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Vorwort des Herausgebers

Im Gegensatz zu der in den vergangenen Jahrzehn-
ten Ublichen Ausweitung der Siedlungsflachen ist
«Innenentwicklung vor Aussenentwicklung» die zent-
rale Mindeststrategie zukinftiger Raumentwicklung.
Damit soll dem bisher nicht nachhaltigen Flachen-
verbrauch in der Schweiz Einhalt geboten werden.
Die Verdichtung bestehender Siedlungen ist dabei ein
wichtiges Element. Die 2013 von der Stimmbevdlke-
rung grossmehrheitlich angenommene Revision des
schweizerischen Raumplanungsgesetzes soll den
Vollzug starken, um dieses Ziel zu erreichen.

Bei der damit zwangslaufig notwendigen Transfor-
mation des Siedlungsbestandes, zu der auch infra-
strukturelle Bauten und Anlagen gehdren, wird die
Konfliktdichte wegen der Vielzahl zu beteiligender
Akteure und Betroffenen zunehmen, sodass die zu
losenden Aufgaben noch komplexer werden. Ein
eigentlicher Denkmusterwechsel steht an. Da die
kleinen und mittleren Gemeinden Uber 80 Prozent
aller Gemeinden in der Schweiz ausmachen und dort
die Planungsaufgaben mehrheitlich im Milizsystem
bewaltigt werden, ergeben sich eine Reihe zentra-
ler und noch zu wenig erforschter Fragestellungen,
Aufgabenfelder und Losungsansatze. Anita Grams
wirkte in diesem Gebiet. Als Doktorvater begleitete
ich ihre Dissertation, welche die Grundlage fiir diese
Veroffentlichung bildet.

Anita Grams hat nach sorgfaltiger Klarung des - oft
schillernden-Dichtebegriffs ihre Forschungshy-
pothesen an zahlreichen Beispielen und im Verlauf
mehrerer Jahre entwickelt, Gberprift und folgerich-
tig das Mittelland als den zentralen Lebensraum der
Schweizins Visier genommen. Hier sind gemass ihren
eigenen Forschungen die quantitativ umfangreichs-
ten und bereits rechtskraftig eingezonten Siedlungs-
flachenreserven auszumachen, und in diesem Raum
stellen sich weitreichende Abstimmungsaufgaben,
namentlich zwischen Siedlung, Verkehr, Landschaft,
Landwirtschaft und Energie. Der Koordinationsauf-

trag der Raumplanung muss in diesem Zusammen-
hang so weit gehen, dass durch geeignete Initiativen
- gemeinsam mit den wichtigen raumbedeutsamen
Akteuren - nach tragfahigen und langfristig wir-
kungsvollen Gesamtvorstellungen der rdaumlichen
Entwicklung gesucht werden kann. Siedlungsbe-
standteile, die fir eine Verdichtung infrage kommen,
missen miteinbezogen werden. Was im jeweiligen
Fall Verdichtung mit Qualitdt und Augenmass ist,
kann nur durch masszuschneidernde Losungen Ort
fur Ort, und oft im grenziiberschreitenden regionalen
Massstab, erarbeitet werden. Daflr existieren keine
Patentrezepte. Folgerichtig spielen informelle Ver-
fahren und Instrumente eine zentrale Rolle, weshalb
Anita Grams sich auch intensiv mit Erkenntnissen
der Organisations- und Entscheidungslehre zu be-
schaftigen hatte.

Folgt man ihren Erkenntnissen aus den quantitati-
ven und qualitativen Untersuchungen, dann sind im
Schweizer Mittelland erhebliche und bereits rechts-
kraftig eingezonte Reserven von gegen 1 Million zu-
satzliche Einwohner in Uberwiegend gut erschlos-
senen Lagen vorhanden. Damit kann die Strategie
der Innenentwicklung prazisiert werden. Es wird
darum gehen, an vielen Orten und mit Uberschau-
baren Massnahmen schrittweise Uber viele Jahre
und Jahrzehnte Lebensraume raumlich differenziert
weiterzuentwickeln. Das Buch liefert dafir wichtige
Grundlagen und anschauliche Beispiele.

Zirich, im November 2016

Prof. Dr. Bernd Scholl






Vorwort der Autorin

Die Motivation, die vorliegende Arbeit anzuge-
hen, kam aus der Praxis. Als Architektin interes-
sierte mich zunehmend die Phase vor dem Bauen
und damit verknipft die Frage, welche Prozesse
im Vorfeld angestossen werden missen, um hohe
Raumqualitat entstehen zu lassen. Dieses Interes-
se fuhrte mich unweigerlich in die Raumplanung.
Gleichzeitig wurde fir mich die Frage, welche Ent-
wicklungsperspektiven sich dem Schweizer Mittel-
land bieten, zunehmend faszinierender. Ein Raum,
der zum Uberwiegenden Teil aus kleinen und mitt-
leren Gemeinden besteht, die im Milizsystem orga-
nisiert sind und damit eine urdemokratische Organi-
sationsform leben, die auch auf die Gestaltung von
Planungsprozessen einen Einfluss haben muss.

Entscheidender Ausléser fir die vertiefte Beschaf-
tigung mit den Forschungsfragen waren jedoch die
Ausfihrungen Thomas Sieverts an einer Tagung 2009
in Zirich:

«[Im Stadtebau, Anm. AG] besteht eine enorme Dis-
krepanz zwischen dem, was wir lehren, dem, was
wir selber wollen und wie die Wirklichkeit aussieht.
[...]In Zukunft missen wir mit einem hohen Grad an
Unsicherheit und Unbestimmtheit rechnen. Das be-
deutet, dass wir in einem viel grosseren Masse als
bisher experimentieren missen. Wir miissen be-
stimmte Situationen der Stadtentwicklung einfach
ausprobieren. Wir miissen offen sein gegentiber un-
terschiedlichen Lésungen. [...] Das bedeutet, dass
wir das Bewusstsein in der Bevolkerung erhéhen
miissen.» (ETH ZURICH, 2009)

In Gestalt der baulichen Dichte ist diese Diskrepanz
zwischen Fachwissen und mangelndem Bewusst-
sein in der gesellschaftlichen Wirklichkeit exempla-
risch zu illustrieren. Politiker und Bevolkerung sind
angehalten, ihre Haltung gegeniiber dem Raum zu
verandern, wenn sie ihn transformieren wollen. Dies
sei - so Sieverts weiter - im Wesentlichen eine asthe-
tische Frage. Eine Wahrnehmung, die Verantwortung
gegeniiber dem Raum erzeugt. Stadtebau sei sowohl
eine politische wie eine bauliche Aktivitat:

«Stédtebau ist gleichermassen eine Arbeit mit den
Képfen wie mit dem Zeichenbrett.» (ETH ZURICH,
2009)

Diese Ausserungen weckten in mir das Interesse an
Forschungsfragen, die auf Prozesse, Verfahren und
informelle Instrumente zielen.

In die Zeit der Bearbeitung der vorliegenden Arbeit
fiel die deutliche Annahme der Revision des Raum-
planungsgesetzes durch die Schweizer Stimmbevél-
kerung am 3.Marz 2013. Die Raumplanung riickte
damit ins Interesse einer breiteren Offentlichkeit und
unter Planerinnen und Planern war eine Aufbruch-
stimmung zu spliren, die Herausforderungen der
Zukunft nun mit griffigen gesetzlichen Grundlagen
angehen zu kénnen. Damit erhielt eine disziplinare
Fragestellung eine gesellschaftliche Dimension, was
meiner personlichen Auffassung vom Auftrag an die
Forschung entspricht.

Raumplanung ist die Wissenschaft des Alltags. For-
scherinnen und Forscher in der Planung missen
sich den Alltag der Menschen in 30Jahren vorstel-
len kdnnen und darauf aufbauend Handlungswissen
generieren. Zur Vermehrung dieses Wissens mochte
ich mit der vorliegenden Arbeit einen Diskussions-
beitrag leisten.

Zirich und Biel, im September 2016

Anita Grams
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Dank

«[...] wenn man mich fragte, welchen Affekt, wel-
ches Gefiihlsverhéaltnis zu den Erscheinungen der
Welt, der Kunst und des Lebens, ich fiir das schéns-
te, gliicklichste, fdrderlichste, unentbehrlichste
halte, wiirde ich ohne Zégern antworten:Es ist die
Bewunderung. Wie denn auch anders? Was wére
der Mensch, der Kiinstler gar, ohne Bewunderung,
Enthusiasmus, Erfiilltheit, Hingegebenheit an et-
was, was nicht er selbst ist, was viel zu gross ist, um
er selbst zu sein, aber was er als das Hochverwand-
te und méchtig Zusagende empfindet, dem ndher zu
kommen, das <mit Erkenntnis zu durchdringen> und
sich ganz zu eigen zu machen ihn leidenschaftlich
verlangt? Bewunderung [...] wére ohne Geist [...],
wenn sie nicht auch zu zweifeln, an ihrem Gegen-
stand zu leiden wiisste. Bewunderung ist demdiitig
und stolz zugleich, stolz auf sich selbst; sie kennt
die Eifersucht, die jugendlich herausfordernde Fra-
ge: <Was wisst denn ihr davon?> Sie ist das Reinste
und Fruchtbarste zugleich, der Aufblick und der An-
trieb zum Wettstreit, sie lehrt den hohen Anspruch
und ist das stidrkste und erzieherisch strengste
Stimulans zum eigenen geistigen Beitrag [...].»

Thomas Mann

Aus: Erika Mann (Hrsg.] [1963]: Wagner und unsere Zeit.
Frankfurta.M.: 127

Mein Dank gilt Menschen, deren Enthusiasmus fir
ihre eigenen Forschungsfragen ich bewundere. |hr
Vorbild war mir Stitze und Antrieb zugleich, mich
mit meiner eigenen Arbeit vorwarts zu bewegen - zu
promovieren. Dazu haben viele Personen beigetra-
gen, einigen gilt mein besonderer Dank.

Allen voran danke ich Herrn Prof. Dr. Bernd Scholl
von der Eidgendssischen Technischen Hochschu-
le (ETH) Zirich, dem Referenten dieser Arbeit, der
mich in vielfaltiger Weise gefdordert und gefordert
hat. Insbesondere danke ich ihm dafiir, dass er mir
die Teilnahme am internationalen Doktorandenkol-
leg «Urbane Transformationslandschaften» ermaog-

licht hat. Prof. Dr. Andreas Voigt von der Technischen
Universitat Wien danke ich fir die in jeglicher Hin-
sicht engagierte Begleitung als Korreferent. Prof.
Dr. Walter Schonwandt von der Universitat Stuttgart
danke ich fir den konstruktiven Austausch zu Pla-
nungsansatzen und Theorien. Ebenso gilt mein Dank
den weiteren Professoren und Lehrbeauftragten im
internationalen Doktorandenkolleg: Prof. Dr. Michael
Koch von der HafenCity Universitat Hamburg, Prof.
Markus Neppl vom Karlsruher Institut fir Technolo-
gie, Prof. Dr. Udo Weilacher und Dr. Nicole Uhrig von
der Technischen Universitat Miinchen sowie Dr. Rolf
Signer von der ETH Zirich fur ihre stets konstrukti-
ve Kritik im Rahmen der Kolloquien. Ein besonderer
Dank gilt Dr. Eva Ritter fir ihre Unterstiitzung durch
das individuelle Coaching.

Mein Dank geht auch an Expertinnen und Experten
aus der Praxis. In besonderer Erinnerung wird mir der
Austausch mit Ole Damsgaard, Leiter des Northern
Periphery Programme der Europaischen Union, blei-
ben, der mir in Kopenhagen Vorgehensweisen in der
danischen Raumplanung naherbrachte. Ebenso er-
hellend war das Gesprach mit Prof. Dr. Tejo Spit von
der Universitat Utrecht Uber die Verhaltnisse in den
Niederlanden. Diese Gesprache haben mir geholfen,
die spezifische Situation des Schweizer Mittellands
besser zu verstehen. Bernard Staub, Kantonsplaner
des Kantons Solothurn, und sein Mitarbeiter Lionel
Leuenberger stellten sich bei der Verfahrensentwick-
lung als Gesprachspartner zur Verfligung. Ebenso
dankbar bin ich Dr. Daniel Kolb, Kantonsplaner des
Kantons Aargau, fir die Bereitschaft zur Diskussion
meiner Hypothesen zum Mittelland. Meiner Kommili-
tonin aus dem MAS Raumplanung an der ETH Ziirich,
Barbara Wittmer, danke ich fur die klugen Hinweise
aus der Praxis der Ortsplanung im Kanton Solothurn.

Den Studierenden des Jahrgangs 2013-2015 im MAS
Raumplanung an der ETH Ziirich danke ich herzlich
fur ihr Engagement im Studienprojekt «Zentrales
Mittelland», anlésslich dessen ich meine Hypothe-
sen prifen durfte. Meine Kollegin an der Professur



- Karin Widler - unterstitzte mich tatkraftig bei der
Erarbeitung der quantitativen Ubersichten zum Sied-
lungsbestand im Schweizer Mittelland. Der grossen
Sorgfalt und Unermudlichkeit meines Kollegen Ste-
fan Flick ist es zu verdanken, dass die Erkenntnis-
se technisch und grafisch umsetzbar wurden. lhnen
beiden gebiihrt mein ganz besonderer Dank. Auch
haben mich Karin Hollenstein, Reto Nebel, Silke Ren-
digs und Florian Stellmacher mit ihren Fragen und
Hinweisen stets weiter gebracht. Barbara Wyss dan-
ke ich fir das akkurate Korrektorat.

Zu guter Letzt geht mein Dank an den Schweizeri-
schen Nationalfonds fir die finanzielle Forderung
des Forschungsprojekts 2011-2014.

Meine Promotion ware ohne die Unterstitzung durch

meine Familie nicht maglich gewesen. Worte an die-
ser Stelle als Dank dafiir reichen nicht aus.

Zirich und Biel, im September 2016

Anita Grams



Kurzfassung

SPIELRAUME FUR DICHTE

Der Innenentwicklungskompass als problemorientierte
Methode fiir Verdichtung in kleinen und mittleren Ge-
meinden

Mit dem in der Schweiz 2014 in Kraft getretenen re-
vidierten Raumplanungsgesetz und der Mindeststra-
tegie «lnnenentwicklung vor Aussenentwicklung»
sind die Gemeinden verpflichtet, ihre raumliche Ent-
wicklung auf das weitgehend iberbaute Gebiet zu
lenken und die Bauzonendimensionierung tber Ge-
meindegrenzen hinaus abzustimmen. Dies bedeutet
fur viele kleine und mittlere Gemeinden der Schweiz
einen Denkmusterwechsel in der raumplanerischen
Praxis.

Ein wesentliches Element der Innenentwicklung ist
die bauliche Verdichtung bestehender Siedlungs-
gebiete. Insbesondere in kleinen und mittleren
Gemeinden sieht sich Verdichtung jedoch mit Aus-
gangsproblemen wie mangelnder Akzeptanz dichter
Bautypologien, Mobilisierungshindernisse von bau-
rechtlich gesicherten Reserven und fehlenden Denk-
mustern fir Innenentwicklung konfrontiert. Hier
setzen die Forschungsfragen an und minden in der
Hypothese, Innenentwicklung im Hauptsiedlungs-
raum der Schweiz sei maglich, die bestehenden for-
mellen Instrumente der Raumplanung allein seien
dafiir jedoch nicht ausreichend.

Ein fur die Innenentwicklung vielversprechendes
Denkmuster ist die Problemorientierung sowie die
Verwendung von normativen Ansatzen fir den Pro-
blemlosungsprozess. Diese regen dazu an, in einer
frihen Planungsphase mit Hypothesen zu arbeiten,
beispielsweise in Form von Testentwiirfen. Diese sind
das Mittel fir den Erkenntnisgewinn, weil sie helfen,
eine noch ungeloste schwierige Aufgabe konkret zu
veranschaulichen. Fir die Gestaltung der damit ver-
bundenen Klarungsprozesse bietet die Aktionspla-
nung hilfreiche Ansatze.

Ein Klarungsprozess fiir raumbedeutsame Proble-
me erfordert eine Konkretisierung auf lokaler Ebene.
Eine Abschatzung der Reserven im Hauptsiedlungs-
raum der Schweiz zeigt, dass eine theoretische Ka-
pazitat fir die Aufnahme von rund 0.5-1 Million zu-
satzlicher Einwohner vorhanden ist, ohne dass die
formellen Instrumente angepasst werden missten.
Rund 2/3 der Siedlungsflachenreserven sowie min-
destens 2/3 der Geschossflachenreserven in Wohn-
zonen liegen in kleinen und mittleren Gemeinden mit
weniger als 10000 Einwohnern, die zudem 93 % aller
administrativen Einheiten des Mittellands ausma-
chen. Ausserdem liegen in Wohnzonen schatzungs-
weise die Halfte der Geschossflachenreserven auf
bereits bebauten, jedoch unternutzten Parzellen. Im
Hauptsiedlungsraum der Schweiz findet in kleinen
und mittleren Gemeinden ein systematischer «Dich-
teverzicht» statt.

Um der Innenentwicklung im Hauptsiedlungsraum
der Schweiz zum Durchbruch zu verhelfen, ist vor
allem in diesen Gemeindekategorien eine Revision
der formellen Instrumente notig. Dazu sind infor-
melle Verfahren in einer frithen Phase liber Gemein-
degrenzen hinweg noétig, die in der Konsequenz zu
einer Reformation der Ortsplanung fiihren. Infor-
melle Verfahren sollten dabei die spezifische Orga-
nisationsform der kleinen und mittleren Gemeinden
- das Milizsystem - nicht negieren, sondern sich in
dieses Prinzip einpassen. Ein «Innenentwicklungs-
kompass» vereint das im Milizsystem vorhandene
Wissen und bildet den informellen Vorlauf zur «Orts-
planungsrevision der Dritten Generation» in kleinen
und mittleren Gemeinden.

Mit dem Inkrafttreten des revidierten Raumpla-
nungsgesetzes mit seinen Bestimmungen zur In-
nenentwicklung und Verdichtung werden die drei
Grossraume der Schweiz mit unterschiedlichen He-
rausforderungen konfrontiert. Angetrieben durch die
Veranderungen im Bereich Demografie, Energie oder
Finanzen werden sich die Ausgangsprobleme jedoch
im Schweizer Mittelland am deutlichsten manifestie-
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ren. Dies bedingt eine Hinwendung der Politik und
Raumplanung zu den Ausgangsproblemen in kleinen
und mittleren Gemeinden und die Anpassung der
Betriebskonzepte des o6ffentlichen Verkehrs. Gelingt
es, die in kleinen und mittleren Gemeinden zahlreich
vorhandenen Reserven durch adaptierte Konzepte
des offentlichen Verkehrs zu erschliessen, konnen
einerseits Probleme der Uberlastung in Stadten ver-
mieden und andererseits die kleinen und mittleren
Gemeinden massvoll weiterentwickelt werden. Damit
entfaltet das Konzept «An vielen Orten wenig statt an
wenigen Orten viel» auch auf nationaler Ebene seine
Wirkung und konnte den ndétigen Transformations-
prozess im Hauptsiedlungsraum der Schweiz von der
Aussen- zur Innenentwicklung einleiten.



Summary

PLAYING WITH DENSITY

The compass for inward development as a problem
- focused methodology for densification in small and
medium - sized municipalities

The revised Spatial Planning Act that came into
force in Switzerland in 2014 and the minimum ten-
et, «<inward development before outward develop-
ment» oblige the municipalities to shift their spatial
development onto the largely built-up areas and to
coordinate the dimensioning of the building zone be-
yond the municipal boundaries. For many small and
medium-sized Swiss municipalities, this involves a
change in approach for the practice of spatial plan-
ning.

A significant element of inward development con-
sists in the densification of existing built settlement
areas. When dealing with densification, small and
medium-sized municipalities in particular are con-
fronted with problems such as insufficient accept-
ance of dense building typology, obstacles in the
mobilisation of reserves secured by building regula-
tions and a lack of novel thinking patterns in terms of
inward development. This is the starting point of the
research project which culminates in the hypothesis
that, although there is a possibility of inward devel-
opment in the main settlement area in Switzerland,
the existing formal instruments for spatial planning,
on their own, will not be sufficient.

One very promising thought pattern for inward de-
velopment is a problem-focused methodology com-
bined with the implementation of a normative ap-
proach in the problem-solving process. These will
foster the opportunity to work with hypotheses, such
as test designs, already at an early planning phase.
They are the means for gaining insights by helping to
concretely visualise an as yet unsolved difficult task.
Helpful guidance in establishing the clarification
processes related to this task is offered by action
planning.

A clarification process for spatially relevant prob-
lems necessitates specifications on local levels. An
assessment of the reserves in the main settlement
areas of Switzerland indicates a theoretical capacity
for accommodating roughly 0.5-1 million additional
inhabitants, without adjustment of the formal instru-
ments. Around 2/3 of the reserves of the settlement
areas as well as at least 2/3 of the reserves of the
floor areas are found in residential zones of small and
medium-sized municipalities of fewer than 10000 in-
habitants, which additionally account for 93% of all
administrative entities in the Swiss plateau region.
Furthermore, in residential areas, it is estimated that
half of the floor area reserves are located on already
built but underused plots. In the main residential
area of Switzerland, there is a systematic «density
denial» in small and medium-sized municipalities.

In order to boost inward development in the main
residential area of Switzerland, there is need for a re-
vision of the formal instruments, in particular in the
kind of municipalities mentioned. This necessitates
an increase in informal procedures beyond municipal
boundaries during an early phase, which will in turn
result in a reformation of local planning in small and
medium-sized municipalities. Informal procedures
in this respect are not meant to negate the specific
organisational form of small and medium-sized mu-
nicipalities - the militia system - but should instead
adjust to this principle. A «compass for inward de-
velopment» combines the knowledge already exist-
ing in the militia system and constitutes an informal
forerunner for the «revision of local planning of the
third generation» of small and medium-sized munic-
ipalities.

The coming into force of the revised Spatial Plan-
ning Act, with its regulations for inward development
and densification, will have the three greater areas
of Switzerland face different challenges. Driven by
changes in demography, energy or finances, the ini-
tial problems will however manifest themselves most
markedly in the Swiss Plateau region. This requires



of politicians and spatial planners that they shift their
attention to the initial problems of small and me-
dium-sized municipalities and the adjustment of the
operating concepts of public transport. If there is to
be a successful development of the existing ample
reserves in small and medium-sized municipalities
by means of adapted strategies of the public trans-
port system, problems of congestion in cities could
be avoided while small and medium-sized munic-
ipalities could be moderately developed. Thus, the
concept «little in many places rather than lots in few
places» will also have a positive impact on the na-
tional level and could initiate the necessary process
of transformation in the main area of settlement in
Switzerland from outward to inward development.



Résume

DES MARGES POUR JOUER AVEC DENSITE

La boussole du développement vers lintérieur comme
méthode orienté vers les probléemes pour densification
dans le petites et moyennes communes

Depuis Uentrée en vigueur en 2014 de la loi fédérale
sur 'aménagement du territoire révisée, fixant une
stratégie minimale du «développement vers linté-
rieur avant le développement vers Uextérieur», les
communes se voient obligées de déployer leur dé-
veloppement spatial a Uintérieur du milieu bati exis-
tant et de coordonner le dimensionnement de leurs
zones a batir au-dela des frontieres communales.
Pour de nombreuses petites et moyennes communes
suisses, il en résultera un changement de paradigme
dans leur pratique d'aménagement du territoire.

La densification du milieu bati existant représente
un élément important du développement vers linté-
rieur. Mais dans de petites et moyennes communes
notamment, la densification se voit confrontée a de
nombreux problémes initiaux: un manque d’accepta-
tion des typologies constructives denses, des obsta-
cles a la mobilisation de réserves et des paradigmes
manquants pour le développement vers lintérieur.
C’est la ol interviennent les questions de recherche
aboutissant a U'hypothése suivante: un développe-
ment vers lintérieur serait possible au Plateau
suisse, mais les instruments formels disponibles de
laménagement du territoire n'y suffisent pas.

Pour le développement vers lintérieur, un paradigme
prometteur est lorientation vers les problemes ain-
si que l'utilisation d’approches normatives dans leur
processus de résolution; ces approches incitent a
se servir, déja au cours d'une phase de planification
précoce, d’hypothéses, notamment sous forme de
projets tests, les instruments qui permettent l'ac-
quisition de nouvelles connaissances en illustrant
concretement une tache difficile non résolue. Et la
planification des actions offre une approche utile aux
processus de clarification associés.

Le processus de clarification des problemes impor-
tants d’'aménagement du territoire exige une concré-
tisation au niveau local. Une estimation des réserves
des principales zones suisses d’habitat indique qu'il
existe une capacité théorique permettant d'accueil-
lir 0,5 a 1 million d’habitants supplémentaires sans
devoir adapter les instruments formels. Environ
deux tiers des réserves de surfaces susceptibles
d’'étre disponibles a l'urbanisation ainsi qu'au moins
deux tiers des réserves de surfaces dans des zones
d’habitation se situent dans de petites et moyennes
communes comptant moins de 10000 habitants et
représentant en outre 93 % de toutes les unités admi-
nistratives du Plateau suisse. Selon des estimations,
la moitié des réserves de surfaces existant dans des
zones d’habitation se trouverait sur des parcelles
déja baties, mais sous-utilisées. Dans les petites et
moyennes communes des principales zones suisses
d’habitat, il est renoncé systématiquement a la den-
sification.

Pour favoriser la percée du développement vers lin-
térieur dans les principales zones suisses d’habitat,
une révision des instruments formels est notam-
ment nécessaire dans ces catégories de communes.
Et cette révision nécessite dans une phase précoce
et au-dela des frontieres communales des procé-
dures informelles dont il résultera en conséquence
une modification de laménagement local de petites
et moyennes communes. Il est important que ces
procédures informelles ne refusent pas la forme
d’organisation spécifique des petites et moyennes
communes, a savoir le systeme de milice, mais
qu’elles sachent s'adapter a ce principe. Une «bous-
sole du développement vers lintérieur» regroupe
les connaissances existantes du systeme de milice
en formant un précurseur informel a la «révision de
laménagement local de troisiéme génération» des
petites et moyennes communes.

L'entrée en vigueur de la loi fédérale sur l'aména-
gement du territoire révisée ainsi que ses modalités
imposant un développement vers lintérieur et une
densification vont confronter les trois grands espaces
suisses a différents défis. Les problémes initiaux,
renforcés par les changements démographiques,

Xl
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énergétiques ou financiers allant toutefois se ma-
nifester le plus nettement sur le Plateau suisse, la
politique et laménagement du territoire devront se
tourner vers les problemes initiaux des petites et
moyennes communes et les concepts d’exploitation
des transports publics étre adaptés en conséquence.
L'exploitation des nombreuses réserves disponibles
des petites et moyennes communes en adaptant les
concepts des transports publics permettrait d’éviter
d’une part les problemes de la congestion urbaine et
de contribuer d'autre part a un développement mo-
déré de ce type de communes. Le concept «La den-
sification en petit dans de nombreuses communes et
non la densification intense dans peu de communes»
déployant par-la son effet méme au niveau national
pourrait induire dans les principales zones suisses
d’habitat le processus nécessaire de transformation
du développement vers lintérieur avant le dévelop-
pement vers l'extérieur.
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1 Ausgangsposition

Die zweckmdssige und haushélterische Nutzung des
Bodens ist in der Schweiz seit 1969 in der Bundes-
verfassung verankert, trotzdem steigt die Siedlungs-
flicheninanspruchnahme pro Kopf ungebremst. Mit
der Teilrevision des 1980 in Kraft getretenen ersten
Raumplanungsgesetzes soll insbesondere der Vollzug
gestarkt werden. Mit dem Inkrafttreten 2014 sind die
Gemeinden verpflichtet, ihre rGumliche Entwicklung auf
das weitgehend Uberbaute Gebiet zu lenken und ihre
raumwirksamen Aufgaben miteinander abzustimmen.
Gleichzeitig wird die Mindeststrategie «Innenentwick-
lung vor Aussenentwicklung» in der Schweiz gesetzlich
auf Bundesebene verankert. In der praktischen Um-
setzung in der Ortsplanung der kleinen und mittleren
Gemeinden kommt dies einem Denkmusterwechsel
gleich.

Ein wesentliches Element der Innenentwicklung kann
die bauliche Verdichtung bestehender Siedlungsgebiete
sein. Insbesondere in kleinen und mittleren Gemeinden
sieht sich Verdichtung jedoch mit Ausgangsproblemen
wie mangelnder Akzeptanz dichter Bautypologien, Mo-
bilisierungshindernisse von baurechtlich gesicherten
Reserven und fehlenden Denkmustern fir Innenent-
wicklung konfrontiert. Hier setzen die Forschungsfra-
gen an und miinden in der Hypothese, Innenentwicklung
im Hauptsiedlungsraum der Schweiz sei mdglich, die
bestehenden formellen Instrumente der Raumplanung
allein seien dafiir jedoch nicht ausreichend, um bauli-
che Verdichtung im Hauptsiedlungsraum der Schweiz
zur Umsetzung zu verhelfen.

1.1 Einleitung

1.1.1 Fakten und Trends zur
Raumentwicklung in der Schweiz

Seit der Mitte des vorigen Jahrhunderts richten eu-
ropdische Industrienationen ihre Raumentwicklung
auf die kontinuierliche Inanspruchnahme von neuen
Siedlungsflachen aus, um den wachsenden Ansprii-
chen aus Gesellschaft und Wirtschaft zu begegnen.
Auch in der Schweiz hatten Wirtschaftswachstum
und technischer Fortschritt seit den 1950er-Jah-

ren eine flachenintensive Form der Besiedlung zur
Folge. Zwischen 1950 und 1990 hat sich denn auch
die Uberbaute Flache in der Schweiz mehr als ver-
doppelt (HABERLI ET AL. 1991:15) und auch in den
rund 20 folgenden Jahren - zwischen 1985 und 2009
- nahmen die Siedlungsflachen nochmals um rund
24% zu (BFS 2013a). Ausserdem wurden zwei Drit-
tel der heute in der Schweiz bestehenden Gebaude
mit Wohnnutzung seit 1946 erbaut (BFS 2013b). Ins-
besondere in den Agglomerationen ermdglichte ein
engmaschiges Verkehrsinfrastrukturnetz eine dis-
perse Besiedlung. Die Nachteile einer flacheninten-
siven Siedlungsentwicklung zulasten von Kulturland
liegen auf der Hand. Sie fihrt einerseits zu einem
Verlust von gut erreichbaren Naherholungsraumen
und zu einer Schrumpfung der Grundlage fir die
Nahrungsmittelproduktion, andererseits steigt da-
durch wiederum die Flachennachfrage fir den Bau
von Verkehrsinfrastrukturen. Damit verbunden ist
eine steigende Belastung der Umwelt durch die er-
hohte Mobilitat. Derart beliebig gewachsene Gebiete
erscheinen zuweilen als Raume mit austauschbaren
Kulissen ohne spezifische |dentitat, und dieser Miss-
stand ist nur schwer riickgangig zu machen. Dieser
Prozess beschleunigte sich in der Schweiz im letz-
ten Jahrzehnt sogar und wird allgemein als «Zer-
siedelung» bezeichnet (SCHWICK ET AL. 2010:21,
SCHWICK ET AL. 2013). Bereits 1933 prangerte der
Schweizer Architekt und Politiker Armin Meili die
Zersiedelung an und forderte die Raumplanung auf,
die weitere «Verhiselung» der Landschaft zu ver-
hindern, «die Schonheit unserer Heimat» zu erhal-
ten und die kiinftige Entwicklung des Landes so zu
gestalten, dass sie «dem Wohlergehen des einzel-
nen Menschen bestméglich Rechnung tragt» (MEILI
1933:17 ff.). In Fachkreisen wurde Meilis Forderung,
«die Anlagen der Stadte, der landwirtschaftlichen
Gebiete, der Verkehrswege zu Land und Wasser
sowie in der Luft mit Bedacht der Entwicklung an-
zupassen und aufzubauen», rasch unterstitzt. Der
Ruf nach einer Landesplanung, welche die unter-
schiedlichen Nutzungsanspriiche an den Boden
koordiniert, wurde laut (KOLL-SCHRETZENMAYR
2008:20). Jedoch erst 1969 wurde ein Artikel Gber
die Raumplanung in der Bundesverfassung veran-
kert, der «eine zweckmassige und haushalterische
Nutzung des Bodens und eine geordnete Besiedlung



Abbildung 1: Verénderung der Siedlungsfliachen pro Person nach Raumplanungsregionen in Prozent zwischen 1992/97

und 2004/09 (Quelle: ARE 2014: 14)

des Landes» fordert'. Ein entsprechendes Raumpla-
nungsgesetz trat erst 1980 in Kraft. Die Raument-
wicklung in der Schweiz wird jedoch rund 30Jahre
spater vom Bundesrat als «nicht nachhaltig» einge-
stuft (BR 2012:18), obwohl schon Jahre zuvor eine
internationale Expertengruppe warnte:

«Zersiedlung mit seinen Folgeerscheinungen ist we-
der 6konomisch noch o6kologisch sinnvoll, und sie engt
die Handlungsspielrdume kommender Generationen
ein [...]. Die Siedlungen sind im Wesentlichen gebaut.
[...] Die Entwicklung muss zu einem grossen Teil iiber
Transformation des Bestandes bewaltigt werden.» [ARE
2006:13)

Die in Fachkreisen vereinzelt gelbte Kritik am
Gebrauch des Begriffs «Zersiedelung» [(HESSE/
KALTENBRUNNER  2005:16ff., KOCH/SCHUMA-
CHER2012) macht jedoch deutlich, dass in der Raum-
planung eine differenziertere Betrachtung notig ist,
um der Entwicklung mit moglichen Massnahmen zu
begegnen. Aussagekraftiger fir eine Beurteilung ist
die Betrachtung der Entwicklung der Siedlungsfla-

1 Art.75BV

cheninanspruchnahme pro Person sowie die Beur-
teilung der unerwiinschten Wirkungen, die aus tiber-
proportionalen Siedlungserweiterungen am Rande
des weitgehend U(berbauten Gebiets erwachsen.
Dementsprechend postuliert der schweizerische
Bundesrat in seiner Strategie zur nachhaltigen Ent-
wicklung, die Siedlungsflacheninanspruchnahme pro
Person bei 400m? im Sinne einer Referenzgrésse zu
stabilisieren (BR 2012:30). Gemass aktuellen Zahlen
aus der Arealstatistik des Bundes liegt dieser Wert
jedoch momentan bei rund 407 m? pro Person (BFS
2013c: 10). Aus der Bilanz wird auch erkennbar, dass
der Hauptanteil des Siedlungsflachenwachstums
auf die Vergrosserung der Geb&udeareale? zuriick-
zufihren ist, dies zulasten der Landwirtschaftsfla-
chen. Dabei sind die regionalen Unterschiede jedoch
erheblich. Deutlich tiefere Werte weisen stadtische
Kantone auf, wie beispielsweise der Kanton Basel-
Stadt mit 138 m? Siedlungsflacheninanspruchnahme
pro Person. Hohe Werte sind vorwiegend im landli-
chen Raum zu finden, wie beispielsweise im Kanton
Jura mit 827 m? pro Person (BFS 2013c). Eine raumli-
che Darstellung des Bundesamtes fiir Raumentwick-

2 Gebdudegrundfliachen und der dazugehorende Umschwung (BFS 2013c)
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Abbildung 2: Entwicklung der Siedlungsflacheninanspruchnahme pro Person nach ARE Gemeindetypen in Prozent

(Quelle: ARE 2014: 17, eigene Bearbeitung)

lung (ARE 2014) zeigt, dass sich in den letzten zwei
Dekaden die Siedlungsflacheninanspruchnahme pro
Person, insbesondere in den Landesteilen ausser-
halb der Metropolitanraume Ziirich und Genf, stark
beschleunigt hat (Abb.1). Die Erhebungen zeigen
weiter, dass fast ausschliesslich in Gemeinden, die
zum Gemeindetyp «Glirtel der Grosszentren» gezahlt
werden (Abb. 2], in den letzten rund zehn Jahren die
eigentliche Verdichtung stattfand (ARE 2014: 17). Dies
ist insbesondere auf eine Zunahme der Bevdlkerung
ohne Inanspruchnahme neuer Siedlungsflachen zu-
rickzufihren. Wird zusatzlich zur Bevolkerung auch
die Entwicklung der Zahl der Arbeitsplatze® in die
Auswertung mit einbezogen, fallt dieser Gemeind-
etyp nochmals besonders auf. In allen brigen Ge-
meindetypen zeigt sich die gegenteilige Tendenz: Die
Siedlungsflacheninanspruchnahme pro Person ver-
grosserte sich. Diese aus Sicht der Raumplanung
unerwiinschte Entwicklung kann als «Entdichtung»
bezeichnet werden. In Grosszentren wie Genf oder
Zirich hat sich die Tendenz zur Entdichtung zwar
abgeschwacht, zeigt jedoch noch keine negativen
Werte. Die gesamtschweizerische Bilanz schliess-
lich zeigt, dass die durchschnittlich pro Person be-
anspruchte Siedlungsflache weiterhin ansteigt, auch

w

Vollzeitaquivalente

wenn sich das Ausmass der Zunahme in den letzten
Jahren verkleinert hat. Die Zahl von Raumplanungs-
regionen mit einer aus Sicht einer haushalterischen
Bodennutzung problematischen Entwicklung hat
sich um 50% erhoht (ARE 2014:22). Ein grosser Un-
terschied besteht zwischen dem urbanen Raum?*, wo
sich die Siedlungsflache pro Person in den letzten
12 Jahren stabilisiert hat, und dem landlichen Raum,
wo in den letzten 12 Jahren die Siedlungsflachen fast
doppelt so stark gewachsen sind wie die Bevdlkerung
(ARE 2014:21). Diese Tendenzen bedeuten, dass ak-
tuell eine Uberdurchschnittliche Siedlungsflachen-
inanspruchnahme pro Person in denjenigen Regio-
nen stattfindet, wo gemdss Raumkonzept Schweiz
«Landschaften unter Siedlungsdruck» vor weiterer
Zersiedelung geschiitzt und der Bodenverbrauch
eingedammt werden soll (BR ET AL. 2012:46).

Die Siedlungsflacheninanspruchnahme pro Kopf
wachst insbesondere auch deshalb, weil pro Per-
son laufend mehr Wohnflache® in Anspruch genom-
men wird. Wahrend dieser Wert im Jahr 1990 noch
rund 38 m? pro Person betrug, erhéhte er sich bis ins
Jahr 2012 auf rund 45m? (BFS 2014a:3 ff.). Ebenso
nahm der Anteil der Einfamilienhdauser am gesamten

4 Kernstadte und die dazugehdérigen Umlandgemeinden sowie die isolierten Stadte (ARE 2014:20)

ol

Summe der Flachen samtlicher Zimmer, Kiichen, Kochnischen, Badezimmer, Toilettenraume, Abstellraume, Gange, Veranden etc. einer

Wohnung. Ohne Mansarden, offene Balkone und Terrassen sowie nicht bewohnbare Keller- und Dachgeschossriaume (BFS 2012a:62)
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Abbildung 3: Entwicklung der Siedlungsfldchen, der Bevélkerung und der Arbeitsplétze (Quelle: ARE 2014: 5]

Gebaudebestand der Schweiz in den letzten 40Jah-
ren von 40% (1970) auf rund 58% (2012) zu (BFS
2014b:1). In den letzten Jahren stieg auch die Anzahl
der jahrlich neu erstellten Einfamilienhduser in der
ganzen Schweiz deutlich an. Von den neu erstellten
Gebauden mit Wohnungen waren im Jahr 2012 63%
Einfamilienhauser (BFS 2014b:1).

Die Tendenz zur Ausbreitung neuer Siedlungsgebiete
in die Flache zusammen mit einer steigenden Wohn-
flacheninanspruchnahme pro Kopf hat zur Folge,
dass sich die Bevdlkerungs-, Siedlungsflachen- und
Arbeitsplatzentwicklung in der Schweiz vollstandig
voneinander entkoppelt haben (Abb.3). Uber rund
30Jahre betrachtet, sind die Siedlungsflachen deut-
lich starker gewachsen als die Bevolkerung und die
Anzahl der Arbeitsplatze (ARE 2014:5).

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklungen stellt
sich die Frage, ob diese Tendenz mit dem fir die
Schweiz prognostizierten starken Bevolkerungs-
wachstum fortgeschrieben werden wird. Ein starkes
Bevolkerungswachstum ist fir die Schweiz mittel-
und langfristig ein mogliches Szenario (BFS 2015b).
Das Bundesamt fiir Statistik geht in allen seinen Sze-
narien von einem Bevolkerungswachstum von 12 bis
31% aus. Die standige Wohnbevdlkerung der Schweiz
soll demnach von knapp 8.4 Mio. Einwohnern Ende
2015 auf 9.4 bis 11.0 Mio. Einwohnern bis 2045 wach-
sen (Abb.4). Es sind vor allem die Kantone Frei-
burg, Waadt, Thurgau, Zug, Wallis, Aargau, Genf und

6 Art.121aBV

Schwyz, die gemass den aktuellen Tendenzen in den
nachsten 10Jahren das grosste Bevdlkerungswachs-
tum ausweisen sollen (BFS 2015b). Insbesondere
sollen sich die Mittellandkantone Waadt, Freiburg,
Aargau und Thurgau Uberproportional entwickeln.
Periphere Regionen, die nicht touristisch gepragt
sind, wie beispielsweise in den Kantonen Jura oder
Graublinden, weisen hingegen die geringsten Wachs-
tumsraten auf. Wahrend das prognostizierte Wachs-
tum in den Kantonen Aargau, Fribourg und Waadt in
erster Linie durch Binnenwanderung erfolgt, konn-
ten die Metropolitanregionen von der internationa-
len Zuwanderung profitieren. Gerade dieser Faktor
ist jedoch stark von wirtschaftlichen und politischen
Entwicklungen im In- und Ausland abhangig, deren
Folgen kaum vorhersehbar sind. Jingstes Beispiel
dafir ist die eidgendssische Volksinitiative «Gegen
Masseneinwanderung», die 2014 mit einem knappen
Mehr durch die Stimmbevdlkerung angenommen
wurde®. Diese verlangt, dass die Zahl der Bewilligun-
gen fur den Aufenthalt von Auslanderinnen und Aus-
landern in der Schweiz durch jahrliche Hochstzahlen
und Kontingente begrenzt wird. In welchem Masse
diese Verfassungsanderung Einfluss auf die zukiinf-
tige Bevdlkerungsentwicklung im Inland haben wird,
ist vorlaufig unklar. Dies zeigt beispielhaft, dass Be-
volkerungsprognosen grundsatzlich mit Vorsicht zu
verwenden sind.
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Abbildung 4: Zukiinftige Bevilkerungsentwicklung der Schweiz nach den drei Grundszenarien (Quelle: BFS 2015¢)

Die Tendenz zur steigenden Siedlungsflachenin-
anspruchnahme bei weniger stark steigenden Be-
volkerungszahlen bleibt jedoch nicht nur ein auf
die Schweiz beschranktes Phanomen. Europa-
weit finden &hnliche Entwicklungen statt (BOCK ET
AL. 2011:30f.). Wahrend sich Nachbarstaaten wie
Deutschland oder Osterreich Flachenziele zur Re-
duktion der Siedlungsflacheninanspruchnahme
setzen - Deutschland strebt eine Reduzierung des
taglichen Zuwachses von 87ha (2010) auf 30ha bis
2020 an (BUNDESREGIERUNG 2012]) -, verfolgt die
Schweiz, wie eingangs beschrieben, ein «Dichteziel»,
das neben dem Flachenverbrauch die demografische
Entwicklung explizit beriicksichtigt. In der Strategie
zur nachhaltigen Entwicklung des schweizerischen
Bundesrats (BR 2012) wird die Stabilisierung auf ei-
nem Durchschnittswert von 400m? Siedlungsflache
pro Einwohner fir die Gesamtschweiz postuliert.
Die Vorgabe eines «Einwohnerdichteziels» statt ei-
nes absoluten «Siedlungsflachenziels» hat bei einer
sinkenden oder stagnierenden demografischen Ent-
wicklung offensichtliche Vorteile (SIEDENTOP 2011).
Die Siedlungsflachen missten bei einer derartigen
Entwicklung stark begrenzt und unter Umstanden
zurickgebaut werden. Bei einem Bevolkerungs-
wachstum ist jedoch eine Neuinanspruchnahme von
Siedlungsflachen bei Einhaltung des Zielwerts wei-
terhin moglich. Falls eine Gemeinde den Zielwert im

bestehenden Siedlungsgebiet unterschreitet, dirfen
fir neue Einwohner neue Siedlungsflachen in An-
spruch genommen werden. Damit wird kein Anreiz
fur die Aufnahme der wachsenden Bevdlkerung in-
nerhalb der bestehenden Siedlungsflachen geboten.
Bei einer stark wachsenden Bevolkerung scheint
damit weder die Formulierung eines absoluten Fla-
chen- noch eines relativen Einwohnerdichteziels fir
die Unterstitzung der Innenentwicklung vielverspre-
chend zu sein.

Die Begrenzung der Flacheninanspruchnahme zur
Erreichung von Nachhaltigkeitszielen ist jedoch nicht
nur in der Schweiz eine zentrale Aufgabe der Raum-
planung. Dies zeigen beispielsweise auch die Ergeb-
nisse aus der Forschung fur die Reduzierung der
Flacheninanspruchnahme und ein nachhaltiges Fla-
chenmanagement in Deutschland (REFINA) (BOCK
ET AL. 2011). Aber auch am Beispiel von Entwick-
lungs- und Schwellenléandern wird deutlich, dass es
sich um eine globale Aufgabe handelt (JENKS ET AL.
1996). Daftir muss sich nach Jenks et al. die Diskus-
sion von der Theorie wegbewegen, in den Bereich
des konkreten Methodenwissens, wie das Ziel der
Flachenreduktion in unterschiedlichen Landern in
angemessener Zeit erreicht werden kann (JENKS ET
AL. 1996:343).
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1.1.2 Aktuelle gesetzliche
Rahmenbedingungen
fiir Innenentwicklung

Die Begrenzung der Siedlungsflacheninanspruch-
nahme, trotz wachsender Bevolkerung, ist fir die
Schweiz die logische Konsequenz, wenn die Hand-
lungsspielraume fir kommende Generationen nicht
eingeschrankt werden sollen. Gerade die Schweiz
mit der topografisch bedingten beschrankten Verfiig-
barkeit an Flachen, die fiir Siedlungszwecke geeignet
sind - nur rund 30% der Landesflache sind grund-
satzlich besiedelbar (BRP/EJPD 1998:53) -, und der
Landschaft als zentraler Identitatstragerin muss
rechtzeitig zweckmassige Strategien entwickeln und
wirkungsvolle, darauf abgestimmte Massnahmen
ergreifen, um den negativen Folgen einer flachen-
intensiven Siedlungsentwicklung zu begegnen. Das
Angebot fir die nach wie vor steigende Flachennach-
frage muss innerhalb des weitgehend Uberbauten
Gebiets gesucht werden. Die darauf abgestimmte
Mindeststrategie lautet «Innenentwicklung vor Aus-
senentwicklung» und wurde fiir die schweizerische
Raumordnung schon vor bald 20Jahren formuliert
(BR 1996:594). In der aktuellen bundesrétlichen
Strategie zur nachhaltigen Entwicklung wird der
Mindeststrategie «Innenentwicklung vor Aussenent-
wicklung» entsprochen, indem ein flachensparendes
Bauen und die Entwicklung nach innen als Ziel fur
das gesamte Territorium angestrebt wird:

«Es wird eine polyzentrische Raumentwicklung
mit lber das ganze Territorium verteilten, még-
lichst kompakten, fldchensparenden Siedlungen
angestrebt. [...] Es gilt, die Anstrengungen fir eine
haushalterische Bodennutzung zu verstdrken und
die Siedlungsentwicklung vermehrt nach innen zu
lenken. [...] Eine ausgewogene Entwicklung der Teil-
rdume des Landes ist sicherzustellen und ein Ver-
kehrssystem zu erhalten, das den Bediirfnissen von
Wirtschaft und Bevilkerung geniigt und die nega-
tiven Auswirkungen des Verkehrs auf Bevilkerung,
Umwelt und Wirtschaft reduziert.» (BR 2012:19]

Das Raumkonzept Schweiz entspricht dieser Stra-
tegie und dient den drei Staatsebenen als Orien-
tierungsrahmen sowie Entscheidungshilfe fir die
zukinftige Raumentwicklung (BR ET AL. 2012).
Neben der Starkung der polyzentrischen Raument-
wicklung und der Forderung nach einer Zusammen-

arbeit in funktionalen Raumen sollen die Siedlungen
begrenzt und gegen innen entwickelt werden (BR ET
AL. 2012:43):

* Die Siedlungsentwicklung ist auf das heute schon
Uberbaute Gebiet zu konzentrieren, um damit den
Bodenverbrauch zu minimieren.

e Kompakte Siedlungen fiihren zu einer Verringe-
rung der Kosten fir den Betrieb von Infrastruktur-
anlagen.

e Die Siedlungsentwicklung nach innen bedingt
eine héhere Ausnutzung bestehender Siedlungs-
flachen sowie die Bebauung von Baullicken;
ebenso die Neustrukturierung und Umnutzung
von Siedlungs- und Brachflachen. Es ist zu pri-
fen, ob Einzonungen von Landwirtschafts- zu
Bauland durch Auszonungen an geeigneten
Orten kompensiert werden kénnen.

In den letzten Jahren haufen sich die Anzeichen, dass
«Innenentwicklung vor Aussenentwicklung» zudem
von breiten Teilen der Bevdlkerung als Mindeststra-
tegie erkannt und akzeptiert ist. Im Frihling 2013
wurde die erste Teilrevision des Raumplanungsge-
setzes von einer deutlichen Mehrheit der Schweizer
Stimmbevolkerung an der Urne angenommen. Darin
wird explizit die Starkung des haushalterischen Um-
gangs mit der nicht vermehrbaren Ressource Boden
und die Stossrichtung Innenentwicklung auf nationa-
ler Ebene gesetzlich verankert (SCHWEIZERISCHE
EIDGENOSSENSCHAFT 2014).

Mit der Inkraftsetzung des revidierten Raumpla-
nungsgesetzes im Frihjahr 2014 wird damit die
Siedlungsentwicklung nach innen fir alle drei
Staatsebenen explizit zur Pflicht. Das Gesetz macht
zudem etliche Aussagen zu qualitativen Aspekten
(Tab.1). Demnach sollen die Siedlungen im Allge-
meinen kompakt gestaltet und gleichzeitig soll eine
angemessene Wohnqualitat sichergestellt werden.
Die Siedlungen sollen in ihrer Ausdehnung begrenzt
werden, dies jedoch nicht entgegen den Bedirfnis-
sen der Bevdlkerung. Ebenso wird zur Nutzung un-
bebauter oder unternutzter Parzellen gemahnt, was
zu einer Verdichtung im Bestand fiihren soll. Wich-
tigstes Instrument zur Umsetzung ist der kantonale
Richtplan. Dieser muss konkret aufzeigen, wie eine
hochwertige Innenentwicklung erwirkt und wie die
Erneuerung des Bestandes gestarkt wird. Mit dem
Inkrafttreten des revidierten Raumplanungsgeset-



Thema Inhalt des Gesetzestexts Artikel
Innenentwicklung  Bund, Kantone und Gemeinden unterstiitzen mit Massnahmen der Raumplanung Art. 1 Abs. 2,
insbesondere die Bestrebungen, die Siedlungsentwicklung nach innen zu lenken lit. a.bis
und kompakte Siedlungen zu schaffen. Dies unter Berlicksichtigung einer ange-
messenen Wohnqualitat.
Verdichtung Die Siedlungen sind nach den Bedirfnissen der Bevélkerung zu gestalten und in Art. 3 Abs. 3, lit.
ihrer Ausdehnung zu begrenzen. Insbesondere sollen Massnahmen getroffen wer-  a.bis
den zur besseren Nutzung der brachliegenden oder ungeniigend genutzten Fldchen
in Bauzonen und der Moglichkeiten zur Verdichtung der Siedlungsfldche.
Richtplanung Der Richtplan legt im Bereich Siedlung insbesondere fest, wie eine hochwertige Art. 8a Abs. 1, lit. ¢
Siedlungsentwicklung nach innen bewirkt wird und wie die Siedlungserneuerung und e
gestérkt wird.
Bauzonen- Lage und Grésse der Bauzonen sind iber die Gemeindegrenzen hinaus abzustim- Art. 15 Abs. 3 und

dimensionierung

men. Land kann neu einer Bauzone zugewiesen werden, wenn es auch im Fall einer

4, lit. b

konsequenten Mobilisierung der inneren Nutzungsreserven in den bestehenden
Bauzonen voraussichtlich innerhalb von 15 Jahren benétigt, erschlossen und

liberbaut wird.

Tabelle 1: Wesentliche Artikel fiir Innenentwicklung und Verdichtung im revidierten Raumplanungsgesetz 2014

(Quelle: eigene Darstellung)

zes kommt zudem neu dem Bund und den Kantonen
gemeinsam die Bauzonendimensionierung zu. Die
gesamte Grosse der Bauzonen innerhalb eines Kan-
tons und der Nachweis des «zukiinftigen Bedarfs»
missen demzufolge Uber die Gemeindegrenzen hi-
naus abgestimmt werden und einer gemeinsamen
Strategie, festgesetzt im Richtplan, entsprechen.
Die Methodenwahl fiir die Verteilung der Bauzonen
innerhalb des Kantons auf die Gemeinden obliegt
den Kantonen (UVEK 2014:3). Innerhalb einer Frist
von fiinf Jahren miissen die Kantone ihre Richtplane
an die neuen gesetzlichen Vorgaben anpassen und
vom Bundesrat genehmigen lassen. Bis dahin darf
die Flache der in einem Kanton rechtskraftig ausge-
schiedenen Bauzonen insgesamt nicht vergrossert
werden.

Auf der kantonalen Stufe gibt es in der Folge etliche
Anstrengungen, die Mindeststrategie «lnnenent-
wicklung vor Aussenentwicklung» auch in der Ge-
setzgebung in Form von «Bauzonen fir verdichtete
Bauweise» zu verankern. Beispielsweise fihrt der
Kanton Luzern in seinem Planungs- und Baugesetz
einen Artikel «Siedlungsentwicklung nach innen»?,

der besagt, dass bestehende Uberbauungen, wo
es zweckmassig ist, zu verdichten und zu erneuern
sind. Dazu haben die Gemeinden geeignete Gebiete
fur eine Siedlungsentwicklung nach innen zu ermit-
teln und Gebiete fiir die verdichtete Bauweise zu
bezeichnen, «in denen eine gegeniber der zonen-
gemissen Nutzung héhere Uberbauungsziffer gilt».
Gleichzeitig wird eine bauliche Mindestnutzung fiir
Neu- und Ersatzbauten festgesetzt®. Auch der Kan-
ton Glarus fihrt in seinem Raumentwicklungs- und
Baugesetz Verdichtungszonen als iberlagernde
Zonen auf’. Gemass Bauverordnung' konnen Ge-
meinden in ihren Zonenplanen innerhalb des Bau-
gebietes «Erneuerungs- und Verdichtungszonen»
festlegen, wo die «Quartiererneuerung» sowie die
«innere Verdichtung» in einem offentlichen Interes-
se liegen und gefdordert werden sollen. Im Entwurf
zum neuen Planungs- und Baugesetz des Kantons
St.Gallen ist neu die Schaffung von «Entwicklungs-
zonen» vorgesehen''. Diese zielen darauf ab, «auf
strategisch giinstig gelegenen Arealen qualitativ
hochstehende bauliche Verdichtungen zu ermdg-
lichen». Entsprechend sollen sie insbesondere die
Neuliberbauung von unternutzten Siedlungsgebie-

7 Art. 39 Abs. 1 Planungs- und Baugesetz des Kantons Luzern vom 7. Marz 1989 (Stand 1. Januar 2014)

8 Art. 39 Abs. 2-4 Planungs- und Baugesetz des Kantons Luzern vom 7. Marz 1989 (Stand 1. Januar 2014)

9 Art. 20 Raumentwicklungs- und Baugesetz des Kantons Glarus (Erlassen von der Landsgemeinde am 2. Mai 2010)

10 Art. 28 Bauverordnung des Kantons Glarus vom 23. Februar 2011 (Stand 1. Juli 2011)

11 Art. 17 Planungs- und Baugesetz (PBG) des Kantons St.Gallen. Bericht und Entwurf des Baudepartementes vom 15. Mai 2012
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ten ermoglichen. Gewisse Kantone sehen in ihren
gesetzlichen Grundlagen die Maglichkeit einer Fest-
legung von Mindestausnitzungen in den kommuna-
len Rahmenpldnen vor'2

Wie eine systematische Befragung ausgewahlter
Kantone der Schweiz aufzeigt, verfiigen die Behor-
den nach Ansicht der Kantonsplaner lber eine Viel-
zahl an Instrumenten, welche der Innenentwicklung
zum Durchbruch verhelfen konnten (HANSELMANN
2013:41). Es fehlen jedoch noch weitgehend Erfah-
rungswerte Uber die Wirksamkeit der gesetzlichen
Festlegungen zur minimalen Ausniitzung und zu
Verdichtungszonen. Es ist zu erwarten, dass im Zuge
der Anpassung der Richtpldane an die Bestimmungen
im revidierten Raumplanungsgesetz bis 2019 weitere
Mdoglichkeiten zur Forderung der Innenentwicklung
im Rahmen der Richtplanung hinzukommen werden.

1.1.3 Ubersicht zu Reserven fiir die
Siedlungsentwicklung nach innen

Der Umsetzung der Mindeststrategie «Innenentwick-
lung vor Aussenentwicklung» kann flachendeckend
nur zum Durchbruch verholfen werden, wenn geni-
gend Alternativen zur Aussenentwicklung sowie kon-
krete Mdglichkeiten fiir die innere Erneuerung und
Umgestaltung aufgezeigt werden konnen. Mit der
Lenkung der raumlichen Entwicklung in das weitge-
hend Gberbaute Gebiet innerhalb der ausgeschiede-
nen Bauzonen kommt der Kenntnis tber Flachen, die
lokal und konkret fir die Innenentwicklung infrage
kommen, eine gesteigerte Bedeutung zu. Schon zu
Beginn der 1990er-Jahre wurde von der Schweize-
rischen Vereinigung fir Landesplanung eine prak-
tische Anleitung zur Erfassung von Nutzungsreser-
ven publiziert (VLP 1992) und in der Folge vom Bund
eine Vollzugshilfe zur Erhebung, Beurteilung und
Mobilisierung der Nutzungsreserven in weitgehend
Uberbauten Bauzonen herausgegeben (BRP/EJPD
1996). Zuvor haben schon Ende der 1980er-Jahre die
Raumplaner Hannes Wiest und Christian Gabathu-
ler die Frage nach dem Werterhalt des bestehenden
Gebaudebestandes gestellt und richteten, anstelle
der zu dieser Zeit vielzitierten Forderung nach Er-
schliessung der unbebauten Baulandreserven, das

Augenmerk auf die maglichen Entwicklungsreserven
im Inneren der bestehenden Siedlungen (WUEST/
GABATHULER 1989, WUEST ET AL. 1990).

Zusatzlich zu solchen generellen und quantitativen
Ubersichten zu den infrage kommenden Arealen
gehoren qualitative Angaben zu Problemen oder
Chancen auf diesen Flachen. Fur eine breite Um-
setzung der Innenentwicklung sind beispielsweise
Kenntnisse Uber allfallige Mobilisierungshindernis-
se, zeitliche Verflgbarkeiten und deren Verteilung
innerhalb der Bauzonen von grosser Bedeutung.
Solche problemorientierte Ubersichten werden in
der Schweiz bundesweit nicht systematisch erhoben.
Ebenso fehlen diese in Deutschland und Osterreich,
die im Grundsatz ein mit der Schweiz vergleichbares
foderalistisch ausgerichtetes Planungssystem mit
den entsprechenden Aufgaben- und Kompetenzver-
teilung aufweisen (NEBEL 2013:54). Hier setzt die
Initiative «Raum*» an, eine Forschungsinitiative der
ETH Zirich zur Abschatzung der inneren Nutzungs-
reserven (ETH ZURICH 2010:5). Im Wesentlichen
bietet sie eine Methode zur Erstellung und Pflege
einer flichendeckenden Ubersicht iiber bestehende
Reserven in den Zonenplanen auf Gemeindeebene.
Indem die Ubersichten von Kanton und Gemeinden
in Zusammenarbeit erstellt werden, bilden die Re-
sultate eine sachliche Grundlage fir eine nach innen
gerichtete Siedlungsentwicklung. Durch die Kate-
gorisierung der Reserven in Baullicken, Innenent-
wicklungspotenziale, Aussenreserven und Nachver-
dichtungsquartiere (Tab. 2) werden die Eigenschaften
und Moglichkeiten der Reserven erkennbar und
quantifizierbar. Diese Kategorisierung bildet eine
wichtige Grundlage fir die Abstimmung konkreter
Massnahmen, mit welchen die Innenentwicklung ge-
meindespezifisch umgesetzt werden kann. Im Jahre
2008 fasste das Bundesamt fiir Raumentwicklung
die verschiedenen Ansatze zur Erhebung von Nut-
zungsreserven in einer Konzeptstudie zusammen.
Darin wurde die Problemorientierung der Methode
Raum* mit ihrem Bottom-up-Ansatz als besonders
zielfiihrend fur die Erhebung der Nutzungsreserven
bewertet (ARE 2008: 1). Diese Methode hat den gros-
sen Vorteil, dass durch die Erhebung der tatsachlich
verfigbaren Nutzungsreserven unter Mitarbeit der
Gemeinden, Letztere zum Handeln angeregt werden
konnen. Raum* bietet daher ein Werkzeug zum Er-

12 Kantone Solothurn, Schaffhausen, Neuenburg, Obwalden, Uri, Zug, Zirich



Bebauungs-
Kategorien Fldachengréosse stand Lage Erfasste Merkmale
Innenentwick- > 2000m? bebaut/unbebaut innerhalb des weit- Nutzungszonen, Bebauungsstand, Erschlies-
lungspotenziale gehend Uberbauten  sung und Baureife, Eigentiimertypen und
Gebiets; in Bauzone  -interessen, Nachfrage, erwiinschte zu-
kinftige Nutzung, Planungsstand, Mobilisie-
rungshindernisse, zeitliche Verfiigbarkeit
Bauliicken 200-2000 m? unbebaut inner-/ausserhalb Nutzungszonen, Eigentimertypen und
des weitgehend -interessen, Nachfrage, zeitliche Verfiigbar-
liberbauten Gebiets;  keit
in Bauzone
Aussenreserven > 2000m? unbebaut ausserhalb des weit-  Nutzungszonen, Erschliessung und Baureife,
gehend berbauten  Eigentiimertypen und -interessen, Nach-
Gebiets; in Bauzone  frage, Mobilisierungshindernisse, zeitliche
Verftigbarkeit
Nachverdich- Quartiere bebaut in Bauzone Alter der Bebauung, Gebdudezustand und

tungsquartiere

-typ, Eigentumsverhéltnisse und -interessen,
Bereitschaft der Gemeinde, Nachverdich-
tungsziel und -art, Planungshorizont

Tabelle 2: Flachenkategorien und Merkmale in der Erhebung mit Raum*

reichen eines handlungsorientierten Mehrwerts, der,
basierend auf gemeindespezifischen Angaben, auch
regionale Abfragen zulasst.

Eine Auswertung der bisher erhobenen Daten™ ver-
deutlicht, dass in der Schweiz erhebliche Siedlungs-
flachenreserven vorhanden sind (WIDLER 2013,
SCHOLL 2013). Pro Gemeindetyp' sind zwischen 11
bis 40 m? Siedlungsflachenreserven pro Raumnutzer
fir Wohnen und Arbeiten in den rechtskraftigen Bau-
zonen vorhanden. In touristischen Gemeinden erhcht
sich dieser Wert sprunghaft auf 82m? pro Raumnut-
zer (Abb.5 auf Seite 10). Der Anteil der inneren
Reserven (Reserven im weitgehend Uberbauten Ge-
biet) an den Gesamtsiedlungsreserven betragt tber
50%. Im landlichen Raum liegt dieser Anteil tiefer
als im urbanen Raum, absolut gesehen aber immer
noch hoher. Der durchschnittliche Schatzwert an
Siedlungsflachenreserven pro Raumnutzer fir die
Schweiz liegt aktuell bei 20-30m?2. Bei rund 50 % al-
ler erhobenen Reserven liegen nach Einschatzung
der lokalen Behdrden keine Mobilisierungshinder-
nisse vor, das heisst, diese Flachen sind theoretisch
kurzfristig verfligbar. Hauptgriinde fiir eine fehlende

Verfligbarkeit von Siedlungsflachenreserven sind die
fehlende Bereitschaft der Eigentimer, Altlasten so-
wie Larm.

Eine schweizweite Abschatzung zeigt zudem, dass
die inneren Nutzungsreserven bei konservativer
Schatzung einer Einwohnerkapazitat von 0.7-1.9 Mio.
Einwohner entsprechen (ETH ZURICH 2012:8). Diese
Reserven konnten - unter Vorbehalt ihrer Mobilisie-
rung - die gesamte prognostizierte Bevdlkerungs-
entwicklung des hohen Szenarios des Bundes (BFS
2010) innerhalb eines Richtplanungshorizonts von
15Jahren aufnehmen.

Einzelne Untersuchungen, beispielsweise aus den
Kantonen Zirich, Aargau und Basel-Landschaft,
zeigen zudem, dass der Ausbaugrad - der Quotient
zwischen baurechtlich zuldssigen und tatsach-
lich gebauten Geschossflachen - durchschnittlich
zwischen ca. 60 und 65% liegt (KANTON ZURICH
2009, KANTON AARGAU 2006, WIDLER 2010). Das
Bundesamt fir Raumentwicklung ARE schatzt den
schweizweiten Ausbaugrad ebenfalls auf etwa 60%
(ARE 2008).

13 Erhobene Kantone oder Regionen (Stand 2013): Basel-Landschaft, Schwyz, Uri, Tessin, Wallis, Graubiinden, St.Gallen, Thurgau,

Schaffhausen, Appenzell Innerrhoden

14 gemass der Kategorisierung des Bundesamts fiir Raumentwicklung ARE
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Reserven in gm / Raumnutzer nach Gemeindetypen

Il Grosszentren - 11 gm

Il Nebenzentren der Grosszentren - 24 gm

" Gurtel der Grosszentren - 34 gm

0 Mittelzentren - 23 gm

I Gartel der Mittelzentren - 34 gm
Kleinzentren - 30 gm

" Periurbane landliche Gemeinden - 36 gm

I Agrargemeinden - 40 gm

I Touristische Gemeinden - 82 gm

N
1] 23 50 100 Kilometer A
1 L 1 ]

Abbildung5: Absch&tzung der Reserven nach Gemeindetyp und pro Raumnutzer (Quelle: WIDLER 2013: 10)

Die bauliche Umsetzung dieser innerhalb des beste-
henden Planungsrechts vorhandenen Reserven ware
ohne institutionellen Handlungsbedarf maglich. Es
muss jedoch davon ausgegangen werden, dass nur
ein Bruchteil dieser Reserven tatsachlich fir die In-
nenentwicklung zur Verfiigung stehen. Die Griinde
fur die nicht vollstandige Ausnutzung der baurecht-
lich moglichen Volumen und Flachen sind vielschich-
tig und reichen von reglementarischen Beschran-
kungen, wie beispielsweise Abstandsvorschriften,
Baulinien und privatrechtlich geregelten Nutzungs-
beschrankungen, bis hin zu qualitativen Uberlegun-
gen, wie zum Beispiel Sicherung von privaten Griin-
flachen oder Aussichtsbeziehungen. Erschwerend
kommt hinzu, dass in der Schweiz fast 90% der rund
1.5 Mio. Geb&ude in der Hand von Privatpersonen
sind (BFS 2014c) und fir diesen Eigentiimertyp eine
Mobilisierung von theoretischen Reserven oft nicht
im Zentrum des Interesses liegt. Eine Untersuchung
aus der Stadt Zirich hat gezeigt, dass trotz Entwick-
lungsdruck nur rund 55% der privaten Grundeigen-
timer mittelfristig bauliche Investitionen planen,
wozu auch eine Verdichtung im Bestand gehoren

wirde (SREI 2013:16). Als Hauptgrund fir einen
Verzicht auf bauliche Investitionen wird erklart, man
habe vor Kurzem investiert oder die Gebaude seien
neu, was keinen Bedarf an einer erneuten Investi-
tion generiert. Weitere schrecken die umstandlichen
Baubewilligungsverfahren und die vielen Auflagen
und Vorschriften ab, die mit einem Ausbau der Par-
zelle verbunden sind. Dies fiihrt zu einem zeitlichen
und damit auch finanziellen Aufwand, der aus Sicht
der privaten Immobilienbesitzer nicht im Verhaltnis
zum Ertrag zu stehen scheint (SREI 2013: 16).

Vor diesem Hintergrund ist in der Praxis eine vollum-
fangliche Ausschopfung der inneren Nutzungsreser-
ven demnach kaum umsetzbar. Umso mehr wird klar,
dass sich die zukiinftige Siedlungsentwicklung nicht
nur auf den Ausbau innerhalb des geltenden Rechts
beschranken kann, sondern auch die Frage erortert
werden muss, welche zusatzlichen Potenziale fir
eine Siedlungsentwicklung gegen innen zur Verfi-
gung stehen, die erst identifiziert und durch geeigne-
te Verfahren gesichert werden miissen.
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52 = Einfarnilienhaus-
siedlung

53 = Reiheneinfamilien-
haussiedlung

54 = Dreigeschossige
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Abbildung 6: Langfristige Grenzkosten unterschiedlicher Siedlungserweiterungen in einer Agglomerationsgemeinde

[Quelle: ECOPLAN 2000: 131)

1.1.4 Bauliche Dichte als Schliissel-
grosse der Innenentwicklung

Die eingangs skizzierten Fakten zu aktuellen und
spezifisch fir die Schweiz geltenden Tendenzen
machen deutlich, dass die Begrenzung der Sied-
lungsflacheninanspruchnahme  eine  dringende
Forderung an die Raumplanung ist, damit allfalli-
ge unerwinschte Folgen eines flachenintensiven
Wachstums gemildert oder gar verhindert werden
konnen. Mit den Bestimmungen im revidierten
Raumplanungsgesetz wird die Lenkung der Sied-
lungsentwicklung auf die bereits eingezonten Bau-
zonen und insbesondere auf das weitgehend Ulber-
baute Gebiet auch gesetzlich vorgegeben. Demnach
dirfen neue Bauzonen erst dann in Anspruch ge-
nommen werden, wenn der Nachfrage fir die kom-
menden 15Jahre mit den bestehenden Reserven
nicht mehr entsprochen werden kann. Wie oben
aufgezeigt, sind erhebliche baurechtlich gesicherte
Reserven in den Bauzonen vorhanden, was effektiv
in zahlreichen Gemeinden einem «Einzonungsmo-
ratorium» gleichkommt.

Mit der Beschrankung der Siedlungsentwicklung auf
die bereits ausgeschiedenen Bauzonen bei gleich-
zeitig anhaltendem Bevolkerungswachstum und
zusatzlich steigender Flacheninanspruchnahme
pro Kopf ist die Erhéhung der baulichen Dichte in-
nerhalb der bestehenden Siedlungsflachen deshalb

eine logische Konsequenz. Insbesondere wegen der
steigenden Wohnflacheninanspruchnahme pro Kopf
bei gleichbleibender Bauzonenflaiche muss eine
bauliche Verdichtung erfolgen, nur schon um die
Bevolkerungszahl zu halten.

Bereits in den 1960er-Jahren wurde die Regelung
der baulichen Dichte als das zentrale Steuerungs-
instrument der formellen Planung erkannt (ALBERS
1964, ROSKAMM 2011b). In der Schweiz wurde in den
1970er-Jahren, im Zuge des Entwurfs zum Zweck-
artikel des Raumplanungsgesetzes, von Fachleuten
die «angemessene, auf die kiinftige Entwicklung des
Landes abgestimmte Begrenzung des Siedlungsge-
bietes» vorgeschlagen [ROTACH 1973:19]) sowie in
den landesplanerischen Leitbildern die Verhinderung
einer wachsenden Siedlungsflacheninanspruchnah-
me pro Kopf durch Steuerung der Art der Besiedlung
mit einem hohen Ausbaugrad und einer «verninfti-
gen» Ausniitzungsziffer (ETH ZURICH 1971:364). In
den spaten 1990er-Jahren wurde die Regelung der
baulichen Dichte als zentrales Element der Innen-
entwicklung insbesondere in der angelsachsischen
Diskussion wieder aufgenommen, indem mit dem
Konzept der «Compact City» eine auf den Langsam-
verkehr ausgerichtete Siedlungsentwicklung mit ho-
hen baulichen Dichten propagiert wurde (JENKS ET
AL. 1996, DIELEMAN/DIJST/SPIT 1999).
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Abbildung 7: Schuldenanstieg in den 6ffentlichen Finanzhaushalten bis 2060 (Quelle: EFD 2012: 7]

In der Architektur hat die bauliche Dichte in den letz-
ten Jahren ein breites Forschungsinteresse ausgelost
(LAMPUGNANI ET AL. 2007, BERGHAUSER PONT/
HAUPT 2010, EBERLE/FRANK 2012, EBERLE/TRO-
GER 2015). Ebenso wurde die Geschichte der Dichte
als wandelbares Konzept erstmals wissenschaftlich
untersucht (ROSKAMM 2009, 2011a, 2011b). Es lasst
sich gar von einer «Rickkehr zur Dichte» sprechen
(VIGANO 2012), die bewusst an die Debatte in den
1990er-Jahren anknipft und die Erhohung der bau-
lichen Dichten im Bestand als «politisches Projekt»
deklariert [HOFFMANN-AXTHELM 2012).

Raumplanungsfachleute aus der Schweiz, Osterreich
und Deutschland bekraftigen schon seit mehreren
Jahren, dass bauliche Dichte zudem aus ckonomi-
schen Griinden einen wichtigen Aspekt in der Innen-
entwicklung darstellt (ECOPLAN 2000, SIR 2007, DA-
NIELZYK ET AL. 2010, ARNDT ET AL. 2011, HORAK
2012). Die durch eine baulich dichte Siedlungsform
erzielbaren Kosteneinsparungen sind gegeniiber ei-
ner dispersen Entwicklung betrachtlich. Die Kosten
pro Kopf und Jahr unterscheiden sich bis um den
Faktor drei (Abb.6é siehe Seite 11). Entscheidend
ist dabei das Fassungsvermdgen der bestehenden
Infrastruktur™, die bei der Entwicklung des Bestan-
des bis zu deren Kapazitatsgrenze mitbenutzt wer-
den kann. Insbesondere die Forschung zu schrump-
fenden Stadten in Deutschland zeigt zudem, dass die
Effizienz der technischen Infrastrukturen im direkten

Zusammenhang mit der baulichen Dichte und der
Einwohnerdichte steht (WESTPHAL 2008, KOZIOL/
WALTHER 2006, SCHILLER/SIEDENTOP 2005, KO-
ZIOL 2004, HERZ ET AL. 2002]). Unterhalb kritischer
Schwellenwerte verursachen Entdichtungsprozesse
Mehrkosten fir die einzelnen Abnehmer (SIEDEN-
TOP 2011).

Auch unter finanziellen Aspekten erscheint dem-
nach die Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf
den Bestand langfristig unumganglich. Dies wird
umso bedeutsamer, wenn langfristig weniger fi-
nanzielle Ressourcen der offentlichen Hand fir die
Raumplanung zur Verfiigung stehen. Insbesondere
die demografische Entwicklung pragt die Langfrist-
perspektive der offentlichen Finanzhaushalte in der
Schweiz. Dies wirkt sich auch auf die Raumplanung
aus. Aus der Entwicklung der Schuldenquote lasst
sich die finanzielle Tragfahigkeit der offentlichen
Finanzen einschatzen (EFD 2012). Aus der finan-
ziellen Entwicklung der Sozialversicherungen ergibt
sich auf Bundesebene mittelfristig ein Schuldenan-
stieg (Abb. 7). Dasselbe Bild zeigt sich bei den Kan-
tonen:Sie weisen, insbhesondere wegen der Dynamik
im Gesundheitswesen und der Langzeitpflege, einen
deutlichen Trend in Richtung Schuldenanstieg auf.
Die Gesundheitsausgaben filihren auch bei den Ge-
meinden zu Mehrausgaben, welche jedoch gemass
den Schatzungen des Bundes dank ausreichender
Uberschiisse tragbar bleiben sollten. Die offentliche

15 Abwasserentsorgung, Wasserversorgung, Verkehr und Stromversorgung
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Hand, insbesondere Bund und Kantone, wird demzu-
folge kaum mehr in der Lage sein, Ausgaben fir die
Raumplanung langfristig auf dem heutigen Niveau zu
halten. Es diirfte ausserdem zunehmend schwieriger
werden, unter der zukinftigen, durchschnittlich at-
teren Stimmbevolkerung Mehrheiten fiir Planungs-
ausgaben in den Kantonen und Gemeinden zu gewin-
nen, deren positive Wirkungen aufgrund der blichen
Verzugszeiten erst langfristig splirbar sein werden.
Diese Prognose verstarkt die Dringlichkeit der Len-
kung der Siedlungsentwicklung auf das bereits be-
stehende Siedlungsgebiet, weil die 6ffentliche Hand
damit die Ausgaben fir den Bau und Unterhalt von
Infrastrukturen in Grenzen halten kann, was wiede-
rum die Mittel fir andere zukiinftige Planungs-
anstrengungen sichert.

Die formelle Planung kann jedoch weder die Bevilke-
rungsentwicklung direkt beeinflussen noch private
Entscheidungen verhindern, stets mehr Wohnflache
pro Kopfin Anspruch zu nehmen. Hingegen bietet sich
ihr mit den formellen Instrumenten die Moglichkeit,
eine Erhohung der baulichen Dichte an den dafiir ge-
eigneten Orten zuzulassen. Eine massvolle Erhéhung
der baulichen Dichte kann dazu beitragen, die Quali-
tat des Lebensumfelds zu erhalten oder gar zu stei-
gern, trotz wachsender Bevolkerung im bestehenden
Siedlungsgebiet. Bauliche Dichte ist die wesentliche
Komponente fir eine haushalterische Bodennutzung
und schafft erst die Voraussetzungen fir multifunk-
tionale und damit verkehrsmindernde Siedlungs-
strukturen (ARL 2005:311).

Die bauliche Dichte bildet gewissermassen das Bin-
deglied zwischen Demografie und Raumplanung,
zwischen Quantitat und Qualitat und wird damit zur
Schlisselgrosse der Innenentwicklung.

1.1.5 Denkmusterwechsel in der
Ortsplanung

Mit der Inkraftsetzung des revidierten Raumpla-
nungsgesetzes 2014 wird deutlich, dass die Be-
schaftigung mit dem Bestand nicht nur in grossen
Gemeinden, die unter einem Entwicklungsdruck
stehen, die prioritdre Massnahme fir einen haus-

halterischen Umgang mit der Ressource Boden ist,
sondern ebenso in kleinen und mittleren Gemeinden
kinftig den Normalfall darstellen wird. Diese Ge-
meinden stossen bei der Umsetzung der formellen
Instrumente jedoch an Grenzen. Dies war eine der
zentralen Erkenntnisse der Tagung «Innenentwick-
lung Schweiz: Maglichkeiten und Herausforderun-
gen», die 2013 an der ETH Zirich stattgefunden hatte
(ETH ZURICH 2013a). Innenentwicklung war bis an-
hin im Zuge der Ortsplanungen in kleinen und mitt-
leren Gemeinden noch kein gemeinsam bearbeitetes
Thema, denn ausreichend vorhandene Reserven und
- im Vergleich mit den Agglomerationen der Kern-
stadte - tiefe Baulandpreise machten das Bauen im
Bestand unattraktiv. Die sparlich vorhandene oder
ganzlich fehlende Kenntnis Uber Siedlungsflachen-
reserven im weitgehend Ulberbauten Gebiet oder
den Ausbaugrad ihrer Bauzonen fiihrte dazu, dass
bei Ortsplanungsrevisionen Siedlungserweiterungen
durch Einzonung im Vordergrund standen. Die Fla-
chen von Neueinzonungen wurden durch eine Hoch-
rechnung des «durchschnittlichen Landverbrauchs»
der letzten Jahre auf die kommenden 15Jahre
dimensioniert, und die meisten Kantone tolerierten
diese Vorgehensweise (BUHLMANN 2013). Insbeson-
dere im landlichen Raum ist zudem die Hortung von
Bauland - der bewusste Verzicht auf die Bebauung
von eingezontem, erschlossenem Bauland - eine
verbreitete Massnahme fiir eine langfristige Kapi-
talanlage. Das hat zur Folge, dass diese Flachen in
einer allfallig vorhandenen Ubersicht auftauchen,
jedoch nicht verfligbar sind. Dem Problem der Bau-
landhortung wird noch zuriickhaltend begegnet, da
die Eigentumsgarantie in der Schweiz einen hohen
Stellenwert geniesst. Wie die Tagung weiter auf-
deckte, verstarkte sich in den letzten Jahren in der
Bevolkerung eine ablehnende Tendenz gegeniiber
dem generellen Wachstumsprimat in der Raument-
wicklung. Die zunehmende Skepsis der Bevolkerung
gegeniiber Siedlungserweiterungen &dussert sich
beispielsweise in der Ablehung von Ortsplanungsre-
visionen auf Gemeindestufe oder in kantonalen oder
nationalen Initiativen. So wurde neben der kanton-
alen Kulturlandinitiative im Kanton Zirich 2012
auch die eidgendssische Volksinitiative «Schluss mit
uferlosem Bau von Zweitwohnungen!», die die Anzahl
Zweitwohnungen pro Gemeinde auf 20% beschran-
ken will, mit 50,6 % von der Stimmbevélkerung ange-
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Abbildung 8: Schema Innenentwicklung und Aussenentwicklung

[Quelle: eigene Darstellung, basierend auf ETH ZURICH 2012: 3)

nommen'®. Ausserdem stiess die Volksabstimmung
zur Revision des Raumplanungsgesetzes 2013 gera-
de auch in landlichen Kantonen - mit Ausnahme des
Kantons Wallis - auf breite Zustimmung'’. Zusatzlich
bilanzieren Gemeindebehorden vermehrt ernich-
tert, dass die Schaffung neuer Wohn- und Arbeitszo-
nen ihnen oft nicht die erwarteten Steuereinnahmen
gebracht, sondern nicht selten unverhaltnismassige
Infrastrukturkosten beschert hat. Ausserdem stellen
viele kleinere und mittlere Gemeinden im Schweizer
Mittelland fest, dass der zunehmende motorisierte
Individualverkehr in den Ortszentren und die damit
verbundenen Emissionen zu einem Sinken der Auf-
enthaltsqualitaten im offentlichen Raum fihren. Als
Folge davon verschlechtern sich die Rahmenbedin-
gungen zur Schaffung von zusatzlichen Wohn- und
Arbeitsrdumen, der Detailhandel gibt Standorte auf
und der Unterhalt von Liegenschaften innerhalb die-
ser problematischen Gebiete wird durch die Eigen-
timer vernachlassigt (BUHLMANN 2013).

Der Zusammenhang dieser Problematik mit der ver-
starkten Aussenentwicklung ist auf Stufe Gemeinden
erkannt. Trotzdem bleibt Innenentwicklung, insbe-
sondere fur die Behorden der kleinen und mittleren

Gemeinden, eine ausserordentlich herausfordernde
Aufgabe, die in den seltensten Fallen durch Milizpo-
litiker neben dem Alltagsgeschaft angestossen wer-
den kann. Zudem wird es fir kleinere und mittlere
Gemeinden zunehmend schwieriger, ihre Exekutive
mit Laien im Nebenamt personell zu besetzen. Auch
die Bauverwaltungen der Gemeinden sind personell
und fachlich auf Aussenentwicklung ausgerichtet.
Die Arbeit ist fir die Inanspruchnahme neuer Sied-
lungsflachen organisiert und die Instrumente dafiir
sind erprobt. Die mit der Mindeststrategie «Innen-
entwicklung vor Aussenentwicklung» verbundenen
neuen Aufgaben erfordern jedoch neue fachliche
Kompetenzen von den beteiligten Akteuren, die Uber
das ubliche Fachwissen hinausgehen und die jen-
seits der organisatorischen, verfahrensmassigen
und administrativen Grenzen einer einzelnen Ge-
meinde liegen. Damit wird es umso deutlicher, dass
Innenentwicklung nach einer Strategieformulierung
auf Basis der vorhandenen Reserven verlangt und
sorgfaltige Interessenabwagungen ber Gemeinde-
grenzen hinaus erfordert. Dies kommt in kleinen und
mittleren Gemeinden einem vollstandig neuen Pla-
nungsverstandnis und einer Infragestellung der bis
anhin geltenden Denkmuster gleich.

16 Verordnung Uber Zweitwohnungen vom 22. August 2012 (Stand am 14. November 2014), Art. 75b BV
17 Kanton Glarus 66.6 %, Fribourg 62.9 %, Appenzell Ausserrhoden 66.0%, Jura 62.8%
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1.2 Begriffsklarung

Vor der Identifizierung von zukiinftigen Problemlagen
und der Formulierung von Forschungsfragen werden
im Folgenden zentrale Begriffe wie «Innenentwick-
lung», «Reserven» oder «Dichte» fiir die Verwendung
in der vorliegenden Arbeit in ihrem Kern definiert.

1.2.1 Innenentwicklung und

Aussenentwicklung

Innenentwicklung zu verfolgen bedeutet, die raum-
liche Entwicklung auf bereits bestehende Sied-
lungsflachen zu lenken, ohne Inanspruchnahme
bestehenden Kulturlands (ARL 2005:311). Innenent-
wicklung soll eine positive Veranderung der beste-
henden Situation anstossen. Mit der Priorisierung
der Innenentwicklung soll die Transformation des
Bestandes stimuliert werden, um die Nutzungsmaog-
lichkeiten des bereits vorhandenen Raumes zu meh-
ren. Folglich steht fir Innenentwicklung auch das
Wiederverwerten, Intensivieren oder Uberschreiben
bestehender baulicher Strukturen, was mit einer
stadtebaulichen Aufwertung einhergehen soll (ARL
2005:311).

In der vorliegenden Arbeit wird unter Innenentwick-
lung die Erhohung der Anzahl Einheiten fir Wohnen
und Arbeiten innerhalb des eingezonten und weit-
gehend Uberbauten Gebiets bei gleichzeitiger Auf-
wertung des o6ffentlichen Raumes™ und der Ausbau
von technischen und sozialen Infrastrukturen' ver-
standen. Dazu gehort, dass die Intensivierung des
Bestandes vorrangig an den Orten erfolgen soll, die
gut durch den offentlichen Verkehr erschlossen sind.
Die daflir notigen Massnahmen (Abb.8]) sind bei-
spielsweise die Umnutzung von Brachen, bauliche
Nachverdichtung durch Aufstockung oder Anbau,
Anpassung der formellen Instrumente durch Auf-
zonung, Sicherung von Freiflachen, die Schliessung
von Baulilicken oder die Neubebauung von Parzel-
len nach Abbruch des Bestandes. Der Ubergang von
Innen- zur Aussenentwicklung ist insbesondere in
Randbereichen fliessend und muss situativ definiert

werden. Dies hangt mit der Abgrenzung des weitge-
hend Gberbauten Gebiets zusammen. Eine Bebauung
am bestehenden Siedlungsrand mit einer direkten
Anbindung an den offentlichen Verkehr wird in der
vorliegenden Arbeit noch als Innenentwicklung be-
zeichnet, wahrenddessen die Bebauung von noch
nicht erschlossenem, jedoch eingezontem Bauland
ausserhalb des weitgehend Uberbauten Gebiets
schon als Aussenentwicklung gilt. Neueinzonungen
ausserhalb des weitgehend lberbauten Gebiets sind
ausnahmslos als Aussenentwicklung zu definieren.

1.2.2 Reserven und Potenziale

Der zentrale Zweck der Innenentwicklung ist die Er-
hohung der Anzahl Wohneinheiten, Arbeitsstatten
und Infrastrukturanlagen im bereits weitgehend be-
bauten Gebiet, unter Wahrung oder Steigerung der
Qualitat des bestehenden Lebensumfelds. Diese Nut-
zungsintensivierung kann einerseits durch Mobilisie-
rung von Reserven innerhalb des Rahmens ablaufen,
den die geltenden kantonalen Bau- und Planungs-
gesetze und die darauf abgestiitzten kommunalen
Instrumente der Nutzungsplanung vorsehen, indem
der Ausbaugrad der Parzellen auf das theoretisch
mogliche Maximum erhoht wird. Der Ausbaugrad be-
zeichnet das Verhaltnis der tatsachlich realisierten
Geschossflachen zu den gemass den baurechtlichen
Bestimmungen maximal zulassigen Geschossfla-
chen (Abb.9 auf Seite 16). Andererseits kdnnen
Gebiete identifiziert werden, die sich aufgrund raum-
planerischer Uberlegungen fiir eine lokale Erhéhung
des gegenwartig geltenden Nutzungsmasses oder
eine Nutzungsanderung eignen, jedoch fir eine Um-
setzung noch zusatzlicher planerischer Anstrengun-
gen bedirfen. Diese Gebiete werden als «Potenziale»
bezeichnet (GRAMS/NEBEL 2013:31).

In  der vorliegenden Arbeit wird demzufolge
zwischen «Reserven» und «Potenzialen» unterschie-
den. Reserven sind planungsrechtlich gesicherte,
jedoch noch nicht realisierte Geschossflachen. Ver-
deutlicht durch die Bedeutung des franzdsischen
Begriffs «réserve» fiir «zuriickbehaltenes Gut» und

18 Griinflachen, befestigte Platze, Strassenrdume, Gewasserraume, aber auch offentliche Innenrdume wie Bahnhofshallen, Passagen etc.
19 Anlagen fiir Gesundheitswesen, Polizei, Feuerwehr, Zivilschutz, Bildung, Sport, Kultur, Freizeit, Verwaltung, Verkehr, Wasser, Abwasser,

Abfall, Energie, Telekommunikation
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baurechtlich zuldssiges Volumen

tatsdchlich realisiertes Volumen

Ausbaugrad 50 %

Abbildung 9: Schema Ausbaugrad (Quelle: eigene Darstellung)

den lateinischen Ursprung «reservare» fiir «auf-
sparen, zuriickbehalten» (WAHRIG 2009). Potenziale
hingegen erhalten ihre Legitimation nicht aus der
bestehenden lokalen Nutzungsplanung, sondern
sind Geschossflachen, die aus einer Interessenab-
wagung vor einer planungsrechtlichen Festsetzung
stammen. Diese beinhaltet die Erkundung von aus
raumplanerischer Sicht maoglichen zusatzlichen
Geschossflachen. Fokussiert auf Innenentwicklung
muss ausserdem auch zwischen inneren und ausse-
ren Reserven und Potenzialen unterschieden werden
(Abb. 10). Die Mobilisierung von dusseren Reserven
und Potenzialen bedeutet Aussenentwicklung und
wird folglich in der vorliegenden Arbeit ausgeklam-
mert. Hingegen liegen innere Reserven und Potenzi-
ale im weitgehend tiberbauten Gebiet und schliessen
die Entwicklung sowohl ganzlich unbebauter Par-
zellen als auch die Transformation bereits bebauter
Gebiete ein. Wahrend innere Reserven grundeigentii-
merverbindlich quantifiziert sind, bendtigt die Iden-
tifizierung und Mobilisierung der inneren Potenziale
zusatzliche Planungsanstrengungen. Diese stiitzen
sich nicht auf die bestehende Nutzungsplanung, son-
dern sind mit geeigneten Methoden im Rahmen von
massgeschneiderten Verfahren erst zu erkunden.
Sobald Potenziale in den geeigneten formellen Ins-
trumenten gesichert sind, gehen sie in die Kategorie
Reserven uber.

Ausbaugrad 120 %
(Sondernutzungsplanung)

Ausbaugrad 0%

Ausbaugrad 80 %

1.2.3 Dichte und Verdichtung

«Dichte» kann aus der Perspektive mehrerer Diszi-
plinen definiert werden, und damit verbunden besteht
in der Praxis die Gefahr eines diffusen Gebrauchs
dieses Begriffs. Dichte kann generell als «dichtes
Nebeneinander von gleichartigen Wesen oder Din-
gen auf einem Raum» (DUDEN 2014) beschrieben
werden. In dieser Beschreibung sind die beiden
Komponenten enthalten, die bei der Verwendung
des Begriffs deklariert werden missen:Gleichartig-
keit und Raumbezug. Von Dichte kann erst die Rede
sein, wenn gleiche Dinge — wie zum Beispiel Anzahl
Wohneinheiten, Einwohner oder Quadratmeter Ge-
schossflachen - an eine raumliche Bezugsgrdsse
wie Siedlungsgebiet, Quartier oder Parzelle geknipft
werden.

Der Begriff stammt urspriinglich aus der Physik,
wo er das Verhaltnis der Masse eines Stoffes zu sei-
nem Volumen quantifiziert. Zum ersten Mal in der
naturwissenschaftlichen Literatur definiert wurde
der Begriff 1687 von Isaac Newton als «physikali-
sche Dichte» (ROSKAMM 2011a:9). Illustrierend ist
die Wortherkunft aus dem Indogermanischen, das
«dicht» mit «geronnen» gleichsetzt, analog eines
Stoffs, der seinen Aggregatszustand von flissig zu
fest wechselt. Weiter zeigt es sich, dass in der deut-
schen Sprache die Begriffe «Enge» und «Nahe» als
Synonyme zum Begriff «Dichte» gelten (WAHRIG
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Entwicklung innerhalb des geltenden Planungsrechts

Entwicklung innerhalb
der Bauzonen

Entwicklung innerhalb
des weitgehend iber-
bauten Gebiets

unternutzte
Parzellen

unbebaute
Parzellen

Entwicklung innerhalb
der Bauzonen

Entwicklung ausserhalb
des weitgehend iber-
bauten Gebiets

unbebaute
Parzellen

Entwicklung ausserhalb des geltenden Planungsrechts

Entwicklung innerhalb
der Bauzonen

Entwicklung innerhalb
des weitgehend iber-
bauten Gebiets

unternutzte
Parzellen

unbebaute
Parzellen

Entwicklung ausserhalb
der Bauzonen

Entwicklung ausserhalb
des weitgehend iber-
bauten Gebiets

unbebaute
Parzellen

Aussere Reserven

Innere Reserven

Innenentwicklung durch
Bebauung oder Erhéhung des
Ausbaugrades

Aussenentwicklung durch
Bebauung

Innere Potenziale Aussere Potenziale

Aussenentwicklung durch
Neueinzonung

Innenentwicklung durch
Aufzonung

Abbildung 10: Prinzipielle Mdglichkeiten der Siedlungsentwicklung innerhalb des schweizerischen Planungssystems

(Quelle: eigene Darstellung, basierend auf GRAMS/NEBEL 2013)

1980). Dies verdeutlicht, dass sowohl eine positive
als auch eine negative Assoziation mit dem Begriff
existiert.

Die Bewertung des Dichtebegriffs durchwanderte in
verschiedenen Disziplinen im Laufe der Geschichte
die unterschiedlichsten Auspragungen. Wurde der
Begriff im Stadtebau bis in die Mitte des 20. Jahrhun-
derts noch mit ungentigender Wohnhygiene und sozi-
alen Spannungen assoziiert, wird er heute zumindest
in Fachkreisen tendenziell positiv bewertet und als
«Synonym flr stadtische Vielfalt, Lebendigkeit, Er-
lebnisfiille» und «flir das Stadtische schlechthin»
verwendet (SPIEGEL 2000:39). Der deutsche Planer
Nikolai Roskamm hat in seinem Grundlagentext den
Begriff Dichte aus der Perspektive verschiedener
Disziplinen eingeordnet und den Bedeutungswandel
im Laufe der Geschichte eingehend beschrieben
(ROSKAMM 2011a).

Die Ausfiihrungen in der vorliegenden Arbeit sind
gepragt vom Verstandnis von Raumplanung als
handlungsorientierter Disziplin?®. Deshalb wird der

20 siehe Seite 39

Dichtebegriff auf die fir die schweizerische Raum-
planungspraxis wesentlichen Definitionen ausgerich-
tet (Tab.3 auf Seite 18). Sofern die Dichtebegriffe
Uberhaupt quantifiziert werden kdnnen, missen die-
se nicht zwingend miteinander korrelieren. So be-
deutet beispielsweise eine hohe Einwohnerdichte
nicht zwangslaufig eine hohe bauliche Dichte, oder
von einer hohen Beschaftigtendichte darf nicht auf
eine hohe soziale Dichte geschlossen werden. Die-
se nicht zwingende Wechselwirkung wurde vom
deutschen Architekten und Planer Thomas Sieverts
eingehend besprochen (SIEVERTS 1997:40 ff.). Insbe-
sondere die Einwohnerdichte kann trotz steigender
baulicher Dichte abnehmen, wenn die Wohnflachen-
inanspruchnahme pro Person steigt (STADT ZURICH
2012:30, 42, 56, 72). Gleichzeitig weist Sieverts da-
rauf hin, dass sich bauliche Verdichtungen nur bis zu
ortsspezifischen Schwellenwerten «lohnen», dari-
ber hinaus tragen sie nicht mehr zu einer Steigerung
der Siedlungsqualitat bei (SIEVERTS 1997:41).
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Quantifizierung fir

Begriff Definition und Einsatzgebiet die Raumplanung

Arbeitsplatzdichte Zahl der Arbeitsplatze [Vollzeitiquivalente) pro Flicheneinheit Arbeitsplatze pro
Hektare

Aussendichte oder dus- Zahl zur Erfassung der wirklichen Wohn- und Lebens- Zahlder Einwohner je

sere Einwohnerdichte

verhéltnisse [SPIEGEL 2000:42)

Hektare Wohnbauland

Bauliche Dichte

Gebaute oder zuldssige Geschossfldchen oder Volumen pro Grund-
stiicksfldcheneinheit (Parzelle oder Quartier)

Ausniitzungsziffer,
Geschossflachenziffer,
Uberbauungsziffer,
Baumassenziffer

Belegungsdichte oder

Mass fiir die Einschédtzung der Wohnqualitat durch die Nutzungsinten-

Anzahl Bewohner pro

Innendichte sitét einer Wohneinheit (SPIEGEL 2000:41) Wohneinheit oder
Wohnraum
Beschiftigtendichte Anzahl beschéftigte Personen absolut pro Grundstiicks- Beschéftigte pro
flacheneinheit [v.a. pro Quartier) Hektare
Einwohnerdichte Anzahl standige Einwohner pro Fldcheneinheit Einwohner pro Hektare
Nutzungsdichte Anzahl Personen [Einwohner und Beschéftigte), die die Bauzone einer ~ Raumnutzer pro
Gemeinde oder eines Quartiers beanspruchen. Hektare Bauzone
Okologische Dichte Zeit- und Geldwert, der nétig ist fiir die Raumiiberwindung (HAUSSER- -
MANN 2007: 24)
Raumnutzerdichte Einwohner und Beschéftigte pro Flacheneinheit unabhdngig von der Raumnutzer pro
Bauzone [vgl. Nutzungsdichte). Hektare

Regulative Dichte oder
Regelungsdichte

Zahlder Regeln, die in einem bestimmten Raum gelten. Je hoher die
Nutzungsdichte und Heterogenitét der Gesellschaft, desto héher die
Regelungsdichte (HAUSSERMANN 2007: 24)

Soziale Dichte oder
Interaktionsdichte

Zahl der Interaktionen innerhalb einer bestimmten Bevdlkerungsgrup-
pe, unabhéngig von einer Raumabgrenzung (HAUSSERMANN 2007: 25)
Menge und Qualitdt der moglichen Sozialkontakte pro Siedlungseinheit
(SIEVERTS 1997:40)

Siedlungsdichte

vgl. Raumnutzerdichte

R&dumlich-visuelle Dichte

Grad der erlebbaren baulich-rdumlichen Geschlossenheit (SIEVERTS
1997:40)

Wohndichte Zahl zur Erfassung der wirklichen Wohn- und Lebens- Einwohner pro Hektare
verhaltnisse (SPIEGEL 2000:41) Wohnbauland
Wohnungsdichte Zahl zur Erfassung der wirklichen Wohn- und Lebens- Anzahl Wohneinheiten

verhéltnisse (SPIEGEL 2000:41)

pro Hektare

Tabelle 3: Dichtebegriffe und ihre Quantifizierung (Quelle: eigene Darstellung)]
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Basel Ziirich
Metropalitanraum Metropolitanraum

Metropolitanraum K
11Efha &

Metrepolitanraum
BE/ha 42E/ha

Frankfurt am Main

Metropolitanraum

Metropolitanraum

Miinchen
Metropolitanraum

it

Metropolitanraum
2E/ha ¢

LE/ ha 27

Abbildung 11: Einwohnerdichten der Kernstadte und Metropolitanraume Basel, Ziirich, Frankfurt a.M. und Miinchen

[Quelle: SCHOLL ET AL. 2012:90)

Die Quantifizierung von Einwohnerdichten auf regio-
naler Ebene hat in der Raumplanung meist nur Sinn
bei groben Vergleichen von Kennzahlen (Abb.11). In
Beziehung gebracht mit Ausbauvorhaben im o6ffent-
lichen Verkehr, Prognosen zur Bevdlkerungsent-
wicklung und den vorhandenen Reserven, kdnnen
so mogliche unterschiedliche Strategien diskutiert
werden (SCHOLL ET AL. 2012). Doch zu gross sind
bei naherer Betrachtung auf Quartier- oder Parzel-
lenebene die Unterschiede in den Eigenschaften der
Raume, was diesen Wert auf Quartierebene nur be-
dingt vergleichbar macht.

Im Zentrum der Ausfiihrungen in der vorliegenden
Arbeit steht die bauliche Dichte, die in erster Linie
das Verhaltnis zwischen Geschossflache und Grund-
stiicksflache ausdrickt. Fur eine differenzierte Dis-
kussion ist es jedoch zusatzlich notig, zwischen der
zulassigen baulichen Dichte und der realisierten bau-
lichen Dichte zu unterscheiden. Die zuldssige bauli-
che Dichte ist in den kommunalen Nutzungsplanen
mit einer dimensionslosen Dichteziffer quantifiziert
(Ausniitzungsziffer) und als die maximal zulassige
Geschossflache pro anrechenbarer Parzellenflache

definiert. Die Bestimmungen, was zur Geschoss-
flache gerechnet werden darf und was als Parzel-
lenflache angerechnet wird, sind in den kantonalen
Planungs- und Baugesetzen festgelegt. Hingegen
drickt die realisierte bauliche Dichte die tatsachliche
Beanspruchung einer Parzelle aus und wird als tat-
sachlich gebaute Geschossflache zur anrechenbaren
Parzellenflache verstanden. Die Differenz zwischen
der zuldssigen baulichen Dichte und der realisierten
baulichen Dichte ist der Ausbaugrad, ausgedriickt in
einer Prozentzahl.

Wenn schliesslich von Verdichtung die Rede ist, ist
damit die Erhohung der baulichen Dichte, der An-
zahl Wohneinheiten pro Flacheneinheit oder der Ein-
wohnerdichte gemeint. Sie hat zum Ziel, eine héhere
Nutzungsdichte zu erreichen und damit eine hohere
soziale Dichte zu ermdglichen. Dies beinhaltet jedoch
noch keine integrierte Entwicklung der begleitenden
Infrastrukturen oder des &ffentlichen Raumes. Ver-
dichtung ist demzufolge nicht gleichzusetzen mit
Innenentwicklung. Verdichtung ist jedoch eine we-
sentliche Komponente von Innenentwicklung.
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01.004
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in Wohnzonen
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in Wohnzonen
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Abbildung 12: Zulassige bauliche Dichten in den Wohnzonen des Kantons Luzern 2013
(Quelle: eigene Darstellung, Daten: Kommunale Zonenpléne Grundnutzung, Dienststelle Raumentwicklung,
Wirtschaftsférderung und Geoinformation, Luzern © Raumdatenpool Kanton Luzern [2013]]

1.2.4 Quantifizierung der baulichen
Dichte

Um eine Vergleichbarkeit von baulicher Dichte in
grosseren zusammenhangenden Raumen zu ermdog-
lichen und um eine sachliche Diskussion zu fiihren,
ist die Definition einer Dichteziffer nétig. Die zulas-
sige bauliche Dichte wird in der Schweiz in den kom-
munalen Zonenplanen geregelt und deren Messweise
in kantonalen Bau- und Planungsgesetzen definiert.
Die Definition, was hohe respektive niedrige bauliche
Dichten sind, ist situationsbedingt und nicht verallge-
meinert zu leisten. Sie fusst formell auf der Spann-
breite der Dichteziffern, wie sie in den kommunalen
Nutzungsplanen - meist in Form der Ausniitzungs-
ziffer (AZ) - festgesetzt sind. Niedrige bauliche Dich-
ten fir Wohnzonen liegen in der Schweiz bei einer AZ
unter 0.3, als hohe bauliche Dichten konnen Werte ab
AZ 0.6 genannt werden (Abb. 12). Augenféllig wird da-
bei der sogenannte «Dichtesprung», ein Sprung der
zulassigen baulichen Dichte von der zweigeschos-
sigen W2-Zone zur dreigeschossigen W3-Zone. Die
Erhohung der zulassigen Geschossigkeit um ein Ge-
schoss hat einen Uberproportionalen Anstieg in den

Ausniitzungsziffern zur Folge und ist auf einen Wech-
sel der Typologie vom Einfamilien- zum Mehrfamili-
enhaus zurickzufihren. Diese Wirkung ist auch bei
den Einwohnerdichten zu beobachten. Wahrend in
zweigeschossigen Wohnzonen rund 50 Einwohner
pro Hektare leben, verdoppelt sich dieser Wert bei
dreigeschossigen Wohnzonen (METRON 2011:3).

In Osterreich werden Dichteziffern in den Landes-
Bauordnungen festgelegt und sie unterscheiden sich
in ihrer Definition je nach Bundesland nur gering-
fugig. Fir Wohn- und Mischzonen und gelegentlich
auch fur Arbeitszonen werden Dichteziffern definiert
und in Bebauungsplanen festgesetzt. Die Bebau-
ungsplane werden von den Gemeinden als Verord-
nung erlassen (6rtliche Raumplanung) und von der
Aufsichtsbehdrde des Landes genehmigt. Bauliche
Dichte wird in den &sterreichischen Bauordnungen
durch die Grundflachenzahl, die Geschossflachen-
zahl und die Baumassenzahl ausgedriickt (Tab.4).
Der Freiflachenindex beschreibt zusatzlich das Ver-
haltnis von nicht versiegelten Flachen zur Gesamt-
heit an Geschossflachen. In Deutschland kommen
ebenfalls die Dichtebegriffe Grundflachenzahl, Ge-
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Dichteziffer Definition Anwendung

Ausntitzungsziffer AZ Verhéltnis der Summe aller Bruttogeschossfléchen zur anrechenbaren CH
Grundstiicksfldche.

Geschossflachenziffer GFZi Verhéltnis der Summe aller ober- und unterirdischen Geschossfldchen zur CH
anrechenbaren Grundstiicksflache

Baumassenziffer BMZi Verhéltnis des Bauvolumens liber dem massgebenden Terrain zur anrechen- CH
baren Grundstiicksfldche

Uberbauungsziffer U7 Verhéltnis der anrechenbaren Geb&udefldche zur anrechenbaren CH
Grundstiicksflache

Griinflachenziffer GZ Verhéltnis der anrechenbaren Griinfldche zur anrechenbaren Grundstiicksfliche ~ CH

Grundflachenzahl GRZ Verhaltnis der zuldssigen Gebdudegrundfldche zur Grundstticksfldche A D

Geschossflachenzahl GFZa ~ Verhéltnis der zuldssigen gesamten Geschossfldche aller Vollgeschosse zur A D
Grundstiicksfldche

Baumassenzahl BMZa Zuldssiges Bauvolumen [m®] jem? Grundstiicksflache A D

Freifldchenindex FI Verhéltnis von Grundstiicksfreiflachen zur Gesamtgeschossflache A

Tabelle 4: Dichteziffern und ihre Definition in Deutschland, Osterreich und der Schweiz (Quelle: eigene Darstellung)

schossflachenzahl und Baumassenzahl zur An-
wendung. Diese Begriffe werden in der Verordnung
Uber die bauliche Nutzung der Grundstiicke (Bau-
nutzungsverordnung] bundesweit definiert und in
den kommunalen Bebauungsplanen festgesetzt. In-
teressant ist die Tatsache, dass die Dichteziffern in
den beschriebenen Landern jeweils als Obergrenze
festgelegt werden. Bereits 1962 wurde in Deutsch-
land die Geschossflachenziffer in der Baunutzungs-
verordnung Teil der bundesweiten Gesetzgebung
(ROSKAMM 2011b:6). Die Dichteregeln werden da-
bei als Obergrenze deklariert, deren Quantifizie-
rung fusste auf einem «vertretbaren Hochstmass»
fur die Einwohnerdichte. In der Diskussion in den
1950er-Jahren wurde von den Experten eine «ver-
tragliche» Obergrenze von 500 Einwohnern pro Hek-
tare angenommen. Multipliziert mit dem zu dieser
Zeit geltenden Wert fir die Pro-Kopf-Wohnflachenin-
anspruchnahme (20m?/Einw.) entstand die Verhalt-
niszahl 1.0, die anschliessend als Obergrenze der
baulichen Dichte in allgemeinen Wohngebieten be-
stimmt wurde (ALBERS 1964). Im Zuge der Revision
der Baunutzungsverordnung im Jahre 1969 ist dieser
Schwellenwert geringfligig von 1.0 auf 1.2 angehoben
worden, und dieser Wert gilt in Deutschland bis heute
als Obergrenze der baulichen Dichte in allgemeinen
Wohngebieten [ROSKAMM 2011b:6). Zu Roskamms

geschichtlichen Betrachtungen zur Entstehung der
Regelung der baulichen Dichte gibt es in der Schweiz
keine vergleichbaren wissenschaftlichen Studien.

Wiahrend die Geschossflichenzahl in Osterreich
und Deutschland die zuldssige bauliche Dichte klar
ausdrlickt, werden in der Schweiz mindestens fiinf
verschiedene Dichtemasse verwendet, deren Mess-
weise zudem kantonal hochst unterschiedlich ist. Es
gibt «einen firchterlichen Begriffswirrwarr; es ist
zum Teil fast eine babylonische Sprachverwirrung»,
wie der zustandige Bundesrat bei der Beratung im
Parlament bemerkte?'. Beispielsweise wird die Ge-
baudehdhe in den 26 Kantonen der Schweiz 26-mal
unterschiedlich definiert, und es bestehen grosse
Unterschiede in der Messweise von Dichteziffern,
wie anrechenbare Grundstlicksflache, Geschossfla-
chenziffer, Baumassenziffer, Uberbauungsziffer und
Grinflachenziffer. Damit wird die Vergleichbarkeit
der baulichen Dichte Uber Kantonsgrenzen hinaus
stark erschwert.

Vonseiten des Bundes wurde vorgeschlagen, die
Baubegriffe schweizweit zu harmonisieren («Bun-
desbauharmonisierungsgesetz»)??. Dies wiirde al-
lenfalls eine Verfassungsanderung erforderlich
machen, da heute fir die Belange des Baus in der

21 Antwort des Bundesrats an den Nationalrat auf die Motionen 08.3523 und 08.3524 vom 22.09.2010

22 Motion 8.3523 vom 25.09.2008
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Grundriss 1. Obergeschoss: Schnitt:

I Geschossflachen (GF)

Keller

Abbildung 13: Die Geschossflachenziffer als Quantifizierung der baulichen Dichte in der Schweiz

[Quelle: IOHB 2010: Anhang 2)

foderalistischen Kompetenzverteilung die Kantone
zustandig sind. In der parlamentarischen Beratung
2011 wurde der Vorschlag jedoch wegen Unverhalt-
nismassigkeit zuriickgewiesen, und damit wird die
Regelung der Baubegriffe und damit auch der Dich-
teziffern weiterhin den Kantonen lberlassen. Die
Diskussion in den beiden Kammern des Parlaments
hat deutlich zutage gebracht, wie sensibel der Be-
reich des Baurechts ist, und dass gerade das Bauen
ein Ausdruck einer regionalen Besonderheit ist, was
bewahrt werden will. Eine bundesweite einheitliche
Messweise der baulichen Dichte wie in Osterreich
oder Deutschland scheint in der Schweiz von der
Politik nicht erwiinscht, es wird zum bewussten Um-
gang mit der regionalen Eigenstandigkeit gemahnt.

Die Bedeutung einer Vereinheitlichung der wichtigs-
ten und am haufigsten benutzten Baubegriffe ist bei
den Kantonen jedoch erkannt und das Anliegen nach
der Meinung des Bundesrats auch materiell berech-
tigt?®. Auf Basis einer interkantonalen Vereinbarung
Uiber die Harmonisierung der Baubegriffe (IVHB] sol-
len als Alternative zum gescheiterten «Bundesbau-
harmonisierungsgesetz» rund 30 Messweisen zu

den Baubegriffen wie beispielsweise Ausnitzung,
Geschosse oder Grenzabstande in den Planungs-
und Baugesetzen der Kantone freiwillig vereinheit-
licht werden, ohne dabei das materielle Baurecht
der Kantone zu tangieren. Bis 2015 sind die Halfte
aller Schweizer Kantone dem Konkordat beigetre-
ten? und verpflichten sich damit, bis Ende 2015 die
Baubegriffe und Messweisen in ihrem Planungs- und
Baurecht zu vereinheitlichen. Die Normen 416, 421
und 423 des SIA geben die neuen Messweisen vor, die
Kantone bestimmen die Fristen fir die Umsetzung
in den kommunalen Nutzungsplanen. Sinnvollerwei-
se geschieht dies im Zuge einer Gesamtrevision der
Nutzungsplanung. Den Mitgliedskantonen ist eine
«Harmonisierung mit gleichzeitiger Wahrung der Ei-
genstandigkeit» wichtig (BPUK ET AL. 2007).

Fir die Diskussion um Dichte ist es symptoma-
tisch, dass einzig beim Begriff «Ausniltzungsziffer»
von den Kantonen eine Ausnahmeregelung von der
Harmonisierung beschlossen wurde. Dem Begriff
werde «in Literatur und Judikatur eine besondere
Bedeutung zugemessen» und die Definition von
baulicher Dichte sei «damit von grosser politischer

23 Antwort des Bundesrats an den Standerat auf die Motionen 08.3523 und 08.3524 vom 21.12.2011

24 AG, BE, BL, FR, GR, LU, NE, OW, SH, SO, SZ, TG, UR, ZG
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Typologie

Ausgangsposition

Quantifizierung

GFD 0.3-0.4

1-2 Geschosse

Zusammenwirken von Bebauung und Be-
pflanzung, Gruppierung um Hof, topografische
Staffelung

Sty S
SRl
g I,'l [",',

GFD 0.5-0.7

2-3 Geschosse

Zeilenbebauung, Differenzierung

Vorder- und Riickseite
(Strassenseite/Gartenseite], Traufstandigkeit

GFD 0.6-1.0

3-4 Geschosse

Zeilenbebauung, Hofbildung, Hohenstaffelung,
rasterformige Anordnung

GFD0.7-1.1

4-6 Geschosse

Aufgeldster Blockrand, Héhenstaffelung, gestaf-
felte Fluchtlinien, Integration von Platzrdumen,
Gestaltung von weitrdumigen Sichtbeziehungen

GFD 1.2-1.6

5-6 Geschosse

Differenzierter Blockrand, Erschliessung
durch Torsituationen, Sichtachsen

GFD 2.0-2.5

6-7 Geschosse

Kleinteiliger Blockrand, Zeilenbebauung oder
Méander, geknickte oder gestaffelte Fluchtlinien,
einzelne dominierende Baukdrper

GFD 2.5-3.2

4-8 Geschosse

Blockrand oder Zeilenbebauung, Erschliessung
durch Torsituationen, Differenzierung des Stras-
senraumes, vorkragende Obergeschosse
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Tabelle 5: Geschossflachendichte, Geschosse und Typologie an Beispielen aus der Stadt Wien

(Quelle: VOIGT 1993: 182, eigene Bearbeitung)
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Bedeutung» (BPUK 2009). Die kantonsspezifisch de-
finierte Ausnitzungsziffer erlaubt es den Kantonen,
gewisse Geschossflachen von der Anrechnung aus-
zunehmen, also iber das in der Nutzungsplanung
festgelegte Dichtemass hinaus zu bauen, «gelegent-
lich in der Absicht, diese Flachen zu privilegieren»
(IOHB 2013:19). Beispielsweise werden im Kanton
Aargau Gemeinschaftsraume in Mehrfamilienhau-
sern und Wohnsiedlungen nicht zur Ausniitzungsziffer
gezahlt, ebensowenig die zu Wohnungen gehdrenden
Wasch- und Trockenrdume?®. Es wird den Gemeinden
ausserdem erlaubt, fiir verglaste Balkone, Sitzplat-
ze und Wintergarten einen Nutzungsbonus vorzuse-
hen, wenn die Bauteile ausserhalb der thermischen
Gebaudehiille liegen und keine heizungstechnischen
Installationen aufweisen?. Im Kanton Zirich wieder-
um konnen der «Wohnlichkeit oder der Arbeitsplatz-
gestaltung dienende Nebenraume» per Verordnung
als nicht anrechenbar erklart werden?. Solche kan-
tonsspezifischen Ausnahmen fiihren dazu, dass sich
«die tatsachlichen baulichen Verhaltnisse bei einem
Grundstick von der ausgewiesenen Ausnitzungs-
ziffer entfernen» (IOHB 2013:19), was wiederum zu
baupolizeilichen Kontrollproblemen fihrt. Es ist nun
den Mitgliedskantonen freigestellt, ob sie die bauli-
che Dichte weiterhin mittels der Ausnitzungsziffer
kantonsspezifisch definieren wollen oder ob sie die
pragmatische einheitliche Definition der Geschoss-
flachenziffer (Abb.13 auf Seite 22) annehmen. Dies
wirde die Vergleichbarkeit Gber Kantons- und Ge-
meindegrenzen stark vereinfachen, da alle ober- und
unterirdischen Geschossflachen samt der inneren
Funktions- und Verkehrsflachen zur Ausnitzungs-
ziffer dazugezahlt werden und keine kantonsspezifi-
schen Ausnahmen gelten.

Das widerspiegelt, welch weitreichende Bedeutung
der politische Aspekt in der Diskussion um Dichte hat.
Fast mochte man meinen, die Kantone fiihlen sich in
ihrer Autonomie beschnitten und missen Privilegien
aufgeben, wenn sie die traditionellen geltenden De-
finitionen fir die bauliche Dichte verlassen missten.
Es ist zu erwarten, dass die allfallige Uberfiihrung der
Dichtedefinition von der heute bestehenden Ausniit-
zungsziffer in die neue Geschossflachenziffer kontro-
verse Diskussionen in den Gemeinden ausldsen wird.

25 §32Abs. 2 BauV-AG
26 § 32 Abs. 3 BauV-AG
27 § 255 Abs. 3 PBG-ZH

Die Harmonisierung der Messweise der Dichtezif-
fern und die einheitliche Definition anderer wichtiger
Messweisen Uber Kantonsgrenzen hinaus ist aus Sicht
der handlungs- und problemorientierten Raumpla-
nung sinnvoll und erwiinscht. Die dsterreichische und
deutsche Messweise fiir bauliche Dichte mit der Ge-
schossflachenzahl ist klar nachvollziehbar und lasst
Dichtevergleiche auch iber administrative Grenzen
hinaus zu.

Das Mass fiir die bauliche Dichte - oder die zuladssige
Dichteziffer - bestimmtin der Konsequenz eine zonen-
charakteristische Bauweise und Typologie. Die Frage,
welche Dichtewerte mit welchen Typologien bewal-
tigt werden konnen, ist fir die Innenentwicklung von
zentraler Bedeutung. In der Typologie verbindet sich
die konkrete bauliche Gestalt mit den damit zugrunde
liegenden Instrumenten. Beide Aspekte stecken den
Spielraum ab, in welchem sich Verdichtung entfalten
kann. Als Orientierungshilfe fiir die weitere Diskussion
dient eine Zusammenstellung verschiedener Typo-
logien und der zugehdorigen Geschossflachendichte
(Tab.5 auf Seite 23). Die Geschossflachendichte
stellt, im Unterschied zum theoretischen Wert der
Ausnitzungsziffer, das Verhaltnis der tatsachlich re-
alisierten Geschossflachen zur Parzelle dar (VOIGT
1993:66). Die Zusammenstellung zeigt, dass hohe
bauliche Dichten mit Typologien wie Blockrand, Zei-
lenbebauung oder Maander erreicht werden kdnnen.
Gleichzeitig wird klar, dass sich die absoluten Zahlen
nicht direkt vergleichen lassen. Ein 6-geschossiger
kleinteiliger Blockrand kann ahnliche Dichteziffern
aufweisen wie eine 4-geschossige Zeilenbebauung.
Bei den Beispielen mit niedriger Geschossflachen-
dichte wird der Bezug zum Aussenraum wie Hofe,
Garten oder Platze zu einem wichtigen Charakteristi-
kum. Auch hier stehen fiir die Erreichung eines Dich-
tewerts verschiedene Typologien zur Auswahl. Damit
ist die physische Struktur des Raumes in Ansatzen
beschreibbar und lasst erkennen, dass die bauliche
Dichte, als wesentliches Charakteristikum von Be-
bauungsstrukturen, die grundsatzliche raumliche
Organisation beeinflusst (VOIGT 1993: 60).
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Abbildung 14: Kategorisierung von Einsprachegriinden gegen Innenentwicklungsprojekte im
Kanton Basel-Landschaft 2011 (Quelle: eigene Darstellung, basierend auf FISCHER 2011)

Die Beschaftigung mit den Maglichkeiten zur Quan-
tifizierung von baulicher Dichte haben aufgezeigt,
dass «dicht» oder «nicht dicht» in jedem Kontext neu
bestimmt werden muss. Dichte bedeutet an jedem
Ort etwas anderes. Sie muss vor einem raumlichen,
zeitlichen und rechtlichen Hintergrund ausgehandelt
werden. Vorstellungen iber die «geeigneten» Dich-
tewerte variieren nicht nur nach betrachteten Raum-
typen und Nutzungen, sondern ebenso nach den
gerade vorherrschenden gesellschaftlichen Zielvor-
stellungen. Umso klarer wird es, dass eine rein auf
Quantitaten zielende Diskussion um Dichtewerte im
Hinblick auf die bundesweite Umsetzung der Innen-
entwicklung nicht ausreicht. An konkreten Aufgaben
muss zuerst eine qualitative Diskussion gefiihrt wer-
den, welche Dichtewerte und Typologien angemes-
sen und erwiinscht sind, bevor Dichteziffern in den
formellen Instrumenten festgesetzt werden. Damit
wird ebenso deutlich, dass der Innenentwicklung
nicht mit einer generellen Erhdhung der zuldssigen
baulichen Dichten Uber das ganze Gemeindegebiet
hinweg zum Durchbruch verholfen werden kann.

1.3 Problemlage und
Forschungsfragen

Im Mittelpunkt der Problembeschreibung stehen
kleine und mittlere Gemeinden. Wie die Tagung «In-
nenentwicklung Schweiz» 2013 deutlich aufgezeigt
hat, kommen insbesondere aus diesen Gemeindeka-
tegorien Fragen zur Umsetzung der Mindeststrate-
gie «Innenentwicklung vor Aussenentwicklung» (ETH
ZURICH 2013a). Durch Problemvorverschiebung und
-riickverschiebung haben sich drei Themenschwer-
punkte fur die Bearbeitung im Rahmen der vorlie-
genden Arbeit herausgebildet.

1.3.1 Fehlende Akzeptanz fiir hohe
bauliche Dichten

In der Diskussion um eine Verdichtung des Sied-
lungsbestandes kommt der baulichen Dichte eine
Schlisselrolle zu. Dabei steht die Wohnnutzung im
Zentrum der Debatte, weil dieser Markt am sensi-
belsten auf wertmindernde Einflisse einer Umge-
staltung des Umfelds reagiert. In der helvetischen
Diskussion hat das Wohnen in hohen baulichen Dich-
ten und den dazugehdrenden Typologien vor allem in
kleinen und mittleren Gemeinden keine Praferenz.
In der Schweiz wird unvermindert um Ausnitzungen
debattiert, die im internationalen Vergleich als aus-
serordentlich niedrig gelten (LAMPUGNANI ET AL.
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2007:60-76). Sieverts bemerkt dazu, dass sehr hohe
bauliche Dichten in demokratisch regierten Gesell-
schaften vermehrt schwieriger durchzusetzen seien
(SIEVERTS 1997:45).

Obwohl beziglich der prinzipiellen Stossrichtung
Innenentwicklung zwischen Fachwelt und Offentlich-
keit meist Einigkeit herrscht, ist der Begriff der Dich-
te bei grossen Teilen der Bevélkerung mit Angsten
und Unsicherheiten verbunden, was sich unter an-
derem in Einsprachen der berechtigten Grundeigen-
timer im Rahmen des Auflageverfahrens aussert.
Eine Kategorisierung der Einsprachegriinde (Abb. 14
auf Seite 25) gegen Innenentwicklungsprojekte im
Kanton Basel-Landschaft zeigt, dass - neben der Be-
firchtung von Mehrverkehr - grosstenteils Bedenken
beziglich einer Wertverminderung der benachbarten
Liegenschaft durch zu hohe bauliche Dichten beste-
hen (FISCHER 2011:37). Mehr als ein Finftel der Ein-
sprachen haben Bedenken zur baulichen Einpassung
zum Gegenstand. Dazu gehdren auch Einsprachen
wegen einer vermuteten zu hohen baulichen Dichte.
Beispielsweise wird die Einhaltung des Zweckarti-
kels des Raumplanungs- und Baugesetzes in Ab-
rede gestellt?®, insbesondere die Einpassung in die
Umgebung sei mangelhaft, die Gebaudetypologie
wird bemangelt, architekturhistorische Werte seien
nicht genligend beriicksichtigt oder die Dachland-
schaftsgestaltung gefahrde das Ortsbild. Eine mas-
sive Nutzungssteigerung in der Quartierplanung wird
mit einem Spekulationsverdacht belegt. Weitere Ein-
sprachen beziehen sich auf fehlerhafte baupolizeili-
che Masse:inakzeptable Gebdudehdhe, Fassadenho-
he, Gebaudeldange, unterschrittene Grenzabstande,
zu kleine Aussenraumflachen und ein beflirchteter
Schattenwurf des Neubauprojekts auf die Nachbar-
parzelle. Dass der iiberwiegende Teilder Einsprachen
im Zusammenhang mit der Verkehrsplanung steht,
ist typisch fur Innenentwicklungsprojekte. Im Detail
sind es Forderungen nach einer Beschrankung der
Parkplatzzahl auf ein Minimum, erschliessungstech-
nische Vorbehalte, Beflirchtung von Mehrverkehr im
Quartier und dadurch Minderung der Wohnqualitat
und die Gefahrdung der Sicherheit von Fussgangern.
11% der Einsprachen machen formelle Mangel gel-
tend. Dies sind beispielsweise die fehlende Koordi-
nation mit bergeordneten Planungen (angezweifel-

te Planbestdndigkeit), Fehlen von Bestandteilen des
Baugesuchs oder die Forderung nach einer Auswei-
tung des Perimeters fir Umweltvertraglichkeitspri-
fungen grosserer Projekte. Beflirchtungen beziglich
Wertminderung der Nachbarliegenschaft durch ein
Innenentwicklungsprojekt betreffen rund 7% der
Einsprachen. Namentlich befiirchten die Einsprecher
eine Einschrankung ihrer Nutzungsmadglichkeiten
und damit eine Wertminderung ihres Grundsticks.
Weitere diverse Einsprachegriinde illustrieren die
fehlende Akzeptanz gegenilber Innenentwicklungs-
projekten. So wird eingesprochen, weil Baularm und
eine Schadstoffemission durch Baumaschinen be-
furchtet wird, verstarkt durch Befilirchtungen einer
langen Bauzeit. Weiter werden Larmemissionen fiir
die Anwohner durch Entsorgungsplatze oder spie-
lende Kinder befiirchtet.

Diese Zusammenstellung zeigt, dass grossere Pro-
jekte, die mit einem Sondernutzungsverfahren er-
stellt werden, mit Einsprachen auch ausserhalb des
Kreises der direkten Anwohner rechnen missen. Es
ist anzunehmen, dass mit einer Entwicklung im Be-
stand die Anzahl der Einsprachen steigt und damit
die Baubewilligungsverfahren verlangert werden,
was zu hoheren finanziellen Aufwendungen durch die
Grundeigentlimer fihrt.

Resultate aus der Tagung Innenentwicklung Schweiz
(ETH ZURICH 2013a) zeigen weitere Aspekte des
Akzeptanzproblems. Die Akzeptanz von hohen bau-
lichen Dichten und weniger Wohnflacheninanspruch-
nahme pro Person steigt, wenn diese mit zusatzli-
chen Leistungen kompensiert werden. Der Verzicht
auf Wohnflache oder privaten Aussenraum muss mit
zusatzlichen Moglichkeiten der Nutzung des Umfelds
aufgewertet werden. Dies sind beispielsweise kurze
Wege zu Giitern des taglichen Bedarfs, zu Griinrdu-
men und sozialer Infrastruktur oder Serviceleistun-
gen innerhalb des Gebaudes (Wascherei, Post, Rei-
nigungsservice etc.). Die landliche Bevolkerung steht
der Innenentwicklung - insbesondere der Verdich-
tung - haufig skeptisch bis ablehnend gegeniiber.
Man will «im Dorf und nicht in der Stadt» leben. Ins-
besondere in kleinen und mittleren Gemeinden, wo
an Gemeindeversammlungen wichtige siedlungspo-
litische Entscheide per Handzeichen gefallt werden,

28 Raumplanungs- und Baugesetz (RBG) des Kantons Basel-Landschaft vom 08. Januar 1998:Art. 37: Quartierplédne bezwecken eine haus-
halterische Nutzung sowie eine architektonisch und erschliessungsmassig gute, der Umgebung angepasste und auf die Wohnbediirfnis-
se der Bevdlkerung ausgerichtete Uberbauung eines zusammenhangenden Teilgebietes der Bauzonenfladche.
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Abbildung 15: Bereitschaft der Eigentiimer zur Mobilisierung von Reserven in der Stadt St.Gallen 2013 (Ausschnitt)

(Quelle: ETH ZURICH 2013e:14]

konnen sich einzelne Akteure mit besonderen Eigen-
interessen (Grundeigentiimer, Investoren, Nachbarn)
nicht selten libermassig Gehor verschaffen und das
Abstimmungsresultat kurzfristig beeinflussen.

Im Kern geht es um die Beflirchtungen der privaten
Grundeigentiimer, die Gemeinde kdnnte durch eine
nicht massvolle Erhdhung der baulichen Dichten ihre
Identitat verlieren. Bevorstehende Veranderungen an
der gewohnten Umgebung und mangelndes Wissen
dariber losen Angste aus, die sichan der Urne in Ab-
lehnung einer Planungsabsicht aussern kdnnen.

Eine Studie des Kantons Zirich zur Akzeptanz von
Dichte, die zwischen 2013 und 2014 im Kantonsgebiet
durchgefiihrt wurde (KANTON ZURICH 2014), besti-
tigt die herausragende Stellung des Akzeptanzpro-
blems in Gemeinden, die im Raumordnungskonzept
des Kantons Zirich als Handlungsraum «Kultur-
landschaft» oder «Landschaft unter Druck» zugeteilt
wurden. Dies betrifft vor allem kleine und mittlere
Gemeinden:

Im landlichen Raum ist die Basisakzeptanz von
verdichtetem Bauen geringer als im urbanen Um-
feld mit dichteren baulichen Strukturen.

Quartiere mit kleinen Mehrfamilienhausern und
dreigeschossigen Bebauungen hegen die grossten
Vorbehalte gegeniiber verdichtetem Bauen.
Sowohl Mieter als auch Eigentimer in locker be-
bauten Quartieren mit Mehrfamilienhdusern zei-
gen eine tiefere Basisakzeptanz als in dichteren
Quartieren.

Bei Eigentiimern ab 25 Jahren besteht eine héhere
Ablehnung des verdichteten Bauens als bei jinge-
ren Mietern.

Altere Menschen auf dem Land reagieren tenden-
ziell negativ auf verdichtetes Bauen.

Die Akzeptenz von verdichtetem Bauen steigt in
den beiden Gemeindekategorien, wenn sie mit ei-
nem Ausbau des 6ffentlichen Verkehrs einhergeht.
Innenentwicklung sollte in den beiden Gemeinde-
kategorien den Bedarf an zusatzlichen Einkaufs-
maoglichkeiten decken.

Beziliglich Wohnanspriichen wird das Bediirfnis
nach gesicherter Privatsphare und nach grésseren
Wohnflachen gedussert.

Verdichtung sollte mit einer Aufwertung und Ge-
staltung der Ortsdurchfahrten einhergehen.
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Gesamthaft wird fiir die beiden Handlungsraume
«Landschaft unter Druck» und «Kulturlandschaf-
ten» hervorgehoben, dass der Wunsch nach einem
Ausbau des offentlichen Verkehrs als Erwartung
an das verdichtete Bauen den Vorgaben des Raum-
ordnungskonzepts des Kantons Zirich widerspricht
(KANTON ZURICH 2014:46). Weiter wird bilanziert,
dass Innenentwicklungsplanungen in einem quartie-
ribergreifenden Massstab angestrebt werden sollen:

«Die Akzeptanz verdichteten Bauens ist dann am
grossten, wenn Qualitdten bewahrt, Defizite beho-
ben und Mehrwerte geschaffen werden.» [KANTON
ZURICH 2014:6)

Innenentwicklung ist finanziell aufwendiger, konflikt-
reicher und langwieriger als Aussenentwicklung.
Es braucht mehr Know-how, Spezialisten und es ist
mit steigenden Einsprachen der Anstdsser zu rech-
nen. Diese Faktoren erhchen die Gefahr der Ableh-
nung von Planungsvorhaben an der Urne oder an
Gemeindeversammlungen. Ortsplanungen konnten
nach etlichen Jahren Bearbeitungszeit und fir kleine
und mittlere Gemeinden hohen Planungskosten ver-
mehrt abgelehnt werden.

Diese Ausfihrungen zeigen, dass die Diskussion
um Dichte und Verdichtung einer Differenzierung
bedarf. Dazu missen Planer die Begriffe in einer
allgemein verstandlichen Alltagssprache erklaren
konnen, sonst setzt die Stimmbevdlkerung in kleinen
und mittleren Gemeinden «Dichte» plakativ nur mit
«Enge» gleich und lehnt in der Folge Innenentwick-
lung aufgrund der beschriebenen Ausgangsproble-
me vermehrt ab.

1.3.2 Mobilisierungshindernisse im
Bestand

Um Innenentwicklung zum Normalfall werden zu las-
sen, ist es von grundlegender Bedeutung, dass iden-
tifizierte Reserven auch mobilisiert werden kénnen.
Wie die Erhebungen aus Raum® zeigen, bestehen

jedoch auf vielen Parzellen oder in deren Umkreis
Gegebenheiten, die eine Entwicklung erschweren
oder gar verhindern kdnnen, sogenannte Mobili-
sierungshindernisse (ETH ZURICH 2014a:20). Die
Grinde fur die nicht vollstandige Ausnutzung oder
Nichtbebauung sind vielfaltig und reichen von Unter-
schutzstehung des Bestandes, Parzellengeometrie,
Topografie, Altlasten, Naturgefahren, Larmimmissi-
onen, Nutzungskonflikte sowie Abstandsvorschriften
aufgrund Gewasser, Stromleitungen oder Wald bis
hin zu einer fehlenden Baureife. Die fehlende Bereit-
schaft der Grundeigentiimer zur Verausserung oder
Entwicklung oder fehlende Entscheidungsfahigkeit
beispielsweise aufgrund einer zerstrittenen Erben-
gemeinschaft bilden jedoch das mit Abstand gross-
te Mobilisierungshindernis, wie die Erhebungen aus
den landlichen Kantonen Appenzell Innerrhoden und
Schaffhausen zeigen (ETH ZURICH 2014a:20/ETH
ZURICH 2013b:22). Im Kanton St.Gallen hat 2014 der
Anteil der durch mangelndes Eigentimerinteresse
blockierten Flachen seit der letzten Erhebung 2011
sogar zugenommen (KANTON ST.GALLEN 2014:18).

Fiur einen effektiven Mitteleinsatz sind problemorien-
tierte Ubersichten, welche Gebiete kurz-, mittel- oder
langfristig zur Verfligung stehen kdnnten, von grosser
Bedeutung. Jedoch nur die wenigsten Gemeinden
verfiigen Uber solche Ubersichten, die einem kom-
munalen oder regionalen Flachenmanagement ent-
springen. Die Stadt St.Gallen hat die Chancen und
Méglichkeiten eines kommunalen Flachenmanage-
ments geprift und in diesem Rahmen auch die Ver-
fugbarkeit der identifizierten Siedlungsflachenreser-
ven abgeschatzt (ETH ZURICH 2013a). Dabei zeigt es
sich jedoch, dass die grossten Flachenreserven, die
mobilisierbar waren, am Siedlungsrand liegen und
dadurch tendenziell Aussenentwicklungen darstel-
len (Abb.15 auf Seite 27). Umso wichtiger werden
Anstrengungen zur Mobilisierung der Reserven im
Innern des bestehenden Siedlungsgebiets, denn will
sich die Innenentwicklung langfristig gegenlber der
Aussenentwicklung durchsetzen, miissen geniigend
Alternativen zum Bauen «auf der griinen Wiese» und
«am Rand» aufgezeigt werden kdnnen.



Forschungsfragen

Welche Gebiete eignen sich fiir eine Erhohung der baulichen Dichten und welche sind zugunsten der Entscheidungen der

nédchsten Generation zu schonen?

2 Welche Spielrdume stehen fir die Erhéhung der baulichen Dichten zur Verfligung?

Wie sind Verfahren in kleinen und mittleren Gemeinden zu gestalten mit dem Ziel, die baulichen Dichten an den dafiir

geeigneten Orten zu erhéhen?

Tabelle 6: Forschungsfragen (Quelle: eigene Darstellung]

1.3.3 Fehlende Denkmuster fiir
Innenentwicklung

Bis anhin wurden in kleinen und mittleren Gemeinden
neue Flachenanspriiche und -nachfragen zu einem
Uberwiegenden Teil durch die Ausbreitung der Sied-
lung in die Flache «geldst». Deshalb sind die Denk-
muster und die zur Verfigung stehenden formel-
len Instrumente und Verfahren wie die kommunale
Nutzungsplanung vorwiegend darauf ausgerichtet.
Innenentwicklungen, wie beispielsweise Umnutzun-
gen oder Nachverdichtungen, sind heute oftmals
noch mit hoheren reglementarischen Hirden und
somit langeren Planungs- und Bauzeiten verbun-
den und fihren schliesslich zu hoheren finanziellen
Vorleistungen fur den Grundstiickseigentiimer. Dies
kann im schlechtesten Fall dazu fiihren, dass aus
Opportunitat und unter Zeitdruck der Aussenent-
wicklung der Vorrang gegeben wird. Gerade in klei-
nen und mittleren Gemeinden, die ihre Ressourcen
auf ein Milizsystem abstiitzen?, ist es von grosser
Bedeutung, die Zahl der Koordinationsprobleme auf
die vorhandenen Ressourcen abzustimmen. Denn
die Qualitat der raumplanerischen Tatigkeiten hangt
wesentlich von der Kapazitat und Kompetenz der pri-
mar fir die raumwirksamen Probleme zustandigen
Stellen ab, diese Tatigkeiten selbst und zweckmassig
durchfiihren zu konnen (MAURER 1995:20).

Zur Operationalisierung der Innenentwicklung
braucht es insbesondere auf Gemeindeebene kon-
krete Konzepte zur Lenkung der Siedlungsentwick-
lung gegen innen. Auf dieser Ebene geht es darum,
den aus den spezifischen Gegebenheiten entwickel-
ten dausseren Rahmen fiir die Siedlungsentwicklung
zu definieren und eine Strategie fir die zukinftige

29 siehe Seite 76

raumliche Entwicklung zu formulieren. Die reine
Erfillung der technischen und funktionalen Anfor-
derungen allein geniigt nicht mehr. Die Denkmuster,
die Uber viele Jahre hinweg angewandt wurden, sind
mit der Priorisierung der Innenentwicklung vor der
Aussenentwicklung obsolet geworden.

1.3.4 Forschungsfragen

In kleinen und mittleren Gemeinden erweist sich
eine Umsetzung der Innenentwicklung als beson-
ders schwierig, weil hier hohe bauliche Dichten bei
den bestehenden Einwohnern mit Akzeptanzproble-
men zu kampfen haben, sich einer Mobilisierung von
Reserven haufig Hindernisse in den Weg stellen und
schliesslich die Denkmuster fehlen, wie die Instru-
mente an die geanderten gesetzlichen Grundlagen
angepasst werden konnen. Gleichzeitig befindet sich
in diesen Gemeinden der Grossteil der Siedlungsfla-
chenreserven, die wiederum geringen finanziellen
und personellen Ressourcen gegeniiberstehen.

Dies zeigt, dass kleine und mittlere Gemeinden im
Zentrum der Forschungsfragen stehen missen. Die
erste Forschungsfrage zielt denn auch auf die be-
stehenden Eigenschaften von Gebieten in diesen Ge-
meindekategorien, die sich fir bauliche Verdichtung
eignen (Tab.6). Weiter muss sich die Forschung die
Frage nach Quantitaten stellen, die Schwellenwer-
te darstellen. Und schliesslich zielt die dritte For-
schungsfrage im Zusammenhang mit Verdichtung
auf Vorgehensweisen, wie eine hochwertige Sied-
lungsentwicklung nach innen bewirkt werden kann.
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Im weitesten Sinne betrifft dies Fragen aus den Arti-
keln 1,3 und 8a aus dem revidierten Raumplanungs-
gesetz®, die von den Kantonen im Zuge der Richt-
planrevision nun beantwortet und in den Gemeinden
in den grundeigentimerverbindlichen Instrumenten
festgesetzt werden missen.

1.4 Stand der Forschung

Vor der Beantwortung der Forschungsfragen ist eine
Darlegung der bisherigen Erfahrungen im Zusam-
menhang mit Verfahren zur Verdichtung in kleinen
und mittleren Gemeinden noétig. Verfahren und In-
strumente der Raumplanung sind historisch bedingt
lokal unterschiedlich und beeinflusst durch einen
gemeinsamen kulturellen Hintergrund. Aus diesem
Grund steht die Situation, wie sie sich in der Schweiz
und im grenznahen deutschsprachigen Ausland pra-
sentiert, im Vordergrund.

Das Thema Siedlungsentwicklung nachinnenist nicht
erst seit der Inkraftsetzung des revidierten Raumpla-
nungsgesetzes im Mai 2014 im wissenschaftlichen,
politischen wie auch offentlichen Diskurs dusserst
aktuell. Zahlreiche Wegweiser, Arbeitshilfen und
Leitfaden fur Innenentwicklung wurden in den letzten
Jahren von Kantonen, Regionen oder Forschungs-
gruppen verdffentlicht (RZU 2008, BADEN-WURT-
TEMBERG 2009, KANTON AARGAU 2011, KANTON
BASEL-LANDSCHAFT 2011, KANTON LUZERN 2011,
METRON 2011, RAT FUR RAUMORDNUNG 2012,
KANTON ZURICH 2012, VLP 2012, KANTON AARGAU
2013, KANTON LUZERN 2013a, KANTON LUZERN
2013b, HSLU 2014, KANTON GRAUBUNDEN 2014).
Auch der Bund illustriert als Hilfestellung fir die Er-
arbeitung der Agglomerationsprogramme Verkehr
und Siedlung die Innenentwicklung anhand von Best-
practice-Beispielen (ARE 2009). Das Bundesamt fir
Raumentwicklung hat in seinen Modellvorhaben fir
eine nachhaltige Raumentwicklung Empfehlungen
zur Umsetzung von Projekten formuliert, mit dem
Ziel einer Siedlungsentwicklung nach innen (ARE
2013). Die Erfolgsfaktoren kénnen folgendermassen
zusammengefasst werden:

30 siehe Tabelle 1 auf Seite 7

e Gemeinsames Erkennen eines Problems:Aus-
gangspunkt fur einen auf Langfristigkeit angeleg-
ten Prozess - wie ihn die Innenentwicklung dar-
stellt-ist die gemeinsame Problemidentifizierung
durch die beteiligten Akteure. Erst gemeinsam
erkannte Probleme motivieren zur Zusammenar-
beit. Das gemeinsame Problembewusstsein unter
den Beteiligten kann jedoch erst entwickelt wer-
den, wenn sich die Betroffenen des Handlungsbe-
darfs bewusst sind. Der Handlungsbedarf muss
erkannt und der Handlungsdruck gentigend gross
sein. Im Rahmen der Modellvorhaben hat sich ge-
zeigt, dass bereits die Identifizierung von Reser-
ven fur die Innenentwicklung durch den Kanton
einen Handlungsdruck bei den Gemeinden aus-
lost.

e |dentifizierung der relevanten Akteure:Ein Pro-
jekt sollte in einem kooperativen Prozess umge-
setzt werden, in dem alle relevanten Akteure in
den Entscheidungs- und Umsetzungsprozess ein-
bezogen werden. Dadurch konnen Rekurse ver-
mieden, Entscheide in unmittelbarer Absprache
gefallt sowie die daraus resultierenden Rechte
und Pflichten verbindlich vereinbart werden. Wird
ein Akteur zu spat einbezogen, kann dies einen
Einfluss auf seine Bereitschaft zur Mitarbeit ha-
ben, was unter Umstanden - gerade im Falle von
Eigentimern von Schlisselgrundstiicken - wie-
derum den Gesamtprozess gefahrden kann.

e Kommunikation schafft Planungssicherheit: Eine
offene und transparente Kommunikation der of-
fentlichen Hand gegeniber der Bevolkerung, den
Grundeigentimern und weiteren involvierten Ak-
teuren schafft die Vertrauensbasis fiir die erfolg-
reiche Umsetzung eines Projekts. Entscheidend
dafir sind eine hohe Kompetenz und Professio-
nalitdt der Behorden sowie eine starke Unterstit-
zung der kommunalen Exekutive. Ebenso muss
der betroffenen Bevdlkerung dargelegt werden,
was Innenentwicklung fiir jeden persénlich be-
deutet und dass es sich um einen Uber mehrere
Jahre dauernden Prozess handelt. Schlisselak-
teure sind die privaten oder offentlichen Grund-
eigentimer, die laufend Uber die Bedeutung ihres
Grundstlicks fir die Innenentwicklung aufge-
klart werden missen. Bestehen Wissensliicken
Uber Vorhaben der 6ffentlichen Hand, kann dies
bei Grundeigentimern und Bevdlkerung zu Un-



sicherheit fiihren. Diese wiederum kann in ein
Misstrauen zwischen den Akteuren miinden und
das Projekt kann zum Stillstand kommen.

e Raumkiimmerer und verbindliche Termine:Um
der Innenentwicklung zum Durchbruch zu verhel-
fen, missen zumindest die beteiligten Schlissel-
akteure den Prozess wirklich wollen, was wiede-
rum das Durchhaltevermdgen starkt. Es braucht
fachlich solide und engagierte Personen, die
selbst Verantwortung tragen wollen und die auch
andere zum Mitmachen begeistern konnen. Dies
muss nicht zwingend in jeder Projektphase die-
selbe Person sein, denn jede Phase braucht spe-
zifische Kompetenzen. Die Akteure missen zudem
bereit sein, dem Projekt die angemessene Zeit zu
widmen. Dazu hat sich das Schaffen von Anlassen
mit verbindlichen Terminen bewahrt.

e Flexibilitat im Prozess:Planungsprozesse sollten
auf sich verandernde Rahmenbedingungen flexibel
und kurzfristigangepasst werden konnen. Als Folge
einer offenen Kommunikation auf einer gemeinsa-
men Vertrauensbasis festigt sich das gemeinsame
Wissen Uber die Moglichkeiten des Raumes, und
bei einer Veranderung der Ausgangslage kdnnen
kurzfristig Alternativen abgerufen werden. Oft sind
die Zeitfenster nur kurz, in denen es maglich ist,
Grundeigentimer in ein Innenentwicklungsprojekt
einzubeziehen.

Die vorhandenen Arbeitshilfen zur theoretischen
Umsetzung der Innenentwicklung fokussieren vor al-
lem auf die Darstellung von Best-practice-Beispielen
und hinterfragen nur ungeniigend die fir eine Um-
setzung notigen Denkmuster und Instrumente. Aus-
serdem beschranken sie sich fast ausschliesslich auf
Handlungsoptionen wie Umnutzung von Brachen,
Bebauung von Baullicken oder Ersatzneubauten. In
der Schweiz werden zudem erst zdgerlich informel-
le Verfahren durchgefiihrt, die auf interkommunaler
Ebene die Mdglichkeiten fir die Innenentwicklung
ausloten und die auch in grundeigentimerverbind-
liche Instrumente sowie in konkrete Baumassnah-
men miinden.

Eines der wenigen aktuellen Beispiele bietet die
Richtplanung Lausanne West, die mit konkreten Pro-
jekten die von der Politik beschlossene Wachstums-
strategie umsetzen will (SDOL 2012). Acht autonome

und gleichberechtigte Gemeinden definieren ein ge-
meinsames Leitbild mit Prinzipien und Massnahmen
und setzen diese konkret im Raum um. Behdrden
und Bevdlkerung sind dabei gemeinsam vorgegan-
gen, indem im Rahmen von informellen Verfahren die
relevanten Akteure in den Transformationsprozess
einbezogen wurden. Dabei kann das Vorgehen durch-
aus als pragmatisch, gar minimalistisch beschrieben
werden:

«Die Tiefgriindigkeit und die Ambitionen dessen,
was in Lausanne West in Gang gesetzt wurde, kon-
trastieren mit den eingesetzten Mitteln, mit der
einfachen Struktur des SDOL [Schéma directeur de
{‘Ouest lausannois, Anm. AG] und mit der Effizienz
einer Handvoll Personen, die dank einer manchmal
minimalistischen Herangehensweise und kleinsten
Eingriffen einen Ort verwandeln, der (ber Jahr-
zehnte sich selbst (iberlassen worden war.» (SDOL
2012:36)

Entscheidungen wurden von Fall zu Fall von ei-
nem kleinen, interkommunal zusammengesetzten
Gremium getroffen, was zu prototypischen Ldsun-
gen fihrte. Gerade das Engagement einiger weni-
ger Akteure aus der Verwaltung, Fachexperten und
Grundeigentiimer war einer der Erfolgsfaktoren des
Verfahrens (ETH ZURICH 2013a). Trotzdem blieb die
offene Frage, wie die Qualitaten dieses grenziiber-
schreitenden Prozesses auf der Parzelle gesichert
werden kinnen. Die Gemeinden sind fiir die Uber-
fiihrung der Resultate aus dem informellen Verfah-
ren in einen formellen interkommunalen Richtplan
2014-2018 auf die Grundeigentimer und Investoren
angewiesen. Wie diese dem zunehmenden Sied-
lungsdruck begegnen werden und welche Folgen
dies haben wird, ist noch nicht ersichtlich.

Das aktuellste und momentan einzige Beispiel fir ein
grenziberschreitendes informelles Verfahren Uber
alle drei Staatsebenen in der Schweiz ist die Ideen-
konkurrenz «Perspektive Raumentwicklung Limmat-
tal PeRL», das finf Bundesstellen, zwei Regionen,
die Kantone Zirich und Aargau und neun Gemeinden
2013-2014 unter Mitarbeit der ETH Zirich durchge-
fiihrt haben (ETH ZURICH ET AL. 2014b). Das Vorge-
hen im Planungsprozess kann als prototypisch und
exemplarisch bezeichnet werden. Es wurde in Ko-
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Abbildung 16: Forschungsliicke (Quelle: eigene Darstellung]

operation ein Konsens fir eine langfristige Entwick-
lungsperspektive erarbeitet und die Akteure haben
sich auf wenige, aber wesentliche konkrete Stoss-
richtungen geeinigt. Nach Abschluss des informel-
len Verfahrens soll 2015 eine kantonsibergreifende
Tragerschaft gegriindet werden, die die Uberfiihrung
der Stossrichtungen aus den Empfehlungen in die
formellen Instrumente begleitet.

1.5 Forschungsliicke und
Hypothese

Die Mindeststrategie «Innenentwicklung vor Aus-
senentwicklung» als generelle Stossrichtung der
zukinftigen Raumentwicklung erfahrt auf allen
Staatsebenen einen Konsens. Bei der operativen
Umsetzung auf kommunaler Stufe zeigen sich je-
doch noch mannigfaltige Schwierigkeiten. Wie oben
aufgezeigt, besteht eine offensichtliche Diskrepanz
zwischen dem theoretischen Fachwissen und der
Umsetzung auf der Parzelle. Was fehlt ist Hand-
lungswissen, wie informelle Verfahren an die spezifi-
schen Bedirfnisse kleiner und mittlerer Gemeinden
angepasst werden kénnen und ihren Eingang in die
erprobten formellen Instrumente finden (Abb. 16).

Konkrete wissenschaftliche Untersuchungen zur In-
nenentwicklung im Schweizer Mittelland, speziell in
kleinen und mittleren Gemeinden mit ihren spezifi-
schen Organisationsformen und Ressourcen, sind in
der Schweiz nicht vorhanden.

In der Innenentwicklung sind konsensorientierte
Konzepte von grosser Bedeutung, weil nationale und
kantonale Gesetze und Reglemente zu wenig konkret
auf die spezifischen Situationen eingehen kdnnen
und die Mobilisierung von Reserven in letzter Kon-
sequenz von der Bereitschaft der Grundeigentimer
abhangt. Der Konsens, was als Potenzial fir die
Innenentwicklung infrage kommt, ist gesellschaftli-
chen und wirtschaftlichen Veranderungen ausgesetzt
und stark abhangig von den vorhandenen Qualitaten
des Bestandes. Es braucht Prozesse, die naher und
friher bei den Grundeigentiimern sind, als dies bei
formellen Verfahren im Rahmen von Ortsplanungs-
revisionen ublich ist. Erst klug gestaltete Prozesse
verhelfen der Mindeststrategie «lnnenentwicklung
vor Aussenentwicklung» zum Durchbruch. Maurer
und Freisitzer unterstreichen denn auch, dass
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«die Gestaltung unserer Umwelt weniger vom
Stand der einzelwissenschaftlichen Erkenntnisse,
sondern vielmehr von geeigneten Verfahrenswei-
sen abhdngt, die das grundsétzlich zur Verfiligung
stehende intellektuelle Potential besser als bisher
ausschopfen» (FREISITZER/MAURER 1985:6).

Als handlungsorientierte Disziplin beschrankt sich
die Raumplanung nicht auf die Beschreibung aktu-
eller Phanomene und Probleme im Zusammenhang
mit baulicher Dichte, sondern zeigt Handlungsemp-
fehlungen fir konkrete Raume auf. Deshalb stehen
Verfahren zur Umsetzung hoher baulicher Dichten
in kleinen und mittleren Gemeinden im Zentrum der
Arbeit. Die Verfahrensgestaltung fir Innenentwick-
lung - und als Element daraus auch fir die bauliche
Verdichtung - ist in kleinen und mittleren Gemein-
den besonders anspruchsvoll, weil dort erhebliche
Reserven geringen personellen und finanziellen Ka-
pazitaten gegeniberstehen. Gerade in kleinen und
mittleren Gemeinden, die ihre Ressourcen auf ein
Milizsystem abstiitzen, ist es von grosser Bedeutung,
die Zahl der Koordinationsprobleme auf die vorhan-
denen Ressourcen abzustimmen.

Folgende Hypothesen liegen den Ausfiihrungen in
der Forschungsarbeit zugrunde:

1. Innenentwicklung im Hauptsiedlungsraum der
Schweiz ist moglich.

2. Bauliche Verdichtung in kleinen und mittleren Ge-
meinden ist mit den formellen Instrumenten allein
nicht umzusetzen.

Fir die Umsetzung in der Praxis ergeben sich daraus
differenzierte Thesen:

e Bauliche Dichte ist der physische Ausdruck eines
Aushandlungsprozesses zwischen Gesellschaft
und Grundeigentimer.

e Ein Planer muss die formellen Instrumente ge-
naustens kennen, um informelle Verfahren fir
Innenentwicklung und Verdichtung gestalten zu
konnen.

e Das Anwenden von implizitem Wissen und die
Ausrichtung der Planungskultur auf informel-
le Verfahren ist eine wesentliche Bedingung
fur einen Transformationsprozess.

1.6 Weg und Ziel

1.6.1 Verstandnis von Wissenschaft

Forschungsarbeiten in der Disziplin Raumplanung
zeichnen sich aus durch:

¢ Problemorientierung: Missstande und die damit
verbundenen ungeldosten schwierigen Aufgaben
sind der Ausgangspunkt einer Forschungsarbeit.
Die zur Beantwortung der daraus resultierenden
Forschungsfragen gewahlte Methode richtet sich
nach den Ausgangsproblemen und kann nicht vor-
gegeben werden.

e Raumbezug: Ausgangsprobleme werden in kon-
kreten Raumen mit konkreten Forschungsfragen
bearbeitet. Diese sogenannten «Laborraume»
weisen Merkmale auf, die typisch sind fir aktuelle
oder zukiinftige Fragestellungen. Die Abgrenzung
eines Perimeters richtet sich dabei nach den Aus-
gangsproblemen und kann erst im Laufe der Bear-
beitung eingegrenzt werden.

e Handlungsorientierung:Ziel einer Forschungs-
arbeit ist das Gewinnen von Handlungswissen.
Als Ergebnisse resultieren Handlungsempfehlun-
gen fir die Praxis und Antrage an die im unter-
suchten Raum relevanten Akteure.

Dieses Wissenschaftsverstandnis widerspricht dem
Standard der newtonschen Wissensproduktion und
der in den Naturwissenschaften bis vor einigen Jah-
ren weit verbreiteten Auffassung, was unter einem
wissenschaftlichen Diskurs zu verstehen sei (GIB-
BONS ET AL. 1994:3). Dieses «Modus 1» genannte
Verstandnis zeichnet sich insbesondere dadurch aus,
dass die kognitiven und sozialen Normen der Uni-
versitaten die Art der Produktion und Verbreitung
des neuen Wissens bestimmen, was zwangslaufig
zu einem rein disziplinaren Diskurs innerhalb eines
akademischen Zirkels (peers]) fihrt. Im Gegensatz
dazu wird beim «Modus 2» die Wissensproduktion
interdisziplinar erarbeitet und breit reflektiert. Damit
werden Forschende auch gegeniiber der Gesellschaft
rechenschaftspflichtig. Die Qualitatskontrolle erfolgt
durch ein interdisziplinar zusammengesetztes Team
und externe Interessengruppen. Dabei kann der «Mo-
dus 2» den «Modus 1» weder verdrangen noch er-
setzen, denn sie funktionieren véllig unterschiedlich.
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Abbildung 17: Aufbau der Arbeit (Quelle: eigene Darstellung)

«Modus 1» ist disziplindr, homogen und hierarchisch,
«Modus 2» hingegen interdisziplinar, heterogen und
seine Organisationsform ist verénderlich (GIBBONS
ET AL. 1994:3)

Die vorliegende Arbeit ist dem «Modus 2» verpflich-
tet, indem eine Gruppe von Praktikern zeitlich be-
grenzt zusammen an einem Problem in seinem spe-
zifischen und ortsgebundenen Kontext arbeitet.

1.6.2 Ziel der Arbeit

Die vorliegende Forschungsarbeit will in erster Li-
nie Handlungswissen generieren zu Prozessen, wie
die im revidierten Raumplanungsgesetz festgesetzte
Innenentwicklung auf kommunaler Stufe operationa-
lisiert werden kann. Ausgehend von konkreten raum-

lichen Problemen im zuvor definierten Laborraum
werden, unter Anwendung der theoretischen Grund-
lagen zur aktionsorientierten Planung, Verfahrens-
ansatze entwickelt, die auf die Bedirfnisse in kleinen
und mittleren Gemeinden massgeschneidert sind.
Die Arbeit gestaltet sich problemorientiert, indem
sie der Frage nachgeht, welche komplexen Schwer-
punktaufgaben sich fiir die Raumplanung im Zusam-
menhang mit der Erhchung baulicher Dichten in
kleinen und mittleren Gemeinden stellen. In zweiter
Linie sollen die Ergebnisse zur Versachlichung der
Debatte um Dichte und Verdichtung in der Schweiz
beitragen, indem exemplarisch dargestellt ist, was
Verdichtung konkret bedeutet.

Ein weiteres Ziel ist die Erkundung zusatzlicher Po-
tenziale fur die Siedlungsentwicklung, die uber die
im Modell- und Forschungsvorhaben Raum*ermit-
telten Reserven hinausgehen.
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1.6.3 Aufbau der Arbeit

Im Detail gestaltet sich der Inhalt der Arbeit gemass
folgendem Aufbau (Abb. 17):

e Das erste Kapitel widmet sich den Hintergriinden
und dem als gesichert geltenden Wissen, auf wel-
chen die vorliegende Forschungsarbeit aufbaut.
Die fiir das Verstandnis wesentlichen verwende-
ten Begriffe werden in ihren Bedeutungen geklart
und der Fokus der Arbeit wird gegeniiber nicht
behandelten Themen abgegrenzt. Der wesentliche
Teil des Einleitungskapitels ist den Ausgangspro-
blemen gewidmet, auf deren Basis sich die For-
schungsfragen und die Hypothesen formulieren
lassen.

¢ Im zweiten Kapitel werden die theoretischen Fun-
damente dargelegt, auf welchen die Forschungs-
arbeit aufbaut.

e Im dritten Kapitel werden auf drei Massstabsebe-
nen die Moglichkeiten fir Innenentwicklung und
Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden
erkundet. Anhand eines Praxisbeispiels wird aus-
gelotet, welche Spielraume dafiir zur Verfiigung
stehen.

e Diese Erkenntnisse minden im Kapitel vier in ei-
nen Vorschlag, wo Verfahren zur Intensivierung des
Bestandes ansetzen konnen. Das Kapitel schliesst
mit der Entwicklung eines maglichst konkreten
und praxisnahen Verfahrens, das eine qualitatsvol-
le Verdichtung im Bestand in kleinen und mittleren
Gemeinden begleitet.

e Schliesslich werden im Kapitel fiinf die Erkennt-
nisse aus der Erkundung und dem Vorschlag fir
Verfahrensansatze kritisch diskutiert und die
Ubertragbarkeit auf grossere zusammenhéngende
Raume Uberprift. Schlussfolgerungen fir die Pra-
xis und die Lehre runden die Arbeit ab. Geschlos-
sen wird mit einem Ausblick auf den weiteren For-
schungsbedarf.

Die finf Hauptkapitel werden jeweils von einem Kurz-
text eingeleitet, der die Bedeutung des Kapitels im
Gesamtzusammenhang erldutert und die wichtigsten
Ergebnisse bereits zusammenfasst. Erganzend dazu
schliessen die Kapitel 2, 3 und 4 mit einem Zwischen-
fazit, welche Erkenntnisse fir die Weiterbearbeitung
bereits gewonnen werden konnten.

1.6.4 Adressaten

In einer handlungsorientierten Raumplanung sind die
Akteure im Raum die Adressaten einer Forschungs-
arbeit. Diese sind entweder als Individuum oder als
Gebietskorperschaft durch zu erwartende Konflikte
betroffen oder an Prozessen aktiv beteiligt. Akteure
kdnnen sich dariiber hinaus zu Interessengruppen
zusammenschliessen, wenn sie dasselbe Ziel verfol-
gen und sich in einem ahnlichen institutionellen Rah-
men befinden. Diese Gruppen haben ein Interesse
am Verlauf und dem Ergebnis eines gestalteten Pro-
zesses und konnen diese durch ihre aktive Mitarbeit
oder bewusstem Beteiligungsverzicht beeinflussen.

Die Handlungsempfehlungen, die aus der vorliegen-
den Arbeit resultieren, richten sich vornehmlich an
Exekutivpolitiker in kleinen und mittleren Gemein-
den im Schweizer Mittelland. Sie entscheiden lber
Planungsergebnisse und sind meist Laien. Die Er-
gebnisse und Handlungsempfehlungen missen so
dargestellt sein, dass sie leicht nachvollziehbar sind,
der Weg zu ihnen transparent ist und die fir die Pra-
xis wesentlichen Fragestellungen beantwortet wer-
den.
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1.6.5 Systemabgrenzung

Die Eingrenzung der Thematik geschieht in raumli-
cher, zeitlicher und sachlicher Hinsicht:

e Raumlich: Laborraum fir die Untersuchung bildet
das schweizerische Mittelland, im Besonderen die
kleinen und mittleren Gemeinden. Hier konzent-
riert sich die Hauptsiedlungsflache der Schweiz,
und es werden langfristig erhebliche Investitionen
in den Bau und Unterhalt von Infrastrukturanlagen
getatigt.

e Zeitlich:In zeitlicher Hinsicht fokussiert das For-
schungsvorhaben auf den Zeitraum nach 2030, ab-
gestiitzt auf die Planungshorizonte im Ausbau des
offentlichen Verkehrs und die kantonalen Richt-
planungen. Dies bedeutet eine Ausrichtung auf die
Bediirfnisse der nachsten Generation.

e Sachlich:Beim Sachbezug steht die Raumplanung
im Vordergrund. Bei der Bearbeitung des Praxis-
beispiels werden auch Aspekte aus der Architektur
mit einbezogen.

Nicht behandelt wird die asthetische und gesell-
schaftliche Dimension des Themas Dichte. Dazu
wird auf die Publikationen von Dietmar Eberle und
Eberhard Troger (EBERLE/TROGER 2015) sowie Ni-
kolai Roskamm verwiesen (ROSKAMM 2011a). Eben-
so wenig steht die theoretische Auseinandersetzung
mit dem Entwerfen in der Raumplanung im Zent-
rum der Arbeit. Hierzu liefern Markus Nollert (NOL-
LERT 2013) und Marita Schnepper aktuelle Anséatze
(SCHNEPPER 2012).
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2 Denkmuster und theoretische Fundamente fiir Innenentwicklung

Fir Innenentwicklung gibt es keine geschlossenen
Theorien, auf die Forschungsfragen abgestiitzt werden
kénnen. Vielmehr sind es Denkmuster oder Planungs-
ansdtze, mithilfe derer Planer Fragestellungen betrach-
ten. Ein fir die Innenentwicklung vielversprechender
Planungsansatz ist die Problemorientierung des Pla-
nungsmodells der «Dritten Generation» sowie die Ver-
wendung von normativen Ansétzen in einer friihen Pha-
se des Problemlésungsprozesses. Normative Ansétze
leiten dazu an, friih mit Hypothesen zu arbeiten und
diese in gestalteten Kldrungsprozessen mit allen der
Kritik zur Verfiigung stehenden Mitteln hart zu priifen.

Raumplanung ist eine handlungsorientierte Disziplin.
Vorgehensweisen zur Vorbereitung von Sequenzen
von Entscheidungen und Handlungen stehen deshalb
im Zentrum der theoretischen Auseinandersetzung.
Die Aktionsplanung ist dazu ein vielversprechender
Planungsansatz. Dabei geht es vornehmlich um das
gezielte Klaren der prinzipiellen Maglichkeiten des Ent-
scheidens und Handelns und den daraus resultierenden
Wirkungen und Konsequenzen. Testentwiirfe sind ein
geeignetes Mittel fiir diesen Kldrungsprozess. Sie sind
in besonderer Weise ein Mittel fiir den Erkenntnisge-
winn, weil sie helfen, eine noch ungeloste schwierige
Aufgabe konkret zu veranschaulichen.

2.1 Verstandnis von Raumplanung

2.1.1 Raumplanung ist eine handlungs-
orientierte Disziplin

In der Raumplanung geht es um das Erkunden, Kla-
ren und Lésen von schwierigen ungeldsten Aufgaben
(SCHOLL 2011:279). Die meisten schwierigen un-
gelosten Aufgaben lassen sich auf Entscheidungs-
probleme zurickfiihren, die ihrerseits die Folge von
Handlungen sind (BEHN/VAUPEL 1982:40 f.). Aus-
gangspunkte dafiir sind sowohl raumbedeutsame
Konflikte als auch wiinschenswerte raumliche Ent-
wicklungen, denn diese kdnnen ebenfalls zu schwie-
rigen ungelosten Aufgaben fiihren. Eine geeignete
Vorgehensweise dazu kann nicht vorgegeben werden,

sondern diese richtet sich nach den Aufgaben und ist
auf die jeweilige Problemlage masszuschneidern.
Damit gelangen Vorgehensweisen zur Vorbereitung
der Sequenzen von Entscheidungen und Handlungen
- die angewandten Methoden - ins Zentrum der For-
schung in der Raumplanung. Eine Methode kann als

«geregelte Vorgehensweise fiir das systematische
Erkunden, Kladren und Losen schwieriger raumbe-
deutsamer Probleme verstanden werden; ebenso
sollen geeignete Methoden das Uberpriifen von Wir-
kungen und Konsequenzen einmal realisierter Lo-
sungen unterstiitzen» (SCHOLL 2011:284).

Dabei kann es auch um die Erfindung neuartiger Me-
thoden gehen. Sie sollen dabei helfen, die prinzipi-
ellen Moglichkeiten des Entscheidens und Handelns
zu klaren, um damit die Moglichkeiten zur Nutzung
des Raumes zu mehren, mindestens zu wahren oder
jedenfalls nicht zu schaden.

Mit der Konzentration auf Sequenzen von Entschei-
dungen und Handlungen wird die Raumplanung zu
einer handlungsorientierten Disziplin und damit ri-
cken Vorgehensweisen, welche die Handlungen vor-
bereiten, ins Zentrum der theoretischen Diskussion.
Eine reine Beschreibung von Zustanden und eine
«Ableitung» von Prognosen sei keine Raumplanung,
betont auch der Rechtswissenschaftler und Raum-
planer Martin Lendi:

«<Raumplanung, die sich auf Analyse und Beschrei-
bung beschrénkt, ist nicht Raumplanung, weil sie
nicht Probleme zu losen gewillt und féhig ist. Analy-
se und Beschreibung sind Teil der Raumforschung,
d.h. der Erforschung des Lebensraumes als eines
in Bewegung befindlichen Objektes. Sie kénnen mit
diesem in Zusammenhang gebracht, nicht aber mit
der Raumplanung identifiziert werden. Fiir sie bil-
den sie eine - in der Regel unerldssliche - sachliche
Voraussetzung. Sie ersetzen jedoch die <entschei-
dende und handelnde sowie steuernde und lenken-
de> Raumplanung nicht, die réumliches Geschehen
raumwirksam beeinflussen will.» (LENDI 1996:27]
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Die Raumplanung beschaftigt sich mit wiinschba-
ren Zukinften, und diese sind mittels geeigneter
Vorgehensweisen durch Beteiligte und Betroffene
herauszuarbeiten. Klug gestaltete Prozesse sollen
mithelfen, ein Argumentarium zur Interessenabwa-
gung bei schwierigen Aufgaben aufzubauen und da-
mit zur Nachvollziehbarkeit von Planungseingriffen
beitragen.

2.1.2 Raumplanung ist
Politikberatung

Die Umsetzung der Mindeststrategie «Innenentwick-
lung vor Aussenentwicklung» setzt insbesondere fiir
kleine und mittlere Gemeinden einen Denkmuster-
wechsel voraus®'. Gleichzeitig werden auch an die
Planer, die in diesen Gemeinden tatig sind, erhohte
Anforderungen gestellt. In verstarktem Masse wird
ein subtiles Gespir der Planer fiir die sachgerechte
Vorbereitung politischer Entscheidungen unabding-
bar sein. Martin Lendi weist denn auch darauf hin,
dass mit zunehmender Komplexitat der raumwirk-
samen Probleme die Beratung der Politik durch
die Planung dringlicher wird, es gar zur Pflicht der
Planer gehort, Behorden bei der Erfillung ihrer
schwierigen raumwirksamen Aufgaben zu beraten.
Er warnt, wenn die Politikberatung durch die Raum-
planung nicht ernst genommen wird, wird die Raum-
planung Kompetenzeinbussen erleiden und ihre
Querschnittsaufgaben nicht mehr erfiillen konnen.
Die in der Schweizerischen Bundesverfassung ver-
ankerten Referendums- und Initiativmdglichkeiten
liben auf die politischen Entscheidungsprozesse eine
Vorwirkung aus. Behorden sind angehalten friihzei-
tig abzuwagen, unter welchen Voraussetzungen ihre
Entscheidungen vor dem Souveran Akzeptanz finden
(LENDI 2003:2).

Dies trifft insbesondere auf Innenentwicklung zu
und als Element daraus in ganz besonderem Mass
auf Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden.
Aufgrund der Ausgangsprobleme, insbesondere der
Mobilisierungshindernisse und mangelnder Akzep-
tanz fir bauliche Dichte, ist es umso entscheiden-
der, dass die wesentlichen Akteure friihzeitig - vor

31 siehe Seite 13
32 siehe Seite 76

der Einbindung in formelle Verfahren - sensibilisiert
werden. Gerade in Gemeinden, die ihre Planungsauf-
gaben an Laien im Nebenamt delegieren®?, wird die
beratende Rolle der Ortsplaner bedeutsamer wer-
den. Die Gestaltung und Begleitung von spezifischen
Klarungsprozessen wird vermehrt zum Repertoire
der Raumplaner gehdren. Mit der Ausrichtung auf
Innenentwicklung wird es nicht mehr gentigen, Pla-
nungsvorhaben ausschliesslich im Rahmen der for-
mellen Verfahren zu behandeln.

2.1.3 Die Bedeutung von Theorien fiir
die Raumplanung

In der Forschung der Raumplanung geht es um die
Suche nach Methoden, wie Sequenzen von Entschei-
dungen und Handlungen vorbereitet werden konnen.
Dies ist fuir die Innenentwicklung umso bedeutsamer,
da mit der Ausrichtung der raumlichen Entwicklung
auf das weitgehend iberbaute Gebiet die Zahl der
an Planungen beteiligten Akteure - und damit der
Handlungsmadglichkeiten - steigt. Fiir die Gestaltung
von Klarungsprozessen ist es deshalb sinnvoll, das
Vorgehen explizit zu machen und die zu Hilfe genom-
menen Theorien und Planungsansatze offenzulegen,
da nur so in multidisziplindr zusammengesetzten
Akteursgruppen das erfolgte Vorgehen beschrieben,
verglichen und verbessert werden kann. Lediglich
mit einer intuitiven Anwendung, ohne eine explizite
Formulierung bleibt das Vorgehen fiir andere nicht
zuganglich und es besteht die Gefahr, zu beliebigen,
also austauschbaren Losungen zu kommen.

In der Raumplanung gibt es jedoch nur wenige The-
orien, auf welche Forschungsfragen abgestitzt wer-
den konnen (SCHONWANDT, JUNG 2005:790). Der
Einsatzvon Theorienin der Planung ist sinnvoll, wenn
sie Voraussagen fur die Zukunft ermoglichen oder
helfen, mit Unsicherheiten umzugehen. Zur Klarung
der Frage, ob und in welcher Weise Theorien zur Vor-
bereitung von Handlungen und Entscheidungen im
Rahmen der Innenentwicklung beitragen konnen, ist
es sinnvoll, sich zuerst mit dem Theoriebegriff in der
Raumplanung auseinanderzusetzen.



2.2 Konstrukte und

2.

Planungsansatze

2.1 Definitionen von Theorien

Der Begriff «Theorie» stammt vom griechischen the-
oria, was «das Anschauen, Betrachten» bedeutet
(WAHRIG 2009), er wird jedoch in den unterschiedli-
chen Disziplinen in mannigfaltigen Definitionen ver-
wendet. Der Philosoph und Physiker Mario Bunge
stellt fest, dass wenige Begriffe so «geschunden»
wurden wie der Begriff «Theorie»®. In der Debatte
lassen sich etliche Theoriebegriffe unterscheiden,
die nach Bunge jedoch alle unzutreffend sind (BUNGE
1996:113 f):

Beispielsweise gilt in manchen Disziplinen jegli-
cher Diskurs Uber allgemein giiltige Regeln bereits
als Theorie.

In dieser Definition wird der Begriff in der Logik,
der Mathematik oder theoretischen Physik jedoch
nicht verwendet. In diesen Gebieten bezeichnet
das Wort Theorie ein System von Aussagen, die
voneinander abgeleitet werden.

Theorie wird manchmal auch als das Gegenteil von
Tatsachen beschrieben. In der Tat passen manche
Theorien nicht mit den Tatsachen zusammen, die
sie darzustellen behaupten. Dann sind solche The-
orien jedoch lediglich falsch oder irrelevant.

Es ist ausserdem nicht zutreffend, dass alle The-
orien weniger nutzlich sind als Messwerte. Die
meisten bedeutenden Theorien («grand theories»)
in Sozialstudien sind spekulativer Natur - unge-
prift und teilweise nicht Uberprifbar.

Des Weiteren sind Theorien keine Methoden. Eine
Methode ist nach Bunge nichts weiter als die Art,
Dinge, Probleme oder Sachverhalte zu betrachten
und zu behandeln.

Theorien sind auch keine Hypothesen. Sie kénnen
wohl spezifische Behauptungen in einem The-
menbereich aufstellen, diese jedoch nicht auf eine
Menge von Grundsatzen reduzieren.
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e Im Gegensatz zu empirischen Generalisierungen
beinhalten Theorien Begriffe, die in den dafir rele-
vanten Messwerten nicht vorkommen mdgen. The-
orien sind folglich keine Datensammlungen («data
packages»). Dies heisst jedoch nicht, dass wissen-
schaftliches Theoretisieren ohne diese auskom-
men kann. Theorien sollen Messwerte nachweisen
oder die Suche nach ihnen lenken.

¢ Auch sind Grundsatze («axioms») nicht ohne Vor-
behalte. Sie missen sich bewahren, indem sie
durch Vereinbarung zu «wahren» oder zumindest
plausiblen Folgerungen fihren. Somit ist es nicht
zutreffend, dass jede Grundlagentheorie - abge-
sehen von Theorien der Logik oder Algebra - abs-
trakt und frei von Konventionen ist.

Nach Bunge bezeichnet das Wort «Theorie» ein Sys-
tem von Hypothesen®, innerhalb dessen stichhaltige
Argumentationsketten aufgebaut werden kdnnen.
Dies ist in allen fihrenden Fachgebieten der wissen-
schaftlichen Forschung der Fall, wie beispielsweise
der klassischen Mechanik und Quantenmechanik
oder der chemischen Bindungslehre. Hingegen gel-
ten zum Beispiel die Dialektik, die Phanomenologie
oder auch die Psychoanalyse nach Bunge nicht als
eigenstandige Theorien. Sie sind lediglich ein Biindel
von Feststellungen, die zudem widersprichlich sein
konnen (BUNGE 1996:114).

Gleichzeitig stellt Bunge fest, dass Theorien nicht
«fertig entwickelt geboren» werden, sondern als un-
geordnete Zusammenstellung von ziemlich lose ver-
bundenen Aussagen («propositions»), die anfanglich
oft unscharfe Begriffe enthalten. Solche Annahmen
entwickeln sich durch Zuftigung und Auslese, durch
Konkretisierung und Verallgemeinerung, durch Be-
griffsverfeinerung oder durch Uberpriifung mit em-
pirischen Daten. Diesen Klarungsprozess nennt er
«Theoretisieren» («theorizing») (BUNGE 1996:115).

Die Verwendung von Theorien hat offensichtliche
Vorteile. Eine Theorie vereinigt eine bislang verstreu-
te Zahl an Hypothesen. Dies macht es moglich, ge-
wisse Hypothesen mit den Starken der anderen zu
kombinieren. Einige der daraus resultierenden Fol-
gerungen konnen neu sein, was vor der Aufstellung

«Few concepts have fared worse in the social sciences than that of theory.» (BUNGE 1996:113)
«[...] the word theory designates a hypothetico-deductive system - that is, a system of hypotheses within which valid arguments

(i.e., deductive chains) can be constructed; [...].» (BUNGE 1996:114)
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der Theorie unbekannt war. Die gegenseitige Unter-
stitzung der Elemente einer Theorie macht es ein-
facher, jede einzelne im Lichte der anderen kritisch
zu untersuchen. Jede Bestatigung einer der Kom-
ponenten einer Theorie starkt indirekt alle anderen.
Wenn sie offensichtlich gut organisiert sind - und das
bedeutet, zum Grundsatz erklart -, haben Theorien
all diese Eigenschaften in hohem Masse (BUNGE
1996:115).

2.2.2 Konstrukte fiir den Einsatz in der
Planung

Die oben dargelegten unterschiedlichen Definitionen
des Begriffs «Theorie» konnen auf die Raumplanung
nicht direkt Ubertragen werden. Hilfreich fir die Dis-
kussion ist deshalb eine weitere Differenzierung des
Theoriebegriffs.

Ein Planer kann es durchaus vermeiden, in der
Planungspraxis mit Theorien zu arbeiten. Hinge-
gen ist es unvermeidlich, bei der Bearbeitung eines
Planungsproblems Begriffe zu benutzen, die zu
Aussagen in ihren jeweiligen Kontexten zusam-
mengefligt werden. Fir Bunge sind «Begriffe»,
«Aussagen» und «Kontexte» Teilmengen von «Kon-
strukten» (BUNGE 1983a:44). Konstrukte sind abs-
trakte begriffliche Objekte, im Gegensatz zu mate-
riellen Gegenstanden. Insgesamt nennt Bunge vier
Arten von Konstrukten:«Begriffe», «Aussagen»,
«Kontexte» sowie «Theorien» (Abb.18):

o Begriffe: Begriffe sind die Trager des Planungs-
wissens, sie bezeichnen die Bedeutung eines Ob-
jekts und leiten in ganz besonderem Masse das
Handeln. Beispielsweise fir die Innenentwicklung
wichtige Begriffe sind «innere Reserve», «Baulu-
cke», «Brache» oder «bauliche Dichte». Es sind
Bedeutungseinheiten, die weder richtig noch
falsch sind. Sie konnen nur exakt oder verschwom-
men sein, zutreffend oder unpassend, nutzbrin-
gend oder unergiebig (BUNGE 1996:49).

e Aussagen:Begriffe, die untereinander in Relation
stehen, bilden Aussagen. Es besteht demnach
ein direkter Zusammenhang zwischen zwei oder
mehreren Begriffen. Eine Relation kann beispiels-
weise eine qualitative Wertung vornehmen («Alle
Baulilicken sind Reserven») oder statistische Zu-

sammenhange darstellen («In der Gemeinde A
bestehen 20% der inneren Reserven aus Indust-
riebrachen»). Auch verdeutlichen Relationen eine
funktionale Abhangigkeit zwischen Begriffen, wie
beispielsweise in der Aussage «Die bauliche Dichte
bildet sich aus dem Quotienten der zum Zeitpunktt
realisierten Bruttogeschossflache und der anre-
chenbaren Grundstiicksflache». Relationen konnen
ebenso probabilistisch sein, also die Wahrschein-
lichkeit ausdriicken, mit der ein Ereignis eintreten
konnte. Weiter unterscheidet Bunge auch zwischen
Abstammungsrelationen (BUNGE 1983b:305) - sie
driicken beispielsweise das biologische Prinzip
«Spezies A und B haben den gemeinsamen Vor-
fahren C» aus - und Kausalzusammenhangen wie
«Zersiedelung verursacht steigende Kosten fir
die offentlichen Haushalte». Schénwandt erganzt
Bunges Aufzahlung mit raumlichen und zeitlichen
Relationen zwischen Begriffen, die fir die Raum-
planung auch von Bedeutung sind (SCHONWANDT
2002:85). Die rdumliche Relation zwischen zwei
Begriffen verdeutlicht beispielsweise die Aussage
«In der Gemeinde A liegen fiinf innere Reserven in
einem Umkreis von 300 Meter um eine Haltestel-
le des offentlichen Verkehrs». Im Folgenden wird
eine zeitliche Abhangigkeit zwischen Begriffen
ausgedrickt: «Die Verzugszeit zwischen dem Ein-
treten von Planungssicherheit und Baubeginn be-
tragt fur das Projekt X sechs Monate.» Eine Aussa-
ge ist die einfachste sinnstiftende Anordnung von
Begriffen und driickt das aus, was mit dem Satz
inhaltlich gemeint ist (BUNGE 1999:229, SCHON-
WANDT 2002:76). Eine Aussage im Rahmen der
Innenentwicklung ist beispielsweise: «Mit der Er-
hohung der baulichen Dichte geht ein Riickgang
der Einwohnerdichte im selben Perimeter einher.»
Im Unterschied zu Begriffen kénnen Aussagen
wahr oder falsch sein, weil sie etwas behaupten,
das allenfalls empirisch widerlegt werden kann.

Kontext: Der Kontext bezeichnet den Themenbe-
reich, zu dem eine Menge von Aussagen mit ihren
Begriffen zugehorig ist. Ein Kontext bildet erst
dann ein eigenes System, wenn er aus Begriffen
zusammengesetzt ist, die mindestens einen ge-
meinsamen Referenten haben, also mindestens
ein gemeinsames Objekt beinhalten, auf das sie
sich beziehen (BUNGE 1999:49, 245). Die Darstel-
lung des Kontexts ist wichtig, denn er macht es
erst moglich, den Inhalt von Aussagen eindeutig
zu bestimmen. Aussagen werden damit erst tber-
prifbar. Ein Konstrukt mag in einem bestimmten
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Abbildung 18: Die Komponenten von Konstrukten (Quelle: eigene Darstellung]

Kontext einen Sinn ergeben, in einem anderen
Kontext jedoch bedeutungslos sein. Beispielswei-
se das Konstrukt «Innenentwicklung» mit seinen
Begriffen «Dichte» oder «Potenzial» verliert ohne
Nennung des Kontexts der Raumplanung seine
prazise Bedeutung. Auch in anderen Disziplinen
wie Soziologie oder Physik sind die Begriffe «Dich-
te» oder «Potenzial» gebrauchlich. Gerade die
Diskussion um Dichte und Verdichtung ist auf eine
prazise Begriffsbestimmung und Nennung des
Kontexts angewiesen, um zu uberprifbaren Aus-
sagen zu kommen.

e Theorie:Erst wenn ein Konstrukt in einem ge-
schlossenen Kontext steht, also alle maglichen lo-
gischen Operationen abschliessend deklariert sind
und alle Begriffe gemeinsame Referenten besitzen,
kann nach Bunge von einer Theorie gesprochen
werden (BUNGE 1983a:44). Was von einigen Auto-
ren als «Theorie»®® bezeichnet wird, kann in vielen
Fallen auf einzelne Aussagen reduziert werden.

In der Raumplanung wird ein geschlossener Kontext
jedoch kaum maoglich sein, zu stark ist die Wechsel-
wirkung zwischen den einzelnen beteiligten Diszip-
linen. Demnach gibt es auch fir Innenentwicklung
eigentlich keine Theorien im oben beschriebenen
Sinne, nur Begriffe und Propositionen einschliesslich
ihres Kontextes.

2.2.3 Die Phasen der Konstruktbildung

In der heutigen Planungspraxis gilt mitunter bereits
als Theorie, wenn ein Biindel von Konstrukten, die
durch «Theoretisieren» einen gewissen Reifegrad
erreicht haben, zu einer Menge logisch verbunde-
ner Aussagen verkniipft wird (SCHONWANDT/JUNG
2005:790, SCHONWANDT 2002: 107). Es handelt sich
demnach um eine «fast fertige» Theorie in Bunges
Theoriedefinition. Um diesen «gewissen Reifegrad»
zu erreichen, durchlaufen Konstrukte einen phasen-
weisen Bildungsprozess (BUNGE 1974:99). Fir die
Problemlosung in der handlungsorientierten Raum-
planung kann es sinnvoll sein, diese Phasen zu un-
terscheiden und fir die beteiligten Akteure explizit
zu formulieren. Damit kann die Verstandigung in in-
terdisziplinar zusammengesetzten Akteursgruppen
erleichtert werden, indem klar wird, ob ein Konstrukt
erst ein vages Schema ist oder bereits mehr.

Konstrukte befinden sich demnach in einer der fol-
genden Phasen des Bildungsprozesses (BUNGE
1974:99, SCHONWANDT 2002: 107 f.):

35 z.B. Theorie der Zentralen Orte (CHRISTALLER 1933, LOSCH 1940) oder Export-Basistheorie (ANDREWS 1953, NORTH 1955)
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Abbildung 19: Konstruktbildung zur Innenentwicklung (Quelle:

e Schema:Die erste Stufe zur Konstruktbildung
ist das simple Auflisten von Objekten und deren
besonderen Eigenschaften beziehungsweise die
Beschreibung ihrer Bestandteile. Fir die Kon-
struktbildung zur Innenentwicklung sind das bei-
spielsweise die Begriffe, die durch Auflisten von
Merkmalen die inneren Reserven beschreiben und
qualifizieren. Eine besondere Eigenschaft einer
«Bauliicke» beispielsweise ist der Grad der Er-
schliessung (erschlossen oder nicht erschlossen).
Aus solchen Listen - oder Schemas - ist jedoch
noch nicht erkennbar, wie und ob die Objekte in ei-
ner Relation zueinander stehen.

e Diagramm:Gerade fir die problemorientierte
Raumplanung und die Formulierung von Hand-
lungsempfehlungen ist es wesentlich, die Abhan-
gigkeiten zwischen den Begriffen beziehungsweise
deren Merkmalen zu erkennen. Deshalb werden in
der zweiten Stufe der Konstruktbildung die Objek-
te in Form eines Diagramms zueinander in Bezie-
hung gesetzt. Diagramme schliessen dabei immer
die zuvor formulierten Objekte mit ein (Abb. 19).

erhoht den

\

Ausbaugrad

Mehrwertausgleich

eigene Darstellung)

e Theoretisches Modell:In der dritten Stufe wird
das Diagramm sprachlich ausformuliert und es
entsteht ein theoretisches Modell. In der zweiten
Stufe der Konstruktbildung war nur erkennbar, ob
zwischen einem oder mehreren Objekten eines
Schemas iiberhaupt Beziehungen bestehen. Diese
Beziehungen sind qualitativ, funktional, probabilis-
tisch, kausal, raumlich, zeitlich oder als Abstam-
mungsrelation ausgebildet. In der dritten Stufe
werden diese Beziehungen nun explizit gemacht
(Abb. 19). Dieses theoretische Modell bildet jedoch
ein spezifisches Konstrukt ab, welches nur im zu-
gehorigen Kontext seine Giiltigkeit hat.

¢ Allgemeine Theorie: Bunge definiert nach der Bil-
dung des theoretischen Modells noch eine weitere
Phase, die das theoretische Modell zu einer all-
gemeinen Theorie werden lasst. Dazu werden die
Attribute einer Gruppe von Objekten in ihrem Zu-
sammenhang erfasst und so abstrakt beschrieben,
dass man sie auf alle Objekte innerhalb eines The-
menkreises beziehen kann. Dies ware beispiels-
weise der Fall, wenn sich eine «Theorie der Innen-
entwicklung» auf jeden «Innenentwicklungsfall»
der Schweiz in allen Kantonen anwenden liesse.
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Préskriptive Theorie

Behauptung (konstative Sprechhandlung]: z. B. zustimmen,
bestreiten, berichten, voraussagen usw.

Aufforderung (regulative Sprechhandlung:
z.B. verlangen, gebieten, verbieten, erlauben, empfehlen usw.

begriindbar in einem Diskurs

moralisch zu rechtfertigen in einem Diskurs

Imperative und Normen

theoretisch

handlungsorientiert

relativ oder absolut begriindet

relativ oder absolut gerechtfertigt

Tabelle 7: Klassifikation von Theorien in deskriptiv und praskriptiv
(Quelle: eigene Darstellung, basierend auf MITTELSTRASS 2005: 455)

Dass diese letzte Phase fiir eine handlungsorien-
tierte Raumplanung kaum erreicht wird und deshalb
wenig hilfreich ist, wurde oben erlautert. Eine allge-
meine Theorie nimmt keine Ricksicht auf Spezifi-
taten. Sie schliesst beispielsweise Massschneiderei
von Verfahren fur Innenentwicklung von vornherein
aus, was der Problemorientierung in der Raumpla-
nung widerspricht®*. Hingegen bieten ein Schema,
Diagramm oder theoretisches Modell durchaus Hil-
festellungen im Klarungsprozess, um das Problem
im Kern zu verstehen und darauf aufbauend Hand-
lungen und Entscheidungen vorzubereiten.

2.2.4 Deskriptive und normative
Theorien

In der Theoriediskussion in der Raumplanung un-
terscheiden einige Autoren zwischen «normativen»
und «deskriptiven Theorien» (LENDI 1996:125, MAU-
RER 2007:5). Auch in der Philosophie werden The-
orien in deskriptiv und praskriptiv (normativ) klas-
sifiziert (MITTELSTRASS 2005:455). Demnach stellt
eine deskriptive Aussage gemass Mittelstrass eine
Behauptung dar, wahrend der normative Ausdruck
eine Empfehlung ist (Tab.7). Behauptungen missen
im Diskurs begriindet werden, um Giltigkeit zu er-
langen. Empfehlungen hingegen sind durch Werte
zu rechtfertigen. Aufforderungen oder Empfehlun-
gen, die sich auf einen situativen Kontext beziehen,
heissen Imperative, solche, die kontextunabhangig
gelten, sind Normen. Letztere setzen eine allgemei-
ne Zustimmungsfahigkeit stillschweigend voraus.
Eine Unterscheidung von Deskriptionen, die derjeni-
gen zwischen Imperativen und Normen entspricht,
ist nicht gebrauchlich, weil fir Beschreibungen

36 siehe Seite 49

meistens Kontextunabhangigkeit vorausgesetzt wird.
Eine philosophische Begriindung einer Behauptung
ist theoretischer Natur, diejenige einer Empfehlung
leitet zum Handeln an. Wenn eine Begriindung einer
Beschreibung nur vor einem Individuum oder einer
Gruppe gelingt, ist sie relativ begriindet. Gelingt die-
se Begriindung gegeniiber jedermann, ist sie absolut
begriindet. Entsprechend gilt eine Empfehlung, nur
gegenuber einer Gruppe oder einem Individuum ge-
rechtfertigt, als relativ gerechtfertigt. Gelingt die Be-
grindung einer Empfehlung gegeniiber jedermann,
so ist sie absolut gerechtfertigt. Demnach hangt das
Gelingen von Beschreibungen oder Empfehlungen,
von Deskriptionen oder Praskriptionen davon ab, ob
die Ausserungen auf Zustimmung stossen (MITTEL-
STRASS 2005: 455).

In der Planungspraxis werden die Eigenschaften
«deskriptiv» und «normativ» oft als Antonyme ver-
wendet, um beispielsweise in Planungsberichten rein
beschreibende Ubersichten und Analysen von Hand-
lungsempfehlungen abzugrenzen. Dabei wird «nor-
mativ» oft mit «wertend» gleichgesetzt. Dies konnte
in der Folge zur Meinung fiihren, im Gegensatz zu
Empfehlungen seien Ubersichten «wertfrei» und
«betrachterunabhangig». Dies ist jedoch nicht der
Fall. Auch fiir das Erstellen von Ubersichten werden
Entscheidungen getroffen, beispielsweise welche
Kriterien zur Aufnahme in eine Ubersicht legitimie-
ren oder welche Quantitaten Schwellenwerte dar-
stellen. Beispielsweise fusst die Kategorisierung von
Reserven in einer Ubersicht in «Bauliicke», «Nach-
verdichtungspotenzial» oder «Innenentwicklungspo-
tenzial» auf der Hypothese, dass zur Mobilisierung
dieser Reserven unterschiedliche Verfahrensorga-
nisationen nétig sind. Diese Entscheidungen fiihren
schon in einer friihen Phase des Planungsprozesses
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zu Wertungen, weshalb auch bei deskriptiven Theori-
en nicht von «wertfreien» und «betrachterunabhan-
gigen» Theorien gesprochen werden kann. Deskrip-
tive Aussagen kdnnen hdchstens «nicht wertfrei von
etwas berichten», normative Aussagen «etwas emp-
fehlen».

Vor dem Hintergrund der in den vorausgegangenen
Kapiteln dargelegten Definition von einer Theorie als
einem «System von Hypothesen» (BUNGE 1996:114)
und einer «Menge logisch verbundener Aussagen»
(SCHONWANDT 2002:107) wird deutlich, dass sich
die Raumplanung bereits in einer friihen Phase mit
dem Formulieren von Hypothesen beschaftigen soll.
Normative Theorien leiten dazu an, mit Hypothesen
zu arbeiten und «im Hinblick auf etwas» vorzugehen.

Auf die Schweizer Raumplanung bezogen, haben
sich vor allem Martin Lendi und Jakob Maurer zur
vermeintlichen Kontroverse zwischen deskripti-
ven und normativen Theorien gedussert (LENDI
1996:124 f., MAURER 1995:54, MAURER 2007:5).
Auch Martin Lendi meint, eine scharfe Trennung zwi-
schen deskriptiven und normativen Aussagen sei in
der Raumplanung nicht moglich, da sie sich einer
interdisziplinaren Arbeitsweise bedient. Manche be-
teiligte Disziplinen sind mehrheitlich analysierend
und beschreibend ausgerichtet - wie beispielsweise
Geografie oder Politologie -, andere machen sowohl
beschreibende als auch empfehlende Aussagen, wie
zum Beispiel die Rechtswissenschaft, Okonomie oder
Umweltwissenschaften. Es sei lediglich wichtig, dass
die an Planungsprozessen Beteiligten deklarieren,
ob ihre Aussagen deskriptiv oder normativ zu verste-
hen sind. Wertend und betrachterabhangig sind sie
beide. Raumplanung wendet sich genauso der Be-
schreibung und Analyse der raumlichen Entwicklung
zu, wie sie normative Empfehlungen fiir die Zukunft
macht. Als Disziplin betont die Planung jedoch oft nur
die normative Ausrichtung (LENDI 1996:124 f.). Ja-
kob Maurer stellt dazu fest, dass «normativ» haufig
lediglich verknipft wird mit «wertend», was eine viel
zu enge Definition ist. Es gabe keine einzige normati-
ve Theorie, die das Planen vollstandig erfasst:

«Normative Theorien anzuwenden, erfordert de-
skriptive der jeweiligen Lage entsprechend auszu-
waéhlen.» (MAURER 2007: 5]

Auch Jakob Maurer mahnt, Theorien zu raumlichen
Veranderungen, wie beispielsweise die Theorie der
zentralen Orte von Christaller (CHRISTALLER 1933),
basieren oft auf der Annahme einer linearen Fort-
schreibung historischer Vorgange, weshalb sie nicht
fur die Zukunft gelten konnen und sich demnach
nicht fir das Formulieren von Handlungsempfeh-
lungen eignen. Nach Maurer dirfen solche Theori-
en nicht als «normativ» bezeichnet werden (MAU-
RER 1995:54), denn normative Theorien richten den
Blick auf das Handeln (MAURER 2007:5). Normative
Standorttheorien beschranken sich nicht auf eine
Beschreibung, sondern begriinden die Standortwahl:

«Normative Theorien begriinden, warum wieviel
von etwas wo sein soll, deskriptive Theorien be-
schreiben, warum wieviel von etwas wo ist oder sein
wird.» (MAURER 1995:49)

Jakob Maurer stellt fir die Raumplanung fest, dass
normative Theorien zunehmend vernachladssigt wer-
den (MAURER 2007:6). Die Bestimmungen im revi-
dierten Raumplanungsgesetz der Schweiz, die 2014
in Kraft getreten sind, kdnnten der Anwendung von
normativen Theorien jedoch zu erneuter Relevanz
verhelfen. Gemeinden konnen ihre Ortsplanung mit
Inanspruchnahme neuer Siedlungsflachen nicht
mehr aus der prognostizierten Bevdlkerungszunah-
me fur die nachsten 15Jahre «ableiten». Deskripti-
ve Theorien, die Behauptungen aufstellen, die nur
einseitig begriindet werden missen, haben mit der
Prioritat der Innenentwicklung ihre Legitimation
verloren. Hingegen fordern gerade die normativen
Theorien eine Rechtfertigung in einem Diskurs, was
einer Interessenabwagung vor einer Festsetzung
entspricht, wie sie in den kantonalen Bau- und Pla-
nungsgesetzen vorgeschrieben wird. Beispielsweise
die Bauzonendimensionierung in Abstimmung uber
Gemeindegrenzen hinaus® erfordert einen Abwa-
gungsprozess, «warum wieviel von etwas wo sein
soll».

37 Art. 15 Abs. 3 Bundesgesetz iiber die Raumplanung vom 22. Juni 1979 (Stand am 1. Mai 2014)



2.2.5 Planungsansatze statt Theorien

Wenn es, wie oben erlautert, keine Theorien fir In-
nenentwicklung gibt - und geben soll -, dafiir jedoch
das Arbeiten mit Hypothesen ins Zentrum der Ausein-
andersetzung mit Innenentwicklung riickt, stellt sich
die Frage, wie ergiebige Hypothesen gebildet werden
konnen. Dies wiederum hat normativen Charakter,
weil jeder Planer und jeder an einem Planungspro-
zess beteiligte Akteur das Planungsproblem mit sei-
ner eigenen Sichtweise wahrnimmt. Jeder Planer
benutzt bewusst oder unbewusst seine eigene «Bril-
le» oder «Ansatz». Ein Planungsansatz ist die Art
der Betrachtung der Dinge der uns umgebenden All-
tagswelt sowie deren gedankliche Bearbeitung und
Umsetzung durch Planung (SCHONWANDT/VOIGT
2005:772).

Es ist wiederum Bunge, der den Begriff «Ansatz»
(«approach») weiter ausfiihrt (BUNGE 1996:79). Da-
runter versteht er die Art und Weise, wie mit Proble-
men «gerungen» wird®. Ansdtze bestehen aus vier
Komponenten; einem Satz von Problemsichten in
Verbindung mit einem Satz von Zielen, einem Satz
von Methoden vor einem bestimmten Hintergrund-
wissen (BUNGE 1996:79 f., SCHONWANDT/VOIGT
2005:772):

¢ Hintergrundwissen:Das Hintergrundwissen st
einerseits die Menge des relevanten disziplinspe-
zifischen bereits vorhandenen Wissens zusammen
mit der zugrunde liegenden Philosophie ande-
rerseits. Das philosophische Hintergrundwissen
behandelt die Frage nach den Eigenschaften und
Bestandteilen der «realen Welt» (Ontologie), die
Frage, wie gedankliche Prozesse ablaufen und
was deren Ergebnisse sind (Epistemologie) sowie
welche Wert- und Moralvorstellungen einer Pla-
nung zugrunde liegen (Ethik). Das ethische Hin-
tergrundwissen bildet oft eine zentrale Grundlage
einiger Planungsansitze (SCHONWANDT/VOIGT
2005:773).

e Problemsichten: Problemen, denen mit einem
wissenschaftlichen Ansatz begegnet werden kann,
sind rein gedankliche Probleme. Praktische Prob-
leme gehoren in den technologischen oder mora-

38 «..way of wrestling with problems...» (BUNGE 1996:79)
39 siehe Seite 29
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lischen Bereich. Jede Betrachtung, Beschreibung
und Losung eines Problems durch einen Planer
basiert auf dem vorhandenen Hintergrundwissen
im Verbund mit Zielen und Methoden. Somit ist
kein Planungsansatz «objektiv», also betrachter-
unabhangig.

e Ziel:Demgegeniber sind Ziele in der Planung die
Zustande, die erreicht werden sollen. Auch Ziele
sind wiederum nicht betrachterunabhangig, denn
sie basieren auf der «Brille» oder dem Denkmuster
- also dem Planungsansatz -, der gewahlt wurde.

e Methode: Eine Methode ist eine klar beschriebene
Vorgehensweise, eine geordnete Sequenz von ziel-
gerichteten Operationen (BUNGE 1999:178). Von
Methoden wird erwartet, dass sie dazu dienen, die
Probleme innerhalb des Planungsansatzes zu l6-
sen. Je nach gewahltem Planungsansatz steht ein
bestimmtes Methodenrepertoire zur Verfligung.

Mit jedem Planungsansatz ist jedoch nur eine be-
grenzte Menge von Problemlosungen mdglich, mit
der Folge, dass man beim Planen zwischen verschie-
denen Planungsansatzen wahlen kann (SCHON-
WANDT 2011:298).

Beim Planen werden Problemsichten, Ziele, Metho-
den vor einem bestimmten Hintergrundwissen for-
muliert. Gerade in kleinen und mittleren Gemeinden,
die sich mit der Umsetzung der Bestimmungen aus
dem revidierten Raumplanungsgesetz mit fehlenden
Denkmustern konfrontiert sehen®, konnte die explizi-
te Formulierung von Hintergrundwissen, Problemen,
Zielen und Methoden zu einer Klarung beitragen. Ein
mdogliches Denkmuster fiir Innenentwicklung (Tab. 8
auf Seite 48) fusst auf der philosophischen Grund-
lage eines holistischen Umweltverstandnisses, in
dem der Mensch - im Gegensatz zum anthropozen-
trischen Verstandnis - nicht als Mittelpunkt der Na-
tur, sondern als Teil von ihr gesehen wird. Wesentlich
dabei ist, dass Eingriffe der Natur als Ganzes niitzen
und nicht nur dem Menschen zum Vorteil gereichen
sollen. Damit wird eine spezifische Ausrichtung der
Interessenabwagung im Planungsprozess zwischen
den Komponenten Siedlung, Landschaft, Infrastruk-
tur und Energie angestrebt.
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Komponenten

Merkmale

Philosophisches
Hintergrundwissen

Holistische Umweltethik, die allen Individuen, Arten und Lebensrdumen einen Eigenwert zuschreibt -
im Gegensatz zum anthropozentrischen Weltbild; Nachhaltigkeitsethik, die Boden als nicht ver-
mehrbare 6ffentliche [nicht individuelle] Ressource wie Wasser oder Luft deklariert; Planung als das
Schaffen von Voraussetzungen, unter denen Innenentwicklung gelingen kann.

Disziplinspezifisches
Wissen

Kenntnisse in Raumplanung (Instrumente und Verfahren), Architektur [Lebenszyklen von Gebduden,
Typologien, Gestaltung etc.), Umweltnaturwissenschaften (Naturgefahren, Biodiversitat), Verkehrs-
planung, Umwelttechnik (Energieeffizienz, Energieproduktion etc.]), Recht [gesetzliche Bestimmun-
gen zu Grundeigentum etc.), Politik (Milizsystem), Psychologie (z. B. in Partizipationsprozessen,
Grundeigentiimeransprache], Kommunikation (Partizipationsprozesse).

Problemsichten

Fehlende Akzeptanz der Bevélkerung fiir bauliche Verdnderungen im Innern des bestehenden Sied-
lungsgebiets (Belastung durch Larm, Erschiitterungen und Feinstaub), Befirchtungen von Qualitts-
einbussen im Bestand durch bauliche Ergdnzungen (Verlust von architekturhistorischen Werten oder
Freirdumen, zu kleine Gebdudeabstande, zu kleine Aussenraumfléachen, Schattenwurf, Mehrverkehr,
mehr Lérmemissionen durch héhere Einwohnerdichten), generelle [psychologische) Ablehnung von
Jeglicher Art von Verénderung, fehlende Akzeptanz fiir Wohntypologien mit hohen baulichen Dichten,
fehlende Akzeptanz fiir Wohnen in Quartieren mit hoher Einwohnerdichte, fehlende Marktverflissi-

gung fiir Bauland durch Baulandhortung, fehlende Methoden fiir die Grundeigentimeransprache,

Grenzen des Milizsystems.

Ziele Schonen der nicht vermehrbaren Ressource Boden; Aufwertung des 6ffenlichen Raumes; Anpassung
des veralteten Bestandes an verdnderte Rahmenbedingungen; Erhohung der Anzahl Einheiten fiir
Arbeiten und Wohnen im weitgehend iiberbauten Gebiet [bauliche Verdichtung); Sicherung von
Freifldchen; integrierte Entwicklung von Siedlung, Landschaft, Verkehrs- und Energieinfrastrukturen
sowie sozialen Infrastrukturen mit dem Ziel eines effizienten Ressourceneinsatzes.

Methoden Klarungsprozesse als Simultanverfahren mit Sequenzen von Handlungen und Entscheidungen;

informelle Instrumente und Verfahren.

Tabelle 8: Komponenten eines Planungsansatzes fiir Innenentwicklung in kleinen und mittleren Gemeinden

(Quelle: eigene Darstellung)

Das spezifische Fachwissen fir Innenentwicklung ist
in vielen Disziplinen verteilt. Es genigt nicht mehr,
als Planer vor allem Uber Kenntnisse zu Verfahren
und Instrumenten zu verfiigen, wie dies bei Aussen-
entwicklung oft der Fall war. Nun ist dariiber hinaus
verstarkt Wissen im Bereich Architektur, Umwelt-
technik, spezifisches juristisches Wissen etc. gefragt.
Die Sicht der Planer und der anderen an Innenent-
wicklung beteiligten Akteure auf die Probleme bleibt
jedoch gepragt durch ihr eigenes Hintergrundwissen.

Mit der Innenentwicklung und der steigenden Zahl
an Nutzungskonflikten kommen okonomische und
psychologische Aspekte sowie Probleme der Kom-
munikation innerhalb unterschiedlicher Akteurs-
gruppen verstarkt mit ins Spiel. So wird ein Immobi-
lienokonom die fehlende Verflissigung des Marktes

von Bauland durch Baulandhortung im weitgehend
lberbauten Gebiet beklagen, oder ein betroffener
Grundeigentimer sieht das Problem der Innenent-
wicklung bei der Beeintrachtigung der Wohnqualitat
aufgrund steigender Emissionen durch Baularm und
Mehrverkehr.

Trotz dieser unterschiedlichen Problemsichten ist
ein gemeinsam verfolgtes Ziel erkennbar. Mit Innen-
entwicklung soll die nicht vermehrbare Ressource
Boden geschont und ein effizienter Ressourcenein-
satz ermdoglicht werden. Im Gegensatz zur Aussen-
entwicklung beschrankt die Innenentwicklung ihre
Massnahmen auf das weitgehend Uberbaute Gebiet,
was somit auch raumlich eine deutliche Fokussie-
rung zur Folge hat.
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Die Methoden schliesslich, die fir Innenentwick-
lung zur Verfligung stehen, kdnnen nicht an Erfah-
rungen anknipfen, die mit der Aussenentwicklung in
den letzten Jahrzehnten gemacht wurden, denn die
Ausgangsprobleme der Aussenentwicklung®® unter-
scheiden sich deutlich von denjenigen der Innenent-
wicklung.

Damit wird deutlich, dass sich Methoden immer auf
die Ausgangsprobleme beziehen und nicht umge-
kehrt. Die Vorgehensweisen zur Erkundung, Klarung
und Losung des Problems konnen nicht generell vor-
gegeben werden, sondern sind auf die spezifische
Problemsituation in kleinen und mittleren Gemein-
den masszuschneidern. Damit riicken die Klarungs-
prozesse, die eine Problemdefinition unterstiitzen
und eine Losungshypothese ermaglichen, ins Zent-
rum des methodischen Vorgehens.

Wie oben aufgezeigt wurde, konnen fir Innenent-
wicklung Hintergrundwissen, Problemsichten, Ziele
und Methoden beschrieben werden. Zudem liegt die
spezifische Herausforderung in kleinen und mittle-
ren Gemeinden in der Wahrnehmung von Planungs-
aufgaben durch Laien (Milizsystem), was dazu fihrt,
dass in viel geringerem Masse als in Stadten auf das
disziplinspezifische Wissen der Raumplanung zu-
rickgegriffen werden kann. Weil viel mehr verschie-
dene Disziplinen an Innenentwicklung beteiligt sind,
ist es hilfreich, wenn Methoden die unterschiedli-
chen «Brillen» der Beteiligten beriicksichtigen. Vor
allem sollen sie Hilfestellung fir multidisziplinar
zusammengesetzte Akteursgruppen bei der Erkun-
dung, Klarung und Losung von raumbedeutsamen
Problemen bieten. Der vorgeschlagene «Planungs-
ansatz fir Innenentwicklung» beachtet dies, indem
er die grosstmogliche Freiheit bei der Methodenwahl
wahrt.

Denkmuster und theoretische Fundamente fir Innenentwicklung

2.2.6 Problemorientierung

Wie durch die obigen Erlauterungen erkennbar wird,
sind in einem Planungsprozess fiir Innenentwicklung
gemeinsam erkannte Probleme der Ausgangspunkt.
Nach Bunge sind Probleme auch der Ausgangspunkt
fir Forschungsprojekte (BUNGE 1996:79) und nach
Schénwandt sollen insbesondere «sozial konstruier-
te Probleme», die durch Planung geldst werden kon-
nen, im Zentrum stehen (SCHONWANDT 2011:294).
Gefragt ist ein transdisziplinares Vorgehen nach dem
Prinzip «Probleme zuerst». Mit diesem Ansatz - oder
Denkmuster - gelangen raumbedeutsame Probleme
als der eigentliche Untersuchungsgegenstand ins
Zentrum der Forschung.

Im Zusammenhang mit der Verfahrensgestaltung
in der Innenentwicklung ist es von Bedeutung, dass
Planungen, die sich nach Ausgangsproblemen rich-
ten, eine Erganzung formeller Instrumente und Ver-
fahren darstellen. Sie sind kein Ersatz fir Planungen,
fur die bereits Bearbeitungsroutinen bestehen. Somit
dient der problemorientierte Planungsansatz beson-
ders fiir die Vorbereitung und Ausrichtung von Pla-
nungen im Vorfeld von formellen Verfahren (SCHON-
WANDT 2011:294).

Ein Problem ist eine schwierige ungeldste Aufgabe
(WAHRIG 2009:672). Dies verdeutlicht, dass der Be-
griff nicht a priori negativ konnotiert ist. Im Gegen-
satz zu Scholl (SCHOLL 1995:22), der den neutralen
Charakter des Problembegriffs betont, beinhaltet ein
Problem fiir Schanwandt einen durch betroffene oder
beteiligte Akteure negativ bewerteten Missstand, der
entweder bereits aktuell existiert oder in absehbarer
Zukunft zu erwarten ist (SCHONWANDT 2011:299).
Damit wird auch deutlich, dass ein bestimmter Zu-
stand erst durch die subjektive Bewertung von Men-
schen als ein Problem definiert wird. In Bezug ge-
setzt zur Innenentwicklung kann durchaus von einem
in Zukunft eintretenden Missstand gesprochen wer-
den, falls der Paradigmenwechsel von der Aussen-
zur Innenentwicklung nicht gelingt. Das Problem P

40  Unwiederbringlicher Verlust von Kulturland durch Bodenversiegelung, langfristig fir die 6ffentlichen Haushalte nicht tragbare Kosten
fur den Unterhalt der dispersen Siedlungsgebiete (Ver- und Entsorgung, Verkehr, Sicherheit), Riickgang der Biodiversitat (Versiegelung
von Oberflachen, Flachenverlust und Zerschneidung von Lebensraumen fiir Tiere und Pflanzen), Vernachlissigung des Bestandes im
Innern der Siedlungsgebiete (Umgehen von Problemen im Innern durch Ausweichen in die Flache).
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besteht demnach aus einem in absehbarer Zukunft zu
erwartendennegativenAusgangszustand AoderMiss-
stand (SCHONWANDT ET AL. 2013: 24 £.):

P=A[-]1->M?->B[+]

Diesem steht ein angestrebter positiv bewerteter
Sollzustand B gegeniiber. Dieser ist als Ziel zu defi-
nieren, wobei die Massnahmen M, die vom Missstand
zum Sollzustand flihren, zunachst unbekannt sind.
Waren die Massnahmen bekannt, konnte das Pro-
blem als Routineaufgabe*' geldost werden und galte
folglich nicht mehr als Problem. Die Darlegung, wel-
che Personen oder Personengruppen vom Missstand
betroffen sind, ist Teil der Problembestimmung. Fiir
eine robuste Argumentation ist es ausserdem von
Bedeutung, auch die positiven Aspekte eines Prob-
lems zu benennen, also die Frage, welche Personen
oder Personengruppen von der Situation mit dem be-
schriebenen Missstand profitieren.

Der Prazisierung der zu losenden Probleme zu Be-
ginn eines Planungsprozesses muss grosse Auf-
merksamkeit geschenkt werden, um die Ergebnis-
se nicht in eine Beliebigkeit abrutschen zu lassen.
Insbesondere wenn die Forschungsfragen und die
Ergebnisse fir die Politik von Bedeutung sind, kann
durch die prazise Problemformulierung der Kritik
durch die Exekutive begegnet werden. Das bedeutet
gleichzeitig, dass sich die Planung zur Losung von
Problemen weder auf bekannte Vorgehensweisen,
wie die Anwendung standardisierter Methoden oder
disziplinspezifischer Massnahmen, noch auf deren
Abstitzung auf bestehende Theorien berufen kann:

«Eine maoglichst prazise und fundierte Problembe-
stimmung ist [...] eine elementare Voraussetzung,
um Uberhaupt ein schlissiges Losungskonzept
entwickeln zu konnen, denn: Wer zu Beginn seiner
Planung das zu l6sende Problem nicht hinreichend
prazise formuliert, kann in der Folge auch keine
stringente Argumentationskette von einem Problem
bis hin zu dessen Losung entwickeln, schlicht weil
das zu losende Problem nicht benannt und folglich
nicht bekannt ist.» [SCHONWANDT 2011:300)

41 siehe Seite 54

Fir die Eingrenzung und Prazisierung raumbedeut-
samer Probleme zu Beginn eines Planungspro-
zesses schlagt Schonwandt die Beschaftigung mit
sieben Parametern («Key Sevens) vor, welche die
Problembestimmung im Kern ausmachen oder de-
ren Veranderung das Planungsergebnis erfahrungs-
gemass am weitreichendsten beeinflussen (SCHON-
WANDT 2011:298 f.). Dadurch kann der Suchraum
fur Losungen eingeschrankt werden und eine Pla-
nungsaufgabe erhalt eine sinnvolle Fokussierung.
Ein Teilaspekt dieses Eingrenzungsvorgangs wird als
Problemverschiebung bezeichnet (SCHONWANDT ET
AL. 2013:24 1.). Ist zu Beginn des Planungsprozesses
das Problem durch die Beteiligten bestimmt worden,
soll es einer eingehenden Prifung unterzogen wer-
den. Durch eine sogenannte Problemverschiebung
wird das Suchfeld fir Losungen wieder aufgewei-
tet, um zu prifen, ob sich die Problemformulierung
nur auf ein Symptom statt auf die Ursachen bezieht.
Denn der Zweck der Durchfihrung einer Problem-
verschiebung ist die Suche nach den Ursachen eines
Problems:

«Die Fragen <Woher kommt das?> [Riickverschie-
bung, A.G.], Wozu fihrt das? [Vorverschiebung,
A.G.] oder <Ist das Problem nicht eigentlich...?> er-
offnen neue Perspektiven und helfen, das Problem
<an den Wurzelns zu packen» (SCHONWANDT ET AL.
2013:30).

Erst durch Rickverschiebung kann ein Problem «bei
den Wurzeln gepackt» werden. Mit der Vorverschie-
bung wird die Behebung von Nachteilen, die mit einer
Problemlésung verbunden sind, in einen Folgeschritt
verschoben. Um Planungsprozesse bei der Problem-
verschiebung nicht zu blockieren, ist es wichtig, den
Prifrahmen sinnvoll und mit Augenmass abzuste-
cken. Dabei soll der eingangs formulierte Missstand
nicht vollstandig aus der Diskussion geschoben, son-
dern in der Diskussion um alternative Ursachen in
einen kausalen Zusammenhang gestellt werden.



2.2.7 Das Planungsmodell der
«Dritten Generation»

Grundlage fir eine Vorgehensweise nach dem Prin-
zip «Probleme zuerst» ist das Planungsmodell der
«Dritten Generation» (SCHONWANDT 2002:30 ff.),
das der Vielschichtigkeit des Planungsprozesses
moglichst nahe kommen soll. Dieses Modell umfasst
die raumlichen, sozialen, politischen, okologischen
und okonomischen Aspekte der jeweiligen Planungs-
aufgabe. Es bericksichtigt die Grenzen der mensch-
lichen Wahrnehmung sowie der durch Planung
beeinflussbaren Eingriffsmoglichkeiten. Dariber
hinaus bericksichtigt es auch ethische Komponen-
ten des Planens (SCHONWANDT 2002:30).

Bis etwa zu Beginn der 1970er-Jahre wurde nach
dem Planungsmodell der «Ersten Generation» ge-
lehrt und praktiziert (RITTEL 1972). Dieses Modell
setzt einen rational handelnden Menschen voraus,
der Entscheidungen aufgrund verstandesmassig
nachvollziehbarer Kriterien fallt. Der Planer solle
eine distanzierte Haltung zum vorliegenden Problem
einnehmen®? (RITTEL 1972:390). Die Herangehens-
weise soll interdisziplinar sein, was den Planer eher
zu einem Generalisten mache denn zu einem Spezi-
alisten. Der Planer solle schliesslich im weiten Sin-
ne wirtschaftlich denken® (RITTEL 1972:390). Eine
Gegeniiberstellung dieser Vorgehensweise mit der
Vielschichtigkeit von Planungsprozessen und -aufga-
ben in der Praxis zeigt jedoch, dass die erwarteten
Voraussetzungen an den Planer «vdllig unrealistisch
und von daher nicht einléshar sind» (SCHONWANDT
2002:32]. Der Planungstheoretiker Horst Rittel zeigte
auf, dass das Planungsmodell der «Ersten Genera-
tion» einige Mangel hat und fir Planungsaufgaben
nicht taugt (RITTEL 1972:391). Der rationale Pla-
nungsansatz wurde darauf folgend von vielen infrage
gestellt und die Suche nach einer Alternative dazu
beschaftigt die Planungstheoretiker seitdem intensiv
(SCHONWANDT 2002: 32).

Rittel selbst stellte daher der «Ersten Generation»
von Planungsmodellen die «Zweite Generation» ge-
genlber. Er geht davon aus, dass es beim Planen
nicht um «zahme» Probleme («tame problems»)
geht - wie dem Modell der ersten Generation zugrun-
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de liegend -, sondern fast immer um «bdsartige»
Probleme («wicked problemss») (RITTEL 1972:392,
RITTEL/WEBBER 1973:160, RITTEL 2013:44). Bei
«zahmen» Problemen sind die Aufgabe, die zuldssi-
gen Losungswege und das zu erreichende Ziel klar
und eindeutig definiert. Das ist beispielsweise beim
Schachspiel oder dem Losen mathematischer Glei-
chungen der Fall. «Bosartige» Planungsprobleme
zeichnen sich hingegen unter anderem durch Ein-
zigartigkeit, fehlende abschliessende Definition so-
wie keine abschliessend quantifizierbare Menge an
Losungen und Massnahmen aus. Sie konnen nicht
in einem Labor getestet werden und entziehen sich
so einer endgiiltigen Uberpriifungsmdglichkeit. L&-
sungen fur «bosartige Probleme» sind deshalb nicht
«richtig» oder «falsch», sondern lediglich «besser»
oder «schlechter».

Die zentrale wissenschaftliche Erkenntnis der «Zwei-
ten Generation» ist das Zugestandnis, jeder Planer
und jeder Akteur benutze eine «Brille», einen Pla-
nungsansatz, durch die er die Welt betrachtet, und
jegliche Planung und Handlung sei gepragt durch
subjektive  Wahrnehmung und Erfahrung. Jeder
Planer hat demzufolge einen eigenen gedanklichen
Standpunkt:

«Die Folge dieser Einfiihrung des gedanklichen
Standpunktes fiir die Planung ist: Wenn es die eine
<objektive> Sichtweise nicht gibt, man es vielmehr
mit vielen verschiedenen Sichtweisen zu tun hat, die
auf unterschiedlichen Standpunkten beruhen sowie
unterschiedliches Wissen reprédsentieren, dann ist
es unumgénglich, sich - via Kommunikation - tber
diese unterschiedlichen Sichtweisen, Standpunkte
und damit letztlich Planungsinhalte auszutauschen,
um die jeweils anderen kennenzulernen sowie
schliesslich darauf aufbauend die Planungslésun-
gen zu erarbeiten.» (SCHONWANDT 2011: 295)

Das Verdienst Rittels ist es, der Disziplin Planung eine
theoretische Grundlage gegeben zu haben, indem
er die Bedeutung des Umgangs mit Unsicherheiten
oder die Abhangigkeit des Wissens von bestimmten
Annahmen aufzeigte (SCHONWANDT 2002:33).

42 «he should try to be rational, objective and scientific in attacking his problems»
43 «heis trying to maximize productivity in the sense of optimizing resource allocation»
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Abbildung 20: Grundschema des Planungsmodells der «Dritten Generation» (Quelle: SCHONWANDT 2011: 296)

Am Planungsmodell der «Zweiten Generation» kann
kritisiert werden, dass sich auch dieses durch eine
zu eingeschrankte Betrachtungsweise auszeichnet,
indem sich die Autoren zu stark auf Einzelaspekte -
allen voran auf die Bedeutung von Kommunikation
- in der Planung fokussieren, wodurch schlussend-
lich keine Orientierung fir das Planen geboten wird.
Es wird kein systematischer Uberblick {iber das fa-
cettenreiche Gebiet der Planung ermoglicht - der
Grundsatz «Every wicked problem is essentially
unique» (RITTEL 1972:393]) verbietet dies geradezu.
Walter Schonwandt stellt dazu fest:

«Woran es [...] gegenwartig vor allem mangelt, sind
entsprechende Theorien im «mittleren> Bereich zwi-
schen den (zu] allgemeinen Ansétzen [...] und den
(zu] singuldren Ansétzen [...], die mdglichst viele
der beim Planen vorkommenden Aspekte maoglichst
schliissig integrieren und in einen systematischen
Zusammenhang stellen.» [SCHONWANDT 2002: 35)

Er fihrt deshalb ein systemisches Planungsmodell
der «Dritten Generation» ein, welches zum Ziel hat,
die tauglichen Aspekte der Planungsmodelle der ers-
ten und zweiten Generation zu integrieren und gleich-
zeitig deren Schwachen entgegenzuwirken. Dieses
systemische Modell basiert auf Arbeiten von Claus
Heidemann (HEIDEMANN 1992] oder Charles Lind-
blom (LINDBLOM 1959). Letzterer verfolgt mit seiner
«Wissenschaft vom Durchwursteln» die Abkehr von
jeglichen strategischen Uberlegungen aufgrund der
These, im praktischen und insbesondere im politi-

schen Alltag ermadgliche nur ein schrittweises Vor-
gehen Veranderungen. Das theoretische Fundament
dieses Planungsmodells ist die Systemtheorie des
Biologen und Philosophen Jacob Johann von Uexkiill
aus den 1920er-Jahren. In seinem «System-Um-
welt-Paradigma» beschreibt er die Zusammenhange
zwischen einem System und seiner Umwelt. Dem-
nach besteht die unmittelbare relevante Umwelt
um ein Lebewesen - also auch um den Menschen
- nur aus denjenigen Komponenten der gesamten
Umwelt, die fir das Lebewesen zuganglich und er-
reichbar sind. Jedes Lebewesen hat also eine einzig-
artige Beziehung zu seiner Umwelt, indem es einen
eigenen subjektiven Raum und eine eigene subjek-
tive Zeit besitzt (UEXKULL 1928/1973:42 ff., 228 ff.).

Das Planungsmodell der «Dritten Generation»
zeichnet sich im Kern dadurch aus, dass es Pla-
nungsprozesse nicht linear-chronologisch, sondern
als Kreislauf versteht und Planungen sowohl in ein
dusseres Umfeld der Akteure als auch in eine innere
Denkwelt des Planers einbettet (Abb.20). In dieser
Planungswelt bewegen sich Planerinnen und Planer
als «Professional community». Vor dem Hintergrund
ihrer eigenen bewusst oder unbewusst eingesetzten
Planungsansatze erarbeiten sie Anleitungen. Planer
erarbeiten demzufolge ihre Anleitungen mit ihren
eigenen Ansatzen zunachst in der Planungswelt und
suchen die Rickkopplung in der Alltagswelt. Diese
umgibt die Planungswelt und umfasst die Gesamt-
heit aller Akteure ausserhalb der Planungswelt, die



von einem Planungsprozess betroffen oder an ihm
beteiligt sind (Politik, Verwaltung, Grundeigentiimer,
Interessenverbande etc.). Zur Alltagswelt gehdren
ebenfalls die zum Zeitpunkt der Planung herrschen-
den politischen und gesellschaftlichen Gegebenhei-
ten sowie die Eigenschaften des physischen Raumes,
in dem die Planung stattfindet. Hier eroffnen sich bei-
spielsweise erhebliche Chancen fir den Planungs-
prozess in kleinen und mittleren Gemeinden, indem
Milizpolitiker, die in der Alltagswelt der Gemeinde
aktiv sind, in den Kreislauf zwischen Alltags- und
Planungswelt in einem geeignet gestalteten Prozess
direkt eingebunden sind.

Zwischen Planungswelt und Alltagswelt kreist der
Planungsprozess (SCHONWANDT 2011:269). Dessen
Voraussetzung ist ein Auftrag und die adaquate Ab-
lauf- und Aufbauorganisation. Der Prozess gliedert
sich in folgende Arbeitsschritte (Abb. 20):

e Zwischen Alltags- und Planungswelt wird durch ei-
nen Erkundungsprozess die (vorldufige] Problem-
lage bestimmt und ein gemeinsames Verstandnis
der Sachlage erarbeitet.

e Von Planern werden Anleitungen entworfen. Die-
se beinhalten die Bestimmung des Sollzustands
(Ziel), legen Beschrankungen fest, entwerfen Vari-
anten und schatzen Risiken ein. Durch die Bestim-
mung von Beurteilungskriterien wird die Anzahl
der Varianten wieder reduziert und Handlungsop-
tionen werden dargelegt.

e Zusammen mit Beteiligten und Betroffenen aus
der Alltagswelt verstandigen sich die Planer ber
das Vorgehen in Form von Abmachungen wie Be-
schlisse oder Vertrage. Zuvor ist jedoch der Soll-
zustand im Rahmen eines geeignet gestalteten
Beteiligungsverfahrens zu erortern.

e Konkrete Eingriffe werden im konkreten Raum ver-
anlasst, indem Instrumente bestimmt, Standorte
festgelegt, Organisationen geschaffen und gege-
benenfalls Verhaltensweisen gesteuert werden.

e Diese greifenin raumliche, soziale, politische, 6ko-
logische und wirtschaftliche Gegebenheiten ein.

« Die Eingriffe in die Gegebenheiten fiihren zu (vor-
ldufigen) Ergebnissen. Diese werden in einer
Evaluation beurteilt. Diese Ergebnisse wiederum
kénnen eine neue Erarbeitung des gemeinsamen
Verstandnisses der Sachlage erfordern. Der syste-
mische Kreislaufprozess beginnt erneut.
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Die Arbeitsschritte sind beim Planen nicht zwingend
in der beschriebenen Reihenfolge zu durchlaufen.
Zudem ist ein iteratives Vorgehen maglich, einzel-
ne Komponenten kénnen wiederholt werden, bevor
der nachste Arbeitsschritt angegangen wird. Dieses
Schema unterscheidet die drei Komponenten All-
tagswelt - Planungswelt - Arbeitsschritte, obwohl
sie sich nicht vollig trennen lassen. Alle drei stehen
im standigen Austausch und beeinflussen sich ge-
genseitig im Ablauf des Planungsprozesses.

Der handlungsorientierte Ansatz, wie im Planungs-
modell der «Dritten Generation» vorgeschlagen,
stellt fur die Innenentwicklung ein geeignetes Denk-
muster dar. Innenentwicklung ist eine Daueraufgabe,
und dies hat ein systemisches Vorgehen zur Folge.
Das frihzeitige Aufzeigen eines potenziellen Miss-
stands ist gerade im politischen Kontext bedeutsam,
da Entscheidungen Uber dessen Vermeidung auf-
grund der langen Verzugszeiten in der Raumplanung
in der Gegenwart gefallt werden missen. Weder Pla-
nung noch Politik konnen jedoch von einer absoluten
Sicherheit ausgehen, ob dieser Missstand aufgrund
sich verandernder Umstande auch tatsachlich ein-
treffen wird. Trotzdem missen Ressourcen bereit-
gestellt und die fiir die Festsetzung in den formel-
len Instrumenten sinnvollen Verfahren angestossen
werden, um nicht in Zukunft von unerwiinschten
Zustanden uberrascht zu werden. Das regelmassi-
ge Durchlaufen der Stationen im Kreislauf des Pla-
nungsmodells der «Dritten Generation» stellt somit
einen geeigneten Rahmen fir eine problemorientier-
te Raumplanung dar.

2.3 Aktionsplanung

Das Gestalten von massgeschneiderten Klarungs-
prozessen ist eine wesentliche Grundlage fir die
Umsetzung der Mindeststrategie «Innenentwicklung
vor Aussenentwicklung». Insbesondere der Kla-
rungsprozess wie ihn die Aktionsplanung (SCHOLL
1995) vorsieht, ist dabei vielversprechend, denn er
fordert explizit die Integration der relevanten Akteure
in informellen Verfahren vor der Festsetzung der for-
mellen Instrumente.
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2.3.1 Vorgehensweise fiir
Klarungsprozesse

Der Aktionsplanung geht es vornehmlich um das
gezielte Klaren der prinzipiellen Moglichkeiten des
Entscheidens und Handelns und den daraus resultie-
renden Wirkungen und Konsequenzen. Dafir verfolgt
sie eine handlungsorientierte Methode:

«Aktionsplanung steht unter dem Primat des Han-
delns und entsteht [...] aus einer wohliberlegten
Abfolge von Aktionen, die es erlauben sollen, bei
schwierigen Aufgaben Durchbriiche zu erzielen und
den Weg fiir das Verwirklichen verfolgenswerter Lo-
sungen zu bahnen.» (SCHOLL 1995:9)

Insbesondere zu Beginn eines Klarungsprozesses
zeigt sich eine undurchsichtige, bisweilen wirre Si-
tuation im Sinne von Rittels «bdsartigem Problem»*.
Wie durch eine Wolke - auch Wirrnis oder «Schla-
massel» genannt — wird die klare Sicht auf Einzelob-
jekte und deren Zusammenhang verhindert und kann
nur durch den Einsatz eines gestalteten Klarungs-
prozesses erarbeitet werden (SCHOLL 2011:282).
Dieser Klarungsprozess hat die Wahl oder den Ver-
zicht auf eine bestimmte Option zum Ziel.

2.3.2 Unterscheidung von
Aufgabentypen

Aktionsplanung entfaltet insbesondere beim Erkun-
den, Klaren und Losen komplexer Schwerpunktauf-
gaben ihre Wirkung. Dabei ist die zu verwendende
Methode auf die Problemlage masszuschneidern.
Vor der Entscheidung lber den Methodeneinsatz
muss - zumindest voriibergehend - Klarheit Uber
den Aufgabentyp herrschen. Die regelmassige Be-
urteilung, welche Aufgaben mit Routinen und wel-
che mit besonderen Vorgehensweisen angegangen
werden missen, ist eine wichtige Aufgabe fir die
Raumplanung. Die Zuordnung von Problemen zu
Aufgabentypen erlaubt erst einen haushalterischen
Umgang mit den immer knapp vorhandenen Res-
sourcen wie Mitarbeiter, finanzielle Mittel und Zeit.
Sie stellt die «Mindeststrategie fur die Beeinflussung
der réumlichen Entwicklung» dar (SCHOLL 1995:33).
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Die Organisationslehre unterscheidet zwischen Rou-
tine- und Projektaufgaben und setzt fir die Bearbei-
tung entsprechend Routine- und Projektorganisa-
tionen ein (SIMON 1981). Routineaufgaben sind tber
lange Zeitraume gleichbleibende Aufgaben, die mit
gewohnten Methoden und eingespielten Organisa-
tionen geldst werden konnen. Beispielsweise stellt
die Bewilligung von einfachen Bauaufgaben wie An-
bau oder Aufstockung eine Routineaufgabe fiir die
Gemeinde dar (Tab.9). Die Verwaltung ist auf die Er-
fullung dieser Aufgabe eingerichtet, die Ablaufe sind
erprobt und die zustandigen Akteure sind namentlich
bekannt. Die Beteiligten miissen nicht jedes Mal aufs
Neue Uberlegen, wie solche Aufgaben zu losen sind.
Routinen haben zudem den Vorteil, Lésungen nach-
vollziehbar und Uberprifbar zu machen. Projekte
sind im Gegensatz zu Routinen einmalige Aufgaben
mit einer klaren zeitlichen Beschrankung, die durch
die Planungs- und Realisierungsdauer des Projekts
bestimmt wird. Beispielsweise der Neubau einer
Bricke fur den Langsamverkehr stellt eine solche
Aufgabe dar. Projektaufgaben gestalten sich gegen
aussen mitunter sehr unterschiedlich. Wenn Pro-
jektorganisationen durch mehrmalige Erprobung die
Formen der Zusammenarbeit perfektioniert haben,
konnen sie in der Nahe von Routineaufgaben ange-
siedelt werden. Andererseits konnen sich Projekt-
aufgaben als dusserst komplex erweisen, vor allem
wenn viele Akteure aus unterschiedlichen Organisa-
tionen und Fachgebieten mitwirken. Trotzdem zeich-
nen sich alle Projektaufgaben dadurch aus, dass
eine - wenn zuweilen auch nur vage - Vorstellung
vom Ergebnis besteht. Nun gibt es jedoch raumbe-
deutsame Aufgaben, die nicht sektoral gelést werden
kénnen und die einer ibergreifenden fachlichen und
organisatorischen Zusammenarbeit - zuweilen tber
mehrere Staatsebenen - bedirfen. In der Raumpla-
nung hat sich deshalb, neben der Unterscheidung in
Routine- und Projektaufgaben, die Einflihrung von
komplexen Schwerpunktaufgaben bewahrt (SCHOLL
2011:289 1, 1995:32 1.).

«Man spricht zu Recht von komplexen Aufgaben,
Aufgaben also, die mit anderen verwoben und ver-
flochten sind, bei deren Lésung man sténdig auf
neue Probleme stdsst und traditionelle Vorgehens-
weisen, wozu auch der Einsatz (blicher Projektor-
ganisationen zu zédhlen ist, versagen. Denn bevor



Aufgabentyp Merkmale
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Beispiel

Routineaufgabe

ausgerichtet

 Problem, Ablauf und Lésung (Ergebnis] sind bekannt
e Gegenstdnde und zustdndige Akteure sind vorgegeben
e Organisation ist eingerichtet und auf Langlebigkeit

* Bewilligung von kleineren Bau-
vorhaben

e Durchfiihrung von formellen
Verfahren

Projektaufgabe

bekannt
e einige Routineaufgaben integriert

e Problem, Ablauf und Lésung (Ziel] sind weitgehend bekannt
e Gegenstdnde und zustdndige Akteure sind weitgehend

* Neubau einer Brticke fiir den Lang-
samverkehr

e Planung und Erschliessung neuer
Siedlungsgebiete

e Organisation wird zeitlich begrenzt eingerichtet

Komplexe Schwer-

punktaufgabe Komplexitat

e Ablauf, Gegenstdnde und zustandige Akteure sind weit-

gehend unbekannt
* wenige Routineaufgaben integriert

e Problem ist unklar, Lésung (Ziel] ist unbekannt, hohe

e Umnutzung von Brachen
e Nachverdichtung
¢ Innenentwicklung

Tabelle 9: Aufgabentypen (Quelle: eigene Darstellung, basierend auf SCHOLL 2011: 289 ff., 1995: 32 ff.)

machbare Projekte vorliegen kdnnen, braucht es
erhebliche planerische Anstrengungen, um sie
liberhaupt kreieren und prézisieren zu kénnen.»
(SCHOLL 1995:36 f)

Innenentwicklung mit ihren zahlreichen und unter-
schiedlichen Elementen stellt eine solche komplexe
Schwerpunktaufgabe dar. Die Komplexitat der Auf-
gabe bedingt, dass die beteiligten Akteure in einen
geordneten Klarungsprozess einbezogen werden,
in dem Konflikte ausgetragen werden kdnnen und
rasch auf neue Informationslagen reagiert werden
kann. Jedoch nicht jede komplex erscheinende Auf-
gabe rechtfertigt den Einsatz einer solchen Organi-
sation. Komplexe Schwerpunktaufgaben und ihre
Organisation soll nur dann zur Anwendung kommen,
wenn strategische Konzentrationsentscheide der
politischen Fiihrungen vorliegen, die knappen Mittel
auf die Losung eines schwerwiegenden Problems zu
konzentrieren (SCHOLL 1995:37).

Aus Sicht der Politik sind Klarungsprozesse beson-
ders dann erfolgreich, wenn die Argumentationskette
fir oder gegen eine Option nachvollziehbar wird. Dies
betrifft raumbedeutsame komplexe Schwerpunktauf-
gaben wie beispielsweise die Innenentwicklung ganz
besonders. Um der Mindeststrategie «Innenentwick-
lung vor Aussenentwicklung» zum Durchbruch zu
verhelfen, sind klug gestaltete Klarungsprozesse von
entscheidender Bedeutung.

2.3.3 Gezielte Informationsbeschaffung

Von ausschlaggebender Bedeutung fir den Kla-
rungsprozess ist eine gezielte Informationsbeschaf-
fung, denn in der Raumplanung miissen Entschei-
dungen trotz bestehender Unsicherheiten getroffen
werden. Eine der Reaktionen auf das Antreffen einer
«Wolke» zu Beginn eines Klarungsprozess ist das
unbegriindete Sammeln von Informationen, die sich
in der Riickschau fiir die Problemklarung als unniitz
erweisen. Das Sammeln und Erzeugen von Informa-
tionen und das erneute Beschreiben des Problems
erzeugt eine Scheinsicherheit, die zu vermeintlich si-
chereren Lésungen fiihren soll (SCHOLL 2011:283).
Eine Erklarung fir dieses - als Aktionismus getarn-
te — Streben nach Sicherheit kénnte die «Macht der
Gewohnheit» sein, die gemass dem Erkenntnistheo-
retiker Karl Popper einen Menschen auf eine wirre
Situation mit Routinen reagieren lasst:

«Wir leben davon, dass wir uns auf die Wiederholung
verlassen. Die durch Wiederholung verstirkte As-
soziation ist der Hauptmechanismus unseres Ver-
standes, durch den wir leben und handeln. [...] Die
Gewohnheit [...] ist die Hauptkraft, die unsere Ge-
danken und Handlungen leitet.» [POPPER 1984: 97)
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Eine andere Reaktion kann sein, keine Handlungen
und Entscheidungen durchzufiihren, also nichts zu
tun und den Problemldsungsprozess friihzeitig fir
beendet zu erklaren. Die eine Reaktion bindet gleich
zu Beginn des Klarungsprozesses erhebliche Res-
sourcen und die andere beendet vorschnell eine
durchaus bedenkenswerte Option.

Eine dritte Maglichkeit besteht darin, eine vorlaufige
Entscheidung aufgrund des vorhandenen Wissens zu
treffen und zu versuchen, das Problem im Moment zu
l6sen. Das frihzeitige Entwerfen von Lésungshypo-
thesen hilft dabei herauszufinden, welche Informa-
tionen fir das Losen des Problems bedeutsam sind
und welche nicht (SCHOLL 1995:98, 2011a: 283). Die-
ses Vorgehen wird in der Literatur als «Sparmaxime»
(MODIGLIANI/COHEN 1961) beschrieben und miindet
auch in die «Maxime von der scharferen Informati-
on» (SCHOLL 1995:98), die besagt, nur diejenigen In-
formationen zu sammeln, die fir die Problemldsung
relevant sind, um damit den Erkundungsaufwand auf
die jeweilige Entscheidungssituation auszurichten.
Jakob Maurer meint dazu:

«Schlechte Planer sammeln eine Unmenge von
Informationen, ohne zu wissen, wofiir sie sie brau-
chen. Sie verwechseln Datenhaufen mit Wissen.
Gute Planer sind Problemléser. Sie entwerfen so-
fort vorldufige Lésungen fiir noch so schwammige
Probleme. Sie suchen nur jene Informationen, die
sie fiir den ndchsten Schritt tatsdchlich brauchen.»
(MAURER 1995:46)

Die Sparmaxime hilft dabei, sich nicht zu verzetteln
und in dieser Phase des Klarungsprozesses die Ef-
fektivitat oder Wirksamkeit («die richtigen Dinge zu
tun») vor die Effizienz («die Dinge richtig zu tun»)
zu stellen (DE PREE 1990:42, MAURER 1995:18).
Vor dem Hintergrund der immer beschrankten Res-
sourcen - und einer standigen Verflgbarkeit von In-
formationen zweifelhafter Herkunft - wird deutlich,
dass dieser ersten Phase des Klarungsprozesses
von komplexen Schwerpunktaufgaben eine grosse
Bedeutung zukommt. Gleichzeitig ist es auch die
anspruchsvollste und wegweisendste Phase, denn
diese Informationen lben eine gewisse friihe Defini-
tionsmacht aus. Die zu diesem Zeitpunkt involvierten
Akteure haben auch bei den folgenden Prozessen ei-
nen Wissensvorsprung.

2.3.4 Konsequenzen fiir den
Methodeneinsatz

Die Orientierung auf Ausgangsprobleme sowie die
Klarung, welchen Aufgabentypen die zu losenden
Aufgaben zugeordnet werden kdnnen, stellt einen
Dauerprozess dar. Gleichzeitig gebietet die Sparma-
xime «Sammle nicht grosse Mengen an Daten ohne
Entscheidungsproblem» fiir die Auswahl und den
Einsatz von Methoden, dass der zu leistende Auf-
wand bei ihrem Einsatz im Verhaltnis zum erwarte-
ten Ertrag steht. Aus dieser Maxime wird klar, dass
zweckmassige Methoden fiir Klarungsprozesse be-
stimmte Anforderungen erfiillen sollten (SCHOLL
2011, SCHONWANDT ET AL. 2013:167 f.). Entschei-
dend dafir ist der sorgfaltige Umgang mit Risiko,
Uberraschungen und Zeit:

¢ Umgang mit Unsicherheit und Risiko:
In der Raumplanung kdnnen, trotz bester Absich-
ten aller Beteiligten, beabsichtigte Wirkungen ge-
troffener Entscheidungen nicht oder nur bedingt
eintreffen. Auf der anderen Seite konnen Wirkun-
gen entstehen, die nicht beabsichtigt sind. Ent-
scheidungen werden immerin Unsicherheit getrof-
fen und sind mit Risiko verbunden. Methoden, die
Scheinsicherheit suggerieren, wie beispielsweise
Prognosemethoden, die zukiinftige Entwicklungen
aus einer zeitlichen Riickschau linear «ableiten»,
sind abzulehnen. Stattdessen sollten Methoden
Unsicherheiten und Risiko begegnen, indem sie
die Maoglichkeit des Irrens systematisch in das
Entscheiden mit einbeziehen. Beispielsweise in-
dem sie «Sollbruchstellen» fiir den Versagensfall
vorsehen oder das Stellvertreterprinzip anwenden
(SCHOLL 1995:104 f.).
¢ Umgang mit Uberraschungen:

Uberraschungen treten aus dem «Nichtwissen
vom Nichtwissen» auf (SCHOLL 2011:285). Sie
konnen einerseits positive, andererseits negative,
weil chaotische Wendungen im Planungsprozess
bedeuten. Vorsichtsmassnahmen gegen unliebsa-
me Uberraschungen sind beispielsweise das Vor-
sehen von genligend zeitlichen Reserven im Pla-
nungsprozess. Als Faustregel gilt, ein Drittel des
erforderlichen Zeitaufwands als Reserve zu dekla-
rieren (SCHOLL 1995:112). Dies besonders, wenn
es sich um verzwickte Problemsituationen handelt.
Die Beriicksichtigung von Intuitionen - im Sinne
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Abbildung 21: Die Wolke-Baum-Metapher (Quelle: eigene Darstellung, basierend auf SCHOLL 2011: 282)

von unmittelbaren Erkenntnissen, die ohne den
diskursiven Gebrauch des Verstandes und schein-
bar Uberraschend entstehen (BUNGE 1996:306)
- soll durch die Auswahl geeigneter Methoden im
Klarungsprozess ermaglicht werden.
¢ Umgang mit der Zeit:

Fir Klarungsprozesse ist der bewusste Umgang
mit der Zeit von zentraler Bedeutung. Sie ist oft-
mals die knappste aller Ressourcen. Dies ist vor
dem Hintergrund der menschlichen Schwierigkeit,
in der Zukunft liegende Zeitraume intellektuell
zu erfassen, umso herausfordernder. Eine fal-
sche Einschatzung zeitlicher Ablaufe fihrt in der
Raumplanung zum Verschwenden knapper Mittel.
Damit zu einem bestimmten Zeitpunkt maglichst
alle fur das Entscheiden wichtigen Informationen
vorliegen, missen viele Gegenstandsbereiche von
mehreren Akteuren gleichzeitig behandelt werden.
Dazu ist die Einfihrung eines Rhythmus zur Syn-
chronisierung der Ablaufe hilfreich. Im Gegensatz
zu Ublichen konsekutiven Vorgehen, in dem Ent-
scheidungen auf diversen Gutachten basieren, er-
moglicht es das simultane Vorgehen, dass alle be-
teiligten Akteure zu einem bestimmten Zeitpunkt
tber maoglichst alle wichtigen Informationen verfu-
gen, um gemeinsam Entscheide zu fallen. Brauch-
bare Methoden missen einen derartigen Rhyth-
mus zulassen oder sogar effektiv unterstiitzen.

2.4 Elemente eines Klarungspro-
zesses fiir Innenentwicklung

Innenentwicklung erfordert stets Einzelfallabwagun-
gen, die auf die Akzeptanz sowohl durch den Grund-
eigentimer als auch durch einspracheberechtigte
Anstosser angewiesen sind. Deshalb ist der Einsatz
von Klarungsprozessen in einer frihen Planungs-
phase sinnvoll. Die Elemente eines problemorien-
tierten Klarungsprozesses werden in den folgenden
Kapiteln erldutert und in Abb.22 auf Seite 58 bis 59
verdeutlicht.

2.4.1 Der Testentwurf als
Erkundungsinstrument

Bei der Entwicklung von Ldsungsansatzen in der
Raumplanung sind raumbedeutsame Probleme im
Sinne von schwierigen, ungelosten Aufgaben der
Ausgangspunkt (SCHOLL 2011). Hinter der Pro-
blemorientierung in einer handlungsorientierten
Raumplanung steht der Gedanke, dass an der Erkun-
dung, Klarung und Ldsung von raumbedeutsamen
Konflikten ein politisches und wirtschaftliches Inte-
resse besteht. Erst gemeinsam erkannte Probleme
motivieren zur Zusammenarbeit Uber administrative
Grenzen hinweg. Beider Problemorientierung gehtes
demzufolge nicht darum, die Zusammenarbeit zu su-
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Abbildung 23: Die Elemente eines Testentwurfs (Quelle: eigene Darstellung)

chen, weil dies aufgrund der formellen Instrumente
gesetzlich vorgeschrieben ist, sondern vielmehr
darum, das gemeinsame Problem zu erkennen, um
danach untereinander abgestimmte Massnahmen
ergreifen zu konnen, damit die erwiinschten Wirkun-
gen eintreten kdnnen. Problemorientierung ist die
Grundlage fir eine robuste Raumplanung.

Die Ausrichtung der Raumplanung auf Probleme und
Handlungen bedarf Methoden, um die prinzipiellen
Mdoglichkeiten des Handelns zu erkunden, zu klaren
und zu losen. Eine allgemeingiiltige Methode dazu
kann nicht vorgegeben werden, sondern sie muss
jeweils am konkreten Beispiel fir konkrete Raume
massgeschneidert werden [SCHOLL 2011). Da sich
die Raumplanung des konkreten Raumes als Labor
bedient (SCHOLL 1995:259), sind Forschungsfragen
stets in einem der Aufgabe angemessenen Perimeter
zu bearbeiten. Durch einen geeignet gestalteten Pro-
zess des Entwerfens und Prifens sollen Vorstellun-
gen zur raumlichen Entwicklung erarbeitet werden,
denn die Folgen von planerischen Handlungen sind
nicht mittels einer theoretischen Versuchsanordnung
zu simulieren. Anhand der «Wolke-Baum-Metapher»
(SCHOLL 2011:281 f.]) kann dieser Kldrungsprozess
illustriert werden (Abb.21 auf Seite 57). Komple-
xe Schwerpunktaufgaben stellen sich zu Beginn als
unordentliche, wirre Situation dar («Wolke»). Diese
ist ein «verzwicktes», nicht routinemassig behandel-
bares Problem, weshalb der Klarungsprozess inhalt-
lich der Massschneiderei bedarf. Am Ende des Kla-
rungsprozesses steht das Argumentarium, welche

Option zu wahlen ist, mit der das Problem behoben
oder vermieden werden kann. In der Metapher ahnelt
diese Auflistung einem Baum mit Stamm und Asten
(Optionen). Dieser Entscheidungsbaum stellt ein vor-
laufiges Ergebnis dar und kann sich beispielsweise
bei geanderter Ausgangslage oder wechselnden Ak-
teuren anpassen.

Es ist die Aufgabe der Wissenschaft in der Raum-
planung, kiihne Hypothesen aufzustellen und diese
intensiv zu prifen. Gerade die Raumplanung be-
schaftigt sich mit Problemen, deren Behebung oder
Vermeidung in der entfernteren Zukunft liegt. Des-
halb sind Hypothesen und deren Priifung die Grund-
lage fiir den Erkenntnisgewinn.

Ein Testentwurf ist eine Hypothese im Sinne einer Ver-
mutung oder Abschatzung. Er ist eine informelle, ra-
sche und kostengiinstige Methode zur Erkundung von
strategischen Informationen («Schnelltest»). Dessen
Resultat sind anschauliche Ubersichten mit Belegen
(SCHNEPPER 2012:189). Im Kern des Testentwurfs
geht es um die konkrete Veranschaulichung einer
noch ungelosten schwierigen Aufgabe. Ein konkre-
ter Raum wird nach seinen Begabungen, Konflikten,
Problemen und bedeutsamen Zusammenhangen hin
erkundet, um eine Urteilsbildung fiir tiefere Eingriffe
zu ermdglichen. In Uberschaubaren Zeitraumen und
mit begrenztem Aufwand entstehen so vorlaufige Lo-
sungshypothesen (SCHNEPPER 2012:18, 86, 90).

© CC BY-NC-ND, https://vdf.ch/spielraume-fur-dichte-e-book.html



Ein Testentwurf regt zum Vorausdenken an. Die mog-
lichen Handlungen zur Umsetzung sind dabei implizit
Bestandteil eines Testentwurfs. Entwerfen ist dem-
zufolge das Erkunden von Handlungsmaglichkeiten
und das Ausloten von Spielraumen. Ein Testentwurf
hilft, die zentralen Fragestellungen ins Bewusstsein
zu bringen, ohne den Anspruch zu erheben, die ein-
zige allgemeingiltige Losung prasentieren zu wollen.
Zukinftige raumrelevante Aufgabentypen werden
dadurch erst erkennbar und erlauben die friihzeitige
Vorbereitung von Handlungen, die aufgrund der lan-
gen Verzugszeiten in der Planung erst in der mittel-
bis langfristigen Zukunft ihre volle Wirkung entfalten
kdnnen. Die Herausforderung fur den Planer liegt da-
rin, so frih wie maglich im Problemldsungsprozess
mit Entwerfen zu beginnen. Das Entwerfen - oder das
Aufstellen von Hypothesen - ist ein individueller Lern-
prozess, der nicht delegiert werden kann.

In diesem Sinne werfen Testentwiirfe Hypothesen
voraus, die von den betroffenen Akteuren als Diskus-
sionsgrundlage benutzt werden, um sich selbst fra-
gefahig zu machen und um die zur darauf folgenden
Umsetzung notigen Handlungsmaglichkeiten zu er-
kunden.

Die wichtigste Aufgabe eines Testentwurfs ist die
Vorbereitung der Aufgabenstellung fir ein darauf fol-
gendes Simultanverfahren. Testentwlrfe dienen im
Aushandlungsprozess um bauliche Dichten als Erkun-
dungsinstrument, um den oft widersprichlichen Ar-
gumenten der diversen Akteure begegnen zu konnen.

Geschieht die Erkundung mit einem gewissen Fo-
kus - beispielsweise mit dem Ziel, Potenziale fur die
Innenentwicklung aufzuspiiren -, konnte von einer
«fokussierten Erkundung» gesprochen werden, also
vom «Ermitteln von Bedingungen, die fir spatere
Handlungen auf taktischer Stufe von Bedeutung»
sind (SCHWEIZER ARMEE 2004). Die Resultate dieser
Erkundung bilden die Grundlage fiir die Identifizie-
rung von Aufgabentypen®, die mit Innenentwicklung
zusammenhangen. Der Testentwurf soll es ermagli-
chen, die im Zusammenhang mit Verdichtung als Teil
der Innenentwicklung anfallenden Planungsaufga-
ben den entsprechenden Aufgabentypen zuzuordnen.
Ein weiteres Verdienst eines Testentwurfs ist, dass

45 siehe Seite 54
46 siehe Seite 50
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durch ihn ein illustriertes Argumentarium vorgelegt
werden kann, das die Grundlage fir einen strategi-
schen Konzentrationsentscheid der Politik bildet.
Darin ist beispielsweise erkennbar, mit welchen Ge-
bieten sich die Politik schwerpunktmassig beschafti-
gen will, um der Mindeststrategie «Innenentwicklung
vor Aussenentwicklung» zum Durchbruch zu verhel-
fen. Erst nach Vorliegen des strategischen Konzen-
trationsentscheids soll ein gestalteter Prozess, wie
beispielsweise eine Ideenkonkurrenz oder eine Test-
planung, vorbereitet werden.

Zur Vorbereitung dieses politisch motivierten Konzen-
trationsentscheides ist eine vorlaufige Losungshypo-
these und ein Vorgehensvorschlag fir einen allfallig
folgenden weiteren Klarungsprozess von grosser Be-
deutung. Schliesslich geht es darum, Exekutivpoliti-
ker zu Uberzeugen, sich auf einen womaoglich mehrere
Jahre dauernden, fachlich herausfordernden Prozess
einzulassen und die dafiir notigen Mittel zu sprechen.
Gleichzeitig dient dieser friih eingesetzte Klarungs-
prozess der Vertrauensbildung zwischen Akteuren,
die unter Umstanden das erste Mal zusammenarbei-
ten. Gerade wenn es sich um die gemeinsame Bear-
beitung von ungelosten schwierigen Aufgaben Uber
administrative Grenzen hinweg handelt, kann sich die
Vorbereitungsphase als Achillesferse - oder «Stunde
der Wahrheit» - entpuppen. Wenn die Zusammenar-
beit in dieser friihen Phase auf schier uniberbrick-
bare Differenzen stdsst, kann dies ein Hinweis fir die
Gestaltung der nachfolgenden Phasen sein.

2.4.2 Elemente eines Testentwurfs

Ein friiher Klarungsprozess fir Innenentwicklung in
Form eines Testentwurfs gestaltet sich in verschie-
dene Phasen (Abb.23), wobei die Reihenfolge des
Durchlaufens nicht zwingend chronologisch, sondern
auch iterativ erfolgen kann.

e Problemformulierung: Der Klarungsprozess be-
ginnt mit der moglichst konkreten Bestimmung
der Ausgangsprobleme. Mittels der Methode der
Problemverschiebung® kann zu deren Kern vorge-
stossen werden.

61



e Bestimmung Laborraum:Das Labor der Raum-

planung ist der reale Raum (SCHOLL 2002). Ge-
méss der «3 level rule» (SIGNER 2011:327) soll
sich der Testentwurf nicht nur auf die regionale
Ebene beziehen, die Uberregionale und lokale Be-
deutung sind mit zu bedenken. Dadurch empfiehlt
sich die Bestimmung eines Betrachtungsperime-
ters (Uberregional), eines Bearbeitungsperimeters
(regional) und eines Vertiefungsperimeters (lokal).
Der Laborraum soll diese drei Ebenen beinhalten,
wobei die Perimeterdefinition stets vorlaufigen
Charakter hat.

Ubersicht: Ubersichten sind Zusammenstellungen
tber die wesentlichen Probleme im Laborraum, die
Grundziige zu den internen und externen Ablaufen
sowie quantitative und qualitative Angaben Uber
Kennzeichen zu Flachen, Nutzungen, Bewegungen
und Demografie (MAURER 1995:55]. Sie finden ih-
ren Niederschlag beispielsweise in Karten, Prin-
zipskizzen oder Organigrammen. Dabei fungieren
verschiedene Sichtweisen als Erkundungsraster.
Diese fassen Inhalte zu raumrelevanten Gegen-
standsbereichen zusammen. Ubersichten wider-
spiegeln das individuelle Wissen der beteiligten
Akteure zu einem bestimmten Zeitpunkt. Die Kom-
ponenten sind ungewichtet und vor allem nicht
abschliessend erhoben. Eine Ubersicht zu erstel-
len, heisst, nicht einfach maoglichst viele Aspekte
zu erkennen und zu beschreiben, sondern die fir
die Losung der zu untersuchenden Fragestellung
wichtigen Aspekte zu erkennen. Es geht darum,
die raumliche Entwicklung aus unterschiedlichen
sachlichen Blickwinkeln auf unterschiedlichen
raumlichen Ebenen und in unterschiedlichen Zeit-
raumen (kurz-, mittel-, langfristig) zu betrachten
und dabei typische Eigenheiten, Unterschiede und
Gemeinsamkeiten zu erkennen und zu erfassen.
Lagebeurteilung: Erst mit einer Wertung der sach-
lichen, raumlichen und zeitlichen Aspekte der
Ubersicht wird diese zu einer Lagebeurteilung.
Die Lage zu beurteilen, heisst, aus den vorange-
henden Tatigkeiten zu lernen (MAURER 1995:56).
Wahrend des gesamten Klarungsprozesses gilt
es, regelmassig eine qualitative Beurteilung der

und Politik bereits thematisiert und diskutiert wer-
den. Ziel der Lagebeurteilung ist es, einen begriin-
deten Konzentrationsentscheid herbeifihren zu
konnen, damit beteiligte Akteure regelmassig das
Argumentarium fir die spatere Interessenabwa-
gung fur sich aktualisieren kdnnen. Eine Lagebe-
urteilung erfolgt - wie auch die Ubersicht — immer
aufgrund eines unvollstandigen und vorlaufigen
Informationsstandes. Da dieser laufend wachst
und sich dementsprechend verandert, muss die
Lagebeurteilung in sinnvollen Zyklen Uberprift
und gegebenenfalls angepasst werden.
Konzentrationsentscheid: Die in der Lagebeur-
teilung erkannten Fragestellungen sind anschlies-
send auf Wichtigkeit und Dringlichkeit hinsichtlich
der angestrebten raumlichen Entwicklung zu beur-
teilen. Die Ublicherweise zur Verfligung stehenden
Mittel reichen kaum je aus, um alle wiinschbaren
Fragestellungen zu untersuchen. Die Konzen-
tration der Mittel - insbesondere der begrenzten
zeitlichen Ressourcen - auf die in der Lagebeur-
teilung erkannten zentralen Fragestellungen hilft,
diese einer Losung zuzufiihren. Ziel des Konzen-
trationsentscheids ist es, jene zentralen, raum-
bedeutsamen Probleme zu identifizieren, deren
Klarung und Losung die grosste Hebelwirkung
fir den gesamten Raum haben. Dieser Konzent-
rationsentscheid geschieht nicht nur thematisch,
sondern auch raumlich. Aufgrund der ersten tber-
regionalen Lagebeurteilung in «grosser Flughohe»
soll fur die weitere Bearbeitung ein Teilraum aus-
gewahlt werden mit einer plausiblen Begriindung,
inwiefern die Behandlung der Probleme in diesem
Teilraum fir den Gesamtraum von Bedeutung ist.
In dieser Phase des Klarungsprozesses ist es erst
moglich, die unterschiedlichen Facetten aus der
Lagebeurteilung den entsprechenden Aufgabenty-
pen zuzuordnen. Da sich die Aktionsplanung aus-
schliesslich mit komplexen Schwerpunktaufgaben
befasst, die sich weder routinemassig ldsen lassen
noch Projektaufgaben sind, werden nur diese Fra-
gestellungen in der nachsten Phase weiter behan-
delt.

zentralen Probleme der raumlichen Entwicklung Nach der Problemformulierung und der Losungshy-
und der wichtigsten raumbedeutsamen Konflikte pothese folgt die Strategieentwicklung, bestehend
(divergierende Interessen an den Raum) im Labor- aus Konzept und Programm:

raum durchzufihren. Dabei sind sowohl bekannte,

anstehende oder zu erwartende, als auch noch e Konzept:Ein Konzept fasst Ziele und Massnah-
unbekannte, aber madgliche Probleme zu erfassen. men zu einer einheitlichen Aussage zusammen.
Bekannte Probleme sind solche, die in Planung Wahrend Ziele zu erreichende, zukinftige Grossen



oder Zustande sind, umfassen Massnahmen ma-
terielle und formelle Vorkehrungen, Handlungen
oder Verhaltensweisen, welche zur Erreichung
der Ziele ergriffen werden (LENDI, ELSASSER
1991). Nachdem in der Lagebeurteilung und dem
Konzentrationsentscheid das zu losende Prob-
lem definiert und eingegrenzt wurde, sind nun im
Entwurfsprozess Versuche zu unternehmen, um
diese Probleme auch zu losen. Dabei missen die
Konsequenzen unterschiedlicher Losungsvarian-
ten abgeschatzt werden und diejenigen Losungen
verworfen werden, die sachlich unmaglich oder
im Widerspruch zu wichtigen Zielvorgaben stehen.
Um die Chancen auf eine Umsetzung zu erhdhen,
muss ein Konzept auf seine Machbarkeit hin Uber-
prift werden. Mit einer Vertiefung an einem fir die
Gesamtentwicklung als besonders bedeutsam er-
achteten Ort in einem sinnvollen Massstab wird ex-
emplarisch aufgezeigt, welche Umsetzungsvorbe-
reitungen zu treffen sind. Dabei ist die Beachtung
der lokalen Ebene von besonderer Bedeutung.

e Programm:In engem Zusammenhang mit dem
Konzeptentwurf ist ein Vorgehensplan, ein Pro-
gramm der zu ergreifenden Massnahmen nach
sachlichen, raumlichen und zeitlichen Priorita-
ten zu entwerfen und die einzelnen Massnahmen
bestimmten Akteuren zuzuordnen. Dabei ist der
Tatsache Rechnung zu tragen, dass auch lber zu-
kinftige Entscheide der beteiligten oder betrof-
fenen Akteure in der Regel grosse Ungewissheit
herrscht. In diesem Schritt nicht ausser Acht zu
lassen ist die Suche nach «Komplizen» fir die an-
gestrebte raumliche Entwicklung. Welche Akteu-
re konnten von der Umsetzung von Massnahmen
zur Losung des Ausgangsproblems profitieren?
Gemeinsam erkannte Probleme motivieren zur
Zusammenarbeit und kénnen zur Schaffung von
Synergien flihren, was wiederum einen haushalte-
rischen Einsatz der immer knappen Mittel begiins-
tigen wiirde.

Tragfahige Konzepte und die darauf abgestimmten
Programme (Etappen) bilden zusammen erst eine
Strategie, «eine Richtschnurin die Zukunft» (SCHOLL
2011:289) oder einen «leitenden Gedanken», der auch
im Wandel der Umstande weitergefiihrt werden kann
(MAURER 1995:51). Vor der Festlegung einer Stra-
tegie missen Spielrdaume ausgelotet worden sein,
welche die Strategie fir ein bewegliches Agieren zu-
lasst und wo sie Grenzen setzt. Das bedeutet, dass
nicht alle Einzelheiten bis auf einen kleinen Massstab
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festgelegt werden sollen, denn auf neu auftauchende
Probleme oder Unsicherheiten muss eine Strategie
flexibel reagieren konnen.

Das Resultat eines Testentwurfs sind sodann Emp-
fehlungen, wie das vorgeschlagene Konzept in die
formellen Instrumente Uberfiihrt werden kann. Es
sind Handlungsempfehlungen und Entscheidungs-
antrage an die zustandigen Akteure.

2.4.3 Die drei Durchgange

Die Schritte Ubersicht - Lagebeurteilung - Konzen-
trationsentscheid - Konzept - Programm sind nicht
in chronologischer Abfolge einmal zu durchlaufen.
Vielmehr braucht es mehrere Durchgange, um das
Problem zu klaren und zu einer Losungshypothese
zu gelangen. Die Maxime der drei Durchgange be-
sagt, dass Klarungsprozesse so gestaltet werden
sollen, dass die Aufgabe in drei ungefahr gleich lan-
gen Durchgangen bearbeitet werden kann (SCHOLL
1995:105). Sie regt dazu an, Ldsungsversuche ei-
nes nicht routinemassig zu behandelnden Problems
mehrere Male mit unterschiedlichen Schwerpunkten
auf drei verschiedenen Massstabsebenen zu bear-
beiten:

1.Durchgang: Offnen und Eingrenzen:Zu Beginn
des Prozesses sollen kiihne Vorschlage und eine
Vielfalt von Sichtweisen dominieren. Auch auf
den ersten Blick unmdgliche oder unbezahlbare
Losungsvorschlage sowie Vagheiten und grobe
Schatzungen sind zulassig. Am Ende des 1.Durch-
gangs gestaltet sich der Losungsvorschlag als
«Auslegeordnung», welche die Wahl fir eine Stoss-
richtung ermaglicht, mit welcher der 2. Durchgang
begonnen wird.

2. Durchgang: Priifen und Verwerfen:Die aus dem
ersten Durchgang eingegrenzten Stossrichtungen
werden hinsichtlich ihrer Wirkungen und Kon-
sequenzen sowie hinsichtlich ihrer Robustheit
(SCHOLL 2011:288) gepriift. Losungsvorschlage
sollten auch bei sich verandernden Rahmenbe-
dingungen ihre Berechtigung behalten. Wenn sich
Optionen als nicht weiter verfolgenswert heraus-
stellen, werden sie verworfen. Die Dokumentation
der verworfenen Ideen soll fiir das Argumentarium
gesichert werden.
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3. Durchgang: Vertiefen und Justieren: Tragende Ele-
mente einer moglichen Losungsrichtung werden
genauer untersucht, und die Stossrichtung wird
allenfalls angepasst. Das Argumentarium wird
prazisiert und justiert. Am Ende des dritten Durch-
gangs kann begriindet werden, weshalb eine be-
stimmte Option einer anderen vorgezogen werden
sollte.

2.4.4 Die Triage

Am Ende des Klarungsprozesses konnen Aufgabenty-
pen beschrieben werden und den drei Kategorien Rou-
tine-, Projekt- und Schwerpunktaufgaben zugeteilt
werden?’. Diese Zuteilung kann als Triage bezeichnet
werden. Der Begriff «Triage» kommt aus der Katastro-
phenmedizin und bedeutet die erste Einteilung von
Verletzten bei einem Massenunfall in Gruppen ent-
sprechend dem individuellen Behandlungsbedarf, bei
gleichzeitig beschrankten Ressourcen der medizini-
schen Versorgung. Es ist die schwierige Aufgabe, in
kurzer Zeit darlber zu entscheiden, wie die knappen
Mittel (Zeit, personelle und materielle Ressourcen)
aufzuteilen sind. Es handelt sich dabei um ein Risi-
koeinschatzungsverfahren vor einer ersten Diagnose
(PSCHYREMBEL 2012]). Urspriinglich bedeutete der
Begriff Triage «Ware, aus der das Beste ausgesucht
worden ist» (WAHRIG 1980) und dieser wiederum
geht zurlck auf das lateinische Verb «tritare», das
«dreschen» bedeutet (LANGENSCHEIDT 1983). Beim
Dreschen werden Korner durch einen mechanischen
Prozess aus Getreidedhren geldst. Das Dreschgut wird
dabei getrennt in Stroh, Spreu und Korner. Die Re-
densart «Die Spreu vom Weizen trennen» bedient sich
dieser Bedeutung. Das ldentifizieren von komplexen
Schwerpunktaufgaben im Rahmen der Innenentwick-
lung konnte also als «die Spreu vom Weizen trennen»
interpretiert werden.

Aus der Triage geht hervor, welche Aufgaben aus «der
Wolke» als komplexe Schwerpunktaufgaben deklariert
werden konnen und dadurch eine Behandlung mit be-
sonderen Organisationen und Verfahren legitimieren.
Dies ist die «Mindeststrategie fir die Beeinflussung
der raumlichen Entwicklung» (SCHOLL 1995:33). Dies
ist insbesondere in kleinen und mittleren Gemeinden
von Bedeutung, wo nur wenig personelle und finan-
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zielle Ressourcen fir informelle Planungsprozesse
vorhanden sind. Durch die Triage konnen die immer
knapp vorhandenen Mittel hauptsachlich fir komplexe
Schwerpunktaufgaben eingesetzt werden.

Das aus dem Klarungsprozess resultierende Produkt
ist nicht ein Rahmenplan oder Masterplan, sondern
eine Karte, die Mdglichkeitsgebiete fir Innenentwick-
lung identifiziert. Gleichzeitig zeigt sie diejenigen Orte,
deren Entwicklung mit Routineorganisationen ange-
gangen werden kann und sich erst in spateren Gene-
rationen ein Handlungsbedarf abzeichnet sowie wel-
che Aufgaben mit einer Projektorganisation zu losen
sind. In dieser «Karte von Ruhe und Dynamik» (MAU-
RER 1995:45) werden Anzahl und Ausmass der unter-
schiedlichen Aufgabentypen erkennbar. Im Zentrum
des Interesses fiir eine vertiefte Auseinandersetzung
sind die Aufgabentypen, die als «komplexe Schwer-
punktaufgabe» bezeichnet werden kdnnen. Das Kla-
ren und Losen dieses Aufgabentyps ist die Basis fir
einen strategischen Konzentrationsentscheid der Ex-
ekutivpolitik und deshalb von zentraler Bedeutung fir
die Innenentwicklung.

Auf die Einteilung einer Aufgabe in den Aufgabentyp
«komplexe Schwerpunktaufgabe» folgt die Vorberei-
tung eines Vorschlags, wie nachfolgende besondere
Verfahren gestaltet sein sollten. Darin ist ein Vor-
schlag fir die besondere, massgeschneiderte Organi-
sationsform enthalten.

2.4.5 Das Argumentarium

Das Ziel der Schwerpunktsetzung, fur die der Test-
entwurf als Instrument fungiert, ist ein Verfahrens-
vorschlag zuhanden der Exekutive, wie die weiteren
Prozesse gestaltet werden konnen. Im Kern ist es ein
Argumentarium mit einer Sammlung von Optionen,
welches als Entscheidungsgrundlage dient. In dieser
Sammlung sind nicht nur Argumente zu erlautern,
die fir die Wahl einer bestimmten Option sprechen,
sondern auch jene, die von der Wahl abraten oder
irrelevant sind (SIGNER 2011). Ebenso sollen die im
Laufe des Klarungs- und Strategieentwicklungspro-
zesses gepriften Argumente, die verworfen wurden,
kenntlich gemacht werden. Dies bietet eine solide



Grundlage im Vernehmlassungsprozess zur Ent-
scheidung, welche Option gewahlt wird. Insbeson-
dere bei Geschaften, die auf grosses Interesse oder
Widerstande bei einer breiten Offentlichkeit stossen,
bieten diese Unterlagen eine Hilfestellung fiir die Po-
Litik.

2.4.6 Das Repertoire

Es wird deutlich, dass das Klaren und Losen raum-
bedeutsamer Probleme mit der Methode Testentwurf
ausserordentlich herausfordernd ist. Verschiedene
Repertoires (Sammlung an Hilfsmitteln) unterstiitzen
den Klarungsprozess, indem sie Instrumente anbie-
ten oder auf Fallen aufmerksam machen. Auf zwei,
die sich in der Praxis als ausserst hilfreich erwiesen
haben, wird im Folgenden genauer eingegangen,

e Diagramme und Skizzen: Klarungsprozesse sind
auf Vereinfachung und Abstraktion angewiesen.
Grafische Darstellungen bieten die Madglichkeit,
unibersichtliche Sachverhalte in vereinfachter
Form darzustellen und dadurch mit Komplexitat
umzugehen. Insbesondere Diagramme und Prin-
zipskizzen bieten die Madglichkeit, wesentliche
Planinhalte vereinfacht darzustellen. Gerade weil
sich die Raumplanung mit Sachverhalten aus un-
terschiedlichen Disziplinen befasst, konnen solche
grafischen Darstellungen ein bedeutendes Vehikel
fir den gemeinsamen Erkenntnisprozess darstel-
len.

e Der Ankereffekt:Die frihe Verwendung von Ge-
nauigkeit suggerierenden Schatzwerten im Kla-
rungsprozess — dazu gehort auch der Einsatz von
Grafiken - kann dazu fiihren, dass man von diesen
Bildern und Zahlen nicht mehr geniigend Abstand
hat und sich zu friih an die erste ldee klammert,
sich somit selbst Uberschatzt. Diese «Verliebt-
heit in die erste Idee» konnte wiederum mit dem
menschlichen Streben nach Sicherheit zusam-
menhangen. Die kollektive Zustimmung zu einem
Sachverhalt in der Gruppe wird als «richtige Ent-
scheidung» bewertet, und die Suche nach weiteren
Losungen wird unter Umstanden abgebrochen.
Dieser als «Ankereffekt» bezeichnete Vorgang
wurde erstmals von Amos Tversky und Daniel
Kahnemann 1974 als «adjustment and anchoring»
beschrieben (TVERSKY/KAHNEMANN 1974). Zur
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Vermeidung des Ankereffekts sollen fiir quantita-
tive Angaben Streubreiten verwendet werden und
Darstellungen in grafischer Form Toleranzberei-
che beinhalten.

2.5 Exkurs:Spielen als Methode

Testentwirfe konnen insbesondere beim Ausloten
von Spielraumen eine zentrale Rolle im Klarungs-
prozess spielen, indem sie das Ausprobieren oder
Spielen im Sinne von «trial and error» ermaglichen.
Mit den philosophischen Hintergriinden zu Methoden
der Wahrnehmung hat sich der Erkenntnistheore-
tiker Paul Feyerabend in seinem Werk «Wider den
Methodenzwang» eingehender beschaftigt (FEYER-
ABEND 2009). In der Lehre hat Peter Jenny, Profes-
sor fir bildnerisches Gestalten an der Abteilung fir
Architektur der ETH Zirich 1977-2007, das Spielen
als Methode fiir den Erkenntnisgewinn in seinem
Unterricht eingesetzt. Auf viele in diesen 30Jahren
an der ETH Zirich ausgebildete Architektinnen und
Architekten haben Jennys Lehrmethoden einen gros-
sen Einfluss gehabt. Nachfolgend werden zentrale
Aussagen Uber das Spielen als Methode fiir den Ein-
satz in Klarungsprozessen zusammengefasst.

2.5.1 «Tu, was Du willst» und «anything
goes»

Weggefahrten meinen, «Jenny ist der Ausgang der
Schule aus ihrer selbst verschuldeten Ernsthaftig-
keit» (JENNY 2005:4). Er sei ein «padagogisches
Kraftwerks», der es schaffe, den Studierenden die
Freude an ihrer Arbeit zu wecken, was die Qualitat
der Arbeit wesentlich erhdhe. Sein Bekenntnis, er
sei eigentlich nichts weiter als ein «Trainer fir Wahr-
nehmungskunst» (JENNY 2005:4) und sei beauftragt,
angehende Architekten in seine Wahrnehmungslehre
einzufihren, zeigt, wie thematisch fokussiert er seine
Wissensvermittlung verstand. Umso mehr erstaunen
die minimalen methodischen Vorgaben, die er in den
Ubungen gemacht hat mit dem Ziel, ein Maximum an
Losungsansatzen zu entwickeln.
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Eine zentrale Rolle in Jennys Lehre bernahm das
Spielen - «la gaia scienzia», wie er es nannte - und
der Leitspruch «Tu, was Du willst» und «freue Dich
am Ausgang aus der selbst verschuldeten Ernsthaf-
tigkeit»> (JENNY 2005:4). Damit meinte Jenny nicht
die Freiheit zu tun und zu lassen, was jeder Einzelne
mochte, sondern die Freiheit, Methoden unorthodox
gegen die gewohnten Wahrnehmungsweisen einzu-
setzen. Zum Beispiel sollten durch sogenannte «Re-
gelbriiche» die gewohnten Vorstellungen Uber einen
Gegenstand gestort werden, um so zu unerwarteten
neuen Gebrauchsmaglichkeiten und Sichtweisen zu
gelangen. Auch Feyerabend betont die Bedeutung der
Wahrnehmungsschulung durch Regelbriiche fiir den
Erkenntnisgewinn:

«Wir missen ein Begriffssystem erfinden, das [...]
Wahrnehmungen einfiihrt, die nicht in die bestehen-
de Wahrnehmungswelt passen.»

und weiter:

«lch bin sicher, dass wir uns neuer und (berra-
schender Entdeckungen berauben, solange wir uns
innerhalb der durch sie [die Wahrnehmung, A.G.] be-
stimmten Grenzen halten.» (FEYERABEND 2009: 93]

Uber das Spielen und die Schulung der Wahrneh-
mung ergeben sich neue Mdoglichkeiten fur den Er-
kenntnisprozess. Dies verlangt nach einem Umfeld,
das Verletzung von Konventionen und das Fehler-
machen zuldsst und dadurch dem schopferischen
Schaffenswillen erst die Arbeit ermdglicht. Auch Karl
Popper betont die Bedeutung des Fehlermachens fir
den Lernprozess:

«Wir mussen [...] unsere Einstellung zu unseren
Fehlern andern. [...] Denn die alte berufsethische
Einstellung fiihrt dazu, unsere Fehler zu vertuschen,
zu verheimlichen und so schnell wie méglich zu ver-
gessen. [...] Das neue Grundgesetz ist, dass wir, um
zu lernen, [...] gerade von unseren Fehlern lernen
miissen.» (POPPER 1989:228 f]

Jennys Leitspruch und seine Wahrnehmungsspie-
le lassen die Frage aufkommen, ob die philosophi-
schen Hintergriinde zu seinem Lehrkonzept in Paul
Feyerabends 1975 erstmals erschienenen «Against
Method» (FEYERABEND 1975) zu finden sind. Dort
spricht er sich zur selben Zeit, als sich Jenny an

die Konzeption seines Unterrichts machte, mit dem
Grundsatz «anything goes» gegen jegliche festgeleg-
ten Methoden oder abstrakten Theorien aus, wenn
Fortschritt in der Wissenschaft entstehen soll. Wie
Jenny hebt er die Bedeutung des spielerischen Um-
gangs mit Fragestellungen hervor:

«[...] die anfdngliche spielerische Tétigkeit ist eine
wesentliche Voraussetzung fiir das schliessliche
Verstehen.» (FEYERABEND 2009: 25)

Feyerabend war ausserdem Uberzeugt, die Schaf-
fung eines Gegenstands und die Vorstellung dari-
ber liessen sich nicht trennen, was wiederum auf die
grosse Bedeutung der Wahrnehmungsschulung hin-
weist. Auch die wichtigsten Eigenschaften einer The-
orie liessen sich mithilfe von spezifischen Wahrneh-
mungsmethoden erkennen: «[...] nicht durch Analyse,
sondern durch Kontrast» (FEYERABEND 2009:34).
Er flihrte dazu den Begriff der «Kontrainduktion» ein
(FEYERABEND 2009:33). Es sollen Hypothesen ein-
gefiihrt werden, die den etablierten Theorien wider-
sprechen. Im kontrainduktiven Vorgehen vergleicht
man Ideen mit anderen Ideen, und insbesondere die
im Wettbewerb unterlegenen Auffassungen sind zu
verbessern und nicht fallenzulassen.

2.5.2 Konkurrenz der Ideen als Voraus-
setzung fiir Qualitat

Den zukinftigen Aufgaben, die sich der Raumpla-
nung in den nachsten Jahren im Rahmen der Um-
setzung des revidierten Raumplanungsgesetzes und
der Innenentwicklung stellen werden, kann nicht nur
mit den etablierten formellen Verfahren begegnet
werden - so die der vorliegenden Arbeit zugrunde
liegende zentrale Hypothese. Lésungen auf schwie-
rige Fragestellungen lassen sich zunehmend nur in
grosseren funktional zusammenhangenden Raumen
tber administrative Grenzen hinweg finden. Fir die
Innenentwicklung kdnnte dies bedeuten, dass eine
auf Beobachtung basierende Erkundung des be-
stehenden Ortes und die Arbeit in multidisziplinar
zusammengesetzten Gruppen mit dem Ziel einer
«Konkurrenz der Ideen» verstarkt werden muss.
Feyerabend sagt dazu:



«Ein Wissenschaftler, der den empirischen Gehalt
seiner Ideen maoglichst gross machen und sie mog-
lichst klar verstehen mochte, muss daher andere
Ideen einfiihren; das heisst, er muss eine pluralis-
tische Methodologie verwenden.» [FEYERABEND
2009: 34]

Der in der Raumplanungspraxis Ubliche Ansatz, die
Gegebenheiten und zukiinftigen Probleme eines Ge-
bietes systematisch darzustellen nach den Themen
Siedlung, Verkehr und Landschaft, um daraus so-
genannte Massnahmenblatter «abzuleiten», konnte
sich fur die kommenden Aufgaben im Rahmen der
Innenentwicklung als untauglich erweisen. Feyer-
abend fragt zu Recht:

«Wie kann man entdecken, welche Welt man vor-
aussetzt, wenn man in Ublicher Weise vorgeht?»
(FEYERABEND 2009:37)

Dabei habe der Wissenschaftler nicht mehr die Auf-
gabe, die einzig wahre Losung zu suchen, sondern
«das Ganze in Bewegung zu halten». Gleichzeitig
betont er die Bedeutung der verworfenen Ideen - er
nennt es «die schwachere Sache» - als Kontrast zur
weiterverfolgten Stossrichtung, um diese umso kla-
rer hervorzuheben.

Das Aufzeigen von prinzipiellen Mdglichkeiten des
Handelns durch eine Konkurrenz der Ideen bietet in
der Raumplanungspraxis und der Politik einen wich-
tigen Aspekt von nicht zu unterschatzendem Wert.
Die kantonalen Baugesetze verlangen nach einer In-
formation der Bevolkerung tber Ziele und Ablauf von
Planungen. Gerade Projekte, welche die Erhdhung
der baulichen Dichte im Bestand zum Gegenstand
haben, verlangen nach Rickhalt in der lokalen Be-
volkerung, um nichtin der kommunalen Abstimmung
abgelehnt zu werden. Riickhalt und Konsens werden
unter anderem durch stufengerechte Information
erreicht. Die Argumentation, warum eine bestimmte
Idee oder Losung nicht weiterverfolgt wird, verlangt
in der Offentlichkeit nach Belegen, beispielsweise in
Form von Planen und Zeichnungen. Durch das Illus-
trieren des Gegenteils und dessen Unzuldnglichkeit
kann die Zustimmung flr ein Projekt oder eine be-
stimmte Stossrichtung entschieden geférdert wer-
den. Damit wird auch der Stellenwert der verworfe-
nen Ideen deutlich. Jenny gibt dazu zu bedenken:
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«Entwerfen und verwerfen sind seit jeher gegen-
seitig bedingende Handlungen. Aber manchmal
geschieht das Verwerfen zu schnell. [...] Der Papier-
korb ist nicht - ob man will oder nicht - so leicht aus
dem Hirn zu kippen.» (JENNY 2001)

2.5.3 Hindernisse der Umsetzung

So einleuchtend der Einsatz von konkurrierenden
Ideen zur Klarung von raumbedeutsamen Fragestel-
lungen erscheinen mag, so hindernisreich ist deren
Umsetzung in der Praxis. Schwierigkeiten treten in
der Raumplanung meistens dann auf, wenn die Er-
gebnisse von informellen Klarungsprozessen in for-
melle Instrumente integriert werden sollen. An dieser
Schnittstelle wird entschieden, in welcher Form die
Empfehlungen in den grundeigentimerverbindlichen
Instrumenten gesichert werden. Die Gefahr besteht,
dass aufgrund einer fehlenden gemeinsamen Spra-
che zwischen Planer und Souveran vielversprechen-
de Losungen abgelehnt werden, da die Tragweite der
zukinftigen Probleme noch nicht erkannt ist. Gerade
die in weiter Zukunft liegenden Fragestellungen be-
notigen reiches Erfahrungswissen, um angemessen
diskutiert werden zu kénnen. Diese Ubersetzungs-
arbeit ist vor allem von Planern zu leisten. Konkur-
rierende Entwiirfe konnen dabei helfen, Inhalte zu
transportieren. Die Bedeutung der Innenentwick-
lung fur die kommenden Generationen rechtfertigt
den nicht unerheblichen zeitlichen und finanziellen
Aufwand fir einen gestalteten Klarungsprozess. Die
Richtungsentscheide, welche Uber solche gemein-
sam durchlaufenen Klarungsprozesse getroffen wur-
den, erweisen sich meistens als sehr robust und ha-
ben meist lange Bestand.

Trotz aller dusserer Zwange tut die Raumplanung gut
daran, sich in einem friihen Stadium eines Klarungs-
prozesses dem Prinzip des «anything goes» oder «Tu,
was Du willst» hinzuwenden und unvoreingenom-
men und vorurteilsfrei den Facher von mdglichen
Losungsvarianten zu prifen. Dazu braucht es jedoch
den Willen und die Fahigkeit, sich mit Ansatzen zu
beschaftigen, die auf den ersten Blick entgegen den
eigenen Vorstellungen stehen. Dies ist insbesondere
fir Milizpolitiker in kleinen und mittleren Gemeinden
eine nicht zu unterschatzende Herausforderung.
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2.6 Zwischenfazit 1: Dichte muss
Gegenstand von Klarungs-
prozessen sein

Bauliche Verdichtung in kleinen und mittleren Ge-
meinden ist einerseits einer eher geringen Akzep-
tanz ausgesetzt, was andererseits wiederum das
zweite Ausgangsproblem - die Mobilisierungs-
hindernisse von baurechtlich gesicherten Reserven
- verstarkt. Ohne die Zustimmung und Motivation von
Grundeigentimern ist die Innenentwicklung und mit
ihr die Verdichtung nicht moglich. Grundeigentimer
missen erkennen, dass sie wichtige Akteure im Pla-
nungsprozess sind. Um eine Erhéhung von baulichen
Dichten orts- und aufgabengerecht zu quantifizieren,
ist es notig, Spielraume aufzuzeigen, innerhalb wel-
cher sich Verdichtung bewegen kann. Spielraume fir
Dichte werden durch Qualitat und Quantitat begrenzt.
Wann ist dicht zu dicht? Welche Orte eignen sich eher
fir eine massvolle Verdichtung als andere und wes-
halb? Ist Dichte an einem bestimmten Ort Gberhaupt
erwiinscht? Vor allem diese Fragen gilt es, so frih
wie méglich vor der Uberfiihrung in die formellen In-
strumente zu klaren. Dieser frihe Klarungsprozess
muss auch in kleinen und mittleren Gemeinden ohne
starken Siedlungsdruck zu einem selbstverstandli-
chen Bestandteil der Raumplanung werden.
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3 Erkundung im Schweizer Mittelland

Die Erkundung des Laborraumes Schweizer Mittelland
auf verschiedenen Massstabsebenen fiir die Identifizie-
rung von «Verdachts- und Verhandlungsrdumen» fir
Verdichtung bildet den empirischen Kern der Arbeit. Da-
fiir ist eine Ubersicht iiber die fiir Innenentwicklung zur
Verfiigung stehenden Siedlungsfldchenreserven unab-
dingbar. Eine Abschétzung der Reserven im Hauptsied-
lungsraum der Schweiz zeigt, dass rund 2/3 der Sied-
lungsfldchenreserven sowie Geschossfldchenreserven
in Wohnzonen im Hauptsiedlungsraum der Schweiz in
kleinen und mittleren Gemeinden liegen. Zudem liegen
in Wohnzonen rund 50 % der Geschossfldchenreserven
auf bereits bebauten, jedoch unternutzten Parzellen.
Im Hauptsiedlungsraum der Schweiz findet ein «Dich-
teverzicht» statt, denn in den baurechtlich gesicherten
Reserven besteht eine theoretische Kapazitat fir die
Aufnahme von rund 0.5-1 Million zusétzlicher Einwoh-
ner, ohne dass die formellen Instrumente angepasst
werden mussten. Aufgrund der Ausgangsprobleme wie
mangelnde Akzeptanz fiir bauliche Dichte oder Mobili-
sierungshindernisse im Bestand ist es sinnvoll, friihzei-
tig in den Gemeinden mittels Testentwiirfen die Spiel-
rdume fir Dichte auszuloten und dem Ort angepasste
Typologien zu finden.

3.1 Dichteverzicht im Haupt-
siedlungsraum der Schweiz

3.1.1 Laborraum Schweizer Mittelland

Die Topografie und das Element Wasser waren die
Ausgangspunkte der Siedlungs- und Verkehrsent-
wicklung im Schweizer Mittelland und bilden noch
heute die typischen Charakteristika dieses Gross-
raumes (HLS 2009a). Folglich basiert die raumliche
Definition des Laborraumes Schweizer Mittelland
primar auf topografischen Merkmalen (Abb.24 auf
Seite 72). Der Perimeter wird im Norden durch den
Sudfuss des Juras und den Lauf der Aare gebildet. Im
Suden geht das Mittelland in die Alpen Uber, entlang

der Grenzen jener Gemeinden, die ihre Identitat als
Berggemeinde sehen und Mitglied der Alpenkonven-
tion*® sind. Im Gegensatz zum Mittelland haben die
alpin gepragten Raume das Raumkonzept Schweiz
auf ihrem Territorium konkretisiert und spezifische
Vorstellungen zur Entwicklung im Alpenraum for-
muliert, die sich deutlich vom Mittelland unterschei-
den (RKGK 2014). Am westlichen und &stlichen Rand
bilden die beiden grossten Seen Mitteleuropas - der
Genfer und der Bodensee - einen landschaftlich klar
erkennbaren Abschluss. Die Region Basel liegt an der
nordlichen Landesgrenze der Schweiz, vom Mittel-
land durch die bis zu 1700 m hohe Jurakette getrennt.
Die Siedlungsgebiete sind wohl mittels Verkehrswe-
ge durch den Hauenstein- und Bozbergtunnel direkt
mit dem Binnenraum der Schweiz verbunden, die
Region gehort biogeografisch jedoch zum Tafeljura,
wahrend das Landschaftsbild des Mittellands vorwie-
gend durch Ebenen und Molassehiigel gepragt wird
(ADS 2010). Basel profitiert von der Grenzlage und
ist auf einen trinationalen Entwicklungsraum ausge-
richtet, was spezifische Problemstellungen zur Folge
hat. Der Metropolitanraum Basel kann demzufolge
nicht zum ldentitatsraum Mittelland gezahlt werden,
weshalb er in der vorliegenden Definition ausge-
klammert wird.

Das Mittelland nimmt rund ein Drittel der Landes-
flache ein und dehnt sich zwischen Boden- und Gen-
fer See ohne topografische Schranken auf fast 300 km
Lange aus. Dieses Gebiet bildet einen hiigeligen bis
flachen Binnenraum; illustriert im franzosischen
Begriff «Le plateau». Damit ist gemass dem fran-
zosischen Geografen Yves Lacoste jedoch nicht ein
Plateau oder eine Hochebene im deutschen Wortsinn
gemeint. Der Begriff kommt aus dem Franzdsischen
des 13. Jahrhunderts, wo er als Synonym fiir den Be-
griff «grosse Flache» gebraucht wurde. Es handle
sich um ein

«ziemlich flaches Relief, welches [..] die Ebe-
nen oder Taler ringsum dominiert»* (LACOSTE
2003:303).

48 Internationales Abkommen zwischen den Alpenstaaten zur Gewahrleistung einer nachhaltigen Entwicklung im Alpenraum und Schutz

der Interessen der ansassigen Bevilkerung (ALPCONV 2014).

49 Ubersetzung der Autorin. Original: «[...] il s"agit d'une forme de relief relativement plane, qui domine par des pentes ou des versants

plus ou moins marqués les plaines ou vallées qui U'entourent.»
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Grossraum Mittelland

- Grosse Seen

Grossraum Jura/ * Grosse Gemeinden
Hochrhein

——— Bahnlinien
Grossraum Alpen
Nationalstrassen
Metropolitanrdume geméss

“ Raumkonzept Schweiz Landesgrenze

Abbildung 24: Ubersicht Schweizer Mittelland (Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2013a, swisstopo 2013b,
ADS 2010, ALPCONV 2014, BR ET AL. 2012)
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Mittelland 1373 778 645408 493 2121680 102 286340
100 % 57 % 12 % 36 % 38% 7% 50%
Jura und Hochrhein 329 256 196 104 54 217283 19 443082
100 % 78 % 23% 16 % 25% 6% 52%
Alpen 694 456 347087 212 880268 26 502379
100 % 65% 20% 31% 51% 4% 29%
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Tabelle 10: Kennzahlen der Grossrdume der Schweiz 2013 (Quelle: eigene Darstellung, Daten: GRAMS 2015: 205)

Der deutsche Begriff konnte als «Land dazwischen»
umschrieben werden. Aufgrund des im Vergleich
zum Jura und den Alpen milden Klimas, einer hohen
Bodenfruchtbarkeit, Waldreserven und regelmassig
fliessender Gewasser bot das Mittelland schon seit
der Jungsteinzeit glinstige Voraussetzungen fiir das
Siedeln entlang seiner Flisse und Seen. Bereits die
Uberwiegende Mehrheit der romischen Gutshofe
und rund 70% der mittelalterlichen Stadtgriindun-
gen konzentrierten sich raumlich auf das Mittelland
(HLS 2009a). Das polyzentrische Erscheinungsbild
des heutigen Hauptsiedlungsraumes der Schweiz
muss deshalb als ein Phanomen mittelalterlicher
Pragung verstanden werden. Die meisten heutigen

kleinen und grossen Stadte im Mittelland haben sich
um einen Kern gebildet, der im Mittelalter entweder
neu angelegt oder umfangreich restrukturiert wur-
de. Die geografische Verteilung der mittelalterlichen
Stadtgrindungen war der Ausgangspunkt der weite-
ren Siedlungsentwicklung bis zur Industrialisierung
(MALFRQOY 1989:i).

Ein dichtes Netz an Verkehrsinfrastrukturen an Land
und auf schiffbaren Gewassern bildete die Basis, auf
der sich der Handel zu etablieren begann. Um 1800
lebten im Mittelland knapp 60% der gesamtschwei-
zerischen Bevélkerung (HLS 2009a).
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Mit dem Bau der ersten Eisenbahnlinien im 19. Jahr-
hundert wurden die Zentren des Jurasiidfussbogens,
namentlich auf der Linie Aarau - Olten - Aarburg -
Herzogenbuchsee - Solothurn - Biel als erste gros-
sere zusammenhangende Gebiete der Schweiz durch
den neuen Verkehrstrager iberregional miteinan-
der verbunden (WEISSENBACH 1913:16 f.]. Diese,
allesamt am Lauf der Aare gelegenen Gemeinden
profitierten vom Wasser als Energielieferant und
entwickelten sich in der Folge zu den ersten Zen-
tren der Industrialisierung in der Schweiz. Erst mit
der aufkommenden Popularitat des motorisierten
Individualverkehrs in den 1950er-Jahren, war die
Siedlungsentwicklung nicht mehr auf die Haltestel-
len und Linienfiihrungen des schienengebundenen
offentlichen Verkehrs angewiesen. Es folgte ab den
frihen 1960er-Jahren der Bau der Nationalstrassen.

Die klare topografische Abgrenzung des Mittellandes
ist jedoch weder in einer politischen noch sprachli-
chen Einheitlichkeit wiederzufinden. Wirtschaftlich,
politisch und kulturell stellte das Mittelland nie eine
Einheit dar. Auch heute fehlt ihm eine politische und
administrative Homogenitat. Gemass der vorlie-
genden Raumdefinition liegen nur die fiinf Kantone
Schaffhausen, Thurgau, Ziirich, Zug und Genf voll-
standig im Mittelland. Die neun anderen Mittelland-
kantone haben entweder einen Kantonsteil im Jura
oder den Alpen. Dies bedeutet, dass kein einzelner
Kanton Hauptakteur in diesem Raum ist. Ebenso we-
nig wird er von nur einer Landessprache dominiert.

Innerhalb des Binnenraumes Mittelland sind heute
die einzelnen Regionen, dank des dichten Verkehrs-
infrastrukturnetzes, Uber starke Pendlerverflech-
tungen miteinander verbunden. Aufgrund der sys-
tematischen Erschliessung und des polyzentrischen
Siedlungsmusters liegt die Uberwiegende Mehrheit
der Gemeinden, die zusammen das Mittelland bilden,
innerhalb der 1.5-Stunden-lsochronen des &ffentli-
chen Verkehrs um die Kernstadte Zirich, Bern und
Genf (ARE 2010:16). In diesem Raum spielen sich die
zentralen okonomischen Entwicklungen der Schweiz
ab und werden mittel- bis langfristig grosse Investi-
tionen in den Ausbau der Bahninfrastruktur getatigt
(BAV 2013}, was die Erschliessung und Erreichbarkeit
der Kernstadte im Mittelland verbessern wird.

Obwohl das Mittelland nur rund 30% der Landesfla-
che bedeckt, bildet es den Wohn- und Arbeitsraum
fur rund zwei Drittel der Bevolkerung und Raum-
nutzer (Tab.10). Die Flachenausdehnung von rund
12000km? ist mit derjenigen der Region West-Ne-
derland, dem Hauptsiedlungsraum der Niederlande,
vergleichbar. Jedoch liegt die Einwohnerdichte der
niederlandischen Region mit rund 650 Einwohner pro
km? um mehr als ein Drittel hoher als die rund 480
Einwohner pro km? im Mittelland (ADS 2010). Bezlig-
lich Einwohnerdichte lasst sich das Mittelland in der
vorliegenden Definition mit der niederlandischen Re-
gion Zuid-Nederland vergleichen, wo rund 488 Ein-
wohner pro km? leben (ADS 2010). Am signifikantes-
ten manifestiert sich die herausragende Bedeutung
des Mittellandes fir die Schweiz in den Raumnutzer-
dichten. Der Grossraum Mittelland wird, im Vergleich
zum Alpenraum, rund siebenmal intensiver genutzt,
und auch gegentiber dem Grossraum Jura und Hoch-
rhein zeigt sich ein deutlicher Unterschied.

Auffallend ist die in der gesamten Schweiz grosse
Zahlan kleinen und mittleren Gemeinden mit weniger
als 10000 Einwohnern. Sie bilden 94% der Gemein-
den und dort leben 55% der Gesamtbevolkerung der
Schweiz. Fokussiert auf das Mittelland, wiederholt
sich dieser Befund (Tab. 10 auf Seite 73):50 % der Be-
volkerung lebt in solchen Kleingemeinden, die 93%
aller Kommunen im Schweizer Mittelland ausma-
chen. Dies bedeutet, dass im Hauptsiedlungsraum
der Schweiz ein ausgewogenes Verhaltnis zwischen
Einwohnern in Stadten und Einwohnern in kleinen
und mittleren Gemeinden herrscht, jedoch die tber-
wiegende Mehrheit der administrativen Einheiten
kleine und mittlere Gemeinden sind. Auffallend ist
eine raumliche Ballung von kleinen Gemeinden mit
weniger als 2000 Einwohnern im Waadtland und dem
Kanton Fribourg nordlich des Genfer Sees sowie im
zentralen Mittelland (Abb. 25). Der Anteil der grossen
Gemeinden im Mittelland mit mehr als 10000 Ein-
wohnern ist mit 7% im Vergleich gering, diese beher-
bergen jedoch die Halfte der Bevolkerung. Gleichzei-
tig befinden sich im Mittelland neben den hochsten
Raumnutzerdichten auch die fir die Landwirtschaft
am besten geeigneten Boden (Abb.26 auf Seite 76),
was vor dem Hintergrund der hohen Erreichbarkeit
und der hohen Raumnutzerdichten zu mannigfalti-
gen Nutzungskonflikten zwischen Landwirtschaft,
Verkehrs- und Siedlungsentwicklung fihrt.
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Abbildung 25: Gemeindegréssen der Schweiz (Quelle: eigene Darstellung, Daten ADS 2010)

Diese Ubersicht zeigt die herausragende Bedeu-
tung des Lebensraumes Mittelland fir die Schweiz,
im Unterschied zu den anderen Grossraumen. Das
Planen und zukiinftige Handeln in diesem Raum ist
auf Kantons- und Gemeindegrenzen Uberschreiten-
des Denken angewiesen. Ein grenziiberschreitendes
Konzept fir den Hauptsiedlungsraum der Schweiz
fehlt jedoch bis anhin. Umso bedeutsamer scheint
es, gemeinsam erkannte Probleme zum Ausgangs-
punkt fir die Kooperation zu machen.

3.1.2 Kleine und mittlere Gemeinden als
Hauptakteure im Mittelland

Wie die Ubersicht zeigt, ist das Territorium des
Schweizer Mittellands gepragt von kleinen und mitt-
leren Gemeinden. Erschlossen durch ein dichtes Netz
der Schieneninfrastruktur mit unterschiedlichen
Spurbreiten, liegen deutlich Gber die Halfte der klei-
nen und mittleren Gemeinden innerhalb der 60-Mi-
nuten-Isochronen des offentlichen Verkehrs um die
drei grossen Stadte des Mittellands Ziirich, Bern und
Genf. Gleichzeitig verfiigen rund 62 % der kleinen und
mittleren Gemeinden des Mittellands lber einen An-
schluss an das Schienennetz auf ihrem Territorium
(Abb.27 auf Seite 78). Neben dem dichten Netz fiir
den Personenverkehr verlaufen im Mittelland zwei
Hauptlinien fir den alpenquerenden Guterverkehr
von europdischer Bedeutung sowie die Ost-West-
Linie fir den Schweizer Binnengiterverkehr. Damit

wird deutlich, dass die zukiinftige Entwicklung im
Schweizer Mittelland in besonderem Masse vom Zu-
sammenspiel der kleinen und mittleren Gemeinden
mit den Betriebskonzepten des Schienenverkehrs ge-
pragt werden wird.

Die Kategorisierung von Gemeinden in Gruppen ent-
sprechend ihrer Einwohnerzahlist fiir die handlungs-
orientierte Raumplanung und die Bearbeitung der
vorliegenden Forschungsfragen aufgrund mehrer As-
pekte sinnvoll. Im Rahmen von Planungen in grosse-
ren zusammenhangenden Raumen ohne administra-
tive Einheit ist es notig, raumrelevante Informationen
auf Gemeindestufe in Abhangigkeit vom Sachgebiet
zu kategorisieren, um damit Ubertragbare Aussagen
erarbeiten zu kénnen. Schweizweit ist in den Gemein-
degesetzen oder Planungs- und Baugesetzen der
Kantone keine allgemeingdltige, quantitativ absolute
Definition von kleineren, mittleren und grossen Ge-
meinden festgeschrieben, doch in der Praxis und Wis-
senschaft ist diese Kategorisierung durchaus ublich.
Die Praxis in den Kantonen wendet in diversen Er-
lassen, Statistiken und Studien eine Kategorisierung
an, in der Gemeinden mit 2000 bis 10000 Einwohnern
als mittlere Gemeinden gelten, und Gemeinden mit
weniger als 2000 Einwohnern als kleine Gemeinden
bezeichnet werden. Gemeinden mit mehr als 10000
Einwohnern sind grosse Gemeinden oder Stadte. In
weiteren Sachgebieten ist die Kategorisierung der
Gemeinden nach ihrer Einwohnerzahlvon Bedeutung,
wie das Beispiel des Kantons Bern zeigt:

© CC BY-NC-ND, https://vdf.ch/spielraume-fur-dichte-e-book.html
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Abbildung 26: Landwirtschaftliche Nutzungseignung des Bodens der Schweiz
(Quelle: eigene Darstellung, Daten ADS 2010]

¢ Baubewilligungskompetenz:

Gemeinden mit mehr als 10000 Einwohnern steht
die Kompetenz zur Erteilung von Baubewilligun-
gen per Gesetz zu. Auf Gesuch hin Ubertragt der
Kanton Gemeinden mit weniger als 10000 Einwoh-
nern die volle Bewilligungskompetenz, wenn sie
Uber eine geeignete Bauverwaltung verfiligen®.

e Stimmkraftkoppelung bei Regionalkonferenzen:
Die Erteilung des Stimmrechts fiir eine Gemeinde
im Rahmen von Regionalversammlungen ist im
Kanton Bern an das Erreichen eines Schwellen-
werts der Einwohnerzahl geknipft. Eine Gemeinde
mit 1000 Einwohnern hat eine Stimme, je weitere
3000 Einwohner bedeuten eine weitere Stimme?'.

e Schwellenwert bei Gemeindefusionen:
Fusionierte Gemeinden missen mindestens
1000 Einwohner aufweisen. Der Kanton bietet dazu
Finanzhilfe. Auf begriindetes Gesuch hin kann die
Finanzhilfe ausnahmsweise auch gewahrt wer-
den, wenn die neue Gemeinde eine Wohnbevol-
kerung von weniger als 1000 Personen zahlt®2,

Die Schweiz mit ihrer iiberwiegenden Zahl an kleinen
Gemeinden - der Medianwert liegt bei 1214 Einwoh-
nern pro Gemeinde - ist im internationalen Vergleich

50 Art. 33 Abs. 1 BauG des Kantons Bern
51 Art. 148 Gemeindegesetz des Kantons Bern
52 Art. 3 Gemeindefusionsgesetz des Kantons Bern

sehr kleinteilig strukturiert, gleichzeitig jedoch auch
eines der europdischen Lander mit der am weites-
ten ausgebauten interkommunalen Zusammenarbeit
(LADNER ET AL. 2013:35). Eine reprasentative Um-
frage unter den Schweizer Gemeindeschreibern 2009
zeigte jedoch, dass iber ein Drittel der Gemeinden
in der Auslibung der Exekutivaufgaben, der Raum-
und Zonenplanung und mit Baubewilligungsverfah-
ren an ihre Leistungsgrenzen stossen (LADNER ET
AL. 2013:6). Mit zunehmender Einwohnerzahl ge-
langen zudem mehr Gemeinden naher an ihre Leis-
tungsgrenzen. Erst in den grossen Gemeinden ab
10000 Einwohnern ist diesbeziiglich eine Entlastung
erkennbar (LADNER ET AL. 2013:9).

Das zentrale politische Leitungsgremium in kleinen
und mittleren Gemeinden ist die Exekutive, beste-
hend aus dem Gemeindeprasidenten und circa vier
bis acht weiteren Exekutivmitgliedern, die meist
nebenamtlich tatig sind. In der schweizerischen Ge-
meindepolitik wird dieses Prinzip als «Milizsystem»
bezeichnet. Dies ist ein nur in der Schweiz gebrauch-
liches Organisationsprinzip, das auf der Vorstellung
beruht, wonach jeder dazu befahigte Biirger neben-
oder ehrenamtlich dffentliche Amter und Aufgaben
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zu Ubernehmen hat (HLS 2009b). Rund 30-45% der
kleinen und mittleren Gemeinden bekunden jedoch
Schwierigkeiten bei der Rekrutierung von Kandi-
daten fir die Gemeindeexekutive (LADNER ET AL.
2013:15). Beklagt werden die fiir die Ausiibung der
Amter grosse zeitliche und fachliche Belastung bei
vergleichsweise geringer Entschadigung. In der
Schweiz wurden im Jahr 2009 von rund 15000 ne-
benamtlich tatigen Mandatstragern 6.2Mio. Arbeits-
stunden geleistet, die insgesamt mit ca. 180 Mio. CHF
entschadigt wurden. Dies entspricht einem Stunden-
ansatz von ca. 29 CHF (GESER ET AL. 2011:112).

Diese Zusammenstellung lasst die Frage aufkom-
men, inwiefern die kleinen und mittleren Gemein-
wesen zukinftig in der Lage sein werden, mit den
veranderten Rahmenbedingungen, wie sie auch aus
dem revidierten Raumplanungsgesetz erwachsen,
umzugehen. Kleine Gemeinden delegieren ihre Bau-
verwaltung und Planungsaufgaben mehrheitlich an
externe private Planungsbiros und bekunden fachli-
che Schwierigkeiten mit der Operationalisierung der
Vorgaben aus der Richtplanung (ETH ZURICH 2013a).

Die Bedeutung der kleinen und mittleren Gemeinden
im Rahmen der Umsetzung des revidierten Raumpla-
nungsgesetzes wird steigen. Dies bestatigte die fur
Raumplanung zustandige Bundesratin nach Inkraft-
setzung des Gesetzes (GEMEINDEVERBAND 2014):

«Am Schluss sind Sie [die Gemeindebehérden,
Anm. A.G.] mit der konkreten Umsetzung mit der
Nutzungsplanung diejenigen, die tatsdchlich das
Gesicht der Schweiz der Zukunft prdgen. Es braucht
hier ein neues Denken, wie wir umgehen mit dem
Raum [..]. Das neue Raumplanungsgesetz des
Bundes gibt einen Spielraum [...]. Wir haben uns
lberlegt schon jetzt, auf Stufe der Gemeinden die-
se Konkretisierung anzugehen und nicht zu warten,
bis die Kantone ihre Richtpldne angepasst und ge-
nehmigt haben. [...] Wir sollten diese Phase nutzen,
um gute Beispiele zu entwickeln [...], wo Gemeinden
voneinander lernen kénnen [...] wo man sich schon
jetzt mit [...] dem Spielraum den sie haben, beschaf-
tigen kann. [...] Die Aufgabenverteilung zwischen
Bund und Kantonen ist im neuen Gesetz festgehal-
ten, wie die Kantone mit den Gemeinden umgehen,
wieviel Spielraum sie dort haben, das kann und darf
auch differieren. [...] Sie sind gefordert, die Poten-
ziale in lhrem Siedlungsgebiet auszuschépfen und

Erkundung im Schweizer Mittelland

die Innenentwicklung voranzutreiben. Innenent-
wicklung immer mehr in einem rdumlichen Den-
ken und nicht dem Denken in Quadratmetern. [...]
Diese Innenentwicklung voranzutreiben, das ist lhre
Verantwortung. Im Vollzug, in der konkreten Ausge-
staltung kennen Sie die Potenziale, Sie kennen die
Bediirfnisse, Sie kennen aber auch die Konflikte.
[...] Suchen Sie die Zusammenarbeit mit anderen
Gemeinden!»

Fur die Abstimmung der raumwirksamen Tatig-
keiten im Hauptsiedlungsraum der Schweiz ist es
demzufolge von grosser Bedeutung, wie sich kleine
und mittlere Gemeinden den Herausforderungen im
Zusammenhang mit der Umsetzung des revidierten
Raumplanungsgesetzes in Zukunft stellen werden.
Dabei ist vor allem eine Initiative ausgehend von den
Gemeinden gefragt und erst in zweiter Linie die Ver-
ordnung durch die Kantone mittels der Richtplanung.

3.1.3 Erhebliche Geschossflachen-
reserven in kleinen und mittleren
Gemeinden

Mit der gesetzlich verankerten Mindeststrategie
«Innenentwicklung vor Aussenentwicklung» fur die
zukiinftige Siedlungsentwicklung der Schweiz wird
Innenentwicklung zum Regelfall, Aussenentwick-
lung zur Ausnahme. Um der Innenentwicklung vor
der Aussenentwicklung zum Durchbruch zu verhel-
fen, ist es von grosser Bedeutung, dass geniigend
Moglichkeiten zur Innenentwicklung und damit Al-
ternativen zur Aussenentwicklung aufgezeigt wer-
den konnen. Fehlen diese, besteht die Gefahr, dass
im Zuge der Umsetzung mangels Handlungswissen
und unter Zeitdruck wiederum auf die naheliegends-
te Losung «Einzonung auf griiner Wiese» zuriick-
gegriffen wird. Dies wiirde im Mittelland zu einem
weiteren Schrumpfen der sehr qualitatsvollen Kul-
tur- und Ackerlandfldchen fiihren und die negativen
Folgen einer flachenintensiven Siedlungsentwicklung
verstarken. Um die Siedlungsentwicklung nach innen
zu lenken, missen die einzelnen Gemeinden mindes-
tens iber eine Ubersicht zu den in ihren formellen
Instrumenten vorhandenen Reserven und Potenzialen
verfigen. Fir eine Gemeindegrenzen uberschreiten-
de Abstimmung der Bauzonendimensionierung, wie
es Artikel 15 des Raumplanungsgesetzes vorschreibt,
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Abbildung 28: Ausbaugrad der Wohnzonen in Gemeinden der Kantone Aargau, Luzern und Zug (2012)
(Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2013a, Kantonale Raumplanungsfachstellen [INFOPLAN-ARE 2012],
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sind zudem regionale Ubersichten zu den Siedlungs-
flachenreserven notig. Die Schweiz verfligt jedoch
Uiber keine aktuelle und flichendeckende Ubersicht
lber die Siedlungsflachenreserven im Bestand, die
mit einer einheitlichen Methode liber Kantonsgrenzen
hinaus erhoben wurde (ETH ZURICH 2012:1). Auch auf
kantonaler Stufe fehlen solche Ubersichten vielerorts,
obwohl die Raumplanungsverordnung die Erfassung
und regelmassige Nachfiihrung der Nutzungsreser-
ven verlangt®. Einzig finf Kantone mit Gemeinden im
Schweizer Mittelland haben in den letzten Jahren mit
der Methode Raum* der ETH Zirich eine interkanto-
nal vergleichbare Ubersicht iiber ihre Siedlungsfla-
chenreserven neu erstellt oder nachgefiihrt®. Fir die
Beurteilung der baulichen Dichte ist es zudem von
grosser Bedeutung, dass zusatzlich zu den Siedlungs-
flichenreserven eine Ubersicht zu den Geschossfla-
chenreserven auf Parzellenebene erhoben wird. Dies
sind die innerhalb des gesetzlichen Rahmens zulassi-
gen Geschossflachen, die baurechtlich gesichert, doch
noch nicht realisiert sind. Fir die Innenentwicklung ist

53 Art. 31 und 47 RPV vom 28. Juni 2000 (Stand am 1. Mai 2014)
54 siehe Seite 8

es von grosser Bedeutung, die Geschossflachenre-
serven auf den Parzellen zu kennen, denn diese sind
die Grundlage fiir die Grundeigentimeransprache zu
deren Mobilisierung.

Kantons- und Gemeindegrenzen Uberschreitende
Ubersichten zu den in den formellen Instrumenten
gesicherten Geschossflachenreserven - erhoben mit
einer einheitlichen Methode - fehlen in der Schweiz;
erst recht innerhalb des Mittellands und kategori-
siert nach grossen, mittleren und kleinen Gemein-
den. Da eine solche Ubersicht jedoch wesentlich ist,
um darauf aufbauend zu Handlungswissen zu gelan-
gen, wird im Rahmen der vorliegenden Arbeit eine
quantitative Abschatzung der Geschossflachenre-
serven in den Wohnzonen des Schweizer Mittellands
mittels einer einheitlichen Methode vorgenommen
(Anhang 1.
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relative

GFR in den Wohn- absolut pro Kopf Immobilienwert Einwohnerkapazitdt Verteilung der
zonen des Mittellands [Mio. m?]  [Median)[m?] [Mia. CHF]* (40-50m? GF/Einw.)  GFR
Kleine Gemeinden 12-15 20 48-60 240000-380000

2/3
Mittlere Gemeinden 26-32 14 104-128 520000-800000
Grosse Gemeinden** 19-24 10 76-96 380000-600000 1/3
Total Brutto 57-71 228-284 1.1-1.8 Mio.
Annahme Mobilisierungsgrad 50 %
Total Netto (gerundet]  30-35 100-150 0.5-1.0 Mio.

* Annahme 4000 CHF pro m? Vollausbau

** ohne die Stadte Ziirich und Genf, da Annahme GFR pro Kopf in den Grundnutzungsplénen <0

Tabelle 11: Schitzung der Geschossflichenreserven in Wohnzonen des Mittellands (Stand 2012)
(Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2013a, Kantonale Raumplanungsfachstellen [INFOPLAN-ARE 2012], AGIS Kanton
Aargau 2013, Grundbuch- und Vermessungsamt Kanton Zug 2013, rawi Kanton Luzern 2013)

Eine Mdglichkeit, die in den formellen Instrumenten
gesicherten Geschossflachenreserven darzustellen,
ist die Abschatzung des Ausbaugrades in den recht-
massig ausgeschiedenen Bauzonen. Der Ausbaugrad
bezeichnet die tatsachlich realisierten Geschossfla-
chen als Anteil an den baurechtlich zulassigen Ge-
schossflachen. Er ist ein Mass fir die tatsachliche
Beanspruchung des Raumes und ein Indiz fir den
Grad des haushalterischen Umgangs mit der Res-
source Boden. Die Kenntnis lber den Ausbaugrad
einer Parzelle bildet die Grundlage, um qualifiziert
Uber die Erhohung von baulichen Dichten diskutieren
zu konnen.

Den entscheidenden Parameter fiir die Abschatzung
bildet die Dichteziffer in den kommunalen Bauregle-
menten. Diese legt in Form der Ausnitzungsziffer,
Baumassenziffer oder Geschossflachenziffer die
zulassige bauliche Dichte fest. Aufgrund der hohen
Zahl der Gemeinden im Untersuchungsperimeter -
das Mittelland umfasst in der vorliegenden Defini-
tion rund 1400 Gemeinden - ist eine Erhebung auf
Gemeindestufe mit einem angemessenen Aufwand
nicht maoglich. Die Abschatzung des Ausbaugrades
im Schweizer Mittelland wird deshalb auf kantona-
le Angaben gestitzt. Auf Anfrage an die zustandigen
Fachstellen aller Kantone der Schweiz meldeten le-
diglich Aargau, Luzern, Zug und Zirich die systema-

55 Schriftliche Anfrage durch die Autorin am 15.04.13

tische Integration von Dichteziffern in den kantonalen
Ubersichtszonenplianen®. Ein Kanton verfiigt tber
eine Ubersicht lediglich basierend auf Schatzwerten,
andere haben in einigen Gemeinden, jedoch nicht
flachendeckend, Dichteziffern in ihren Ubersichts-
zonenplanen integriert. Die Datenlage, die eine Ab-
schatzung des Ausbaugrades in den Wohn-, Misch-
und Zentrumszonen in der Schweiz ermdoglichen
wirde, erweist sich demzufolge als ausserordentlich
heterogen. Ausserdem sind lediglich die Angaben zu
den Wohnzonen in gentigender Qualitat vorhanden,
weshalb sich die Abschatzung der Geschossflachen-
reserven im Bestand ausschliesslich auf die Wohn-
zonen beziehen kann.

Fir die Abschatzung wurden die Daten von Kantonen
verwendet, die aufgrund ihrer landschaftlichen Iden-
titat und der bestehenden Siedlungsmuster typisch
und reprasentativ fir das Schweizer Mittelland sind.
Es sind dies die Kantone Luzern, Aargau und Zug.
Der Kanton Zirich wurde aufgrund seiner grossen
Zahl an grossen Gemeinden fir die Abschatzung
ausgeklammert. Um trotzdem eine moglichst grosse
Anzahl an Gemeinden fiir die Abschatzung zur Ver-
fiigung zu haben, wurden alle Gemeinden der drei
Kantone mit einbezogen, sofern sie liber eine ausrei-
chende Datenlage verfligten. Insgesamt konnten die
Wohnzonen von 240 Gemeinden in die Untersuchung
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mit einbezogen werden, wovon 12 (5%) grosse Ge-
meinden mit mehr als 10000 Einwohnern, 116 (48 %)
mittlere und 112 (47 %) kleine Gemeinden sind (An-
hang I). Diese Verteilung ist wiederum typisch fir die
Situation im gesamten Mittelland.

Demnach zeigt diese Abschatzung einen deutlichen
Unterschied zwischen der Situation in kleinen, mittle-
ren und grossen Gemeinden (Abb.28 auf Seite 80).
In den grossen Gemeinden sind die Reserven im
Rahmen der Nutzungsplanung der Gemeinde mehr-
heitlich ausgeschopft. Vielfach sind es kommunale
Sondernutzungsplanungen, die eine hohere bauli-
che Dichte ermdoglichen, als dies die Grundnutzung
vorsieht. Die Halfte der grossen Gemeinden weist
dementsprechend in ihren Wohnzonen einen Aus-
baugrad von 85-120% auf, wobei der Median deutlich
tber 100 % liegt. Deutliche Geschossflachenreserven
sind in den Wohnzonen der mittleren Gemeinden er-
sichtlich. Der Median liegt bei ca. 85%, wobei es die
grosse Streubreite zu beachten gilt. Einerseits gibt es
Gemeinden, deren Wohnzonen einen Ausbaugrad von
knapp 50% aufweisen, andererseits ist auch ein Aus-
baugrad von Uber 140% anzutreffen. Die Halfte der
Gemeinden weist jedoch einen Ausbaugrad zwischen
75 und knapp Uber 100 % auf. Am augenfalligsten ist
der geringe Ausbaugrad in den kleinen Gemeinden
im untersuchten Raum. Mit einem medianen Aus-
baugrad von rund 70 % und einem Tiefstwert von 40 %
wird deutlich, dass in den Gemeinden mit weniger als
2000 Einwohnern am meisten Geschossflachenre-
serven baurechtlich gesichert sind.

Die Darstellung des Medians an Geschossflachen-
reserven fir Wohnnutzung pro Einwohner in den drei
Gemeindekategorien ermdglicht die Formulierung
einer Tendenz zur Situation im gesamten Mittel-
land (Tab.11, Abb.29). Eine Vollerhebung ist wegen
der unzureichenden Datengrundlagen nicht mog-
lich. Trotzdem liefert die vorliegende Schatzung eine
diskussionswiirdige Tendenz. Gruppiert in die drei
Gemeindekategorien, kdnnen fiir das Schweizer Mit-
telland folgende Annahmen getroffen werden:

¢ Mindestens 2/3 der Geschossflichenreserven in
den Wohnzonen des Schweizer Mittellands befin-
den sich in kleinen und mittleren Gemeinden.

Absolut gesehen, befinden sich doppelt so viele
Geschossflachenreserven in mittleren Gemeinden
als in den kleinen Gemeinden, obwohl der prozen-
tuale Anteil dieses Gemeindetyps im Mittelland
deutlich tiefer ist.

In kleinen Gemeinden sind mit 20m? die gréssten
Geschossflachenreserven pro Kopf in Wohnzonen
vorhanden. Nur 10 der 112 untersuchten kleinen
Gemeinden weisen in ihren Wohnzonen einen Aus-
baugrad grosser als 100 % auf.

Die Werte fiir die grossen Gemeinden missen mit
allergrosster Vorsicht verwendet werden. Die Ba-
sisdaten decken nur 12 grosse Gemeinden ab®.
Es ist anzunehmen, dass der Wert von 10m? Ge-
schossflachenreserve pro Person in den grossten
Stadten des Mittellands (Zirich, Genf, Lausanne,
Bern und Winterthur) deutlich tiefer liegt.

100-150 Mia. CHF an realisierbarem Immobili-
enwert schlummern theoretisch in nicht ausge-
schopften baulichen Dichten in den Wohnzonen
des Mittellandes. Auch mit der Annahme eines
Mobilisierungsgrades von nur 50 % ist diese Gros-
senordnung, verglichen mit den rund 62 Mia. CHF
an Bauausgaben in der gesamten Schweiz im Jah-
re 2012 (BFS 2014d), betrachtlich.

Rund 40 Mio.m? Geschossflachen sind in den
Wohnzonen der kommunalen Nutzungspldne der
kleinen und mittleren Gemeinden im Mittelland
grundeigentimerverbindlich festgesetzt, jedoch
nicht realisiert. Neben den unbebauten Parzellen
sind dies auch stark unternutzte Liegenschaften.
Erfahrungswerte aus der Immobilienwirtschaft
gehen davon aus, dass eine Parzelle mit einem
Bebauungsgrad bis 60% fiir einen Ersatzneubau
interessant ist, da erst in diesen Fallen durch die
Erhohung der baulichen Dichte die Aufwendungen
fur deren Realisierung gedeckt sind und eine Ren-
dite erst ab diesem Schwellenwert erzielt werden
kann. Allerdings sind die regionalen Unterschiede
im Immobilienmarkt betrachtlich und von zahlrei-
chen schwer vorhersehbaren Faktoren abhangig
(WUEST & PARTNER 2014:78 f.).

Eine theoretische maximale Einwohnerkapazitat
in den Wohnzonen des Mittellands von fast 2.0 Mio.
Ubertrifft deutlich das prognostizierte Bevolke-
rungswachstum im mittleren Szenario von 0.6 Mio.
fur die Gesamtheit der Mittellandkantone® bis

56 Brugg, Zofingen, Spreitenbach, Ebikon, Oftringen, Horw, Wohlen AG, Cham, Wettingen, Baar, Kriens, Zug

57 eigene Abschatzung auf Basis von BFS 2015c



2035. Es ist jedoch wenig realistisch, dass die Re-
serven vollstandig mobilisiert werden kénnen. Un-
ter der Annahme eines Mobilisierungsgrads von
50% bleiben noch 0.5 bis 1.0Mio. Personen, die
sich im schweizerischen Mittelland niederlassen
konnten, ohne dass eine Anpassung der formellen
Instrumente auf Gemeindeebene angegangen wer-
den misste. Wenn die Mischzonen in die Abschat-
zung mit einbezogen wiirden, wiirde die Kapazitat
steigen. Fir die Einwohnerdichte im Schweizer
Mittelland wiirde dies bedeuten, dass sie sich von
aktuell rund 480 auf rund 550 Einwohner pro km?
erhohen wirde. Solche Werte finden sich in Eu-
ropa etwa im Bundesland Nordrhein-Westfalen in
Deutschland (ADS 2010).

Die Kenntnis iber Reserven in den formellen In-
strumenten ist von Bedeutung, wenn die Gemeinde
beziiglich ihrer Bauzonendimensionierung beurteilt
werden soll. Kleine Gemeinden mit grossen Reser-
ven werden sich im Rahmen der Umsetzung des
revidierten Raumplanungsgesetzes vermutlich mit
Interessenabwagungen im Zusammenhang mit einer
Auszonungspflicht zu beschaftigen haben. Die Kennt-
nis Uber den Ausbaugrad der Bauzonen ist dazu eine
wesentliche Grundlage. Ebenso wird deutlich, dass
sich die Einwohnerinnen und Einwohner in kleinen
und mittleren Gemeinden ganz besonders mit der
Frage nach Innenentwicklung und mit der baulichen
Verdichtung auseinandersetzen missen, denn hier
zeigen sich die Ausgangsprobleme am virulentes-
ten, und gleichzeitig stehen hier im schweizweiten
Vergleich erhebliche Geschossflachenreserven we-
nigen personellen Ressourcen fiir die Raumplanung
gegeniber.

3.1.4 Dichteverzicht und Typologie-
sprung auf Parzellenebene

Der Hauptteil der baurechtlich gesicherten Ge-
schossflachenreserven in Wohnzonen des Schweizer
Mittellands befinden sich in Gemeinden mit weniger
als 10000 Einwohnern. Dabei handelt es sich nicht
nur um Reserven auf unbebauten Parzellen, son-
dern es betrifft auch unternutzte Liegenschaften, die

Erkundung im Schweizer Mittelland

bei oberflachlicher Betrachtung als bebaut erschei-
nen. Obwohl eine hohere bauliche Dichte in den for-
mellen Instrumenten vorgesehen ist, wird diese auf
der Parzelle wissentlich oder unwissentlich nicht
realisiert. Um die Problemlage auf Parzellenebene
zu erfassen und Handlungsoptionen zu erkunden,
ist eine weitere Differenzierung des Ausbaugrades
auf Parzellenebene in den Gemeinden notig. Fiir eine
weitere Erkundung eignet sich der Kanton Solothurn
als typischer Kanton des Mittellands. Nur die Stad-
te Solothurn, Grenchen und Olten haben mehr als
10000 Einwohner, den Hauptteil des Kantons bilden
die kleinen und mittleren Gemeinden. Zudem liegt
dieser Kanton zwischen den Metropolitanraumen Zii-
rich, Basel und der Hauptstadtregion Bern und ist mit
diesen durch gute Verkehrsbeziehungen verbunden.
Einerseits muss gerade dieser Kanton tber Erfahrun-
gen im Umgang mit kleinen und mittleren Gemeinden
verfligen und konnte andererseits zur Leistungsfahig-
keit der Metropolitanregionen beitragen. Interessant
ist der Kanton als Laborraum zusatzlich, weil seine
Gemeinden im schweizweiten Vergleich Gber eine
hohe Autonomie verfligen - Baubehorde ist im Re-
gelfall die Baukommission® - und gleichzeitig mehr
als 40% der Kantonsrate Gemeindeexekutivmitglie-
der sind, was im schweizweiten Vergleich die hochste
Vertretung darstellt (AVENIR SUISSE 2012:56).

Das Untersuchungsgebiet bildet die Agglomeration
mit 19 Gemeinden um die Kernstadt Solothurn, die
typische Merkmale von vielen Mittellandgemeinden
aufweisen. Wie fir viele kleine und mittlere Gemein-
den im Mittelland typisch, liegen die flachen Sied-
lungsgebiete eingebettet im hiigeligen Umland und
bieten unmittelbare Zuganglichkeit zu einem grosse-
ren Flusslauf. Die Gemeinden sind im funktionalen
Raum zu einer mittelgrossen Kernstadt integriert
und mit dieser durch gute Verbindungen des o&ffent-
lichen Verkehrs verbunden. Jede Gemeinde weist die
Ublichen Zonentypen von ein- bis viergeschossigen
Wohnzonen auf, und einige sind aufgrund der industri-
ellen Vergangenheit Standortgemeinden der grossten
Industriebrachen der Schweiz*®. Diese Gemeinden
prifen derzeit eine Fusion mit der Stadt Solothurn
(HSLU 2012), was die Ubersicht iiber die vorhandenen
Reserven in den bestehenden Nutzungsplanen umso
bedeutsamer macht.

58 Art. 2 Abs. 2 Bauverordnung des Kantons Solothurn vom 03.07.1978 (Stand 01.03.2013)
59 Attisholz-Areal (107 ha) Gemeinden Riedholz und Luterbach, Schéller-Areal (100 ha) Gemeinden Luterbach und Derendingen,
Papierfabrik Sapi (25 ha) Gemeinde Biberist, Sultex-Areal (17 ha) Gemeinde Zuchwil
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Abbildung 29: Geschossflachenreserven in Wohnzonen des Schweizer Mittellands
(Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2013a, swisstopo 2013b, ARE 2010)
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Abbildung 30: Geschossflachenreserven und Ausbaugrad in den Wohnzonen von 19 kleinen oder mittleren Gemeinden
im Kanton Solothurn (2013) (Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2013a, swisstopo 2013b, Kanton Solothurn SO!GIS
2013, aktuelle Zonenpléne und -reglemente der untersuchten Gemeinden)

In der parzellenscharfen Abschatzung des Ausbau-
grades mit einer einheitlichen Methode Uber Ge-
meindegrenzen hinweg (Abb.32 und Anhang 1) wird in
einer raumlichen Ubersicht erkennbar, wie gross der
Anteil der unbebauten und unternutzten Parzellen
in allen Wohnzonen ist. Insbesondere in Gemeinden
ohne Anschluss ans Schienennetz wie Kriegstetten
oder Rittenen fallt die grosse Zahl an Parzellen mit
einem Ausbaugrad von 5 bis 30 % auf. Weiter stechen
ganze Quartiere hervor, in denen mehr als die Halfte
der Parzellen stark unternutzt ist, wie beispielsweise
im sidlichen Gerlafingen oder dem mittleren Sied-
lungsgebiet der Gemeinde Riedholz. Beziiglich der
raumlichen Verteilung der unbebauten Parzellen ist
die Tendenz erkennbar, dass die grossen unbebauten
Parzellen eher am Siedlungsrand denn im weitge-
hend liberbauten Gebiet liegen, beispielsweise in den
Gemeinden Lohn-Ammansegg, Subigen oder Bel-
lach. Nur rund 30% der Geschossflachenreserven
in Wohnzonen sind auf den Parzellen auszumachen,
die bis zu 5% bebaut oder unbebaut sind. Hingegen
befindet sich der grosste Teil - rund 50% - der Ge-

schossflachenreserven in Wohnzonen auf denjenigen
Parzellen, die 5-60% bebaut sind (Abb.30). In der
vorliegenden Definition gilt eine Parzelle ab einem
Ausbaugrad von 60% als bebaut und weist demzu-
folge keine relevante Geschossflachenreserve auf.
Somit bilden die unternutzten Parzellen mit geringer
baulicher Dichte theoretisch das grossere Reservoir
an Geschossflachenreserven im untersuchten Peri-
meter als die unbebauten Parzellen.

Der bezeichnendste Befund jedoch stellt sich dar,
wenn der Ausbaugrad der Parzellen in Wohnzonen
den gemass kommunalen Zonenplanen festgesetz-
ten Dichteziffern gegenilbergestellt wird (Abb.31).
Der Ausbaugrad einer Parzelle sinkt mit steigender
Dichteziffer im formellen Instrument Nutzungs-
plan®®. Diese Tendenz kann als «Dichteverzicht»
bezeichnet werden. Der Ausbaugrad steigt jedoch
wieder sprunghaft an, wenn die Schwellenwerte AZ
0.45 und AZ 0.65 erreicht sind. Dies hangt mit den
Gebaudetypologien zusammen, die sich auf diesen
Parzellen befinden, und kann als «Typologiesprung»

60 In der Grafik ist der Median des Ausbaugrades in der jeweiligen Zone dargestellt. 50 % der Werte liegen tberhalb, 50 % unterhalb des

Medians.

© CC BY-NC-ND, https://vdf.ch/spielraume-fur-dichte-e-book.html



» Dichteverzicht

—- Typologiesprung

Erkundung im Schweizer Mittelland

00y

a0

o]

Aushaugrad der Parzelle [%]

5 00

| 1

°

0‘20 D'ﬂl ﬂrﬂ o'w Dh Urlﬁ Q‘N
zulgssige bauliche Dichte
[Ausniitzungsziffer in der geltenden Nutzungsplanung]

Abbildung 31: Dichteverzicht und Typologiesprung in den Wohnzonen der Agglomeration Solothurn
(Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2013a, swisstopo 2013b, Kanton Solothurn SO!GIS 2013, aktuelle Zonenpléne und

-reglemente der untersuchten Gemeinden)]

bezeichnet werden. Wahrend eine Wohneinheit auf
einer Parzelle, die in der W2-Zone liegt, traditionel-
lerweise zwischen 150 und 300 m? Geschossflache
aufweist (Einfamilienhaus), stehen in W3-Zonen
grossere Gebaude mit 400 bis 700 m? Geschossflache
auf dementsprechend grésseren Parzellen (Mehrfa-
milienhaus). In den kleinen und mittleren Gemeinden
des Untersuchungsperimeters sind Ausnitzungszif-
fern Gber 0.7 nur selten anzutreffen, trotzdem lasst
es die Vermutung zu, dass sich in diesem Bereich
der Typologiesprung zum dritten Mal wiederholt. Die
tatsachlich realisierte bauliche Dichte hangt demzu-
folge mit der Wahl der Typologie zusammen, unab-
hangig von der Parzellengrosse und den zuldssigen
Dichteziffern in den kommunalen Nutzungsplanen.

In den Wohnzonen der 19 untersuchten kleinen und
mittleren Gemeinden sind in den formellen Instru-
menten damit schatzungsweise rund 1.7 Mio.m? an
baurechtlich bereits gesicherten Geschossflachen-
reserven vorhanden. In den Parzellen mit einem
relevanten Ausbaugrad von 0-60% sind dies rund
1.3 Mio.m? Geschossfliachenreserven [(Anhangll).
Unter der Annahme, dass zumindest die Halfte davon
mobilisiert werden kann, verbleiben rund 650000 m?,
was einer Einwohnerkapazitat von rund 13000-
16000 Personen entspricht®’. Wiirden die Reserven

61  40-50m? Geschossflacheninanspruchnahme pro Person

flir das Wohnen in den Mischzonen mit einberechnet,
ware der Wert noch hoher. Fiir den ganzen Kanton
Solothurn wird bis 2035 ein Bevolkerungswachstum
von 7.5% prognostiziert, was rund 19000 Personen
entspricht [KANTON SOLOTHURN 2012:50). Fast das
gesamte Bevolkerungswachstum des Kantons Solo-
thurn konnte demzufolge theoretisch ausschliesslich
in der Agglomeration Solothurn innerhalb des beste-
henden Siedlungsgebiets durch Entwicklung im Be-
stand erfolgen.

3.1.5 Geschossflachenreserven in der
Hand von Privaten

Wie der obige Befund zeigt, ist in den untersuch-
ten kleinen und mittleren Gemeinden der Grossteil
der Geschossflachenreserven auf Parzellen mit
einem Ausbaugrad von bis zu 60% zu finden. Aller-
dings sind diese Geschossflachenreserven auf viele
Grundeigentimer verteilt. Eine Gegeniberstellung
der Anzahl der Parzellen zu ihrem Ausbaugrad zeigt
deutlich, dass in den untersuchten Gemeinden rund
4000 Parzellen mit fir die Innenentwicklung relevan-
ten Geschossflachenreserven zur Verfliigung stiinden
(Anhangll; Abb.A2). Falls die Hélfte dieser Grund-
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Abbildung 32: Ausbaugrad der Parzellen in Wohnzonen der Region Solothurn

(Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2013a, swisstopo 2013b, Kanton Solothurn S0!GIS 2013,

aktuelle Zonenplane und -reglemente der untersuchten Gemeinden)
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Abbildung 33: Eigentiimer der Geschossflachenreserven in Wohnzonen der Gemeinde Biberist

(Quelle: eigene Darstellung, Daten: KANTON SOLOTHURN 2014c]

eigentimer Gesprachsbereitschaft zeigt, missten
in den 20 untersuchten Gemeinden mindestens 2000
Grundeigentimeransprachen gefiihrt werden. Dies
entspricht rund 100 pro Gemeinde, was bei 1-2 Ge-
sprachen pro Woche 1-1.5Jahre dauern wiirde.

Ein Beispiel fir eine mittlere Gemeinde mit erhebli-
chen Geschossflachenreserven ist die Gemeinde Bi-
berist im Siden der Kantonshauptstadt Solothurn.
Ein Blick ins Grundbuch der Gemeinde zeigt die Ei-
gentumsverhaltnisse der Parzellen in Wohnzonen
mit vorhandenen Geschossflachenreserven (KANTON
SOLOTHURN 2014c). Demnach befinden sich tiber 2/3
der Geschossflachenreserven in der Hand privater
Grundeigentimer, die zudem in der Gemeinde wohn-
haft sind (Abb.33). Dies betrifft Alleineigentum oder
Miteigentum®. Die zweitgrosste Kategorie der Eigen-
tlimer bilden Private, die in der Region wohnhaft sind.
Mit rund 3% ist der Anteil der Grundeigentimer, die
ausserhalb der Region in der Schweiz oder im Aus-
land wohnen, verschwindend gering. Auch Institutio-
nen (Stiftungen, Aktiengesellschaften etc.) sowie die
offentliche Hand besitzen nur einen unbedeutenden
Teil des Grundeigentums mit baurechtlich gesicherten
Reserven in den Wohnzonen. Der mit Abstand grosste
Teil der Geschossflachenreserven liegt demzufolge in
den Handen von Einheimischen, was die Grundeigen-
timeransprache fur die Milizpolitik vereinfacht.

62 Erben- oder Giitergemeinschaft sowie einfache Gesellschaften

Fir eine zielgerichtete Grundeigentimeranspra-
che ist es zudem wesentlich, in welchem Lebens-
abschnitt sich die Liegenschaftsbesitzer befinden.
Von den oben beschriebenen privaten Eigentimern,
die im Besitz der Geschossflachenreserven sind,
befinden sich knapp 77% in der Phase nach der Er-
werbstéatigkeit, sind also tber 65Jahre alt [KANTON
SOLOTHURN 2014c). Fir die Innenentwicklung ist es
wichtig, gerade diese Eigentiimerkategorien friihzei-
tig auf ihre Plane anzusprechen, um bei einem allfal-
ligen Generationenwechsel die auf dem Grundstiick
gesicherten Geschossflachenreserven mobilisieren
zu kénnen. Dazu ist ein systematisches und auf die
Lebensumstande der Grundeigentimer zugeschnit-
tenes Vorgehen naotig.

3.1.6 Vergleich der Resultate mit den
Erhebungen von Raum* in der
Schweiz

Von Interesse ist der Vergleich der vorliegenden Ab-
schatzung der Geschossflachenreserven mit Erhe-
bungen der Siedlungsflachenreserven auf Gemein-
deebene. Die Initiative Raum* der ETH Ziirich erhebt
in grosseren zusammenhangenden Gebieten die
Siedlungsflachenreserven in den Wohn-, Misch- und

© CC BY-NC-ND, https://vdf.ch/spielraume-fur-dichte-e-book.html
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(Quelle: ETH ZURICH 2014d)

Arbeitszonen auf Gemeindeebene. In die Erhebungen
werden unbebaute Parzellen ab 200m? Fliche mit
einbezogen (ETH ZURICH 2014a:5). Es wurden be-
reits Siedlungsflachenreserven in 284 Gemeinden in
neun Kantonen® erhoben. Uber die Halfte sind kleine
Gemeinden, rund ein Drittel mittlere Gemeinden und
knapp 10% der erhobenen Gemeinden haben mehr
als 10000 Einwohner, was durchaus reprasentativ fur
die Verteilung im Mittelland ist. Auch diese Auswer-
tung zeigt die Bedeutung der kleinen und mittleren
Gemeinden, indem dort rund 2/3 der Siedlungsfl&-
chenreserven vorzufinden sind (Abb.34). Bemer-
kenswert ist auch die Tatsache, dass sich rund 37%
der Siedlungsflachenreserven im weitgehend Uber-
bauten Gebiet der kleinen und mittleren Gemeinden
befinden®, deutlich mehr als in grossen Gemeinden.
Die oben untersuchten Gemeinden liegen nicht al-
lesamt im Schweizer Mittelland. Trotzdem ist die
Aussage auf den Hauptsiedlungsraum der Schweiz
Ubertragbar, denn die 93 % kleinen und mittleren Ge-
meinden im Mittelland sind mit der Stichprobe aus
Raum* (90% kleine und mittlere Gemeinden) durch-
aus vergleichbar.

Sowohl die gesamten Siedlungsflachenreserven als
auch die Geschossflachenreserven in Wohnzonen
sind demzufolge innerhalb der bestehenden Inst-

rumente der kleinen und mittleren Gemeinden im
untersuchten Perimeter betrachtlich. Auch auf ge-
samtschweizerischer Ebene bestatigt sich diese Ein-
schatzung. Die 2012 verfasste Studie der ETH Zirich
zu den inneren Nutzungsreserven der Schweiz (ETH
ZURICH 2012) kommt zu einer Abschatzung der Ein-
wohnerkapazitat in den bestehenden Instrumenten
in Wohn- und Mischzonen von 0.7-1.9 Mio. Personen
fur die ganze Schweiz. Wird diese Zahl der vorliegen-
den Abschatzung zu den Geschossflachenreserven in
Wohnzonen des Mittellands mit einer Kapazitat von
0.5 bis 1.0 Mio. Personen gegeniibergestellt, zeigt
es sich, dass die differenzierte Abschatzung der Ge-
schossflachenreserven, unter der Bericksichtigung
der Dichteziffern, zu einem betrachtlichen Anwach-
sen der theoretischen Reserven fuhrt.

Damit wird deutlich, dass sich die Diskussion um
Dichte und Verdichtung nicht nur auf unbebaute Par-
zellen beziehen darf, sondern ebenso die Geschoss-
flachenreserven im Bestand in die Abschatzung mit
einbeziehen muss. Dies fiihrt zu einer genaueren Be-
trachtung der mit den Siedlungsflachen verknipften
Dichteziffern.

63 Kantone Uri, Schwyz, Basel-Landschaft, Schaffhausen, Appenzell Innerrhoden, St.Gallen, Graubiinden, Tessin, Wallis
64 Annahme:50% der Siedlungsflachenreserven pro Gemeinde liegen innerhalb, 50 % ausserhalb des weitgehend iberbauten Gebiets
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3.2 Parameter fiir Verdichtung im
Schweizer Mittelland

Die Kenntnis Uber Quantitaten der Geschossflachen-
reserven in den kleinen und mittleren Gemeinden
ist ein erster Schritt in der Identifizierung von Spiel-
raumen, die fir die Verdichtung zur Verfligung ste-
hen. Trotzdem bleibt die Diskussion theoretischer
Natur, da die Spannbreite der Ergebnisse gross ist
und diese sich ausschliesslich auf die Gesamtheit an
Geschossflachenreserven beziehen. Die lokale Ver-
traglichkeit einer Erhdhung der baulichen Dichten in
Abstimmung mit dem Ortsbild oder die weiteren fir
eine qualitatsvolle Innenentwicklung notigen Mass-
nahmen konnen so nicht diskutiert werden. Dazu
sind konkrete qualitative Untersuchungen in Ergan-
zung zu den quantitativen Erhebungen notwendig.
Im Folgenden werden Parameter identifiziert, die fir
eine sinn- und massvolle Verdichtung als Element
der Innenentwicklung ausschlaggebend sind.

3.2.1 Die Schieneninfrastruktur als
strategisches Riickgrat der
Siedlungsentwicklung

Die integrierte Entwicklung des Raums und der In-
frastruktur ist Basis fir die Stabilitat und Weiter-
entwicklung des Netzes von kleinen, mittleren und
grossen Gemeinden in der Schweiz. Sowohl die
Strategie der nachhaltigen Entwicklung des Schwei-
zerischen Bundesrats (BR 2012a) als auch das
Raumkonzept Schweiz (BR ET AL. 2012] verstehen
die Bahninfastruktur als zentrales Rickgrat fur die
Raumentwicklung der Schweiz, was wiederum die
Schlisselinfrastruktur fiir eine robuste Umsetzung
der Mindeststrategie «Innenentwicklung vor Aussen-
entwicklung» ist. Die schienengebundene Verkehrs-
infrastruktur zusammen mit den Reserven wird da-
mit zum Ausgangspunkt fiir die Uberlegungen zur
zukinftigen Siedlungsentwicklung.

Erkundung im Schweizer Mittelland

Der Bau, Betrieb und die Weiterentwicklung des
Schienensystems der Schweiz ist stark auf die topo-
grafischen Verhaltnisse ausgerichtet. Wahrend
sich in Ost-West-Richtung in den flachen Gebieten
des Mittellandes und in den hiigeligen Voralpen ein
dichtes Netz aus Schienen unterschiedlicher Spur-
breite etabliert hat, werden die Alpen (rund 4500
m.i.M.) und der Jura (rund 1000 m.i.M.) lediglich von
zwei Hauptlinien durchstossen (Abb. 35). Diese bilden
gleichzeitig ein zentrales Element der transeuropa-
ischen Eisenbahnverbindung fir den Giterverkehr
von den Logistikdrehscheiben der Nordseehafen in
den Niederlanden und Belgien zu den Abnehmer-
markten in Mittel- und Sideuropa. Daraus entste-
hen auch in der Schweiz Chancen und Konflikte,
die aus einer europaischen Perspektive von grosser
Bedeutung sind (ETH ZURICH 2013c). Aufgrund des
Transitabkommens der damaligen Europaischen
Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) mit der Schweiz von
1992 und dem Bilateralen Landverkehrs-Abkommen
der Schweiz mit der Europaischen Gemeinschaft aus
dem Jahre 1999 muss die Schweiz den grenziber-
schreitenden Landverkehr fir den Gitertransport
von Grenze zu Grenze grundsatzlich unbeschrankt
ermdoglichen. Dies soll gemass dem Willen des Sou-
verans Uber die Schiene abgewickelt werden, was im
Verlagerungsgesetz®® und in der Bundesverfassung®
verankert ist. Dies fihrte in der Folge zur Entschei-
dung fir den Bau neuer Flachbahnen durch die Alpen
zur Aufnahme des transalpinen Giterverkehrs auf
der Schiene. Davon profitiert auch der Personenver-
kehr, indem die Schweiz an das europaische Eisen-
bahn-Hochgeschwindigkeitsnetz bestmdglich ange-
schlossen werden kann®’.

65 Bundesgesetz iiber die Verlagerung des alpenquerenden Giiterverkehrs von der Strasse auf die Schiene vom 19.12.2008

(Stand 01. Januar 2010)
66 Art.84 BV vom 18. April 1999 (Stand am 18. Mai 2014)

67 Bundesgesetz iber den Anschluss der Ost- und der Westschweiz an das europdische Eisenbahn-Hochleistungsnetz vom 18.03.2005

(Stand 01.01.2010)
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Fir die Innenentwicklung im schweizerischen Mittel-
land sind diese Ausbauten in mehrerer Hinsicht be-
deutungsvoll. Vom Eisenbahnbetrieb gehen sowohl
unerwiinschte Wirkungen auf das Siedlungsgebiet
aus wie Larmbelastungen, insbesondere nachts,
Erschitterungen, Feinstaub und Bedrohungen auf-
grund von Gefahrentransporten, als auch erwiinsch-
te Veranderungen aufgrund der Verbesserung der
Erreichbarkeitsverhaltnisse. Die Erreichbarkeit kann
gar als eigentliche Schliisselgrosse fir die Raum-
entwicklung bezeichnet werden (KELLER 2003,
KELLER/STEINMETZ 2003). Eine Verbesserung der
Erreichbarkeit zwischen den Zentren hat jedoch eine
Mehrbelastung der Raume dazwischen zur Folge. In
diesen Zwischengebieten missen frihzeitig Raume
und Trassen fir einen zukinftigen Ausbau der tber-
geordneten Infrastrukturen freigehalten werden.
Gleichzeitig profitieren diese Gemeinden weniger
von den positiven Wirkungen, sondern missen die
unerwinschten Wirkungen in Kauf nehmen und den
Konflikt aufgrund allfalliger Verdrangungseffekte
zwischen Gutertransitverkehr und regionalem Per-
sonenverkehr auf ihrem Territorium austragen. Tra-
ditionell sind dies kleine und mittlere Gemeinden, die
zur Zeit des Beginns der Eisenbahnplanung Ende des
19. Jahrhunderts noch keine Zentren der Industria-
lisierung waren. In den Leitbildern auf Bundesebe-
ne liegen diese Rdume «dazwischen», haben jedoch
gemadss Raumkonzept Schweiz, wie oben ausgefiihrt,
wichtige staatspolitische Aufgaben (BR ET AL. 2012).

Vor diesem Hintergrund wird klar, dass die Ausbau-
ten und Betriebskonzepte auf den alpenquerenden
Linien und ihren Zulaufstrecken zwischen Jura und
Alpen eine direkte Auswirkung auf den Hauptsied-
lungsraum der Schweiz haben. So lauten denn auch
die Empfehlungen fir das Schweizer Mittelland
aus dem Interreg-Projekt «CODE24» (ETH ZURICH
2013c¢:50):

e Integrierte Planung von Siedlungs- und Infrastruk-
turentwicklung entlang des Korridors. Der regio-
nale Personenverkehr bildet die Grundlage fir
die Raumentwicklung der betroffenen Regionen.
Dieser ist zu sichern und darf nicht durch den zu-
nehmenden Giterverkehr verdrangt werden. Vor-
dringlich in den Raumen Basel - Mittelland und
den Gotthardzufahrten Nord sind prioritdr Mass-
nahmen zu ergreifen, um in Ad-hoc-Verfahren die
raumlichen Fragestellungen zu klaren.

e |dentifizierung von Raumen nationaler Bedeutung
zur Bearbeitung von Aufgaben im nationalen In-
teresse mit dem Ziel einer Uberkommunalen Ab-
stimmung der Aktivitaten. Zur Behandlung der ent-
sprechenden Aufgaben sind geeignete Plattformen
der Zusammenarbeit einzurichten. Gemeinsame
Bearbeitung der Aufgaben durch die Akteure wie
Kantone und Regionen, Infrastrukturunternehmen
und weitere Stakeholder.

e Aus zeitlicher und finanzieller Perspektive sind
Prioritaten festzulegen zur optimalen Nutzung der
beschrankten Ressourcen. Die Sicherung des Be-
standes steht im Vordergrund, vor der Erhdhung
der Kapazitat und einer Erhohung der Geschwin-
digkeiten.

e Ausarbeitung eines regionalen Logistikkonzepts
zwischen Basel und dem Mittelland und dessen
Abstimmung mit benachbarten Regionen.

Fir das Schweizer Mittelland lautet demnach der
Befund vor dem Hintergrund der Entwicklungen auf
den Hauptlinien des transnationalen Giiterverkehrs:

«Fehlende Koordination der rdumlichen Entwick-
lungsstrategien auf beiden Seiten des Juras und
das Fehlen eines Logistik-Konzepts fiir die Schweiz
bilden den Hemmschuh fiir das Erarbeiten einer in-
tegrierten Raum- und Infrastrukturentwicklung. Ein
koordiniertes Vorgehen bei der Planung der Schie-
neninfrastruktur wie Raumentwicklung ist erfor-
derlich». ([ETH ZURICH 2013c: 26)

Die Schweizerischen Bundesbahnen (SBB) erar-
beiten dazu mit ihren Rahmenplanen Leitplanken
fur die Entwicklung ihrer Infrastrukturanlagen mit
einem Zeithorizont von 20 bis 40 Jahren. Sie sind
ein Instrument, das die Koordination der beschlos-
senen und zukinftigen Ausbauetappen sicherstellt.
Damit werden auch Flachen, die zum Ausbau noétig
sind, friihzeitig identifiziert und die Interessen der
SBB gegeniliber der Raumplanung kommuniziert.
Die Rahmenplanung hat zum Ziel, die Planungssi-
cherheit fir kommende Um- und Ausbauschritte zu
erhohen. Die Planungsergebnisse sind mit anderen
kantonalen Vorhaben abgestimmt und sollen in die
Richtplanung der betroffenen Kantone sowie in den
Sachplan Verkehr (Teil Infrastruktur Schiene) des
Bundes einfliessen. Die Rahmenplane der SBB sind
vom Ansatz her mit einem kantonalen Richtplan ver-
gleichbar, sind jedoch nicht behdrdenverbindlich. In
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Abbildung 36: Entwicklung und Prognose der Transportleistungen im Giiterverkehr 2000-2030 (Quelle: ARE 2012a: 34)

den Rahmenplénen Basel (SBB 2013) und Lausanne
(CFF 2014) sind folgende Stossrichtungen festgehal-
ten, die fur die Entwicklung im Schweizer Mittelland
von Relevanz sind:

e Die Frequenz fir die Fernverkehrsverbindungen in
der Schweiz soll, abhangig von der prognostizier-
ten Nachfrage, weiter erhoht werden.

e Samtliche schweizerischen S-Bahnlinien sollen
schrittweise zum Viertelstundentakt ausgebaut
werden.

e Erhdhung der juraquerenden Kapazitat fir den Gi-
terverkehr Basel - Mittelland. Langerfristig wird
eine neue Juraquerung unumganglich sein.

e Durch Uberschneidungen von Fahrwegen des Gii-
terverkehrs mit denen des regionalen Personen-
verkehrs entstehen Fahrwegkonflikte. Mit der
geplanten Zunahme des Giiter- und Personenver-
kehrs auf denselben Linien verscharft sich dieser
Konflikt weiter.

e Die Charakteristik der Linie Biel - Lausanne - Sion
mit max. 10%o Neigung bleibt erhalten und kann
somit schwere Glterverkehrsziige aufnehmen.

e Halbstundentakt fir den Personenverkehr auf der
Jurasidfuss-Linie via Bussigny.

¢ Angebotserhchung fiir den Giterverkehr zwischen
Lausanne Rangierbahnhof und dem Jurasidfuss.

Der umfangreichste Abstimmungsbedarf fir die
Innenentwicklung erwachst aus den Fahrwegkon-
flikten zwischen dem zunehmenden Giiterverkehr
und der beabsichtigten Takterhohung fir den Per-
sonenverkehr. Prognosen fir die Europaische Uni-
on gehen von einem Anstieg des Verkehrsvolumens
im Gliterverkehr auf der Schiene aus, basierend auf
der Annahme, dass ein grosser Teil des Strassengii-
terverkehrs auf die Schiene verlagert werden kann.
Prognosen fir die Schweiz verzeichnen ebenfalls
einen deutlichen Anstieg der Transportleistungen
auf der Schiene, sowohl fir den Transit- als auch
fir den Binnengiterverkehr (Abb.36). Die Verkehrs-
leistungen auf der Schiene im Giterverkehr kdnnten
laut dem Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE] bis
2030 um Uber 70% zunehmen (ARE 2012a). Damit
verbunden konnten Verdrangungseffekte im Binnen-
guterverkehr durch den alpenquerenden Transit-
guterverkehr entstehen oder eine Verdrangung des
regionalen Personenverkehrs im Inland durch den
Transit- oder Binnengiterverkehr. Dieser Konflikt
wird umso deutlicher, wenn die Einschatzungen zur
Entwicklung des Personenverkehrsaufkommens auf
der Schiene mitbetrachtet werden (Abb.37 auf der
Seite 96). Die Entwicklungsszenarien des Bundes ge-
hen von einem Wachstum von rund 60 % bis 2030 im
Eisenbahn-Personenverkehr aus (BAV 2013). Zu Spit-
zenzeiten ist eine Uberdurchschnittliche Nachfrage
in den Ballungsrdumen zu erwarten. Gemass die-
sen Prognosen kdnnte insbesondere der Personen-
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verkehr in Ost-West-Richtung, insbesondere auf der
Strecke Zirich - Bern, stark zunehmen und der Kon-
flikt mit dem Transitglterverkehr auf den Zulaufstre-
cken zum Lotschberg- und Gotthardbasistunnel sich
verstarken.

Vor diesem Hintergund steht das «Strategische Ent-
wicklungsprogramm STEP 2030», gemass dem in
den kommenden Jahren die Bahninfrastruktur im
Hauptsiedlungsraum der Schweiz in Etappen von 4
bis 8 Jahren ausgebaut werden soll (BAV 2014). Der
erste Ausbauschritt erfolgt bis 2025. Dieser umfasst
Projekte im Umfang von 6.4 Mia. CHF, die paral-
lel zu den Massnahmen im bereits beschlossenen
Programm «Zukinftige Entwicklung der Bahninf-
rastruktur ZEB» realisiert werden sollen. Dabei
geht es in erster Linie um Kapazitatserweiterungen
fur den Personen- und Guterverkehr auf der Ost-
West-Achse. Bereits beschlossen sind Projekte zum
Anschluss der Ost- und Westschweiz an den euro-
paischen Eisenbahn-Hochgeschwindigkeitsverkehr.
Obwohl das strategische Entwicklungsprogramm
mit der Maxime «Kapazitdt vor Geschwindigkeit»

nicht auf eine Ausrichtung des Schweizer Schie-
nennetzes auf Hochgeschwindigkeitsverkehr zielt,
bleiben die Grundlagen intakt, in Zukunft in der
Schweiz ein Hochgeschwindigkeitsnetz zu bauen, da
beim Aus- und Neubau von Bahnlinien die bautech-
nischen Voraussetzungen fiir Hochgeschwindigkeit
berticksichtigt werden miissen (MANGE 2012). In den
nachsten Jahren wird das Bundesamt fiir Verkehr die
konkreten Massnahmen fir den nachsten Ausbau-
schritt 2030 in der Grossenordnung von 8 bis 10 Mia.
Franken entwickeln, der voraussichtlich die weitere
Starkung der Ost-West-Achse vorsieht.

Mit der Stossrichtung «Innenentwicklung vor Aus-
senentwicklung» und dem Auftrag zur Verdichtung
der Siedlungsgebiete aus dem revidierten Raum-
planungsgesetz erhalt die integrierte Planung von
Siedlungsentwicklung und Schieneninfrastruktur
eine herausragende Bedeutung. Ein verlasslicher
Betrieb der Bahninfrastrukturen fiir den Personen-
verkehr ist fur die Verdichtung der Siedlungsgebiete
im Schweizer Mittelland von grundlegender Bedeu-
tung. Soll die Siedlungsentwicklung nicht den Aus-

68 Bundesgesetz liber die zukiinftige Entwicklung der Bahninfrastruktur vom 20. Marz 2009 (Stand am 01. September 2009)
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bauten des offentlichen Verkehrs hinterherhinken
- oder umgekehrt viele neue Geschossflachen einer
ungenigenden Kapazitat des Schienenverkehrs ge-
genlberstehen -, ist eine vertiefte Beschaftigung mit
dem Ziel einer integrierten Betrachtung natig. Die
Konzentration der Innenentwicklung auf den schie-
nengebundenen offentlichen Verkehr ist sinnvoll,
weil dessen Linienfihrung langfristig ortsgebunden
ist und die Investitionen fir den Bau und damit der
Wiederbeschaffungswert hoch sind. Investitionen in
den schienengebundenen offentlichen Verkehr sind
zudem ein Indiz dafiir, dass ein wirtschaftliches, poli-
tisches und offentliches Interesse an den betroffenen
Raumen besteht.

Fur kleine und mittlere Gemeinden sind die oben
beschriebenen Entwicklungen - insbesondere das
Wachstum des Verkehrsaufkommens und der zu-
nehmende Konflikt zwischen Giter- und Personen-
verkehr - in zweierlei Hinsicht von Bedeutung. Ers-
tens werden kleine und mittlere Gemeinden entlang
der Korridore des Personenfernverkehrs vor allem
von den zunehmenden negativen Wirkungen, vor al-
lem durch nachtlichen Larm oder Zerschneidungs-
wirkungen durch Larmschutzwande betroffen sein,
ohne von den positiven Wirkungen einer gesteigerten
Erreichbarkeit direkt profitieren zu konnen. Durch
die Verdichtung an den Haltestellen des offentlichen
Verkehrs - in kleinen Gemeinden zuweilen aus-
schliesslich in den Bahnhofsquartieren — werden da-
von tendenziell und anteilsmassig immer mehr Per-
sonen betroffen sein. Zweitens konnten sie ihre Lage
zwischen den Knoten des Fernverkehrs zu reinen
Transitkorridoren und potenziellen «Warteraumen»
fur Glterziige machen, die gegeniiber dem schnel-
len Personenfernverkehr nicht bevorzugt sind. Vor-
handene Siedlungsflachenreserven in kleinen und
mittleren Gemeinden im Eigentum der SBB kénnten
zunehmend fiir derartige Ausweichgleise bendétigt
werden und somit fir die Innenentwicklung kein Po-
tenzial mehr darstellen.

Diese Ausfiihrungen sollen verdeutlichen, dass sich
Planungshorizonte insbesondere auf die Probleme
der integrierten Entwicklung von schienengebun-
dener Verkehrsinfrastruktur und Innenentwicklung
ausrichten missen, um aufgrund der langen Ver-
zugszeiten frihzeitig Spielrdume auf Parzellenebene
einschatzen und sichern zu konnen und um nicht
von unerwiinschten Wirkungen Uberrascht zu wer-
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den. Dies ist insbesondere fir kleine und mittlere
Gemeinden von Bedeutung, wo sich die Innenent-
wicklung vornehmlich auf die Haltestellen des Schie-
nenverkehrs konzentriert und sich gleichzeitig dort
Konflikte aufgrund der beschriebenen Entwicklun-
gen in Zukunft verscharfen konnten.

3.2.2 Spielraume fiir Dichte zwischen
Quantitat und Qualitat

Ein auf den inneren Reserven und Potenzialen aufge-
bauter Transformationsprozess bedingt Massschnei-
derei. Hierzu eroffnen sich Chancen fiir die kleinen
und mittleren Gemeinden, weil diese noch Uber
vielgestaltige Reserven und damit Uber Spielrdume
verfugen. Ein in der Art der Reserven begriindetes
Entwicklungskonzept iber Gemeindegrenzen hinweg
ermoglicht erst eine robuste Planung. Es ist deshalb
gerade fir kleine und mittlere Gemeinden wesent-
lich, Uber eine aktualisierbare und problemorientier-
te Ubersicht zu ihren Reserven zu verfiigen und die-
se in den regionalen Kontext zu stellen. Die genaue
Kenntnis Gber die Quantitaten und Qualitaten von Re-
serven und Potenzialen erlaubt es den Gemeinden,
im Rahmen der regionalen Zusammenarbeit, die sich
ihnen bietenden Optionen zu erkennen und darauf
abgestimmte Entscheide rechtzeitig treffen zu kon-
nen. Reserven werden dadurch zum Ausgangspunkt
fur die zukinftige raumliche Entwicklung.

Die rein quantitativen Abschatzungen sind jedoch
noch nicht ausreichend, um die Spielraume fir
Dichte einschatzen zu konnen. Es gilt die Frage zu
beantworten, wo Schwellenwerte fir eine dem Kon-
text angepasste bauliche Dichte liegen. Im weiteren
Sinne geht es um die Beurteilung der Angemessen-
heit der baulichen Dichte zwischen baulicher Quan-
titat und raumlicher Qualitat. Dazu eignet sich der
Vergleich von Gemeinden mit hohem Ausbaugrad in
ihren Wohnzonen und den tatsachlich realisierten
Typologien mit ihrem Bezug zum Kontext. Zur Beur-
teilung der Angemessenheit wird aus der Erhebung
des Ausbaugrades im Mittelland eine kleine Gemein-
de mit hohem Ausbaugrad fir einen Augenschein
ausgewahlt (Anhang Ill). Ein hoher Ausbaugrad der
Wohnzonen ist ein Indiz fiir den haushalterischen
Umgang mit der Ressource Boden. Die untersuch-
te Gemeinde liegt an einer Hangflanke Uber einer
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Abbildung 38: Dichte Typologien mit hohem Ausbaugrad und Bezug zur Topografie (Quelle: Foto A.G. 2014)

weiten Flussebene und weist in ihren Wohnzonen
diverse Gebaudetypologien auf. Der hohe Ausbaugrad
der Wohnzonen von 112% ist auf grosse Gebiete mit
Terrassenhdusern (Abb.38) sowie eine relativ hohe
Dichteziffer von AZ 0.4 bei gleichzeitig relativ kleinen
Parzellen in den Wohnzonen fiir Einfamilienhauser
zurlickzufiihren (Abb. 39).

In der Beurteilung der Angemessenheit der beiden
dichten Siedlungsformen zeigen sich grosse Unter-
schiede. Wahrend sich Terrassenhdauser mit ihrem
Neigungswinkel der spezifischen Topografie anpas-
sen konnen und aufgrund der versetzten Anordnung
der Baukdrper eine Durchlassigkeit zur umgebenden
Landschaft ermdglichen, wirken die zweigeschossi-
gen Einfamilienhauser in Hanglage mit ihren massi-
ven Stiitzbauwerken als geschlossene Einheit. Durch
die heterogene Bebauung der Einzelparzellen mit ei-
ner fir die offene Bauweise eher hohen Dichteziffer
von AZ 0.4, ohne Ricksicht auf das gewachsene Ter-
rain und mit fehlender Durchlassigkeit zwischen den
Volumen, wirken ganze Gebiete Gberformt. Prazis ge-
setzte freie Sichtbeziige zur umgebenden Landschaft
sind wirksame Gestaltungselemente, die bei der Erho-
hung der baulichen Dichten im Bestand zur Wahrung
der Angemessenheit der Bebauung beitragen konnen.

: "‘ ' et r','. S <

Damit wird deutlich, dass bauliche Dichte stets im
Zusammenspiel von Topografie und Landschaft als
Einzelfallbetrachtung beurteilt werden muss. Ange-
messenheit im Zusammenhang mit baulicher Dichte
bedeutet in erster Linie Anpassung an das Vorgefun-
dene und Massarbeit bei der Erganzung mit neuen
Volumen. Allgemein glltige Schwellenwerte kdnnen
dabei nicht formuliert werden. Verdichtung als Ele-
ment der Innenentwicklung ist Massschneiderei -
ganz besonders in kleinen und mittleren Gemeinden.

3.3 Vertiefung am Beispiel einer
mittleren Gemeinde

Mit der Inkraftsetzung des revidierten Raumpla-
nungsgesetzes sehen sich viele kleine und mittlere
Gemeinden mit den Grenzen ihrer erprobten Vorge-
hensweisen konfrontiert. Konnte bis anhin mit dem
tblichen Vorgehen im Rahmen von Ortsplanungsrevi-
sionen Aussenentwicklung als Normalfall betrieben
werden, fehlen nun die Denkmuster, wie die formel-
len Instrumente auf kommunaler Stufe zu revidieren
sind. An einem aktuellen Beispiel einer mittleren Ge-
meinde wird im Folgenden exemplarisch aufgezeigt,
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Abbildung 39: Dichte Typologien mit hohem Ausbaugrad und wenig Bezug zur Topografie (Quelle: Foto A.G. 2014]

vor welchen Fragestellungen kleine und mittlere
Gemeinden bei der Umsetzung der Mindeststrategie
«Innenentwicklung vor Aussenentwicklung» stehen.

3.3.1 Ausgangslage fiir kleine und
mittlere Gemeinden

Mit der Inkraftsetzung des revidierten Raumpla-
nungsgesetzes und der Raumplanungsverordnung
2014 werden die Kantone verpflichtet, die Vorgaben
zum haushalterischen Umgang mit der Ressource
Boden zu operationalisieren, indem sie ihre Richt-
planung dementsprechend Uberarbeiten und bis
2019 vom Bundesrat genehmigen lassen. Insbeson-
dere haben die Kantone das Siedlungsgebiet fir die
nachsten 25Jahre festzulegen und sicherzustellen,
dass die Bauzonen dem voraussichtlichen «Bedarf»
der nachsten 15Jahre entsprechen sowie regional
abgestimmt sind. Dazu hat der Bund zusammen mit
den Kantonen technische Richtlinien fir die Dimen-
sionierung der Bauzonen erarbeitet und die Gesamt-
grosse der Bauzonen pro Kanton festgelegt (UVEK
2014). Die gquantitativen Berechnungen stiitzen sich

auf die Bauzonenstatistik 2012, die Bauzoneninan-
spruchnahme pro Einwohner und Beschéftigte (Me-
dianwert) von 22 Gemeindetypen des Bundesamts fiir
Statistik (BFS) sowie die Bevélkerungsprognose des
BFS. Die technischen Richtlinien machen quantitative
Vorgaben fiir die Berechnung der Wohn-, Misch- und
Zentrumszonen. Beziiglich der Arbeitszonen werden
zudem qualitative Vorgaben definiert. In der Wahl der
Methode, wie die Kantone die Bauzonen innerhalb ih-
res Territoriums verteilen wollen, sind diese frei.

Der Kanton Solothurn hat in seinem Entwurf zur
Siedlungsstrategie (KANTON SOLOTHURN 2074a)
die Bauzonengrosse der Gemeinden eingeschatzt
(KANTON SOLOTHURN 2014b). Demnach betrug das
gesamte Siedlungsgebiet - im Kanton Solothurn be-
steht dieses aus Bau- und Reservezonen - Ende 2014
rund 9000 Hektaren, wovon rund 8500 Hektaren Bau-
zonen sind. Die Berechnung des «Bauzonenbedarfs»
bis 2030 im Rahmen der Uberarbeitung der Richt-
planung wird auf das Szenario «hoch» des Kantons
ausgerichtet, und dieses belauft sich auf eine Zunah-
me von rund 27 100 Personen. Die heute unbebauten
Wohn-, Misch- und Zentrumszonen von 785 Hektaren
haben gemdss der kantonalen Abschatzung ein Fas-
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Abbildung 40: Raumkonzept Kanton Solothurn: Handlungsrdume (Ausschnitt) (Quelle: KANTON SOLOTHURN 2014a: 8)

sungsvermagen von rund 37000 Personen. Die unbe-
bauten Gewerbe-¢ und Industriezonen bieten Platz
fir mindestens 15000 Beschaftigte, was gerade ge-
niigend gross ist, um das prognostizierte Beschaftig-
tenwachstum aufzunehmen (KANTON SOLOTHURN
2014a: 4 f.). Die bestehenden Bauzonen sind gesamt-
haft somit genligend gross, um das prognostizierte
Bevolkerungs- und Beschaftigtenwachstum fir die
nachsten 15Jahre aufzunehmen.

Mit der Siedlungsstrategie (KANTON SOLOTHURN
2014a) werden innerhalb des Kantonsgebiets Hand-
lungsraume gemass ihrer derzeitigen Siedlungs-
identitat definiert. Demnach werden die Gemeinden
entweder dem urbanen, agglomerationsgepragten
oder dem landlichen Handlungsraum zugeteilt und
minimale Handlungsanweisungen fir die zukinftige
raumliche Entwicklung formuliert (Abb. 40). Der Me-
diander FlachenbeanspruchungindenWohn-, Misch-
und Zentrumszonen des Kantons Solothurn betragt
im urbanen Handlungsraum 150m? pro Raumnut-
zer, 212m? betragt er im agglomerationsgepragten
Handlungsraum, und im landlichen Handlungsraum

69 ohne Wohnanteil

beanspruchen die Raumnutzer durchschnittlich rund
255m? pro Kopf. Im Entwurf zur kantonalen Sied-
lungsstrategie werden diese Zahlen als «Dichte» be-
zeichnet ([KANTON SOLOTHURN 2014a: 4). Fir die zu-
kiinftige raumliche Entwicklung gilt unter anderem
der Grundsatz, dass diese Dichtewerte, insbesondere
in den Zonen fir Wohnen, in allen Handlungsraumen
hoher werden missen. Damit ist gemeint, dass in
allen Handlungsraumen mindestens der Median-
wert anzustreben ist. Die Verteilung der zukinftigen
Bevolkerung in den Handlungsraumen erfolgt nach
den schon heute geltenden Verhaltnissen, indem sich
58% in den urbanen, 23% in den agglomerationsge-
pragten und 19 % im landlichen Handlungsraum nie-
derlassen sollen. Zur Unterstitzung dieser Strategie
fur die Entwicklung im Bereich Wohnen werden im
kantonalen Richtplan in der Kategorie «Festsetzung»
Anderungen des Siedlungsgebiets vorgenommen. Es
sind dies Vorhaben von kantonaler Bedeutung und
sie betreffen die Gebiete «Schwerzimoos» in Biberist
und «Muttenhof» in Solothurn mit 20 beziehungswei-
se 17 Hektaren neuer Siedlungsflache (Abb. 41).
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Ansicht von Norden

Ansicht von Siiden

Abbildung 42: Testentwurf Gebiet «St. Urs» (Quelle: KANTON SOLOTHURN ET AL. 2015)

Die Umsetzung der kantonalen Richtplanung erfolgt
im Rahmen der Ortsplanung in den Gemeinden. Die
Gemeinden haben insbesondere Gebiete fiir Nach-
verdichtung in Wohn-, Misch- und Zentrumszonen
zu bestimmen und die entsprechenden Massnahmen
fur eine dichte und qualitativ hochwertige Bebauung
festzulegen. Mindestdichten sind gezielt vorzugeben,
um damit den Medianwert der Flachenbeanspru-
chung zu erhohen (KANTON SOLOTHURN 2014a:6).
Dies betrifft insbesondere diejenigen Gemeinden, die
aufgrund der kantonalen Analyse (KANTON SOLO-
THURN 2014b) tiber zu grosse unbebaute Bauzonen
verfiigen, eine unterdurchschnittliche Nutzungsdich-
te aufweisen oder die prognostizierte Nachfrage die
Flache der Bauzonen deutlich Ubersteigt (KANTON
SOLOTHURN 20714a:5). Gemass der Einschatzung
des Kantons betrifft es von den 108 Solothurner Ge-
meinden deren 43, die aufzeigen missen, wie «die
Siedlung nach innen verdichtet werden kann» (KAN-
TON SOLOTHURN 2014b: 11 f.). Alle diese Gemeinden
haben weniger als 10000 Einwohner, rund drei Vier-
tel sogar weniger als 2000. Es sind also ausschliess-
lich kleine und mittlere Gemeinden, die explizit einen
Nachweis fiir Innenentwicklung und Verdichtung er-
bringen missen.

Fir kleine und mittlere Gemeinden im landlichen und
agglomerationsgepragten Raum bedeutet dies, dass
sie sich ebenso wie die urbanen Handlungsraume
mit Verdichtung in der Bedeutung von Einwohner-
zuwachs, ohne Ausscheidung von neuen Bauzonen,
auseinandersetzen missen. Im Wissen darum, dass
«Dichte» und «Verdichtung» an jedem Ort aufs Neue
und ortsspezifisch quantifiziert werden muss, sind
massgeschneiderte Vorgehensweisen gefragt, die
mithelfen, diese unterschiedlichen Spielrdume fir
Dichte in den Handlungsraumen auszuloten.

3.3.2 Pilotverfahren Dorfkernkonzept
Biberist

Eine der Gemeinden, die einen konkreten Nachweis
erbringen muss, wie sie eine «Verdichtung des Sied-
lungsgebiets» angehen wird, ist die Gemeinde Bibe-
rist (Abb.41 auf Seite 101). Die Gemeinde Biberist
in der Agglomeration Solothurn weist neben um-
fangreichen Geschossflachenreserven eine gute An-
knupfung an den schienengebundenen Regionalver-
kehr auf. Die Gemeinde ist funktional stark mit der
Kernstadt Solothurn verbunden und Mitglied der In-
teressengemeinschaft fir ein Fusionsprojekt von vier
Gemeinden mit der Stadt Solothurn. Diese Faktoren
verstarken die Bedeutung von problemorientierten
Ubersichten zu den Geschossflachen im Bestand,
was im Folgenden am Beispiel dieser Gemeinde er-
kundet wird.
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Ansicht von Siiden

Ansicht von Norden

Abbildung 43: Testentwurf Gebiet «Bahnhof RBS» (Quelle: KANTON SOLOTHURN ET AL. 2015)

Die Gemeinde Biberist ist mit rund 8000 Einwohnern
gemass der vorliegenden Kategorisierung eine mitt-
lere Gemeinde. Sie liegt sidlich der Kantonshaupt-
stadt Solothurn, ist mit dieser mittels zweier Linien
des Regionalverkehrs sowie mit der Kernstadt der
Hauptstadtregion Bern verbunden. Aufgrund der
industriellen Vergangenheit - die Gemeinde war
Standort der Papier- und Stahlindustrie - befinden
sich viele kleinteilige Wohngeb&aude aus den 1950er-
und 1970er-Jahren auf dem Gemeindegebiet sowie
zwei der grossten Industriebrachen der Schweiz in
den angrenzenden Gemeinden.

Die Gemeinde wird gemadss dem Raum-
ordnungskonzept des Kantons als «urbaner Hand-
lungsraum» eingestuft, weist jedoch im Vergleich
zum Medianwert unterdurchschnittliche Einwohner-
dichten in den Wohn-, Misch- und Zentrumszonen
auf. Die Prifung von Massnahmen, wie die Bauzo-
nen dichter genutzt werden konnen, ist demzufolge
ein Kantonsauftrag ([KANTON SOLOTHURN 2014b:6).
Gleichzeitig ist die Gemeinde Standort eines der bei-
den Vorhaben mit kantonaler Bedeutung zur Ent-
wicklung eines dichten Wohnquartiers mit hoher
Siedlungsqualitat («Schwerzimoos»).

Das Amt fir Raumplanung des Kantons wahlte die
Gemeinde Biberist aus, um im Rahmen eines Pilot-
verfahrens 2015 die Chancen und Méglichkeiten von
informellen Verfahren zur Identifizierung von Innen-
entwicklungspotenzialen zu erkunden. In Zusam-
menarbeit von Kanton [Amt fir Raumplanung und
Amt fir Denkmalpflege), Gemeinde (Bauverwalter,
Gemeindeprasident, Prasident Baukommission) und

einem kantonsexternen Planungsteam wurden wah-
rend mehrerer Treffen die Mdglichkeiten fur Innen-
entwicklung und Verdichtung im Bestand erkundet
und Handlungsoptionen fiir die Umsetzung erarbei-
tet. Dazu wurde ein Testentwurf mit Losungshypo-
thesen im Dorfkern zwischen den beiden Haltestel-
len des Regionalverkehrs entwickelt. Integrierender
Bestandteil des Vorgehens war die Erarbeitung von
systematischen Testentwiirfen an Orten, die sich fir
die Erhdhung der baulichen Dichte eignen (Abb.42
und Abb.43). Dazu fanden drei Zwischenprésentati-
onen statt, anlasslich derer die Lagebeurteilung, die
Testentwdiirfe und das daraus resultierende «Innen-
entwicklungskonzept» eingehend diskutiert wurden.

3.3.3 Kritische Wiirdigung des
Pilotverfahrens

Das Vorgehen des Kantons Solothurn, in Zusammen-
arbeit mit der Gemeinde Biberist Handlungsoptionen
fur Innenentwicklung zu erkunden, um darauf auf-
bauend zu einer Einschatzung zu gelangen, welche
Gebiete sich auch fir eine massvolle Erhéhung der
baulichen Dichten eignen, ist zweifelsohne problem-
orientiert (Abb. 44 auf Seite 106). Die eingangs iden-
tifizierten Ausgangsprobleme der Mobilisierungshin-
dernisse im Bestand und die mangelnde Akzeptanz
fur Verdichtung wurden erkannt und bildeten indirekt
den Ausloser fir das gewahlte Vorgehen. Die Erarbei-
tung der Grundlagen fiir die gemeinsame Erkundung,
Klarung und Losung der gestellten Aufgabe wurde im
Sinne eines Gutachtens an ein externes Planungsbiiro
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delegiert. Im Rahmen von vier Treffen zwischen der
Verwaltung, der Gemeindexekutive und dem Kanton
wurden mithilfe von Testentwiirfen die Moglichkeiten
fur die Innenentwicklung ausgelotet.

Aufgrund der im Kanton Solothurn gemachten Erfah-
rungen konnen folgende Faktoren zum Gelingen ei-
nes Testentwurfs zur Erkundung von Innenentwick-
lungspotenzialen beitragen:

e Die dreidimensionalen Darstellungen zu mogli-
chen Varianten in Verdichtungsgebieten sind die
Grundlage fur die Eigentimeransprache. Dar-
stellungen dieser Art sind auch fir Laien einfach
zuganglich. Erste dreidimensionale Darstellungen
konnen Handskizzen sein, die die wesentlichsten
Elemente und Bezugsgrdossen beinhalten.

¢ |n Testentwiirfen sind Gebaude ausschliesslich als
abstrakte Volumen mit ihrer Geschossigkeit dar-
zustellen. Somit wird im Aushandlungsprozess um
bauliche Dichte um die wesentlichen Elemente wie
Art und Mass der Nutzung diskutiert.

e Im Rahmen des Verfahrens wurden auch Losun-
gen diskutiert, die danach qualifiziert verworfen
wurden. Das Argumentarium, weshalb es zur Be-
vorzugung der einen und Verwerfen der anderen
Variante kam, dient dem Prasidenten der Baukom-
mission als Hilfestellung bei der Diskussion der
Ergebnisse im Gemeinderat.

e Der Bauverwalter verfligt Uber langjahrige in-
formelle Kenntnisse zu den Verfiigbarkeiten der
Reserven. Durch den regelmassigen Kontakt
mit vielen Grundeigentimern ist er iber Ent-
wicklungsabsichten in Bild, bevor offizielle Anfra-
gen seitens der Grundeigentimer an die Gemeinde
gelangen. Dieses informelle Wissen ist zu nutzen.

e Genaue und aktuelle Ortskenntnisse des externen
Planers fur den Testentwurf schaffen eine Ver-
trauensbasis zwischen Behorden und Grundeigen-
timer. Die Gemeindevertreter sind der Ansicht,
«ein externer Planer ist mutiger als der eigene
Ortsplaner».

e In kleinstrukturierten Wohngebieten sind die
Grundeigentimer Uberfordert mit der Frage, wel-
che Entwicklungsmaglichkeiten sich auf ihren Par-
zellen bieten. Die Gemeinde muss frihzeitig - vor
einem eigentlichen Eigentiimerwechsel - auf die
Grundeigentimer zugehen und Maglichkeiten der
Innenentwicklung aufzeigen. Entscheidend dabei
ist es, den glinstigen Zeitpunkt fir das Gesprach
mit dem Grundeigentiimer zu finden. Eine zu friihe
Ansprache kann Gesprachsverweigerung zur Fol-
ge haben.

Der Kanton erwartet von den kleinen und mittleren
Gemeinden, dass sie eine «Vor-Vorstellung» davon
haben, welche Gebiete sich fir Innenentwicklung
und Verdichtung eignen und welche mittelfristig
zu schonen sind. Nur das Feststellen der Verfiig-
barkeit und Umsetzbarkeit kann nicht das Resultat
der Uberlegungen sein. Eine derartige Lagebeur-
teilung kann sinnvollerweise mithilfe eines Test-
entwurfs rasch und mit einem relativ geringen
finanziellen und personellen Aufwand geschehen.
Der Testentwurf ist das Vehikel, sich im kleinen
Kreis (Bauverwaltung, Baukommission, externer
Planer, Vertreter des Kantons) iber die mdgli-
chen Chancen und Herausforderungen Klarheit
zu verschaffen. Dies schafft einerseits Vertrauen
zwischen den beiden Staatsebenen, andererseits
wdachst mit den aufgezeigten Losungsmoglichkei-
ten die Zuversicht der Behorde, Innenentwicklung
als Chance zu sehen.

Eine zentrale Frage im Testentwurf zielt auf die
Schwellenwerte der vertraglichen baulichen Dich-
te. Die Forderung an den Testentwurf ist, dass er
mithilft, diese Schwellenwerte zu erkennen.

Ein weiteres Resultat aus einem Testentwurf ist
auch die Identifizierung von Freirdaumen, die gesi-
chert werden sollen: «Ein Investor plant nicht frei-
willig gut gestaltete Aussenraume zu Gunsten der
Gemeinde.»

Als wesentlicher Erfolgsfaktor wird die fachliche
und geografische Nahe der Behdrden der Gemein-
de und des Kantons zu den Grundeigentimern er-
kannt. Trotzdem soll sinnvollerweise die Gemeinde
die Grundeigentimeransprache ibernehmen.

Das Berufsbild des Bauverwalters in kleinen und
mittleren Gemeinden wird sich mit der Innenent-
wicklung hin zum «Siedlungsentwickler» ver-
andern. Diesem Umstand ist bei der Ausbildung
Rechnung zu tragen.

Die Schulraumplanung ist als Teil der Innenent-
wicklung zu verstehen. In diesem Fall kann die
Gemeinde als Grundeigentimerin und Nutzerin
auftreten und einen Beitrag zur Innenentwicklung
leisten.

Behordenvertreter der Gemeinde begriissen eine
problemorientierte gemeinsame Vorgehensweise
am konkreten Fall («Entwerfen im Team»). Dies
lasst Beitrage zu, die auf formellem Wege nicht
von der Gemeinde zum Kanton gelangen wiirden.



Im Pilotverfahren Biberist traten auch Schwierigkei-
ten auf, die sich generell als Stolpersteine bezeich-
nen lassen:

¢ Konkretisierung bringt die Diskussion um Details
mit sich. Insbesondere typologische Elemente wie
Dachformen, Fenstergrossen oder Gebaudeab-
stande sind Gegenstand langer und kontroverser
Gesprache in der Arbeitsgruppe.

e Die Frage nach den Kosten fiir nachfolgende Si-
multanverfahren stehen beim Abschluss des Test-
entwurfs im Zentrum der Diskussion. Eine nach-
folgende Ideenkonkurrenz mit mindestens vier
Teams wird sehr begrisst und als sinnvoll erach-
tet, wegen der fehlenden Finanzierungsmaglich-
keit durch die Gemeinde jedoch ausgeschlossen.

e Die Zusammenarbeit Gber Gemeindegrenzen hi-
naus, um die Bauzonendimensionierung mitei-
nander abzustimmen, wird als ausserordentlich
schwierig beurteilt. Zu unterschiedlich sind die
Problemlagen und eine Zusammenarbeit zwischen
den Behorden miisste zuerst aufgebaut werden.

e Fir viele Grundeigentimer sind langfristige Pers-
pektiven von 10-15Jahren zu weit weg, um Hand-
lungsbedarf zu erkennen und Entscheidungen zu
treffen. Ausschlaggebend fir das Anstossen eines
Transformationsprozesses sind anstehende oder
kirzlich erfolgte Handanderungen.

e Aus der Sicht der Behorden sind die fehlende
Verfugbarkeit von Bauland, die Kleinteiligkeit der
Eigentimer- und Parzellenstruktur sowie zer-
strittene Erbengemeinschaften die Faktoren, die
Innenentwicklung zumindest kurz- bis mittelfris-
tig verhindern. Meist sind es ausserhalb der Re-
gion wohnende Grundeigentimer, die mit dem Ziel
der langfristigen Preissteigerung auf eine Veraus-
serung der Parzellen kurzfristig verzichten.

¢ Den Grundeigentimern sind die Vorziige von Innen-
entwicklung an ihrem konkreten Fall aufzuzeigen.
Verdichtung muss sich lohnen. Die dazu beitragen-
den Faktoren sind von Fall zu Fall verschieden. Dies
macht die Grundeigentiimeransprache zu einer re-
sourcenintensiven Aufgabe fiir die Gemeinde.

¢ Innenentwicklung in kommunalen Ortsbildschutz-
zonen ist sehr anspruchsvoll, jedoch in kleinen Ge-
meinden oft der Normalfall.

70 Nr. 1in Abb.44 auf Seite 106
71 Nr.2in Abb. 44 auf Seite 106
72 Nr.3in Abb. 44 auf Seite 106
73 Nr.4in Abb. 44 auf Seite 106

Erkundung im Schweizer Mittelland

Kenntnisse uber zukinftige Nutzer und Nutzungen
sind wesentlich, um Uber geeignete Typologien dis-
kutieren zu konnen. Diese Informationen gelangen
jedoch erst sehr spat an die Behaorden.

Das Vorgehen des Kantons Solothurn, mittels eines
Pilotverfahrens das Vorgehen fiir die Umsetzung der
kantonalen Richtplanung in den Gemeinden zu testen,
ist sinnvoll und fiihrte zu wichtigen Erkenntnissen.
Beispielsweise wurde durch die Gemeinde erkannt,
dass durch die prazise Platzierung einer neuen Briicke
Uber die Emme fir Fussganger und den Langsamver-
kehr die meisten offentlichen Bauten und Anlagen wie
Bahnhofe, Kirche, Lebensmittelgeschafte, Schulen
und Gemeindeverwaltung direkt miteinander verbun-
den werden konnen™. Gleichzeitig kdnnte damit der
offentliche Raum an heute unwirtlichen Stellen aufge-
wertet werden. Weiter wurde erkannt, dass ein wich-
tiges Potenzialgebiet fiir die Innenentwicklung durch
die mangelnde Verfligbarkeit einer einzigen Parzel-
le in Privatbesitz bis heute nicht entwickelt werden
konnte. Die Ansprache dieses Grundeigentiimers ist
fur die Gemeinde nun prioritar’". Schliesslich wurde
auch erkannt, dass die Gemeinde als Grundeigenti-
merin von Parzellen im Zentrumsgebiet entscheidend
zur Aufwertung des Dorfbildes beitragen kann, dies
jedoch eine Koordination mit der Schulraumplanung
bedingt’. Ohne den Testentwurf ware zudem nicht in
dieser Deutlichkeit zutage getreten, dass ein grosse-
res Entwicklungsgebiet nahe des Bahnhofs durchaus
mit hohen baulichen Dichten versehen werden kann,
da dies im Kontext vertraglich scheint™.

Die Gemeinde ist mit dem vorliegenden Testentwurf
nun gerdustet, in die systematische Grundeigentimer-
ansprache einzusteigen. Doch die Uberfiihrung der
auf diesem informellen Weg erarbeiteten Grundziige
der raumlichen Entwicklung in die formellen kom-
munalen Instrumente steht noch aus. Dazu ware
anschliessend ein gestalteter Klarungsprozess utber
das gesamte Baugebiet hilfreich. Die Kenntnis, wel-
che Gebiete sich nun fir Verdichtung eignen - und
welche geschont werden sollen -, misste aus einer
Gesamtschau erwachsen, das mindestens Infra-
strukturen und Freirdaume mit einschliesst.
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Dorfkern - Zehn Grunds&tze zur Entwicklung

1. Fur die bezeichneten Teilgebiete kdnnen individuelle Strategien zur Entwicklung formuliert werden.
Diese variieren von Strukturwandel, Nachverdichtung bis zur Wahrung der vorhandenen Substanz

2. Die Eigensténdigkeit der Teilgebiete kann mit pradgender Architektur und einladenden Freirdumen fiir
hochwertige Nutzungen attraktiv werden.

3. Unternutzte oder vernachldssigte Liegenschaften sind auch Chancen, da Verénderungen anstehen.
Wo verdndert wird, kann mitgestaltet werden.

4. Ein attraktives Fusswegnetz abseits der stark befahrenen Strassen ist eine hohe Qualitat und motiviert,
kurze Strecken zu Fuss zu gehen, was wiederum weniger MIV erzeugt.

5. Wohnen im Zentrum liegt im Trend - Biberist hat strukturell geeignete Voraussetzungen dazu.
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Abbildung 44: Testentwurf Gemeinde Biberist (Quelle: KANTON SOLOTHURN ET AL. 2015)
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Erkundung im Schweizer Mittelland

6. Zur Schaffung eines multifunktionalen Zentrums braucht es eine klare Strategie, Vorgaben an

Investoren und auch eine finanzielle Beteiligung der &ffentlichen Hand.
7. Anstehende bauliche Veranderungen bewegen und tangieren die Nachbarschaft: Partizipative Verfahren

mit Investoren und Bewohnern sind bewahrte Instrumente, diese zu Partnern werden zu lassen.
8. Der Bau unterirdischer Parkgaragen schafft Raum fiir gestaltete Aussenraume, welche identitatsbildend

wirken und als weiche Faktoren Investoren und Bewohner anlocken.
9. Die beiden Wasserrdume Emme und Dorfbach sind einzigartig. Insbesondere der Dorfbach bietet noch

viel Potenzial, besser wahrgenommen zu werden.
10. Die Hauptstrasse muss zu einem verbindenden innerértlichen Strassenraum transformiert werden.
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Das vorliegende Ergebnis des Testentwurfs bildet
nun die Basis fur eine Aufgabenstellung fir ein Si-
multanverfahren mit mehreren Teams iiber Gemein-
degrenzen hinaus.

3.3.4 Vom Testentwurf zur
Ideenkonkurrenz

Wie das vorliegende Beispiel einer typischen Ge-
meinde in einem typischen Kanton im Schweizer Mit-
telland zeigt, hat die gemeinsame Arbeit im Rahmen
eines frihen Testentwurfs den Vorteil, dass sich die
verantwortlichen Behdrdenmitglieder eine «Vorstel-
lung» der Entwicklungsmdglichkeiten ihrer Gemein-
de verschaffen konnen. Diese bildet jedoch erst die
Grundlage fir die grenziiberschreitende Abstim-
mung des zukinftigen «Bedarfs» an Bauzonen, wie
es im revidierten Raumplanungsgesetz festgeschrie-
ben ist. Es ist von wesentlicher Bedeutung, dass die
Arbeit unmittelbar im Anschluss an den Testentwurf
nun Uberkommunal im Rahmen eines Simultan-
verfahrens - beispielsweise einer Ideenkonkurrenz
- weitergefiihrt wird. Dessen Ziel ist die Uberfiih-
rung der mit infomellen Prozessen gewonnenen
Erkenntnisse und Empfehlungen in die formellen
Instrumente.

Insofern tritt die dritte Forschungsfrage - Wie sind
Verfahren zu gestalten mit dem Ziel, die baulichen
Dichten an den dafir geeigneten Orten zu erhohen?
- ins Zentrum der weiteren Auseinandersetzung.

3.4 Zwischenfazit 2:
Die Verdichtungsdiskussion
ist eine Typologiediskussion

Die Erkundung auf drei Ebenen in diesem Kapitel
hat gezeigt, dass bauliche Dichte stets kontext- und
massstabsbezogen diskutiert werden muss. Wah-
rend auf der Uberregionalen Ebene die Fragen nach
der Abstimmung von Innenentwicklung und den
Kapazitaten des schienengebundenen Regionalver-
kehrs im Vordergrund stehen, sind auf der regionalen
Ebene die Spielraume in den formellen Instrumenten

in Form des Ausbaugrades relevant. Der Klarungs-
prozess auf der lokalen Ebene zeigt deutlich, dass
Verdichtung im Bestand nur durch einen Abwage-
und Aushandlungsprozess identifiziert und quantifi-
ziert werden kann.

Auf der Parzellenebene ist Dichte eine Frage der
Typologie. Verdichtung findet auf jeder einzelnen
Parzelle statt und ist eine Folge von Entscheidun-
gen der Grundeigentimer. Nach den Fragen «wo
verdichten?» und «wie viel verdichten?» ist nun auch
die Frage «mit welcher Typologie verdichten?» in
die Diskussion einzufihren. Verdichtung bedeutet
in letzter Konsequenz nicht ein flachendeckendes
Erhohen der theoretischen Dichteziffern in den for-
mellen kommunalen Instrumenten, sondern bedingt
eine problemorientierte und massgeschneiderte Vor-
gehensweise auf lokaler Ebene.

Die grundlegende Frage vor dem Hintergrund der
Ausgangsprobleme - insbesondere der Akzeptanz-
und Mobilisierungshindernisse - lautet deshalb: Wel-
che Bautypologien mit hoher baulicher Dichte eignen
sich als Wohnformen fiir eine Bevolkerung in kleinen
und mittleren Gemeinden mit ihren spezifischen Le-
bensstilen? Diese Frage muss am Beginn des Kla-
rungsprozesses zur baulichen Dichte stehen.
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4 Verfahrensansatz fur Verdichtung in kleinen und mittleren

Gemeinden

Bauliche Verdichtung als Element der Innenentwicklung
ist insbesondere in kleinen und mittleren Gemeinden
mit den eingangs beschriebenen Ausgangsproblemen
konfrontiert. Dabei ist bauliche Verdichtung - so die
Hypothese der Arbeit - mit den formellen Instrumenten
allein nicht zu erreichen. Dazu sind vermehrt informelle
Verfahren notig, die zu einer Reformation der Ortspla-
nung in kleinen und mittleren Gemeinden fiihren. Umso
grossere Bedeutung kommt der Gestaltung von mass-
geschneiderten Verfahren zu, die Reserven und Poten-
ziale identifizieren und die relevanten Akteure friihzeitig
in Erkundungsprozesse einbinden.

Bauliche Dichte bedeutet an jedem Ort etwas anderes
und ist mit massgeschneiderten Verfahren zu konkre-
tisieren und zu prézisieren. Trotzdem gelten generelle
Prinzipien, die auf andere kleine und mittlere Gemein-
den im Schweizer Mittelland tbertragbar sind. Dazu
gehdrt die Unterscheidung der zukiinftigen Planungs-
aufgaben in Aufgabentypen. Komplexe Schwerpunkt-
aufgaben sind dabei die Grundlage fir den strategischen
Konzentrationsentscheid der Politik und zeigen auf, wo
die stets begrenzt vorhandenen Ressourcen eingesetzt
werden sollen. Ein «Innenentwicklungskompass» ver-
eint dieses Wissen und bildet den informellen Vorlauf
vor der Uberfiihrung in das formelle Verfahren der
«Ortsplanungsrevision der Dritten Generation» in klei-
nen und mittleren Gemeinden.

4.1 Zusammenspiel der formellen
und informellen Instrumente

4.1.1 Wiirdigung der formellen
Instrumente

Die Aufgabe von Planungsinstrumenten ist die Steu-
erung und Regelung der Umsetzung einer Planung
in die Wirklichkeit (ARL 2005:635, 785). Formelle
Planungen miissen einem durch Rechtsvorschriften

74 Art. 6 Abs. 3 RPV vom 28. Juni 2000 (Stand am 1. Januar 2015)
75 Art. 9 Abs. 3 RPG vom 22. Juni 1979 (Stand am 1. Mai 2014)

76 Art. 5 Abs. 1 RPV vom 28. Juni 2000 (Stand am 1. Januar 2015)
77 Art. 5 Abs. 2 RPV vom 28. Juni 2000 (Stand am 1. Januar 2015)

vorgegebenen Verfahrensablauf entsprechen, in-
dem insbesondere die Beteiligung anderer Behorden
und der Offentlichkeit geregelt ist (ARL 2005:281).
Insofern sind Instrumente, die den Gesetzen und
Vorschriften folgen, formelle Instrumente und be-
stehen in der Regel aus einem Erlauterungstext und
einer entsprechenden Karte. Formelle Planungs-
instrumente in der Schweiz finden sich auf allen
drei Staatsebenen. Auf Bundesebene zeigen Kon-
zepte und Sachplane, wie raumwirksame Aufgaben
wahrgenommen werden, indem die verfolgten Ziele
deklariert werden und aufgezeigt wird, nach wel-
chen Vorgaben der Bund handelt. Das Raumkonzept
Schweiz (BR ET AL. 2012) ist dabei nicht als Konzept
des Bundes zu verstehen, sondern es wird von allen
drei Staatsebenen gemeinsam getragen.

In den kantonalen Richtplanen wird dargelegt, wie
innerhalb des Kantonsgebiets die raumwirksamen
Tatigkeiten der drei Ebenen aufeinander abgestimmt
werden. Der Richtplantext beschreibt das Vorgehen
in Bezug auf Raum, Zeit und Organisation und ent-
halt Angaben zu den ndtigen finanziellen Mitteln.
Richtplane sind behordenverbindlich, werden in der
Regel alle zehn Jahre gesamthaft Uberprift, noti-
genfalls Uberarbeitet und durch den Bundesrat ge-
nehmigt”™. Ein Richtplan ist keine Darstellung eines
erwiinschten kiinftigen Zustands, sondern ein Koor-
dinationsinstrument fir die anzustrebende raumli-
che Entwicklung.

Die mit der Richtplanung verbundenen Vorhaben
weisen je nach Koordinationsstand unterschiedliche
«Reifezustande» auf. Deshalb muss ein Richtplan
gemass Raumplanungsverordnung” drei Kategorien
vorsehen:

e «Vororientierungen» bezeichnen raumwirksame
Tatigkeiten, die erhebliche Auswirkungen auf die
Nutzung des Bodens haben kdonnten und somit
koordinationsbediirftig sein kdonnten. Sie lassen
sich jedoch noch nicht in dem fir die Abstimmung
erforderlichen Mass umschreiben. Es handelt
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sich um vage Ideen von Vorhaben, die eine Raum-
relevanz haben konnen und die weiter entwickelt
werden, sofern sich ihre Erfordernisse bestatigen.
Eine Vororientierung hat demzufolge eine reine In-
formationsfunktion. Ein typisches Beispiel fir eine
Vororientierung im kantonalen Richtplan ist die
Bezeichnung eines noch weitgehend unbestimm-
ten Planungskorridors fir den Neubau einer Kan-
tonsstrasse oder eines Tunnels fir den Schienen-
verkehr.

e Ein «Zwischenergebnis» ist ein Vorhaben, dessen
Abstimmung begonnen, aber noch nicht abge-
schlossen ist. Ein Zwischenergebnis stellt demzu-
folge eine Option fiir ein magliches Bauvorhaben
dar. Es werden der Stand der erreichten Koordina-
tion gezeigt und die noch offenen Fragen formu-
liert. Gleichzeitig zeigt ein Zwischenergebnis im
kantonalen Richtplan, was vorzukehren ist, damit
eine zeitgerechte Abstimmung erreicht werden
kann. Dies ist beispielsweise die grobe Linienfiih-
rung (Trasseefreihaltung) fir einen Spurneubau im
Schienenverkehr.

e Die hochste Konkretisierungsstufe im kantonalen
Richtplan weist eine «Festsetzung» auf. Festset-
zungen zeigen Bauvorhaben, die raumlich ab-
gestimmt sind und mit den ublichen Verfahren
bearbeitet werden konnen. Die Koordination ist
demzufolge abgeschlossen und die Detailplanung
steht bevor. Dies kann beispielsweise die Fertig-
stellung einer Nationalstrasse sein oder ein be-
schlossener Spurausbau im Schienenverkehr.

Die Koordinationsstande Festsetzungen, Zwischen-
ergebnisse und Vororientierungen sind in Text und
Karte eines Richtplans behdrdenverbindlich einge-
tragen’®. Die Zustandigkeiten fiir die Aufnahme von
neuen Vorhaben in die drei Koordinationsstande sind
kantonal sehr unterschiedlich geregelt. Wahrend
beispielsweise im Kanton Aargau Vororientierungen
vom Regierungsrat (Exekutive) in den Richtplan ein-
gebracht werden, ist dafiir im Kanton Solothurn das
Departement, das die Raumplanung vertritt (Bau-
und Justizdepartement], zustandig. Auch im Kanton
Bern bendtigt die Aufnahme von neuen Inhalten in
die Kategorie Vororientierung keinen Beschluss des

Berner Regierungsrats (Exekutive). Hingegen ist fir
die Aufnahme von Festsetzungen und Zwischener-
gebnissen im Kanton Aargau der Grosse Rat (Legis-
lative, Parlament] zustandig, wahrend fir diese bei-
den Kategorien im Kanton Bern der Regierungsrat
(Exekutive) verantwortlich ist.

Ungeachtet der unterschiedlichen Zustandigkeiten
in den Kantonen kann festgehalten werden, dass
insbesondere die Kategorie «Vororientierung» die
Mdglichkeit beinhaltet, ohne grosse politische Hand-
lungen erste Ideen in die Richtplane einzubringen,
um spater auswahlen zu kdnnen, was beachtet wer-
den soll. In der Praxis wird die Bedeutung von Vor-
orientierungen tendenziell unterschatzt. Sie bieten
eine Moglichkeit, Uber vielleicht Wichtiges, das erst
in Umrissen erscheint, mehr zu erfahren (MAURER
1988:17).

Wahrend die Richtplane der Kantone behdrdenver-
bindlich sind, regelt die Nutzungsplanung der Ge-
meinden, bestehend aus Zonenplan und Bauregle-
ment, deren Inhalt auch grundeigentiimerverbindlich
und parzellenscharf. Die Verfahrensablaufe zur Erar-
beitung der kommunalen Nutzungsplane unterschei-
den sich je nach Bestimmungen in den kantonalen
Bau- und Planungsgesetzen von Kanton zu Kanton.

Gemass dem Planabstimmungsgebot” muss sich die
Ordnung der Einzelraume in die des Gesamtraumes
einfligen und diese wiederum muss die Gegebenhei-
ten und Erfordernisse der Einzelraume berlcksichti-
gen. Dieses «Gegenstromprinzip» (ARL 2005: 174) hat
zur Folge, dass bei der Ausarbeitung von Planungen
nicht nur deren Wirkung top down, sondern ebenso
bottom up gepriift werden muss. Gleichzeitig missen
nach dem «Subsidiaritatsprinzip» (ARL 2005:172)
Entscheidungen auf der niedrigsten Ebene getroffen
werden, auf der dies sachlich und materiell sinnvoll
und moglich ist. Mit der Neugestaltung des Finanz-
ausgleichs 2005 wurde das Subsidiaritatsprinzip als
staatspolitische Maxime in der Schweiz explizit in der
Verfassung verankert®. Das Subsidiaritdtsprinzip gilt
nicht nur fir das Verhaltnis Bund - Kantone, sondern
auch fiir das Verhaltnis Kantone - Gemeinden sowie

78 Zudem kdnnen, wie beispielsweise im Kanton Aargau (Art. 5 RPV AG), Trasseefreihaltungen im Konfliktfall aufgrund einer Interessen-
abw&gung mit einem Planungsmittel auch fir die Grundeigentiimer verbindlich freigehalten werden (Planungszone, kantonaler oder

kommunaler Nutzungsplan).
79 Art. 2 RPG, Art. 26 RPG vom 22. Juni 1979 (Stand am 1. Mai 2014)
80 Art. 5a BV vom 18. April 1999 (Stand am 18. Mai 2014)



zwischen Staat und Gesellschaft im Allgemeinen. Auf
diesem Prinzip fusst im Wesentlichen das Staats-
system der Schweiz und es findet sich auch in der
Planung wieder in Form der Planungshoheit der Ge-
meinden, nach der diese die Nutzungsplanung ver-
antworten. Diese Kompetenz soll nur an eine hohere
Ebene abgegeben werden, wenn die kleinrdaumigere
nicht in der Lage ist, das Problem adaquat selbst-
stiandig zu l6sen (ETH ZURICH 2013d: 141).

Ein formeller Planungsprozess, der gemass Ge-
genstromprinzip und Subsidiaritatsprinzip in allen
drei Staatsebenen verankert ist, erzeugt mit dem
Planungsergebnis Planungssicherheit fiir Behorden
und Rechtssicherheit fir Grundeigentimer. Fiur die
Raumplanung wird dadurch Art und Mass der Nut-
zung der Parzellen geregelt, die Erschliessung si-
chergestellt und die Entwicklungsziele werden fest-
gelegt. Gleichzeitig werden Rahmenbedingungen fir
die Durchsetzung der Entscheidungen der Akteure
geschaffen. Das revidierte Raumplanungsgesetz mit
der Priorisierung der Innenentwicklung erfahrt seine
Umsetzung auf der niedrigsten Ebene - der Parzel-
le - und die Wechselwirkung muss folglich auch auf
der nachsthoheren - der regionalen und kantonalen
- Ebene erfolgen.

Wichtigstes formelles Instrument fiir die Aufgaben-
erfillung auf Gemeindestufe ist die Nutzungspla-
nung. Die Gemeinden sind angehalten, die formel-
len Instrumente in der Regel alle 10 bis 15Jahre zu
uberprifen und wenn notig anzupassen. Beziglich
des konkreten zeitlichen Verfahrensablaufs bestehen
jedoch nur wenige gesetzliche Rahmenbedingungen.
So bestimmen beispielsweise kantonale Planungs-
und Baugesetze, dass Nutzungsplane nach der kan-
tonalen Vorprifung mindestens 30 Tage offentlich
aufzulegen sind, oder regeln die Beschwerdefristen.
Auch beziiglich der Form, wie die Bevolkerung in das
Verfahren mit einbezogen wird, machen die Gesetze
ublicherweise keine konkreten Vorgaben. Der Ubli-
che Ablauf eines Nutzungsplanverfahrens in kleinen
und mittleren Gemeinden sieht zwei Teile vor (Abb. 45
auf Seite 116). Der erste Teil betrifft die abstrakte
Ebene im Leitbildverfahren. Darin werden Grundsat-
ze der raumlichen Entwicklung in Karten und Text
dargestellt und zum Abschluss des Prozesses bei-

Verfahrensansatz fir Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden

spielsweise durch den Gemeinderat zuhanden der
Mitwirkung und kantonalen Vorpriifung verabschie-
det. Ublicherweise sind dazu mindestens drei, in der
Regel jedoch bis zu fiinf Lesungen in der zustandi-
gen Kommission nétig. Dadurch muss in kleinen und
mittleren Gemeinden fir diesen ersten Verfahrens-
schritt bis zu einem Jahr Bearbeitungszeit gerechnet
werden. Wahrend sich die Bevdlkerung im Rahmen
der Mitwirkung in geeigneter Weise in die Planung
einbringen kann, wird das Instrument zur Vorprifung
den kantonalen Stellen bergeben. Die Vorprifung
dauert mindestens drei Monate, gelegentlich bis zu
finf Monate. Nach der Mitwirkung und in Kenntnis
des kantonalen Vorpriifungsberichts wird das In-
strument von der zustandigen Kommission in wei-
teren Lesungen Uberarbeitet. Das Leitbild gelangt
damit nach 1.5 bis 2-jahriger Bearbeitungszeit vor
die Gemeindeversammlung zur Verabschiedung. Das
Leitbild ist behordenverbindlich und bildet damit die
inhaltliche Ausgangslage fir das darauf folgende
Nutzungsplanverfahren. Dieses gliedert sich in die
Phasen Erarbeitung, Mitwirkung, Vorprifung, 6ffent-
liche Auflage, Einspracheverhandlungen und Geneh-
migung. Im Unterschied zum Leitbildverfahren kann
im Nutzungsplanverfahren von den rechtmassig Be-
troffenen schriftlich begriindet Einsprache erhoben
werden. Je nach Ausgang allfalliger Einsprachever-
handlungen ist eine zweite offentliche Auflage des
Instruments notig. Als Produkt aus diesem Prozess
resultiert ein behorden- und grundeigentiimerver-
bindliches Instrument, das wiederum an der Ge-
meindeversammlung verabschiedet wird. Die Geneh-
migung der Nutzungsplanung erfolgt abschliessend
durch die zustandige kantonale Behorde. Die Ubliche
Verfahrensdauer fiir das Nutzungsplanverfahren
ist mit 2.5 bis 3Jahren zu veranschlagen. Vom Zeit-
punkt der Beschlussfassung des Gemeinderats, die
Ortsplanung zu revidieren, bis zum Inkrafttreten der
neuen Planung und damit Eintritt von Planungs- und
Rechtssicherheit fiir Behorden und Grundeigenti-
mer, kénnen rund fiinf Jahre vergehen.

Die Finanzierung der Ortsplanung ist in der Regel
Sache der Gemeinden?®'. Kleine Gemeinden budgetie-
ren daflir durchschnittlich 120000-160000 CHF, wah-
rend mittleren Gemeinden 180000-230000CHF fir
die Revision der Ortsplanung zur Verfligung stehen?®?

81 Kantonsbeitrag in Ausnahmefallen, z. B. Kanton Aargau 50 % bei Fusionen, bei reguldren Revisionen ca. 17 %
82 Schéatzung aufgrund von Beispielen aus den Kantonen Aargau und Solothurn
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Ubliche Elemente einer Ortsplanungsrevision in
Gemeinden des Mittellands

kleine Gemeinde mittlere Gemeinde
< 2000 Einwohner [CHF] 2000-10000 Einwohner [CHF]

Vorbereitungsarbeiten, Zusammenstellen der Grundlagen,
Einholen der Planungskredite

5000-10000 10000-15000

Leitbild (Begehung, Sitzungen, Mitwirkung, Vorpriifung,
Uberarbeitung, Bericht)

50000-60000* 60000-80000**

Nutzungsplanung
(inkL. z. B. Waldfeststellungen und weitere Abkldrungen)]

60000-80000 100000-120000

Rechtssetzungsverfahren

5000-10000 10000-15000

Total (ohne Nachtragskredite, exkl. Nebenkosten und MwSt.]

120000-160000 180000-230000

* Mitwirkung nur schriftlich

** Mitwirkung als Grossgruppenanlass (Zukunftswerkstatt 0.A.]

Tabelle 12: Durchschnittliche Verfahrenskosten einer Ortsplanungsrevision in kleinen und mittleren Gemeinden

(Quelle: eigene Darstellung]

(Tab.12). Das Budget fir die Ortsplanungsrevision
muss von der Gemeindeversammlung gutgeheissen
werden und deckt die Aufwendungen der Gemeinde
bis und mit der 6ffentlichen Auflage. Aufwendungen,
die durch Einsprachen entstehen, sowie eine allfalli-
ge Uberarbeitung der Nutzungsplanung samt zwei-
ter Auflage sind gesondert - unter Umstanden mit-
tels Nachtragskrediten - zu finanzieren.

Auf Gemeindeebene sind die formellen Abldufe einer
Ortsplanungsrevision seit etlichen Legislaturperi-
oden erprobt und auf die Massnahmen zur Vergros-
serung des Siedlungsgebiets ausgerichtet. Mit der
Ausrichtung der zukinftigen Siedlungsentwicklung
auf das weitgehend Uberbaute Gebiet stossen sie je-
doch an verfahrensmassige Grenzen.

4.1.2 Grenzen der formellen
Instrumente

Planungs- und Rechtssicherheit fir Behorden und
Grundeigentimer ist das grosse Verdienst der for-
mellen Instrumente und Verfahren. Trotzdem stos-
sen sie bei der Behandlung von komplexen Schwer-
punktaufgaben an Grenzen. Insbesondere fehlt im
Leitbildverfahren die Auseinandersetzung mit kon-
kreten Problemen auf Parzellenebene. In der Ab-
sicht, die raumliche Entwicklung unbeeinflusst von

83 siehe Seite 56

Partikularinteressen festzulegen, beschranken sich
die Planungsbehdrden auf eine abstrakte Darstel-
lung eines Zukunftsbildes, meist ohne ausreichende
Kenntnis Giber die Ausgangsprobleme auf der Parzel-
le. Mit der Ausrichtung der raumlichen Entwicklung
auf das weitgehend Uberbaute Gebiet stosst diese
Vorgehensweise jedoch an Grenzen. Unter der Be-
achtung der «Regel der schéarferen Information»®
ist es sinnvoll, sich im Hinblick auf die Ausgangs-
probleme im Zusammenhang mit Verdichtung so
rasch als moglich mit konkreten Fragestellungen zu
beschaftigen. Nach diesem Klarungsprozess kdnnen
die Erkenntnisse wiederum auf eine abstrakte Ebene
lbertragen werden. Ein solcher konkreter Klarungs-
prozess ist in der Regel ganz zu Beginn im formellen
Ablauf einer Ortsplanungsrevision nicht vorgesehen.

Formelle Instrumente konnen zudem stark restrik-
tiven Charakter haben, wenn sie Negativplanung
betreiben und ausschliesslich eine Fehlentwicklung
verhindern, statt Weiterentwicklung gestalten wollen.
Beispielsweise konnen auf kommunaler Ebene ge-
wisse Nutzungsarten durch negative Festsetzungen
ausgeschlossen werden. Dies kann, kombiniert mit
einem starken Schutzanspruch, eine Transformati-
on des Bestandes erschweren. Als ebenso nachteilig
kann sich die starke Abhangigkeit von den politischen
Rahmenbedingungen erweisen. Je nach Zusammen-
setzung der zustandigen Behorde und dem Rhyth-
mus der Legislaturperioden auf kommunaler Ebene
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kann sich die Festsetzung formeller Instrumente
verzégern oder bewusst beschleunigt werden. Auch
ist aufgrund des zum Teil hohen Abstraktionsgrades
die Mitwirkung fir die betroffene Bevdlkerung und
die beteiligten Grundeigentimer schwierig. Zudem
kann das Interesse der Offentlichkeit fiir Raumpla-
nungsfragen aufgrund der langen Verzugszeiten zwi-
schen Planungsbeginn und Baubeginn manchmal
nur schwer geweckt werden. Gesamthaft gesehen,
kann sich der weitgehend auf Langfristigkeit und
Kontinuitat ausgerichtete Charakter eines formellen
Instruments, gerade beim Auftrag zur Innenentwick-
lung mit einer Transformation des Bestandes, als
hinderlich erweisen, da die Denkmuster auf Aussen-
entwicklung angelegt und durch die jahrzehntelange
Anwendung stark in der politischen Kultur verankert
sind.

Innenentwicklung ist methodisch und politisch an-
spruchsvoller, zeitlich aufwendiger und insbesonde-
re in kleinen und mittleren Gemeinden mit grosseren
Ausgangsproblemen® verkniipft als Aussenentwick-
lung. Diese Ausgangsprobleme zwingen zur frihest-
moglichen Beschaftigung mit konkreten ungeldsten
Problemen auf Parzellenebene. Der ibliche Ablauf
einer Ortsplanungsrevision sieht jedoch ein Einstieg
in das Leitbildverfahren auf der abstrakten Ebene vor,
um anschliessend in einen strategischen Konzentra-
tionsentscheid der Politik zu miinden. Dies stellt fir
Laien im Milizsystem eine grosse fachliche Anforde-
rung dar und birgt die Gefahr, dass unmittelbar zu
Beginn des formellen Verfahrens Fehler aufgrund
falscher Annahmen gemacht werden, deren Wir-
kung erst bei der 6ffentlichen Auflage des revidierten
Nutzungsplanes eintreffen und in der Konsequenz
zu Einsprachen fihren. Es besteht zudem keine ge-
setzliche Verpflichtung, die kantonalen Stellen tber
die Massnahmen fiir Innenentwicklung wahrend der
Erarbeitung des Leitbildes vorzuorientieren. Unter
Umstanden - falls keine informellen Vorgesprache
zwischen Gemeinde und Kanton stattfanden - ge-
langt das formelle Instrument erst nach mehreren
Monaten Bearbeitung zur Vorprifung an den Kanton.

Den wesentlichsten Mangel im formellen Ablauf ei-
ner Ortsplanungsrevision und im Instrument Nut-

84 siehe Seite 25
85 Art. 1 Abs. 2, lit. a.bis RPG
86 siehe Seite 25

Verfahrensansatz fir Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden

zungsplan in kleinen und mittleren Gemeinden
stellt jedoch die fehlende Madglichkeit zur Ausein-
andersetzung mit komplexen Schwerpunktaufgaben
dar. Gerade die mit Innenentwicklung verknipften
Massnahmen sind zum Uberwiegenden Teil komple-
xe Schwerpunktaufgaben und nur wenige Aufgaben
kdnnen mit Projekt- oder Routineorganisationen ge-
klart und gelost werden (Tab.13 auf Seite 118). Die
Handlungsanweisungen, die aus dem formellen Ins-
trument Nutzungsplan erwachsen, fokussieren sich
auf letztere beiden Aufgabentypen. Den mit Verdich-
tung verknipften Ausgangsproblemen kann nur mit
problemorientierten informellen Verfahren begegnet
werden. Weder im Leitbildverfahren noch im Nut-
zungsplanverfahren sind jedoch informelle Elemen-
te im formellen Planungsablauf fest vorgesehen.
Gleichzeitig stellt eine Revision der formellen Inst-
rumente gerade fir kleine und mittlere Gemeinden
einen hohen finanziellen Aufwand dar, der eine zeit-
liche und budgetmassige Erweiterung des Ublichen
Verfahrensablaufs nicht zulasst.

Es sind Maoglichkeiten gefragt, wie die friihzeitige
Auseinandersetzung mit komplexen Schwerpunkt-
aufgaben im formellen Verfahrensablauf integriert
werden kann.

4.1.3 Informelle Planung als
Erganzung bei komplexen
Schwerpunktaufgaben

Gemass dem revidierten Raumplanungsgesetz er-
greifen Bund, Kantone und Gemeinden gemeinsam
Massnahmen, um die Siedlungsentwicklung nach in-
nen zu lenken®. Kleine und mittlere Gemeinden sind
starker als grosse Gemeinden den Ausgangsproble-
men, die sich der Innenentwicklung und Verdichtung
entgegenstellen, ausgesetzt®. In kleinen und mittle-
ren Gemeinden ist es insbesondere die Ausrichtung
der formellen Verfahren auf Aussenentwicklung, die
in den Denkmustern von Milizpolitikern traditionell
stark verankert sind, die eine Kehrtwende von der
Aussen- zur Innenentwicklung umso schwieriger
machen. Gleichzeitig stehen in diesen Gemeinden
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Verfahrensansatz fiir Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden

Vorwirkung der neuen Planung

: Art. 15 Abs. 2 Planungs- und Baugesetz Kanton neue Planung rechtskréftig
Solothurn vom 03.12.1978 (Stand 01.04.2014) i mit der Publikation im Amtsblatt
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Entwurfsaufgaben fiir

Aufgabentyp  Merkmale

Verdichtung Verfahren Finanzierung

Routineaufgabe e Problem ist bekannt
e Ablauf ist bekannt
e Ergebnis/Lésung ist bekannt
e Langlebige Routinen
e Vorgegebene Gegenstdnde und

» Schliessen von Bauliicken im
weitgehend liberbauten Gebiet verfahren timer
e Nachverdichtung einer
Liegenschaft im Rahmen des
geltenden Rechts (Aufbau, Anbau,

Baugesuchs-  Grundeigen-

Akteure Aufstockung]
e Ausbau der Detailerschliessung
Projektaufgabe e Problem ist weitgehend bekannt e Erarbeitung eines Gestaltungsplans Baugesuchs-  Ein oder meh-
e Ablauf ist weitgehend bekannt e Neubau Briicke fiir den Langsam-  verfahren rere Grund-
e Ziel/Losung ist weitgehend verkehr oder Sonder-  eigentiimer
bekannt e Neubau/Verschiebung Bahnstation — nutzungs- zusammen,
e Einige Routinen e Ersatzneubauten iber mehrere planung Projektent-
* Weitgehend bekannte Gegenstdnde Parzellen und Eigentimer wickler,
und Akteure Investoren
e Zeitlich begrenzt
Komplexe * Problem ist weitgehend unbe- e Umnutzung von Brachen Problemori- Gemeinde
Schwerpunkt- kannt, hohe Komplexitat e Ausbau der sozialen und kulturellen entierte infor-  und Kanton,
aufgabe e Ablauf ist weitgehend unbekannt Infrastruktur melle Verfah-  Grundeigen-
e Ziel/Ldsung ist weitgehend » Aufzonung an den dafir geeigneten  ren vor timer von
unbekannt Orten Nutzungsplan-  Schlissel-
e Wenige Routinen, verwirrend verfahren grundstiicken

e z.T. unbekannte Gegensténde und
Akteure

Tabelle 13: Entwurfsaufgaben und Verfahren fiir Verdichtung (Quelle: eigene Darstellung)

geringe personelle und finanzielle Ressourcen einem
Grossteil der Geschossflachenreserven in Wohnzo-
nen gegeniber, was die Ausgangsprobleme umso
virulenter macht. Dem Subsidiaritatsprinzip®” fol-
gend, sind die kantonalen Fachstellen gefordert, ihr
Wissen in die Prozessgestaltung einzubringen sowie
einen finanziellen Beitrag zur Erkundung, Klarung
und Losung der Probleme im Zusammenhang mit
Innenentwicklung zu leisten.

Mit der Stossrichtung «Innenentwicklung vor Aus-
senentwicklung» werden Denkmuster und Verfah-
rensablaufe obsolet, die sich auf die Expansion des
Siedlungsgebietes ausrichten. Vor allem kleine und
mittlere Gemeinden, die im Einzugsbereich grosserer
Kernstadte liegen und mit einem dicht ausgebauten
Netz des offentlichen Verkehrs mit diesen verbun-
den sind, haben vom langjahrigen Siedlungsdruck
der letzten Jahrzehnte profitiert und das angestrebte
Bevolkerungswachstum mit einer Entwicklung «auf
der griinen Wiese» umgesetzt. Die im Milizsystem

87 siehe Seite 112

fur die Ortsplanung eingesetzten Kommissionen
und politischen Organe haben seit Mitte des letzten
Jahrhunderts ihre Aufgaben mit den formellen Inst-
rumenten bewaltigt. Mit der Inkraftsetzung des revi-
dierten Raumplanungsgesetzes 2014 und der damit
verbundenen Forderung nach Verdichtung, bieten die
formellen Instrumente nur noch fur die unbebauten
Parzellen Handlungsoptionen, die routinemassig be-
handelt werden konnen. Fir die Transformation des
Bestandes - einer komplexen Schwerpunktaufgabe -,
beispielsweise in Form von Umnutzung von Brachen,
Auf- oder Umzonungen, bieten sie zu wenig Hand-
lungswissen. Ebenso wenig entsprechen sie einem
problemorientierten Vorgehen, wobei sich die ange-
wandten Methoden auf die ungeldsten schwierigen
Aufgaben beziehen sollen und nicht umgekehrt. Um
die fur die Problemlosung mdglichen Optionen zu fin-
den, sind Methoden gefragt, die den Klarungsprozess
bestmaglich unterstitzen. Dazu missen sie auf den
Ausgangsproblemen basierend gestaltet werden, es
sind «Massschneiderei» und «Problemorientierung»
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Formelle Verfahren und Instrumente

Verfahrensansatz fir Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden

Informelle Verfahren und Instrumente

Planungsprodukt Prézise formelle Vorgaben, in der Regel
bestehend aus Text und Karte

Frei gestaltbar zur bestméglichen Erfillung einer
Aufgabe, nicht abschliessend definiert

Perimeter administrative Einheiten (Bund, Kanton,
Region, Gemeinden]

Grissere zusammenhéngende Rdume mit gemein-
samer Problemlage, Perimeterdefinition aus eigener
Initiative

Verfahrensdauer Sachplanung des Bundes; 4-8 Jahre
Richtplanung der Kantone; 2-3 Jahre
(Gesamtrevision]

1-2 Jahre (inkl. Vorbereitung, ohne Vertiefung)

Nutzungsplanung der Gemeinden; 3-5 Jahre

(Gesamtrevision)

Ablauforganisation  Ablauf und Fristen gesetzlich oder durch
Verordnungen geregelt

Frei gestaltbar zur bestméglichen Erfiillung einer
Aufgabe

Aufbauorganisation  Beteiligte und zustandige Akteure sind gemdass  Frei gestaltbar zur bestméglichen Erfiillung einer

gesetzlichen Grundlagen zu beteiligen

Aufgabe

Finanzierung klar geregelt [6ffentliche Hand])

Verhandelbar [Kostenteiler zwischen Grundeigen-
timern, Standortgemeinden, Kantonen, Regionen,
Bund etc.]

Tabelle 14: Gegeniiberstellung formelle und informelle Verfahren und Instrumente (Quelle: eigene Darstellung)

notig (SCHOLL 2011:281). Informelle Verfahren sind
demnach als Erganzung und Vorleistung zu den for-
mellen Verfahren und nicht als deren Ersatz zu ver-
stehen. Fur die Umsetzung der Stossrichtung «In-
nenentwicklung vor Aussenentwicklung» sind beide
Verfahrensarten notig. Die Frage ist, zu welchem
Zeitpunkt und mit welchem Ziel die informellen Inst-
rumente vorzugsweise eingesetzt werden.

Der grosse Vorteil der informellen Verfahren ist ihre
Anpassungsfahigkeit an sich andernde Rahmenbe-
dingungen wie Anlass, Thema, Akteursgruppen und
Raumbezug sowie die Mdglichkeit zur Problemorien-
tierung. Ebenso ist es von Vorteil, dass die Ablauf-
und Aufbauorganisation auch wahrend des Planungs-
prozesses aufgrund allfalliger neuer Erkenntnisse
ad hoc angepasst werden kann (Tab. 14). Mit infor-
mellen Verfahren wird die spatere Realisierung des
Planungsergebnisses vorbereitet, indem Prioritaten
festgelegt oder Umsetzungsfristen angesetzt wer-
den. Diese Massnahmen kénnen mithelfen, die fol-
genden formellen Planungsprozesse zu verbessern
und deren Dauer zu verkiirzen (HENCKEL ET AL.
2010:228). Die Vorbereitung der formellen Verfahren
durch informelle Planung lasst Erstere robuster wer-
den, indem der Dialog unter den beteiligten Akteuren,

gerade bei schwierigen ungeldsten Aufgaben, friih-
zeitig initiiert wird und Differenzen nicht erst durch
Einsprachen im formellen Auflageverfahren ausge-
tragen werden. Gleichzeitig besteht die Gefahr, dass
informell erarbeitete Planungsergebnisse im darauf
folgenden politischen Entscheidungsprozess wegen
ihrer fehlenden Rechtsverbindlichkeit nicht berick-
sichtigt werden, weil zwischenzeitlich neue politische
Stossrichtungen verfolgt werden. Informell erarbei-
tete Planungsergebnisse zeigen wenig Wirkung,
wenn die Ergebnisse nicht in die formellen Instru-
mente einfliessen. Trotzdem konnen nur mit infor-
mellen Verfahren die schwierigen Fragen zu Spiel-
raumen und Schwellenwerten - beispielsweise der
Kapazitat der Erschliessung oder der Vertraglichkeit
von Bautypologien im bestehenden Kontext — konkret
geklart werden und sind dabei ein unverzichtbares
Instrument im Rahmen der Transformation des Be-
standes. Die Initiative zum Einsatz informeller Ver-
fahren, um der Innenentwicklung zum Durchbruch
zu verhelfen, liegt weniger in der Hand der privaten
Grundeigentimer, sondern ist ein Gesetzesauftrag,
den Verwaltung und Politik aktivangehen missen.
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4.2 Das Konzept der
Handlungsraume

4.2.1 Die «Karte von Ruhe und Dynamik»

Ziel des informellen Verfahrens als Vorlauf zum for-
mellen Nutzungsplanverfahren ist die Erkundung
von Reserven und Potenzialen, die fir die zukinfti-
ge Siedlungsentwicklung innerhalb des weitgehend
lberbauten Gebiets zur Verfliigung stehen. Mit rudi-
mentaren Testentwiirfen konnen Gebiete identifiziert
werden, die sich aufgrund mehrerer Kriterien fir
Verdichtung eignen.

Dazu stehen grundsatzlich vier Kategorien je nach
Handlungsbedarf zur Auswahl (Abb.47 auf Seite
122):

¢ Ruhen lassen:Gebiete, die eine homogene Typo-
logie aufweisen und einem energetisch genligen-
den Baustandard entsprechen, wie beispielsweise
zweigeschossige Einfamilienhausquartiere neue-
ren Baualters, werden erst in einem langfristigen
Planungshorizont behandelt. Diese Gebiete wer-
den «in Ruhe gelassen» und Bauanfragen als Rou-
tineaufgaben behandelt.

e Schiitzen:Eine andere Absicht verfolgt die Hand-
lungsoption «Schiitzen», indem diese Gebiete
Einzelfallbetrachtungen unterzogen werden. Die-
se Klassierung soll jedoch keine Anpassung his-
torisch gewachsener Gebiete an zukiinftige An-
forderungen verhindern, sondern zum Ausdruck
bringen, dass sich Art und Mass der Nutzung in
den bestehenden Kontext integrieren missen.
Beispielsweise sollen gewachsene Dorfkerne als
Identitatstrager, wo es sinnvoll ist punktuell durch
Neubauten erganzt werden konnen, sofern der Ge-
samtcharakter des Bauensembles erhalten bleibt.

e Weiterentwickeln: Die Handlungsanweisung «Wei-
terentwickeln» bringt eine aktive Handlung zur
Transformation des Bestandes zum Ausdruck. Sie
bezieht sich auf die gebietsweite Aktivierung von
Reserven - wo viele Reserven in den bestehenden
Instrumenten vorhanden sind, sollen diese aktiv
verflighar gemacht werden.

¢ Neuorientieren: Die Handlungsanweisung «Neu-
orientieren» zielt auf eine vollstandige Transfor-
mation von zusammenhangenden Parzellen. Hier
ist auch der Ort, an dem Potenziale ausgeschopft
werden konnen, die noch nicht in den formellen
Instrumenten gesichert sind. Dies kann im for-
mellen Verfahren dazu fiihren, dass Dichteziffern
in der Grundnutzung in klar definierten Zonen er-
hoht werden (Aufzonen) oder weitere Planungs-
anstrengungen zur Transformation von Brachen
unternommen werden (Sondernutzungsplanung,
Umzonung).

Die vier unterschiedlichen Handlungsempfehlungen
werden in einer «Karte von Ruhe und Dynamik» (MAU-
RER 1995:45) eingetragen und bilden die Grundlage
fur die Zuteilung zu Aufgabentypen (Abb. 46).

4.2.2 Der Innenentwicklungskompass

MitderTriageindie Handlungsraume «Ruhenlassen»,
«Schitzen», «Weiterentwickeln» und «Neuorientie-
ren» konnen diese Gebiete nun den Aufgabentypen
«Routineaufgabe», «Projektaufgabe» und «Schwer-
punktaufgabe» zugeordnet werden. Sie bilden die Le-
gitimation zur Konzentration der finanziellen und per-
sonellen Mittel auf komplexe Schwerpunktaufgaben
und folgen den Bestimmungen zur Interessenabwa-
gung im Art.3 der Raumplanungsverordnung®.

Einem Kompass gleich, zeigt die Kategorisierung
der Handlungsraume in der «Karte von Ruhe und
Dynamik» die Entwicklungsrichtung, die aus der
Perspektive des Gesamtraumes sinnvoll ist. Der
«Innenentwicklungskompass» ist fir kleine und
mittlere Gemeinden das wichtigste strategische In-
strument fur die Siedlungsentwicklung nach innen.
Wichtigstes Ergebnis sind die breit abgestitzten und
dennoch konkreten Empfehlungen, die wiederum
die Grundlage fir das folgende formelle Verfahren
bilden. Nach diesem Konzentrationsentscheid auf
komplexe Schwerpunktaufgaben kénnen die Exeku-
tiven der kleinen und mittleren Gemeinden nun argu-
mentieren, wo sie ihre finanziellen und personellen
Ressourcen mittel- bis langfristig einsetzen wollen.
Anlasslich des informellen Verfahrens «Innenent-

88 Raumplanungsverordnung (RPV) vom 28. Juni 2000 (Stand am 1. Januar 2015)
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I <Neuorientierens > Komplexe Schwerpunktaufgabe —» Massgeschneiderte Verfahren
«Weiterentwickelns —® Projektaufgabe ——» Projektorganisation mit Auftrag

- «Schiitzen» ——» Routineaufgabe —» Routineorganisation mit Anweisungen
«Ruhen lassens —» Routineaufgabe ——= Routineorganisation mit Anweisungen
Bauzonen
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Brachen, Ersatzneubauten, nicht
weiter verfolgte Sondernut-
zungsplanungen, kantonale und
kommunale Planungszonen etc.

Quartiere mit Baubestand
neueren Datums in Privat-
besitz etc.

Abbildung 47: Die vier Handlungsempfehlungen des Innenentwicklungskompasses
(Quelle: eigene Darstellung, Foto A.G. 2014)
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wicklungskompass» kann ausserdem die heikle Dis-
kussion, welche Dichte wo vertraglich und erwiinscht
ist, bereits vor der Erarbeitung von formellen Inst-
rumenten geflihrt werden. Mit diesem behorden-
verbindlichen Instrument erhalt die Verwaltung ein
solides Argumentarium in der anschliessenden Dis-
kussion fir die Revision der grundeigentimerver-
bindlichen Instrumente.

4.3 Die Reformation der
Ortsplanungsrevision

Wie der Innenentwicklungskompass im Detail ge-
staltet wird und wie sich die Ergebnisse in die beste-
henden formellen Verfahren lberfiihren lassen, ist
Gegenstand des folgenden Kapitels.

4.3.1 Grenziiberschreitendes
informelles Verfahren

Die Ablauforganisation bei einer Revision des for-
mellen Instruments Nutzungsplan ist heute auf das
Erwirken von Planungs- und Rechtssicherheit fir
Behorden und Grundeigentiimer ausgerichtet und
durch die Orientierung auf Aussenentwicklung ge-
pragt. Dementsprechend sind es vornehmlich Pro-
jekt- und Routineaufgaben, die mit dem Instrument
Nutzungsplan bewaltigt werden kdnnen. Die Ausein-
andersetzung mit komplexen Schwerpunktaufgaben
zu Beginn des formellen Prozesses ist nur in unge-
nigender Weise vorgesehen.

Um der Innenentwicklung als Daueraufgabe zum
Durchbruch zu verhelfen, missen informelle Ver-
fahren vor dem formellen Verfahren als Element
der Vorbereitung eingefligt werden (Abb. 48 auf Seite
124). Gerade fiur Verdichtung, die auf Verfligbarkeit
von Reserven und damit das Interesse von Grundei-
gentiimern angewiesen ist, ist diese vorbereitende
Wirkung wichtig, um wahrend des formellen Ver-
fahrens so wenig wie mdoglich von unerwiinschten
Wirkungen und Uberraschungen beeintrichtigt zu
werden.

Verfahrensansatz fir Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden

Sowohl das Produkt, der Bearbeitungs- und Be-
trachtungsperimeter und die Ablauforganisation sind
bei informellen Verfahren spezifisch zu bestimmen
und auf die jeweiligen Bediirfnisse der Gemeinden
masszuschneidern. Dazu ist das Zusammenspiel
von Fachwissen der libergeordneten Ebene bei den
Kantonen mit dem lokalen Wissen der Milizpolitiker
in den Gemeinden gefragt. Dabei ist es ndtig, dass
die Erarbeitung des Innenentwicklungskompasses
gemeindelbergreifend auf regionaler Stufe erfolgt.
Voraussetzung ist, dass sich mehrere Gemeinden mit
derselben Problemlage, die auch uber ein zusam-
menhangendes Territorium verfigen, fur die Dauer
des informellen Prozesses zusammenschliessen.
Dies zwingt zur gemeinsamen Bearbeitung der Pro-
bleme, was wiederum die Abstimmung der Ldsun-
gen Uber Gemeindegrenzen hinaus erst ermdglicht.
Die Ergebnisse aus diesem grenziiberschreitenden
Erkundungsprozess fliessen danach zur Weiterbear-
beitung in die formellen Verfahrensablaufe, separat
in die beteiligten Gemeinden.

Es ist wichtig, die Grundelemente des formellen Ver-
fahrens einer Ortsplanung in kleinen und mittleren
Gemeinden nicht zu stark zu verandern oder ganzlich
infrage zu stellen. Sie sind Uber Jahrzehnte erprobt
und im politischen Verstandnis einer Gemeinde ver-
ankert. Unter Umstanden sind es gelibte Ablaufe, die
an der Grenze zu einem «Ritual» stehen. Gemdss Ja-
kob Maurer sind Rituale

«mit Emotionen verbundene Routinen des Verhal-
tens, eingebettet in soziale Gefige. (...] Sie zu miss-
achten oder sogar zu verletzen kann schwerwiegen-
de negative Folgen nach sich ziehen, besonders fiir
die Planung.» (MAURER 1995: 45]

Mit der Verkiirzung des formellen Verfahrens werden
Spielrdume fiir das vorgelagerte informelle Verfah-
ren geschaffen, ohne individuelle Traditionen und Ri-
tuale in den Gemeinden zu stark zu verandern.

Die in geografisch zusammenhangenden kleinen und
mittleren Gemeinden traditionell starke Vernetzung
in Zweckverbanden kann das Ausgangsgremium
sein, in dem der Ausléser zur Zusammenarbeit ge-
geben wird. Wie die Erfahrungen aus der Testpla-
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Verfahrensansatz fiir Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden

Vorwirkung der neuen Planung

Art. 15 Abs. 2 Planungs- und Baugesetz
i Kanton Solothurn vom 03.12.1978 (Stand : neue Planung rechtskriéftig

: 01.04.2014) : mit der Publikation im Amtsblatt
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Elemente der Aufgabenstellung

1. Anlass und Ziel

Abstimmungsauftrag aus dem revidierten Raumplanungsgesetz (Gemeinde - Kanton).
Umsetzung der Stossrichtung Innenentwicklung.

Identifizieren von Aufgaben fiir Innenentwicklung.

Wahl einer begriindeten Vorzugsoption fir die Bestimmung von Verdichtungsgebieten, die iber
Gemeindegrenzen hinaus abgestimmt sind.

2. Aufgabe

Erkundung der Reserven und Potenziale innerhalb des weitgehend iiberbauten Gebiets, die die
Nachfrage nach Geschossfldchen fiir Wohnen, Arbeiten und Infrastrukturen langfristig sichern

kénnen.

Klérung der unterschiedlichen Schwerpunkte der beteiligten Gemeinden, ausgehend von den
spezifischen rdumlichen Gegebenheiten (wo wohnen, wo arbeiten].

Erkundung der zentralen réumlichen Konflikte und deren Losungsméglichkeiten.
Identifizierung von Handlungsbedarf flankierend zur Verdichtung.

Vorschlag fiir Sofortmassnahmen.

3  Schliisselfragen

Siedlungsbestand Welche Quantitdten bieten bestehende Siedlungen fiir Verdichtung?
Welche Nutzung ist an welcher Lage sinnvoll?
Wo sind Siedlungsbegrenzungslinien sinnvoll?
Welche Ausbauten in der Infrastruktur sind zu planen?
Welche Parzellen in den bestehenden Bauzonen eignen sich fiir eine Auszonung?

Freiraum Welche uniiberbauten oder unternutzten Gebiete innerhalb des weitgehend iberbauten Gebiets
sind langfristig von Bebauung frei zu halten?

Verkehr Wo und wie kann die Siedlungsentwicklung besser auf das Angebot des 6ffentlichen Verkehrs
abgestimmt werden?

Energie Welche Bauten stehen vor einer energetischen Sanierung?

4  Triage Welche Gebiete sind welchem der vier Handlungsoptionen des Innenentwicklungskompasses

zuzuordnen?

Welche Grundstticke sind Schliisselgrundstiicke?

5  Perimeter
Gemeinden.

Der Bearbeitungsperimeter erstreckt sich liber das weitgehend liberbaute Gebiet der beteiligten

Der Betrachtungsperimeter umfasst mindestens die Agglomeration.
Im Vertiefungsperimeter sollen wesentliche Elemente exemplarisch dargestellt werden.

Tabelle 15: Wesentliche Elemente der Aufgabenstellung fiir den Innenentwicklungskompass (Quelle: eigene Darstellung)]

nung Riedholz-Luterbach (ETH ZURICH 2013e) oder
der Ideenkonkurrenz Limmattal (ETH ZURICH ET AL.
2014b) zeigen, kénnen es auch gescheiterte grosse
Ansiedlungsprojekte oder Verkehrsprobleme mit
nationaler Wirkung sein, die zur interkommunalen
Zusammenarbeit bewegen. Derartige grenziiber-
schreitende raumbedeutsame Probleme gilt es als
Ausloser fir die Implementierung von informellen
Verfahren zu nutzen.

4.3.2 Vorarbeiten

Zuden materiellenVorarbeiten fiir ein massgeschnei-
dertes informelles Verfahren zur Verdichtung in klei-
nen und mittleren Gemeinden gehdrt einerseits die
Sicherung der Finanzierung, andererseits die Formu-
lierung einer Aufgabenstellung zur Erkundung, Kla-
rung und Losung der Ausgangsprobleme sowie eine
parzellenscharfe Ubersicht zu den Geschossflachen-
reserven in den beteiligten Gemeinden (Abb.32 auf
Seite 88). Die Gemeinden holen die fir die Verfah-
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ren notigen Planungskredite beim Souveran separat
ein und konstituieren eine nicht standige Kommis-
sion fir die Dauer des informellen sowie formellen
Verfahrens. Die Kantone finanzieren auf Antrag der
Gemeinden einen Anteil des informellen Verfahrens
mit, sofern diese die Aufbau- und Ablauforganisation
sowie eine gemeinsame Absichtserklarung fir die
interkommunale Zusammenarbeit vorlegen konnen.
Die Ausschreibung der Planungsleistungen fiir das
informelle Verfahren erfolgt sinnvollerweise durch
den Kanton im Rahmen einer Praqualifikation. Ein
Ausschuss, bestehend aus kantonalen Akteuren, den
Bauverwaltern und den Gemeindeprasidenten der
beteiligten Gemeinden, entscheidet tiber die Vergabe
der Planungsleistungen an ein privates Biiro im Rah-
men des informellen Verfahrens.

Die wesentlichste Grundlage fir das informelle Ver-
fahren bildet die Aufgabenstellung. Diese wird unter
Federfihrung des Kantons in Zusammenarbeit mit
den benannten Akteuren aus den Gemeinden und
dem privaten Planungsbiiro erarbeitet. Darin werden
Aufbau- und Ablauforganisation sowie die Schlis-
selfragen geklart (Tab.15). Diese Schlisselfragen
werden im Rahmen eines Praxistests der Aufgaben-
stellung durch ein privates Planungsbiiro gepruft.
Ziel des Elements Praxistest ist es, die Relevanz und
Formulierung der Schlisselfragen zu hinterfragen
sowie allfallige Licken aufzudecken. Gleichzeitig
kann der Umfang und die Qualitat der zur Verfligung
gestellten Grundlagendaten Uberprift werden. Ein
weiteres Resultat des Praxistests ist die konkrete
Formulierung der abzugebenden Unterlagen, in-
dem Inhalt und Massstab der Plane sowie der Be-
arbeitungsperimeter Uberpriift werden. Schliesslich
gehort eine Ubersicht zu den in den aktuellen Nut-
zungsplanen vorhandenen Geschossflachenreserven
zu den weiteren Vorarbeiten, die von den Kantonen zu
erbringen sind. Die Kantone verfligen einerseits liber
das Fachwissen, solche Ubersichten darzustellen,
andererseits haben sie Zugang zu den dafiir notigen
Grundlagendaten wie beispielsweise der amtlichen
Vermessung sowie des eidgendssischen Gebaude-
und Wohnungsregisters (GWR).

Verfahrensansatz fir Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden

4.3.3 Elemente der Aufgabenstellung

Die Siedlungsgebiete kleiner und mittlerer Gemein-
den im Schweizer Mittelland dehnen sich durch-
schnittlich nur zwischen 50 und 170 Hektaren aus
(BFS 2013a). Das ist ein grosser Vorteil fir den Er-
kundungsprozess im informellen Verfahren, weil das
Untersuchungsgebiet grosstenteils innerhalb eines
Tages und meist visuell als Ganzes erfasst werden
kann. Gleichzeitig sind aus der gemeinsamen Pro-
blemlage lbereinstimmende Fragestellungen Uber
alle Gemeinden zu formulieren (Tab. 15).

Innenentwicklung ist weit mehr als nur die Er-
hohung der Zahl der Einheiten fir Arbeiten und
Wohnen. Die Verkehrsentwicklung, die Sicherung
von Freirdaumen sowie der Flachen fir offentliche
Nutzungen gehdren ebenso dazu. Der Anteil der
Verkehrsflachen und der Flachen fir Bauten und
Anlagen der Gemeinde wie Schulhauser, Werkhofe,
Gemeindeverwaltung, Alterswohnungen u.a.m. sind
nicht unerheblich und werden sich mit der Innenent-
wicklung gleichsam vergrossern. Mitglieder der Ver-
waltung und der Exekutive miissen eine gemeinsame
Vorstellung davon haben, welche Gebiete sich fir In-
nenentwicklung und Verdichtung eignen und welche
zugunsten der kommenden Generation zu schonen
sind, bevor sie in das formelle Nutzungsplanverfah-
ren einsteigen. Deshalb soll mit dem vorgeschalteten
informellen Verfahren auch geklart werden, welche
Folgen eine Verdichtung auf die Kapazitat der beste-
henden Infrastrukturen haben wird. Im gemeinde-
Ubergreifenden Verbund konnen damit Redundanzen
vermieden und Synergien genutzt werden. Nicht al-
les ist Gberall sinnvoll.

Die Aufgabe, die es mit dem informellen Verfahren
zu losen gilt, ist die Quantifizierung von Reserven
und Potenzialen im weitgehend liberbauten Gebiet.
Da trotz Vorhandensein erheblicher Reserven im
Bestand der kleinen und mittleren Gemeinden die-
se nicht vollstandig mobilisiert werden konnen, sind
weitere Mdoglichkeiten fir die Siedlungsentwicklung
zu suchen. Diese sind in den Potenzialen zu finden,
den noch nicht baurechtlich gesicherten Geschoss-
flachen an Orten, die sich fir eine Erhéhung der
baulichen Dichten eignen. Davon ausgehend, stel-
len sich Schlisselfragen in den Bereichen Siedlung,
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Abbildung 49: Aufbauorganisation des informellen Verfahrens «Innenentwicklungskompass»

(Quelle: eigene Darstellung)

Freiraum, Verkehr und Energie, deren Erdrterung
im informellen Vorlauf die Grundlage bildet fur die
Entscheidungsfindung im formellen Nutzungsplan-
verfahren. Wichtigste Schliisselfragen sind die Iden-
tifizierung von Spielraumen in den bestehenden for-
mellen Instrumenten, die Bestimmung von Gebieten,
die sich fir die Mobilisierung von Potenzialen eignen
und dem aus der Verdichtung entstehenden weiteren
Planungsbedarf fiir den Ausbau der Infrastrukturen.
Als Pendant zur Verdichtung des Bestandes ist zu-
dem die Frage zu erortern, welche Gebiete innerhalb
des weitgehend Uberbauten Gebiets wertvolle Frei-
raume darstellen, die - obwohl sie einer Bauzone
zugewiesen und mit einer Dichteziffer belegt sind
- kurz- und mittelfristig nicht bebaut werden sollen.
Diese bieten gerade bei der Verdichtung des umge-
benden Bestandes wertvolle Ausgleichsraume, die
integriert zu betrachten sind. Ebenso ist Verdich-
tung auf die Anbindung an den offentlichen Verkehr
angewiesen. Im informellen Vorlauf zum Nutzungs-
planverfahren sollen die Potenziale der Siedlungs-
entwicklung den Kapazitdten der bestehenden
Verkehrsinfrastruktur gegeniibergestellt werden.
Daraus ergeben sich Erkenntnisse fiir den weiteren
Handlungsbedarf beziiglich eines Ausbaus der Ka-
pazitaten. Als letzte Schliisselfrage in der Aufgaben-
stellung muss geklart werden, welche bestehenden

89 siehe Seite 120

Bauten sich unmittelbar vor einer energetischen Sa-
nierung befinden. Eine flachendeckende Bestandes-
aufnahme kann innerhalb einer angemessenen Zeit
zu einer Ubersicht fiihren, die wiederum Aussagen
liefert zum Handlungsbedarf in unterschiedlichen
Gebieten und allenfalls einen Einfluss auf die Priori-
tatensetzung haben.

Am Abschluss des Verfahrens zum Innenentwick-
lungskompass steht die Entscheidung, welche Gebie-
te welcher der vier Handlungsoptionen zugeordnet
werden konnen®. Gleichzeitig sind Schlisselgrund-
stiicke erkennbar, die als Leuchtturmprojekte wirken
konnten, um mit guten Beispielen die Dynamik von
der Aussen- zur Innenentwicklung in Gang zu setzen.

Wie eingangs der Arbeit aufgezeigt, bedeutet Dich-
te an jedem Ort etwas anderes und kann nicht all-
gemeingiltig quantifiziert werden. Umso deutlicher
wird die Bedeutung des informellen gemeindelber-
greifenden Vorlaufs mit konkreten Testentwidirfen.



Verfahrensansatz fir Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden

Anzahl
Rolle Aufgabe Besetzung Beteiligte
Projektleitung Leitung des Verfahrens, Formulierung Présidenten der Planungskommissionen der 3-5
Empfehlungen, Vorsitz des Beur- Gemeinden
teilungsgremiums (1 Vorsitz, 2 Stellvertretungen)
Experten Einbringen von aktuellem Verwaltungs-  Bauverwalter der Gemeinden, Kreisplaner des 10-12
der Verwaltung  wissen, «Sicht von innen» Kantons, Fachstellen Denkmalpflege, Verkehr,
Landschaft, Soziales [Alter, Schulen, Integration),
Vertreter der kantonalen Kommissionen fiir Orts-
und Landschaftsbildschutz etc.
Fachexperten Einbringen von aktuellem Spezial- Experten Architektur, Raumplanung, Landschaft, 4-6
wissen, «Sicht von aussen» Verkehr, Energie, Immobiliendkonomie, Soziologie,
Okologie, Kunst etc.
Experten Einbringen der Sicht von innen, Formu-  Eigentimer von Schliisselgrundstiicken, Vereine, 4-6
Grundeigentum  lierung der Ausgangsprobleme Interessengruppen, «opinion leaders» in den
Gemeinden
Teams Erarbeitung von Testentwiirfen Interdisziplindre Planungsteams aus den 10-12
Bereichen Architektur, Landschaftsarchitektur,
Verkehrsplanung, Okonomie und evtl. Kunst
Projektleitstelle  Ausfiihrendes Biiro der Projektleitung Bereitstellung der Unterlagen, Kontaktstelle 2-3
zwischen Gemeinde und Kanton, Dokumentation
und technische Unterstiitzung
Exekutive Uberfiihrung der Empfehlungen in das ~ Préasidenten Gemeinderat 5-6
formelle Instrument Nutzungsplanung
Offentlichkeit Diskussion der Entwiirfe in separaten Interessierte Bevilkerung auf Einladung durch 20-30 pro
Foren, Ubergabe von Empfehlungen Gemeinderat Gemeinde

Tabelle 16: Akteure und ihre Aufgaben im Rahmen des Innenentwicklungskompasses (Quelle: eigene Darstellung)

4.3.4 Aufbauorganisation

Gleich wie die Aufgabenstellung kann auch eine ge-
nerell geltende Aufbauorganisation fiir das Verfahren
nicht vorgegeben werden. Trotzdem ist es sinnvoll, ei-
nige wenige, jedoch wesentliche Prinzipien zu beach-
ten.

Da Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden
vermehrt Akzeptanzproblemen ausgesetzt ist, ist es
von grosser Bedeutung, dass Behordenvertreter einer
Gemeinde als Botschafter fungieren, die bei Bedarf
Vermittlerrollen zwischen Gemeinde und Grundei-
gentimer tbernehmen kdnnen. Deshalb ist es sinn-
voll, die Prasidenten der Planungskommissionen in
die Projektleitungsgruppe zu integrieren (Abb.49,
Tab.16). Aus dieser Gruppe werden ein Vorsitzender
und zwei Stellvertreter gewahlt. Somit ist die Konti-
nuitat des Verfahrens Uber die Bearbeitungszeit von

1 bis 1.5Jahren sichergestellt. Projektleitung und Ex-
pertengruppen bilden zusammen das Beurteilungs-
gremium unter dem Vorsitz eines Planungskommis-
sionsmitglieds einer Gemeinde. In einem einfachen
Wahlverfahren wird der Vorsitzende per Handzeichen
gewahlt, um so einen grosstmaoglichen Rickhalt und
Bindung innerhalb des Beurteilungsgremiums zu er-
reichen. Damit wird der deutlichen Rollendifferenzie-
rung mit einem demokratischen Legitimationsprozess
Rechnung getragen.

Fachlich wird die Projektleitung durch drei Exper-
tengruppen mit unterschiedlichen Schwerpunkten
unterstiitzt. Eine wichtige Quelle fiir das Einbringen
von «Insiderwissen» sind die Experten der Verwal-
tung. Gerade in kleinen und mittleren Gemeinden
sind es die Bauverwalter und Gemeindeschreiber,
die Uber einen breiten Kenntnisstand tber aktuelle
Tendenzen innerhalb der Gemeinde verfiigen, weil
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sie als erste Ansprechperson fir Grundeigentimer
sehr gut im Bild sind Uber deren Absichten. Oft woh-
nen die Gemeindeschreiber selbst in der Gemeinde,
sind in Vereine und das offentliche Leben eingebun-
denund sind in der Lage, aufgrund dieser Vernetzung
«das Gras wachsen zu horen», also eine Bauabsicht
eines Grundeigentimers zu erkennen, bevor dieser
eine offizielle Voranfrage bei der Gemeinde einreicht.
Sehr kleine Gemeinden kdnnen in der Regel keine
Pensen fir die Bauverwaltung bereitstellen, weshalb
sie die Bauverwaltung als Dienstleistung bei einem
privaten Planungsbiro in Auftrag geben. Folglich
sind es Vertreter der Planungsbiros, die in solchen
Fallen Einsitz im Expertengremium nehmen.

Die zweite Expertengruppe bilden Fachleute aus Be-
reichen, die fur die spezifische Aufgabenerfillung
von Bedeutung sind. So kann es sinnvoll sein, die
Beurteilung von typologischen Fragen Architekten
und Landschaftsarchitekten zu Uberlassen, wah-
rend andere Experten «die Sicht von aussen» in den
Bereichen Verkehr oder Immobilienékonomie ein-
bringen. Unter Umstanden ist der Einbezug eines
Experten sinnvoll, der den Beteiligten im Prozess
mittels «Zwischenrufen» eine andere Sicht vermit-
telt und vor allem die Gefahr eines frihen Ankeref-
fekts? vermindert. Diese Aufgabe kann vorzugsweise
ein Kiinstler wahrnehmen, der zu neuen Sichtweisen
auf altbekannte Orte und die umgebende Landschaft
verhilft. Eine weitere Maglichkeit bieten regelmassi-
ge gemeinsame Augenscheine an Orten, die sich im
Laufe des Verfahrens als Schlisselorte herauskris-
tallisieren.

Die dritte Expertengruppe setzt sich aus Vertretern
der «Innensicht» zusammen. Es sind vorzugsweise
Grundeigentimer von bereits bekannten Schlissel-
grundstiicken oder sonstige Meinungsfiihrer in den
Gemeinden. lhre Aufgabe ist es, dem Beurteilungs-
gremium klar darzulegen, welche konkreten Aus-
gangsprobleme in ihrer Gemeinde oder auf ihren
Schlisselgrundstiicken bestehen. So ist das Wissen
abzurufen, Uber das weder die Verwaltung noch die
Fachexperten verfiigen. Gleichzeitig konnen so die
Absichten einzelner Grundeigentiimer frihzeitig er-
kannt oder erst gemeinsam erarbeitet werden.

90 siehe Seite 65

Zentraler Bestandteil der Arbeit am Innen-
entwicklungskompass sind die Testentwiirfe kon-
kurrierender Teams. Diese sind zwingend aus un-
terschiedlichen Disziplinen zusammengesetzt. Da
im informellen Verfahren die ldentifizierung und
Quantifizierung von Reserven und Potenzialen erfol-
gen soll, ist es sinnvoll, mit der Federfiihrung eine
Fachperson zu betrauen, die sich insbesondere mit
dem Gestalten von Bauten und deren Einordnung in
einen bestehenden Kontext auskennt. Dies bieten
insbesondere Architekten mit Urteilsvermdgen und
Handlungswissen in der Raumplanung, die die lo-
kalen oder nationalen Gesetze und Normen kennen.
Eine Veranschaulichung und konkrete Diskussion der
Vorschldage innerhalb des bestehenden Siedlungs-
raumes wird damit gewahrleistet. Bei den Testent-
wirfen ist darauf zu achten, dass neben zwei lokalen
und einem regional ausgerichteten Team auch ein
national ausgerichtetes Team vertreten ist. Durch
Beitrage aus anderen Landesteilen kdnnen neuartige
Sichtweisen auf langjahrig bestehende Problemla-
gen entstehen, die vor allem bei unibersichtlichen
Ausgangslagen zur Klarung beitragen konnen. In den
Teams mit Vertretern aus lokalen Planungsbiiros sind
mindestens zwei der aktuell in den Gemeinden tati-
gen Ortsplaner einzubinden. Diese erhalten die Gele-
genheit, ihr Gber Jahre, manchmal auch Jahrzehnte
erworbenes Wissen Uber die lokalen Gegebenheiten
in der Gemeinde einzubringen. Auf der anderen Seite
werden diese Planer in Konkurrenz zu neuen Teams
gesetzt, was die Qualitat der Beitrage erhohen kann.
Ein «Mitnahmeeffekt» aus dem informellen Vorlauf
zum formellen Verfahren ist die Méglichkeit, aus den
Reihen der beteiligten Planer den mit der formellen
Ortsplanungsrevision betrauten neuen Ortsplaner zu
wahlen. Er ist mit der Materie liber Gemeindegren-
zen hinaus bereits vertraut und kann zur Verkiirzung
des formellen Verfahrens beitragen. Auch hier wiir-
den die Gemeinden von gemeindelibergreifenden Sy-
nergien profitieren, und das im informellen Verfahren
aufgebaute Wissen kann weiter genutzt werden. Die
Aussicht auf einen Folgeauftrag im formellen Verfah-
ren und die damit verbundene Honorierung ist eine
Motivation flir die Beteiligung im informellen Vorlauf,
macht jedoch unter Umstanden Anpassungen in den
gesetzlichen Grundlagen zum 6ffentlichen Beschaf-
fungswesen und der Submissionsverordnung notig.
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(Quelle: eigene Darstellung)

Das Beurteilungsgremium und die Teams werden
vor, wahrend und nach dem informellen Verfahren
durch ein Biro unterstiitzt. Es ist Anlaufstelle fir
die zahlreichen Beteiligten zwischen den gemeinsa-
men Anlassen, ist zustandig fir die Dokumentation
der Entscheidungen und Verteilung der nétigen Un-
terlagen. Gegebenenfalls ist es notig, wahrend des
Verfahrens weitere Experten zuzuziehen, vertiefende
Abklarungen zu treffen oder auf Begehren der Teams
einzugehen. Gleichzeitig gilt es, die bewilligten Kos-
ten fur das informelle Verfahren einzuhalten und das
Budget in Absprache unter mehreren Gemeinden zu
bewirtschaften. Die zeit- und stufengerechte Unter-
stiitzung des Beurteilungsgremiums und der Pro-
jektleitung im Speziellen durch eine Projektleitstelle
ist von grosser Bedeutung, damit sich die Akteure
vollstandig auf die Ausiibung ihrer Rolle konzentrie-
ren konnen.

Die Schnittstelle zwischen dem informellen Verfahren
des Innenentwicklungskompasses und dem Start ins
formelle Nutzungsplanverfahren bilden die Empfeh-
lungen, die vom Beurteilungsgremium gemeinsam
erarbeitet und von der Projektleitung definitiv formu-
liert werden. Mindestbestandteil der Empfehlungen

91 siehe Seite 120

ist die gebietsweise Zuteilung der Handlungserfor-
dernisse zu Aufgabentypen und somit zu Handlungs-
raumen’'. Die Exekutive der am Prozess beteiligten
Gemeinden nimmt die Empfehlungen entgegen. Dies
sind in erster Linie die Prasidenten des Gemeinde-
rats, die - falls fachlich sinnvoll - diese Aufgabe an
andere Exekutivpolitiker delegieren kdnnen.

Die Offentlichkeit schliesslich bildet einen weiteren
Akteur, der am Verfahren zur Erarbeitung des Innen-
entwicklungskompasses beteiligt ist. Diese Gruppe
besteht aus interessierten Einwohnern der beteilig-
ten Gemeinden. Diese werden von der Exekutive im
Vorfeld angeschrieben und zu einer Teilnahme an
offentlichen Veranstaltungen («Echoraum») aufge-
fordert.

4.3.5 Ablauforganisation

Die Gestaltung einer massgeschneiderten Ablaufor-
ganisation fur die Erarbeitung eines Innenentwick-
lungskompasses fir kleine und mittlere Gemeinden
soll die Bedingungen schaffen, um konkrete Lo-
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Element

Inhalt

Kosten [CHF]

1. Vorarbeiten

Erarbeiten Kostenvoranschlag fiir das Verfahren, Einholen der internen Genehmi-
gungen

3000-4000

Erarbeiten Aufgabenstellung, Zusammenstellen der Grundlagen

20000-30000

Praxistest Aufgabenstellung durch externes Biiro 8000-12000
Parzellenscharfe Ubersicht des Ausbaugrades, 3D-Darstellung 7000-10000
2. Praqualifikation ~ Ausschreibung des informellen Verfahrens 2000-3000
Vergabe 2000-3000

3. Durchfiihrung

Honorare 4 Planungsteams

220000-240000

Honorare Beurteilungsgremium (4-5 Experten, 6-8 Tage)

60000-80000

Moderation fiir vier Anldsse 8000-10000
Projektleitstelle, Verfahrensbegleitung 60000-70000
4. Diverses Raummiete 0
Nebenkosten (Druck, Ausstellung, Kommunikation, Catering etc.] 3000-4000
Reserve 7000-14000

TOTAL VERFAHRENSKOSTEN (exkl. Spesen und MwSt.)

400000-480000*

*fur eine Gruppe von 5-6 Gemeinden

Tabelle 17: Kostenschitzung fiir das Verfahren Innenentwicklungskompass (Quelle: eigene Darstellung)

sungsvorschlage unvoreingenommen im Beurtei-
lungsgremium priifen zu kénnen. Gleichzeitig mis-
sen konkrete Empfehlungen fiir die Weiterarbeit an
die Teams gemacht werden. Dies gelingt nur, wenn
die Rollen der Beteiligten klar sind und die Gestal-
tung des Ablaufs einerseits Struktur bietet, ande-
rerseits geniigend flexibel ist, um an sich andernde
Rahmenbedingungen angepasst zu werden. Die Be-
gleitung einer Grossgruppe mit 40-50 Beteiligten er-
fordert eine sorgfaltige Vorbereitung des Verfahrens,
ein adaquates Setting und eine verlassliche Projekt-
begleitung im Hintergrund.

Wahrend des gesamten Prozesses sind vier gemein-
same Veranstaltungen («Kupplungen») vorzusehen
(Abb.50 auf Seite 131), wahrend derer alle Beteilig-
ten permanent und im selben Raum anwesend sind.
Dadurch wird eine zeitgleiche Auseinandersetzung
aller Beteiligten mit dem Projektfortschritt ermog-
licht, alle erhalten dieselben Informationen aus ers-
ter Hand und es kann ein Austausch der Argumente
in «Rede und Gegenrede» entstehen. Bedingt durch
die Tatsache, dass alle Beteiligten zur gleichen Zeit
im selben Raum anwesend sind, konnen bei Bedarf
auch die Aufgabenstellung, veranderte Bearbei-
tungsschwerpunkte und andere Rahmenbedingun-
gen im gegenseitigen Einverstandnis ad hoc ange-

passt werden. Diese vier Anlasse werden je durch
eine externe Moderation begleitet. Damit soll eine
unvoreingenommene Diskussion der Vorschlage er-
moglicht und ein geregelter Ablauf des Verfahrens
sichergestellt werden.

Die Bearbeitung der Aufgabe an sich geschiehtin drei
Phasen mit jeweils unterschiedlichen Schwerpunk-
ten. Als Auftakt zum Verfahren wird wahrend der
Startveranstaltung der Vorsitz des Beurteilungsgre-
miums durch ein Wahlprozedere bestatigt. Ebenso
werden wahrend der Auftaktveranstaltung der Ver-
fahrensablauf, das Ziel und die Rollendifferenzierung
fur alle Beteiligten erldutert. Die Teams und die am
Verfahren beteiligten Akteure aus den Gemeinden
unternehmen zudem einen gemeinsamen Augen-
schein im Gelande. Vorzugsweise findet die Startver-
anstaltung an einem fiir die beteiligten Gemeinden
bedeutsamen Ort statt, der auch fiir die weiteren An-
lasse die logistische Basis darstellt. In kleinen und
mittleren Gemeinden sind dies beispielsweise das
Gemeindehaus, Turnhallen oder Raume von Schul-
anlagen sowie grossere Gebaude von lokalen Unter-
nehmungen.



Elemente einer «Ortsplanungsrevision
der Dritten Generation»

Verfahrensansatz fir Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden

kleine Gemeinde mittlere Gemeinde
< 2000 Einwoh-  2000-10000 Einwoh-

Kanton [CHF]  ner [CHF] ner [CHF]

Vorbereitungsarbeiten, Zusammenstellen der Grund-
lagen, Einholen der Planungskredite, Formulierung der
Aufgabenstellung

15000-25000 5000-10000

10000-15000

«Innenentwicklungskompass» lber 5-6 Gemeinden
(Gesamtverfahrenskosten 400000-480000 CHF)

120000-130000 Jje 35000-40000

Jje 70000-80000

Leitbild (Begehung, Sitzungen, schriftliche Mitwirkung, 0 20000-30000 30000-40000*
Vorpriifung, Uberarbeitung, Bericht)

Nutzungsplanung 0 60000-80000 100000-120000
(inkl. Waldfeststellungen und weitere Abklirungen]

Rechtssetzungsverfahren 0 5000-10000 10000-15000
Total 1 [exkl. Nebenkosten und MwSt.] 125000-170000 220000-270000
Mehrwertabschopfung -20 % bei Potenzialen 0 - 10000-20000 - 20000-30000

[Aufzonungen]

Total 2 [exkl. Nebenkosten und MwSt.)

135000-155000 115000-150 000

200000-240000

* *k * %

*fir eine Gruppe von 5-6 Gemeinden
** pro Gemeinde, in einer Gruppe von 5-6 Gemeinden

Tabelle 18: Verfahrenskosten einer «Ortsplanungsrevision der Dritten Generation» in kleinen und mittleren Gemeinden

(Quelle: eigene Darstellung)

Am Ende jedes Durchgangs werden im Rahmen der
gemeinsamen Veranstaltung - der «Kupplung» - die
konkreten Ideen der Teams entgegengenommen und
diskutiert. Die Anlasse umfassen im Wesentlichen
drei Teile:die Information durch die Teams uber den
aktuellen Bearbeitungsstand der Aufgabe, die Dis-
kussion der Testentwirfe und die Erarbeitung sowie
Verabschiedung der Empfehlungen zuhanden der
Teams beziiglich des weiteren Vorgehens. Die Emp-
fehlungen des Beurteilungsgremiums werden nach
den Veranstaltungen von der Projektleitung proto-
kolliert und falls notwendig kommentiert.

Die Offentlichkeit hat wahrend des informellen Ver-
fahrens direkt im Anschluss an die zwei Kupplungen
die Moglichkeit, sich zu den vorgelegten Testentwiir-
fen zu aussern. Dem Setting und der Moderation
dieses «Echoraumes» ist grosse Aufmerksamkeit zu
schenken. Die interessierte Bevolkerung soll so friih
wie mdglich im Verfahren zu einer Ausserung er-
muntert werden und nicht erst im Auflageverfahren
von ihrem Einspracherecht Gebrauch machen. Die
Mitarbeit der einzelnen Gemeindemitglieder und ins-
besondere weiterer Grundeigentimer im Echoraum
muss friihzeitig stimuliert werden und den Beteilig-

ten muss schon zu Beginn des Prozesses klar sein,
welche Bedeutung ihre Beteiligung hat. Die Mitarbeit
im informellen Verfahren soll bei den Beteiligten Be-
troffenheit auslosen, was wiederum die Chancen zur
Mobilisierung von Reserven und Potenzialen erhoht.
Mittels eines moderierten Prozesses werden von-
seiten der Offentlichkeit Empfehlungen abgegeben,
die wiederum von der Projektleitstelle in geeigne-
ter Form festgehalten werden. Zusammen mit den
Empfehlungen des Beurteilungsgremiums werden
diese den Gemeinderaten zur Genehmigung und
Kenntnisnahme vorgelegt. Anschliessend werden sie
den Teams und allen Mitgliedern des Beurteilungs-
gremiums Ubermittelt. Dieses Vorgehen erfordert
eine Koordination der Termine der Kupplungen mit
denen der Gemeinderatssitzungen sowie eine rasche
Bereitstellung und einen raschen Versand der Doku-
mente durch die Projektleitstelle.

Die drei Durchgange ergeben fir die Ergebnisse ei-
nen hohen Grad an Robustheit: Was am ersten Anlass
noch offene Fragen aufwarf, kann am zweiten Anlass
geklart werden. Die politischen Entscheidungstra-
ger haben die zwischen den Anldssen anstehenden
Entscheidungen selbst zu treffen, sie sind nicht de-
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Abbildung 51: Anschauliche Ubersicht zu Geschossflichenreserven der Gemeinde Biberist (Ausschnitt)

(Quelle: eigene Darstellung, Daten: Kanton Solothurn SO!GIS 2013, aktueller Zonenplan und Baureglement Gemeinde Biberist
(Stand 2013)

legierbar. Delegierbar ist jedoch die Vorbereitung der

Entscheidung, so wie es zwischen Verwaltung und
Politik tblich ist.
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4.3.6 Finanzbedarf

Im Zusammenschluss von 5-6 Gemeinden und mit
der Bearbeitung der Aufgabenstellung durch 3-4
konkurrierende Teams ist mit Verfahrenskosten
von rund einer halben Million Franken zu rechnen
(Tab. 17 auf Seite 132). Diese Kosten missen als Teil
der Gesamtkosten fiir die Revision der formellen In-
strumente gemeindeweise vom Souveran genehmigt
werden.

Die Finanzierung des informellen Vorlaufs wird durch
die Verklrzung des formellen Verfahrens, die Zu-
sammenarbeit im Gemeindeverbund, durch die Be-
teiligung des Kantons sowie durch die Abschopfung
eines Planungsmehrwerts durch die Gemeinden
gesichert (Tab.18 auf Seite 133). Insbesondere die
zeitliche Verkirzung des formellen Verfahrens und
die Zusammenarbeit im Verbund fiir den informellen
Vorlauf sind zwei wichtige Voraussetzungen, um die
Verfahrenskosten fur kleine und mittlere Gemeinden
tragbar zu halten. Bei den mittleren Gemeinden ist
die Kosteneinsparung in diesem Verfahrensschritt
erheblich, weil zusatzlich die finanziell aufwendige
Partizipationsveranstaltung im Rahmen der Mitwir-
kung des Leitbilds entfallt. Die direkte Partizipation
findet neu im Rahmen des informellen Verfahrens
im Gemeindeverbund statt, als moderierter Gross-
gruppenanlass in drei Durchgangen. Die Mitwirkung
wahrend des Nutzungsplanverfahrens erfolgt wie
bei den kleinen Gemeinden neu nur schriftlich. Fir
kleine Gemeinden verringern sich insbesondere die
Verfahrenskosten fir das Leitbild, weil die Anzahl der
Sitzungen deutlich reduziert werden kann. Denn im
informellen Vorlauf wurden die wesentlichen Rah-
menbedingungen bereits erkundet, raumliche Kon-
flikte bereits geklart und gegebenenfalls einzelne
Aufgaben als Sofortmassnahme bereits geldst. Ein
weiterer kostenreduzierender «Mitnahmeeffekt» aus
dem informellen Vorlauf ist die Wahl des Ortsplaners
aus den Reihen der konkurrierenden Teams. Dieser
hat sich bereits das ndtige Wissen iiber die Gemeinde
angeeignet, kennt die beteiligten Akteure mit deren
Planungskultur und hat die fiir das formelle Verfah-
ren notigen Plangrundlagen selbst aufbereitet. Diese
Tatsache fiihrt zu einer nicht zu unterschatzenden
Zeit- und Kostenersparnis.

92 Art. 5 RPG vom 22. Juni 1979 (Stand am 1. Mai 2014)

Verfahrensansatz fir Verdichtung in kleinen und mittleren Gemeinden

Der Beitrag, den jede Gemeinde zum gemeinsamen
informellen Verfahren zu leisten hat, wird vorzugs-
weise relativ zur Grosse des bestehenden Sied-
lungsgebiets angesetzt. Im Mittelland haben kleine
Gemeinden ein Siedlungsgebiet von durchschnittlich
50ha, wahrend mittlere Gemeinden rund das Drei-
fache beanspruchen (BFS 2013a). Es ist somit ge-
rechtfertigt, dass kleine Gemeinden die Halfte des
Beitrags entrichten, den mittlere Gemeinden zum
informellen Vorlauf beisteuern. Mit der Kopplung
des Verfahrensbeitrags an die Ausdehnung des Sied-
lungsgebiets entsteht zudem fir alle Gemeinden ein
finanzieller Anreiz, ihre Siedlungsflachen nicht zu
vergrossern.

Die finanzielle Beteiligung der Kantone im informel-
len Vorlauf zu den Ortsplanungsrevisionen berech-
net sich aus dem Aufwand fir die parzellenschar-
fen Ubersichten zum Ausbaugrad, der Erarbeitung
der Aufgabenstellung sowie die Ausschreibung der
Planungsleistungen fiir den Innenentwicklungs-
kompass. Ein Mehraufwand im darauf folgenden
formellen Ablauf der Ortsplanung in den Gemeinden
gegeniber dem ublichen Vorgehen erwachst den
Kantonen nicht, weshalb diese Betrage in der Kos-
tenschatzung nicht aufgefiihrt werden.

Schliesslich konnen die einzelnen Gemeinden mit dem
Inkraftsetzen der revidierten Nutzungsplanung Plan-
ungsmehrwerte gegeniiber Grundeigentimern gel-
tend machen, indem sie einen Teil des Mehrwerts bei
Neueinzonungen abschopfen. Das Raumplanungsge-
setz sieht dazu einen Ausgleich von Planungsvorteilen
durch die Grundeigentiimer vor?. Der abzuschépfende
Anteil betragt mindestens 20 Prozent des Planungs-
mehrwerts, und der Betrag ist bei der Uberbauung
des Grundstiicks oder dessen Verausserung fallig. Die
Kantone konnen in ihren Planungs- und Baugesetzen
einen hoheren Anteil festlegen. Im Zuge der Ortsplan-
ungsrevision muss ausserdem in den kommunalen
Reglementen eine Mehrwertabschopfung auch bei
Um- und Aufzonungen festgesetzt werden, damit fur
das Erneuern des Bestandes mit hoheren baulichen
Dichten zusatzliche Anreize geschaffen werden. Da-
mit gewinnen Eigentimer von Grundstiicken, die
Uber Potenziale verfiigen, an Bedeutung. Ein Teil des
Betrags aus der Mehrwertabschopfung konnte in die
Ortsplanungsrevision riickinvestiert werden.
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In der Kombination der drei kostensparenden Ele-
mente - Arbeit im Verbund, zeitliche Verkiirzung des
formellen Verfahrens, Mehrwertabschopfung - ge-
lingt es, die Verfahrenskosten einer «Ortsplanung
der Dritten Generation» (Tab. 18 auf Seite 133) ge-
genlber denjenigen des tblichen Vorgehens (Tab. 12
auf Seite 114) nicht deutlich ansteigen zu lassen.
Dies tragt zur Vertrauensbildung zwischen dem Sou-
veran und der Politik bei, der Grundlage einer robus-
ten Planung.

4.4 Erfolgsfaktoren

Basierend auf den Erfahrungen aus der Testplanung
«Riedholz-Luterbach» (ETH ZURICH 2013e), der Ide-
enkonkurrenz «Perspektive Raumentwicklung Lim-
mattal PeRL» (ETH ZURICH ET AL. 2014b) und dem
Testentwurf Dorfkernkonzept Biberist (KANTON SO-
LOTHURN ET AL. 2015) werden im Folgenden die ent-
scheidenden Erfolgsfaktoren fir den Innenentwick-
lungskompass formuliert und fir kleine und mittlere
Gemeinden prazisiert.

4.4.1 Anschauliche Ubersichten zu
Reserven

Ausgangspunkt fir die bauliche Verdichtung ist die
Schaffung von Ubersichten, wie viele Geschossfla-
chenreserven in den formellen Instrumenten gesi-
chert sind und somit theoretisch fir Verdichtung zur
Verfligung stehen. Tabellarische Zusammenstellun-
gen lediglich Uber die unbebauten Siedlungsflachen
sind nicht ausreichend. Um zu problemorientierten
Ubersichten zu gelangen, ist Anschaulichkeit und
Konkretisierung natig.

In dreidimensionalen Darstellungen konnen einer-
seits der Bestand, andererseits die Reserven an-
schaulich quantifiziert werden (Abb.51 auf Seite
134). Grundlage dafiir bildet die parzellenscharfe
Ubersicht des Ausbaugrades (Abb.32 auf Seite 88).
Der grosse Vorteil von dreidimensionalen Darstel-
lungen der Reserven ist die Mdglichkeit, grosse Dif-
ferenzen in der zuldssigen baulichen Dichte und der
tatsachlich realisierten baulichen Dichte in einer ein-
zigen Darstellung zu erfassen und lokale Haufungen

einfach zu erkennen. Diese Ubersichten miissen zu-
dem gemeindelibergreifend erstellt werden.

Anschaulichkeit ist eine der Grundlagen fir die
Mobilisierung von Reserven. Sie bringen die Hand-
lungsspielraume erst ins Bewusstsein der Grund-
eigentimer und sind der erste wichtige Schritt zur
Sensibilisierung. Durch die konkrete Anschaulichkeit
von Reserven konnen zudem benachbarte Grundei-
gentimer zur Zusammenarbeit angeregt oder Mus-
ter Uber ganze Quartiere erkannt werden. Erst mit
der Visualisierung der Geschossflachenreserven im
Bestand und deren Einschatzung ist die Planung in
der Lage, den Bau- und Entwurfsaufgaben Aufga-
bentypen zuzuordnen und damit Handlungsraume zu
bilden.

4.4.2 Konkurrenz der Ideen auch in klei-
nen und mittleren Gemeinden

Der Einsatz von informellen Verfahren ist definitions-
gemass nicht ausschliesslich auf den urbanen Raum
beschrankt. Vielmehr sind es Vorgehensweisen fiir
Klarungsprozesse, die genauso im landlichen Raum
oder in Agglomerationen zur Anwendung kommen.
Kern der Qualitatssicherung ist die Konkurrenz der
Ideen. Erst durch das Abwagen verschiedener Mog-
lichkeiten kann die Wahl fir eine Vorzugsoption ge-
troffen werden, indem gleichzeitig mehrere Optionen
geprift und verworfen werden kénnen.

Gerade in kleinen und mittleren Gemeinden, wo er-
hebliche Reserven einer tendenziell geringen Ak-
zeptanz fur bauliche Dichte gegeniiberstehen, ist die
Darstellung mehrerer grundsatzlicher Moglichkeiten
eine wichtige Diskussionsgrundlage. Durch die friihe
Konkretisierung kommen Fragen ins Bewusstsein,
die Uber mehrere Durchgange behandelt werden
konnen und sich nicht erst im Rahmen des Auflage-
verfahrens in Form von Einsprachen auswirken.

Erst der Blick von aussen ermaglicht eine unvorein-
genommene Beschaftigung mit dem Bestand. Oft
verhindert «Betriebsblindheit» die Sicht auf Qualita-
ten oder Gewohnheiten treten an den Platz einer kri-
tischen Reflexion. Erst durch Konkretisierung kann
identifiziert werden, wo Interessen aufeinanderpral-
len. Das sollte im Planungsprozess so friih wie mog-



lich geschehen. Testentwirfe von konkurrierenden
Teams sind gewissermassen der «Humus», auf dem
der Denkmusterwechsel von der Aussen- zur Innen-
entwicklung in kleinen und mittleren Gemeinden
wachsen kann.

4.4.3 Friihzeitige Grundeigentiimer-
ansprache durch die Politik

Mit der anschaulichen Ubersicht iiber Geschossfla-
chenreserven im Bestand und den Testentwiirfen der
Teams zur Identifizierung von zusatzlichen Poten-
zialen wird die Basis fur die systematische Grund-
eigentimeransprache gelegt. Ziel der Grundeigen-
timeransprache ist das friihzeitige Erkennen von
Interessenkonflikten und die Sensibilisierung die-
ser wichtigen Akteursgruppe fir die Mobilisierung
von Reserven. Die Grundeigentimeransprache ist
die «Achillesferse» des informellen Prozesses des
Innenentwicklungskompasses. Die Innenentwick-
lungistinvielgrosserem Ausmass als die Aussenent-
wicklung auf die Bereitschaft der Grundeigentimer
angewiesen, die in der Nutzungsplanung vorhande-
nen theoretischen Reserven zu mobilisieren. Gelingt
es den Vertretern der Verwaltung im Rahmen des
informellen Verfahrens nicht, die Bereitschaft der
Eigentimer von Schlisselgrundstiicken zur Mobi-
lisierung der baurechtlich gesicherten Reserven im
weitgehend tUberbauten Gebiet zu wecken, bleibt das
Planungsergebnis auf einer abstrakten Ebene und
die konkrete Problemlosung wird in den nachsten, in
10-15Jahren folgenden Revisionszyklus verschoben.

Wie die Stichprobe in einer typischen Gemeinde des
Schweizer Mittellands gezeigt hat, ist der tUberwie-
gende Grossteil der Reserven in der Hand von Pri-
vatpersonen, die in der Gemeinde selbst oder in der
Region wohnhaft sind®. In kleinen und mittleren
Gemeinden ist der Austausch zwischen Grundei-
gentiimern und Behorden tendenziell haufiger als in
grossen Gemeinden auf persdnliche Kontakte aus-
gerichtet. Exekutivpolitiker sind die Botschafter fir
die Innenentwicklung und die Ortsplanung. An ihnen
liegt es, Grundeigentimer friihzeitig anzusprechen
und fur die Massnahmen zur Umsetzung der Innen-
entwicklung zu sensibilisieren und zu motivieren.
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Diese Ansprache muss friihzeitig erfolgen, schon vor
dem Beginn des informellen Verfahrens, sobald die
Grundlagen bereitstehen. Grundeigentiimer von Par-
zellen mit niedrigem Ausbaugrad, im Umkreis der
Haltestellen des offentlichen Verkehrs und an Orten,
die fir die Identitat des Siedlungsgebiets entschei-
dend sind, sind als Erste anzusprechen.

Die konkrete Form, wie und durch wen Grundeigen-
timer anzusprechen sind, hangt mit der ortsib-
lichen Planungskultur und politischen Konstellation
innerhalb der Gemeinde zusammen und kann nicht
vorgegeben werden.

4.4.4 Sofortmassnahmen

Sofortmassnahmen sind wichtige Bestandteile der
Empfehlungen aus dem informellen Verfahren. Sie
sind der symbolische Briickenschlag zwischen Ge-
genwart und Zukunft. Gerade in der Raumplanung
mit ihren langen Verzugszeiten konnen sie den sym-
bolischen Auftakt zum folgenden formellen Verfah-
ren bilden und die Akzeptanz fiir Innenentwicklung
und Verdichtung fordern. Ebenso tragen sie zur
Motivation der Bevdlkerung bei, sich am folgenden
Prozess zu beteiligen. Dabei stehen Massnahmen
im offentlichen Raum an erster Stelle. Da die Ge-
meinde in der Regel die Grundeigentimerin des
offentlichen Strassenraumes ist, bieten sich diese
Bereiche als Standorte fir Leuchtturmprojekte -
Einzelprojekte mit Strahlkraft zur Initilerung weite-
rer Projekte durch andere Akteure - an. Dies kdnnen
beispielsweise der Ausbau und die Aufwertung von
historisch begriindeten Fusswegbeziehungen sein
oder die Sichtbarmachung von Merkpunkten durch
punktuelle Rodungen. Auch stehende oder fliessen-
de Gewasser sind identitatsstiftende Elemente vieler
Gemeinden im Mittelland. Das Zuganglichmachen
und damit die Aufwertung des ganzen Quartiers mit
Mdoglichkeiten zur Naherholung in Fusswegdistanz
zu Verdichtungsgebieten ist ein Leuchtturm, der fir
die gesamte Innenentwicklung Initilerungscharakter
haben kann. Fir die Sicherstellung der Finanzierung
von Sofortmassnahmen sind die entsprechenden
Mittel in der Budgetplanung der Gemeinden recht-
zeitig zu sichern.
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Abbildung 52: Stand der Ortsplanungsrevisionen in den Gemeinden des Kantons Solothurn
(Quelle: eigene Darstellung, Daten: Amt fir Raumplanung Kanton Solothurn [Stand 30.04.2014])

4.5 Stolpersteine

4.5.1 Finanzierungswille des Souverans

Innenentwicklung ist fachlich anspruchsvoller und
finanziell aufwendiger als Aussenentwicklung. In-
nenentwicklung in kleinen und mittleren Gemeinden
kann nur zum Durchbruch verholfen werden, wenn
die Finanzierung des informellen Verfahrens gesi-
chert werden kann und dieses als Vorlauf zum for-
mellen Verfahren im Rahmen einer Ortsplanungs-
revision gestaltet wird. Das informelle Element darf
nicht lediglich als «Kiir», sondern muss als «Pflicht»
einer Ortsplanungsrevision wahrgenommen werden.

Das informelle Verfahren erfolgt im Gemeinde-
verbund, das formelle Verfahren in jeder Gemeinde
separat. Im Unterschied zum Vorgehen mit formellen
Instrumenten miissen die Vorziige des informellen
Vorlaufs dem Stimmbdrger erst vermittelt werden.
Gleichzeitig muss ein eventueller finanzieller Mehr-
aufwand erlautert und gerechtfertigt werden. Hier
kann der Verbund iiber mehrere Gemeinden helfen,
Argumente fir ein gemeinsam erkanntes Problem zu
finden. Schliesslich entscheiden in kleinen und mitt-
leren Gemeinden in der Regel die Stimmblrger per
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Handzeichen an der Gemeindeversammlung tber die
Zustimmung oder Ablehnung des beantragten Pla-
nungskredits. Fir informelle Verfahren missen im
Vorfeld der Gemeindeversammlungen durch die Exe-
kutive Mehrheiten gewonnen und durch Aufklarung
Akzeptanz geschaffen werden. Auch dafir bietet der
Verbund tber mehrere Gemeinden eine Maglichkeit
zur gelebten Solidaritat.

4.5.2 Grenzen des Milizsystems

Baukommissionen in kleinen und mittleren Gemein-
den stossen gegeniiber den steigenden Anforderun-
gen der Raumplanung an personelle und fachliche
Grenzen (LADNER ET AL. 2013:6). Sich im helveti-
schen Milizsystem® neben einer beruflichen Tatigkeit
in der Freizeit mit schwierigen Fragen der Raument-
wicklung auseinanderzusetzen und sich damit fir die
Zukunft der Gemeinschaft einzusetzen, ist ausseror-
dentlich herausfordernd. Das Milizsystem ist jedoch
stark auf Akteure angewiesen, die sich fir die qua-
litatsvolle Entwicklung einsetzen. Identifikation mit
einer Gemeinde, belastbare soziale Netzwerke und
fundierte Ortskenntnisse sind fir die Ortsplanung
von grundlegender Bedeutung. Um gute Planungen
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machen zu konnen, muss man einen Ort sehr gut
kennen. Das gilt sowohl fir die Mitglieder einer Pla-
nungskommission als auch fiir den Ortsplaner.

Die demografische Entwicklung in kleinen und mitt-
leren Gemeinden konnte jedoch auch eine Chance fir
das Milizsystem bedeuten. Sich im nachberuflichen
Lebensabschnitt fir die Gemeinschaft einzusetzen,
gleichzeitig fachlich und gesellschaftlich gefordert
zu werden und seine langjahrige Erfahrung fir die
Gestaltung der Zukunft der nachsten Generation ein-
zusetzen, kann zu einer Motivation flir Rentner wer-
den, sich in Ortsplanungskommissionen zu engagie-
ren. Gepaart mit dem zunehmenden Beddrfnis, den
dritten Lebensabschnitt in dem Ort zu verbringen, in
dem man im aktiven Berufsleben gelebt hat, kann zu
einer weiteren Starkung des Milizsystems beitragen.
Die alteren Mitbirger konnten so zu Botschaftern fir
die Raumplanung werden, die abstrakte Sachverhal-
te fur die Bevolkerung erlautern konnen und gleich-
zeitig die Akzeptanz der dafir nétigen finanziellen
Mittel erhdhen. In Zeiten von finanziellen Uberlas-
tungen der offentlichen Haushalte werden sich alte-
re Personen an Gemeindeversammlungen eher fir
Ausgaben im Gesundheitsbereich bewegen lassen,
denn fir Raumplanung und Bildungswesen. Deshalb
ist es umso wichtiger, unter der alteren Wahlerschaft
Botschafter fir die Raumplanung aufzubauen.

Dies bedeutet auch, dass Gemeinden bestrebt sein
mussen, das Altern in der Gemeinde zu ermdglichen,
um das Milizsystem zu sichern. Die systematische
Mobilisierung von einzelnen zusatzlichen Wohnein-
heiten auf unternutzten Parzellen ware eine nieder-
schwellige Mdglichkeit, das Altern am Ort mit raum-
planerischen Massnahmen zu ermoglichen.

4.5.3 Synchronisierung der informellen
Verfahren

Soll die Innenentwicklung zum Normalfall und die
Aussenentwicklung zur Ausnahme werden, ist das
informelle Verfahren «Innenentwicklungskompass»
als festes Element im Rahmen der Ortsplanungsre-
visionen in kleinen und mittleren Gemeinden einzu-
fihren. Die Nutzungsplanung der Gemeinden ist in
der Regel alle 10 bis 15Jahre zu revidieren. Wie die
Situation im Kanton Solothurn zeigt, befinden sich
ausnahmeslos alle kleinen und mittleren Gemeinden
zum Teil schon deutlich Gber dem 15-jahrigen Re-
visionsrhythmus, da sie die Inkraftsetzung des re-
vidierten Raumplanungsgesetzes im Frihling 2014
abwarten wollten (Abb.52). Diese Haufung konnte die
einmalige Chance bieten, tber Gemeindegrenzen hi-
naus mit einer Ortsplanungsrevision zu beginnen. Im
Falle einer grenziberschreitenden Abstimmung der
Bauzonendimensionierung miisste sich dieser Revi-
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sionsrhythmus zumindest fir den informellen Vor-
lauf synchronisieren. Das formelle Nutzungsplanver-
fahren folgt wiederum einem gemeindespezifischen
Ablauf, der aufgrund von Einsprachen im Auflagever-
fahren nicht im Voraus zeitlich verbindlich geplant
werden kann. Ein gemeinsamer Rhythmus fir die
Revision des formellen Instruments Nutzungsplan-
ung dient zudem der regelmassigen Fortschreibung
der Ubersicht iiber Reserven und Potenziale. Das
Gliedern der Ortsplanung in kurzfristig aufeinander-
folgende Teilrevisionen kann dazu fiihren, dass eine
integrierte Planung von Siedlung und Infrastruktur
nicht erfolgen kann.

Mit der Verfolgung der Strategie Aussenentwick-
lung wurde eine Revision der formellen Instrumen-
te vorgenommen, wenn sich eine Erschopfung der
Reserven fir die Siedlungsentwicklung abzeichnete
und dementsprechender Handlungsbedarf fir eine
Erweiterung des Siedlungsgebiets bestand. Innen-
entwicklung jedoch ist eine Daueraufgabe, die nicht
mehr mit dem Ausweichen in die Flache umgesetzt
werden kann. Der regelmassige Revisionsrhythmus
fihrt zur permanenten Beschaftigung mit den Re-
serven und Potenzialen, die fir die zukinftige Sied-
lungsentwicklung zur Verfligung stehen. Glnstig
ware ein Revisionsrhythmus von jeweis 3 bis 4 Legis-
laturperioden von 4Jahren (Abb.53 auf Seite 139).
So wiirde ein neu gewahltes Laien-Gremium immer
zu Beginn der Amtszeit mit dem informellen Verfah-
ren im Rahmen des Innenentwicklungskompasses in
die Materie Raumplanung eingefiihrt und damit auch
gleich die konkreten grenziiberschreitenden Prob-
leme kennenlernen. Im heute meistenorts Ublichen
Ablauf wiirde die aus Laien zusammengesetzte Kom-
mission gleich auf der abstrakten generellen Ebene
mit dem abstrakten Leitbildverfahren starten, ohne
zu wissen, was eigentlich das zentrale Problem ist.

Zwischen diesen Planungsphasen sind «Ruhepha-
sen» vorzusehen, in der die Planbestandigkeit gilt
und die Milizpolitiker sich auch anderen Geschéften
schwerpunktmassig widmen kdénnen. Mit diesem
Vorgehen bewegt sich der Planungsprozess zwischen
Konkretisierung und Abstraktion, zwischen spezi-
fisch und generell, zwischen informell und formell.
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4.6 Uberfiihrung der Ergebnisse in
die formellen Instrumente

4.6.1 Spielraume fiir Dichte in
Innenentwicklungszonen

Eines der Ziele der Innenentwicklung ist die Erho-
hung der Anzahl Einheiten fiir Wohnen und Arbeiten
im weitgehend Uberbauten Gebiet. Eine Quantifizie-
rung kann nicht generell festgelegt werden, sondern
ist im konkreten Fall erst durch Klarungsprozesse
zu identifizieren. Durch die Triage im Rahmen des
Innenentwicklungskompasses konnen als Mindest-
massnahme Gebiete ausgeschieden werden, die sich
fur die bauliche Verdichtung eignen. Mittels der vier
Stossrichtungen sind vier unterschiedliche Intensi-
taten der Verdichtung verbunden. Wahrend «Ruhen
lassen» und «Schitzen» die Mobilisierung von nur
wenigen zusatzlichen Geschossflachen erlauben,
kann mit der Handlungsoption «Weiterentwickeln»
ein ortsspezifisch vertragliches Mass der Verdich-
tung ausgehandelt werden. Die Handlungsraume
mit der Option «Neuorientieren» sollen hingegen die
Mdoglichkeiten schaffen, den Spielraum fir Dichte
vollstandig auszunitzen und gegebenenfalls einen
deutlichen Dichtesprung gegeniiber den Nachbar-
quartieren zulassen. In einer kleinen Gemeinde mit
vornehmlich offener Bauweise, die aus der histori-
schen Entwicklung als Strassendorf herrihrt, wird
der Spielraum fir Dichte knapper bemessen sein als
in einer Gemeinde, die den Hauptteil ihrer Bausub-
stanz Investitionen wahrend der Industrialisierungs-
phase verdankt, die sich in grossvolumigen Bauten in
geschlossener Bauweise manifestieren.

Hier zeigt sich die Bedeutung der Unterscheidung
zwischen Reserven und Potenzialen?. Reserven
sind baurechtlich gesichert und ohne zusatzliche
Planungsanstrengungen theoretisch kurzfristig zu
erstellende Geschossflachen. Die realisierbare bau-
liche Dichte hangt dabei in erster Linie vom Mass der
Dichteziffer in der Nutzungsplanung ab. Im Unter-
schied dazu ermoglichen Potenziale die Realisierung
hoherer baulicher Dichten als in der aktuellen Grund-



nutzung vorgesehen, stehen jedoch erst mittel- bis
langfristig zur Verfiigung, da sie zuvor durch zusatz-
liche Planungsanstrengungen zu quantifizieren und
zu legalisieren sind. Um den Grundeigentiimern der
Parzellen mit Potenzialen Rechtssicherheit zu bieten,
ist als minimale Massnahme die Festsetzung einer
Uberlagernden Zone in der Nutzungsplanung natig.
Nach dem Vorbild der Kantone St.Gallen oder Glarus,
die in ihren kantonalen Planungs- und Baugesetzen
«Entwicklungsgebiete» oder «Verdichtungszonen»
vorsehen?, sind im Rahmen der Nutzungsplanung
entsprechende Uberlagernde «Innenentwicklungs-
zonen» zu bestimmen. Voraussetzung dafir ist, dass
die kantonalen Bau- und Planungsgesetze diese vor-
sehen. Alternativ dazu steht es den Gemeinden frei,
mittels Sondernutzungsplanung tber die Grundord-
nung hinaus Innenentwicklungszonen grundeigen-
timerverbindlich zu sichern. Beispielsweise sieht
der Kanton Bern? bereits heute die Mdglichkeit vor,
innerhalb der bestehenden Bauzonen innerhalb ei-
nes Perimeters, der fir die Ortsentwicklung beson-
ders bedeutsam ist, «Zonen mit Planungspflicht»
zu bezeichnen, wenn es nicht moglich ist, die noti-
gen Vorschriften in der Grundordnung zu erlassen.
In der Grundordnung der Gemeinde sind dazu der
Planungszweck, Art und Mass der Nutzung sowie
Gestaltungsgrundsatze festzulegen. Diese Elemente
sind in den Empfehlungen des informellen Verfah-
rens enthalten und werden in den Zweckartikel der
neuen Zone Ubernommen. Ebenso konnen darin eine
Spannbreite fir die bauliche Dichte und wesentliche
typologische Elemente fiir das verdichtete Bauen
festgelegt werden. Somit werden Spielrdaume ge-
schaffen, innerhalb derer die Dichtewerte in den for-
mellen Instrumenten erhoht werden konnen.

4.6.2 Element im kantonalen Richtplan

Die Schweiz verfiigt mit der im Bundesgesetz lber
die Raumplanung verankerten kantonalen Richtpla-
nung Uber ein Instrumentarium, mit dem nicht nur
die Grundzlige der wiinschbaren raumlichen Ent-
wicklung, sondern auch - und vor allem - die ab-
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stimmungsbedirftigen Vorhaben je nach Reifegrad
dargestellt werden konnen®. Aus solchen Uber-
sichten konnen raumliche Konflikte friher erkenn-
bar und ihre Klarung rechtzeitig in Angriff genom-
men werden. Mit dem Inkrafttreten des revidierten
Raumplanungsgesetzes und der Stossrichtung In-
nenentwicklung besteht die Mdglichkeit, dass sich
Nutzungsdichten konzentriert an wenigen Stellen
erhohen, weil die Nachfrage gross und die Erreich-
barkeit durch den offentlichen Verkehr gut ist. Die
Aufnahme der kommunal festgelegten Innenent-
wicklungszonen als Element der Vororientierung in
die kantonalen Richtpléane wiirde es erlauben, regi-
onale Schwerpunkte der Innenentwicklung zu iden-
tifizieren. Folglich sind frihzeitig drohende Konflikte
mit der Kapazitat der Infrastrukturen erkennbar, al-
len voran der Verkehrsinfrastruktur. Aus der Vorori-
entierung im Richtplan kann die Moglichkeit erwach-
sen, die Kapazitat der Infrastrukturen sukzessive mit
der Erhohung der baulichen Dichten anzupassen. Im
Gegenzug kann eine regionale Abstimmung der Sied-
lungsentwicklung mit dem Ausbau der Infrastruktur
erfolgen.

4.7 Zwischenfazit 3: Verdichtung
bedingt Konkretisierung

Verdichtung bedingt Einzelfallbetrachtung auf der
Parzelle. Das grosste Interesse fir eine Weiterent-
wicklung der Parzelle haben - nebst der Gemeinde
mit ihrem gesetzlichen Auftrag zur Innenentwicklung
- die Grundeigentiimer und die potenziellen Investo-
ren. Erst durch die Erarbeitung eines konkreten Pro-
jekts werden die Reserven realistisch einschatzbar
und kann darauf aufbauend das geeignete Verfah-
ren eingeleitet werden. Mit der Hilfe von konkreten
Testentwlrfen konkurrierender Teams im Rahmen
von informellen Verfahren kann den Ausgangsprob-
lemen, die zum Dichteverzicht in kleinen und mitt-
leren Gemeinden fihren, begegnet werden. Dieses
Vorgehen istin erster Linie eine Uberzeugungsarbeit,
die durch Planer erbracht und durch Milizpolitiker
getragen wird. Wesentliches Element dieser Uber-

97 Art. 73 Abs. 2 Baugesetz des Kantons Bern vom 09. Juni 1985, Fassung vom 18. Juni 1997
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zeugungsarbeit ist Anschaulichkeit von Reserven und
Potenzialen durch Testentwirfe von dichten Typolo-
gien an den daflir geeigneten Orten. Der springende
Punkt in der Debatte um Dichte und Verdichtung ist
die Konkretisierung.

Dichte muss sich lohnen. Fiir den Grundeigentiimer
oder Nutzer missen sich Mehrwerte durch Verdich-
tung ergeben, woflir er bereit ist, in ein Verfahren Zeit
und finanzielle Mittel zu investieren. Damit Aneig-
nungsprozesse gelingen, sind informelle Verfahren
als Vorlauf zur Revision der formellen Instrumente
zielfiihrend. Entwicklungswiinsche miissen von den
bestehenden und zukiinftigen Nutzern kommen. Es
muss einleuchten, warum eine Erhohung der Dichten
sinnvoll ist. Das wird am ehesten mit Testentwirfen
im Rahmen von massgeschneiderten informellen
Verfahren erreicht, die auf lokale Probleme eingehen.

Diese Kombination von formell und informell, von
abstrakt und konkret, von Notwendigkeit und Freiheit
unter Anwendung von altbekannten Verfahrensab-
ldufen und Integration von neuen Elementen tragt
zur Vertrauensbildung bei und ist gleichzeitig der
«Humus», auf dem Neues entstehen kann.









5 Transformationslandschaft Schweizer Mittelland

Mit dem Inkrafttreten des revidierten Raumplanungs-
gesetzes mit seinen Bestimmungen zur Innenentwick-
lung und Verdichtung werden die drei Grossrdume
der Schweiz vor unterschiedliche Herausforderungen
gestellt. Angetrieben durch die Entwicklungen im Be-
reich Demografie, Energie oder Finanzen werden sich
die Ausgangsprobleme in dem Raum am deutlichsten
manifestieren, der sowohl fiir die Ausbauten im offent-
lichen Verkehr als auch beziiglich der Einwohnerent-
wicklung eine fiihrende Rolle fiir die Schweiz spielt -
das Schweizer Mittelland. Nach dem flachenintensiven
Siedlungswachstum der vorigen Jahrzehnte stellen
sich mit der Konzentration der Siedlungsentwicklung
auf den Bestand nun neue Fragen. Wie kann sich der
bestehende Hauptsiedlungsraum transformieren, ohne
dabei seine vielzitierten Qualitdten zu verlieren? Welche
Spielrdume gilt es fiir die Entscheidungen der ndchsten
Generation offenzuhalten?

Aus diesen Fragen ergeben sich Ausblicke, inwiefern
sich dem Mittelland mit der Umsetzung der Mindest-
strategie «Innenentwicklung vor Aussenentwicklung»
Perspektiven bieten fiir den nétigen Transformations-
prozess. Kleine und mittlere Gemeinden werden dabei
eine bedeutsamere Rolle spielen als bisher. Aus dem
Konzept «An vielen Orten wenig statt an wenigen Or-
ten viel» entstehen fiir kleine und mittlere Gemeinden
Chancen fiir eine massvolle Entwicklung und daraus
die Méglichkeit, den Transformationsprozess im Haupt-
siedlungsraum der Schweiz durch einen Denkmuster-
wechsel anzustossen.

5.1 Schlussfolgerungen fiir die
Innenentwicklung

Innenentwicklung im Hauptsiedlungsraum der
Schweiz ist maglich, bedingt jedoch eine besondere
Berucksichtigung der kleinen und mittleren Gemein-
den durch Politik und Raumplanung sowie Investi-
tionen in informelle Verfahren. Daraus ergeben sich
Ausblicke, welche Handlungen und weiteren Ent-
scheidungen notwendig sind, um Innenentwicklung
zum Regelfall und zur Daueraufgabe im gesamten
Hauptsiedlungsraum der Schweiz werden zu lassen.

99  Art. 26 BV vom 18. April 1999 (Stand am 18. Mai 2014)

5.1.1 Die Dekonstruktion der Dichte

Dichte ist eine abstrakte Grosse, eine dimensions-
lose Verhaltniszahl, die gleiche Einheiten wie Ein-
wohner oder Geschossflachen pro Grundstiicks-
flache abbildet. Das Quantifizieren der baulichen
Dichte mit einer Dichteziffer ist lediglich ein Mittel,
Immobilienbesitz o6ffentlich-rechtlich handhabbar zu
machen. Bauliche Dichte ist damit das Vehikel, der
Eigentumsgarantie, wie in der Bundesverfassung”
verankert, Geniige zu tun. Sie wird durch demokra-
tisch ausgehandelte Regeln festgesetzt (behdrden-
und grundeigentimerverbindliche Baureglemente)
und durch die Ressource Boden gesichert (behorden-
und grundeigentiimerverbindliche Nutzungszone).

Wie die Erhebungen im Schweizer Mittelland gezeigt
haben, stehen fir die bauliche Verdichtung vor al-
lem in kleinen und mittleren Gemeinden theoretisch
erhebliche Geschossflachenreserven zur Verfi-
gung. Die bestehenden Instrumente der Raumpla-
nung bieten dafiir Planungs- und Rechtssicherheit.
Gleichzeitig lassen die vielerorts vorhandenen er-
heblichen Reserven erkennen, dass vom geltenden
Recht oft nicht Gebrauch gemacht wird. Ungeachtet
der Parzellengrosse bewegen sich die Typologien in
den Wohnzonen der kleinen und mittleren Gemein-
den in ahnlichen Grossenordnungen beziiglich ihrer
Geschossflachen. Die Bauvolumen werden mit stei-
genden Parzellengrdssen oft nicht um eine weitere
Wohneinheit erweitert, sondern auf die theoretisch
zulassigen Geschossflachen wird verzichtet und
demzufolge als Reserve gehortet.

Diese Erhebungen zeigen, dass die Diskussion um
Dichte auch zu einer Diskussion um Typologien
werden muss. Welchen Wert hat die fir kleine und
mittlere Gemeinden hohe Investition in die Revision
der formellen Instrumente zur Erhohung der Nut-
zungsziffern, wenn anscheinend damit kein Typolo-
giewechsel vonstattengeht und die zulassigen bau-
lichen Dichten nicht ausgeschopft werden? Welche
Typologien mit hohen baulichen Dichten passen in
das Lebensumfeld der kleinen und mittleren Ge-
meinden? Nicht «welche Dichteziffer wollen wir?»,
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sondern «welche Typologien sind vertraglich?» muss
die Grundsatzfrage fur Verdichtung als Element der
Innenentwicklung lauten. Diese Frage gilt es im fri-
hen Vorfeld der Revision der formellen Instrumente
zu klaren, denn Dichte kann nicht top down verordnet
werden. Dichte entsteht innerhalb des Spielraumes,
den quantitative Schwellenwerte abstecken und er-
wiinschte Raumqualitaten zulassen. Dichte ist das
Resultat eines Bottom-up-Klarungsprozesses, der
auf den Gegebenheiten des Ortes abgestitzt ist und
durch Gemeinden und Grundeigentimer gemein-
sam initiiert wird. Dabei sind Massstabsspriinge und
Typologiewechsel in einer landlich gepragten Sied-
lungsstruktur genauso bewaltigbar wie in urbanen
Agglomerationen. Dichte ist im Dorf angekommen
und nicht mehr nur ein urbanes Phanomen.

Mit der Hinwendung zum Ort und seinem Kontext als
Ausgangspunkt fur Innenentwicklung wird auch klar,
dass «dicht» im landlichen Kontext sicherlich tiefer
zu quantifizieren ist als im urbanen Umfeld. «Dicht»
bedeutet an jedem Ort etwas anderes. Somit sind die
Spielraume fir Dichte mit jeder Aufgabe aufs Neue
auszuloten. Die Diskussion um bauliche Dichte ist in
ihrem Kern deshalb eine Diskussion um Spielraume
und Schwellenwerte auf Parzellenebene.

Bauliche Verdichtung ist ein Element der Innenent-
wicklung und umgekehrt geht Innenentwicklung
stets mit baulicher Verdichtung einher. Denn es
muss davon ausgegangen werden, dass die Wohn-
flacheninanspruchnahme pro Kopf steigen wird,
einerseits weil der steigende Lebensstandard der
gesamten Gesellschaft auch in die Vergrosserung
der Pro-Kopf-Wohnflache investiert wird, anderer-
seits weil eine stark wachsende altere Bevolkerung
tendenziell mehr Wohnflache pro Kopf in Anspruch
nimmt als Familien oder junge Erwachsene. In den
meisten Gemeinden wird zudem die Ansicht herr-
schen, dass die Bevolkerungszahl mindestens zu
halten ist. Bauliche Verdichtung ist demzufolge no-
tig, nur schon um die Einwohnerzahl zu halten. Auch
aus finanziellen Griinden ist bauliche Verdichtung
ein fester Bestandteil von Innenentwicklung. Wie
die Abschatzungen zu den Verfahrenskosten gezeigt
haben, konnen mit der Abschopfung des Planungs-
mehrwerts durch Aufzonungen die Mehrkosten fir
die mit Innenentwicklung verbundenen Verfahren fir
die Gemeinden tragbar gemacht werden. Innenent-
wicklung ohne bauliche Verdichtung ware demnach
kaum finanzierbar.

Diese Abhéangigkeit der Innenentwicklung von bau-
licher Verdichtung bringt gleichzeitig den Vorteil,
dass sie viele potenzielle Verbiindete hat: kurze Wege
fur eine alternde Bevilkerung dank Dichte, sinkende
Anschlusskosten an Infrastrukturen fir die einzelnen
Einheiten, sinkende Unterhaltskosten fir die o6ffent-
liche Hand sowie mehr bedarfsgerechte Freirdume
dank mehr Dichte.

Eine rein gestalterische Argumentation fiir Verdich-
tung wird im politischen Alltag der kleinen und mitt-
leren Gemeinden kein Gehor finden. Ebenso ist eine
Diskussion ausschliesslich um Dichtewerte missig
geworden.

5.1.2 Emanzipation der kleinen und
mittleren Gemeinden

Im tberwiegenden Teil der Gemeinden im Schweizer
Mittelland - 93 % sind kleine und mittlere Gemeinden
- wird auf bauliche Dichte verzichtet, obwohl es das
geltende Recht zuliesse. Wie die vertieften Erhebun-
gen gezeigt haben, sind dies meist wenige Geschoss-
flachenreserven pro Parzelle, jedoch genigend
gross, um zusatzlich neue Einheiten fir Arbeiten und
Wohnen auf derselben Parzelle zu realisieren. In der
Summe sind diese versteckten Geschossflachen-
reserven fur das Mittelland von Relevanz. Zudem lie-
gen auch rund zwei Drittel der gesamten Siedlungs-
flachenreserven in Wohn-, Misch- und Arbeitszonen
in kleinen und mittleren Gemeinden.

In Anbetracht der demografischen Entwicklung
hin zu einer alternden Bevdlkerung, zusammen
mit schwindenden finanziellen Ressourcen fir die
Raumplanung in den Gemeinden, liegt es nahe, die
Reserven im Bestand fir kleine Einheiten prioritar zu
mobilisieren. Beispielsweise konnte dadurch einer
alternden Bevdlkerung das Leben in der Gemeinde,
in der sie unter Umstanden einen Grossteil ihres Le-
bens verbracht hat und sozial vernetzt ist, auch nach
dem Rickzug aus dem Berufsleben maglich bleiben.
Fiur einen Einpersonenhaushalt zu gross gewordene
Einfamilienhduser konnten mit einer Einliegerwoh-
nung aufgestockt oder angebaut und somit baulich
verdichtet werden.



Solche Massnahmen missen jedoch einer gemein-
deweiten Strategie fur Innenentwicklung entsprin-
gen, damit Krafte geblindelt und ein allenfalls nati-
ger Ausbau der Infrastrukturen rechtzeitig geplant
werden kann.

Damit wird ebenso klar, dass diese Strategie einen
regionalen Effekt zur Folge haben wird und aufgrund
der grossen Zahl der kleinen und mittleren Gemein-
den im Schweizer Mittelland auch auf nationaler
Ebene diskutiert werden muss. Viele kleine Inter-
ventionen in vielen kleinen und mittleren Gemeinden
werden regionale Effekte nach sich ziehen; viele re-
gionale Effekte fihren zu einer nationalen Wirkung,
und diese werden die Beschaftigung mit Ubergeord-
neten Konzepten und Sachpldanen des Bundes notig
machen. Damit wird klar, dass es zu den zukiinftigen
Aufgaben der Raumplanung gehort, sich vermehrt
mit den Fahigkeiten und Bedirfnissen der kleinen
und mittleren Gemeinden auseinanderzusetzen. Im
Gegenzug missen diese Gemeinden uber ihre eige-
nen Starken und Moglichkeiten Klarheit gewinnen.

Den Emanzipationsprozess der kleinen und mittleren
Gemeinden mit Fachwissen und personellen Res-
sourcen zu unterstitzen, ist zudem eine Aufgabe der
Milizpolitik. Fir die Transformation eines bestehen-
den Siedlungsgebiets missen Fachleute wie auch
Laien Empathie fir diesen Raum entwickeln, sich
fur die darin lebenden Menschen interessieren und
die geltenden formellen Instrumente sehr gut ken-
nen. Im Unterschied zur Aussenentwicklung beginnt
die Planung nicht in einer unbewohnten Landschaft
ohne Bauvorschriften. Erst mit einer regelmassigen
Erkundung und Lagebeurteilung des weitgehend
Uberbauten Gebiets als Daueraufgabe ist die Raum-
planung in der Lage, kluge informelle Verfahren als
Kernelement fiir Transformationsprozesse in kleinen
und mittleren Gemeinden masszuschneidern.

5.1.3 Verdichtung bedingt informelle
Verfahren

Innenentwicklung und Verdichtung ist in kleinen und
mittleren Gemeinden oft einer geringen Akzeptanz
ausgesetzt, gleichzeitig wird deren Umsetzung durch
eine geringe Mobilisierbarkeit der zahlreich vorhan-
denen Reserven erschwert. Wie die Resultate nun
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zeigen, bedingt Innenentwicklung in einer frihen
Phase ein informelles Vorgehen und Verdichtung be-
dingt Anschaulichkeit. In einer frihen Phase muss
den Grundeigentimern verstandlich gemacht wer-
den, welche Spielraume auf ihren Parzellen zur Ver-
fiigung stehen und mit welchen zeitlichen Horizonten
fir eine Transformation gerechnet werden muss.
Mit dem Ublichen Vorgehen im Rahmen der Revi-
sion der formellen Instrumente kommen diese Fra-
gestellungen nicht zur Sprache. Doch gerade wenn
sie Unsicherheiten, geringe Akzeptanz oder Skep-
sis gegenlber Veranderungen beinhalten, missten
sie frihzeitig in einem gestalteten Klarungsprozess
erkundet werden, denn Innenentwicklung und Ver-
dichtung in kleinen und mittleren Gemeinden sind
diesen Wechselwirkungen stark ausgesetzt und
schlussendlich abhangig von einer Akzeptanz des
Souverans. Informelle Verfahren bringen derartige
Unsicherheiten und Ablehnungen ans Licht, ohne
eine einzige alleingdiltige Losung zu fordern.

5.2 Das Konzept «An vielen Orten
wenig statt an wenigen Orten
viel»

5.2.1 Denkmusterwechsel im Hauptsied-
lungsraum der Schweiz

In einem Grossteil der Gemeinden des Mittellands
sind erhebliche Flachenreserven in den formellen In-
strumenten gesichert, jedoch wird baulicher Verdich-
tung tendenziell mit Skepsis begegnet. Verbindend ist
die Tatsache, dass sich die Reserven netzartig Uber
das gesamte Territorium verteilen und die meisten
durch den &ffentlichen Verkehr gut erschlossen sind.
Das ist eine spezifische Qualitat weiter Teile des Mit-
tellandes und ein Vorteil im Standortwettbewerb zu
den Metropolitanregionen, auch im europaischen
Ausland. Ein ausbleibender Denkmusterwechsel in
der Ortsplanung konnte jedoch dazu fihren, dass der
steigenden Nachfrage nach Geschossflachen in klei-
nen und mittleren Gemeinden weiterhin mit der Be-
bauung von Siedlungsflachenreserven mit baulichen
Dichten unterhalb der zulassigen Dichten begegnet
wird, da hier die Verfligbarkeit von Bauland gegeben
und die institutionelle Kontrollwirkung gering ist.
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Abbildung 54: Das Konzept «An vielen Orten wenig statt an wenigen Orten viel»
(Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2013a, swisstopo 2013b)

Damit wiirde die Tendenz zur flachenintensiven Aus- Die Kehrtwende von der Aussen- zur Innenentwick-

breitung des Siedlungswachstums ausserhalb der lung und damit die Abkehr von einem flacheninten-

grossen Stadte fortschreiten, was langfristig kaum siven Siedlungswachstum in kleinen und mittleren

rickgangig zu machen ist. Gemeinden ist deshalb fur die robuste Entwicklung
des gesamten Hauptsiedlungsraumes der Schweiz
bedeutsam.
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5.2.2 Differenzierung der Mindest-
strategie «Innenentwicklung vor
Aussenentwicklung»

Ein dezentrales Bevdlkerungswachstum durch eine
massvolle Erhohung der baulichen Dichten in kleinen
und mittleren Gemeinden und an Orten, die mit dem
schienengebundenen offentlichen Verkehr gut er-
schlossen sind, ware aufgrund der vorhandenen Re-
serven ein denkbares Szenario fir die Schweiz. Damit
wirden sich die baulichen Eingriffe auf viele kleine
Massnahmen innerhalb des weitgehend Uberbauten
Gebiets konzentrieren, mit hoheren baulichen Dich-
ten als im umgebenden Bestand. In Anbetracht der
grossen Zahl der kleinen und mittleren Gemeinden
im Hauptsiedlungsraum der Schweiz wird deutlich,
dass es sich in diesem Fall um eine nationale Fra-
gestellung handelt. Ein Raumentwicklungskonzept
fir das Schweizer Mittelland, das «An vielen Orten
wenig statt an wenigen Orten viel» bauliche Entwick-
lung sowohl fir Wohnen als auch Arbeiten vorsieht,
ware eine ausserst belastbare Form der Besiedlung
(Abb.54). Sie zielt auf viele kleinere Akteure und
Massnahmen, statt auf weitere hohe Investitionen fir
Ausbauten von Siedlung und Verkehrsinfrastrukturin
den grossen Stadten.

Das Konzept «An vielen Orten wenig statt an wenigen
Orten viel» wirde die heute geltende Mindeststra-
tegie «Innenentwicklung vor Aussenentwicklung»
weiter differenzieren und fir den gesamten Haupt-
siedlungsraum der Schweiz als einer Transforma-
tionslandschaft seine Giiltigkeit entfalten. Dies ware
auch im Sinne des Raumkonzepts Schweiz, das mit
der Strategie «Handlungsraume bilden und das po-
lyzentrische Netz von Stadten und Gemeinden star-
ken» einen raumlich differenzierten Handlungsan-
satz verfolgt.

Im Unterschied zu den grossen Stadten, die sich
ihre Spielrdume fir Dichte meist erst noch durch
den Ausbau von Infrastrukturen mit grossen plane-
rischen Anstrengungen schaffen missen, profitieren
die kleinen und mittleren Gemeinden von einer be-
reits bestehenden guten Erschliessung und Erreich-
barkeit und einem geringen institutionellen Hand-
lungsbedarf fiir die Mobilisierung ihrer Reserven.
Gerade vor dem Hintergrund der sich abzeichnenden
Energie- und einer anhaltenden Finanzkrise konnte
die Intensivierung der kleinteiligen Innenentwicklung
und die damit verbundene verbesserte Auslastung
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der Infrastrukturen - allen voran des offentlichen
Verkehrs abseits der Kernstadte der Metropolitan-
raume - eine viel robustere Vorgehensweise sein.

5.2.3 Dezentrale Entwicklung statt Uber-
konzentration in Stadten

Mit dem die Mindeststrategie «Innenentwicklung
vor Aussenentwicklung» erganzenden Konzept «An
vielen Orten wenig statt an wenigen Orten viel» soll
zum Ausdruck kommen, dass die grossen Stadte
der Schweiz nicht lber bestimmte Schwellenwerte
entwickelt werden sollten. Wiirde in den wenigen
grossen Stadten des Mittellands der grosste Teil des
baulichen und einwohnermassigen Zuwachses kon-
zentriert, konnte dies zu einer Zentralisierung fih-
ren, die unerwiinschte Wirkungen zur Folge hatte.
Schon heute pragen tagliche Staus auf Strassen und
zu Spitzenstunden Uberlastete o6ffentliche Verkehrs-
mittel zwischen den Agglomerationen und grossen
Stadten den Alltag der Bevdlkerung im Schweizer
Mittelland. Auf lange Sicht kdnnte dies den Betrieb
des gesamten Verkehrssystems im Hauptsiedlungs-
raum der Schweiz beeintrachtigen und damit fir das
Schweizer Mittelland zu einer Schwachung im Stand-
ortwettbewerb fiihren.

Mit den prognostizierten zunehmenden Verkehrs-
leistungen des Guterverkehrs auf der Schiene sowie
des ebenfalls steigenden Passagieraufkommens im
Personenfernverkehr werden ausserdem die Kon-
flikte wegen Diskriminierung der einen und Bevorzu-
gung der anderen Verkehrsleistung steigen. Es ware
deshalb wenig ratsam, das prognostizierte Bevol-
kerungswachstum weiter auf wenige grosse Stadte
zu lenken und vor allem dort die baulichen Dichten
stark zu erhohen. Dies wiirde ausserdem innerhalb
der Stadte einen Systemwechsel in der Verkehrser-
schliessung bedingen, da der heutige Betrieb offen-
sichtlich mancherorts an seiner Kapazitatsgrenze
und damit an einem Schwellenwert angelangt ist.
Der Bau von neuen, leistungsfahigen Verkehrsver-
bindungen innerhalb der Stadte in Form von neuen
U-Bahnnetzen sowie Hochgeschwindigkeitsstrecken
zwischen den Metropolitanregionen waren noétig, um
ein Bevolkerungs- und Geschossflachenwachstum
in den grossen Stadten zu erschliessen. Hingegen
wiirde das Konzept «An vielen Orten wenig statt an
wenigen Orten viel» dazu beitragen, die vorhande-
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nen Kapazitaten im Regionalverkehr auszuschopfen.
In der Folge liessen sich Konflikte aufgrund einer
Uberkonzentration in den Stadten verringern und zur
Stabilisierung des Betriebs der gesamten nationalen
Verkehrsinfrastruktur beitragen.

5.2.4 Neue Betriebskonzepte des offent-
lichen Verkehrs

Das Konzept «An vielen Orten wenig statt an weni-
gen Orten viel» setzt jedoch ein Uberdenken der
Betriebskonzepte des offentlichen Verkehrs voraus,
um die zusatzlichen Geschossflachen in den kleinen
und mittleren Gemeinden sicher, schnell und kosten-
glinstig zu verbinden. Kleine und mittlere Gemeinden
sind demnach gut beraten, sich neben der Innenent-
wicklung und Verdichtung auch mit Fragen der Ka-
pazitaten im schienengebundenen Personenverkehr
auseinanderzusetzen, um die Erhéhung von bauli-
chen Dichten nicht nur zulasten eines steigenden
Verkehrsaufkommens auf der Strasse zu erreichen.

Die heutigen und geplanten Betriebskonzepte im 06f-
fentlichen Verkehr sind jedoch nicht auf die Bedie-
nung eines engmaschigen Netzes von kleinen und
mittleren Gemeinden durch den Regionalverkehr
ausgerichtet, sondern fokussieren vor allem auf
Fahrzeitverkirzungen im Fernverkehr zwischen den
grossen Stadten. Fur die Umsetzung des Konzepts
ware jedoch eine integrierte Abstimmung von Kapa-
zitaten des Regionalverkehrs mit dem Fernverkehr
und dem Guterverkehr notig. Die heute radial auf die
grossen Stadte ausgerichteten Verkehrskonzeptio-
nen wirden nicht mehr den Entwicklungen im Mit-
telland entsprechen. Tangentialverbindungen wer-
den in einer polyzentrisch und dezentral wachsenden
Schweiz immer wichtiger werden, ebenso miisste die
Diskussion um die Entflechtung der Streckenfiihrung
von Glter- und Personenverkehr weitergefiihrt wer-
den.

5.2.5 Massgeschneiderte Bauaufgaben

Innenentwicklung ruft nach Massschneiderei und
nicht nach Standardlosungen - auch von planenden
Architekten und ausfiihrenden Unternehmern. Das

Konzept «An vielen Orten wenig statt an wenigen
Orten viel» bedingt spezifische Typologien, mithilfe
derer die Spielraume fir Dichte ausgenutzt werden
konnen. Mittels sorgfaltig eingepasster Bauten ist
es moglich, die unterschiedliche Identitat der Uber
Jahrzehnte gewachsenen Ortsbilder zu starken und
gleichzeitig die baulichen Dichten bis zu einem spezi-
fischen Schwellenwert zu erhohen. Diese Schwellen-
werte sind lokal unterschiedlich und bedingen Mass-
schneiderei. An vielen Orten missen passgenaue
«Intarsien» in das bestehende Siedlungsgefiige ge-
staltet werden, statt an wenigen Orten Einzelobjekte
mit hohen baulichen Dichten zu erstellen. Die damit
verbundenen Bau- und Planungsaufgaben in kleinen
und mittleren Gemeinden stellen somit hohe Anfor-
derungen an Fachleute aus Architektur und Raum-
planung.

Fir die kleinen und mittleren Gemeinden ist es aus-
serdem von grosser Bedeutung, ihre Differenzen in
den Ortsbildern zu pflegen, um die spezifischen wert-
vollen eigenen Identitaten zu starken. Gerade der
Schweiz mit ihren aufgrund der topografischen Ver-
haltnisse geschlossenen Raumidentitaten in Form
von Talern und Plateaus bietet sich die Chance, im
Standortwettbewerb zu bestehen, indem bestehende
Qualitaten verstarkt und Differenzen nuanciert wer-
den. Somit wird verhindert, dass in ihrem Erschei-
nungsbild global vergleichbare Orte entstehen.

5.2.6 Das Milizsystem als Chance

Innenentwicklung bedingt langere Planungszeiten
als Aussenentwicklung und einen umfassenderen
Abstimmungsbedarf mit der Verwaltung und den
Grundeigentimern im umgebenden Bestand. Diese
Bedingungen rufen in der Konsequenz andere Ak-
teure auf den Plan als Investoren, die mit grossvo-
lumigen Bauten in moglichst kurzer Zeit moglichst
viele Geschossflachen erstellen wollen. Gefragt
sind zunehmend kleine und mittlere Unternehmen,
die mit ihren lokal vernetzten Betrieben und meist
unmittelbaren Zugangen zur Exekutive eine zusatz-
liche Intensivierung des Prozesses und damit Iden-
tifizierung mit Innenentwicklung bewirken kdnnen.
Es wiirde zur Sicherung zukinftiger Markte fir die
lokale Bauwirtschaft gehoren, in den informellen
Vorlauf zur Ortsplanungsrevision zu investieren. Das
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(Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2013a, swisstopo 2013b]

im Milizsystem der kleinen und mittleren Gemeinden
vorhandene und vernetzte Wissen Uber lokale cha-
rakteristische Besonderheiten bietet dazu eine gute
Basis.

Die Aufgabe der Milizpolitiker wird es nun sein, die
fir den Transformationsprozess ndétigen Qualitats-
anspriiche auch tatsachlich einzufordern, denn die
zukinftigen Planungsaufgaben sind ausserordentlich
anspruchsvoll.

5.2.7 Spielraume fiir den
Transformationsprozess

Das Konzept «An vielen Orten wenig statt an wenigen
Orten viel» konnte fiir viele kommende Generationen
seine Gultigkeit bewahren. Wahrend die Spielraume
in der Dichteentwicklung bei den Reserven in den
formellen Instrumenten beginnen und bei der spe-
zifischen Ortsvertraglichkeit enden, sind es bei der
Erschliessung die Betriebskonzepte des offentlichen
Verkehrs, die auf dem bestehenden Schienennetz die
moglichen Spielraume fur Dichte abstecken.

Eine kluge Vernetzung einer dezentral - in kleinen
und mittleren Gemeinden - massvoll wachsenden
Schweiz ist somit auch auf Bundesebene eine grosse
Herausforderung. Dies bedingt jedoch eine viel star-

kere Hinwendung der Politik und der Raumplanung
zu den Ausgangsproblemen im Zusammenhang mit
baulicher Dichte in kleinen und mittleren Gemeinden.
Damit entfaltet das Konzept «An vielen Orten wenig
statt an wenigen Orten viel» seine Wirkung auf natio-
naler Ebene und macht den Hauptsiedlungsraum der
Schweiz zu einer Transformationslandschaft.

5.2.8 Das zentrale Mittelland -
ein Raum nationaler Bedeutung?

Einumfangreicher Abstimmungsbedarf fiir die Innen-
entwicklung im Schweizer Mittelland erwachst aus
Fahrwegkonflikten im Schienenverkehr mit einer auf
die Haltestellen des o6ffentlichen Verkehrs ausgerich-
teten Siedlungsentwicklung in kleinen und mittleren
Gemeinden. Im zentralen Mittelland zwischen Baden
und Biel (Abb.55) treten die damit verbundenen un-
gelosten Aufgaben deutlich zutage. Hier Uberlagern
sich einerseits Strategien, wie sie im Raumkonzept
Schweiz als Orientierungsrahmen fiir alle planeri-
schen Handlungen der drei Staatsebenen formuliert
sind, andererseits sieht sich dessen Schieneninfra-
struktur mit zukinftigen Belastungen und Ausbau-
ten konfrontiert, deren Wirkungen fiir die Siedlungs-
entwicklung noch schwer abschatzbar sind.

© CC BY-NC-ND, https://vdf.ch/spielraume-fur-dichte-e-book.html
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Im zentralen Mittelland vereinen sich sowohl die
Kreuzungen der Transitachsen der Nationalstrassen
als auch der fiir die Schweiz bedeutsamste Korridor
fur den alpenquerenden Giterverkehr und den Bin-
nenglterverkehr. Gleichzeitig ist in diesem Raum,
aufgrund der damaligen Transportbedirfnisse der
zahlreichen Betriebe in der Zeit der Industrialisie-
rung, ein enges Schienennetz unterschiedlicher
Spurbreiten vorhanden. Aufgrund der industriellen
Vergangenheit zeichnen sich ausserdem die admi-
nistrativen Einheiten des zentralen Mittellands durch
Kleinteiligkeit und eine ebenso kleinteilige Eigen-
tumsstruktur aus. Bis heute ist die grosse Zahl an
kleinen und mittleren Gemeinden in diesem Raum
auffallend. Die Tatsache, dass sich in diesem Raum
vorwiegend kleine und mittlere Gemeinden - und
somit viele Reserven fir die Innenentwicklung -
befinden, bedingt ein dichtes Netz des regionalen
Schienenverkehrs, um zu robusten und langlebigen
Losungen zu kommen.

Mit der prognostizierten starken Zunahme des Gu-
terverkehrs auf der Schiene, sowohl im transeuro-
paischen als auch im Binnenglterverkehr, stellt sich
die Frage, inwiefern und ob im zentralen Mittelland
der Regionalverkehr durch den Guterverkehr ver-
drangt werden konnte. Dieser drohende Konflikt
wird vermutlich auch Auswirkungen auf den Betrieb
des Schienensystems von und zu den Metropolitan-
raumen der Schweiz haben, denn durch das zent-
rale Mittelland fihren die Hauptverkehrsverbindun-
gen zwischen drei der vier Metropolitanraume der
Schweiz:

«In Anbetracht beschrénkter Ressourcen wird sich
daher bei zukiinftigen Ausbauten die Frage stel-
len, ob die Investitionen in die Beschleunigung des
Personenverkehrs oder in die Entlastung von Sied-
lungsgebieten vom Giiterverkehr gelenkt werden
sollen. Dabei spielt die Sicherung und der Ausbau
von Kapazitdten fir den Regionalverkehr eine be-
deutsame Rolle, ebenso wie eine gewisse Steuerung
der Siedlungsentwicklung. Denn eine ungeordnete
Siedlungsentwicklung kann das (bergeordnete
Strassenverkehrsnetz im zentralen Mittelland iiber-
lasten und damit die Verbindungen zu den Metro-
politanrdumen empfindlich stéren.» (ETH ZURICH
2014c: 34)

Der Architekt und Raumplaner Franz Oswald sieht im
zentralen Mittelland gar die Keimzelle fir einen weit-
reichenden Transformationsprozess, der seine Wir-
kung Uber das gesamte Mittelland entfalten kdnnte.
Er stellt aber genauso infrage, ob die zur Verfligung
stehenden Instrumente fiir diesen Transformations-
prozess ausreichend sind:

«Weil die vorgeschlagene Neuformierung die histo-
risch gesetzten Grenzen bei weitem (bergreift, kann
sie mit den Instrumenten der gegenwdrtig allzu en-
gen territorialen Gemeindeautonomie in Bezug auf
die wartenden Aufgaben und Anforderungen kaum
Erfolg versprechend weiterentwickelt werden. Vor
einem offenen Horizont der Zukunft werden deshalb
die Entwiirfe fiir den lang andauernden Umbaupro-
zess sowohl territorial als auch zeitlich ausgedehn-
te Dimensionen annehmen missen.» (OSWALD
2005: 342)

Gerade in diesem Raum ist demnach die Frage «Wo
verdichten?» zentral. Auf der einen Seite verfligen
die kleinen und mittleren Gemeinden im zentralen
Mittelland Uber viele Reserven fur Innenentwicklung
und konnten den zukiinftigen Problemen, ausgehend
von den Konflikten zwischen Regional- und Giter-
verkehr, differenziert begegnen, andererseits zeigen
sich hier die Akzeptanzprobleme, fehlende Denk-
muster und Mobilisierungshindernisse im Bestand
am deutlichsten.

Aufgrund der Konkurrenz mit den Trassen des Per-
sonenverkehrs sowie wegen der potenziellen Ver-
larmung der flankierenden Siedlungsgebiete ent-
steht fir die Raumplanung die Frage, ob es sinnvoll
ist, die baulichen Dichten in den von den negativen
Auswirkungen des Schienenverkehrs betroffenen
oder in Zukunft betroffenen Gebieten zu erhéhen und
damit das Dilemma zwischen Personen- und Giiter-
verkehr zu verscharfen sowie mehr Wohneinheiten
dem Guterverkehrslarm auszusetzen? In Zukunft
konnte sich dieser Konflikt noch akzentuieren, da
mit dem geplanten Ausbau der Bahninfrastruktur
gerade das bereits dicht besiedelte Schweizer Mittel-
land schweizweit am starksten von einer Erhéhung
der Kapazitaten fur den Personenverkehr profitieren
konnte, aber gleichzeitig im Fokus fiir eine neue Lini-
enfihrung des alpenquerenden Giterverkehrs steht
(Abb.54 auf Seite 148). Die Frage nach der Linien-
fuhrung der neuen Juraquerung als Zulaufstrecke



fur die beiden Schweizer Alpenquerungen fir den
Glterverkehr hat demnach eine grosse Bedeutung,
sowohl fir die Frage nach den Spielraumen, inner-
halb deren sich der Personenverkehr bewegen kann,
als auch fur die Frage, welche Raume aufgrund ei-
ner maoglichen zukinftigen Verlarmung mittelfristig
nicht als Moglichkeitsraume fiir eine Erhohung der
baulichen Dichten infrage kommen konnen.

Oswalds Postulat fiir das zentrale Mittelland als
moglichen Ausgangspunkt dieses Transforma-
tionsprozesses ist demnach von erneuter Aktualitat.
Die Erkundung, Klarung und Losung der damit ver-
knipften raumwirksamen Probleme setzt Initiativen
voraus, die in Bottom-up-Ansdtzen administrative
Grenzen Uberschreiten. Gerade weil der Raum ge-
mass Raumkonzept Schweiz «dazwischen» liegt, hat
er keinen expliziten Raumkimmerer, keinen behor-
denverbindlichen Richtplan, deshalb auch keinen
Planungsrhythmus. Die Uberlegungen zu einer neu-
en Juraquerung fir den Guterverkehr ostlich oder
westlich von Olten (BACHTOLD ET AL. 2012, ETH
ZURICH 2015) konnten ein gemeinsam erkanntes
Problem sein, das zur Zusammenarbeit motiviert.
Gerade in diesem Raum ist ein problemorientiertes
Vorgehen notig und wichtig. Eine darauf fussende Zu-
sammenarbeit von Bund, Kantonen und Gemeinden
ist die Basis fur die Gewahrleistung von Stabilitat fir
das gesamte Schienensystem der Schweiz.

5.3 Empfehlungen fiir die Praxis

5.3.1 Die Ortsplanungsrevision der
Dritten Generation

Wie die obigen Ausfiihrungen zeigen, ist es fir klei-
ne und mittlere Gemeinden im Hauptsiedlungsraum
der Schweiz von grundlegender Bedeutung, vor dem
formellen Nutzungsplanverfahren bereits Vorstel-
lungen zur maéglichen Verteilung der baulichen Dich-
te in der Gemeinde zu haben. Es sind Vorstellungen
dariber notig, welche Gebiete sich dafir eignen - im
Innenentwicklungskompass die Handlungsoptionen
«Weiterentwickeln» und «Neuorientieren» - sowie,

100 siehe Seite 120
101 siehe Seite 51
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welche Gebiete geschont werden («Schiitzen») oder
welche schliesslich zugunsten der nachsten Genera-
tion nicht Gegenstand eines Planungsprozesses sind
(«Ruhen lassen»)'®. Die Ubliche Vorgehensweise,
Kulturland im Rahmen eines formellen Verfahrens in
Bauland umzuzonen, ist obsolet geworden. Vielmehr
missen die Nutzungsbestimmungen und -ziffern, die
innerhalb der Bauzonen gelten, aus den Gegebenhei-
ten des Ortes erkundet werden. Dies geschieht, wie
ausgefihrt, mittels eines informellen Verfahrens als
Vorlauf zu einem verkirzten formellen Verfahren.

Dieses Vorgehen stellt fur kleine und mittlere Ge-
meinden eine Umstellung der gewohnten Vorge-
hensweise dar und kann als eine «Ortsplanungsre-
vision der Dritten Generation» bezeichnet werden
- in Anlehnung an das «Planungsmodell der Dritten
Generation», das besonders fir die Vorbereitung und
Ausrichtung von Planungen im Vorfeld von formellen
Verfahren seine Wirkung entfaltet'".

Eine erste Generation von Planern war bis in die
1970er-Jahre mit der Etablierung von Planungsins-
trumenten in den Gemeinden beschaftigt. Nutzungs-
planungen der ersten Generation wurden erstellt
und das Baugebiet vom Nichtbaugebiet mittels des
Zonenplans klar getrennt. Die zweite Generation
der Planungsinstrumente richtete ihre Tatigkeit vor-
nehmlich auf Aussenentwicklung aus. Die ersten
Ortsplanungen wurden aufgrund der Bevdlkerungs-
prognosen auf den «15-jahrigen Bedarf» angepasst,
was de facto stets einer Vergrosserung der Bauzo-
nen entsprach. Nach der Inkraftsetzung des ers-
ten Raumplanungsgesetzes - in der Schweiz erst
ab 1980 - wurden die Verfahren in den kleinen und
mittleren Gemeinden darauf ausgerichtet und die
Instrumente in den Ublichen Zyklen von 10-15Jah-
ren revidiert. Es galt, das nachfragegetriebene An-
gebot an Bauland planungsrechtlich zu sichern. Mit
der Inkraftsetzung des revidierten Raumplanungs-
gesetzes 2014 ist schliesslich eine Kehrtwende im
Denkmuster nétig, um der Mindeststrategie «Innen-
entwicklung vor Aussenentwicklung» in kleinen und
mittleren Gemeinden zum Durchbruch zu verhelfen.
Es gilt, sich vom bislang nachfragegetriebenen An-
gebot abzuwenden und einer angebotsorientierten
Nachfrage zuzuwenden. Aussenentwicklung stellt
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Mittelland

Anzahl kleine Gemeinden im Mittelland (GRAMS 2015: 205 f.) 778
Anzahl mittlere Gemeinden im Mittelland (GRAMS 2015: 205 f.] 493
Jahrliche Verfahrenskosten fiir den informellen Vorlauf zur Ortsplanungsrevision

(«Innenentwicklungskompass») fiir Kantone* [CHF] 3-4 Mio. CHF
Jahrliche Verfahrenskosten fiir den informellen Vorlauf zur Ortsplanungsrevision 9-12 Mio. CHF

(«Innenentwicklungskompass»] fiir Kantone sowie kleine und mittlere Gemeinden* [CHF]

Jahrliche Verfahrenskosten fir die ibliche Ortsplanungsrevision fir kleine und mittlere Gemeinden* [CHF] 18-24 Mio. CHF

Jahrliche Verfahrenskosten** fiir die «Ortsplanungsrevision der Dritten Generation» fiir kleine und mittlere ~ 20-27 Mio. CHF

Gemeinden* [CHF]

Differenz der Verfahrenskosten zwischen der lblichen Ortsplanungsrevision und der +11-13%
«Ortsplanungsrevision der Dritten Generation»**

Jéhrliche Bauinvestitionen*** in den Kantonen 2013 [BFS 2014d) [CHF] 43 Mia. CHF
Jahrliche Verfahrenskosten fiir den «Innenentwicklungskompass» in % der Bauinvestitionen 2013 0.02-0.03 %

(Kosten fiir Kantone sowie kleine und mittlere Gemeinden)

* Rhythmus der Ortsplanungsrevisionen 10-15 Jahre

** ohne Verwendung von Beitrdgen aus der Mehrwertabschépfung durch Aufzonung
*** Investitionen im gesamten Kantonsgebiet in Bauten fiir Versorgung, Entsorgung, Verkehr und Kommunikation, Bildung und For-
schung, Gesundheit, Kultur und Freizeit, Land- und Forstwirtschaft, Industrie, Gewerbe, Dienstleistungen, Wohnen

Tabelle 19: Abschatzung der jahrlichen Verfahrenskosten einer «Ortsplanungsrevision der Dritten Generation» fir das

Mittelland (Quelle: eigene Darstellung [Anhang IV Tab. A4])

die Ausnahme, Innenentwicklung den Normalfall und
die neue Daueraufgabe dar. Es wird in Zukunft nicht
mehr allein ausschlaggebend sein, wie viele Sied-
lungsflachenreserven eine Gemeinde hat, sondern
vielmehr, wie viele Geschossflachenreserven und
welche topografischen und raumlichen Qualitaten sie
in Konkurrenz zur Nachbargemeinde anbieten kann.

Der finanzielle Aufwand fir die Implementierung des
revidierten Verfahrens ist fir die einzelnen Kantone
hochst unterschiedlich (Anhang Tab.A4). Zum Bei-
spiel im Kanton Waadt ware dieser rund sechs mal
hoher als im Kanton Genf, weil Ersterer mit 190 Ge-
meinden mit Abstand am meisten kleine Gemeinden
im Mittelland aufweist. Auch in den Kantonen Bern
und Aargau misste aufgrund der grossen Zahl an
kleinen und mittleren Gemeinden vergleichsweise
viel in die «Ortsplanung der Dritten Generation» in-
vestiert werden.

Aufgrund der Einschatzung in den einzelnen Kanto-
nen lasst sich eine Tendenz fiir das gesamte Mittel-
land formulieren (Tab.19). In rund 1300 Gemeinden
wird die Nutzungsplanung in den kommenden Jah-
ren vor dem Hintergrund des neuen Raumplanungs-
gesetzes und der bis 2019 anzupassenden Richtplane
revidiert werden mussen. Der informelle Vorlauf zu
den formellen Verfahren - der «Innenentwicklungs-
kompass» - wiirde die Kantone und Gemeinden
jahrlich rund 9 bis 12 Mio. Franken kosten. Diese
liegen mindestens 10% Uber den Kosten einer heu-
te Ublichen Ortsplanungsrevision. Diese Mehrkosten
konnten mit einer konsequenten Abschopfung des
Planungsmehrwerts auf Aufzonungen aufgefangen
werden.

In Beziehung gesetzt zu den Bauinvestitionen in den
einzelnen Kantonen, relativieren sich diese Kosten
jedoch: Wo viel in die Ortsplanung investiert wer-
den musste, wird auch viel gebaut. Bei jahrlichen
Bauinvestitionen von rund 43 Mia. CHF im gesamten
Schweizer Mittelland wiirden die Verfahrenskosten
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fur die Anpassung der Nutzungsplanung in den klei-
nen und mittleren Gemeinden nur einen Bruchteil
- deutlich unter 1% - davon ausmachen. Diese Sum-
me scheint insbesondere mit der Aussicht auf Mo-
bilisierung von rund 20-25 Mio. m? Geschossflachen-
reserven in kleinen und mittleren Gemeinden mit
einem grob geschatzten Immobilienwert von 80-
100 Mia. CHF ausserordentlich gering'®.

Mit der Inkraftsetzung des revidierten Raumpla-
nungsgesetzes ist demzufolge eine steigende Ver-
antwortung der kleinen und mittleren Gemeinden fir
eine qualitatsvolle Innenentwicklung im gesamten
Mittelland verbunden. Die fiir Raumplanung zustan-
dige Bundesratin fordert denn auch die kleinen und
mittleren Gemeinden auf, ihre Anliegen dazu zu for-
mulieren und die Zusammenarbeit insbesondere auf
Gemeindeebene zu suchen:

«Das ist ein schwieriger Weg und es braucht hier
auch die Zusammenarbeit zwischen Planungs- und
Bewilligungsbehérden [...] und auch mit méglichen
Investoren, mit Eigentiimern, die Uber eine lGngere
Planungszeit, iber Entwicklung von grosseren Are-
alen miteinander kooperieren sollten. [...] Innerhalb
der bekannten Grenzen zu denken und zu Planen ist
wahrscheinlich der falsche Ansatz. [...] Wir missen
versuchen, mit neuen Denkansatzen den Bedarf
an den Raum, an den Boden neu anzupacken und
mit einer Ubergeordneten Perspektive, mit Koordi-
nation, mit Zusammenarbeit auf Gemeindeebene
die Schweiz von morgen entwickeln. Die Koopera-
tion bei der Regionalplanung ist entscheidend. Sie
miissen sich auch lberlegen, ob Sie fir die Anzahl
Baugesuche miteinander eine Stelle bewirtschaften
und nicht jede Gemeinde das alles selber abwickelt.
Hier sind Kooperationen sehr sinnvoll und wenn
sich Gemeinden mit den mehr strategischen Fragen
befassen konnen, mit den Fragen die kontrovers
sind, dann glaube ich ist das sinnvoll auch fir die
Entwicklung und fir die tatsdchlich wichtigen Fra-
gen. [...] Der Vollzug und die Umsetzung der Raum-
planung bleibt Aufgabe der Kantone. Die Anliegen
aber der Stadte und Gemeinden sind wichtig.» (GE-
MEINDEVERBAND 2014).

102 siehe Tabelle 11 auf Seite 81
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Dem Gegenstrom- und Subsidiaritatsprinzip folgend,
ist Innenentwicklung eine Aufgabe, die alle drei
Staatsebenen gleichermassen in die Pflicht nimmt.
Deshalb ist es zu priifen, ob die Mehrkosten, die aus
den verstarkten Planungsanstrengungen aufgrund
des revidierten Raumplanungsgesetzes erwachsen,
von allen drei Staatsebenen gleichermassen getra-
gen werden sollen. Die geschatzten Kosten fiir den
Innenentwicklungskompass im Hauptsiedlungsraum
der Schweiz von 9-12 Mio. CHF kénnten zu 1/3 vom
Bund, 1/3 von den Kantonen und 1/3 von den Ge-
meinden getragen werden. Dies wiirde fir den Bund
Gesamtkosten von 3-4 Mio. CHF bedeuten, wahrend
die Kosten fiir die Kantone und die Gemeinden auf-
grund der Einwohnerzahl berechnet werden wiirden.
Somit ergibt sich beispielsweise fiir den Kanton Bern
ein Betrag von rund 7-10 CHF pro Einwohner in einer
kleinen oder mittleren Gemeinde fir den Innenent-
wicklungskompass. Fiir den Kanton Zirich ware der
Kostenbeitrag an den Innenentwicklungskompass
aufgrund der tieferen Zahl an kleinen und mittleren
Gemeinden dementsprechend geringer und wiirde
bei 6-8 CHF pro Einwohner liegen. Dieselben Betra-
ge pro Einwohner waren folgerichtig von den kleinen
und mittleren Gemeinden selbst zu tragen. Es ware
zu priifen, inwiefern die Innenentwicklung im Verteil-
schlissel zur Berechnung des Finanzausgleichs zwi-
schen den Kantonen berlcksichtigt werden misste.
Damit wiirde sowohl das Subsidiaritatsprinzip kon-
kret umgesetzt als auch eine wichtige Zielsetzung
der neuen Regionalpolitik erreicht, die indirekt dazu
beitragen soll, die dezentrale Besiedlung in der
Schweiz zu erhalten und die regionalen Disparitaten
abzubauen.

5.3.2 Friihzeitiger Einbezug der Immo-
bilienentwickler in informelle
Verfahren

Mit einem Denkmusterwechsel in der Ortsplanung,
die neu auf Innenentwicklung statt Aussenentwick-
lung ausgerichtet ist, tritt Planungs- und Rechtssi-
cherheit erst mittelfristig nach 4-6 Jahren ein. Diese
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Zeit ist mindestens notig, um die formellen Instru-
mente an die geanderten gesetzlichen Rahmenbe-
dingungen anzupassen. Trotzdem soll die Raum-
planung nicht zur Verhinderung von Entwicklungen
beitragen. Aus diesem Grund ist es sinnvoll, bereits
zu Beginn des informellen Vorlaufs Akteure mit ein-
zubeziehen, die sich fir die spatere Umsetzung der
Innenentwicklung auf der Parzelle engagieren. Sie
konnen zu wichtigen Komplizen im Prozess werden,
und Uber die gemeinsame Arbeit am Innenentwick-
lungskompass wird Vertrauen aufgebaut und die
Denkwelt des Gegeniibers wird kennengelernt.

Institutionelle Anleger und professionell organisierte
Grundeigentimer sind aus betriebswirtschaftlichen
Grinden daran interessiert, Nutzungsreserven auf
den bestehenden Parzellen zu mobilisieren, um die
Renditen fir den Grundeigentimer zu erhchen. Diese
Firmen spezialisieren sich dadurch auf die Entwick-
lung von Arealen mit komplexen Rahmenbedingun-
gen. Damit die hohen Anforderungen des Bauens im
bestehenden Kontext der kleinen und mittleren Ge-
meinden erfullt werden, ist es aus Sicht der Gemein-
de sinnvoll, diese Akteure in den Erkundungsprozess
einzubeziehen. Sie konfrontieren die Planung in einer
frihen Phase mit wirtschaftlichen Fragestellungen,
ohne die Empfehlungen aufgrund von Eigeninteres-
sen zu beeinflussen.

Diese Zusammenarbeit bedingt von beiden Seiten
sowohl ein solides Fachwissen als auch eine Bereit-
schaft, sich miteinander in einen frihen Klarungs-
prozess fir die schwierigen ungelosten Aufgaben der
Innenentwicklung zu begeben. Obwohl der Jargon
und die Arbeitsweisen hochst unterschiedlich sind,
kann Uber das gemeinsam erkannte Problem und die
Arbeit im Rahmen eines informellen Verfahrens ein
Konsens gefunden werden. Unterschiedliche Akteure
mit unterschiedlichen Hintergrinden und Fachwis-
sen lassen sich auf einen gemeinsamen Lernprozess
ein, dessen Ergebnis weder «richtig» oder «falsch»
ist, noch ein «Sieger» aus dem Verfahren resultiert.
Es werden jedoch zusammen Empfehlungen erarbei-
tet, die sich in der weiteren Planungsphase als sehr
belastbar herausstellen konnen und zu Verbindlich-
keiten fiihren. Diese Tatsache entspannt das Verhalt-
nis zwischen Behorden und Investoren in einer fri-
hen Planungsphase und riickt die Arbeit an Inhalten
in den Fokus der Zusammenarbeit.

5.4 Empfehlungen fiir die Lehre

5.4.1 Die Aufgabenstellung als Schliis-
selelement im projektorientierten
Lehren

Massgeschneiderte informelle Verfahren sind die
Grundlage fir die Qualitat der darauf aufbauenden
formellen Instrumente und damit entscheidend fiir
den Durchbruch der Mindeststrategie «Innenentwick-
lung vor Aussenentwicklung». Damit ist ein hoher
Anspruch an die Planung formuliert, was wiederum
Folgen fir die Lehre der Raumplanung mit sich bringt.

Akteure in der Raumplanung sind standig mit Unsi-
cherheiten konfrontiert. Weder ist es ratsam, raumli-
che Entwicklungsstrategien einzig auf Prognosen ab-
zustitzen, die meist mit nur schwer nachvollziehbaren
Methoden «berechnet» wurden, noch ist es sinnvoll,
die Zukunft von einer linearen Fortschreibung der his-
torischen Entwicklung «abzuleiten». Robuste Raum-
planung entwirft mogliche Zukiinfte und wird damit
selbst zur Ideenlieferantin. Insbesondere Testent-
wirfe fur konkrete Aufgaben konnen in einer friihen
Phase im Planungsprozess zur Akzeptanzsteigerung
von baulicher Dichte in kleinen und mittleren Gemein-
den beitragen. Sie werden zu einem wichtigen Vehikel
fur die Umsetzung der Innenentwicklung. Dies fihrt
zur Empfehlung, das Raumplanungsstudium noch
starker als bisher auf das Projektieren auszurichten.
Entwerfen —im Sinne des Bildens von Hypothesen und
deren Widerlegungsversuch - muss einen zentralen
Gegenstand der Ausbildung darstellen. Ein raum-
planerischer Entwurf beinhaltet dabei immer einen
Prozessvorschlag, was wiederum Handlungswissen
voraussetzt. Deshalb ist das Testen einer Hypothese
vor Vertretern aus der Praxis - wiinschenswerterwei-
se den realen Akteuren in der Aufgabenstellung - der
«Konigsweg» der Raumplanungsausbildung. Mit dem
Kennenlernen der Argumente aller Akteure werden
Raumplaner gleichzeitig ausgebildet im Argumentie-
ren und Einnehmen der verschiedenen Standpunkte,
sei dies auf lokaler, regionaler oder Uberregionaler
Ebene. Angehende Raumplaner missen sich in der
Ausbildung mit der Beratung von Politikern tiben und
auch Stimmen anderer wichtiger Akteure im Original-
ton kennenlernen. In diesem Sinne wird fir einen ver-
starkten Einbezug der Umsetzungsvorbereitung in die
Lehre pladiert.



Soll die Innenentwicklung zum Normalfall im Pla-
nungsalltag werden, miissen Planer zudem vermehrt
zu Initiatoren, Moderatoren und Manager im Raum
werden und konkrete Entwicklungsprozesse anstos-
sen. Es ist Aufgabe der Raumplanung, die zukiinftige
Entwicklung eines Raumes durch geeignete Formen
der Zusammenarbeit in geordnete Bahnen zu lenken.
Dazu bilden Projektaufgaben in der Lehre ein wichti-
ges didaktisches Vehikel.

Ein Raumplaner wird Ideen zu mdglichen Zukiinften
vertreten missen, unter Umstanden auch gegen den
Widerstand der gerade herrschenden politischen
Couleur. Er wird zum Anwalt des Raumes Uber Legis-
laturperioden hinweg. Deshalb ist ein wichtiges Ziel in
der Lehre, neben der Vermittlung von Fachwissen, das
Vertrauen in eigene Fahigkeiten und das eigene Ur-
teilsvermadgen zu starken, um auch mit Widerstanden
und Kritik Uber langere Zeitraume umgehen zu kon-
nen. Ebenso soll eine gewisse Begeisterungsfahigkeit
trainiert werden. Aufgrund der langen Verzugszeiten
in der Raumplanung - erste gebaute Erfolge sind un-
ter Umstanden erst in 10-15Jahren sichtbar - muss
die Faszination fir eine Aufgabe - und noch mehr die
Faszination fiir das Suchen von mdéglichen Losungen -
zu einer personlichen Voraussetzung eines angehen-
den Raumplaners gehoren. Diese Fahigkeiten werden
im Rahmen des Projektstudiums trainiert.

Mit dieser Empfehlung wird auch deutlich, dass die An-
forderungen an die Lehrenden mit der Innenentwick-
lung deutlich steigen werden. Auch diese werden ver-
mehrt zu «Coaches», die als Vorbilder im Lernprozess
vorausgehen und mit Erfahrung und Begeisterungs-
fahigkeit zum Lernen an den konkreten Problemen
des Raumes ermuntern. Gleichzeitig wird klar, dass
der Aufgabenstellung fir Studienprojekte grosse Auf-
merksamkeit geschenkt und die notigen Ressourcen
fur deren Erarbeitung und Prifung zur Verfiigung ste-
hen missen. Erfahrungen aus vergangenen Studien-
arbeiten im MAS-Programm Raumplanung der ETH
Ziirich haben gezeigt, dass auch die Erarbeitung der
Aufgabenstellung vorzugsweise in drei Durchgangen
entsteht und von einem interdisziplindr zusammen-
gesetzten (Lehr-JTeam getestet werden sollte, um so
Widerspriiche und Licken aufzudecken. Damit wird
auch klar, dass das Lernen an Projekten, die sich auf
Innenentwicklung ausrichten, in viel starkerem Masse
als bisher auf eine frithzeitige Entwicklung und Erpro-
bung der Aufgabenstellung als Schliisselelement im
projektorientierten Lehren achten muss.
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5.4.2 Vermittlung von Handlungswissen
durch experimentelle Simulationen

Innenentwicklung bedingt Massschneiderei im Ver-
fahren, und Verdichtung ruft nach Einzelfallbetrach-
tung auf der Parzelle. Diese Konkretisierung stellt
hohe Anspriiche an Planungsfachleute.

Heute nehmen solche Aufgaben private Planungs-
biros wahr, die fir die Komplexitat der Schwerpunkt-
aufgaben und fiir die Gestaltung von informellen
Prozessen oft nicht ausgebildet wurden. Ein Pla-
nungsbiro, das sich mit Innenentwicklung und Ver-
dichtung auseinandersetzt, muss in der Lage sein,
selbst Testentwiirfe und einfache raumliche Skizzen
zu erstellen, um die Politik und Grundeigentimer in
einer sehr frihen Phase ansprechen zu kénnen. Die
lokalen Ausgangsprobleme miissen durch Planer
anschaulich gemacht werden konnen. Ebenso muss
ein Wissen fir Prozessgestaltung vorhanden sein.

Gerade in der Ortsplanung in kleinen und mittleren
Gemeinden treffen Ubergeordnete Ziele der Raum-
planung und Partikularinteressen von Grundeigen-
timern auf der Parzelle aufeinander. Fachleute
missen in der Lage und gewillt sein, diese Konflik-
te zu erkennen und frihzeitig anzusprechen. In der
Regionalplanung treten diese Konflikte spater oder
gar nicht zutage, weil sich diese auf einem hoheren
Abstraktionsniveau abspielt. Die Operationalisierung
der Richtplanung in grundeigentimerverbindliche
Instrumente ist ungleich schwieriger. Gleichzeitig ist
die Uberfiihrung der informell gewonnenen Empfeh-
lungen in die formellen Verfahren die Achillesferse
der Innenentwicklung. Gelingt diese Uberfiihrung
nicht, bleiben die meisten Empfehlungen aus dem
informellen Vorlauf wirkungslos.

Mit der Umsetzung der Innenentwicklung in kleinen
und mittleren Gemeinden wird die Ortsplanung zur
«Konigsdisziplin» der Raumplanung. Die Probleme
auf der Parzelle zu erkunden, zu klaren und zu l6-
sen und gleichzeitig in die Ubergeordnete Strategie
einzubetten, ist eine zentrale Fahigkeit angehender
Fachleute in der Raumplanung. Zu deren Vermitt-
lung missen vermehrt real durchgefiihrte Verfahren
beigezogen werden, die sich im Rahmen von «expe-
rimentellen Simulationen» fiir Studienprojekte adap-
tieren lassen.
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Experimentelle Simulationen sind Gedanken-
experimente, die Sequenzen von Situationen bein-
halten und mittels eines Drehbuchs systematisch
vorbereitet, durchgefihrt und ausgewertet werden
(MAURER 1995:64). Schlisselpersonen des in der
Realitat durchgefihrten Verfahrens sollen dabei ak-
tiv mitwirken. In solchen Ubungssituationen werden
durch Nachahmung des Ablaufs von realen Verfahren
die prinzipiellen Maglichkeiten des Entscheidens und
Handelns entworfen. Dabei soll das bei den Studie-
renden vorhandene Wissen fir eine effektive Kom-
munikation und Kooperation problemorientiert ein-
gesetzt werden.

Im Rahmen von experimentellen Situationen zur Ver-
mehrung des Handlungswissens in kleinen und mitt-
leren Gemeinden waren nicht nur die Planungsver-
antwortlichen der Verwaltung zu beteiligen, sondern
ebenso Vertreter der Politik und ausgewahlte Grund-
stiickseigentiimer. Diese Ubungsanlage kdnnte sich
sogar in den Gemeinden in einem realen Setting
abspielen, wo ublicherweise die Planungskommis-
sionssitzungen stattfinden. Eine weitere Diskussion
der aus derartigen Studienprojekten erwachsenden
Resultate mit der interessierten Bevolkerung konnte
als «Lakmustest» fir eine folgende Ortsplanungs-
revision oder als Test der Aufgabenstellung fir den
«Innenentwicklungskompass»'® dienen. Eine derar-
tige Auseinandersetzung der Studierenden mit den
vorhandenen Problemen auf der Parzelle wiirde der
Disziplin Raumplanung zu einer Intensivierung der
Ausbildung verhelfen. In dieser Richtung werden
beispielsweise im MAS-Programm in Raumplanung
an der ETH Zirich zukinftige Raumplanerinnen
und Raumplaner ausgebildet. Die Resultate solcher
experimenteller Simulationen, wie beispielsweise
zu erfolgten Testplanungsverfahren, Ideenkonkur-
renzen oder raumlichen Entwicklungskonzepten,
sind vielversprechend und helfen, das Lernangebot
in Raumplanung auf universitarer Ebene standig zu
verbessern und an die realen Erfordernisse aus der
Praxis anzupassen.
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5.5 Weiterer Forschungsbedarf

5.5.1 Regionale Spielraume und
Schwellenwerte

Soll das Konzept «An vielen Orten wenig statt an weni-
gen Orten viel» seine volle Wirkung entfalten konnen,
sind grossraumigere Betrachtungen nétig, die Reser-
ven und Potenziale Gber Gemeinde- und Kantonsgren-
zen hinaus aufzeigen und in Beziehung setzen mit den
Kapazitaten des offentlichen Verkehrs. Solche syste-
matisch erfassten, explizit grossraumig ausgerichte-
ten Ubersichten fehlen in der Schweiz génzlich.

Der schienengebundene offentliche Verkehr ist das
strategische Riickgrat der Siedlungsentwicklung in
der Schweiz, und wie die vorhergehenden Untersu-
chungen gezeigt haben, verfiigen fast zwei Drittel
der kleinen und mittleren Gemeinden des Mittellands
lber einen Zugang zu diesem System. Nétig sind stre-
ckenbezogene Ubersichten zur Kapazitat des Regio-
nalverkehrs, um zu einer Abschatzung zu gelangen, in
welchen kleinen und mittleren Gemeinden die Innen-
entwicklung vor dem Hintergrund der bestehenden
Betriebssysteme forciert werden soll. Ebenfalls ware
von Interesse, inwiefern der Betrieb des o6ffentlichen
Verkehrs angepasst werden kann, um insbesondere
den beschriebenen Fahrwegkonflikten zwischen G-
ter- und Personenverkehr frithzeitig zu begegnen und
die mobilisierten Reserven trotzdem zu erschliessen.

Strecken mit einem diesbezlglich vordringlichen For-
schungsbedarf sind beispielsweise die Linien, die von
einer zukilnftigen neuen Juraquerung fur den alpen-
querenden Guterverkehr betroffen sind, namentlich
die Strecken Zirich - Baden - Aarau und weiter ent-
lang des Jurasiidfusses zwischen Olten und Biel. Mdg-
liche Fahrwegkonflikte zwischen Giiter- und Regional-
verkehr konnten die Erschliessung und Erreichbarkeit
der Reserven in den kleinen und mittleren Gemeinden
verschlechtern. Besonders im zentralen Mittelland,
mit seinem schon heute dichten Netz der Schienenin-
frastruktur und der im schweizweiten Vergleich tber-
durchschnittlichen Kleinteiligkeit der administrativen
Einheiten, konnten solche Untersuchungen mittelfris-
tig dringlich werden.



5.5.2 Methoden fiir die
Grundeigentiimeransprache

Die Grundeigentimeransprache im Rahmen der in-
formellen wie formellen Verfahren durch die kommu-
nalen Behorden ist ein entscheidendes Element, das
der Innenentwicklung erst zum Durchbruch verhelfen
kann. Sie ist eine stark vernachlassigte Methode zur
Mobilisierung der Reserven und Potenziale, und in der
Schweiz besteht dazu noch erheblicher Forschungs-
bedarf. Gerade die Schweiz, wo der grosste Teil aller
Gebaude mit Wohnnutzung im Besitz von Privatper-
sonen ist, misste dazu sinnvolle Methoden entwickelt
haben.

Gerade in kleinen und mittleren Gemeinden, wo
Milizpolitiker oft eng in das offentliche und gesell-
schaftliche Leben einer Gemeinde eingebunden sind,
sind diese wichtige Botschafter fir Innenentwick-
lung gegenlber Grundeigentimern. Die frihzeitige
Grundeigentimeransprache durch die politisch Ver-
antwortlichen driickt die Bedeutung aus, die die In-
nenentwicklung fir eine Gemeinde darstellt. Raum-
planung ist Politikberatung und Innenentwicklung ist
«Chefsache». Eine frihzeitige personliche Ansprache
von Grundeigentimern fiihrt zu einer ersten konkre-
ten Auseinandersetzung mit den Entwicklungsmog-
lichkeiten auf ihrer Parzelle, was zu einer starken
Beteiligung der Grundeigentimer im informellen und
formellen Verfahren fiihren kann. Damit wird auch das
Beziehungsnetz zwischen privaten Grundeigentiimern
und der offentlichen Hand gestarkt, was wiederum
eine belastbare Ausgangslage fir kommende Verfah-
ren darstellt. Zu den Methoden, zu welchem Zeitpunkt
und in welcher Form Grundeigentiimer angesprochen
werden, besteht in der Schweiz noch erheblicher For-
schungsbedarf.

5.5.3 Anschauliche Ubersichten zu
Geschossflachenreserven

Mit der Methode Raum* der ETH Zirich werden in Zu-
sammenarbeit mit den Gemeinden problemorientier-
te Ubersichten {iber die Siedlungsflachenreserven im
Bestand erhoben (ETH ZURICH 2010). Dabei werden
Nachverdichtungspotenziale ebenfalls erfasst und
im Rahmen von Erhebungsgesprachen mit den Ge-
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meindebehorden verifiziert. Es handelt sich jedoch
nicht um eine systematische Erhebung einzelner
Liegenschaften, sondern um einzelne, aus Sicht der
Behorden unternutzte Quartiere oder zusammenhan-
gende Parzellen mit geringem Ausbaugrad. Wahrend
die Baullicken und die Innen- und Aussenentwick-
lungspotenziale von Raum* systematisch vorerhoben
werden (GIS-Analyse und Luftbildanalyse), stammen
die Angaben zum Ausbaugrad entweder von den Kan-
tonen oder sie werden im Erhebungsgesprach mit den
Gemeinden abgeschatzt. Damit wird klar, dass sich die
Quantifizierung von Reserven in Gebieten mit gerin-
gem Ausbaugrad nur auf Beobachtungen der Gemein-
den oder Schatzungen der Kantone abstiitzen. Um die
baurechtlich gesicherten relevanten Reserven in einer
Gemeinde zu erheben, ist der Einbezug der dritten Di-
mension notig. Die Siedlungsflachenbilanz sollte zu
einer Geschossflachenbilanz werden.

Die Tatsache, dass in kleinen und mittleren Gemein-
den der Anteil der Geschossflachenreserven in bebau-
ten Wohnzonen grosser ist als der Anteil auf unbebau-
ten Parzellen (Dichteverzicht), zeigt deren Relevanz
und dass diese in Ubersichten beriicksichtigt werden
mussten.

Diese Abschatzungen zum Ausbaugrad sind jedoch
nur moglich, wenn die zuldssigen Dichteziffern in die
Erhebungen mit aufgenommen werden. Diese Ziffern
sind in den kommunalen Nutzungsplanen festgesetzt
und werden nur in Ausnahmefallen auf kantonaler
Ebene in den Ubersichtszonenplénen libernommen.
Im Rahmen der Erhebung der baurechtlich gesicher-
ten Reserven auf Gemeindeebene mit der Methode
Raum* ware es demnach sinnvoll, die Parzellen mit
Dichteziffern in die Erhebung aufzunehmen. Bei-
spielsweise konnte die Karte mit dem parzellenschar-
fen Ausbaugrad™ ein Teil der Vorerhebung werden
und die Geschossflachenreserven konnten damit in
den Gemeindegesprachen plausibilisiert werden. Die-
sen Vorarbeiten ware jedoch mehr Zeit zu widmen, als
dies heute mit der GIS- und Luftbildanalyse der Fall
ist.

Mit einer fortschreibefahigen Geschossflachenbilanz
statt einer Siedlungsflachenbilanz entstiinde eine
dreidimensionale Vorstellung des Umfangs der Re-
serven, was wiederum ein standig aktuell verfligbares
Vehikel fur die Grundeigentimeransprache darstellte.
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Nachwort

Ist die Dissonanz zwischen Wollen, Lehren und Tun,
wie sie Thomas Sieverts beschreibt, nun aufgeho-
ben? Wohl nicht. Menschen werden sich erst fiir In-
nenentwicklung engagieren, wenn sie sich in dicht
bebauten Gebieten auch wohlfiihlen. Die Erkenntnis,
dass Solidaritat und das Ergreifen von Initiative we-
sentliche Grundpfeiler einer wirksamen Raumpla-
nung sind, muss aus der Gesellschaft erwachsen.
Dazu kann die Raumplanung einen Beitrag leisten,
indem Planerinnen und Planer die oft komplexen
Prozesse in einer allgemein verstandlichen Alltags-
sprache erklaren, sonst setzt die Stimmbevdlkerung
«Verdichtung» plakativ nur mit «Enge» gleich und
lehnt Innenentwicklung aufgrund der beschriebenen
Ausgangsprobleme ab.

Wie baut man verdichtet fur eine tendenziell nicht
dicht leben wollende Bevdlkerung? Fir die Innen-
entwicklung fehlt in der Politik die Stimme, die am
nahesten bei den Grundeigentimern ist:die der
Raumplaner und Architekten. Die Mitglieder des
Bundesparlaments, die einen planerischen Hinter-
grund haben, sind derzeit an einer Hand abzuzahlen.
Wenn Innenentwicklung zum Normalfall werden soll,
dann muss sich die Planung auf die Suche nach dem
konkret Machbaren begeben und die harte und ge-
gen aussen oft undankbare Arbeit auf abstrakter und
damit politischer Ebene angehen. Fachleute miissen
sich dort insbesondere fiir diejenigen Raume einset-
zen, die wirtschaftlich und sozial nicht im Zentrum
des Interesses stehen, aber fir mehr als die Halfte
der Schweizer Wohnbevilkerung Heimat bedeu-
ten:fur die kleinen und mittleren Gemeinden.

Adressaten dieser Arbeit sind Menschen, die sich im
Milizsystem fir die Anliegen der Gemeinschaft en-
gagieren und Entscheidungen zugunsten oder - im
schlechteren Fall - zuungunsten der nachsten Ge-
neration treffen. Diese Akteure sind von Amtes we-
gen dazu verpflichtet, den Lebensraum fir eine Ge-
meinschaft von bis zu 10000 Personen friihzeitig zu
planen, um auf zukiinftige Entwicklungen vorbereitet
zu sein. Dies ist eine sehr anspruchsvolle Aufgabe.

Umso wichtiger ist es, dass die Vorziige eines prob-
lemorientierten Zugangs erkannt und von den Fach-
leuten in die Planungs- und Baukommissionen oder
Gemeinderate transportiert werden. Milizionare sind
oft wohlwollende Botschafter fiir die eigene Gemein-
de. Die Raumplanung kann sie in ihrem Bestreben,
sich die rdumliche Entwicklung ihrer Gemeinde fiir
die kommende Generation vorstellen zu kénnen, mit
problemorientierten Ubersichten und mit der Gestal-
tung von massgeschneiderten Verfahren unterstit-
zen.

Zirich und Biel, im September 2016

Anita Grams
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Glossar

Deutsch

Definition

Aufzonung

Schaffung der rechtlichen Voraussetzungen fiir die Verdichtung. Die Aufzonung entspricht somit
nicht dem Moment, in dem die bauliche Verdichtung stattfindet (Bauausfiihrung), sondern dem
Akt, mit dem die rechtlichen Voraussetzungen dafiir geschaffen werden [Anderung der Nut-
zungsplanung]; Je nach Kontext kann auch eine Anderung der Zonenzugehérigkeit gemeint sein,
die eine Wertsteigerung zur Folge hat, ohne dass intensiver genutzt werden kann (SB 2015].

Ausbaugrad

Verhéltnis zwischen der tatsachlich realisierten und der theoretisch zuldssigen Ausniitzung,
meist in Prozenten der realisierten Bruttogeschossfldche (BGF) zu rechtlich zulissiger BGF (SB
2015).

Ausniitzungsziffer (AZ)

Verhéltnis zwischen der Summe der Bruttogeschossfldchen und der anrechenbaren Land-
flache. Die AZ definiert die maximal zuldssige Uberbauung eines Grundstiicks (siehe «zuldssige
bauliche Dichte»].

Aussenentwicklung

Inanspruchnahme neuer Siedlungsfldchen ausserhalb des weitgehend iiberbauten Gebiets.

Auszonung Umteilung eines Grundstiickes von einer Bauzone in eine Nichtbauzone (SB 2015).

Bauliicke Einzelne uniiberbaute Parzellen von 200-2000 m?, die unmittelbar an das iiberbaute Land
grenzen, in der Regel bereits erschlossen sind und eine relativ geringe Flache aufweisen (ETH
ZURICH 2014a).

Bauzone Land, das sich fiir die Uberbauung eignet und weitgehend (berbaut ist oder voraussichtlich

innert 15 Jahren bendétigt und erschlossen wird (ARE 2015].

Bruttogeschossfliche [BGF)

Summe aller dem Wohnen oder dem Gewerbe dienenden oder hiefiir verwendbaren ober- und
unterirdischen Geschossflachen, einschliesslich der Mauer- und Wandquerschnitte (SB 2015).

Dichte, bauliche

Verhéltnis der tatséchlich realisierten Bruttogeschossfldche zur anrechenbaren Grundstiicks-
flache.

Dichte, zuldssige bauliche

Verhéltnis der baurechtlich zuldssigen Bruttogeschossfldche zur anrechenbaren Grundstiicks-
flache.

Einzonung Zuweisung eines Grundstiicks zu einer Bauzone [SB 2015).

Geschossfldche Allseitig umschlossene und iberdeckte Grundrissflédche der zugénglichen Geschosse, ein-
schliesslich der Konstruktionsfldchen (SIA 20086: 6).

Ideenkonkurrenz Informelles Verfahren zur Erkundung, Kldrung und Lésung von komplexen Aufgaben, an deren

Lésung alle drei Staatsebenen beteiligt sind (insbesondere in R&umen nationaler Bedeutung.

Innenentwicklung

Erhéhung der Anzahl der Einheiten fiir Arbeiten und Wohnen innerhalb des weitgehend
liberbauten Gebiets bei gleichzeitigem Ausbau der fiir eine hohe Siedlungsqualitat nétigen
Infrastrukturen.

Mehrwertausgleich (Aus-
gleich von Planungsmehr-
werten)

Finanzieller Ausgleich fir planungsbedingte erhebliche Vor- und Nachteile (Mehrwert).
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English

Francais

Italiano

rezoning to higher density

changement d “affectation

cambiamento di destinazione

performance level of the building zone/
extent level

taux d utilisation/degré de saturation

tasso di utilizzazione/grado di utilizza-
zione

floor area ratio

coefficient d utilisation/indice
d utilisation du sol (IUS]

indice di sfruttamento/coefficiente
d’utilizzazione (CU]

outward development

développement vers lextérieur

sviluppo centrifugo

rezoning to non-building zone

déclassement

dezonamento

gap site

parcelle non construite en milieu bati /
dent creuse

vuoto d’edificazione/terreno libero da
costruzioni in contesto edificato

building zone

zone & bétir

zona edificabile

gross floor area

surface brute au plancher

superficie lorda per piano

building density

densité construite

densita construita

legally allowed density

densité legale

densita giuridicamente lecita

zoning

le classement en zone a batir

ilazzonamento

floor area

surface de plancher

superficie di piano

competition of ideas

concurrence des idées

competizione de idea

inward development

développement vers lintérieur

sviluppo centripeto

compensation of benefits released by
planning

compensation des avantages résultant
de mesures d aménagement

compensazione degli vantaggi derivanti
da pianificazioni

© CC BY-NC-ND, https://vdf.ch/spielraume-fur-dichte-e-book.html
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Deutsch

Definition

Milizsystem Delegierung von éffentlichen Amtern an Privatpersonen, die diese nebenberuflich ausiiben.

Mitwirkung Information und Beteiligung der Betroffenen sowie der Offentlichkeit vor dem Planungs-
beschluss.

Nutzungsplanung Parzellenscharfe und grundeigentiimerverbindliche Festlegung von Zweck, Ort und Mass der
Bodennutzung (ARE 2015).

Potenzial Planungsrechtlich noch nicht gesicherte Geschossfldchen, die aus einer Interessenabwéagung
stammen.

Raumnutzer Summe aus Einwohnern (stindige Wohnbevélkerung) und Beschéftigten (Vollzeitéquivalente).

Reserve Planungsrechtlich gesicherte, jedoch noch nicht realisierte Geschossflache.

Richtplan Instrument, das die Tatigkeiten umschreibt, welche fiir die Verwirklichung der angestrebten
raumlichen Ordnung erforderlich sind, und das den Rahmen fiir deren gegenseitige Abstim-
mung behérdenverbindlich festlegt (ARE 2015).

Siedlungsflache Gesamtheit der Fldchen bestehend aus Gebdudeareal, Industrieareal, Ver- und Entsorgungsan-

lagen, Abbau- und Deponiefléchen, Baustellen, Erholungs- und Griinanlagen sowie Verkehrs-
flichen (BFS 2013a).

Sondernutzungsplanung

Planerlassverfahren zur Prézisierung der Nutzungsplanung in einem konkreten, klar umgrenz-
ten Areal. Sondernutzungspléne sichern beispielsweise die Erschliessung [Erschliessungspla-
nej und bezeichnen die vorgesehene Bebauung und Nutzung néher (Gestaltungsplane).

Testentwurf

Informelle, rasche und kostengiinstige Methode zur Erkundung von strategischen Informa-
tionen zur Innenentwicklung («Schnelltest»). Resultate sind anschauliche Ubersichten mit
Belegen (SCHNEPPER 2012: 189).

Testplanungsverfahren

Informelles Verfahren zur Erkundung, Kldrung und Lésung von komplexen Aufgaben, deren
Ldsung meist von strategischer Bedeutung fir die Entwicklung des jeweiligen Raums ist.

Umzonung Umzonung kann im weiteren Sinn verstanden werden, in dem ein Grundsttick einem anderen
Zonentyp zugewiesen wird. Oft meint man es aber im engeren Sinn, wenn ein Grundstiick aus
einer Bauzone einer anderen Bauzone (oder allenfalls aus einer Nichtbauzone einer anderen
Nichtbauzone) zugewiesen wird (SB 2015).

Verdichtung Vergrisserung der gebauten Geschossflachen bei gleichbleibender Parzellenfldche.

Weitgehend Geschlossener Siedlungsbereich samt Bauliicken [Art. 15 lit. a RPG).

liberbautes Gebiet

Gebiet, in welchem die bestehenden Bauten eine geschlossene Uberbauung darstellen und
ihnen aufgrund des Geb&udeabstands und der Infrastruktur, Art und Nutzweise der Bauten
Siedlungscharakter zukommt [SB 2015].

Zonenplan

Grundeigentimerverbindlicher und parzellenscharfer Rahmennutzungsplan fiir die Trennung
von Baugebiet und Nichtbaugebiet.

© CC BY-NC-ND, https://vdf.ch/spielraume-fur-dichte-e-book.html



English

Francais

Italiano

non-professional government

le systéeme de milice

Il sistema della milizia

public intervention

participation

partizipazione

land use planning

elaboration des plans d affectation

pianificazione dell utilizzazione

potential potenciel potenziale
land user utilisateur du territoire utente del territorio
reserve réserve riserva

structure plan

le plan directeur

il piano direttore

settlement area/built environment

la surface des territoires urbanisés

la superficie d'insediamento

special land use planning

établissement d'un plan d affectation
spécial

elaborazione del piano di utilizzazione
speciale

test design

le projet test

progetto test

test planning procedure

la planification test

pianificazione test

change of land use

changement d “affectation

cambiamento di destinazione

densification

la densification

densificazione

extensive covered area/
largely built-up areas

terrain largement bati

comprensorio gia largamente edificato

land use plan

le plan de zones

il piano delle zone
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Anhang

| Methode zur gebietsscharfen Abschatzung von Geschossflachen-
reserven und Ausbaugrad in den Wohnzonen des Schweizer

Mittellands

.l Ziel

Als Ergebnis des Vorgehens soll eine quantitative
Abschatzung der Geschossflachenreserven und des
Ausbaugrades in den Wohnzonen innerhalb der be-
stehenden Nutzungsplanung im Schweizer Mittel-
land vorliegen. Die Resultate sollen in Kategorien
nach kleinen, mittleren und grossen Gemeinden
dargestellt werden konnen. Die erarbeiteten Kenn-
zahlen sollen auch auf Gemeinden ohne Daten iber-
tragbar sein, um so Vergleiche und Abschatzungen
lber grossere zusammenhangende Raume Uber
Gemeindegrenzen hinaus anstellen zu kénnen. Fir
die Darstellung eignet sich der Ausbaugrad als Mass
fur die tatsachliche Beanspruchung der Wohnzonen.

.1l Definitionen

Der Ausbaugrad bezeichnet das Verhaltnis von den
tatsachlich realisierten Geschossflachen zu den bau-
rechtlich zulassigen Geschossflachen:

GF gebaut
Ausbaugrad A [%] = ——— *100
BGF zuldssig * k

G Foebaut tatsachlich auf der Parzelle
realisierte Geschossfliche [m?]

BGFzutassig baurechtlich maximal zuldssige
Bruttogeschossflache [m?]

k Korrekturfaktor 1.15

Die auf den Parzellen realisierten Geschossflachen
betreffen ausschliesslich die oberirdischen Gebau-
deteile, weshalb dieser Wert nicht fiir die Umrech-
nung zur Geschossflachenziffer gemass der IVHB
(IOHB 2013: Anhang 2] verwendet werden kann.

I.Ill Datenquellen und
Datenaufbereitung

Es sollen moglichst generalisierte Daten von hochst-
moglicher politischer Ebene verwendet werden, die
eine hohe Homogenitat und Vergleichbarkeit in gros-
seren zusammenhangenden Raumen aufweisen. Im
Rahmen der Pilotuntersuchung zeigte sich, dass ins-
besondere die bundesweiten Daten zu den gebauten
Volumen weder qualitativ noch quantitativ den gefor-
derten Anspriichen genligten und die Erhebungen
zudem zu weit zuriickliegen’. Schliesslich wurden
fur die Abschatzungen kantonale Daten verwendet,
die qualitativ geniigen und die fir das Schweizer Mit-
telland typische Raume darstellen. Es sind dies die
Datengrundlagen aus den Kantonen Aargau, Luzern
und Zug.

Fiur die Erarbeitung wurden vor allem die Program-
me Excel, SPSS (Statistikprogramm von IBM] und
FME (Feature Manipulation Engine) verwendet?.

Die ersten Pilotversuche zur Methodik fanden im
Zeitraum November 2011 bis Oktober 2012 statt. Die
finale Untersuchung wurde im Zeitraum November
2012 bis Dezember 2013 durchgefiihrt.

1 swisstopo (2010): swissBUILDINGS® 1.0 und swisstopo (2004): Hochprézises digitales Oberflachenmodell DOM

2 FME ist eine GIS-Software der Firma Safe Software. Sie funktioniert ahnlich wie der Modelbuilder bei ArcGIS, der Vorteil liegt aber vor
allem in der schnelleren Berechnung, was fir die grossen Datensatze nétig war. Der Wechsel von ArcGIS auf FME erfolgte daher relativ
bald, ArcGIS wurde aber weiterhin zum Uberpriifen und Darstellen der Ergebnisse herangezogen.



a. Tatsachlich gebaute Geschossflachen

Die Basis fur die Darstellung der tatsachlich gebau-
ten Geschossflachen bilden die Gebaudegrundfla-
chen der amtlichen Vermessung der Kantone (2013)°.
Der Bund stellte die AV-Daten aller 2013 bereits di-
gital nachgefiihrten Gemeinden zur Verfiigung. Auf-
grund der gleichen Erhebungsmethode wird so eine
hohe Homogenitat gewahrleistet. Weil jedoch einige
Gemeinden (insbesondere im Kanton Aargau) noch
keine digitalen AV-Plane besitzen, fehlen diese Ge-
meinden in der Abschatzung. Die Daten der Gemein-
de Willisau (2013) fehlten fusionsbedingt im kanto-
nalen resp. nationalen Datensatz, weshalb sie direkt
von der Gemeinde bezogen wurden. Damit konnte die
Zahl der Stichproben mit einer fir das Mittelland ty-
pischen mittleren Gemeinde erhoht werden.

Die Geschossanzahl der Gebaude wird im eidge-
nossischen Geb&ude- und Wohnungsregister (GWR]
schweizweit erfasst. Das Register enthalt die wich-
tigsten Grunddaten zu Gebauden mit Wohnnutzung,
diese werden dem Bund direkt von den kommuna-
len und kantonalen Behdrden gemeldet. Der Vorteil
dieser Daten liegt in der schweizweiten Homogenitat
und Aktualitat (vierteljahrliche Nachfiihrung). Je-
des Gebdude und jede Wohnung verfligt Gber eine
schweizweit eindeutige und einmalige ldentifikati-
onsnummer (Eidgendssischer Geb&udeidentifikator
EGID), der wiederum die Anzahl Stockwerke zuge-
ordnet werden konnen. Aus der Datenbankdatei ist
mittels x- und y- Koordinaten eine georeferenzierte
Auswertung moglich*. Gebaude ohne Wohnnutzung
konnen ebenfalls im Register gefiihrt werden, doch
besteht fiir diese Gebaude gemass GWR-Verordnung
weder eine Aufnahme- noch Nachfihrungspflicht.
Dies kann in den Mischzonen zu einer deutlichen
Verfalschung der Ergebnisse fiihren, da aufgrund
fehlender Angaben den Gebaudegrundflachen in den
Mischzonen keine Geschosse zugefiigt werden kann.

Ausserdem zeigte eine stichprobenhafte Kontrolle
der Datenqualitat bei den Mischzonen grosse Un-
terschiede zwischen den einzelnen Gemeinden. Aus
diesem Grund wurde auf die Integration der Misch-
zonen in die Abschatzung verzichtet. Die GWR-Da-
ten wurden anschliessend mit den Grundrissflachen
der AV-Gebdude zusammengefiigt® und die Anzahl
Stockwerke (aus den GWR-Daten) mit den Grundriss-
flachen der Gebaude multipliziert.

b. Zulassige Bruttogeschossflache

Die in der Nutzungsplanung zuldssigen Bruttoge-
schossflachen werden durch die Multiplikation der
anrechenbaren Grundstiicksflache mit der Dichtezif-
fer erfasst. Dabei wurden nur diejenigen Gemeinden
in die Abschatzung mit einbezogen, die in den Zonen-
planen die Ausnitzungsziffer als Dichteziffer fiihren.
Die Geometrien der Bauzonen werden dem Daten-
satz «Bauzonen Schweiz (harmonisiert)» des ARE
entnommen. Dieser basiert auf den bei den kantona-
len Fachstellen fir Raumplanung am 01.01.2012 ver-
fiigbaren Geodaten zu den Bauzonen. Die kantonalen
Zonentypen wurden gemass dem «minimalen Geo-
datenmodell Nutzungsplanung» generalisiert und
den neun Hauptnutzungen innerhalb der Bauzonen
zugeordnet®. Die dargestellten Flachen der Wohn-
zonen erstrecken sich in den meisten Gemeinden
Uber mehrere Parzellen und Uber Strassenparzellen
hinweg. Deshalb wurden sie fiir die Abschatzung mit
dem Faktor 0.85 multipliziert, um den Abzug fir die
offentliche Erschliessung zu beriicksichtigen, und
um so zu einer Annaherung an die anrechenbare
Grundstiicksflache zu kommen.

Die baurechtlich festgelegte Ausnitzungsziffer in
den Wohnzonen wird den Grundnutzungsplanen, wie
sie von den kantonalen Raumplanungsfachstellen
erfasst werden, entnommen. Eine schriftliche An-
frage im April 2013 an die zustandigen Fachleute bei

3 Polygone mit einer Flache < 30 m?werden entfernt, da es sich mit hoher Wahrscheinlichkeit nicht um Wohngeb&ude handelt (Nebenge-

baude, Garagen, Gartenhiuschen etc.).

4 Einige wenige (etwa 2000) Geb&ude ohne Koordinaten fallen weg. Geb&ude, die nicht zum Ausbaugrad der Wohnzonen gezahlt werden
(Garagen, Bahnhéfe), werden ber ein Attribut bei den GWR-Daten gefiltert.

5 Einige Gebaude aus den AV-Daten haben den ihnen zugeteilten EGID als Attribut gespeichert. Bei diesen ldsst sich die Anzahl Stockwerke
mithilfe eines Joins zuordnen. Besitzen die AV-Daten kein EGID, wird ein rdumlicher Verschnitt durchgefiihrt. Da nicht alle GWR-Punkte
innerhalb eines Gebaudes liegen, miissen die GWR-Punkte, die ausserhalb eines Geb&dudes liegen, per Nachbarsuche an das nachstmdg-
liche Gebaude (> 35m?) herangefihrt werden. Bei AV-Geb&uden ohne GWR-Daten oder umgekehrt wird wie folgt vorgegangen: Wenn die
GWR-Punkte aktueller sind als die AV-Gebaude (noch keine AV-Gebaude vorhanden) und die GWR-Punkte eine Grundrissflache aufweisen
(Attribut-Wert), werden sie fur die nachfolgende Berechnung verwendet. AV-Geb&uden, die grosser als 50m? sind, aber keinen GWR-

Punkt aufweisen, wird die Stockwerkszahl 1 zugewiesen.

6 Wohnzonen, Arbeitszonen, Mischzonen, Zentrumszonen, Zonen fiir 6ffentliche Nutzungen, eingeschrankte Bauzonen, Tourismus- und
Freizeitzonen, Verkehrszonen innerhalb der Bauzonen, weitere Bauzonen.
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den Kantonen ergab, dass nur 6 der 26 Kantone in
ihren Grundnutzungsplanen Dichteziffern integriert
haben (LU, ZG, ZH, AG, SG, VD). Die Uberpriifung der
Daten aus dem Kanton St.Gallen ergab, dass es sich
um Schatzwerte in tabellarischer Form handelt. Im
Kanton Waadt arbeiten nicht alle Gemeinden mit der
Ausniitzungsziffer, und die Mischzonen sind nicht
eindeutig deklariert. Eine Aufbereitung der Daten
hatte zur Folge, dass eine geringe Ausbeute einem
betrachtlichen Aufwand gegeniberstiinde. Auch er-
wiesen sich viele der Gebaudepolygone als fehler-
haft. Aus diesen Grinden wurde auf die Verwendung
der Daten aus den Kantonen St.Gallen und Waadt
verzichtet. Die Daten des Kantons Zirich stehen in
hervorragender Qualitat zur Verfligung, der Kanton
weist jedoch fir das Mittelland keine reprasentative
Zusammensetzung an kleinen, mittleren und grossen
Gemeinden auf. Eine Integration in die Abschatzung
wirde das Resultat vermutlich zu stark beeinflussen,
weshalb dieser Kanton ebenfalls ausgeklammert
wurde. Schliesslich konnten fiir die Abschatzung die
Ubersichtszonenpléne der Kantone Aargau (2013),
Zug (2013) und Luzern (2013) verwendet werden.

Da fir die Wohnzonen innerhalb der Gemeinden un-
terschiedliche Dichten auf unterschiedlich grossen
Flachen zur Anwendung kommen, muss in einem
nachsten Schritt je Gemeinde eine durchschnittliche,
flachengewichtete Ausnitzungsziffer abgeschatzt
werden’. Dazu wird die Dichteziffer der Wohnzonen
je Gemeinde extrahiert. Die extrahierten gemeinde-
typischen, flachengewichteten Ausnitzungsziffern
werden den Zonenflachen der harmonisierten Bau-
zonen Schweiz angefiigt. Die Multiplikation der fla-
chengewichteten Ausnitzungsziffern mit den um die
Erschliessung reduzierten Zonenflachen fihrt zur
baurechtlich zuldassigen Bruttogeschossflache.

c. Korrekturfaktor

Damit die zuldssigen Bruttogeschossflachen mit
den tatsachlich realisierten Nettogeschossflachen
verglichen werden konnen, missen diese mit-
tels eines Korrekturfaktors zu Geschossflachen
umgerechnet werden. In den meisten kantonalen
Planungs- und Baugesetzen werden Neben- und
Funktionsflachen (z.B. Treppenhauser, Wintergarten
oder Waschkiichen] nicht zur Ausniitzung und damit
zur Bruttogeschossflache gezahlt, jedoch in den Ge-

7 Die Flachengewichtung der kantonalen Zonenplane erfolgte in SPSS.

baudegrundflachen in den Daten der amtlichen Ver-
messung abgebildet. Die Nettogeschossflachen aus
den AV-Daten sind deshalb grosser als die Bruttoge-
schossflachen aus den Nutzungsplénen. Die Brutto-
geschossflachen werden demnach mit einem Faktor
1.15 multipliziert. Ein Faktor von +15% ist ein eher
grosszigiger Wert. Da jedoch die Gebaudegrund-
flachen aus den AV-Daten tendenziell zu gross sind
(z.B. auskragende Geb&udeteile und Balkone werden
in der Grundfldche mit abgebildet), ist dieser Wert
gerechtfertigt.

I.IV Finale Rechenoperationen

In einem ersten Schritt erfolgte die Multiplikation der
Bruttogeschossflache mit dem oben erwahnten Kor-
rekturfaktor von 1.15. Fiir die Abschatzung des Aus-
baugrades missen die beiden oben erhobenen Werte
mittels Division zusammengefiihrt und in Prozente
umgerechnet werden.

.V Abschatzung der Geschoss-
flachenreserven im Mittelland

Die gemeindescharfe Auswertung erlaubt die For-
mulierung von Medianwerten pro Einwohner fir klei-
ne, mittlere und grossen Gemeinden (Tab. A2). Die
Halfte der Gemeinden hat einen hoheren Wert, die
andere Halfte einen niedrigeren Wert pro Einwohner
als der Median. Diese Werte dienen als Basis fir eine
Abschatzung im gesamten Mittelland (Tab. 5). Fir
die Bildung der Mediane werden nur diejenigen Ge-
meinden bericksichtigt, die noch Geschossflachen-
reserven haben, was sich in einem Ausbaugrad unter
100 % ausdriickt.

.Vl Diskussion der Methodik

Die obige Methodik und die nachfolgenden Resulta-
te missen als grobe Abschatzung oder Annaherung
verstanden werden und dirfen nicht als exakte Be-
rechnung mit Einzelerhebungen auf kommunaler



Stufe verglichen werden. Ziel war eine Einschatzung
des Siedlungsbestandes in Form des Ausbaugrades
der Wohnzonen in kleinen, mittleren und grossen Ge-
meinden des Mittellands und die Suche nach even-
tuellen Regelmassigkeiten. Schliesslich wurden die
Daten derjenigen Kantone verwendet, die in ihren
Ubersichtszonenplanen flichendeckend eine Dichte-
ziffer fihren (4 von 26), deren Daten der amtlichen
Vermessung vorhanden sind und die gleichzeitig
das Gebaude- und Wohnungsregister in gentigender
Qualitat nachfiihren (240 Gemeinden von 329).

Die Gemeinden in den untersuchten Kantonen
Aargau, Luzern und Zug konnen als reprasentativ
fur den Hauptsiedlungsraum der Schweiz bezeich-
net werden. Es sind drei Kantone, die weder aus-
schliesslich urbane Siedlungsmuster aufweisen
noch vollumfanglich agrarisch gepragt sind. Die
Formulierung einer Tendenz fir das gesamte Mittel-
land mittels der Geschossflachenreserven pro Kopf
in den drei Gemeindekategorien nach Einwohnerzahl
scheint als Abschatzung deshalb zuldssig. Trotzdem
muss bedacht werden, dass der Stichprobenumfang
relativ gering ist (240 untersuchte Gemeinden von
insgesamt rund 1400 Gemeinden des Mittellands),
gleichsam sind es die einzigen Daten, die in der
Schweiz Uber grossere zusammenhangende Raume
verfugbar und vergleichbar sind.

Diese Vorgehensweise ist in ihren Grundzlgen ver-
gleichbar mit der vom Kanton Luzern erarbeiteten
Methode LUBAT zum Nachweis des Fassungsver-
maogens der Bauzonen als Vorbereitung von Ortspla-
nungsrevisionen. Die vorliegende Methode erlaubt
jedoch eine Kantonsgrenzen uberschreitende ver-
gleichende Darstellung, indem auf Datenquellen auf
Bundesebene zurlckgegriffen wird. Damit konnen
die Resultate auch kantonsiibergreifend dargestellt
werden (Abb. A1),

8 Inder Abb. A1 ist der Ausbaugrad der Wohn- und auch der Mischzonen dargestellt. In der quantitativen Abschatzung (Tab. A1 und A2)
wurde aus den erwahnten Griinden nur der Ausbaugrad der Wohnzonen beriicksichtigt.

Anhang
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LLVIl Resultate

Zulassige Gebaute Geschoss- Geschoss-

Geschoss- Geschoss- flachen- flachen- Ausbau-

fldchen in flachen in reserven in reserven in grad der
BFS- Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohn-
Nr.  Gemeinde Kanton  Einw. [m?] [m?] [m?]  pro Einw. [m?]  zonen [%]
4307  Full-Reuenthal AG 802 84537 33167 51370 A 39
4184  Mettauertal AG 1914 212139 87210 124929 65 41
4136  Holziken AG 1258 135848 60937 74911 60 45
4004  Densbiren AG 694 67152 30509 36643 53 45
4172 Minchwilen (AG) AG 893 116489 55758 60731 68 48
4288  Wiliberg AG 170 19520 9386 10134 60 48
4275  Kirchleerau AG 760 68998 33181 35817 47 48
4167  Hornussen AG 870 66981 32345 34636 40 48
4106  Monthal AG 401 36409 17778 18631 46 49
4096  Effingen AG 581 60578 29722 30856 53 49
4161  Eiken AG 2136 244120 120365 123755 58 49
4283 Safenwil AG 3551 477278 236 308 240970 68 50
1096  Pfeffikon LU 725 82968 41491 41477 57 50
4115  Schinznach-Dorf AG 1735 142631 71680 70951 41 50
1142 Roggliswil LU 617 28478 14426 14052 23 51
4173 Oberhof AG 586 37347 18969 18378 31 51
4310  Koblenz AG 1605 148481 76 144 72337 45 51
4170  Laufenburg AG 3268 256 998 132965 124033 38 52
4138  Leutwil AG 741 46444 24277 22167 30 52
4256  Obermumpf AG 1000 95194 49864 45330 45 52
4169  Kaisten AG 2567 284365 150275 134090 52 53
4133 Burg (AG) AG 993 112216 60046 52170 53 54
1022 Altwis LU 411 17035 9116 7919 19 54
4227 Bettwil AG 538 53911 28860 25051 47 54
4166  Herznach AG 1392 149093 81984 67109 48 55
4139 Menziken AG 5630 534356 295898 238458 42 55
4228  Boswil AG 2553 154513 85778 68735 27 56
4277  Moosleerau AG 877 58071 32408 25663 29 56
4137  Leimbach [AG) AG 445 54670 30535 24135 54 56
4091  Auenstein AG 1531 172118 96517 75601 49 56
1041  Schongau LU 913 36199 20442 15757 17 56
4135  Gontenschwil AG 2077 192105 109772 82333 40 57
4117 Thalheim [AG) AG 748 41053 23498 17555 23 57

Tabelle A1: Geschatzter Ausbaugrad und Geschossflachenreserven der Wohnzonen ausgewahlter Gemeinden in den
Kantonen LU, ZG, AG (2012) (Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2013a, swisstopo 2013b, Kantonale Raumplanungs-
fachstellen, INFOPLAN-ARE 2012, BFS 2013d, AGIS Kanton Aargau 2013, Grundbuch- und Vermessungsamt Kanton Zug 2013,
rawi Kanton Luzern 2013)
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Zulassige Gebaute Geschoss- Geschoss-

Geschoss- Geschoss- flachen- flachen- Ausbau-

fldchen in flachen in reserven in reserven in grad der
BFS- Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohn-
Nr.  Gemeinde Kanton  Einw. [m?] [m?] [m?]  pro Einw. [m?]  zonen [%]
4076  Sarmenstorf AG 2534 199208 115331 83877 33 58
4113 Scherz AG 642 41445 24010 17435 27 58
4105 Mandach AG 310 11834 6882 4952 16 58
4006  Grénichen AG 7163 630596 366863 263733 37 58
4031 Kinten AG 1622 146751 85404 61347 38 58
4147 Zetzwil AG 1274 148418 86511 61907 49 58
4141 Reinach [AG) AG 8063 646442 379858 266584 33 59
4182 Wolflinswil AG 988 73094 42973 30121 30 59
1021  Aesch (LU) LU 1009 51928 30582 21346 21 59
4131 Beinwilam See AG 2944 381328 227231 154097 52 60
4046  Wohlenschwil AG 1458 73568 44204 29364 20 60
4181 Wittnau AG 1161 101042 61027 40015 34 60
4145  Teufenthal (AG) AG 1583 155870 94926 60944 38 61
1003 Escholzmatt LU 3134 111218 67777 43441 14 61
4079  Unterlunkhofen AG 1277 96332 58925 37407 29 61
4165  Gipf-Oberfrick AG 3349 302517 186274 116243 35 62
4094 Bdzen AG 743 54256 34007 20249 27 63
4276  Kélliken AG 4262 376115 236153 139962 33 63
4077  Tagerig AG 1375 94140 59235 34905 25 63
4192 Boniswil AG 1392 112181 70855 41326 30 63
1006  Marbach (LU) LU 1212 50265 31979 18286 15 64
4203  Moriken- AG 4209 316637 202132 114505 27 64

Wildegg

4177  Sisseln AG 1461 143066 91494 51572 35 64
1126  Ebersecken LU 415 5135 3298 1837 4 64
4005  Erlinsbach [AG) AG 3762 481298 309710 171588 46 64
4120 Veltheim [AG) AG 1415 146281 96544 49737 35 66
4163  Frick AG 5050 450818 298870 151948 30 66
4195 Egliswil AG 1332 101734 67567 34167 26 66
1138  Ohmstal LU 307 9147 6101 3046 10 67
4140  Oberkulm AG 2491 173251 115627 57624 23 67
4114 Schinznach-Bad AG 1183 91422 61911 29511 25 68
4183 Zeihen AG 1060 80439 54625 25814 24 68
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Zuldssige Gebaute Geschoss- Geschoss-

Geschoss- Geschoss- flachen- flachen- Ausbau-

fldchen in fldchen in reserven in reserven in grad der
BFS- Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohn-
Nr.  Gemeinde Kanton  Einw. [m?] [m?] [m?] pro Einw. [m?]  zonen [%]
1025 Ermensee LU 874 51566 35365 16201 19 69
4132 Birrwil AG 968 108793 74750 34043 35 69
4112 Rifenach AG 874 58433 40371 18062 21 69
1002  Entlebuch LU 3296 147183 102293 44890 14 70
4201  Lenzburg AG 8626 593865 413723 180142 21 70
4003  Buchs [AG) AG 7262 516127 360097 156 030 21 70
4093 Birrhard AG 663 50031 34933 15098 23 70
4223 Auw AG 1782 113133 79193 33940 19 70
4134 Dirrendsch AG 1198 133118 93186 39932 33 70
4210  Staufen AG 2585 223422 157013 66409 26 70
4082  Wohlen (AG) AG 14879 1076598 757831 318767 21 70
4229  Biinzen AG 1009 67032 47297 19735 20 71
4099  Habsburg AG 414 32887 23210 9677 23 71
4193  Brunegg AG 683 63469 44813 18656 27 71
1005 Hasle (LU] LU 1751 74566 52741 21825 12 71
4008  Kiittigen AG 5866 545987 386 908 159079 27 71
4007  Hirschthal AG 1493 133071 94431 38640 26 71
1135  Luthern LU 1327 23096 163%4 6702 5 71
1007  Romoos LU 695 8370 5959 2411 3 71
4253  Magden AG 3790 331390 236251 95139 25 71
4274 Brittnau AG 3777 325880 232486 93394 25 71
1122 Altbiron LU 951 48153 34560 13593 14 72
1121 Alberswil LU 590 38834 27878 10956 19 72
4064 Biittikon AG 949 63146 45447 17699 19 72
4200  Hunzenschwil AG 3413 278419 201199 77220 23 72
4069  Hermetschwil- AG 1133 102846 74668 28178 25 73

Staffeln

4144 Schéftland AG 3895 316619 230077 86542 22 73
4289  Zofingen AG 10824 818433 596 045 222388 21 73
4196  Fahrwangen AG 1964 132692 96 884 35808 18 73
4315 Rekingen (AG) AG 979 74230 54297 19933 20 73
4202 Meisterschwanden  AG 2695 278285 203667 74618 28 73
4313 Leuggern AG 2099 139809 102328 37481 18 73
4065  Dottikon AG 3571 266125 195106 71019 20 73
4320  Tegerfelden AG 1071 64529 47417 17112 16 73
4316  Rietheim AG 766 52845 38852 13993 18 74
4078  Uezwil AG 428 29783 21929 7854 18 74
4240 Waltenschwil AG 2592 172916 127704 45212 17 74
4122 Villnachern AG 1529 118803 87801 31002 20 74
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Zuldssige Gebaute Geschoss- Geschoss-

Geschoss- Geschoss- flachen- flachen- Ausbau-

flachen in flachen in reserven in reserven in grad der
BFS- Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohn-
Nr.  Gemeinde Kanton  Einw. [m?] [m?] [m?] pro Einw. [m?]  zonen [%]
4146  Unterkulm AG 2848 198197 147129 51068 18 74
4308  Kaiserstuhl AG 403 9120 6793 2327 6 74
4282  Rothrist AG 8198 696151 520069 176082 21 75
4068  Héagglingen AG 2312 206 393 154358 52035 23 75
4107  Miilligen AG 1035 34420 25823 8597 8 75
4028  Freienwil AG 942 64148 48265 15883 17 75
4271 Aarburg AG 7193 422857 318992 103865 14 75
1143  Schétz LU 3557 215161 162726 52435 15 76
1145  Ufhusen LU 847 18219 13792 4427 5 76
1136  Menznau LU 2870 150464 114000 36464 13 76
4072 Niederwil [AG) AG 2441 193545 146 730 46815 19 76
1132 Hergiswil bei LU 1831 42479 32241 10238 6 76

Willisau

4100  Hausen [AG) AG 3117 235050 178876 56174 18 76
4321 Unterendingen AG 367 24958 19075 5883 16 76
4111 Riniken AG 1464 111088 85204 25884 18 77
4305  Endingen AG 2036 163982 126238 37744 19 77
1147  Wikon LU 1416 90003 69306 20697 15 77
4104 Lupfig AG 2189 128681 99455 29226 13 77
4285  Strengelbach AG 4660 278782 216477 62305 13 78
1082 Biiron LU 2211 148681 115921 32760 15 78
1032  Hohenrain LU 2418 73666 57839 15827 7 79
1091  Mauensee LU 1161 69653 54717 14936 13 79
4238  Rottenschwil AG 783 41602 32941 861 11 79
1139  Pfaffnau LU 2245 114253 90612 23641 11 79
1150  Zell [LU) LU 2001 114349 90870 23479 12 79
1100  Schlierbach LU 755 28029 22335 5694 8 80
1008  Schiipftheim LU 4053 144919 115517 29402 7 80
1009  Werthenstein LU 1967 69216 55206 14010 7 80
4009  Muhen AG 3688 294545 235054 59491 16 80
4041  Stetten [AG) AG 1758 162747 131240 31507 18 81
4207  Schafisheim AG 2837 223791 180523 43268 15 81
4033  Mellingen AG 4748 250523 203072 47451 10 81
4303  Bdttstein AG 3684 199703 162162 37541 10 81
1066  Schwarzenberg LU 1676 118369 96175 2219 13 81
4010  Oberentfelden AG 7663 531065 432104 98961 13 81
4012 Suhr AG 9673 651041 531215 119826 12 82
4032 Méagenwil AG 2041 105734 86756 18978 9 82
4048  Wiirenlos AG 5850 421934 346920 75014 13 82
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Zuldssige Gebaute Geschoss- Geschoss-

Geschoss- Geschoss- flachen- flachen- Ausbau-

fldchen in fldchen in reserven in reserven in grad der
BFS- Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohn-
Nr.  Gemeinde Kanton  Einw. [m?] [m?] [m?] pro Einw. [m?]  zonen [%]
4318  Schneisingen AG 1329 75295 62281 13014 10 83
1039  Rémerswil LU 1632 50602 41918 8684 5 83
4280  Oftringen AG 12939 772691 643315 129376 10 83
4204 Niederlenz AG 4333 336932 280861 56071 13 83
4037 Oberrohrdorf AG 3929 351816 294275 57541 15 84
1086  Grosswangen LU 3074 117336 98193 19143 6 84
4209  Seon AG 4795 309417 259167 50250 10 84
4121 Villigen AG 2028 126229 105892 20337 10 84
4230  Buttwil AG 1174 69678 59093 10585 9 85
4073  Oberlunkhofen AG 1956 159062 135504 23558 12 85
4236 Muri (AG) AG 7246 446023 381728 64295 9 86
1095  Oberkirch LU 3808 135647 116429 19218 5 86
1092 Neudorf LU 1233 54675 47029 7646 6 86
4075  Rudolfstetten- AG 4319 286064 246326 39738 9 86

Friedlisberg

4042 Turgi AG 2937 121789 105136 16653 é 86
4080  Villmergen AG 6448 396480 343623 52857 8 87
1140  Reiden LU 6650 311937 271399 40538 6 87
1146 Wauwil LU 1859 123978 108335 15643 8 87
4199 Holderbank [AG] AG 1001 81909 72034 9875 10 88
1137  Nebikon LU 2452 173639 152992 20647 8 88
1064 Meierskappel LU 1301 61222 54014 7208 6 88
1129 Fischbach LU 731 24329 21664 2665 4 89
4092 Birr AG 4197 284554 253503 31051 7 89
1104  Triengen LU 4416 244097 217755 26342 é 89
4095  Brugg AG 10611 780713 703024 77689 7 90
4039  Remetschwil AG 2053 154095 139551 14544 7 91
1030  Hitzkirch LU 4832 237896 2155% 22302 5 91
1130  Gettnau LU 1033 38477 35057 3420 3 91
1083  Buttisholz LU 3257 138607 126630 11977 4 91
1056  Greppen LU 1050 62971 57530 5441 5 91
1085 Geuensee LU 2592 134643 123245 11398 4 92
4224 Beinwil (Freiamt) AG 1047 24822 22875 1947 2 92
1062  Malters LU 6861 325529 301530 23999 3 93
4029  Gebenstorf AG 4801 276441 256727 19714 4 93
1128  Ettiswil LU 2486 103811 96499 7312 3 93
1131 Grossdietwil LU 853 25927 24296 1631 2 9%4
4027  Fislisbach AG 5441 340055 318696 21359 4 94
4123 Windisch AG 6732 397773 373075 24698 4 94
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Zuldssige Gebaute Geschoss- Geschoss-

Geschoss- Geschoss- flachen- flachen- Ausbau-

flachen in flachen in reserven in reserven in grad der
BFS- Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohn-
Nr.  Gemeinde Kanton  Einw. [m?] [m?] [m?]  pro Einw. [m?]  zonen [%]
4083  Zufikon AG 4250 262598 247729 14869 3 94
1097  Rickenbach (LU) LU 2336 112723 106 858 5865 3 95
1081  Beromiinster LU 4800 203595 193866 9729 2 95
4044 Untersiggenthal AG 6876 496398 472812 23586 3 95
4045  Wettingen AG 20135 899541 856827 42714 2 95
4231 Dietwil AG 1214 50092 48575 1517 1 97
4110  Remigen AG 1064 64245 62350 1895 2 97
1089 Knutwil LU 2077 141024 137234 3790 2 97
4066  Eggenwil AG 904 59866 58564 1302 1 98
4071 Jonen AG 1966 98109 96757 1352 1 99
1094 Nottwil LU 3443 179498 178351 1147 0 99
1088  Hildisrieden LU 1969 122852 122448 404 0 100
1055  Gisikon LU 1148 76563 76 964 -401 0 101
1098  Ruswil LU 6636 289425 291526 -2101 0 101
1037  Rain LU 2494 115600 117114 -1514 -1 101
1031  Hochdorf LU 8877 452101 459342 -7241 -1 102
1123  Altishofen LU 1531 69765 71124 -1359 -1 102
1125 Dagmersellen LU 5103 198220 202976 -4756 -1 102
4023  Bergdietikon AG 2404 202876 207 963 -5087 -2 103
4222 Aristau AG 1362 57258 59093 -1835 -1 103
1007  Doppleschwand LU 739 27883 29210 -1327 -2 105
4062  Berikon AG 4519 255355 26769 -12339 -3 105
1093  Neuenkirch LU 6185 253584 266132 -12548 -2 105
4063  Bremgarten (AG] AG 6447 306 488 322743 -16255 -3 105
4034 Neuenhof AG 8360 346598 367608 -21010 -3 106
1103  Sursee LU 9079 403516 434120 -30604 -3 108
1065  Root LU 4633 206 845 222534 -15689 -3 108
1127  Egolzwil LU 1321 72798 79387 -6589 -5 109
4061  Arni [AG] AG 1830 115335 125824 -10489 -6 109
4024 Birmenstorf (AG] AG 2727 174135 190206 -16071 -6 109
1701 Baar Z6 22355 1036 937 1135589 -98652 -4 110
4002 Biberstein AG 1481 152096 169640 -17544 -12 112
4026  Ennetbaden AG 3167 222361 249359 -26 998 -9 112
1151  Willisau LU 7439 316631 355300 -38669 -5 112
1023 Ballwil LU 2577 102190 115385 -13195 -5 113
1107  Wolhusen LU 4143 207 442 234839 -27397 -7 113
1702 Cham Z6 15020 645105 737922 -92817 -6 114
1067  Udligenswil LU 2196 114968 132535 -17567 -8 115
1711 Zug ZG 27537 1221607 1408649 -187042 -7 115
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Zuldssige Gebaute Geschoss- Geschoss-
Geschoss- Geschoss- flachen- flachen- Ausbau-
flachen in flachen in reserven in reserven in grad der
BFS- Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohnzonen Wohn-
Nr. Gemeinde Kanton  Einw. [m?] [m?] [m?] pro Einw. [m?]  zonen [%]
1033 Inwil LU 2306 86899 100299 -13400 -6 115
1058  Horw LU 13618 757420 878330 -120910 -9 116
1704 Menzingen Z6 4335 177561 208580 -31019 -7 117
1707  Risch Z6 9779 336534 396718 -60184 -6 118
1708  Steinhausen Z6 9213 459002 541683 -82681 -9 118
1026  Eschenbach (LU) LU 3547 145004 171202 -26 198 -7 118
1102 Sempach LU 4105 185554 221210 -35656 -9 119
1706  Oberageri Z6 5653 330185 393838 -63653 -11 119
1057 Honau LU 366 18772 22409 -3637 -10 119
1054 Ebikon LU 12571 527423 632302 -104879 -8 120
1084  Eich LU 1690 91920 113584 -21664 -13 124
1710 Walchwil Z6 3593 242878 306 173 -63295 -18 126
1709  Unterégeri Z6 8280 406732 517931 -111199 -13 127
1705 Neuheim Z6 2006 98677 126 209 -27532 -14 128
1099  Schenkon LU 2678 120205 154221 -34016 -13 128
4038  Obersiggenthal AG 8450 391702 512553 -120851 -14 131
1053  Dierikon LU 1467 48360 63470 -15110 -10 131
1059  Kriens LU 26751 993633 1326674 -333041 -12 134
1063 Meggen LU 6752 412399 565625 -153226 -23 137
4040  Spreitenbach AG 10930 326491 460932 -134441 -12 141
1703  Hiinenberg Z6 8804 413295 589008 -175713 -20 143
4252 Kaiseraugst AG 5481 295609 428379 -132770 -24 145
GFR absolut Median  25. Perzentil 75. Perzentil min. max.
Gemeindekategorie Anzahl [m?]  [m%Einw.]  [m%/Einw.]  [m?/Einw.]  [m%/Einw.]  [m?/Einw.]
kleine Gemeinde 102 (53 %) 2.5 Mio. 20 10 35 0 68
mittlere Gemeinde 84 (44 %) 5.8 Mio. 14 24 0 68
grosse Gemeinde 5(3%) 0.8 Mio. 10 21 2 21

Tabelle A2: Abschitzung der Geschossflachenreserven (nur positive Werte) pro Einwohner in Wohnzonen ausgewéhlter
Gemeinden in den Kantonen LU, ZG, AG (2012) (Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2013a, swisstopo 2013b, Kanto-
nale Raumplanungsfachstellen, INFOPLAN-ARE 2012, BFS 2013d, AGIS Kanton Aargau 2013, Grundbuch- und Vermessungsamt

Kanton Zug 2013, rawi Kanton Luzern 2013)
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Il Methode zur parzellenscharfen Abschatzung von
Geschossflachenreserven und Ausbaugrad in Wohnzonen

L1 Ziel

Als Erganzung zur Methode, wie in Kap. Il beschrie-
ben, soll der Ausbaugrad auch parzellenscharf ab-
geschatzt werden. Das Ziel des Vorgehens ist eine
quantitative Abschatzung der Geschossflachenre-
serven und des Ausbaugrades von Wohnzonen inner-
halb der bestehenden Nutzungsplanung. Als Beispiel
dienen 20 ausgewahlte Gemeinden des Kantons So-
lothurn®. Die Methode soll fir Gemeindebehdrden
nachvollziehbar und fir einen Ortsplaner reprodu-
zierbar sein. Die Resultate sollen in Kategorien nach
kleinen, mittleren und grossen Gemeinden darge-
stellt werden konnen. Die erarbeiteten Kennzahlen
sollen detailliertere Auswertungen auf Parzellen-
ebene ermdoglichen.

Il.1l Definitionen

Der Ausbaugrad bezeichnet das Verhaltnis von den
tatsachlich realisierten Geschossflachen zu den bau-
rechtlich zuldassigen Geschossflachen:

GF gebaut
Ausbaugrad A [%] = ———— *100

BGF zuldssig * Kk

G Foebaut tatsachlich auf der Parzelle
realisierte Geschossfliche [m?]

BGFzutassig baurechtlich maximal zuldssige
Bruttogeschossflache [m?]

k Korrekturfaktor 1.15

9 siehe Abb. 32 auf Seite 88

Die auf den Parzellen realisierten Geschossflachen
betreffen ausschliesslich die oberirdischen Gebau-
deteile, weshalb dieser Wert nicht fiir die Umrech-
nung zur Geschossflachenziffer gemass der IVHB
(IOHB: Anhang 2) verwendet werden kann.

Il.11II Datenquellen und
Datenaufbereitung

Es sollen Daten verwendet werden, welche die tat-
sachliche Situation auf den Parzellen so genau wie
moglich wiedergeben. Somit wird eine moglichst
plausible Darstellung des Ausbaugrades erreicht,
der sich zudem Uber Gemeindegrenzen hinweg ver-
gleichen lasst. Fur die Erarbeitung wurden vor allem
die Programme Excel, SPSS (Statistikprogramm von
IBM] und FME (Feature Manipulation Engine) ver-
wendet'®. Die Untersuchung wurde im Zeitraum Ja-
nuar 2014 bis April 2014 durchgefihrt.

a. Tatsachlich gebaute Geschossflachen

Die tatsachlich gebauten Geschossflachen werden
mithilfe der AV-Daten des Kantons und der GWR-Da-
ten des BFS bestimmt'". Ein Teil der Gebdudegrund-
flachen aus den AV-Daten besitzt einen EGID-Wert
(eidgendssischer Gebaudeidentifikator). Bei den
GWR-Daten handelt es sich um Punktdaten, von In-
teresse ist insbesondere die Angabe Uber die Anzahl
Stockwerke. Alle Punkte enthalten einen EGID-Wert.
Gebaude in Wohnzonen, die nicht zum Ausbaugrad
gezéhlt werden (Garagen, Bahnhofe), werden im
ArcGIS Uber ein Attribut bei den GWR-Daten gefiltert.

Zur Bestimmung der gebauten Geschossflachen
missen die Gebaudegrundflachen aus den AV-Daten
und die GWR-Punkte miteinander verbunden wer-
den. Besitzen die AV-Daten einen EGID-Wert, so wer-

10 FME ist eine GIS-Software der Firma Safe Software. Sie funktioniert ahnlich wie der Modelbuilder bei ArcGIS, der Vorteil liegt aber vor
allem in der schnelleren Berechnung, was fiir die grossen Datensatze notig war. Der Wechsel von ArcGIS auf FME erfolgte daher relativ
bald, ArcGIS wurde aber weiterhin zum Uberpriifen und Darstellen der Ergebnisse herangezogen.

11 Polygone mit einer Flache < 30 m?werden entfernt, da es sich mit hoher Wahrscheinlichkeit nicht um Wohngeb&ude handelt

(Nebengeb&ude, Garagen, Gartenh&duschen etc.).



den die dazugehdrigen GWR-Punkte angefiigt. Besit-
zen die AV-Daten keinen EGID, wird ein raumlicher
Verschnitt durchgefiihrt. Da nicht alle GWR-Punk-
te innerhalb eines Gebaudes liegen, missen die
GWR-Punkte, die ausserhalb von Gebauden liegen,
vorher per Nachbarsuche an das nachstmogliche
Geb&ude (> 35 m?) herangefiihrt werden'2.

Abschliessend wird die Stockwerksanzahl mit den
Gebaudegrundflachen™ multipliziert, daraus resul-
tiert die Geschossflache pro Gebdude. Die Daten-
qualitat der GWR-Daten variiert je nach Gemeinde
stark, ist jedoch die einzige homogene Datenquelle
Uber Gemeinde- und Kantonsgrenzen hinaus fir die
Erfassung der Anzahl Stockwerke.

b. Zulassige Geschossflache

Mit den Zonenpldanen der Gemeinden aus der kanto-
nalen GIS-Datenbank (SOGIS)™ und den Gemeinde-
identifikationsnummern der Schweiz vom BFS wird
zuerst mit ArcGIS ein Verschnitt durchgefiihrt, damit
jede Zone eindeutig einer Gemeinde zugeordnet wer-
den kann. Anschliessend werden manuell, mithilfe
der kommunalen Zonenplane und Baureglemente,
die Ausniitzungsziffern als neues Attribut™ in die
Attributtabelle der Zonenplédne eingetragen. Reser-
vezonen werden nicht als Bauzonen betrachtet, daim
kantonalen Baureglement festgehalten ist, dass die
Zuweisung der Reservezone zur Bauzone ein ordent-
liches Nutzungsplanverfahren bedingt'.

Die mit einer AZ versehenen Wohnzonen kdnnen nun
verwendet werden. Die Parzellen (Liegenschaften)
konnen ebenfalls bei der kantonalen GIS-Plattform
SOGIS bezogen werden. Mithilfe eines Verschnitts™
konnen die beiden Datensétze (Parzellen und Zonen-
pléane) zusammengefligt werden, wodurch jeder Par-
zelle eindeutig eine Ausnitzungsziffer zugeordnet
wird". Anschliessend wird die theoretisch mdgliche
Bruttogeschossflache bestimmt, indem die Flache
der Parzelle mit der Ausnltzungsziffer multipliziert
wird. Dabei wird die Parzellenflache als identisch mit
der anrechenbaren Grundstiicksflache betrachtet.
Als letzter Schritt werden alle Parzellen entfernt,
deren zuldssige Bruttogeschossflache weniger als
1 m? misst?,

c. Korrekturfaktor

Damit die zuldssigen Bruttogeschossflachen mit
den tatsachlich realisierten Nettogeschossflachen
verglichen werden konnen, missen diese mit-
tels eines Korrekturfaktors zu Geschossflachen
umgerechnet werden. In den meisten kantonalen
Planungs- und Baugesetzen werden Neben- und
Funktionsflachen (z.B. Treppenhauser, Wintergarten
oder Waschkichen) nicht zur Ausniitzung und damit
zur Bruttogeschossflache gezahlt, jedoch in den Ge-
baudegrundflachen in den Daten der amtlichen Ver-
messung abgebildet. Die Nettogeschossflachen aus
den AV-Daten sind deshalb grosser als die Bruttoge-
schossflachen aus den Nutzungspldnen. Die Brutto-
geschossflachen werden demnach mit einem Faktor
1.15 multipliziert. Ein Faktor von + 15% ist ein eher

12 Bei AV-Geb&uden ohne GWR-Daten (oder umgekehrt) wird wie folgt vorgegangen:
Wo die GWR-Punkte aktueller sind als die AV-Gebaude (noch keine AV-Geb&ude vorhanden) und die GWR-Punkte eine Grundrissfla-
che aufweisen (Attribut-Wert), werden sie fiir die nachfolgende Berechnung verwendet. AV-Gebauden, die grosser als 50 m? sind, aber
keinen GWR-Punkt aufweisen, wird die Stockwerkszahl 1 zugewiesen.

13 bzw. mit dem Flachenattribut der GWR-Daten

14 Kategorisiert nach W1, W2, W3 etc., ohne Ausniitzungsziffern. Die Zonenplane der Gemeinden Langendorf und Oberdorf fehlten auf der

Plattform und wurden direkt von den Gemeinden bezogen.

15 Das Attribut «krit» wird erstellt, um Zonen mit gewissen Unsicherheiten zu markieren (1 falls kritisch, ansonsten 0). Im Zweifelsfall wird
auf die Zonenpléne des Kantons vertraut, da diese die héchste Aktualitat aufweisen. Mithilfe von Luftbildern und Google maps (Suche
nach Umzonung/Neueinzonung) wird bei Unstimmigkeiten zwischen den Quellen versucht, das Wahrscheinlichere zu wahlen.

16 In Feldbrunnen-St.Niklaus sind die Gestaltungsplane im Zonenplan enthalten. Die Angabe einer AZ fehlt aber meist, sodass die Zone wie
im Zonenplan ibernommen wird und das Attribut krit = 1 gesetzt wird. In Riedholz wurde 2013 eine Umzonung in die Zone W4 vorge-
nommen, die es im Baureglement so noch nicht gibt. Als Dichteziffer wurde eine AZ von 0.8 gesetzt. Biberist hat laut Kanton Wohnzonen

> 4-geschossig. Als AZ wurde 0.7 definiert.

17 Grundsatzlich wére es interessant, die Mischzonen auch in die Analyse miteinbeziehen zu kdnnen. Jedoch kennt der Kanton Solothurn
Mischzonen, wie sie in anderen Kantonen vorkommen, nicht. Die Mischzonen werden «Gewerbezonen mit Wohnnutzung» genannt. Es
wird oftmals eine maximale AZ fiir Wohnen vorgegeben und es wird vermerkt, dass der Anteil Arbeitsnutzung grésser sein muss. Mit
der vorliegenden Methode ist eine sinnvolle Abschatzung daher nicht méglich bzw. es miissten zu viele Annahmen getroffen werden.

18 bzw. AreaOnArea-Overlay in FME

19 Parzellen, die aufgrund des AreaOnArea Overlays getrennt wurden (sich zum Beispiel auf zwei unterschiedlichen Strassenseiten befin-
den), werden wieder zusammengefiigt (nur sofern sie dieselbe AZ haben). In diesem Falle entstehen Multipart-Polygone. Die Flache der

Parzellen wird nochmals neu berechnet (Parz_AREA).

20 Dadurch werden Sliver-Polygone, die durch das Verschneiden entstanden sind, entfernt.
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grosszigiger Wert. Da jedoch die Gebaudegrund-
flachen aus den AV-Daten tendenziell zu gross sind
(z.B. auskragende Geb&udeteile und Balkone werden
in der Grundfldche mit abgebildet], ist dieser Wert
gerechtfertigt.

Il.IV Finale Rechenoperation fir
den Ausbaugrad

Die Gebaude missen nochmals mit den Parzellen
verschnitten werden, da es manchmal vorkommt,
dass ein Gebaude auf zwei Parzellen liegt. Die Grund-
flache der Gebaude wird nochmals neu berechnet
und anschliessend mit der Stockwerksanzahl mul-
tipliziert, damit der richtigen Parzelle die richtige
Anzahl Geschossflachen und Gebaudegrundflachen
zugeordnet werden kann. Fir die finale Abschatzung
des Ausbaugrades werden nun die Geschossflachen
mit den oben bestimmten, korrigierten zuldssigen
Geschossflachen multipliziert. Eine Multiplikation
des Ergebnisses mit 100 lasst das Resultat in Pro-
zent darstellen.

II.V Diskussion der Methode

Die obige Methode zur Abschatzung des Ausbaugra-
des auf Parzellenebene weist - im Gegensatz zur
Methode auf Gemeindeebene (siehe Anhang |) - eine
wesentlich grossere Verlasslichkeit auf. Trotzdem
stellen die Resultate eine Schatzung dar. Aufgrund
weiterer Einflisse (unglinstige Geometrie, Grenzab-
stande, Baulinien, Waldabstande, sonstige Bauver-
bote oder privatrechtliche Bestimmungen etc.) wird
die tatsachliche Bebaubarkeit jedoch geschmalert.
Andererseits konnten durch Nutzungsibertragun-
gen Uber direkt benachbarte Parzellen die bauli-
chen Dichten trotzdem realisiert werden. Aus diesen
Grinden kann der mit der vorliegenden Methode ab-
geschatzte Wert als plausibel bezeichnet werden.
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I1.VI Resultate

Einwohner-
GFR pro GFR total mit Ausbaugrad kapazitat
Kategorien des  Kategorie Anzahl 0-60% [m?] (40-50 m? GF/E)
Gemeinde  Einw.  Ausbaugrades [m?] Parzellen gerundet gerundet
Lisslingen 520 <5% 13623 29 25000 500-620
5-30% 2651 6
30-40% 2535 8
40-50% 2701 12
50-60% 3466 19
60-100% 4726 62
Nennigkofen 488 <5% 6321 13 23000 450-570
5-30% 7923 16
30-40% 2129 5
40-50% 3021 11
50-60% 3296 10
60-100% 2945 34
Horriwil 839 <5% 11070 28 24000 470-590
5-30% 1867 5
30-40% 2729 11
40-50% 4226 22
50-60% 3802 23
60-100% 5796 82
Kriegstetten 1259 <5% 15067 38 42000 850-1060
5-30% 3889 10
30-40% 10155 36
40-50% 7075 34
50-60% 6150 32
60-100% 18818 308
Oekingen 771 <5% 10879 23 22000 450-560
5-30% 1977 7
30-40% 3083 9
40-50% 2163 10
50-60% 4146 24
60-100% 6803 95

Tabelle A3: Geschossflachenreserven in den Wohnzonen je Gemeinde nach unterschiedlichen Ausbaugraden in 20 Ge-
meinden im Kanton Solothurn (2013) (Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2012, swisstopo 2013, BFS 2013d, Kanton
Solothurn SO!IGIS 2013, aktuelle Zonenpléne und -reglemente der untersuchten Gemeinden)
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Einwohner-

GFR pro GFR total mit Ausbaugrad kapazitat
Kategorien des  Kategorie Anzahl 0-60% [m?] (40-50 m? GF/E)
Gemeinde  Einw.  Aushaugrades [m?] Parzellen gerundet gerundet
Feldbrun 919 <5% 5482 8 24000 490-610
nen- 5-30% 5930 6
Sthiklaus 30-40% 3948 12
40-50% 4200 12
50-60% 4791 21
60-100% 6921 73
Oberdorf 1651 <5% 21978 60 50000 1000-1260
(so) 5-30% 7594 11
30-40% 7379 22
40-50% 6896 28
50-60% 6517 32
60-100% 14469 217
Rittenen 1443 <5% 23366 51 70000 1410-1760
5-30% 12406 23
30-40% 11198 36
40-50% 12036 46
50-60% 11345 54
60-100% 11933 134
Biberist 8125 <5% 47154 122 168000 3360-4200
5-30% 26626 50
30-40% 23988 82
40-50% 35400 155
50-60% 34783 183
60-100% 60181 817
Dettingen 2233 <5% 34285 86 74000 1480-1840
5-30% 8348 20
30-40% 7475 25
40-50% 12764 61
50-60% 10901 65
60-100% 37723 273
Derendingen 6058 <5% 40642 87 158000 3160-3950
5-30% 32087 41
30-40% 32324 115
40-50% 29522 133
50-60% 23519 146
60-100% 37723 471
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Anhang

Einwohner-
GFR pro GFR total mit Ausbaugrad kapazitat
Kategorien des  Kategorie Anzahl 0-60% [m?] (40-50 m? GF/E)
Gemeinde  Einw.  Ausbaugrades [m?] Parzellen gerundet gerundet
Gerlafingen 4888 <5% 41670 85 96000 1910-2390
5-30% 13507 27
30-40% 13008 47
40-50% 13445 62
50-60% 13971 85
60-100% 26607 310
Lohn- 2634 <5% 28530 76 66000 1330-1660
Ammansegg 5-30% 9589 14
30-40% 9713 41
40-50% 9882 47
50-60% 8766 56
60-100% 18818 308
Luterbach 3374 <5% 31163 62 65000 1300-1630
5-30% 4905 12
30-40% 10859 31
40-50% 9736 57
50-60% 8527 66
60-100% 18704 299
Subingen 2995 <5% 29578 85 52000 1040-1300
5-30% 1635 6
30-40% 4992 20
40-50% 8002 33
50-60% 7788 59
60-100 % 16148 282
Zuchwil 8715 <5% 39990 52 102000 2040-2550
5-30% 13057 27
30-40% 12277 42
40-50% 14569 67
50-60% 21924 128
60-100% 33104 402
Bellach 5151 <5% 40626 61 82000 1630-2400
5-30% 5147 13
30-40% 9576 36
40-50% 13072 65
50-60% 13148 83
60-100% 29432 379
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Einwohner-

GFR pro GFR total mit Ausbaugrad kapazitat
Kategorien des  Kategorie Anzahl 0-60% [m?] (40-50 m? GF/E)
Gemeinde  Einw.  Ausbaugrades [m?] Parzellen gerundet gerundet
Langendorf 3756 <5% 22151 54 55000 1090-1370
5-30% 5840 14
30-40 % 4657 17
40-50% 8862 39
50-60% 13166 68
60-100% 27098 340
Riedholz 2193 <5% 30098 70 101000 2030-2540
5-30% 28755 28
30-40% 13915 47
40-50% 16 909 A
50-60% 11722 68
60-100% 15239 214
TOTAL kleine und mittlere Gemeinden 1300000 26 000-32000
Solothurn 16465 <5% 95865 110 173000 3460-4330
5-30% 12337 18
30-40% 22751 45
40-50% 17797 66
50-60% 24351 108
60-100% 46273 648
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*Parzellen mit einem Ausbaugrad von tber 100% und/oder kleiner als 200 m? Flache werden nicht dargestellt.

Abbildung A2: Anzahl Parzellen in Bezug zur Kategorie des Ausbaugrades in 20 Gemeinden im Kanton Solothurn (2013)
(Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2012, swisstopo 2013, BFS 2013d, Kanton Solothurn SO!GIS 2013, aktuelle

Zonenpléne und -reglemente der untersuchten Gemeinden)
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Il Ausbaugrad und Typologien
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Abbildung A3: Kleine Gemeinde mit hohem Ausbaugrad der Wohnzonen (112 %)

(Quelle: eigene Darstellung, Daten: swisstopo 2012, swisstopo 2013, Kantonale Raumplanungsfachstellen, INFOPLAN-ARE

2012, AGIS Kanton Aargau 2013)
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IV Abschatzung der Verfahrenskosten fiir das Mittelland

Kanton Genf Kanton Kanton Kanton Kanton
Waadt  Neuenburg Fribourg Bern

Anzahl kleine Gemeinden im Mittelland (GRAMS 2015: 17 190 7 106 165
205 1)
Einwohner in kleinen Gemeinden im Mittelland (GRAMS 18579 111104 5464 86916 124700
2015: 205 f.)
Anzahl mittlere Gemeinden im Mittelland (GRAMS 2015: 16 53 12 30 71
205 1)
Einwohner in mittleren Gemeinden im Mittelland [GRAMS 64880 217851 52900 110839 270526
2015: 205 ]
Jéhrliche Verfahrenskosten fir den informellen Vorlauf 81-109 554-760 41-62 311-419 527-729
zur Ortsplanungsrevision («Innenentwicklungskompass»]
fiir Kantone* [kCHF]
Jahrliche Verfahrenskosten fir den informellen Vorlauf 240-336 1640-2352 120-288 920-1296 1560-2256
zur Ortsplanungsrevision («Innenentwicklungskompass»]
fiir Kantone sowie kleine und mittlere Gemeinden* [kCHF]
Jahrliche Verfahrenskosten fiir die ibliche Ortsplanungs- 492-640 3234-4259 300-388  1812-2386  3258-4273
revision fir kleine und mittlere Gemeinden* [kKCHF]
Jahrliche Verfahrenskosten** fiir die «Ortsplanungs- 565-721 3541-4661 352-443 1985-2612 3625-4722
revision der Dritten Generation» fiir kleine und mittlere
Gemeinden* [kKCHF]
Differenz der Verfahrenskosten zwischen der (iblichen +13-15% +9% +14-17% +9-10% +11%
Ortsplanungsrevision und der «Ortsplanungsrevision der
Dritten Generation»**
Jéhrliche Bauinvestitionen*** in den Kantonen 2013 (BFS 3604732 5157175 722377 2081988 6591935
2014d) [kCHF]
Jahrliche Verfahrenskosten fiir den «Innenentwicklungs- <0.01% 0.03-0.05%  0.02-0.04% 0.04-0.06% 0.02-0.03%

kompass» in % der Bauinvestitionen 2013 (Kosten fiir
Kantone sowie kleine und mittlere Gemeinden)]

* Rhythmus der Ortsplanungsrevisionen 10-15 Jahre

** ohne Verwendung von Beitrdgen aus der Mehrwertabschopfung durch Aufzonung

*** Investitionen im gesamten Kantonsgebiet in Bauten fiir Versorgung, Entsorgung, Verkehr und Kommunikation, Bildung und Forschung,
Gesundheit, Kultur und Freizeit, Land- und Forstwirtschaft, Industrie, Gewerbe, Dienstleistungen, Wohnen

Tabelle A4: Abschatzung der Verfahrenskosten fiir die «Ortsplanungsrevision der Dritten Generation» fiir Kantone sowie
kleine und mittlere Gemeinden im Mittelland (Quelle: eigene Darstellung)
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Kanton Zug Kanton Kanton Kanton Kanton Kanton Kanton Kanton Kanton
Schwyz Luzern Solothurn Aargau Ziirich Schaffhausen St.Gallen Thurgau

0 0 29 52 91 55 19 8 39

0 0 32333 41665 93905 57936 16111 7406 46253

5 9 42 30 76 87 5 22 35

40025 51714 178508 120709 333723 422305 16697 120552 120451
14-16 27-31 162-217 189-248 378-512 324-434 54-78 68-93 162-233
40-48 80-96 480-672 560-768 1120-1584 960-1344 160-240 200-288 480-720
90-115 162-207 1104-1430 1164-1522 2460-3204 2226-2881 318-419 492-634 1098-1429
110-135 198-234 1287-1627 1310-1694 2810-3599 2602-3284 348-458 584-730  1258-1608
+17-22% +17-22% +14-17% +11-13% +12-14% +14-17% +9% +15-19% +13-15%
851825 1031285 2402323 1639666 3835786 10247 464 419126 2650175 1791720
<0.01% <0.01% 0.02-0.03% 0.03-0.05% 0.03-0.04 % <0.01% 0.04-0.06 % <0.01% 0.03-0.04%
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Mit dem in der Schweiz 2014 in Kraft getretenen revidierten Raumplanungsgesetz und
der Mindeststrategie «Innenentwicklung vor Aussenentwicklung» sind die Gemeinden
verpflichtet, ihre raumliche Entwicklung auf das weitgehend iiberbaute Gebiet zu lenken
und die Bauzonendimensionierung lber Gemeindegrenzen hinaus abzustimmen. Dies
bedeutet fiir viele kleine und mittlere Gemeinden der Schweiz einen Denkmusterwechsel
in der raumplanerischen Praxis.

Ein wesentliches Element der Innenentwicklung ist die bauliche Verdichtung bestehen-
der Siedlungsgebiete. Insbesondere in kleinen und mittleren Gemeinden sieht sich Ver-
dichtung jedoch mit Ausgangsproblemen wie mangelnder Akzeptanz dichter Bautypolo-
gien, Mobilisierungshindernissen von baurechtlich gesicherten Reserven und fehlenden
Denkmustern fir Innenentwicklung konfrontiert. Hier setzen die Forschungsfragen an
und minden in der Hypothese, Innenentwicklung im Hauptsiedlungsraum der Schweiz
sei moglich, die bestehenden formellen Instrumente der Raumplanung allein seien dafiir
jedoch nicht ausreichend.

Eine Abschatzung der Reserven im Schweizer Mittelland zeigt, dass eine theoretische
Kapazitat fir die Aufnahme von rund 0.5-1 Million zusatzlicher Einwohner vorhanden ist,
ohne dass die formellen Instrumente angepasst werden missten. Rund 2/3 der Reserven
liegen in kleinen und mittleren Gemeinden mit weniger als 10000 Einwohnern, die zudem
93 % aller administrativen Einheiten des Mittellands ausmachen. Ausserdem liegen in
Wohnzonen schatzungsweise die Halfte der Geschossflachenreserven auf bereits bebau-
ten, jedoch unternutzten Parzellen. Im Hauptsiedlungsraum der Schweiz findet in kleinen
und mittleren Gemeinden ein systematischer «Dichteverzicht» statt.

Um der Innenentwicklung im Hauptsiedlungsraum der Schweiz zum Durchbruch zu ver-
helfen, sind vor allem in diesen Gemeindekategorien informelle Verfahren natig, die in
der Konsequenz zu einer Reformation der Ortsplanung fiihren. Informelle Verfahren soll-
ten dabei die spezifische Organisationsform der kleinen und mittleren Gemeinden - das
Milizsystem - nicht negieren, sondern sich in dieses Prinzip einpassen. Ein «Innenent-
wicklungskompass» vereint das im Milizsystem vorhandene Wissen und bildet den infor-
mellen Vorlauf zur «Ortsplanungsrevision der Dritten Generation» in kleinen und mittle-
ren Gemeinden.

Mit dem Inkrafttreten des revidierten Raumplanungsgesetzes und seinen Bestimmun-
gen zur Innenentwicklung und Verdichtung werden die drei Grossraume der Schweiz mit
unterschiedlichen Herausforderungen konfrontiert. Angetrieben durch die Veranderun-
gen im Bereich Demografie, Energie oder Finanzen werden sich die Ausgangsprobleme
jedoch im Schweizer Mittelland am deutlichsten manifestieren. Damit der nétige Trans-
formationsprozess gelingen kann, ist eine verstarkte Hinwendung der Politik und Raum-
planung zu den Ausgangsproblemen in kleinen und mittleren Gemeinden nétig.
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