und Siedlungs-
begrenzung» ging es bisher um Siedlungsbegrenzungs-
linien und -trenngirtel, Fragen zur Genehmigungspraxis
bei Einzonungen und die Beratung der Gemeinden tiber
Handbucher und Vollzugshilfen. Dariiber hinaus gibt
es ein weiteres Instrument, das all diese Instrumente
gewissermassen zu einem grossen Teil ersetzen kann:
die kantonsweite Festlegung des Siedlungsgebietes.
Wenn die Grenzen des Siedlungsgebiets abschliessend
festgelegt sind, braucht es keine Begrenzungslinien und
unter Umstanden auch keine Einzonungsregeln. Ange-
sichts dieser funktionalen Aquivalenz wurden fiir dieses
Instrument subsididr bis zu 14 Punkte vergeben, also
die Summe der Punkte fir die bisher diskutierten In-
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strumente. Es gibt jedoch nur wenige Kantone, die ihr
Siedlungsgebiet abschliessend festgelegt bzw. im Sinne
einer «Positivplanung» Siedlungserweiterungsgebiete
ausgeschieden haben. Derartige Vorgaben setzen auf
Seiten des Kantons eine umfassende Strategie fur die
langfristige Siedlungsentwicklung und auch ein ent-
sprechendes Durchsetzungsvermogen gegentiber den
Gemeinden voraus.

ZG beispielsweise macht nicht nur systematischen
Gebrauch von Siedlungsbegrenzungslinien, sondern es
legt in der Richtplankarte auch Siedlungserweiterungsge-
biete fest. Nur fiir diese Gebiete konnen Gemeinden Ein-
zonungen beantragen. Mit 10 Prozent der gesamten Sied-
lungsflache sind diese jedoch recht grossziigig bemessen,
zumal auch in der bereits ausgeschiedenen Bauzone noch
erhebliche Reserven existieren. Auch die beiden Stadtkan-
tone GE und BS haben im Richtplan das Siedlungsgebiet
kantonsweit und langfristig festgelegt. In SZ wurde das
Instrument der Siedlungserweiterungsgebiete zwar in
den regionalen Richtplanerginzungen eingefithrt, in
weiten Teilen des Kantonsgebiets wurden diese Gebiete
bisher jedoch noch nicht raumlich festgelegt. Ausserdem
sollen sie fiir das erwartete hohe Bevolkerungswachstum
bis 2040 ausreichen und werden daher wohl kaum
siedlungsbegrenzende Wirkung haben.
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ZH weist bereits seit den 1970er Jahren kantonsweit
die Siedlungsgebiete fiir die Gemeinden aus und de-
finiert damit einen verbindlichen Rahmen fur die
Ausscheidung neuer Bauzonen. Im Richtplan werden
etwa im 10-Jahres-Rhythmus die Siedlungsgebiete tiber-
priftund allenfalls angepasst. Im Rahmen der laufenden
Richtplanrevision ist keine Vergrosserung des Siedlungs-
gebiets geplant, sondern bloss gewisse Verschiebungen
zwischen den Gemeinden, um das Wachstum und die
Entwicklung besser auf wenige grosse Zentren kanali-
sieren zu konnen. Zwischen den 10-jahrigen Richtplan-
erlassen gibt es in ZH in der Regel keine Anpassungen
des Siedlungsgebiets, auch nicht, wenn Gemeinden mit
knappen Baulandreserven politische Vorstdsse unter-
nehmen. Dies ist schweizweit einzigartig. Die detaillierte
Prifung von Einzonungsbegehren wird zudem durch
diese Ausscheidung des Siedlungsgebiets nicht vorweg-
genommen. Im «konsolidierten Entwicklungs- und
Finanzplan» der Regierung — der als Leistungsauftrag
fur Regierung und Behorden fungiert — ist festgeschrie-
ben, dass im Kanton ein maximaler Saldo von 10 Hektar
pro Jahr eingezont werden darf. Dies gibt den Regeln
zur Siedlungsbegrenzung eine grosse Verbindlichkeit
und Legitimation. 10 Hektar sind fiir einen Kanton
mit dem Siedlungsdruck und von der Grosse Ziirichs
zudem ein ausgesprochen geringer Wert.
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Losungsansatze zum Umgang

mit iberdimensionierten Bauzonen

Die wohl grosste Altlast der schweizerischen Siedlungs-
politik sind die iberdimensionierten Bauzonen (siche
Kapitel 3). Eine der wenigen quantitativen Vorgaben des
eidgenossischen Raumplanungsgesetzes betrifft die Di-
mensionierung der Bauzone: Diese sollte so bemessen
sein, dass sie den erwarteten Bedarf der nachsten 15 Jahre
decken kann (RPG Art. 15). Die 2008 vom Bundesamt
far Raumplanung veréffentlichte Bauzonenstatistik
zeigte jedoch, dass der Richtwert in vielen Kantonen
uberschritten wird, und dies oft in dramatischem Masse
(siche Kapitel 3).5 Solch «iberdimensionierte» Bauzonen
sind Folge einer allzu grosszuigigen Einzonungspolitik
in der Vergangenheit. Gemiss Bundesgericht mussen
tberdimensionierte Bauzonen riickgezont werden, auch
wenn dies Entschadigungen involviert. Ausnahmen gibt
es nur in Hartefallen (finanziell arme Gemeinden). Eine
Redimensionierung der Bauzonen wire also in vielen
Teilen des Landes angezeigt. Trotzdem hat bisher nur
ein Drittel der Kantone Massnahmen ergriffen, um sich
dieser Herausforderung zu stellen, die Losungsansatze
sind zudem meist halbherzig.

Nach Inkrafttreten des RPG bot sich bei der Erstellung
der ersten Generation gesetzeskonformer Nutzungs-
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plane in den 198cer und 1990er Jahren die Moglichkeit,
weitgehend entschiadigungslos riickzuzonen. Denn
formaljuristisch handelte es sich nicht um «Aus-» oder
«Ruickzonungen», sondern um «Nichteinzonungen»
altrechtlicher Bauzonen. Leider nutzten nur wenige
Kantone diese Chance fir eine grossflachige Ruck-
fuhrung tberdimensionierter Bauzonen. Ausnahmen
sind etwa ZH, ZG, AG, BE oder GR. In GR gab es laut
Kantonsplaner urspriinglich sogar Gemeinden, die ihr
gesamtes Gemeindegebiet zur Bauzone erklart hatten.
Vor allem ab den spéten 198cer Jahren — nachdem
sich eine verbindliche Rechtsprechung beziiglich der
Entschadigungsfragen herausgebildet hatte — wurde in
GR grossflachig rickgezont. Alleine in Klosters und
Luzein waren es etwa 100 Hektar. Dank dieser gross-
flichigen Rickzonung und einer relativ strengen
Einzonungspolitik hat GR heute nur halb so grosse
Bauzonenreserven wie der ahnlich strukturierte Kanton
VS (siehe Abb. 17).

In den 1990er Jahren bot der Sachplan Fruchtfolge-
flichen einen weiteren Anlass fir Rickzonung, aber
auch dies wurde nur selten genutzt. Eine Ausnahme
war BE, wo dies sogar mit grosser Konsequenz voll-
zogen wurde. Obwohl diese FFF-bedingten Riickzo-
nungen den damaligen Kantonsplaner politisch den
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Kopf kosteten, trugen sie dazu bei, dass BE heute hinter
den beiden Stadtkantonen BS und GE der Kanton mit
den geringsten Bauzonenreserven ist. Eines der wenigen
aktuellen Beispiele fur systematische Riickzonungen ist
SO. Dort gab es lange Zeit neben der Bauzone (Bedarf
fur 15 Jahre) noch Entwicklungsgebiete (Reservezone
fur weitere 10 Jahre). Mit Revision des Planungs- und
Baugesetzes 1992 wurden Letztere abgeschafft. Das
Entwicklungsgebiet wurde grosstenteils ruckgezont
und nur ein Teil der Bauzone zugeschlagen. Diese
Bereinigung wurde bis 2007 fiir alle Gemeinden im
Rahmen von Ortsplanrevisionen umgesetzt.

Was die Bereinigung der Bauzonenreserven betrifft, kann
auch ZH als vorbildlich betrachtet werden. Mit dem kan-
tonalen Gesamtplan von 1978 (vor Inkrafttreten des RPG)
ging eine starke Reduktion der Bauzonen einher. Es
wurde insbesondere «Bauentwicklungsgebiet» (eine Art
Reservezone) grossflachig ins Landwirtschaftsgebiet riick-
gezont. Nach dieser Bereinigung waren die Bauzonen
weitgehend RPG-konform. 1995 erfolgte nochmals eine
Reduktion, allerdings in geringerem Ausmass. Selbst
heute ist ZH einer der wenigen Kantone, in denen es
noch substanzielle Rickzonungen gibt. Alleine in den
dret Jahren 2006 bis 2008 wurden 30 ha entschadigungs-
los riickgezont, um fir Einzonungen an anderer Stelle
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zu kompensieren. Dies dient dem Erreichen des Regie-
rungsziels, die Nettoeinzonungen im gesamten Kanton
auf maximal 10 ha pro Jahr zu begrenzen.

Aber es gibt auch Instrumente zur Redimensionierung
von Bauzonen, die bisher keine Wirkung entfaltet
haben. In Al existierte von 1985 bis 2004 eine gesetzliche
Regelung zur Verjihrung von Bauzonen, die jedoch
nie angewandt und schliesslich wieder abgeschaftt
wurde. Auch im Baugesetz von AR gibt es eine Verjah-
rungsfrist von 10 Jahren, die aber erst ab 2014 greift,
und es bleibt abzuwarten, ob sie dann auch tatsiach-
lich angewandt wird. Das neue Planungs- und Bau-
gesetz von FR hat eine Regelung eingefiihrt, durch
die die Gemeinden zur Riickzonung animiert werden
sollen. Wenn Grundstiicke 15 Jahre nach Einzonung
nicht erschlossen sind, mussen die Gemeinden eine
Rickzonung priifen (Art. 46). Wenn in Folge einer
Riickzonung Entschadigungsanspruche geltend
gemacht und vor Gericht anerkannt werden, kann
die Gemeinde die Riickzonung riickgingig machen
(«Verzicht auf eine Auszonungy», Art. 47). Da jedoch
die meisten Riickzonungen entschiadigungspflichtig
sind, ist fraglich, ob diese Regelung in der Praxis viel
bewirken wird.
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Der Kanton mit den prozentual zweitgrossten
Bauzonenreserven ist GL. Schatzungsweise 35% der
Bauzone sind noch nicht tberbaut. GL ist zudem
einer der wenigen Kantone, in denen es noch unbe-
baute Inselbauzonen gibt. Dies fithrte dazu, dass der
Bund den Richtplanentwurf von 2004 nur unter der
strengen Auflage genehmigte, dass Neueinzonungen
durch Riickzonungen anderswo kompensiert werden
mussen. Seit April 2008 wird dies auch praktiziert. Da
dies jedoch erst auf Zwang hin geschah, wurde es bei
der Punktvergabe nicht voll bertcksichtigt. Aber nicht
nur Kantone wie GL entziehen sich der 15-Jahresregel
des RPGs, sondern auch die Gemeinden. Mehrere
Kantonsplaner berichteten von Gemeinden mit tiber-
dimensionierten Bauzonen, die seit Jahren keine Orts-
planrevisionen mehr «wagen» und zwar aus Sorge, der
Kanton konnte sie im Rahmen des Genehmigungs-
verfahrens zu Riickzonungen verpflichten.

Mit Ausnahme des Stadtkantons GE haben samtliche
Westschweizer Kantone massiv iberdimensionierte
Bauzonen. Die Bemithungen, dieses Problem
anzugehen, vermogen bisher nicht zu iberzeugen.
JU hat 2009 zwei Studien tber die Bauzonenreser-
ven der Gemeinden (Angebot) und tber die zu er-
wartende demographische Entwicklung (Nachfrage)

Box 9: Einzonung «nach Bedarf» als geplanter Landschaftsverbrauch

Eine der wichtigsten aber 6konomisch fragwiirdigsten Regeln der Schweizer Siedlungspolitik ist die Einzonung
«nach Bedarf». Art. 15 des RPG schreibt vor, dass Bauzonen so zu dimensionieren sind, dass sie innerhalb von
15 Jahren «bendtigt und erschlossen» werden. Mit anderen Worten: Gemeinden diirfen so viel einzonen, wie sie
in den ndchsten 15 Jahren «verbrauchenx», wobei sich der erwartete Bedarf am Wachstum der letzten Jahre be-
misst. Dadurch diirfen schnell wachsende Gemeinden mehr einzonen als langsam wachsende und grundsdtzlich
darf Gberall dann neues Bauland ausgeschieden werden, wenn Bedarf hierfiir besteht. Ein solches Konzept des
«Bedarfs» lduft 6konomischen Prinzipien zuwider, da es 6konomisch gesehen keinen «Bedarf», sondern nur eine
«Nachfrage» gibt. In freien Mdrkten ist die Héhe der Nachfrage immer eine Funktion des Preises und es ist Auf-
gabe des Preismechanismus Angebot und Nachfrage ins Gleichgewicht zu bringen. Dies gilt auch fiir den Boden-
markt: Je teurer das Land, desto geringer die Nachfrage und umgekehrt. Dabei sind Preise wichtige Knappheitssi-
gnale und Voraussetzung fiir einen haushdlterischen Umgang mit der knappen Ressource Boden.

Grob geschdtzt nahm die Schweizer Fldchennachfrage in den letzten 30 Jahren um rund die Hdlfte zu.'® Trotz
dieser preistreibenden Entwicklungen auf der Nachfrageseite sind die Immobilienpreise in der Schweiz seit In-
krafttreten des RPG im Jahr 1980 inflationsbereinigten weitgehend konstant geblieben. Ausnahme sind vor allem
die Regionen um den Genfersee und um Ziirich. In anderen Ldndern mit knappem Land und wachsendem Wohlstand
stiegen im gleichen Zeitraum die realen Immobilienpreise deutlich an. Gemdss Untersuchungen der OECD haben
sich beispielsweise die realen Immobilienpreise in den Niederlanden seit 1980 mehr als verdoppelt (OECD 2006).*
Die stagnierenden realen Preise in der Schweiz sind nur dadurch zu erkldren, dass das Angebot an Immobilien
aufgrund der grossziigigen Bauzonenpolitik langfristig vollkommen elastisch war.

Die fehlenden Knappheitssignale im Schweizer Immobilienmarkt sind somit ein wichtiger Indikator dafir, dass
es der Raumplanung bisher nicht gelungen ist, den Verfassungsgrundsatz des «haushdlterischen Umgangs» mit
Boden umzusetzen. Die 15-Jahresregel des RPG belohnt vielmehr Gemeinden, die in der Vergangenheit mit Boden
wenig haushdlterisch umgegangen sind, indem sie auch in Zukunft mehr einzonen diirfen. Die vom RPG verlangte
Begrenzung des Siedlungsgebiets (Art. 3) kann gar nicht funktionieren, wenn man die Siedlungsgrenzen immer
dann verschiebt, wenn man zusdtzlichen Boden (berbauen mdéchte. Die 15-Jahresregel reduziert also nicht den
Bodenverbrauch, sondern sie verteilt ihn nur im Zeitverlauf. Sie lduft damit auf einen «geplanten Verbrauch»
der Ressource Landschaft hinaus. Umso wichtiger sind ergdnzende Mechanismen zur Begrenzung des Siedlungs-
wachstums auf kantonaler Ebene.
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erstellt. Auf dieser Basis soll 2010 der Richtplan
angepasst werden, um Gemeinden mit zu grossen
Bauzonen zu Ortsplanrevisionen zu veranlassen. Ob
dies jedoch zu nennenswerten Riickzonungen fithren
wird, ist ungewiss. Auch der neue Richtplan von VD
sieht ein Verfahren im Falle von tberdimensionierten
Bauzonen vor. Massnahmen missen jedoch nur er-
griffen werden, falls die Bauzonen einer Gemeinde
den Bedarf fiir die niachsten 30 Jahre tberschrei-
ten. Dies trifft derzeit auf beachtliche zwei Drittel
der Gemeinden zu. Solche Gemeinden mussen eine
Ortsplanrevision durchfithren. Es ist verbluffend, dass
der Kanton offiziell den Richtwert fir Massnahmen
gegen eine Uberdimensionierung doppelt so hoch
wie nach geltendem Bundesrecht ansetzt. Ausserdem
wird den Gemeinden fiir die Anpassung 10 Jahre Zeit
gegeben (d.h. bis 2019). Bis dahin werden sicherlich
viele betroffene Gemeinden aufgrund der Bauaktivitat
unter den Schwellenwert sinken.

Abschopfung von Planungsmehrwert

Eines der potenziell starksten Instrumente in der Bau-
zonenpolitik ist die Abschopfung von Planungsmehr-
wert, aber gerade hier gibt es ein massives Vollzugs-
defizit. Das RPG (Art. 5) fordert die Abschopfung von
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Planungsmehrwert, aber in den 30 Jahren seit Inkraft-
treten sind erst zwei Kantone diesem Gesetzgebungs-
auftrag nachgekommen. Die oft vorgebrachte Recht-
fertigung, mit der Grundstiicksgewinnsteuer wiirde
man den gleichen Zweck erfillen, halt der genaueren
Prifung nicht stand.” Okonomisch betrachtet defi-
niert die Raumplanung Eigentumsrechte an Grund-
sticken und entsprechend werden durch Ein- und
Aufzonungen grosse Werte geschaffen. Die Umwid-
mung von Landwirtschafts- in Bauland etwa kann
den Wert verzehn- bis verhundertfachen (z.B. von 10 auf
100 bis 1000 Fr. pro m?). Diese privaten «Renten» ent-
stehen durch einen Verwaltungsakt und sollten daher
zumindest teilweise sozialisiert werden. Schliesslich ist
die o6ffentliche Hand bei negativen Auswirkungen von
Planungsentscheiden auf Immobilienwerte auch zu
Entschadigungen verpflichtet. Eine solche Asymmetrie
zwischen der Privatisierung von Planungsmehrwert
und der Sozialisierung von Planungsminderwert macht
weder 6konomischen noch planerischen Sinn.

Ein Vorteil der Abschopfung von Planungsmehrwertsind
die erzielten Einnahmen. Diese konnten die Gemeinden
oder Kantone zweckgebunden fir Investitionen ver-
wenden, vor allem aber auch fur Entschidigungen im
Falle der Riickzonung tiberdimensionierter Bauzonen.
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Ebenso bedeutend wire der Lenkungseffekt. Eine Ab-
schopfung des Planungsmehrwerts wirde den 6ko-
nomischen Anreiz fir Neueinzonung reduzieren und
somit den haushilterischen Umgang mit der Ressource
Boden fordern. Uber die Abgabehohe konnte ebenfalls
eine Lenkung erzielt werden. So konnte der Abgabesatz
beim Bauen auf der griitnen Wiese hoher sein als beim
Bauen im bereits tiberbauten Gebiet (z.B. Umnutzung
von Industriebrachen). Dartiber hinaus wiirde man den
Anreiz fur Grundstuckseigentiimer reduzieren, aus fi-
nanziellen Interessen heraus Einfluss auf Planungspro-
zesse zu nehmen. Dies kann gerade in kleinen Gemein-
den mitihren engen personlichen Verflechtungen und
milizbasierten Entscheidungsmechanismen durchaus
ein Problem sein. Angesichts all dieser Vorteile ist es
erstaunlich, dass das Instrument der Mehrwertabgabe
bisher kaum eingesetzt wird.

Eine derartige Abgabe haben bisher nur BS und NE
eingefithrt. In BS wurde die Abgabe bereits 1977 im
Hochbaugesetz festgelegt, und zwar auf 40 Prozent
jener Wertsteigerungen, die durch Zoneneinteilungen,
Erhéhung der Ausnitzungsziffer oder Ausnahmebe-
willigungen ausgelost werden. Im neuen Bau- und
Planungsgesetz, das 2001 in Kraft trat, wurde die Abgaben-
quote auf 50 Prozent erhoht, aber auf Aufzonungen (d.h.
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Erhohung der Ausntitzungsziffer) beschrankt. Neuein-
zonungen gibt es in BS sowieso kaum. Die Ertrage aus der
Mehrwertabgabe werden fiir die Schaffung neuer oder
die Aufwertung bestehender Griinraume im Stadtgebiet
verwendet. In NE wird gemiss dem Raumplanungs-
gesetz von 1991 die Mehrwertabgabe auf 20 Prozent fest-
gelegt und betrifft Ein- und Aufzonungen. Die Einnah-
men fliessen in einen kantonalen Planungsfonds, der
fur Entschadigungszahlungen, die sich aus Planungs-
entscheiden ergeben (z.B. bei Riickzonungen), oder
fur bestimmte Planungsmassnahmen von Kanton und
Gemeinden verwendet wird.

Auch in GL konnte es zur Einfuhrung eines solchen
Ausgleichsmechanismus kommen. Wie bereits
erwahnt, hat der Bund dem Kanton bei der Geneh-
migung des Richtplans 2008 die Auflage erteilt,
Neueinzonungen durch Riickzonung an anderer Stelle
zu kompensieren. Da Riickzonungen jedoch grund-
satzlich entschadigungspflichtig sind, denkt man
in GL derzeit iber die Einfithrung einer Mehrwert-
abgabe bei Neueinzonungen nach, um damit einen
Fonds fur Entschadigungen bei Rickzonungen zu
aufnen. In allen anderen Kantonen wird die Zahlung
eines Planungsausgleichs hochstens im Rahmen von
Sonderplanungen mit den Bauherren vereinbart —
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haufig in Form projektbezogener Massnahmen wie
Arealaufwertungen, Infrastrukturerschliessung oder
okologischer Ausgleich. In BE etwa sieht das Baugesetz
(Art. 143) vor, dass Liegenschaftsbesitzer, denen durch
Planungsmassnahmen zusitzliche Vorteile entstehen,
vertraglich verpflichtet werden konnen, einen Anteil
des Planungsmehrwerts fur offentliche Zwecke zur
Verfugung zu stellen.

In einigen Kantonen wie ZH gibt es derzeit Diskussionen
tber Einfihrung einer Mehrwertabgabe. In TG ist sogar
konkret eine Abgabe von 40 Prozentim Entwurf des neuen
Planungs- und Baugesetzes vorgesehen, das sich seit Ende
Miirz 2010 in der externen Vernehmlassung befindet. In
zahlreichen Kantonen scheiterten in den letzten Jahren
dhnliche Reformbemithungen. Diese wurden meist von
den Regierungen lanciert, aber im Parlament oder an der
Urne zu Fall gebracht. Beispiele sind ZG und die beiden
Appenzell. In AG sah der Entwurf des 2009 angenom-
menen Baugesetzes bei Neueinzonungen eine Abschop-
fung von zunichst 30 Prozent vor. In der zweiten Lesung
wurde der auf 20 Prozent reduzierte Wert zunachst an-
genommen, jedoch wenige Stunden spater aus der Ver-
nehmlassung gekippt. Die Ablehnung wird meist von Par-
tikularinteressen getragen — z.B. von Landwirten, denen
einzuzonendes Land meist gehort — oder sie wurzelt im
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Missverstandnis, es handle sich um eine neue Steuer,
obwohl es sich nur um die Abschopfung von Renten
handelt, die durch einen administrativen Akt geschaffen
werden.
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Beim Ranking zum wichtigen Sachbereich der Bauzonen-
politik und Siedlungsbegrenzung schneiden die stddtisch
geprdgten Kantone ZH, BS, GE und ZG und das grossfldche
BE sehr gut ab. Ahnlich wie bei der Konzentration der Sied-
lungsentwicklung gibt es in diesen Kantonen offenbar eine
grissere Bereitschaft, steuernd auf die Siedlungsentwick-
lung der Gemeinden einzuwirken. Auffallend ist aber auch die
Hdufung von Agglomerations- bzw. Fldchenkantonen aus dem
ndrdlichen Mittelland in der Spitzengruppe. TG, SO, AG, SG
und BL verfligen alle (ber recht umfangreiche Instrumenta-
rien zur Siedlungsbegrenzung. Griinde hierfiir kénnten eine
schwdcher ausgeprdgte Gemeindeautonomie sein oder die
wichtige Rolle der Landwirtschaft, durch die Massnahmen
zur Steuerung der Bauzonenpolitik und zur Siedlungsbe-
grenzung héhere Akzeptanz geniessen. Im hinteren Teil des
Rankings fiir den Sachbereich Bauzonenpolitik und Sied-
lungsbegrenzung finden sich hingegen viele Kantone aus
der West- und Zentralschweiz. Bei Kantonen, die in diesem
Sachbereich kaum Punkte bekamen, stellt sich die Frage, ob
sie ihren Aufsichts- und Steuerungspflichten gegeniiber den
Gemeinden hinreichend nachkommen.
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Abb. 24: Ranking fiir den Sachbereich «Bauzonenpolitik und Siedlungsbegrenzung»
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/weitwohnungspolitik

Haupttreiber der Siedlungsentwicklung in den
Tourismusgebieten ist der Zweitwohnungsbau (siehe
Kapitel 3). Im Bewertungssystem fiir das Kantonsmo-
nitoring wurde die Zweitwohnungspolitik nur bei
den vier Kantonen mit hohem Zweitwohnungsanteil
berticksichtigt und mit bis zu 10 Punkten bewertet.
Diese vier Kantone sind GR und VS mit jeweils etwa
40 Prozent Zweitwohnungsanteil (im Gesamtkanton)
sowie OW und TI mit jeweils zirka 25 Prozent Zweit-
wohnungsanteil. Bei allen tibrigen Kantonen liegen die
Quoten gemass Volkszihlung 2000 zwischen 5 und 15
Prozent.

Der planerische Handlungsbedarf ergibt sich aus den
negativen Begleiterscheinungen eines grossen Zweit-
wohnungsanteils. Dazu zihlen ein hoher Landschaftsver-
brauch und die Verdringung der lokalen Bevolkerung.
Ein weiteres Problem sind hohe Infrastrukturkosten, da
Zweitwohnungen meist nur wenige Wochen im Jahr
bewohnt sind («kalte Betten»), die Gemeinden ihre
Infrastruktur jedoch auf die Saisonspitzen ausrichten
und das ganze Jahr bewirtschaften mussen. Da es auf
Bundesebene bisher keine griffigen Massnahmen gegen
den Zweitwohnungsbau gibt — von den Lex-Koller-
Beschrinkungen fir Auslinder einmal abgesehen —
ist es Aufgabe der Gemeinden und Kantone, raum-
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planerische Losungen fur diese Probleme zu finden.
Mit der Ausnahme von GR (sieche Box 10) sind bisher
jedoch auf kantonaler Ebene keine ernsthaften Be-
mithungen erkennbar.

In OW etwa gibt es auf kantonaler Ebene keiner-
lei Regelungen zu Zweitwohnungen. In Engelberg,
dem Haupttourismusort mit uber 6o Prozent
Zweitwohnungsanteil, wurden sogar ehemals vor-
handene Beschrinkungen aufgehoben. Auch in VS,
mit seinem in vielen Tourismusorten massiven Zweit-
wohnungsbau, beschrankt sich das entsprechende
Koordinationsblatt des Richtplans vor allem auf allge-
meine Appelle und Absichtserklarungen. Lediglich in
einigen Gemeinden hat man auf kommunaler Ebene
Beschrankungen erlassen.” Einer der wenigen Kantone,
die auf Ebene Richtplanung Massnahmen zur Regu-
lierung des Zweitwohnungsbaus ergriffen haben, ist
UR. In der regionalen Richtplananpassung Urserental
wurden im Zusammenhang mit dem Ressortprojekt
in Andermatt Gebiete festgelegt, in denen ausschliess-
lich Erstwohnungen gebaut werden durfen. Zudem
erliess die Gemeinde Andermatt nach Lancierung des
Projektes einen Planungstopp bis zur Inkraftsetzung
der neuen Bauordnung, die Mindestquoten fur Erst-
wohnungen festschreibt.
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Im Kanton BE beschrinkt sich die Zweitwohnungs-
problematik auf das Berner Oberland. Dort gibt es zahl-
reiche Tourismusgemeinden mit Erstwohnanteilplanen
(EWAP), aber der Vollzug ist haufig unzureichend. Die
Justiz-, Gemeinde- und Kirchendirektion des Kantons
liess 2009 die Einhaltung allfalliger EWAP-Vorschriften
in ihren Gemeinden tiberprifen. Gepriift wurde, ob die
Gemeinden Zweckentfremdungsverbote verfiigen und
diese im Grundbuch angemerkt haben. Die Auswer-
tungen zeigen, dass die Halfte der dreissig bernischen
Gemeinden mit entsprechenden Vorschriften diese
korrekt oder nur mit geringfiigigen Fehlern umsetzen.
Die andere Halfte der Gemeinden, darunter auch
grossere Tourismusgemeinden wie etwa Grindelwald,
vollzieht die Vorschriften nicht oder nur mangelhaft.
Die saumigen Gemeinden werden zur Bereinigung
der Situation angehalten. Es bleibt abzuwarten, ob sie
dieser Forderung auch tatsachlich nachkommen.

Eine Sonderstellung im Bereich der Zweitwohnungs-
politik nimmt TT ein. Dort gibt es etwa 55000 «Rustici»
— traditionelle Okonomiegebaude, die haufig zu Ferien-
wohnungen umgenutzt werden. Diese befinden sich
meist ausserhalb der Bauzone, wo das eidgendssische
Raumplanungsgesetz eine zweckfremde Nutzung
(d.h. nicht zu Landwirtschaftszwecken) nur unter

Box 10: Die Richtplanergdnzung zum Zweitwohnungsbau in Graubiinden

Im November 2009 wurde in GR der kantonale «Richtplan Zweitwohnungen» (d.h. eine Richtplanergdnzung) vom
Regierungsrat angenommen. Ziel der darin enthaltenen Massnahmen ist die Begrenzung des Zweitwohnungsbaus,
die Erhéhung des Anteils bewirtschafteter Zweitwohnungen und die Schaffung preiswerter Erstwohnungen. Wih-
rend der Kanton verbindliche Ziele und Rahmenbedingungen vorgibt, obliegt die Umsetzung den Regionen und
Gemeinden. Als Hilfestellung verdffentlichte der Kanton Anfang 2009 mit dem «Werkzeugkasten Zweitwohnungen
und touristische Beherbergung» einen 150-seitigen Leitfaden fiir die Gemeinden. Er enthdlt Informationen zu
méglichen Massnahmen, ihren Effekten sowie Mustervorschriften.

Um «Verlagerungsdruck» von Gemeinden mit Zweitwohnungsbeschrdnkungen auf solche ohne zu vermeiden, gibt
es Koordinationsmechanismen auf regionaler Ebene. Im Richtplan wird fiir 13 Tourismusgebiete Handlungsbedarf
identifiziert, wobei zwischen «touristischen Hauptzentren mit umliegenden Gemeinden» und «Zentrumsgemein-
den der (ibrigen Tourismusrdume» unterschieden wird. Fiir diese Gebiete miissen die Regionalplanungsverbdnde
bis 2011 im Rahmen der regionalen Richtplanung verbindliche iiberkommunale Vorgaben formulieren. Dadurch
missen sie den jdhrlichen Zuwachs unbewirtschafteter Zweitwohnungen auf 30- 50 Prozent des Mittelwerts der
letzten 10 Jahre reduzieren. Innerhalb dieser Bandbreite legen die Regionen den genauen Prozentsatz pro Touris-
musraum fest und verteilen entsprechende Kontingente an die Gemeinden.

Fiir alle Gemeinden gilt ausserdem die Regel, dass bei Neueinzonungen maximal 30 Prozent der Bruttogeschoss-
fldche auf Zweitwohnungen entfallen diirfen. Ausgenommen sind bewirtschaftete Zweitwohnungen, die mit ei-
ner grundbuchrechtlichen Nutzungspflicht belegt werden sollen. Zudem werden 36 spezifische Gemeinden mit
besonderem Handlungsbedarf identifiziert. Diese miissen bis 2013 verbindliche Massnahmen zur Lenkung des
Zweitwohnungsbaus ergreifen und iberértlich abstimmen. Kommen sie ihren Umsetzungspflichten nicht nach,
kann die Kantonsregierung eine Ersatzverordnung erlassen. Zur Umsetzungs- und Wirkungskontrolle miissen die
Gemeinden jdhrlich Daten zum Zweitwohnungsbestand an die Regionen und diese an den Kanton liefern. Mit die-
sem umfassenden Massnahmenpaket zum Zweitwohnungsbau setzt GR neue Massstdbe.



strengen Bedingungen erlaubt. Insbesondere sollten
Umnutzungen nur dann erlaubt sein, wenn sie ein
Gebaude erhalten, das mit der Landschaft eine Einheit
bildet. Zudem sollten strenge Regeln zur baulichen
Gestaltung gelten. Diese Regeln wurden jedoch in
weiten Teilen des Tessins missachtet. Nachdem sich
illegale Umnutzungen von Rustici zu einem Massen-
phanomen entwickelt hatten, forderte der Bund vom
Kanton einen effektiveren Vollzug. Seit 2001 gibt es im
Richtplan ein Koordinationsblatt zu Rustici. Dieses
wurde 2002 vom Bund genehmigt, allerdings nur unter
Auflagen. Vor allem muss der Kanton klar definierte
Gebiete ausscheiden, in denen Umnutzungen erlaubt
sind. Der entsprechende kantonale Nutzungsplan
definiert Kriterien, unter denen Renovationen und
Umbauten zugelassen werden. Er befand sich Anfang
2010 noch im Kantonsparlament. Bei der Punktever-
gabe wurde all dies jedoch nicht berucksichtigt, da es
vor allem um eine nachtragliche Regulierung illegaler
Aktivitaten geht und selbst diese erst auf massiven
Druck des Bundes hin erfolgte.

In Bundesrat und Parlament gibt es die Absicht, die
Beschrankung fir den Zweitwohnungskauf durch
Auslander (Lex Koller) aufzuheben. Da dies die Nach-
frage nach Zweitwohnungen in Tourismusgebieten
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zusatzlich erhohen wird, ist als flankierende Mass-
nahme eine Anderung des RPG vorgesehen. Die
Kantone sollen Massnahmen treffen, um in den betrof-
fenen Gebieten ein ausgewogenes Verhaltnis zwischen
Erst- und Zweitwohnungen zu erreichen. Ahnliche
Reformen wie in GR (Box 10) werden daher wohl in
naher Zukunft auch in anderen Kantonen notwendig.
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Eines der wichtigsten Instrumente zur haushilterischen
Bodennutzung und zur Begrenzung des Flichenver-
brauchs ist die innere Verdichtung. Dies ist zwar eine
Herausforderung, die primar die Stidte und Gemein-
den im Rahmen ihrer Nutzungsplanung zu [6sen haben,
aber auf kantonaler Ebene konnen diese Prozesse an-
gestossen und begleitet werden.” Wahrend das Sied-
lungswachstum in vielen Kantonen noch immer stark
in die Flache geht (siche Kapitel 3), gibt es auch Aus-
nahmen. In ZH etwa wurde 1993—2007 tber die Hilfte
des Geschossflichenwachstums durch Nutzung innerer
Reserven erzielt. Auch in ZG wird sehr verdichtet
gebaut. Dort liegt bei Neubauten der Anteil an Ein-
familienhausern bei 15 Prozent, wiahrend er in anderen
Kantonen fast 50 Prozent betragt. Die Stadtkantone GE
und BS haben ebenfalls umfassende Strategien fiir die
Verdichtung. Es gibt kaum einen Kanton, der innere
Entwicklung nicht wenigstens im Konzeptteil oder in
den behordenverbindlichen Planungsgrundsatzen des
Richtplans als Ziel postuliert.

Beim Bewertungssystem wurden fir Massnahmen
zur Erschliessung von Brachen und fur Projekte zur
Aufwertung von Bahnhofarealen jeweils zwei Punkte
vergeben. Kantonale Regeln zum Schutz historischer
Ortsbilder im Rahmen des vom Bund erlassenen ISOS-

Inventars wurden ebenfalls mit bis zu zwei Punkten be-
rucksichtigt. Wahrend diese drei Instrumente weit ver-
breitet sind, war das Spektrum der sonstigen kantonalen
Aktivitaten diffuser als in den anderen Sachbereichen.
Diese wurden daher in «weitere Projekte und Mass-
nahmen» (4 Punkte) und «Regeln und Vorschriften»
(2 Punkte) unterteilt. Der Grund fiir diese ungleiche
Gewichtung liegt darin, dass die Kantone die innere Ent-
wicklung und Siedlungsqualitat auf Gemeindeebene
oft effektiver durch konkrete Projekte beeinflussen
konnen als durch abstrakte Regeln und Vorschriften.

Kantonale Massnahmen

zur Erschliessung von Brachen

Eine Moglichkeit zur inneren Verdichtung ist die
Erschliessung von Brachen wie z.B. stillgelegte Industrie-
oder Militarareale. Laut «Brachenreporting» des ARE
gibtes in der Schweiz 350 grossere Brachflichen. Umnut-
zungsprojekte werden meist auf der Ebene Nutzungs-
planung durch die Gemeinden unterstitzt, aber es
gibt auch kantonale Initiativen. BE hat im Rahmen
seines Programms fir Entwicklungsschwerpunkte die
Umnutzung mehrerer Brachen planerisch und finan-
ziell unterstiitzt. Einen dhnlichen Ansatz verfolgt SG.
Auch SO und NE unterstiitzen vereinzelt Projekte auf
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Brachen. Andere Kantone, wie etwa JU, achten zumin-
dest bei Ortsplanrevisionen darauf, dass Gemeinden
Strategien fur Brachen entwickeln. In UR hat die Richt-
planung einen wichtigen Beitrag zur Umnutzung einer
der grossten Schweizer Militarbrachen in Andermatt
geleistet. LU identifizierte im Rahmen eines Modell-
vorhabens mit dem ARE 14 Industriebrachen und ab
2010 wird im Rahmen einer dreijahrigen Pilotphase
mit der Erschliessung begonnen. In SZ wurde 2008
mit dem neuen Planungs- und Baugesetz das Instru-
ment des kantonalen Nutzungsplans eingefithrt. Dieser
soll erstmals bei der «Entwicklungsachse Urmiberg»
erprobt werden, einem von Infrastrukturen zerschnitte-
nen Gebiet mit bedeutenden Brachflichen im Talboden
zwischen Schwyz und Brunnen. Derzeit lauft hierfir
ein vom Kanton unterstitztes Testplanungsverfahren.

Aufwertung und Verdichtung

von Bahnhofsgebieten

Ein Instrument, das zahlreiche Kantone sowohl zur
baulichen Verdichtung als auch zur Verbesserung der
Siedlungsqualitat nutzen, ist die Aufwertung von Bahn-
hofarealen. LU unterstiitzt zusammen mit dem ARE das
Modellvorhaben «Stadtzentrum Luzern Nord», bei dem
in einem Agglomerationsgebiet ein neues Stadtzentrum
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entwickelt werden soll. In BS wurden in der Richtplan-
karte an wichtigen OV-Haltepunkten Verdichtungs-
gebiete ausgeschieden. Dort sollen im Rahmen von
Sondernutzungsplanen Nachverdichtungen erfolgen.
Der Richtplan von SG enthalt ein Koordinationsblatt zu
«Nutzungsreserven in Bahnhofgebieten», demzufolge
in 18 Bahnhofarealen von kantonaler Bedeutung iiber
die Nutzungsplanung nachverdichtet werden soll. Bei
der Umsetzung werden die Gemeinden vom Amt fiir
Wirtschaft und vom Planungsamt unterstiitzt. Auch
im Thurgauer Richtplan werden die Bahnhofgebiete
der 12 kantonalen Zentren als Entwicklungsgebiete
von ibergeordneter Bedeutung festgelegt und sollen
gezielt als Zentrumszonen entwickelt werden. Kan-
tonale Unterstitzung zur Entwicklung von Bahnho-
farealen gibt es dartber hinaus in BL, GR, JU, SH
und neuerdings in TI. Bei den meisten dieser Projekte
gibt es eine enge Zusammenarbeit zwischen Kanton,
Gemeinde, SBB und privaten Investoren.

Kantonaler Schutz von ISOS-Objekten

Das Inventar Schiitzenswerter Ortsbilder der Schweiz
(ISOS) ist ein Bundesinventar, das vom Bundesamt
fur Kultur und den kantonalen Fachstellen fiir Denk-
malschutz erarbeitet wurde. Unterschieden wird dabei
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zwischen historischen Ortsbildern von nationaler,
regionaler und lokaler Bedeutung. Die Liste der
Ortsbilder mit nationaler Bedeutung wurde vom
Bundesrat in Kraft gesetzt und hierauf beschrinkt sich
auch die Bewertung im Rahmen dieses Kantonsmoni-
torings. Rechtliche Grundlage des ISOS ist das eidge-
nossische Natur- und Heimatschutzgesetz. Der Bund
ist verpflichtet, den Schutz der inventarisierten Orts-
bilder bei der Erfullung seiner Aufgaben zu bertick-
sichtigen. Seine volle Wirkung kann es jedoch nur ent-
falten, wenn die Gemeinden den Ortsbildschutz iber
ihre Nutzungsplanung eigentiimerverbindlich machen.
Um sicherzustellen, dass dies auch flichendeckend ge-
schieht, sind in der Regel Vorgaben auf kantonaler
Ebene notwendig.

In einem Grundsatzurteil zum Schutz von ISOS-
Objekten erinnerte das Bundesgericht im April 2009
die Kantone daran, dass die Bestimmungen der Bun-
desinventare zum Natur-, Landschafts- und Ortsbild-
schutz den Charakter von Sachplinen und Konzepten
im Sinne des Raumplanungsgesetzes haben. Entspre-
chend mussten diese in der kantonalen Richtplanung
ihren Niederschlag finden. Bis auf wenige Ausnah-
men erwihnen zwar die meisten Kantone das ISOS-
Inventar in ihren Richtplinen, aber nur die Hilfte hat

umfassende Schutzmechanismen erlassen und umge-
setzt. Eine schwache Form des Schutzes ist etwa eine
allgemeine Handlungsanweisung an die Gemeinden,
das ISOS bei der Nutzungsplanung zu beriicksichtigen.
Hiufig schiitzen diese dann jedoch nur einen Teil der
ISOS-Perimeter oder im Konfliktfall unterliegt der Orts-
bildschutz gegentiber anderen Interessen.

Einen starken Schutzmechanismus hat AR. Dort gibt
es einen kantonalen Schutzzonenplan, in dem far
alle betroffenen Gemeinden die ISOS-Perimeter fest-
gelegt sind. Innerhalb dieser ist gemiss kantonalem
Baugesetz die Kantonsverwaltung fiir die Erteilung von
Baubewilligungen zustandig. In anderen Kantonen
mussen entsprechende Baugesuche meist nur vom
kantonalen Denkmalschutz begutachtet werden. Auch
in SH und TG werden nationale und regionale ISOS-
Ortsbilder umfassend geschiitzt. In GE war das ISOS-
Inventar im alten Richtplan enthalten, aber nachdem
man den Schutz in der kommunalen Nutzungsplanung
umfassend umgesetzt hatte, wurde die entsprechende
Handlungsanweisung aus dem Richtplan gestrichen.
In ZG sind die meisten ISOS-Objekte bereits in der
Nutzungsplanung beriicksichtigt und der aktuelle
Richtplan beschrankt sich daher auf fiinf Objekte, in
denen die Gemeinden dies noch vollziehen missen.
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In GR wurde die umfangreiche ISOS-Liste durch
ein kantonales Inventar weiterentwickelt und in den
Richtplan aufgenommen (resultierend in einer Liste
von 240 Objekten). Die Gemeinden sind verpflichtet,
den Schutz tber ihre Nutzungsplanung umzusetzen,
aber der Vollzug steht in zahlreichen Fillen noch
aus. In AG verpflichtet der Richtplan die Gemeinden
bereits heute zu einem umfassenden Schutz von ISOS-
Objekten nationaler Bedeutung und im Rahmen
der bevorstehenden Richtplanrevision gibt es Uber-
legungen, diesen Schutz auch auf Ortsbilder von
regionaler Bedeutung auszudehnen. Auch in JU ist
der ISOS-Schutz im Richtplan verankert und es gibt
ein Musterreglement, das die Gemeinden in ihr Bau-
reglement ibernehmen missen. In SGistjede Gemeinde
laut Baugesetz verpflichtet, eine Schutzverordnung mit
Natur- und Kulturobjekten zu erstellen.

In vielen anderen Kantonen gibt es hingegen nur allge-
meine und wenig verbindliche Regeln zum Schutz der
ISOS-Objekte auf Ebene Richtplan, so zum Beispiel in
SZ. Gemiss dem Prifungsbericht des ARE von 2004
verweist der Richtplan dort zwar auf das ISOS-Inven-
tar als eine ibergeordnete Orientierungshilfe, «Hilfe-
leistungen zur praktischen Umsetzung des Inventars
durch die Behorden sind jedoch nicht vorgesehen».
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Auch im Nachbarkanton LU wird den Gemeinden
ein grosser Ermessensspielraum gelassen. Im Entwurf
des neuen Richtplans werden die Gemeinden angewie-
sen, die ISOS-Objekte im Rahmen einer «umfassenden
Interessenabwagung» mit «allen anderen raum- und
nutzungsrelevanten Anspriichen» bei ihren Bau- und
Nutzungsvorschriften zu beriicksichtigen. Mit anderen
Worten: Auf der Ebene Richtplan gibt es quasi keine
Schutzbestimmungen.

Weitere Massnahmen und Regeln

zur Férderung der inneren Entwicklung

Dasrasante Siedlungswachstuminden Agglomerationen,
stadtische Verdichtungsprozesse oder die Verodung alter
Dorfkerne in strukturschwachen Gebieten schaffen
Bedarf nach Forderung der Siedlungsqualitat. Aller-
dings gibt es auch gewisse Zielkonflikte. So konnen
Massnahmen zur Forderung der Siedlungsqualitit die
Regelungsdichte innerhalb von Ortschaften so erhohen,
dass Investoren auf die griine Wiese ausweichen und
somit die innere Verdichtung erschwert wird.

Die Bandbreite moglicher Massnahmen und Regeln in
diesem Sachbereich ist vielfaltiger als bei den anderen
untersuchten Themen. BE beispielsweise pramiert im
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Rahmen des «Wettbewerbs Entwicklungsschwerpunkte
Wohnen» hochwertige Wohnungsbauprojekte mit
guter Verkehrserschliessung. Im Jahr 2000 schrieb der
Kanton zudem einen Wettbewerb zur «Attraktivierung
von Kernzonen in Regionalzentren» aus. In SH werden
Immobilieneigentiimer im Rahmen eines Programms
zur Umnutzung von Altbauten durch Beratung und
Investitionshilfen unterstiitzt. In LU hat der Kanton
far das strukturschwache Entlebuch ein Programm
zur Dorfkernerneuerung aufgelegt. Auch JU kennt
ein Modellvorhaben zur Erneuerung der Ortskerne.
In SG wurde die Planung des innovativen Tourismus-
ressorts Walensee intensiv vom Kanton begleitet und
das Planungsamt stellte hierfiir sogar einen vollamt-
lichen Projektkoordinator zur Verfigung.

Ein wichtiges Instrument zur Forderung der Siedlungs-
qualitat sind Gestaltungs- oder Quartierpline sowie
die Durchfuhrung stidtebaulicher Wettbewerbe. Bei
grossen oder besonders verdichteten Uberbauungen
sind solche in den meisten Kantonen heutzutage die
Regel, in einigen Fallen sogar obligatorisch. In Al etwa
gilt fiir Gemeinden bei allen Neueinzonungen eine
Gestaltungsplanpflicht. In NW ist gemiss Baugesetz fur
Uberbauungen von mehr als 3000 m?* ein Gestaltungs-
plan obligatorisch. In OW besteht fiir Gebiete mit einer

Ausniitzungsziffer von iiber eins (die esim Kanton jedoch
kaum gibt) eine Pflicht zur Erstellung von Quartier-
planen. In SO hat das kantonale Raumplanungsamt eine
Broschiire iber die Durchfihrung von Planungswett-
bewerben erstellt und es unterstitzt die Organisation
ausgewahlter Wettbewerbe. In TI wurde die Erstellung
von Quartierplinen frither dadurch erschwert, dass alle
Grundeigentimer zustimmen mussten. Durch eine
Gesetzesanderung senkte man den Schwellenwert 2009
auf eine Zweidrittelmehrheit. Zahlreiche Massnahmen
zur Verbesserung der Siedlungsqualitit gibt es in AG
(siche Box 3).

In einigen Kantonen, wie etwa im Appenzellerland
mit seinen traditionellen Streusiedlungen, spielt die
regionale Baukultur eine wichtige Rolle. In Al wurde die
Regierung vom Parlament beauftragt, bei der laufenden
Baugesetzrevision Vorschriften zur Baukultur zu veran-
kern. Zudem gibt es ein Modellvorhaben zur Raum-
vertraglichkeit landwirtschaftlicher Okonomiebauten.
In AR gibt es fiir Bauten ausserhalb der Bauzone weit-
reichende Auflagen zur Gestaltung und ein explizites
«Einordnungsgebot» im Gegensatz zu Kantonen, die
nur ein «Verunstaltungsverbot» kennen. Zwei Broschu-
ren fur landwirtschaftliches Bauen und Baugestaltung
ausserhalb der Bauzone sind Teil eines Beratungsange-
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botes fiir Bauherren. Zur Starkung historischer Dorfzen-
tren wurde zudem das Programm Hausanalyse lanciert,
um Eigentimer bei der Umnutzung alter Gebaude zu
beraten. Dieses Tool wurde vom Netzwerk Altstadt und
vom Bundesamt fiir Wohnungswesen entwickelt.

Andere Regionen, in denen die lokale Baukultur einen
hohen Stellenwert geniesst, sind das Berner Oberland
mit seinen klassischen Bauernhausern, das Engadin
mit den Bindnerhausern und SH mit seinen Riegel-
bauten. Dass planerischer Anspruch und Wirklich-
keit auch im Hinblick auf die Forderung der Baukul-
tur in einigen Kantonen auseinanderklaffen, zeigt das
Beispiel OW. Dort wurde im Raumkonzept die Baukul-
tur als ein bedeutendes Ziel identifiziert und auch an
mehreren Stellen im Richtplan berticksichtigt. Insbe-
sondere wollte der Kanton die Baukultur ausserhalb der
Bauzonen f6rdern, um Bauten bestmoglich in die Land-
schaft zu integrieren. Mit diesem Grundsatz waren alle
einverstanden und auch die Umsetzungsstrategie der
Verwaltung wurde von der Regierung angenommen.
Als bei der eigentlichen Umsetzung dann aber deutlich
wurde, dass dies auch mit Einschrankungen verbunden
sein wirde, verloren Regierung und Gemeinden das
Interesse an diesem Thema und es ist unklar, wie man
diesbeziiglich weiterverfahren wird.
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Entwicklung nach innen und Siedlungsqualitat

Beim Teilranking zur inneren Entwicklung und Siedlungs-

qualitét liegen BS und GE an der Spitze. Dies erstaunt Abb. 25: Ranking fiir den Sachbereich «Entwicklung nach innen und Siedlungsqualitdt»
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Obwohl im Schweizer Durchschnitt ein Funftel der
ausgeschiedenen Bauzone noch nicht tiberbaut ist, ist
die Verfugbarkeit von Bauland haufig ein Problem.
In vielen Kantonen konnen schatzungsweise bis zu 50
Prozent der Baulandreserven kaum innert natzlicher
Frist mobilisiert werden. Hauptgrund fur die Blockade
ist meist die fehlende Bereitschaft der Eigentiimer, ihre
Grundsticke zu bebauen (IRL ETH 2010), oft wird eine
Uberbauung auch durch eine ungiinstige Eigentiimer-
struktur (z.B. zu kleine Parzellen) schlicht verunmog-
licht. Die Mehrheit der Kantonsplaner erachtete in den
Interviews die «Baulandhortungy als wichtiges Thema.
Weniger akut ist dies in stadtisch gepriagten Kantonen
mit hohen Baulandpreisen und in strukturschwachen
Kantonen mit geringer Baulandnachfrage.

Die fehlende Verfiigbarkeit von Bauland erschwert die
innere Verdichtung, erh6ht den Druck fiir Neuein-
zonungen und trigt so zu uberdimensionierten
Bauzonen bei. In den letzten Jahren wurden daher
verschiedene Instrumente zur «Baulandverflissigung»
entwickelt, die jedoch erst allmahlich Eingang ins
planerische Instrumentarium der Kantone finden.
Bei der Punktvergabe wurde eine flichendeckende
Ermittlung von Bauland- und Verdichtungsreserven
als ein zentrales Instrument mit bis zu drei Punkten
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beriicksichtigt. Maximal drei weitere Punkte gab es fiir
ein gesetzliches Kaufrecht fur die Gemeinden bei Nicht-
bebauung oder firr eine vertragliche Bauverpflichtung
bei Neueinzonungen. Je ein weiterer Punkt wurde fir
Baulandumlegungen und fiir eine Besteuerung unbe-
bauter Grundstiicke nach Verkehrswert (statt des nied-
rigeren landwirtschaftlichen Ertragswerts) vergeben.

Erhebung von Baulandreserven

Ein weicher, aber effektiver Mechanismus ist die
Erhebung von Bauland- und Verdichtungsreserven.
Dies schafft nicht nur eine wichtige Planungsgrund-
lage, sondern sensibilisiert auch Gemeindepolitiker fir
die Problematik der Baulandhortung. In den letzten
Jahren gab es bei der Erhebung dieser Daten grosse
Fortschritte. Wahrend die Mehrheit der Kantone in-
zwischen Uber Bauzonenstatistiken verfugt, gibt es
grosse Unterschiede bei der Qualitat. Uber die wohl
detailliertesten Statistiken verfiigt ZH. Dort werden auf
Gemeindeebene jahrlich Daten zu Bauzonenreserven,
Bauzonenverbrauch und Uberbauungsgrad erhoben.
Aber auch prazise Daten zu Geschossflichenreserven,
Geschossflichenbestand und baulicher Dichte werden
erfasst. Damit ist Ziirich einer der wenigen Kantone,
die die inneren Reserven prazise berechnen konnen.
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Baulandmobilisierung

Auch bei der Datenverfiigbarkeit gibt es Kantone mit
Vorbildfunktion. In AR wurden fiir alle Gemeinden
Karten mit freien Parzellen erstellt und in OW bietet
die Standortférderung fir Investoren eine internetba-
sierte Baulanddatenbank.

Einen methodisch innovativen Ansatz verfolgen einige
Kantone in Zusammenarbeit mit der ETH Zurich. Im
Rahmen des Projektes «Raum-+» werden flichendeckend
Verdichtungspotenziale, aber auch die Grunde fir die
fehlende Verfugbarkeit von vorhandenem Bauland er-
mittelt. Bisher nahmen BL (2006), UR und die obere
Leventina/TI (2009) sowie SZ (2010) an dem Projekt
teil. ETH und Kantone arbeiten bei der Datenerhe-
bung eng mit den Gemeinden zusammen. Das Ziel
von Raum+ beschrankt sich nicht auf die einmalige
Erhebung dieser Daten, sondern besteht darin, den
Gemeinden ein Instrument zur Verfugung zu stellen,
mit dem sie die fur die riumliche Entwicklung not-
wendige Ubersicht der Siedlungsflichenpotenziale
regelmassig aktualisieren kdnnen. Wichtiges Hilfsmittel
dafiir ist eine internetbasierte Plattform, auf der die
Gemeinden Anderungen jederzeit nachtragen konnen.
2010 wurde eine Zusammenarbeit mit SG aufgenom-
men, erste Resultate sind jedoch erst im Herbst 201
zu erwarten.

Gesetzliches oder vertragliches Kaufrecht

bei Nichtbebauung

Damit wenigstens neu eingezontes Bauland nicht
gehortet wird, vereinbaren manche Gemeinden vor
der Einzonung mit den Eigentimern eine vertrag-
liche Bauverpflichtung. Drei Kantone genehmigen
Neueinzonungen sogar nur, falls solche Vertrage fir
die betreffenden Parzellen vorliegen. In SO wurde eine
vertragliche Bauverpflichtung 2008 im Planungs- und
Baugesetz aufgenommen. Neu eingezont wird nur
noch, wenn die Eigentiimer sich verpflichten, inner-
halb von 10 Jahren zu bauen. Bei Nichteinhaltung dieser
Verpflichtung kann der Gemeinderat das Land entschi-
digungslos auszonen. Der Vertrag wird hinfallig, falls
das Land an die Gemeinde verkauft wird. Auch GR
verlangt bei Neueinzonungen von den Gemeinden in
der Regel einen Nachweis der Verfugbarkeit.

In vielen Kantonen jedoch wird das Instrument der ver-
traglichen Bauverpflichtungen weniger konsequent ein-
gesetzt. In SH beispielsweise empfiehlt der Kanton den
Gemeinden zwar im Rahmen des Genehmigungspro-
zesses, solche Vertrage abzuschliessen, iberpruft jedoch
nicht, ob dies auch geschieht. Im neuen Richtplan von
LU wird den Gemeinden der Abschluss solcher Vertrage
mit den Grundeigentiimern ebenfalls nur empfohlen



Baulandmobilisierung

und das Baugesetz in AG fordert von den Gemeinden im
Falle von Neueinzonungen lediglich, die Verfugbarkeit
des Baulands «zu gewihrleisten». Im neuen Richtplan
von VD wird die Baulandmobilisierung als wichtiges
Ziel definiert, aber nicht durch konkrete Massnahmen
untermauert. Die Erfahrung zeigt jedoch, dass derart
unverbindliche Vorgaben der Kantone an die Gemein-
den in der Praxis meist wenig bringen.

Eine dhnliche Funktion wie vertragliche Bauverpflich-
tungen zwischen Gemeinden und Eigentimern erfillt
ein gesetzlich verankertes Kaufrecht im Falle von Nicht-
bebauung. Dies gibt es jedoch bisher nur in OW. Weil
dort etwa nur die Halfte der Baulandreserven verfigbar
ist, wurde 2009 im Baugesetz eine Regel eingefiihrt,
nach der Grundstiicke innert 10 Jahren nach der Grob-
erschliessung iberbaut werden mussen. Andernfalls hat
die Gemeinde ein Kaufrecht zum Verkehrswert. Alleine
diese «Drohungy durfte eine erhebliche Anreizwirkung
entfalten. Der Kanton NE kennt seit vielen Jahren ein
Enteignungsrecht der Gemeinde, wenn ein Grund-
stick nicht innert einer bestimmten Zeit tberbaut
wird. Die Bestimmung wurde jedoch noch nie an-
gewendet. In TG gibt es einige Gemeinden, die mit
einem «Landkreditkonto» eine aktive Baulandpolitik
betreiben. In Frauenfeld etwa kann die Verwaltung

AVENIR SUISSE KANTONSMONITORING: RAUMPLANUNG

ohne Beschluss des Gemeinderates zur Steuerung der
Entwicklung (z.B. fir Ansiedlungen) Land kaufen und
verkaufen. In der Kantonsverwaltung gibt es neuerdings
Uberlegungen, ein analoges Instrument auf Kantons-
ebene einzufihren.

Die wohl drastischste Massnahme zur Bauland-
mobilisierung sind bedingte Einzonungen oder
die Verjahrung von Bauzonen. Im Fall von Sonder-
nutzungsplanungen sind bedingte Einzonungen in
vielen Kantonen die Norm: Wird Bauland far ein
spezifisches Projekt eingezont und dieses nicht inner-
halb einer bestimmten Frist realisiert, kann riickgezont
werden. Die Verjahrung normaler Bauzonen gibt
bzw. gab es hingegen nur im Appenzellerland. Al
hatte zwischen 1985 und 2004 im Baugesetz eine
Regel, dass Bauland nach sechs Jahren riickzuzonen
sei, wenn es nicht bebaut wird. Diese Regel wurde
aber nie angewandt und schliesslich abgeschaftt. In
AR sieht das Baugesetz (Art. 56) vor, dass Bauzonen,
die 10 Jahre unbebaut bleiben, entschiadigungslos in
Landwirtschaftszone rickgezont werden. Diese Regel
trat 2004 in Kraft und greift somit erst ab 2014. Ob
sie dann auch tatsichlich angewandt oder nicht doch
wieder abgeschafft wird, bleibt abzuwarten.

SIEDLUNGSENTWICKLUNG UND SIEDLUNGSSTEUERUNG IN DEN KANTONEN | 108/109



Baulandmobilisierung

Baulandumlegungen

Baulandumlegungen sind ein weiterer, wenn auch
aufwindiger Mobilisierungsmechanismus. Dadurch
sollen Parzellen geschaffen werden, die sich nach Lage,
Form und Grosse leichter einer baulichen Nutzung
zufiithren lassen. Zu den Kantonen, in denen es auf
Gemeindeebene hiufiger zu Baulandumlegungen
kommt, zihlen AG, VD und TG. In ZH erfolgen
Baulandumlegungen in Quartierplanungsverfahren
gleichzeitig mit den Gebietserschliessungen. Auch
in anderen Kantonen gibt es gesetzliche Grundlagen
fur die Baulandumlegung, aber teilweise sind die
Regeln so kompliziert, dass sie in der Praxis kaum
Anwendung finden. Dies ist laut Kantonsplanern etwa
in SG und SZ der Fall. In VS, wo es wegen der traditio-
nellen Erbteilung viele kleine Parzellen und komplexe
Eigentumsstrukturen gibt, ist die Baulandumlegung
ein wichtiges und haufig verwendetes Instrument.
Im Kanton VD werden Baulandumlegungen vor und
nicht (wie in anderen Kantonen) nach der Bauzonen-
ausscheidung vorgenommen. Dies erhoht den Druck
auf die Grundeigentimer, Hand fir eine Neuparzellie-
rung der Grundstiicke zu bieten.

Besteuerung unbebauter Grundstiicke

zum Verkehrswert

Ein weiteres Instrument zur Baulandmobilisierung ist
eine entsprechende Besteuerung. Je hoher die Steuern
auf unbebaute Grundstiicke, desto grosser der Anreiz
zu bauen. Im eidgendssischen Steuerharmonisierungs-
gesetz wird verlangt, dass unbebaute Grundstucke in-
nerhalb der Bauzone zum Verkehrswert besteuert
werden und nicht zum deutlich niedrigeren landwirt-
schaftlichen Ertragswert. Diese Regel ist nicht unmit-
telbar anwendbar, sondern muss von den Kantonen
nachvollzogen werden. Etwa die Hilfte der Kantone
ist diesem Gesetzgebungsauftrag jedoch nicht nachge-
kommen. Hierzu zahlen AG, FR, GL, GR, NW, OW,
SG, SH, VS, T, ZG und ZH. Fir keinen der genann-
ten Kantone hatte dies Sanktionen zur Folge. Dies ist
ein weiteres Beispiel fiir die in der Raumplanung weit-
verbreiteten Vollzugsdefizite bei der Umsetzung von
Bundesvorgaben.



Baulandmobilisierung

Das  Teilranking  Baulandmobilisierung  zeigt, dass
Instrumente zur Baulandmobilisierung bisher nur von
wenigen Kantonen genutzt werden. Die einzigen beiden In-
strumente mit weiter Verbreitung sind die Erhebung von

Abb. 26: Ranking zum Sachbereich «Baulandmobilisierung»
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Raumbeobachtung und Richtplancontrolling

Da es sich bei der Raumentwicklung um langfristige
und komplexe Verainderungsprozesse handelt, benotigt
die Politik firr Planungsentscheidungen eine verlassliche
Datenbasis. Es ist Aufgabe der Raumbeobachtung, die
entsprechenden Indikatoren zu erheben und in Form
von Analysen zu spezifischen Sachfragen aufzubereiten.
Ziel der Raumplanung ist die Verwirklichung einer
«auf die erwtinschte Entwicklung des Landes ausgerich-
tete Ordnung der Besiedlung» (Art. 1 RPG). Eine solche
Steuerung setzt den regelmassigen Abgleich zwischen
realer Raumentwicklung und planerischen Zielen, also
ein Controlling, voraus. Bei der Bewertung wurden fiir
Raumbeobachtung bis zu fiinf Punkte vergeben und fiir
ein Richtplancontrolling weitere drei Punkte.

Raumbeobachtung

Als einer der ersten Kantone begann ZH bereits vor
30 Jahren mit dem Aufbau einer Raumbeobachtung
und in den letzten Jahren folgten andere diesem
Beispiel. Inzwischen praktizieren 12 Kantone eine
Raumbeobachtung in punktueller und sechs Kantone
in umfassenderer Form. In den Interviews betonten
mehrere Kantonsplaner ihre gute Erfahrung mit diesem
Instrument. Die Raumbeobachtung sei eine wichtige
Grundlage fir planerische Entscheide, versachliche die

politischen Diskussionen und bote Argumentations-
hilfen gegeniiber den Gemeinden. Zudem schafte die
Veroftentlichung von Raumbeobachtungsberichten
und -daten Transparenz und erhoéhe die politische
Akzeptanz planerischer Entscheide.

Eine moderne Raumbeobachtung erfordert entspre-
chende personelle und institutionelle Ressourcen.
Vor allem kleinere Kantone sind damit oft iber-
fordert. Kooperation mit anderen Kantonen oder die
externe Vergabe der Raumbeobachtung sind mogliche
Antworten auf dieses Problem. Ein Beispiel aus der Ost-
schweiz sind die im Frithjahr 2010 unterzeichneten Lei-
stungsvereinbarungen zwischen SG und seinen drei
kleinen Nachbarkantonen Al, AR und GL, durch die SG
seine Raumbeobachtung auf diese Kantone ausdehnt.
In TI wurde die Raumbeobachtung 2007 an eine externe
Institution, die Architekturakademie in Mendrisio,
ausgelagert. Dies gewahrleistet die Unabhingigkeit
der Raumbeobachtung, fordert den Aufbau wissen-
schaftlicher Kapazititen und erlaubt dem kantonalen
Planungsamt, sich auf die operationelle Arbeit zu
konzentrieren.

In vielen Kantonen ohne umfassende Raumbeo-
bachtung wurde in den letzten Jahren zumindest



Instrumente der Kantone zur Steuerung der Siedlungsentwicklung

Raumbeobachtung und Richtplancontrolling

mit dem Aufbau einer Bauzonenstatistik begonnen.
Ausserdem werden als analytische Grundlage fir
Richtplanrevisionen haufig Studien zur Raum-
entwicklung erstellt. In AG beispielsweise wurde 2006
eine «Gesamtstrategie Raumentwicklung» mit um-
fangreichem Zahlenmaterial veréffentlicht und vom
Grossen Rat angenommen. Dieses Raumkonzept dient
als strategische Grundlage fir die anstehende Richt-
planrevision. In SG wird jahrlich zu einem Thema ein
kleiner, aber pragnanter Raumbeobachtungsbericht
veroffentlicht und an Gemeinden, Behorden und
Schulen verteilt. In SO publiziert das Amt fir Raum-

planung jahrlich einen kurzen Raumbeobachtungsbe-
richt zu einem spezifischen Sachgebiet und in unregel-
massigen Abstinden ausfiihrliche Studien. Aber auch
in Kantonen, denen die Ressourcen fiir eine periodische
Raumbeobachtung fehlen, kénnen einzelne Berichte
durchaus Wirkung entfalten. In NW etwa wurde fir
jede der 1 Gemeinden die Siedlungsentwicklung der
letzten 150 Jahre mit Karten und Grafiken in einem
Bericht dargestellt und aktuelle Trends in die Zukunft
extrapoliert. Dem Kantonsplaner zufolge weckte dies bei
den Gemeindepolitikern ein Bewusstsein fir die Not-
wendigkeit einer effektiveren Siedlungssteuerung.
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Richtplancontrolling

Ein periodisches Richtplancontrolling dient der ge-
zielten Weiterentwicklung des planerischen Instrumen-
tariums. Dabei unterscheidet man zwischen Vollzugs-
kontrolle, Zielkontrolle und Wirkungskontrolle. Eine
Wirkungskontrolle ist methodisch schwierig, da sich
kaum beurteilen lasst, ob Raumentwicklungsprozesse
Folge planerischer Steuerung oder von exogenen
Faktoren sind. Oft beschrankt man sich daher auf eine
Zielkontrolle (d.h. einen Abgleich zwischen angestrebter
und realer Entwicklung) oder eine Vollzugskontrolle
(d.h. die Umsetzung beschlossener planerischer Mass-
nahmen). Nur gut die Halfte der 26 Kantone hat eine
dieser Formen des Richtplancontrollings.

In SH gibt es eine Datenbank zur Vollzugskontrolle,
mit der verfolgt wird, ob Richtplanauftrige an
Gemeinden und Fachstellen umgesetzt werden. SG
kennt zwei Formen des Controllings: eine jihrliche
Vollzugskontrolle der Planungsauftriage und eine vier-
jahrige Ziel- und Wirkungskontrolle. SO fithrt alle zwei
Jahre ein Vollzugscontrolling durch (zu Hinden der
Regierung) und alle vier Jahre ein Ziel- und Vollzugs-
controlling (zu Hinden von Regierung und Parlament).
GE praktiziert ein umfassendes Ziel- und Wirkungs-
controlling («monitoring du plan directeur cantonal»),

das sich an den Koordinationsblattern des Richt-
plans orientiert und die Erreichung der darin formu-
lierten Ziele mit quantitativen Indikatoren misst. Der
Monitoring-Bericht ist tibersichtlich gestaltet und wird
veroffentlicht. Auch in GR gibt es ein regelmassiges
«Monitoring und Controlling» des Richtplans, das
jedoch nicht verdffentlicht wird. Im neuen Richtplan
von VD enthalten die meisten der 60 Koordinations-
blatter neben den Zielen entsprechende Indikatoren
zur Messung der Zielerreichung. Momentan wird ein
entsprechendes Controllingsystem aufgebaut.

Ein gutes Beispiel fur eine punktuelle, aber zielgerichtete
Rickkopplung zwischen Controlling und planerischen
Reformen ist LU. Dort veroffentlichte der Regierungs-
rat 2006 einen «Bericht tber die Zielerreichung und
die Wirkung des kantonalen Richtplans 1998». Dieser
wurde im Grossen Rat diskutiert und die festgestellten
Defizite dienten als Grundlage fiir die Totalrevision des
Richtplans. Wichtige, aus dem Controlling hergeleitete
Weichenstellungen waren dabei eine stirkere Konzen-
tration der Siedlungsentwicklung auf Entwicklungs-
achsen und Zentren, eine haushalterische Bodennut-
zung und Reduktion des Bauzonenwachstums sowie
eine engere Abstimmung zwischen Siedlungs- und
Verkehrsentwicklung. Der neue Richtplan sieht die



Einrichtung eines Monitoring- und Controllingsystems
vor und ein Konzept hierfiir wurde bereits vom Regie-
rungsrat beschlossen.

Auch BS hat in seinem neuen Richtplan ein regelmas-
siges «operatives Controlling» (Wirkung und Vollzug)
sowie alle vier Jahre ein «strategisches Controlling»
(Zielerreichung) verankert. In NW sieht der Richt-
plan ein Controlling vor, aber in der Praxis wurde
ein solches System nie eingefiihrt. In einer Reihe von
Kantonen nutzt man die Erstellung des alle vier Jahre
vom Bund geforderten «Berichts zum Stand der Raum-
planung» auch fur ein kantonsinternes Controlling.
Eine solche Kopplung scheint alleine schon aus Effizi-
enzgriinden sinnvoll. Der entscheidende Faktor fiir die
Effektivitit des Richtplancontrollings ist jedoch letzt-
lich nicht seine formale Ausgestaltung oder das admi-
nistrative Prozedere. Entscheidend ist vielmehr, ob es
eine enge Kopplung zwischen Raumbeobachtung und
der Weiterentwicklung des planerischen Instrumenta-
riums gibt.
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Abb. 27: Ranking zum Sachbereich «Raumbeobachtung und Richtplancontrolling»
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05 Gesamtranking und Schlussbemerkungen

Ergebnisse des Gesamtrankings

Die Schweiz hat in den letzten Jahrzehnten eine rasante
Siedlungsentwicklung erlebt und der Trend zum Sied-
lungswachstum ist ungebrochen. Dies wurde in Kapitel
3 anhand diverser Strukturindikatoren gezeigt. Um
dieses Wachstum gemass den Vorgaben der Bundesver-
fassung zu kanalisieren, bedarf es eines Instrumentari-
ums zur Siedlungssteuerung. In Kapitel 4 wurden die
entsprechenden Instrumente der Kantone beschrieben,
bewertet und in sechs Teilrankings zusammengefasst.
Hier nun werden diese Ergebnisse zu einem Gesamt-
ranking kombiniert (siche Abb. 26). Die zugrundelie-
genden Punkte pro Kanton und Instrument finden sich
in Tab. 7 (Anhang A). Wenn zwei Kantone die gleiche
Punktzahl aufweisen, liegen sie auf dem gleichen Rang
und erscheinen in alphabetischer Reihenfolge.

Gutes Abschneiden der stadtischen Kantone

Die drei stadtischen Kantone ZH, GE und BS nehmen
im Gesamtranking Spitzenrange ein. Auch das weitge-
hend stadtisch gepragte ZG (Rang 10) schneidet in der
Gesamtwertung relativ gut ab. Dies erstaunt insofern
nicht, als im urbanen Gebiet die Steuerung der Sied-
lungsentwicklung die zentrale Aufgabe der Raumpla-
nung ist. Aufgrund des hohen Siedlungsdrucks und
der zahlreichen Nutzungskonflikte bedarf es eines aus-
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differenzierten und griffigen Instrumentariums. Aus
diesen Griinden haben stadtisch gepragte Kantone
traditionell eine starker entwickelte Planungskultur,
und Massnahmen zur Siedlungssteuerung geniessen in
Bevolkerung und Politik eine grossere Akzeptanz.

Der Kanton ZH liegt im Gesamtranking mit 61 von 9o
moglichen Punkten auf dem ersten Platz. Dies verdankt
sich vor allem dem stark entwickelten Instrumenta-
rium in den beiden Sachbereichen «Konzentration
der Siedlungsentwicklung» (dort erreicht ZH 20 von
25 Punkten) sowie «Bauzonenpolitik und Siedlungs-
begrenzung» (19 von 25 Punkten). Der Kanton ZH
verfigt somit iber ein umfassendes Instrumentarium,
um die Siedlungsentwicklung raumlich differenziert
zu steuern und die Ausdehnung des Siedlungsgebietes
trotz hohem Siedlungsdruck zu begrenzen. Auch im
Sachbereich «Raumbeobachtung und Richtplancon-
trolling» ist ZH Spitzenreiter (8 von 8 Punkten).

Die Stadtkantone GE und BS belegen im Gesamtran-
king die Platze zwei und finf. Beide verfiigen eben-
falls iber gut entwickelte Instrumente zur Konzentra-
tion und Begrenzung des Siedlungswachstums. Zur
hohen Bewertung von GE tragt bei, dass die Nutzungs-
planung vom Kanton gemacht wird. Dies erleichtert
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Im Gesamtranking zur Siedlungssteuerung werden die Teil-
rankings der einzelnen Sachgebiete aus Kapitel 4 zusam-
mengefasst. Dabei werden insgesamt 33 Instrumente zur
Siedlungssteuerung beriicksichtigt (Ubersicht in Abb. 4). Die
theoretisch méglichen Punktzahlen fiir die sechs Sachge-
biete sind im untersten Balken dargestellt, das Gesamtto-
tal betrdgt 90 Punkte. Fiir die vier Kantone mit einem Zweit-
wohnungsanteil von 25 Prozent oder mehr (VS, GR, TI, OW)
wurde als siebtes Sachgebiet die Zweitwohnungspolitik mit
zusdtzlich bis zu 10 Punkten berlicksichtigt. Fiir BS als reinen
Stadtkanton waren einige der in der Auswertung berlicksich-
tigten Instrumente nicht relevant, die maximal erreichbare
Punktzahl betrdgt hier deshalb nur 65 anstatt 90 Punkte. Die
Kantone unterscheiden sich nicht nur beziiglich der Gesamt-
punktzahl, sondern in deren Zusammensetzung, d.h., sie wei-
sen ein unterschiedliches Stdrken-Schwichen-Profil auf. In
der Spitzengruppe befinden sich erwartungsgemdss die drei
stddtischen Kantone ZH, GE und BS. Als einer der gréssten
und heterogensten Kantone liegt auch BE in der Gesamtwer-
tung weit vorne. Im Mittelfeld befinden sich mehrheitlich Ag-
glomerationskantone. Zahlreiche Kantone verdanken einen
Teil ihrer Punktzahl kiirzlich umgesetzten Reformen (z.B. AG,
BE, BL, BS, LU, TI, UR, VD) oder haben die Chance, durch
bevorstehende Richtplanrevisionen ihr Instrumentarium wei-
terzuentwickeln (z.B. AG, NE, SO, SH). Die meisten kleinen
Kantone liegen im Gesamtranking unter dem Durchschnitt.
Trotz diesen allgemeinen Tendenzen gibt es auch zwischen
Kantonen mit dhnlichen Rahmenbedingungen teilweise gros-
se Unterschiede.

Abb. 28: Gesamtranking zum Instrumentarium der Kantone fiir die Siedlungssteuerung
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Massnahmen zur Entwicklung nach innen und zur
Planung funktionaler Riume tiber Gemeindegrenzen
hinweg. Auch in BS liegt die Nutzungsplanung weit-
gehend beim Kanton, der insgesamt einen Sonderfall
darstellt: 71 Prozent des Kantonsgebiets sind Siedlungs-
flache und somit ist Raumplanung gleichbedeutend
mit Stadtplanung. Daher sind einige der im Ranking
berticksichtigten Instrumente fiir BS nicht relevant und
wurden nicht bewertet. Relativ zum moglichen Punkte-
maximum schneidet BS ahnlich gut ab wie ZH.

Auch BE befindet sich im Gesamtranking weit vorne
(Rang 2, gemeinsam mit GE). Fiir einen der grossten
und heterogensten Kantone scheint ein verbindliches
Regelwerk besonders wichtig, insbesondere bei der
«Grobsteuerungy». So punktet BE vor allem in den Be-
reichen «Konzentration der Siedlungsentwicklung» und
«Planung funktionaler Rdume». Aber auch bei «Bau-
zonenpolitik und Siedlungsbegrenzung» schneidet BE
relativ gut ab. Die Neuordnung der Regionalplanung
(siche Box §) oder das Programm fiir wirtschaftliche
Entwicklungsschwerpunkte sind zwei Beispiele fir die
politische Bereitschaft zu einer aktiven Steuerung. Die
grosse Anzahl von Gemeinden (392) erleichtert es dem
Kanton offenbar, sich gegentiber den partikularen Inte-
ressen einzelner Kommunen durchzusetzen.
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Das Mittelfeld wird von den Agglomerationskantonen
des Mittellandes dominiert, wobei es grosse Unter-
schiede gibt. Viele dieser vormals landlich gepragten
Gebiete haben in den letzten Jahrzehnten ein rasantes
Siedlungswachstum erlebt, verfigen jedoch nicht
uber die planerischen Instrumente zur Steuerung sub-
urbaner Strukturen. Grob lassen sich drei Gruppen von
Agglomerationskantonen unterscheiden. Wahrend TG,
SG und SO bereits seit lingerem tber ein relativ aus-
gepragtes Instrumentarium zur Siedlungssteuerung
verfigen, haben VD, LU, BL und AG erst begonnen,
ihr planerisches Regelwerk den neuen Verhaltnissen
anzupassen. Die Agglomerationskantone im unteren
Mittelfeld (z.B. FR, SZ, NE, NW) verfugen hingegen
immer noch tber schwach ausgeprigte Instrumente
zur Siedlungssteuerung. Den meisten Agglomerations-
kantonen in den letzten beiden Gruppen ist es bisher
noch nicht gelungen, den starken Siedlungsdruck hin-
reichend zu kanalisieren, und weitere Anstrengungen
sind vonnoten.

Grosse Unterschiede zwischen

vergleichbaren Kantonen

Am unteren Ende des Rankings findet sich GL, das
auf lediglich 8 von 9o Punkten kommt. Hier gibt es
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auf kantonaler Ebene quasi kein Instrumentarium zur
Steuerung der Siedlungsentwicklung. Interessant ist
dabei der Vergleich mit UR: GL und UR sind zwei
kleine Bergkantone mit vergleichbarer Bevolkerung,
Fliche und Topografie. Beide Kantone hatten lange
Zeit eine schwache Raumplanung. Doch wihrend GL
in diesem Zustand verharrt, ist UR dabei, sein plane-
risches Instrumentarium grundlegend zu tiberarbeiten
(siche Box 6). Anlass fur diese Reformen waren zwei
von aussen kommende Herausforderungen: der Streit
mit dem Bund um die NEAT-Linienfithrung und das
Resort-Projekt in Andermatt. Auch wenn die Umset-
zung noch aussteht, konnte UR durch diese Reformen
im Ranking zum Mittelfeld aufschliessen.

Auch VS und GR weisen ahnliche Voraussetzungen,
aber unterschiedliche Verhaltnisse in der Raumplanung
auf. Beides sind grossflichige Bergkantone mit struk-
turschwachen Talschaften, erfolgreichen Tourismuszen-
tren und Gebieten mit Anbindung an Wachstumspole
(Chur mit dem Alpenrheintal und das Unterwallis mit
der Genferseeregion). Wahrend VS aber im Gesamtran-
king den drittletzten Platz belegt (17 Punkte), findet
sich GR auf Rang sechs (46 Punkte). VS verfiigt noch
immer Uber einen Richtplan der ersten Generation und
ein dusserst schwaches Instrumentarium zur Steuerung

der Siedlungsentwicklung. In GR gibt es dagegen eine
entwickelte Planungskultur und auch die Bereitschaft,
schwierige Probleme anzugehen — wie etwa die Frage
der potenzialarmen Riume. Beide Kantone kommen
auf einen Zweitwohnungsanteil von 40 Prozent. Aber
wiahrend es in VS auf kantonaler Ebene quasi keine
Zweitwohnungspolitik gibt, hat GR diesbezuglich eine
weitreichende Richtplanerginzung vorgenommen (siche
Box 10).

Der Vergleich zwischen ZG und SZ illustriert, dass
eine auf Wachstum ausgerichtete Standortpolitik
durchaus mit einer Steuerung der Siedlungsentwick-
lung in Einklang gebracht werden kann. Beide Kantone
gehoren zur Agglomeration Zirich und haben durch
eine Kombination aus Standortgunst und effektiver
Wirtschaftspolitik neue Einwohner und Arbeitsplitze
angezogen. Wihrend man in SZ jedoch dem Siedlungs-
wachstum weitgehend freien Lauf liess (27 Punkte im
Gesamtranking), wurde es in ZG starker kanalisiert
(41 Punkte). Aufgrund einer weniger weitgehenden
Gemeindeautonomie kommt in ZG vor allem in den
Bereichen «Konzentration der Siedlungsentwicklung»
und «Bauzonenpolitik und Begrenzung des Siedlungs-
wachstums» ein relativ starkes kantonales Instrumen-
tarium zur Anwendung,.



Genauso wie eine unternehmensfreundliche Wirt-
schaftspolitik mit effektiver Siedlungssteuerung ver-
einbar sein kann, ist Dirigismus keineswegs ein Garant
fur eine koharente Raumplanung. Dies zeigt der Ver-
gleich zwischen den westschweizer Kantonen GE und
NE. Beide tendieren zu linken Regierungsmehrheiten
und werden in Wirtschaftskreisen haufig als etatistisch
wahrgenommen. Wahrend GE jedoch tber ein wir-
kungsvolles Instrumentarium im Bereich Siedlungs-
steuerung verfugt, belegt NE im Gesamtranking einen
Platz im unteren Mittelfeld. Sein derzeitiger Richt-
plan ist veraltet und ein Revisionsentwurf wurde erst
im April 2010 in die 6ffentliche Auflage geschickt. So
kommt NE nur in einem der sechs Sachbereiche auf
mehr als ein Drittel der moglichen Punktzahl. In den
Bereichen «Konzentration der Siedlungsentwicklung»
sowie «Raumbeobachtung und Richtplancontrolling»
gibt es kaum effektive Instrumente.

Regionale und strukturelle Ahnlichkeiten

Eine auffallende Gemeinsamkeit der Westschweizer
Kantone sind ihre Defizite beziiglich der Begrenzung
des Siedlungswachstums (mit Ausnahme des Stadtkan-
tons GE). Funf der sechs Kantone mit den grossten Bau-
zonenreserven finden sich in der Romandie (VS, JU, NE,
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VD, FR). Sie alle haben Reserven von 20 bis 40 Prozent
— und somit Bauzonen, die gemessen an den RPG-Vor-
schriften deutlich «iberdimensioniert» sind. Keiner dieser
Kantone nutzt Siedlungsbegrenzungslinien oder -trenn-
gurtel, und auch im Teilranking zur Bauzonenpolitik
schneiden sie meist schlecht ab. Der kantonale Richtplan
wird in der Westschweiz eher als Koordinationsinstru-
ment fir grosse raumwirksame Vorhaben verstanden,
denn als Gibergeordneter Steuerungsmechanismus fiir
die Siedlungsentwicklung. Mit Ausnahme von GE billigt
man dem Richtplan weniger Vornutzungscharakter fiir
die kommunale Planung zu als in der Deutschschweiz.

Das Gesamtranking zeigt auch, dass die Zentralschweizer
Kantone meist tiber relativ schwache Instrumente zur
Siedlungssteuerung verfiigen (NW, OW) oder erst
im Begrift sind, die Licken im planerischen Instru-
mentarium durch Richtplanrevisionen oder regionale
Richtplananpassungen zu schliessen (SZ, LU, UR). Noch
deutlicher treten die Unterschiede in der Planungskultur
zwischen der West-, Ost- und Zentralschweiz in einigen der
Teilrankings hervor, die in Kapitel 4 diskutiert wurden.

Die meisten kleinen Kantone liegen im Gesamtranking
in der zweiten Hilfte des Feldes. Zum Teil erklart sich
dies daraus, dass sie raumlich weniger komplex sind
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und daher auch ein weniger ausdifferenziertes plane-
risches Instrumentarium benétigen. Ebenso wichtig
scheint jedoch, dass es kleinen Kantonen schwerer fallt,
ubergeordnete Steuerungsinteressen gegentiber den Ge-
meinden durchzusetzen und dass sie zudem oft nicht
tber die Ressourcen verfiigen, um ihre Kompetenzen in
vollem Umfang wahrzunehmen. Eine mégliche Abhilfe
wire eine engere Kooperation mit Nachbarkantonen.
Sieht man von Projekten fiir grenziiberschreitende
funktionale Rdume ab, gibt es diesbeziglich bisher
jedoch nur wenige erfolgreiche Beispiele.

Raumplanung ist ein «lernendes System» und daher
sind die Ergebnisse des Gesamtrankings eine Moment-
aufnahme. So rangieren die drei Kantone VD, TI und LU
dank kirzlich vollzogenen oder kurz vor Abschluss ste-
henden Richtplanrevisionen im oberen Mittelfeld. Alle
drei Kantone haben grosse Anstrengungen unternom-
men, ithre Richtplanung zu dynamischen, prozess- und
wirkungsorientierten Fithrungsinstrumenten weiterzu-
entwickeln, und alle drei haben dabei vor allem auch die
Instrumente zur Steuerung der Siedlungsentwicklung
gestarkt. Da die neuen Richtpline in die Bewertung ein-
flossen, konnten die genannten Kantone zum oberen
Mittelfeld aufschliessen. Viele der genannten Reformen
sind jedoch noch nicht abgeschlossen. Es bleibt abzuwar-

ten, ob der Vollzug ebenso konsequent sein wird wie die
Planung. VD, TI und LU erhielten bei der Bewertung
somit gewissermassen «Vorschusslorbeeren».

Im unteren Funftel des Ranking befinden sich mit OW
und SH zwei kleine Kantone, in denen der Siedlungs-
druck in der Vergangenheit relativ gering war und die
daher mit beschrankten Instrumenten zur Siedlungs-
steuerung leben konnten. Beide Kantone sind jedoch
aufgrund einer verbesserten Verkehrsanbindung in
die Einzugsgebiete der Agglomerationen Luzern bzw.
Zurich geraten und beide positionieren sich im Stand-
ortwettbewerb neuerdings aktiv als Wohnkantone. Um
das zu erwartende Siedlungswachstum zu kanalisie-
ren, scheinen in OW und SH planerische Reformen
dringend geboten. In SH steht eine Richtplanrevision
bevor, die dazu Gelegenheit bietet. Im Falle von OW
reichte es trotz dem neuen Richtplan jedoch nur fiir
Rang 22. Auch AG, SO und NE bereiten derzeit Richt-
planrevisionen vor, die jedoch noch nicht bei der Be-
wertung berticksichtigt werden konnten.

Grosse Aufgaben, knappe Ressourcen
Der Schwerpunkt der Analyse in diesem Kantonsmo-
nitoring lag auf dem Regelwerk zur Siedlungssteue-



rung. Die Effektivitit der Raumplanung hingt jedoch
nicht nur von den verfigbaren Instrumenten ab,
sondern auch von den Kapazititen der entsprechenden
Verwaltungen. Diese Frage wurde in den Interviews
mit den Kantonsplanern angesprochen. Die Unter-
schiede in den Organisationsstrukturen, Zustandig-
keiten und der konkreten Aufgabenteilung innerhalb
der kantonalen Verwaltungen liessen aber einen quan-
titativen Vergleich nicht zu. Trotzdem ergaben sich aus
Gesprichen einige interessante Hinweise.

Die Entwicklung planerischer Grundlagen und vor allem
deren Umsetzung sind personalintensiv. Die kantonalen
Fachstellen fir Raumplanung bearbeiten zahlreiche
Sachbereiche (z.B. Siedlung, Landschaft, Infrastrukeur,
Naturgefahren) und verwalten die unterschiedlichsten
Instrumente und Teilraume. Sie managen Schnittstellen
mit Gemeinden, Bundesstellen und raumrelevanten
Amtern der Kantonsverwaltung (z.B. fiir Hochbau,
Verkehr, Wirtschaft, Tourismus, Landwirtschaft). Zur
Bewiltigung dieser Aufgaben fehlt gerade kleinen
Kantonen oft die kritische administrative Masse. Zieht
man etwa in GL die Bewilligungen fiir Bauten ausser-
halb der Bauzone ab, verbleibt ein halbes Vollzeitstellen-
aquivalent (VZA) fir die eigentlichen planerischen
Aufgaben. In OW stehen dem Amt fiir Raumplanung
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1,6 VZA zur Verfigung, in SH sind es 1,2 VZA und in
Al nur 0,25 VZA. Ein Kantonsplaner ausserte im Inter-
view gar die Befurchtung, von den Gemeinden, die er
zu beaufsichtigen habe, in punkto Planungskapazitat
«links tiberholt zu werden». Oft sind auch die Budgets
fur externe Planungsauftrige knapp bemessen. In SH
beispielsweise wurden fiir die bevorstehende Richtplan-
tberarbeitung — das Herzstiick der kantonalen Planung
—190000 Franken beantragt, aber nur 140 0co genehmigt.
Solche Betriage wirden im Investitionsbudget eines
Hochbauamtes kaum auffallen.

Selbst in grossen Kantonen mit dem entsprechenden
Mitarbeiterpool fehlt es fir raumplanerische Arbeiten
gelegentlich an Personal. In GR mit seinen 190
Gemeinden gibt es beispielsweise nur vier Mitarbei-
ter fur die Ortsplanung und damit fur die eigentliche
«Frontarbeit» mit komplexen Prifungs-, Genehmi-
gungs- und Beratungsprozessen. Auf der anderen
Seite konnen Kantone bei entsprechender Organisa-
tion auch ohne eine grosse Verwaltung effektiv planen,
wie das Beispiel UR zeigt. Dort wurde das Amt fir
Raumplanung Anfang 2009 um eine dritte Stelle auf-
gestockt und mit den Richtplananpassungen Urseren-
tal und untere Reussebene wurden zudem die Mittel
auf die Losung konkreter Probleme in den wichtigsten
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Teilraumen fokussiert. So gelang es, die Raumplanung
des Kantons grundlegend neu zu ordnen. Aber auch in
einem grossen Kanton wie ZH (1,3 Millionen Einwoh-
ner, 140 Gemeinden) mit seinem grossen Siedlungs-
druck scheint eine effektive Planung mit einem ver-
gleichsweise schlanken Apparat (24,5 VZA) moglich.

Reformen im raumplanerischen Instrumentarium
schlagen sich oft auch in der Personalstruktur nieder.
In AG wurden parallel zur Baugesetzesrevision Anfang
2010 eine neue Sektion mit funf Mitarbeitern sowie
eine Planstelle fur kantonsubergreifende Projekte
eingerichtet. In TI wurden drei temporare Stellen in
der Ortsplanung geschaffen, um den Ruckstand bei
Genehmigungsverfahren abzuarbeiten. Der Kantons-
planer erwartet durch den verbesserten Service fir die
Gemeinden auch eine grossere Akzeptanz fir die raum-
planerischen Ziele des Kantons.

Den Kantonen fillt in der Raumplanung eine
Schlisselrolle zu. Um ihre weitreichenden Kompetenzen
auszufullen, bedarf es jedoch entsprechender
Ressourcen. Wahrend eine effektive Raumplanung
auch mit schlanken Verwaltungsstrukturen moglich ist,
erscheint die Ressourcenausstattung einiger kantonaler
Planungsamter sehr knapp bemessen.



Vollzugsdefizite und Mindeststandards

Die Ergebnisse des Gesamtrankings zeigen, dass in
den Kantonen noch ein erhebliches Potenzial zur Ver-
besserung der Siedlungssteuerung besteht. Die Starken
und Schwichen der Kantone in den verschiedenen
Sachbereichen wurden in Kapitel 4 ausfithrlich disku-
tiert (siche auch Ergebnisse der Teilrankings am Ende
der jeweiligen Abschnitte). Natirlich kann das Punkte-
maximum der Bewertung wegen der unterschiedlichen
Rahmenbedingungen und Anforderungen in den
Kantonen nicht als allgemeine Zielgrosse betrachtet
werden. Trotzdem stimmt es bedenklich, dass nur § der
26 Kantone mehr als die Halfte der theoretisch mog-
lichen 9o Punkte erreichen und selbst der Spitzenrei-
ter ZH beim Gesamtranking nur auf zwei Drittel der
maximalen Punktzahl kommt.

Neben den Liicken in den Instrumentarien zur
Steuerung der Siedlungsentwicklung schalen sich aus
der bisherigen Analyse als zentrales Problem die raum-
planerischen Vollzugsdefizite heraus, also die Diskre-
panz zwischen beschlossenen Prinzipien, Zielen und
Plinen auf der einen und ihrer mangelnden Umset-
zung auf der anderen Seite. Das beste Instrumentarium
bleibt wirkungslos, wenn Regeln nicht angewendet und
Massnahmen nicht umgesetzt werden. Solche Defizite
gibt es sowohl beim Vollzug von Bundesvorgaben
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durch die Kantone als auch beim Vollzug kantonaler
Bestimmungen durch die Gemeinden. In beiden
Fillen ist jedoch der Kanton gefordert — in ersterem
als vollziehende Instanz und in letzterem als Kontrol-
linstanz gegeniiber den Gemeinden.

Vollzugsdefizite in der Bauzonenpolitik

Der Sachbereich mit dem wohl eklatantesten Vollzugs-
defizit ist die Bauzonenpolitik. Im Rahmen der Inter-
views fur dieses Kantonsmonitoring wurden auch
Daten zum Umfang der Neueinzonungen erhoben.
Diese ermoglichen Riickschlusse darauf, wie konse-
quent die Kantone ihre Planungsaufgaben erfiillen.
Je grosser der Umfang der Neueinzonungen relativ zu
Bauzonenreserven und Bevolkerungswachstum, desto
weniger restriktiv ist die Bauzonenpolitik. Der Index
in Abbildung 29a stellt die Einzonungen der letzten
3 Jahre den aktuellen Bauzonenreserven und dem Be-
volkerungswachstum der letzten 10 Jahre gegentiber. Die
zugrundeliegenden Daten finden sich in Tab. 6 (Anhang
A), die Berechnungsmethode in Anhang B. Der Indi-
kator ist quasi der Lakmustest fur die Wirkung bzw.
den Vollzug der siedlungsbegrenzenden Instrumente
der Kantone (o =Kanton mit minimaler Restriktivitat
gegenuber Einzonungen, 10=Kanton mit maximaler
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05 Gesamtranking und Schlussbemerkungen

Vollzugsdefizite und Mindeststandards

Restriktivitat). Da fir BL, GR, SH, VD und VS keine

entsprechenden Daten zur Verfiigung standen, fehlen

diese Kantone in der Abbildung.

Die Stadtkantone ZH, BS und GE verhalten sich am

restriktivsten gegeniiber Einzonungen, obwohl dort

ein besonders hoher Siedlungsdruck herrscht. ZH

verdankt seine Spitzenposition dem Umstand, dass

trotz starkem Bevolkerungswachstum kaum Ein-

zonungen stattgefunden haben. Stattdessen konnte

das Siedlungswachstum vermehrt nach innen gelenkt

werden. Auch OW und AG haben ein relativ giinstiges

Verhaltnis von Neueinzonungen zu Bauzonenreserven

und Bevolkerungswachstum. TI hat zwar relativ grosse

Reserven von 22 Prozent, ist dafiir aber nach BS und

ZH der Kanton mit den geringsten Einzonungen in den

letzten drei Jahren. Offenbar bemuiht man sich hier, die

Fehler der Vergangenheit zu korrigieren.

Im weniger restriktiven Bereich der Skala befinden sich

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von ARE 2007, BFS 2010 und eigenen Erhebungen

ZG, JU, UR, LU und AL In JU wurde in den letzten

3 Jahren Landwirtschaftsland im Umfang von 1,4 Prozent

der aktuellen Bauzonenfliche eingezont, obwohl der Abb. 29b).

Kanton kein nennenswertes Bevolkerungswachstum zu

verzeichnen hat und im Jahr 2007 beinahe 26 Prozent der

Bauzonen noch nicht iberbaut waren. Eine solche Bau-




zonenpolitik — die dazu fiihrt, dass in JU an peripheren
Lagen erschlossenes Bauland zum Preis von Fr. 40.- pro
Quadratmeter zu haben ist — unterlauft Anstrengungen,
die der Kanton beziiglich Siedlungsqualitit und innerer
Verdichtung unternimmt. Uberraschend ist die letzte
Position von ZG, da dieser Kanton tiber ein ausgebautes
Instrumentarium zur Siedlungsbegrenzung verfiigt. Ein
Bauzonenwachstum von 3 Prozent innert 3 Jahren (der
hochste Wert unter allen Kantonen) stellt jedoch die
Wirkung dieser Instrumente in Frage.

Ein Vergleich zwischen dem Index zur Bauzonenpolitik
und dem Gesamtranking der kantonalen Instrumente
zeigt, dass ZG mit dieser Diskrepanz zwischen raum-
planerischem Instrumentarium und Einzonungsum-
fang eher eine Ausnahme darstellt (siche Abbildung
29b). Insgesamt ist ein positiver Zusammenhang
zwischen der Qualitit der raumplanerischen Instru-
mente und der Zurtuckhaltung gegeniiber Einzonungen
zu beobachten. So schneiden etwa GE, BS und ZH in
beiden Dimensionen gut ab, wahrend sich AI, GL und
JU im hinteren Teil des Feldes befinden. Neben ZG
gibt es aber auch weitere Ausnahmen: BE —im Gesamt-
ranking an zweiter Stelle — verhalt sich gegentber
Einzonungen eher «permissiv». Nachdem lange eine
strikte Bauzonenpolitik verfolgt woreden ist, herrscht
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Abb. 29b: Index zur Restriktivitdt der Bauzonenpolitik im Vergleich zum Gesamtranking
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nun offenbar ein stirkerer Druck, Einzonungen vorzu-
nehmen. Auch LU und UR belegen beim Index zur
Bauzonenpolitik hintere Range — dies, obwohl sie dank
ihren jungsten Richtplanrevisionen im Gesamtranking
den Sprung ins Mittelfeld geschaftt haben. Hier zeigt
sich deutlich die zeitverzogerte Wirkung raumplane-
rischer Massnahmen. Ein gegenteiliges Beispiel ist OW:
Obwohl der Kanton tiber ein recht schwaches plane-
risches Instrumentarium verfigt, schneidet er beim
Index zur Bauzonenpolitik gut ab. Offenbar gab es zu-
mindest iber den betrachteten Zeitraum eine restrik-
tive Einzonungspolitik.

Der Zusammenhang zwischen dem Index zur Bau-
zonenpolitik und dem Gesamtranking der Instrumente
ist erwartungsgemass positiv, aber die Beziehung ist
nicht sehr stark. Die Zahlen zu den Einzonungen
wiahrend der letzten drei Jahre stellen nur eine
Momentaufnahme dar, und der daraus berechnete
Index ist ein eindimensionaler Massstab. Er beurteilt
lediglich die Quantitit der Einzonungen, nicht aber
deren Qualitat (Lage, Erschliessungsgiite usw.). Trotz
diesen Relativierungen bleibt festzuhalten: Zahlreiche
Kantone zonen trotz grossen Bauzonenreserven und/
oder geringem Bevolkerungswachstum weiterhin gross-
ziigig ein. Die 15-Jahres-Regel des RPGs wird somit

vielfach ignoriert. Dies wirft die Frage auf, wie man fur
die Siedlungssteuerung verbindliche Mindeststandards
festsetzen und deren Vollzug durch die Kantone auch
gewahrleistet kann.

Allgemeine Vollzugsdefizite in der Schweizer
Raumplanung

Eine effektive Steuerung der Raumentwicklung ist nur
moglich, wenn die Raumplanung auch in der Lage ist,
ubergeordnete Ziele und Regeln gegenuiber lokalen
Partikularinteressen durchzusetzen. Dies erfordert eine
Unabhangigkeit zwischen Regulierer und Reguliertem,
die in der Praxis oft unzureichend ist. Gerade in kleinen
Gemeinden ist die Exekutive dem Druck durch partiku-
lare Interessen oft unmittelbar ausgesetzt, und die kan-
tonale Raumplanung wiederum wird haufig von lokalen
Interessen beeinflusst. So werden etwa manche Kantons-
parlamente von Gemeindevertretern dominiert, die bei
planerischen Entscheiden eher lokale als tibergeordnete
Kantonsinteressen verfolgen. Weitere Ursachen fiir Voll-
zugsdefizite sind mangelnde Transparenz, fehlende
Kontrollen und schwache Sanktionsmechanismen.

Das wohl bedeutendste Vollzugsdefizit betriftt die
Dimensionierung der Bauzone. Viele Kantone und un-



zahlige Gemeinden verstossen teilweise massiv gegen die
15-Jahres-Regel des RPG (siehe Abb. 19). Wie in Kapitel
4 gezeigt wurde, gibt es zudem in kaum einem Kanton
tberzeugende Ansitze zum Umgang mit iberdimen-
sionierten Bauzonen. Stattdessen wird sogar haufig noch
zusatzliches Bauland ausgeschieden. Der neue Richt-
plan von VD beispielsweise sicht Massnahmen gegen
uberdimensionierte Bauzonen nur fiir Gemeinden vor,
die Reserven fiir mehr als 30 Jahre haben — einen Wert
doppelt so hoch wie nach Bundesrecht erlaubt. Obwohl
beachtliche zwei Drittel der Gemeinden diesen hohen
Wert tiberschreiten, wird selbst diesen eine Frist von
zehn Jahren eingeraumt, um die Nutzungsplanung zu
tberarbeiten. Gegentuiber GL sah sich das ARE sogar
erstmals genotigt, den aktuellen Richtplan nur unter
der Bedingung zu genehmigen, dass ohne Kompensa-
tion kein neues Bauland mehr eingezont wird.

Es gibt weitere Beispiele fir Vollzugsdefizite. Obwohl
das RPG von den Kantonen verlangt, ihre Richt-
plane alle 10 Jahre einer Totalrevision zu unterziehen,
vergehen oftmals 15 oder gar 20 Jahre, bevor dies ge-
schieht. VS und NE haben sogar noch immer einen
Richtplan erster Generation — d.h., dort hat es noch
nie eine Totalrevision gegeben —, wahrend VD, BL und
TI ihren Richtplan erst kiirzlich erstmals grundlegend
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uberarbeitet haben. Ein anderes Beispiel ist die Ab-
schopfung von Planungsmehrwert. Obwohl das RPG
den Kantonen diesbeziiglich einen Gesetzgebungs-
auftrag erteilt, haben seit 1980 nur zwei Kantone ent-
sprechende Regeln eingefithrt (BS und NE). Statt den
Vollzug dieser aus 6konomischer und planerischer
Sicht wichtigen Vorgabe einzufordern, wird derzeit
auf Bundebene sogar diskutiert, ob man diesen Artikel
aus dem RPG streicht, da sich ohnehin niemand daran
hilt. Auch die auf eidgenéssischer Ebene verankerte
Verpflichtung, unbebaute Grundstiicke nach dem Ver-
kehrswert statt dem geringeren landwirtschaftlichen
Nutzwert zu besteuern, hat bisher nur die Halfte der
Kantone umgesetzt.

Auf Gemeindeebene sind die Vollzugsdefizite teilweise
so eklatant, dass die Grenze zur Illegalitat iiberschritten
wird — allerdings haufig, ohne dass dies Sanktionen zur
Folge hitte. Gelegentliche Skandale tiber illegale Bauak-
tivititen wie jungst in Grindelwald BE, Zermatt VS oder
Einsiedeln SZ sind dabei nur die Spitze des Eisbergs. In
TI wurden mehrere Tausend Rustici illegal ausgebaut —
der Bundesrat bezeichnete diese Situation sogar explizit
als «rechtsstaatlich bedenklich» — und dieser Zustand
wird nun nachtriglich legalisiert. In den Interviews be-
statigten mehrere Kantonsplaner, dass illegale Bauakti-
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vitaten ausserhalb der Bauzone ein Problem seien, mit
dem man zu kimpfen hitte. Aber selbst wenn solche
Falle vor Gericht kommen, ist dies noch keine Garantie
fur einen Vollzug. In GL beispielsweise gab es Mitte
der 1990er Jahre einen Bundesgerichtsentscheid, der
den Abbruch eines illegal erstellten Gebaudes ausser-
halb der Bauzone anordnete. Zehn Jahre spater war
dies noch immer nicht geschehen.

Die Bedeutung verbindlicher Mindeststandards

auf Bundesebene

Vollzugsdefizite gibt es auch in anderen Politikbereichen
und bis zu einem gewissen Grad gehoren sie zum Wesen
des Schweizer Foderalismus. In der Raumplanung und
insbesondere im Sachbereich Siedlung jedoch scheinen
sie die Gibliche foderalistische Bandbreite zu iberschrei-
ten. Dies zeigt sich nicht nur an den genannten Beispie-
len, sondern auch an den Ergebnissen des Rankings. In
Kantonen, die im Gesamtranking auf weniger als ein
Viertel der moglichen Punkte kommen, kann kaum von
einer Steuerung der Siedlungsentwicklung gesprochen
werden. Selbst Kantone im oberen Mittelfeld haben
teilweise substanzielle Liicken in ihrem planerischen
Instrumentarium. In anderen Politikbereichen wie
z.B. im Strassenverkehr gibe es bei solchen Vollzugs-

defiziten eine weitaus geringere Toleranz. Es erscheint
daher geboten, fir wichtige Bereiche der Siedlungs-
steuerung auf Bundesebene verbindliche Mindest-
standards festzulegen und konsequent durchzusetzen.
Nur so kann gewahrleistet werden, dass in der Raum-
planung tibergeordnete Interessen gegeniiber lokalen
Partikularinteressen gewahrt werden.

Ein weiteres Argument fiir Mindeststandards auf
Bundesebene ist die Verbreitung von Best Practice.
In Kapitel 4 wurde gezeigt, dass zahlreiche sinnvolle
Instrumente nur sehr langsam Verbreitung unter den
Kantonen finden. Beispielsweise werden Siedlungs-
begrenzungslinien oder -trenngurtel in einem Drittel
der Kantone tberhaupt nicht und in einem weiteren
Drittel nur sehr eingeschriankt eingesetzt. 21 von 26
Kantonen haben zwar in ihren Richtplinen Zentren
und Entwicklungsachsen definiert, oft handelt es
sich dabei jedoch eher um eine passive Zustands-
beschreibung als um eine Strategie zur aktiven Steu-
erung. In anderen Fillen verhalf erst ein Impuls von
eidgenossischer Ebene der Best Practice zum Durch-
bruch, wie etwa bei der flichendeckenden Erhebung
von Bauzonenreserven. Verbindliche Mindest-
tandards auf Bundesebene konnten bei der Weiterent-
wicklung des planerischen Instrumentariums helfen.



Gesamtranking und Schlussbemerkungen
Vollzugsdefizite und Mindeststandards
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Da es zahlreichen Kantonen selbst bei vorhandenem
politischem Willen schwerfallt, planerische Vorgaben
gegenuber den Gemeinden durchzusetzen, konnten
ihnen explizitere Regeln auf eidgendssischer Ebene
den Riicken starken.

Wahrend die rechtlichen und planerischen Bundes-
vorgaben im Sachbereich Siedlung bisher meist allge-
meiner Natur blieben (z.B. Prinzipien, Planungsziele),
gibt es auch Sachbereiche, in denen die Bundesvorgaben
deutlich verbindlicher sind. Hierzu zahlen etwa das
Waldgesetz, das Bauen ausserhalb der Bauzone und
in gewissem Grad auch die Fruchtfolgeflichen (siche
Box 12). Paradoxerweise betreffen all diese Vorgaben
die Agar- und Forstwirtschaft — also den Primarsektor,
der weniger als 2 Prozent der Schweizer Wirtschafts-
leistung ausmacht. Fir die Siedlungsentwicklung
jedoch, die aus 6konomischer und planerischer Sicht
heute ungleich wichtiger ist, existieren kaum derart
prézise und «harte» Regeln.



Vorgaben und Anreize fir die Siedlungssteuerung

Angesichts der Schwichen in den Instrumentarien fiir
die Siedlungssteuerung stellt sich die Frage nach mog-
lichen Abhilfen tiber die bereits diskutierte Anwendung
von Best Practice und einer verstirkten interkantonalen
Zusammenarbeit hinaus. Dabei bieten sich grundsatz-
lich zwei Strategien an. Die eine zielt auf klarere gesetz-
liche Vorgaben zur Erfullung des Verfassungsauftrags.
Die anstehende Teilrevision des Raumplanungsgesetzes,
bei welcher der Schwerpunkt auf der Siedlungsentwick-
lung liegt, bietet die Moglichkeit, fiir wichtige Aspekte
der Siedlungssteuerung eindeutige Mindeststandards
einzufithren. Solche erscheinen vor dem Hintergrund
der vorliegenden Analyse insbesondere zur Siedlungsbe-
grenzung und fur die riumliche Konzentration der Sied-
lungsentwicklung denkbar. Die andere Stossrichtung
liegt in der Ausgestaltung der finanziellen Anreize fiir
die Siedlungssteuerung durch den Bund. Hierzu zihlen
insbesondere die Agglomerationsprogramme, das Par-
keprogramm sowie die Transferzahlungen des Bundes
in Form von Direktzahlungen in der Landwirtschaft.

Bauzonenpolitik und Siedlungsbegrenzung: Strengere

Bundesvorgaben fur die Richtplanung der Kantone
wiren insbesondere bei Neueinzonungen denkbar.
Nur mit dieser Einschrankung lasst sich letztlich die
Ausdehnung der Siedlungsfliche begrenzen und
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die Entwicklung nach innen lenken. Aus 6kono-
mischer Sicht konnte dabei die Abschopfung von
Planungsmehrwert eine wichtige Rolle spielen und
bei der Losung von gleich zwei zentralen Problemen
der Siedlungspolitik helfen: Zum einen wirde die
Tendenz zu ibermassigen Einzonungen abgeschwicht.
Vor allem aber konnten durch die Abschopfung
von Planungsmehrwert kantonale Ausgleichsfonds
geaufnet werden, aus denen Entschiadigungen fur
Riickzonungen tberdimensionierter Bauzonen am
falschen Ort getitigt wiirden. Denkbar wire auch eine
raumliche Differenzierung der Abgabe, z.B. durch
eine Kopplung an das Zentrensystem eines Kantons.
So ware Siedlungswachstum grundsitzlich weiterhin
moglich, allerdings in vermindertem Tempo und kon-
zentriert an jenen Orten, wo der Bedarf am grossten
ist, und nicht dort, wo Gemeinden die Baulandpreise
durch aggressive Neueinzonungen niedrig halten. Ein
durch zweckgebundene Mehrwertabgabe gespeister
Ausgleichsfonds auf kantonaler Ebene ware auch
deutlich leichter zu organisieren als ein Handel mit
Flichennutzungszertifikaten. Die Mehrwertabgabe
ware somit nicht nur 6konomisch sinnvoll, sondern
konnte auch als zentraler Anreiz- und Allokations-
mechanismus in der Raumplanung fungieren. Anstatt
die Mehrwertabgabe wegen Nichtvollzugs durch die
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Kantone aus dem RPG zu streichen, sollte man ihr
eine verbesserte Funktion innerhalb des planerischen
Instrumentariums zur Siedlungssteuerung zuweisen.
Denkbar wire es sogar, die Kantone zur Einfihrung
der Mehrwertabgabe zu verpflichten — beispielsweise
durch eine subsidiare Regel auf Bundesebene, die auto-
matisch dann greift, wenn die Kantone keine eigenen
Vorschriften erlassen.

Konzentration der Siedlungsentwicklung: Die
Qualitaten der Stadtlandschaft Schweiz ergeben sich
aus dem ausdifferenzierten Mosaik bzw. kleinraumigen

Nebeneinander von unterschiedlichen Teilriumen — wie
urbanen Zentren, suburbanen Gebieten, traditionellen
Kulturlandschaften und attraktiven Naturriumen.
Sowohl der 1996 vom Bundesrat beschlossene «Bericht
tber die Grundziige der Raumordnung Schweiz» wie
auch der «Raumentwicklungsbericht 2005» des ARE
zielen auf eine differenzierte Stadtlandschaft mit raum-
licher Aufgabenteilung. Das Gleiche gilt auch far das
sich derzeit in Ausarbeitung befindliche «Raumkonzept
Schweiz». Die raumliche Ausdifferenziertheit wird
jedoch zusehends dadurch in Frage gestellt, dass alle
Gemeinden bzw. Kantone in gleicher Weise wachsen und
Gewerbegebiete sowie Wohnstandorte anbieten wollen.
Dies fihrt nicht nur zu 6konomischen Ineffizienzen wie

stark subventionierte Verkehrsprojekte in peripheren
Lagen oder verstreute Gewerbezonen ohne riumliche
Schwerpunktbildung, sondern es lauft auch den Zielen
der Schweizer Raumplanung zuwider. Der Bund sollte
den Kantonen im Rahmen der RGP-Revision daher ver-
bindlichere Vorgaben zur raumlichen Differenzierung
machen. Dazu zihlt insbesondere eine stirkere Konzen-
tration der Siedlungsentwicklung. Grundsitzlich sollte
eine raumliche Aufgabenteilung zwischen den Gemein-
den, Regionen und Kantonen explizites Ziel der Gesetz-
gebung sein.

Raumplanung in funktionalen Riumen: Innerhalb
der Stadtlandschaft Schweiz findet die raumliche Ent-
wicklung zusehends in funktionalen Riumen statt,

die nicht mit den politischen Gebietskorperschaften
tbereinstimmen. Im Raumplanungsrecht bedarf es
daher effektiverer Instrumente zur «Grobsteuerung» bzw.
grossraumigen Koordination der Siedlungsentwicklung
tber die Gemeinde- und Kantonsgrenzen hinweg. Der
wichtigste Typ funktionaler Riume und die elementare
«Problemzone» der Schweizer Raumplanung sind die
Agglomerationen. Hier leben inzwischen drei Viertel der
Bevolkerung und hier schreitet die Siedlungsentwicklung
am rasantesten voran. Mit dem neuen Instrument der
Agglomerationsprogramme des Bundes soll zukinftig



die tberortliche Koordination der Verkehrs- und Sied-
lungsentwicklung gefordert werden.

Diese Programme werden von den betroffenen
Kantonen und Gemeinden ausgearbeitet und in Form
einer Programmvereinbarung zwischen dem Bund
und der fiir die Umsetzung einzurichtenden Trager-
schaft festgeschrieben. Fir die Zuschusse aus dem
Infrastrukturfonds des Bundes stehen zwischen 201
und 2018 insgesamt 3,5 Milliarden Franken zur Verfi-
gung. Die Agglomerationsprogramme konnten somit
zu einem wichtigen Instrument der Siedlungssteuerung
werden. Thr Erfolg wird jedoch entscheidend davon
abhingen, wie konsequent der Bund von Kantonen und
Gemeinden im Gegenzug zu den Verkehrssubventionen
in den Ballungszentren auch konkrete Massnahmen zur
Siedlungssteuerung einfordert. Mit den bisherigen Pro-
grammvereinbarungen wurde eine vielversprechende
Basis gelegt, aber es bedarf raumplanerischer Stand-
haftigkeit bei der Umsetzung, um zu verhindern, dass
die mit den Bundeszuschiissen verkniipften Auflagen
auf politischen Druck hin verwassert werden.

Landschaftsschutz mit Parken: Das Gegenstiick zum

Siedlungsgebiet ist die Landschaft. Die Trennung von
Siedlungs- und Nichtsiedlungsgebiet ist eine der funda-
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mentalen Regeln der Schweizer Raumplanung. Neben
Massnahmen zur Siedlungssteuerung bedarf es daher
auch Instrumenten zum Landschaftsschutz. Neben den
schon erwihnten Bundesvorgaben in den Bereichen
Wald, Fruchtfolgeflichen und bauerliches Bodenrecht
konnten Landschaftsschutzgebiete das offentliche Gut
Landschaft nachhaltig sichern. Dies gilt allerdings nur,
wenn derartige Schutzgebiete nicht nur in struktur-
schwachen Regionen etabliert werden, sondern auch
in der Nahe von Stadten und Agglomerationen. Solche
neuen «Pirke» im Sinne grosserer Schutz- oder Erho-
lungslandschaften spielen auch in den Arbeiten des
ETH-Studios Basel zur zukiinftigen Stadtlandschaft der
Schweiz eine wichtige Rolle (z.B. in «Thurgau: Projekte
fur die Stillen Zonen»). Zwei wichtige Instrumente,
tber die der Bund zu einem derartigen Landschafts-
schutz beitragen kann, sind die Pirke von nationaler Be-
deutung und das Bundesinventar der Landschaften und
Naturdenkmaler von nationaler Bedeutung (BLN).

Die 2007 lancierte neue Parkepolitik des Bundes hat
zu einer regelrechten Grindungswelle von Schutzge-
bieten auf regionaler Ebene gefithrt und konnte sich zu
einem wichtigen Instrument des Landschaftsschutzes
entwickeln. Allerdings befinden sich die meisten dieser
Pirke erst im Aufbau. Ausserdem sind die vorgesehenen
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Finanzmittel knapp bemessen. Ab 2012 plant der Bund,
far saimtliche Parke jahrlich 10 Millionen Franken zur
Verfiigung zu stellen. Ein wirklich effektiver Land-
schaftsschutz musste aber geeignete Instrumente zur
dauerhaften Abgeltung der Nutzungs- bzw. Eigentums-
einschrinkungen voraussetzen, wozu etwa die Weiter-
entwicklung der landwirtschaftlichen Direktzahlungen
(WDZ) beitragen konnte. Ein weiteres potenziell
wichtiges Instrument fir den Landschaftsschutz sind
die BLN-Gebiete, die insgesamt 18 Prozent der Schwei-
zer Landesfliche ausmachen. Diverse Untersuchungen
haben jedoch gezeigt, dass das BLN-Inventar bisher nur
eine schwache Schutzwirkung entfaltet und von den
Kantonen und Gemeinden nicht immer konsequent
umgesetzt wird. Die zweite Teilrevision des RPG, die
sich dem Sachgebiet Landschaft widmen soll, bietet
eine Chance, den Kantonen fir ihre Richtplanung
auch bezuglich des Landschaftsschutzes verbindlichere
Vorgaben zu machen.

Fazit

Die Hauptakteure in der Schweizer Raumplanung sind
die Kantone. Sie sind gefordert, ihre planerischen In-
strumentarien zur Siedlungssteuerung konsequent
weiterzuentwickeln, wozu die hier dokumentierte Best
Practice — im Sinne des foderalistischen Wettbewerbs —
zahlreiche konkrete Vorschlage bietet. Allerdings zeigen
die sehr grossen Unterschiede zwischen den Kantonen
und die weit verbreiteten Vollzugsdefizite auch, dass
es als raumplanerische Leitplanken gewisser Mindest-
standards auf Bundesebene bedarf. Hierzu sollte die
anstechende RPG-Revision genutzt werden, aber auch
finanzielle Anreize, wie die Agglomerationsprogramme
des Bundes. Um dem von der Verfassung geforderten
haushalterischen Umgang mit Boden starker Nachach-
tung zu verschaffen, bedarf es nicht der Einfihrung zu-
satzlicher Planungsbuirokratie, sondern vor allem einer
grosseren Verbindlichkeit in elementaren Punkten. Es
braucht nicht mehr, sondern eine effektivere Regulie-
rung in einem Politikbereich, der fir die kunftige Ent-
wicklung der Stadtlandschaft Schweiz von zentraler
Bedeutung ist.



Anhang A: Statistiken

Tab. 2: Factsheet zu Rahmenbedingungen fiir die Siedlungsentwicklung in den Kantonen

Fldche (in km?)

Siedlungsfldche in %"

Landwirtschaftsfldche in %

Wald und Gehdlze %°

Unproduktive Fldche %°

Einwohner (31.12.2008)

Einwohner/km?

Bevélkerungswachstum der letzten 10 Jahre?

Prognose Bevélkerungswachstum fir die ndchsten 10 Jahre (mittel)®
Prognose Bevélkerungswachstum fir die ndchsten 10 Jahre (hoch)?
Prognose Bevélkerungswachstum fir die ndchsten 20 Jahre (mittel)?
Prognose Bevilkerungswachstum fir die ndchsten 20 Jahre (hoch)®

Verstddterung (Anteil Einwohner in Gemeinden (ber 10000)

Zweitwohnungsanteil®

% Gebd ausserhalb der Bauz:
Volkseinkommen/Kopf®
Wachstum des nominellen VE/Kopf von 2000 bis 2005

» Gemdss Arealstatistik 92/97
2 31.12.1998 - 31.12.2008

? Bevélkerungswachstum seit 31.12.2009, nach BFS-Bevélkerungsszenario AR-00-2005/2009

1403,7
15,4
45,3
36,9
2,4
591632
421,5
10,3%
6,2%
8,8%
9,8%
16,1%
18,7%
5,8%
4,3%
49027
0,5%

“ Bevélkerungswachstum seit 31.12.2009, nach BFS-Bevilkerungsszenario B-00-2005

9 Basierend auf den Erhebungen der eidg. Volkszdhlung 2000

9 Netto-Volkseinkommen zu Faktorkosten im Jahr 2005
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172,5
4,2
55,7
31,8
8,4
15549
90,1
4,5%
11,4%
12,3%
14,9%
16,6%
0,0%
11,6%
34,6%
45204
-10,1%

243,0
8,4
56,1
34,1
14
53054
218,3
-1,4%
2,6%
5,8%
5,4%
13,3%
29,1%
11,8%
31,6%
44082
-4,5%

5958,9
6,4
43,3
31,0
1953,
969299
162,7
3,0%
2,8%
5,6%
3,7%
10,5%
39,5%
10,1%
16,6%
45958
9,8%

517,5
16,3
41,3
41,8
0,6
271214
524,1
5,6%
2,5%
5,8%
3,8%
11,2%
51,7%
5,6%
2,4%
53215
2,1%

37,1
70,7
12,1
12,8
44
186672
5031,6
-2,0%
-1,8%
1,5%
-3,3%
3,2%
99,4%
8,2%
0,1%
118243
43,7%

1670,8
789
57,3
26,6
8,8
268537
160,7
15,7%
10,1%
13,8%
16,4%
23,7%
23,2%
10,3%
13,8%
39795
1,7%

282,2
30,2
41,5
13,8
14,5

446106
1580,8

11,8%
3,9%

10,6%
4,9%

17,0%

77,8%
11,4%
5,4%

63726
9,9%

685,2
2,6
30,5
30,2
36,7
38370
56,0
-0,8%
-1,7%
-0,4%
-1,7%
3,7%
0,0%
16,3%
11,3%
73088
25,7%

7105,2
1,8
29,8
26,7
41,7
190459
26,8
2,3%
2,2%
5,0%
4,7%
10,5%
23,0%
39,2%
12,9%
50271
11,6%

838,6
5,7
49,3
4,2
0,8
69822
83,3
1,2%
2,1%
4,3%
3,6%
8,1%
16,4%
9,4%
9,3%
37404
3,1%

1493,5
8,4
54,7
30,1
6,8
368742
246,9
7,4%
4,9%
6,7%
7,1%
11,3%
41,9%
7,7%
16,3%
43835
5,0%

803,1
7,6
42,0
38,9
11,5

170924

212,8
3,2%
3,2%
5,2%
4,2%
8,6%
46,8%
8,2%
10,9%
50017
16,6%

Quelle: siehe Fussnoten
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Tab. 2: Factsheet zu Rahmenbedingungen fiir die Siedlungsentwicklung in den Kantonen

2761 4%0,5 20256 — 2985 7907 9083  990,9 28125 10766 32121 52245  238,8  1728,8
4,9 3.2 8,7 10,6 124 54 11,2 5,1 17 8,4 3,1 12,2 20,1
37,9 37,9 47,9 45,0 43,4 40,9 53,2 %43 %4 43,4 20,3 4,8 43,4
32,9 40,2 30,6 43,1 43,2 33,7 2,5 48,8 18,2 31,8 22,8 27,7 30,7
2,3 18,7 12,8 13 1,0 20,0 14,1 31,7 55,6 16,4 53,8 15,3 5,8
40737 | 34429 471152 | 75303 251830 143719 241611 | 332736 35162 | 688245 303241 | 110384 1332727
47,5 7,2 2326 | 2523 318,5 58,2 2440 18,3 32,7 214,3 56,0 462,2 770,9
9,2% 7,6% 5,9% 2,1% 3,4% 13,6% 6,8% 8,7% -1,3% | 125% | 105% | 144% 12,2%
8,4% 1,6% 3,4% 0,7% 2,9% 7,0% 6,4% 5,1% 1,0% 8,0% 7,2% 10,6% 6,8%
12,0% 2,9% 5,8% 4,2% 4,9% 11,0% 9,2% NW 0,9% 12,5%  104% | 13,9%  11,2%
12,6% 5,4% 5,6% 1,6% 4,9% 12,8% 10,3% 7.3% -0,2% 11,4% 9,8% 16,7% 10,1%
19,7% 9,0% 11,3% 9,2% 10,1% 23%  168%  150% 0,5% 20,64 157% | 244%  18,5%
0,0% 0,0% 35,5% | 567%  192% | 462%  31,6% | 261% 0,0% 4,0%  293% | 5584  65,5%
128%  23,4% 9,6% 7,8% 6,3% 10,3% 8,2% 2526  133% | 13,9%  37% 9,4% 5,8%
% Gebdude ausserhalb der Bauzon 16,5% 36,9% 13,2% 3,0% 4,0% 16,5% 6,7% 14,3% 18,8% 8,2% 7,7% 11,0% 4,5%
71979 | 39406 44957 | 55394 46641 | 49803 44859 40214 45145 53665 38117 | 93628 69880
Wachstum des nominellen VE/Kopf von 2000 bis 2005 12,7% 8,2% 2,3% 9,1% 8,2% 46%  3.2% 0,6% 3,8% 6.2% 4,7% 17,4% 7.5%

» Gemdss Arealstatistik 92/97
2 31.12.1998 -31.12.2008

? Bevélkerungswachstum seit 31.12.2009, nach BFS-Bevélkerungsszenario AR-00-2005/2009

“ Bevélkerungswachstum seit 31.12.2009, nach BFS-Bevilkerungsszenario B-00-2005
9 Basierend auf den Erhebungen der eidg. Volkszdhlung 2000

9 Netto-Volkseinkommen zu Faktorkosten im Jahr 2005



Tab. 3: Strukturindikatoren zur Siedlungsentwicklung in den Kantonen
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Fldche (km?)

1404
173
243

5959
518

37
1671
282
665

7105
839

1493
803
276
491

2026
298
791
908
991

2812

1077

3212

5224
239,

1729

41284

6,62
1,40
4,68
3,07
6,59

49,43
3,13
11,21
1,2
0,7
2,52
3,22
3,16
1,71
1,28
3,86
4,23
5,42
1,92
6,21
1,82
0,72
2,99
0,87
414
8,27
2,81

9,47
1,80
6,03
3,90
9,31
64,31
3,64
17,15
1,74

0,83
3,02
4,37
4,09
2,02
1,48

5,17
6,08
8,14

2,69
7,80
2,62
0,96
3,78
1,18

5,38
11,84
3,74

Anteil Siedlungsfldche (%)

13,12
2,29
6,48
4,81
13,70
70,34
4,86
23,64
2,03
1,15
3,86
6,36
5,37
3,36
2,10
6,39
8,12
11,12
3,56
8,77
3,70
1,10
5,73
1,95
8,11
15,98
5,04
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14,86
2,46
6,85
5,23

15,90
71,39
5,86

25,91
2,26
1,27
4,41
7,22
5,96
4,21
2,56
7,31
9,31
12,96
4,06
10,13
4,42
1,23
6,65
2,42
9,02
18,17
5,75

15,76
2,77
7,21
5,53
16,29
71,91
6,53
27,79
2,38
1,38
4,72
7,56
6,43
n.a.
n.a.
7,85
79
13,32
4,32
10,89
5,12
1,28
7,15
2,72
10,43
18,92
6,14

Jadhrliche Wachstumsraten der Siedlungsfldche Dispersion (DSE/m?)
1935 1960 1980 2002 2008 1935-1960 1960-1980 1980-2002 2002-2008 1935 1960 1980 2002

1,32%
1,00%
1,02%
0,96%
1,39%
1,06%
0,60%
1,71%
1,39%
0,45%
0,72%
1,23%
1,04%
0,67%
0,60%
1,18%
1,46%
1,64%
1,36%
0,91%
1,48%
1,19%
0,94%
1,21%
1,05%
1,45%
1,15%

1,64%
1,23%
0,36%
1,06%
1,95%
0,45%
1,46%
1,62%
0,77%
1,62%
1,25%
1,89%
1,36%
2,58%
1,75%
1,06%
1,45%
1,57%
1,41%
0,59%
1,74%
0,69%
2,10%
2,56%
2,07%
1,51%
1,50%

0,57%
0,33%
0,25%
0,38%
0,68%
0,07%
0,86%
0,42%
0,48%
0,45%
0,60%
0,58%
0,48%
1,02%
0,91%
0,61%
0,63%
0,70%
0,59%
0,66%
0,81%
0,49%
0,68%
0,98%
0,49%
0,59%
0,60%

0,98% 42,69 43,97 44,81 45,05
1,96% 43,61 43,17 44,54 44,38
0,86% 43,53 44,42 44,97 45,18
0,93% 43,82 44,26 44,79 44,94
0,40% 42,87 44,23 45,43 45,66
0,12% 47,62 47,83 48,12 48,18
1,82% 43,85 43,95 44,40 44,65
1,18% 46,55 47,30 47,67 47,87
0,90% 41,42 41,79 42,25 42,64
1,40% 41,18 41,12 42,04 42,12
1,12% 36,31 37,71 39,28 39,80
0,77% 43,60 44,15 45,00 45,13
1,27% 40,85 41,82 43,10 43,35
n.a. 40,56 40,32 42,22 43,30
n.a. 42,04 42,14 43,21 43,75
1,19% 44,01 44,29 44,75 44,94
0,85% 40,29 42,10 42,53 42,82
0,47% 42,85 44,11 44,83 45,24
1,07% 41,57 41,89 43,22 43,21
1,21% 44,30 44,61 44,81 45,07
2,49% 44,28 44,76 45,38 45,56
0,68% 39,74 41,44 42,18 42,50
1,22% 42,58 43,02 44,52 44,89
1,98% 42,06 42,07 43,46 43,82
2,44% 42,75 43,43 44,47 44,52
0,68% 44,64 45,61 46,18 46,35
1,12% 43,30 43,99 44,74 44,95
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Tab. 3: Strukturindikatoren zur Siedlungsentwicklung in den Kantonen

Einwohner + Arbeitspldtze Siedlungsfldchenbedarf (m?) / (Einwohner + Arbeitspldtze) Totalsprawl (DSE) / (Einwohner + Arbeitspldtze)
1935 1960 1980 2002 2008 1935 1960 1980 2002 2008 1935 1960 1980 2002

364531 497226 630302 774 344 865323 262,6 267,2 292,1 269,3 255,6 11209 11749 13091 12133
18698 17847 17782 20633 21650 129,1 173,6 222,6 206,0 220,6 5631 7496 9913 9143
63334 65610 63506 75179 74168 17953; 223,1 247,7 221,3 236,2 7808 9909 11139 9999
886317 1121030 1262720 1389360 1475185 206,1 207,1 227,0 2244 223,4 9032 9165 10168 10085
136617 213415 304081 366616 395587 249,7 225,8 233,1 224,5 213,1 10705 9986 10592 10249
242543 334516 321486 312575 346125 75,4 71,1 81,0 84,5 76,9 3581 3402 3896 4072
195105 210091 250846 334175 376331 268,1 289,1 323,6 293,0 289,9 11755 12705 14367 13082
253127 376337 503935 622602 721518 125,1 128,6 132,4 117,5 108,7 5822 6084 6312 5623
50 246 57336 52239 55631 58650 168,5 208,5 266,6 27759 278,2 6979 8712 11265 11848
176 384 202180 231529 282922 285896 289,9 292,8 352,6 318,2 342,2 12352 12040 14823 13403
75267 85626 88644 98578 103428 280,6 295,3 365,5 375,1 382,3 10190 11136 14358 14929
268775 345815 410485 499436 550241 179,0 188,7 231,2 215,9 205,3 7804 8332 10405 9745
172533 209594 224237 242566 259324 147,2 156,8 192,1 197,2 198,9 6012 6558 8281 8548
21675 29638 38989 53230 58821 217,4 188,1 237,9 218,0 n.a. 8817 7582 10045 9439
26608 30702 35264 46440 51080 235,3 236,8 291,9 270,8 n.a. 9893 9977 12614 11846
395679 468081 547107 660417 714416 197,6 223,8 236,6 224,2 222,5 8697 9913 10586 10076
73001 92834 97435 104482 113256 173,0 195,6 248,6 265,9 258,1 6971 8235 10571 11388
208082 282722 306736 345093 369405 205,8 227,7 286,5 296,8 285,1 8819 10043 12846 13429
86527 104357 130368 178345 203603 201,6 234,3 248,0 206,5 192,8 8380 9812 10718 8922
188007 229682 255461 316526 347896 327,4 336,4 340,0 317,3 310,2 14506 15006 15238 14298
224889 272999 360355 459998 510691 227,2 270,3 288,8 270,2 282,1 10060 12097 13108 12311
33660 43007 46175 49121 49978 229,2 240,9 257,4 269,2 275,6 9110 9985 10856 11442
469338 597814 738154 906812 1014164 204,7 203,3 249,3 235,4 226,4 8716 8744 11097 10569
191755 239788 300659 389438 433433 237,5 256,7 339,6 324,7 328,3 9987 10802 14760 14231
49090 73009 108165 158839 191536 201,3 175,8 178,9 135,5 i12959! 8607 7634 7955 6034
923325 1362420 1641400 1899720 2129975 154,9 150,3 168,3 165,4 153,6 6914 6854 7773 7666
5795113 7563677 8968060 10643078 11721680 200,4 204,3 231,8 222,9 216,4 8679 8985 10372 10019



Tab. 4: Bauzonenfldche pro Einwohner nach Kantonen, relativ zum CH-Durchschnitt

Durchschnitt (m?%/

Einwohner)

392
418
368
305
290
116
471
206
43
459
593
314
302
288
388
368
340
349
359
422
405
366
379
671
232
234
=

336

100%
100%
93%
83%
87%
68%
122%
109%
107%
102%
141%
83%
93%
74%
73%
104%
96%
94%
82%
97%
136%
88%
127%
152%
61%
87%

Grosszentren

(0)
0)
0)
110% (1)
0)
76% (1
)
65% (1)
0)
0)
)
129% (1
)
)
)
151% (1)
0)
)
0)
0
134% (1)
(0)
84% (1)
(0)
(V]
108% (2

135 (9)
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Nebenzentren der

Grosszentren

158% (1)
0)
120%
103% @)
107% (5)
0)
0)
86% (4)
0)
0)
0)
96% (4)
0)
(0)
0)
144% (1)
0)
(0)
0)
©0)
0)
(0)
77% (3)
0)
0)
102% (12)

235 (33)

Girtel der
Grosszentren

108% (26)
(0)
117% (3)
80% (31
78% (17)
67% (1)
95% (3)
112% (39)
(0)
0)
0)
105% (10)
0)
73% (1)
0)
94% (3)
(0)
101% (8)
92% (1)
(0)
126% (47)
(0)
130% (101)
0)
0)
89% (89)

312 (380)

Mittelzentren

124% (5)
(0)
(0)

86% (4)

123% (1)
(0)

61% (1)
(]
(0)

75% (1)
(0)
0)

78% (3)

95% (1
0)

102% (5)

95% (1)

88% (3)
0)

116% (4)

115% (4)
(0)

81% (3)

155% (5)

77% (1)

102% (1)

266 (43)

Girtel der Mittel-
zentren

98% (77)
141% (1)
()
84% (57)
87% (18)
(0)
125% (44)
(]
109% (4)
89% (10)
130% 4)
89% (2)
85% (18)
75% (5)
(0)
102% (16)
86% (9)
95% (53)
85% (7)
103% (12)
118% (54)
96% (2)
111% 22)
174% (28)
62% (7)
85% (15)

379 (465)

Kleinzentren

91% ()
87% (1
)
90% (10)
114% (1)
()
102% (3)
(V]
83% (2)
99% (4)
112% )
102% (3)
117% (D
(0)
93% (1)
89% (3)
(0)
103% (1)
92% (2)
114% (1)
107% (1)
70% (1)
153% (6)
108% (2)
(0
66% (1)

367 (48)

periurbane 1dnd-

liche Gemeinden

101% (96)
88% (1)
91% (10)
88% (113)
88% (34)
62% (1
122% (80)
0)
89% (8)
108% (50)
130% (34)
83% (24)
88% (20)
69% (1)
67% (2)
85% (32)
102% (12)
95% (39)
77% (6)
91% 22)
141% (50)
64% (4)
124% (66)
172% (58)
54% (3)
79% (34)

482 (800)

Agrargemeinden

90% (21
95% (3)
81% (6)
79% (167)
83% (10)
0)
123% (36)
146% (1)
119% (8)
111% (50)
152% (34)
75% (24)
106% (20)
61% (1)
67% (2)
130% (22)
97% (10)
87% (21)
73% (11)
96% (41)
186% (30
102% (10)
128% (169)
127% (21
0
78% (17)

581 (814)

touristische
Gemeinden

59% (1
(0)
(0)

86% (10)
(0)
0)

100% (1
(]

138% (3)

78% (44)
0)

86% (3)
0)

83% (1)

76% (2)

115% (5)
0)
(0)

105% (3)
0)

109% (3)

75% (3)

132% (5)

123% (39)
0)
(0)

773 (123)
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Quelle: ARE (Gebdude, Wobnungen und Bevolkerung ausserhalb der Bauzone)
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Anhang A: Daten
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Tab. 6: Bauzonenreserven, Einzonungen und Bevdlkerungswachstum in den Kantonen

Bauzonenreserven (in % der aktuellen Bauzonenfldche) 19,4% 17,8% 14,7% 12,8% 17,8% 5,9% 29,6% 11,0% 29,5% 16,9% 25,8% 21,8% 23,5%
Einzonungen in den letzten 3 Jahren (netto, % der aktuellen Bauzonenfldche) 0,32% 1,88% 0,25% 1,58% n.a. -0,19% 1,71% 0,94% 0,15% n.a. 1,37% 2,08% 0,42%
0

Bevilkerungswachstum in den letzten 10 Jahren (in %) 10,3% 4,5% -1,4% 3,0% 5,6% -2,0% 15,7% 11,8% -0,8% 2,3% 1,2% 7,4% 3,2%

Bauzonenreserven (in % der aktuellen Bauzonenfldche) 18,4% 15,9% 15,2% 20,6% 17,5% 14,5% 22,0% 21,7% 15,0% 23,4% 36,8% 21,9% 15,8%

Einzonungen in den letzten 3 Jahren' (netto, % der aktuellen Bauzonenfldche) 0,73% 0,22% 0,67% n.a. n.a. 2,46% 0,55% 0,05% 1,71% n.a. n.a. 2,99% 0,13%
Bevélkerungswachstum in den letzten 10 Jahren? (in %) 9,2% 7,6% 5,9% 2,1% 3,4% 13,6% 6,8% 8,7% -1,3% 12,5% 10,5% 14,4% 12,2%

! Je nach Verfiigbarkeit 1.1.2006 - 31.12.2008 oder 1.1.2007 - 31.12.2009
231.12.1998 - 31.12.2008
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Anhang A: Daten
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Anhang A: Daten

Entwicklung nach innen und Siedlungsqualitdt

Baulandmobilisierung

Raumbeobachtung und Richtplancontrolling

*Nur beriicksichtigt bei Kantonen mit iiber
25% Zweitwohnungsanteil
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Anhang B: Datenquellen und Berechnungsmethoden

Siedlungsfliche

Die in dieser Studie verwendeten Daten zu Ausdeh-
nung und Form der Siedlungsflichen wurden Avenir
Suisse von «Die Geographen schwick+spichtig» zur
Verfugung gestellt. Sie wurden fir die Jahre 2002 und
2008 zu Teilen aus dem digitalen Landschaftsmodell der
Swisstopo VECTOR25 entnommen. Die Daten fiir die
Jahre 1960 und 1980 wurden in einem geographischen
Informationssystem anhand der Landeskarten 1:100 0oo
digitalisiert und ausgewertet. Die Informationen des
Jahres 1935 entstammen den Dufourkarten 1:100 000.
Die Daten wurden unter anderem in Projekten zur
Landschaftszerschneidung (Bertiller et al. 2007) und
zur Zersiedlung in der Schweiz (Jaeger et al. 2008) im
Rahmen des Nationalen Forschungsprogramms zur
Nachhaltigen Siedlungs- und Infrastrukturentwick-
lung (NFP 54) erarbeitet.

Eine genaue Abgrenzung der Siedlungsflache ist tech-
nisch schwierig und liefert je nach verwendeter Methode
unterschiedliche Resultate. In der Schweiz wird die
Siedlungsflache als solche im digitalen Landschaftsmo-
dell VECTOR2;5 von Swisstopo erfasst. Die Ortschaften
werden als Ganzes als Siedlungsflache definiert. Somit
zahlen auch innerortliche Strassen, Garten, Parkplatze,
Friedhofe, Parke usw. zur Siedlungsfliche. Nicht zu den

Siedlungsflichen gehoren hingegen ausserortliche frei-
stehende Einzelgebaude, Verkehrsinfrastruktur, Infra-
strukturanlagen ausserhalb der Ortschaften, spezielle
Anlagen wie Fernsehtiirme, Hochspannungsleitungen
usw. sowie militarische Anlagen.

Die Kriterien der Swisstopo zur Abgrenzung der Sied-
lungsflichen wurden von den oben erwahnten Projekten
zur Landschaftszersiedelung und -zerschneidung tiber-
nommen. Eine einheitliche Abgrenzung der Siedlungs-
flachen ist aus diversen Grinden schwierig. Beispiels-
weise existiert keine exakte Methode, die den Ubergang
von einer Streusiedlung mit Einzelgebdauden zu einer
geschlossenen Siedlungsfliche definiert. Auch ist
nicht a priori klar, ab welcher Grosse eine Bauliicke
im Siedlungsgebiet als Nichtsiedlungsflache erfasst
wird. Eine neue Erfassungsmethode der Swisstopo
hat zudem dazu gefuhrt, dass gewisse Gebiete, die
noch 2002 als Siedlung kategorisiert worden waren,
diesen Status 2008 verloren. Um zu vermeiden, dass
dies zu einer Unterschitzung des Siedlungswachstums
im besagten Beobachtungszeitraum fithrt, wurden in
der vorliegenden Auswertung keine Verkleinerungen
der Siedlungsgrenzen zugelassen. Da es in dieser Zeit
kaum Fille von Siedlungsflichenriickbau gab, ist die
verwendete Zeitreihe methodisch konsistent.



Eine haufig verwendete Quelle fiir Daten zur Siedlungs-
flache ist die Arealstatistik des Bundes. Sie erfasst auf
Basis von Luftaufnahmen 74 verschiedene Bodenbede-
ckungen, von denen 17 zur Bodenversiegelung beitragen.
Dazu gehoren beispielsweise Gebaude- und Verkehrs-
flachen, aber auch besondere Flichen wie Deponien,
Abwasserreinigungs- und Energieversorgungsanlagen.
Bei der Abgrenzung von Siedlungs- zu Nichtsiedlungs-
flache herrscht hier weder Unscharfe noch Interpretati-
onsspielraum. Zur Untersuchung des Siedlungsflachen-
wachstums tiber einen langeren Zeitraum eignet sich
die Arealstatistik jedoch nicht, da erst zwei Erhebungen
(19791985 und 1992 -1997) durchgefithrt wurden. Die
Ergebnisse der dritten Erhebung, basierend auf Luftbil-
dern von 2005 bis 2009, werden erst 2013 schweizweit
verfugbar sein.

Dispersion

Die sogenannte «Dispersion» beschreibt, wie die nach
oben genannten Kriterien definierte Siedlungsflache
tber das untersuchte Gebiet gestreut ist. Mathematisch
formuliert, bezeichnet sie den mittleren Aufwand, zwei
zufillig gewahlte Siedlungspunkte, die innerhalb eines
zuvor bestimmten Beobachtungshorizontes liegen,
miteinander zu verbinden. Dabei wird wie folgt vor-
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gegangen: Fur jeden einzelnen Siedlungspunkt wird
der durchschnittliche Aufwand berechnet, der notig
ist, um alle Siedlungspunkte innerhalb des gewahlten
Beobachtungshorizontes mit diesem Siedlungspunkt
zu verbinden Die Dispersion wird also Punkt fir
Punkt (Rastergrosse 15 x 15 Meter) ermittelt und
daraus der kantonale Durchschnitt berechnet. Der
Beobachtungshorizont spielt eine entscheidende Rolle
bei der Berechnung der Dispersion. Will man die gross-
raumige Verteilung der Siedlungsflichen untersuchen,
sollte ein grosser Beobachtungshorizont (Radius >10 km)
gewahlt werden. Interessiert die kleinriume Streuung
der Gebaude, so ist ein kleiner Beobachtungshorizont
(Radius z.B. 2 km) adidquat. Die Formel zur Berech-
nung der Dispersion und weitergehende Informati-
onen konnen der Publikation «Nachhaltige Siedlungs-
und Infrastrukturentwicklung» (NFP s4) entnommen
werden.

Die Dispersion wird in Siedlungseinheiten pro
Quadratmeter gemessen. Sie wurde fir die Kantone und
Agglomerationen im Rahmen des NFPs4 (Jaeger et al.
2008) berechnet und Avenir Suisse freundlicherweise
zur Verfugung gestellt. Die Zahlen fir die Dispersion
in der vorliegenden Studie basieren auf einem
Beobachtungshorizont von 2 km.
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Kontrollindex zur Bauzonenpolitik

Ein Index, der die Restriktivitit gegentiber Einzonungen
beschreibrt, sollte folgende Anforderungen erfiillen: Er
sollte (1) monoton fallen in der Fliache der Einzonungen
der letzten Jahre (relativ zur bestehenden Bauzonen-
flache des Kantons), (2) monoton fallen in den Bauzo-
nenreserven (relativ zur Bauzonenflache des Kantons),
(3) monoton steigen im Bevolkerungswachstum und
(4) zwischen o (Laisser faire) und 10 (sehr restriktive
Einzonungspolitik) liegen. Ein einfacher Bruch (z.B.
Bevolkerungswachstum / (Bauzonenreserven und Neu-
einzonungen) erfullt diese Bedingungen nicht, da Vor-
zeichenwechsel z.B. beim Bevolkerungswachstum zu
unerwinschten Ergebnissen fithren. Der Index zur Re-
striktivitat gegeniber Neueinzonungen wurde deshalb
mit der unten stechenden Formel berechnet:

eSXB'W
R=——m—m
@30XEZ 3 ,2XBZR

BW = relativer Bevolkerungszuwachs von 31.12.1998 bis 31.12.2008

EZ = Einzonungen wihrend der letzten 3 Jahre (relativ zur bestehenden
Bauzonenfliche des Kantons gemass ARE 2007 und je nach Daten-
verfiigbarkeit: 1.1.2006 - 31.12.2008 oder 1.1.2007 - 31.12.2009)

BZR = Bauzonenreserven (relativ zur bestehenden Bauzonenflache des
Kantons gemass ARE 2007)
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Die Raumplanung ist eine Gemeinschaftsaufgabe — wenn auch nicht in Hinblick auf die Finanzierung — mit den Kantonen als
Hauptakteur: Laut Verfassung (Art. 75) obliegt zwar die Schaffung der Raumplanung den Kantonen, der Bund legt jedoch die
Grundsatze fest und «férdert und koordiniert» die Bestrebungen der Kantone. So prift und genehmigt er beispielsweise die
kantonalen Richtpline.

Die hier genannten und auch in den folgenden Abschnitten verwendeten Zahlen zur Siedlungsfliche stammen nicht aus der
Arealstatistik, sondern wurden von «Die Geographen schwick+spichtig» nach derselben Methode ermittelt wie in einer Studie
zur Landschaftszersiedelung von Jaeger et al. (2008). Die genaue Definition und Erfassungsmethode fur die Siedlungsfliche wird
in Anhang B erlautert.

Gemass Arealstatistik machen unproduktive Flachen (Gewisser, hochalpines Gelande usw.) 26% und Walder (deren Umwidmung
nicht erlaubt ist) 36 der Landesfliche aus. So gesehen sind nur 43% des Landes besiedelbar. Schliesst man Hohenlagen tiber
1000 m und steile Hanglagen aus, sind es sogar noch weniger.

Gemiss Volkszdhlungszahlen des BfS stieg die Wohnfliche pro Kopf zwischen 1980 und 2000 von 34 auf 44 m=

Dieser Richtwert bezieht sich auf die Siedlungsfliche gemass Arealstatistik, also die Fliche aller versiegelter Béden. Die gemass
Arealstatistik ausgewiesene Siedlungsflache ist grosser als gemiss der hier verwendeten Definition. Die Arealstatistik 1992/97
nennt fur die Schweiz Mitte der 1990er Jahre eine Siedlungsdichte (Siedlungsfliche/Gesamtfliche) von 6,8 Prozent. Die in dieser
Publikation verwendete Definition (siche auch Anhang B) kommt fiir das Jahr 1980 auf eine Siedlungsdichte von 5,04 Prozent
und fir 2002 auf 5,75 Prozent.

«Theoretisch» darum, weil die seit 2002 entstandene Siedlungsfliche nicht nur von den neuen Einwohnern beansprucht wird,
sondern auch durch den erh6hten Raumanspruch der zuvor ansassigen Einwohner.

Die minimale Dispersion fiir eine gegebene Siedlungsdichte ergibt sich aus einer kreisférmigen, liickenlosen Siedlung mit der
dafir notwendigen Flache (siche Abb. 4).

Er stitzt sich dabei auf die Definition der Siedlungsfliche gemiss Arealstatistik, die zu deutlich hoheren Werten fiir die
Siedlungsfliche fuhrt als die in dieser Publikation verwendete Definition. Die 400 m*Einwohner, die der Bundesrat als Richt-
wert festgelegt hat, entsprachen hier ungefihr 320 m*Einwohner.

Dies sind: Grosszentren, Nebenzentren der Grosszentren, Gurtel der Grosszentren, Mittelzentren, Gurtel der Mittelzentren,
Kleinzentren, periurbane lindliche Gemeinden, agrarische Gemeinden, touristische Gemeinden.

Siehe http://www.maurer-anwalt-zuerich.ch/bauerlichesw2oBodenrechtw2oRaumplanung.htm.
«Zeitweise bewohnte Wohnungen» gemaiss Volkszahlung 2000.

Neben den ESP scheide viele Kantone auch «strategische Arbeitsplatzzonen» aus. Dabei handelt es sich um grossere Flachen, die
sich fur die Ansiedlung von Grossbetrieben mit hohem volkswirtschaftlichem Nutzen eignen und auch fir diese strategischen
Zwecke reserviert und planerisch vorbereitet werden.



13 Als Basis fur die Punktevergabe diente hierbei ausnahmsweise nicht die Auswertung der Kantonsinterviews, sondern eine
Zusammenstellung von Ecoplan zu den Férdermassnahmen fiir Gemeindefusionen, basierend auf Daten, die in Steiner et al.
(2008) erhoben wurden.

14 Die Richtplanung darf nicht parzellenscharf sein, dies obliegt der Nutzungsplanung.

15 Bereits im Zusammenhang mit dem Sachplan FFF veroffentlichte das ARE eine erste landesweite Bauzonenstatistik. Bei der
Statistik von 2008 handelt es sich aber um die erst amtliche Bauzonenstatistik.

16 Seit 1980 wuchs die Bevolkerung um 20w, die Zahl der Haushalte um 429 und das reale BIP um 579%.

17 Die Grundstiickgewinnsteuer hat den Nachteil, dass sie nur bei der Verdusserung des Grundstiicks erhoben wird, wihrend die
Mehrwertgabe so ausgestaltet werden kann, dass sie bei Einzonung fillig wird. Damit wird auch ein Anreiz zur Uberbauung ge-
schaffen. Die meisten Kantone kennen bei der Grundstiickgewinnsteuer zudem einen Besitzesdauerabzug, wodurch der Steuersatz
abnimmt, je lainger mit dem Verkauf gewartet wird. Raumplanerisch bewirkt dies jedoch eine Verstairkung der Baulandhortung.
Zudem kann der Abzug in einzelnen Kantonen so gross sein, dass die Abgabe nach 20 oder 25 Jahren nur noch 5 bis 10 % betragt.
In dem Fall kann nicht mehr von einer die Mehrwertabgabe ersetzenden Steuer gesprochen werden.

18 Neben diesen kommunalen Zweitwohnungsbeschrinkungen erliess der Walliser Regierungsrat 2006 fir sieben Tourismus-
gemeinden ein Moratorium fiir den Verkauf von Ferienwohnungen an Auslidnder, da sich far die Lex-Koller-Kontingente Wartelisten
von mehreren Jahren gebildet hatten. Dies war jedoch weniger eine raumplanerische Massnahme als eine Regelung in Hinblick
auf Vollzugsdefizite bei der Lex-Koller.

19 In GE und BS trigt der Kanton fiir die Verdichtung eine besondere Verantwortung, da er auch die Nutzungsplanung macht. In
GE ist der Kanton fur die Nutzungsplanung aller 45 Gemeinden zustindig, in BS nur fir die Stadtgemeinde (die 2 kleineren
Landgemeinden haben eigene Nutzungspline).

20 Je nach Verfugbarkeit: 1.1.2006 - 31.12.2008 oder 1.1.2007 - 31.12.2009. Fiir SO beziehen sich die Angaben auf den Zeitraum 2004
2006. Die mathematische Herleitung des Indikators wird im Anhang B besprochen, die zugrundeliegenden Daten (Bauzonen-
reserven, Einzonungen, Bevolkerungswachstum) sind in Tabelle X im Anhang A zusammengefasst.

21 Neben diesen kommunalen Zweitwohnungsbeschrainkungen erliess der Staatsrat VS 2006 fir sieben Tourismusgemeinden
ein Moratorium fir den Verkauf von Ferienwohnungen an Auslidnder, da sich fiir die Lex-Koller-Kontingente Wartelisten von
mehreren Jahren gebildet hatten. Dies war jedoch weniger eine raumplanerische Massnahme als eine Regelung in Hinblick auf
Vollzugdefizite bei der Lex Koller.
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Zu dieser Studie

Das vorliegende Kantonsmonitoring beruht auf einer
von Avenir Suisse selbst durchgefithrten Datenerhe-
bung. In zeitaufwandigen Interviews gaben die 26
Kantonsplaner bzw. ihre Mitarbeiter Auskunft tber
ihre Instrumentarien zur Siedlungssteuerung. Die
gute Auskunftsbereitschaft und Zusammenarbeit
ist auch der Unterstutzung des Projektes durch den
Vorsitzenden der Kantonsplanerkonferenz (KPK),
Bernard Staub, zu verdanken. Die Daten fur Kapitel
3 sowie fur die Karten zur Siedlungsentwicklung
wurden von Christian Schwick von «Die Geographen
schwick+spichtig» erhoben und aufbereitet. Als
externer Berater fiir diese Studie lieferte Fritz Wegelin,
ehemaliger Vizedirektor des Bundesamts fur Raum-
planung (ARE), wertvolle Inputs. Lukas Bihlmann,

Direktor der Schweizerischen Vereinigung fiir Landes-
planung (VLP-ASPAN), stand bei Ruckfragen immer
wieder mit profundem Fachwissen zur Verfigung, und
seine Kollegin Christa Perregaux DuPasquier war eine
hilfreiche Ansprechpartnerin fir Fragen in der West-
schweiz. Als Lektoren halfen Hans-Georg Bachtold
(Generalsekretar des Schweizerischen Ingenieur- und
Architektenvereins, SIA), Lukas Bihlmann, Beat
Kappeler und Fritz Wegelin bei der Uberarbeitung
des Manuskripts. Die Federfithrung der Studie lag bei
Daniel Muller-Jentsch, Lukas Rihli protokollierte die
Interviews und bereitete die Daten fir die Kapitel 3
und 4 sowie fur das Gesamtranking auf. Fiir das Layout
zeichnete Yves Winistoerfer und fiir das Korrektorat
Marianne Sievert verantwortlich.
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