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Vorwort des Herausgebers

Schwierige, unibersichtliche planerische Aufgaben,
an denen zahlreiche Akteure unterschiedlicher Fach-
disziplinen und die Politik beteiligt sind, nehmen bei
einer nach innen gerichteten Siedlungsentwicklung
zu. Dabei spielen auch Probleme des Verstehens und
Verstandigens auf der Ebene der fachlichen Bear-
beitung eine zentrale Rolle. Gemeinsam erarbeitete
raumplanerische Ubersichten férdern Kommunika-
tion, Kooperation und Koordination. Zuerst wurde
diese Problematik fehlender Ubersicht als eine
primar nur praktische Schwierigkeit aufgefasst, die
durch Organisation und ubliche Informationssysteme
losbar sei. Das erwies sich als falsch. Der Begriff der
raumplanerischen Ubersicht und dahinter liegenden
Fragen planerischer Informationssysteme entstand
als eine wichtige Hilfe der fachlichen Verstandigung.
Diese Problematik hat grosse Bedeutung. Sie gehort
deshalb zu den zentralen Forschungsgebieten der
Professur. Reto Nebel wirkte in diesem Gebiet. Als
Doktorvater begleitete ich seine Dissertation, welche
die Grundlage fiir diese Verdffentlichung bildet.

Reto Nebel hat nun einen gewichtigen und bemer-
kenswerten Beitrag zur Klarung damit verbundener
Fragen geleistet und zugleich Vorschlage, Beispiele
und Lehren aus der Anwendung erarbeitet. Die Arbeit
gehort damit zu den sehr anspruchsvollen Aufgaben
raumplanerischer Tatigkeit und es geht dabei um
eine Kernaufgabe der Raumentwicklung. Ohne be-
lastbare problemorientierte Ubersichten kénnen kei-
ne Schwerpunkte gebildet werden, die bei stets be-
grenzten Ressourcen von eminenter Bedeutung sind.

Im Zuge der von der Schweizer Stimmbevolkerung
im Marz 2013 angenommenen Revision des Raum-
planungsgesetzes, die vor allem darauf abzielt, die
Siedlungsflachenerweiterung zu begrenzen und die
Siedlungsentwicklung nach innen zu lenken, ist die
Verfligbarkeit innerer Siedlungsflachenreserven von
zentraler Bedeutung. Im Gegensatz zu den vergan-
genen Jahrzehnten ist «Innenentwicklung vor Aus-
senentwicklung» die Mindeststrategie der Raument-

Vorwort des Herausgebers

wicklung. Sie stellt die Akteure der Raumplanung auf
allen staatlichen Ebenen, namentlich die kleineren
und mittleren Gemeinden der Schweiz, vor grosse
Herausforderungen.

Die Kenntnis der Lage, der Mdglichkeiten, der zeit-
lichen Verfligbarkeiten und weiterer wichtiger Merk-
male der verfligharen Siedlungsflachenreserven ist
fur das Erarbeiten gemeindespezifischer, gemeinde-
Ubergreifender und kantonaler Strategien die zent-
rale Voraussetzung. Hier setzt der Beitrag von Reto
Nebel an. Er hat sich intensiv mit den an der Profes-
sur fir Raumentwicklung gewonnenen Erkenntnis-
sen des Forschungsvorhabens Raum* auseinander-
gesetzt und diese im Lichte internationaler Arbeiten
und Forschungsvorhaben im In- und Ausland einge-
ordnet und geprift. Pionierarbeit wurde zuerst bei
einem Modellvorhaben im Kanton Schwyz geleistet,
das vom Bundesamt fir Raumentwicklung unter-
stlitzt wurde. In weiteren Kooperationen mit zahlrei-
chen Kantonen, Stadten und Gemeinden der Schweiz
ist es ihm gelungen, den Ansatz Raum* schrittweise
weiterzuentwickeln. Reto Nebel tritt aber in seiner
Arbeit nicht nur auf die technisch-methodischen
Probleme von Ubersichten ein. Auch Fragen der Ver-
standigung bei stets herrschenden Unsicherheiten
und der Knappheit der Mittel werden griindlich be-
schrieben und fir ein Konzept «Siedlungsfachen-
management Schweiz» beachtet.

Das Buch vermittelt zu Recht keine Patenrezepte.

Losungen miissen in der Raumplanung jeweils vor
Ort gefunden werden.

Prof. Dr. Bernd Scholl

Zirich, August 2014






Vorwort des Autors

Der Anstoss dieser Arbeit geht auf Erfahrungen
meiner ersten beruflichen Tatigkeit als junger Pla-
ner zuriick. Eine der Hauptaufgaben im Fachbereich
Raumplanung des Unternehmens waren Ortspla-
nungsrevisionen, bei denen letztlich immer die ent-
scheidende Frage diejenige nach der Grosse der
Bauzone war. Es wurde viel diskutiert und oftmals
mit den Ubergeordneten Instanzen Uber die Mog-
lichkeiten der Bauzonendimensionierung, in der Re-
gel Uber die Einzonung von Landwirtschaftsland in
Bauland, verhandelt und auch gestritten. Die nicht
immer nur sachlichen Diskussionen und die haufig
beobachtbaren unterschiedlichen Wahrnehmun-
gen und Sichtweisen Uberraschten und faszinierten
mich zugleich. Die grosse Differenz zwischen wis-
senschaftlichem Anspruch und Realitat in Bezug auf
sachliche Grundlagen zu diesem Thema schockierte
mich als junger Hochschulabsolvent geradezu. So
stellte sich mir immer mehr die Frage nach praxis-
tauglichen Mdglichkeiten zur Versachlichung des so
ausserordentlich wichtigen Themas des haushalteri-
schen Umgangs mit der endlichen Ressource Boden.

Eher zufallig erdffnete sich mir dann die Moglichkeit
einer Riickkehr an die Hochschule mit genau diesem
Fokus der Versachlichung und praxisnahen For-
schung zum Thema der nachhaltigen Siedlungsent-
wicklung. Die Maglichkeit zur Mitarbeit und mass-
geblichen Mitgestaltung des Kooperationsprojekts
«Siedlungsflachenpotenziale fir eine Siedlungsent-
wicklung nach innen - Raum* Schwyz», einem Mo-
dellvorhaben des Bundesamts fiir Raumentwicklung,
und die Erfahrungen aus vielen darauf folgenden
Kooperationsprojekten mit dem Bund, verschiede-
nen Kantonen, Stadten und Gemeinden bestarkten
mich, meine wissenschaftliche Arbeit diesem Thema
zu widmen. In Deutschland und auch anderen euro-
paischen Landern wurden in den letzten Jahren sehr
viele Artikel und Forschungsergebnisse ber Innen-
entwicklung und Flachenmanagement publiziert.
Diese weisen jedoch oft einen theoretisch-wissen-
schaftlichen Hintergrund auf und es fehlt ihnen aus
meiner Sicht haufig die konkrete praktische Orientie-
rung. In der Schweiz wird trotz der auch zunehmend
politischen Aktualitat das Thema Innenentwicklung

und Flachenmanagement in der handlungsorientier-
ten Wissenschaft weiterhin eher zuriickhaltend be-
handelt. Die vorliegende Arbeit versucht, einen Bei-
trag zur Schliessung dieser Liicke zu leisten.

Wahrend der mehrjahrigen Arbeit an dieser Disser-
tation haben mich viele Personen unterstutzt. Es ist
schlicht nicht maoglich, alle, die zum Gelingen dieser
Arbeit in irgendeiner Weise beigetragen haben, an
dieser Stelle namentlich zu nennen. Einigen mochte
ich jedoch besonders danken:

e Prof. Dr. Bernd Scholl, dem Referenten dieser
Arbeit, fir die wertvollen Anregungen und seine
Unterstitzung. Besonders danke ich ihm fir die
Méglichkeiten, die er mir im Rahmen meiner Tatig-
keiten an der Professur fir Raumentwicklung der
ETH Zirich gab, in vielen verschiedenen Projekten
wichtige Erfahrungen zu sammeln, die massgeb-
lich zum Gelingen der vorliegenden Arbeit beige-
tragen haben.

e Prof. Dr. Andreas Voigt, fir die Bereitschaft, das
Koreferat dieser Arbeit zu Gbernehmen und fur
seine Unterstiitzung und konstruktive Kritik.

e Vertretern von Bund, Kantonen, Stadten und Ge-
meinden fir die vielen wertvollen Riickmeldungen
im Rahmen der verschiedenen Kooperations- und
Forschungsprojekte.

¢ Meinen Kolleginnen und Kollegen am Institut fir
Raum- und Landschaftsentwicklung der ETH Zu-
rich, insbesondere jenen, mit denen ich diverse
Kooperations- und Forschungsprojekte durchge-
fliihrt habe, fiir die Anregungen und Diskussionen,
die einen wichtigen Beitrag zur vorliegenden Ar-
beit leisteten. Einen besonderen Dank mdchte ich
dabei Dr. Hany Elgendy, Karin Widler, Anita Grams
und Karin Hollenstein aussprechen.

e Timon Furrer fir die tatkraftige und unermudliche
Unterstiitzung bei der grafischen Gestaltung.

e Sabine fiir ihre Unterstitzung, Geduld und vieles
mehr.

Reto Nebel

Wetzikon, August 2014
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Kurzfassung

Die Flacheninanspruchnahme fir Siedlungs- und
Infrastrukturzwecke und die daraus resultierenden
unerwiinschten Folgen einer flachenintensiven Sied-
lungsentwicklung haben in den letzten Jahren und
Jahrzehnten in der Schweiz, trotz anderslautender
fachlicher und politischer Zielsetzungen, weiterhin
stark zugenommen. Dabei ist der zweckmassige und
haushalterische Umgang mit der nicht vermehrba-
ren Ressource Boden nicht nur ein Verfassungsauf-
trag, sondern eine unbestrittene Voraussetzung fir
eine nachhaltige Raum- und Siedlungsentwicklung.
Die Vermeidung zusatzlicher Zersiedelung, die Be-
grenzung der Siedlungsausdehnung und damit die
konsequente Umsetzung der Mindeststrategie «In-
nenentwicklung vor Aussenentwicklung» ist folglich
- nicht nurin der Schweiz - vermehrt eine zukdiinftige
Kernaufgabe der Raumplanung. Diese Stossrichtung
wurde durch die Annahme des revidierten Raumpla-
nungsgesetzes im Marz 2013 deutlich bekraftigt.

Die vorliegende Arbeit widmet sich dabei der akti-
onsorientierten Umsetzung einer integrierten Sied-
lungsentwicklung nach innen, indem aufgezeigt wird,
wie die Innenentwicklung gezielt angegangen und
gefordert werden kann. Dies kann unter Berick-
sichtigung der kommunalen, kantonalen und natio-
nalen Planungskompetenzen, der unterschiedlichen
Raum- und Interessensanspriiche und der direkt-
demokratischen Struktur des Landes nur durch die
Beeinflussung des Handlungs- und Entscheidungs-
verhaltens der raumbedeutsamen Akteure erfolgen.
Dazu ist ein umfassendes und aktives Siedlungsfla-
chenmanagement notwendig, welches als Prozess
und Daueraufgabe der modernen Raumplanung zu
verstehen ist. Basierend auf konkreten Ergebnissen
aus Forschungs- und Kooperationsprojekten zeigt
die vorliegende Arbeit die verschiedenen Bausteine
und Voraussetzungen fir die Einfiihrung eines um-
fassenden Flachenmanagements auf. Im Fokus der
Arbeit steht dabei die Erarbeitung einer gemeinsam
getragenen und problemorientierten Ubersicht iber

die im geltenden Planungsrecht tatsachlich zur Ver-
fligung stehenden Flachenentwicklungsmoglichkei-
ten und den darauf aufbauenden konkreten Méglich-
keiten zur aktiven Siedlungsgestaltung. Zentraler
Bestandteil der Arbeit ist die erstmalige empirische
Abschatzung der gesamtschweizerischen Grossen-
ordnung der vorhandenen inneren Nutzungsreserven
basierend auf den erwahnten problemorientierten
Flachenlbersichten. Wesentliche Erkenntnisse der
Arbeit sind:

e Ein wirkungsvolles Siedlungsflachenmanagement
- koordiniert auf allen drei Staatsebenen - ist ziel-
fihrend und zweckmassig fiir die Umsetzung eines
haushalterischen Umgangs mit dem Boden.

e Fir ein wirkungsvolles und durchgehendes Sied-
lungsflachenmanagement sind problembezoge-
ne, systematisch strukturierte Ubersichten iber
die bestehenden Nutzungsreserven, die weit liber
heute teilweise vorhandene Raumbeobachtungen
und Bauzonenstatistiken hinausgehen, unverzicht-
bar.

e Der aufgezeigte Ansatz Raum* bietet ein vielver-
sprechendes Instrumentarium fir das Erstellen
solcher problemorientierter Flachenibersichten
als Grundlage in Richtung Flachenmanagement,
der - durch das integrierte aktive Erkunden der
dahinter liegenden raumlichen Konflikte und Pro-
bleme - weitreichende Mdoglichkeiten fir weiter-
gehende massgeschneiderte Schritte hin zu einer
konkreten Innenentwicklung eroffnet.

¢ In der Schweiz gibt es nicht nur grosse Bauzonen-
reserven, sondern auch erhebliche innere Nut-
zungsreserven. Allein die planungsrechtlich ge-
sicherten inneren Nutzungsreserven fir Wohnen
bieten - konservativ abgeschatzt - eine Kapazitat
fir 700000 bis 1,9 Mio. zusatzliche Einwohner.
Insbesondere die teilweise vorhandenen Mobilisie-
rungshindernisse erfordern jedoch eine aktivere
Auseinandersetzung mit diesen Reserven auf allen
drei Staatsebenen.

Kurzfassung
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e Fir eine sachgerechte Lagebeurteilung und die
unumstrittene Bindelung der Ressourcen sind
auch auf nationaler Ebene vergleichbare Flachen-
und Potenzialiibersichten notwendig, damit in der
nationalen Gesamtschau Raume von nationaler
Bedeutung ausgeschieden werden kdnnen.

e Der Aufbau und die Implementierung eines aktiven
Siedlungsflachenmanagements sind eine heraus-
fordernde und schwierige, aber durchaus umsetz-
bare Aufgabe. Dabei haben sich die vorgestellten
Bausteine eines Flachenmanagementkreislaufs
bestatigt.

Obwohl das Themenfeld eines alle staatlichen Ebe-
nen umfassenden Siedlungsflachenmanagements in
dieser Arbeit nicht abschliessend behandelt werden
konnte und die Ankniipfung weiterer Forschungsar-
beitenindiese Richtunglohnenswerterscheint, konnte
aufgezeigt werden, dass ein aktives Siedlungsflachen-
management nicht nur einer wissenschaftlich-
theoretischen Wunschvorstellung entspricht, son-
dernin der Praxis umgesetzt werden kann, auch wenn
es in der Schweiz bis dahin noch ein weiter Weg ist.



Résume

Malgré des objectifs professionnels et politiques
discordants, lutilisation de surfaces liée a létale-
ment urbain et aux infrastructures - avec les consé-
quences néfastes d'une urbanisation a grande sur-
face - a poursuivi sa forte progression en Suisse au
cours des dernieres années et décennies. La gestion
appropriée et économe des ressources du sol limi-
tées constitue a cet égard non seulement un mandat
constitutionnel, mais aussi une condition incontestée
pour un développement durable du territoire et des
surfaces urbanisées. La volonté de limiter le mitage
et 'étalement urbain, et ainsi Uapplication résolue de
la stratégie minimale «le développement vers linté-
rieur avant le développement vers Uextérieur», de-
vient logiquement - pas uniquement en Suisse - une
tache toujours plus centrale du futur aménagement
du territoire. Cette piste d’action s’est vue nettement
renforcée par l'adoption, en mars 2013, de la loi sur
laménagement du territoire révisée.

Le présent travail se consacre a l'application orientée
vers laction d'un développement interne et intégré
des zones urbanisées, ceci en montrant que le déve-
loppement interne peut étre engagé de facon ciblée
et étre favorisé. Ceci ne peut se faire qu’'en prenant
en considération des compétences communales,
cantonales et nationales en matiére d'aménagement,
des différents intéréts exigés et de la structure de la
démocratie directe du pays en conditionnant le com-
portement vis-a-vis de l'action et de la décision des
acteurs déterminants a l'échelle du territoire. Une
gestion globale et active des surfaces urbanisées,
comprise comme processus et tache a long terme de
l'aménagement moderne du territoire, s'avére indis-
pensable. En se basant sur des résultats concrets de
projets de recherche et de coopération, le travail pré-
sente les différents éléments et conditions a lintro-
duction d’une gestion globale des surfaces. Au centre
du travail se retrouve 'élaboration d'un apercu porté
en commun et orienté vers le probléme des possibili-
tés de développement de surfaces réellement mises

a disposition par le droit d'aménagement en vigueur
et des possibilités concrétes résultantes en vue d'un
aménagement actif des zones urbanisées. La partie
centrale du travail est une évaluation empirique, ré-
alisée pour la premiere fois, de lordre de grandeur
pour 'ensemble de la Suisse des réserves d'utilisa-
tion intérieures existantes sur la base des apercus
de surfaces orientés vers le probléme et mentionnés.
Les principales conclusions du travail sont:

e L'introduction d'une gestion des surfaces urbani-
sées - coordonnée a l'ensemble des trois niveaux
de UEtat - mene a lobjectif et est appropriée pour
l'application d'une approche économe des sols.

e L'introduction d'une gestion permanente des sur-
faces urbanisées suppose obligatoirement des
apercus orientés vers le probleme et systémati-
quement structurés des actuelles réserves d’uti-
lisation qui vont bien au-dela des actuelles et par-
tielles observations du territoire et des statistiques
sur les zones béties.

e L'approche présentée, Raum*, offre des moyens
prometteurs pour 'établissement de tels apercus
de surfaces orientés vers le probleme et servant de
base en vue d’'une gestion des surfaces qui ouvre
- grace a lidentification des conflits et problemes
spatiaux dissimulés derriére - de larges possibili-
tés pour d’autres étapes sur mesure vers un déve-
loppement interne concret.

e La Suisse ne dispose que de deux grandes ré-
serves de zones a urbaniser, mais également de
considérables réserves intérieures d'utilisation.
Les seules réserves d'utilisation intérieure garan-
ties par le droit d'aménagement pour Uhabitat re-
présentent — au bas mot - une capacité de 700000
a 1,9 million d’habitants supplémentaires. Ce sont
surtout les obstacles en partie existants a la mobi-
lisation qui exigent toutefois une confrontation plus
active avec ces réserves, et ce aux trois niveaux de
UEtat.

Résumé
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¢ Une évaluation objective de la situation et une fo-
calisation incontestable des ressources supposent
également au niveau national des apercus de sur-
faces et de potentiels comparables, afin que des
espaces d’importance nationale puissent étre
identifiés dans le plan général national.

e | amise en place et limplémentation d'une gestion
active des surfaces urbanisées représentent une
tacheexigeanteetdifficile,maistoutafaitapplicable.
Les composants - présentésici-d'un cycle de ges-
tion des surfaces ont a cette occasion été légitimés.

Bien que le champ thématique d'une gestion globale
des surfaces urbanisées a l'ensemble des niveaux
de U'Etat n’ait pas pu étre traité en conclusion de ce
travail et que le rattachement d’autres travaux de re-
cherches dans cette direction semble profitables, il a
pu étre démontré qu'une gestion active des surfaces
urbanisées correspond non seulement a des réves
scientifico-théoriques, mais qu’elle peut aussi étre
transposée dans la pratique, méme si le chemin pa-
rait encore long en Suisse.



Sintesi

Negli ultimi decenni, cosi come negli ultimi anni, in
Svizzera l'utilizzo di superfici per scopi infrastruttu-
rali e insediativi e le conseguenze indesiderate, ri-
sultanti da uno sviluppo urbano a forte sfruttamento,
sono aumentati in modo costante e notevole; nono-
stante gli obbiettivi tecnici e politici fossero diversi.
Per questa ragione l'adozione di un approccio razio-
nale e parsimonioso alla risorsa suolo, che ¢ limitata,
non e solo un compito costituzionale, bensi diventa
un presupposto indiscusso per uno sviluppo territo-
riale e urbano sostenibile. La lotta contro l'incremen-
to dello sprawl urbano, la limitazione all'espansione
degli insediamenti e, al contempo, la conseguente
implementazione della strategia minima «sviluppo
centripeto prima dello sviluppo centrifugo» si rivela
quindi sempre piu, e non solo in Svizzera, un compito
centrale nel futuro della pianificazione del territorio.
Questo orientamento si € ulteriormente rafforzato
con la decisione presa a marzo 2013 a favore della re-
visione della legge sulla pianificazione del territorio.

Il presente lavoro si dedica allimplementazione pra-
tica di azioni di sviluppo centripeto e integrato degli
insediamenti, mostrando come esso possa essere af-
frontato e incentivato in modo mirato. Quanto propo-
sto, tenendo conto delle competenze di progettazione
comunali, cantonali e nazionali, delle diverse neces-
sita in termini di aree e interessi e della struttura del
paese, fondata sulla democrazia diretta, puo avvenire
solo influenzando il modo di agire e il comportamen-
to decisionale degli attori significativi per il territorio.
A tale scopo & necessaria una modalita di gestione
delle superfici insediative sistematica e attiva, da
intendersi come processo e impegno costante del-
la moderna pianificazione del territorio. Sulla base
di risultati concreti, ottenuti da progetti di ricerca e
cooperazione, il lavoro mostra i diversi elementi e i
presupposti per lUintroduzione di una gestione terri-
toriale sistematica. L'attenzione del presente lavoro
si concentra sull'elaborazione di una visione d’insie-
me, comunemente sostenuta e orientata ai problemi,

delle possibilita di sviluppo territoriale effettivamen-
te contemplate dalla legislazione sulla pianificazio-
ne del territorio vigente, e le derivanti possibilita
concrete per una gestione attiva degli insediamenti.
Elemento centrale del lavoro & la prima stima empi-
rica delle riserve di suolo disponibili all'interno delle
tessuto insediativo esistente; tale stima é calcolabile,
a livello federale, sulla base di visioni d'insieme delle
superfici disponibili. | punti cardine del presente la-
VOro sono:

e L'introduzione di una gestione della superficie in-
sediativa, coordinata a tutti e tre i livelli statali,
mirata e funzionale allimplementazione di un ap-
proccio parsimonioso alla risorsa suolo.

e L'introduzione di una gestione permanente della
superficie insediativa, non & possibile rinunciare a
visioni d'insieme, orientate ai problemi e struttura-
te in modo sistematico a partire dalle riserve d’uti-
lizzazione esistenti, che superino le esplorazioni
parziali del territorio oggi disponibili e le statisti-
che riguardanti le zone edificabili.

e 'approccio presentato, Raum*, offre promettenti
strumenti per realizzare tali visioni d'insieme del
territorio orientate ai problemi. Esse costituiscono
la base verso una gestione territoriale che, attra-
verso l'esplorazione attiva e integrata dei conflitti e
dei problemi territoriali nascosti, apra ampie pos-
sibilita per muovere ulteriori passi avanti verso uno
sviluppo centripeto fattivo.

¢ In Svizzera non ci sono solamente grandi riserve di
zone edificabili, ma anche notevoli riserve d’utiliz-
zazione interne. Secondo una stima prudenziale, le
sole risorse di utilizzazione interne, garantite dalla
legislazione sulla pianificazione del territorio, of-
frono capacita abitativa per un numero di ulteriori
abitanti compreso tra 700000 e 1,9 milioni. Sono
tuttavia gli ostacoli legati alla effettiva mobilizza-
zione delle aree, talvolta presenti, a richiedere un
impegno piu attivo verso queste riserve, a tutti e tre
i livelli statali.
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e Alfine di produrre una valutazione qualificata della
situazione e del legame indiscusso con le risorse,
sono necessarie anche a livello nazionale visioni
d’insieme comparabili delle aree e del potenziale
insediativo, in modo che dal quadro generale a li-
vello federale si possano escludere spazi d'impor-
tanza nazionale.

e L'organizzazione e limplementazione di un mo-
dello di gestione attiva della superficie insediativa
rappresentano un compito impegnativo e difficile,
ma assolutamente realizzabile. Gli elementi costi-
tutivi di un ciclo di gestione territoriale presentati
da questo lavoro si confermano quindi rilevanti.

Sebbene nel presente lavoro non sia stato possibi-
le trattare in modo esaustivo il tema di una gestio-
ne della superficie insediativa che comprenda tut-
ti i livelli statali, e appaia utile il collegamento con
altri lavori di ricerca in questa direzione, si & tut-
tavia riusciti a dimostrare che una gestione attiva
della superficie insediativa non corrisponde solo a
un ideale teorico-scientifico, bensi puo essere rea-
lizzata nella pratica, anche se in Svizzera la strada
da percorrere in questa direzione e ancora lunga.



Summary

Over the past few decades, the intensive demand for
land for residential development and its infrastruc-
tures - along with the resulting undesirable effects
- have continued to increase massively in Switzer-
land, despite efforts to curb it through goals set by
experts and politicians. Appropriate and economical
treatment of land as a non-renewable resource is not
only required by the country’s constitution, it is also
an undisputed prerequisite for sustainable regional
and residential development. Avoidance of additional
urban sprawl, limitation of the extent of residential
areas and a rigorous implementation of the minimum
strategy of ‘redevelopment before new development’
are thus increasingly becoming core tasks in regional
development planning for the future - and not only
in Switzerland. This policy thrust was strongly rein-
forced by the acceptance of the revised development
planning law in March 2013.

The present study concerns an action-oriented im-
plementation of integrated residential redevelopment
and illustrates ways in which redevelopment can be
approached and promoted purposefully. When local,
cantonal and national planning authorities, diverg-
ing requirements for land, and competing interests,
as well as the country’s direct democratic structure,
are all taken into account, a purposeful approach can
only be achieved by influencing the activities and de-
cision-making behaviour of all the protagonists who
have a significant role in land-use planning. A com-
prehensive and active form of residential land man-
agement is necessary and must be seen as a process
and, therefore, as a permanent task for modern re-
gional development planning.

On the basis of specific results from research pro-
jects and collaborative projects, this study illustrates
the various components and prerequisites needed for
introducing comprehensive land management. The
study focuses on the compilation of a mutually sup-
ported and problem-oriented overview of land area
development options actually available under the
currently applicable planning legislation and the spe-

cific options for active residential development design
based on them. The central element of the study is an
initial empirical estimate of the scale of the existing
land reserves for the whole of Switzerland, based on
the problem-oriented land area overviews complied
as a first step. The study’s major findings are:

e Introducing a system of residential land manage-
ment, coordinated at all three government levels,
is an expedient and appropriate means of imple-
menting economical ways of dealing with land re-
sources.

e Problem-related and systematically structured
overviews of existing land reserves that go well be-
yond the regional observations and building zone
statistics, only partly available at present, are in-
dispensable for the introduction of a comprehen-
sive residential land management system.

e The Raum* approach set out in the study offers a
promising range of tools for establishing this type
of problem-oriented land area overview as a basis
for land area management. Incorporating active
identification of underlying land area conflicts and
problems, this approach provides wide-ranging
options for further customized steps towards spe-
cific forms of redevelopment.

e Switzerland not only has large building zone re-
serves, but also substantial redevelopment re-
serves. Redevelopment reserves for residential
development alone, which have been confirmed
under existing planning legislation, already pro-
vide capacity for 700,000 to 1.9 million additional
residents, a conservative estimate. However, the
obstacles to mobilization that are sometimes pres-
ent require more active engagement with these re-
serves at all three governmental levels.

e Similar overviews of land areas and their potential
use are also necessary at the national level to al-
low an objective assessment of the location and an
uncontroversial concentration of resources, so that
areas of national significance can be identified in
an overall national assessment.

Summary
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e The structure and implementation of an active
residential area management system are chal-
lenging and difficult, nonetheless, the task is
quite feasible. The components of a land manage-
ment cycle presented here have been validated.

Although it has not been possible to deal with the top-
ics involved in a residential area management system
thatincludes every level of government in the present
study and further research studies in this direction
appear worthwhile, the study does show that active
residential area management is not merely an aca-
demic and theoretical ideal, it is also capable of being
implemented in practice - although in Switzerland
there is still a long way to go in order to achieve this.
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1 Einleitung

Dieses einleitende Kapitel gibt einen kurzen Uber-
blick Gber Hintergrund, Ziel und Aufbau der vorlie-
genden Arbeit. Im ersten Teil werden die Ausgangs-
lage sowie das Ziel erlautert. Dabei werden auch die
Ausgangshypothesen vorgestellt, welchen nachge-
gangen wurde und die als Orientierungsrahmen fir
die gesamte Arbeit dienten. Im Zentrum des zweiten
Teils stehen der Stand der Forschung sowie die zen-
tralen materiellen Grundlagen. Dazu gehort auch die
Einordnung der vorliegenden Arbeit in den Gesamt-
kontext von Raumplanung. Dieser Abschnitt ist fir
das Verstandnis der Arbeit und deren Einordnung von
besonderer Bedeutung. Abschliessend wird der kon-
krete Aufbau aufgezeigt, indem der Inhalt der einzel-
nen Kapitel kurz umrissen wird.

1.1 Hintergrund und Ziel der
Arbeit

Die nachhaltige Entwicklung unseres Lebensraums
ist ein im Grundsatz unbestrittenes Ziel. Dies bedeu-
tet ein auf Dauer ausgewogenes Verhaltnis zwischen
der Natur und ihrer Erneuerungsfahigkeit und ih-
rer Beanspruchung durch den Menschen. Zentrale
Grundlage fiir eine solche nachhaltige Raum- und
Siedlungsentwicklung bildet die zweckmassige und
haushalterische Nutzung der nicht vermehrba-
ren Ressource Boden. Dieses zentrale Postulat der
schweizerischen Raum- und Siedlungsentwicklung
ist in der Eidgenossischen Bundesverfassung und
dem Bundesgesetz lber die Raumplanung veran-
kert und wurde vom schweizerischen Stimmvolk
letztmals am 3. Marz 2013 mit der Annahme der re-
vidierten Raumplanungsgesetzgebung grossmehr-
heitlich bestatigt.? Die Bedeutung dieses Ziels wird
besser verstandlich, wenn man beriicksichtigt, dass
von der vergleichsweise geringen Landesflache von
ca. 41000km? prinzipiell bloss etwa 30% fir die in-
tensive Nutzung durch den Menschen geeignet, d.h.
besiedelbar sind (BRP 1998: S.53). Raumplanerische
Konflikte wurden in der Vergangenheit in der Regel

mit einem Ausweichen in die Flache und einem Ver-
schieben an die Rander «geldost». Dementsprechend
hoch ist, trotz den erwahnten Vorschriften auf Ver-
fassungs- und Bundesgesetzebene, weiterhin die
Flacheninanspruchnahme fir Siedlungs- und Infra-
strukturzwecke. Gemass Arealstatistik Schweiz wird
seit deren Einfihrung Anfang der 1980er-Jahre in
etwa ein Quadratmeter Siedlungsflache pro Sekun-
de® in Anspruch genommen (BFS 2014a). Folglich
muss ein mangelnder Vollzug des Verfassungs- und
Gesetzesauftrags konstatiert werden. Hauptursache
sind demzufolge «die raumplanerischen Vollzugsdefi-
zite [...], also die Diskrepanz zwischen beschlossenen
Prinzipien, Zielen und Plénen auf der einen und ihrer
mangelnden Umsetzung auf der anderen Seite» (Ave-
NIR Suisse 2010: S. 124). Entsprechend wird die Rau-
mentwicklung der Schweiz in den letzten Jahrzehn-
ten selbst vom Schweizerischen Bundesrat als «nicht
nachhaltig» bezeichnet (ScHWEIZERISCHER BUNDESRAT
2012a: S.18). «Die Zersiedelung unseres Lebensrau-
mes [ist nach wie vor] eine zentrale, schwierige und un-
geldste Aufgabe» (ScroLL 2007: S.80) und hat «im letz-
ten Jahrzehnt in der Schweiz wieder deutlich starker
zugenommen als in den Jahren davor» (ScHwick ET AL.
2013: S.48). Erschwerend hinzu kommt die Tatsache,
dass die Ubergrossen ausgeschiedenen Bauzonen oft
an unglnstigen, schlecht erschlossenen und peri-
pheren Lagen liegen (FAHRLANDER PARTNER 2008: S.33).

Wie in vielen anderen industrialisierten Landern
hat sich dabei das anhaltende Siedlungsflachen-
wachstum von der Einwohnerentwicklung abge-
koppelt und ist hauptsachlich auf den veranderten
Lebensstil mit héheren Anspriichen an Wohnraum
und Mobilitat und somit auf die stetig steigende Fla-
cheninanspruchnahme pro Kopf zuriickzufihren.
Diese flachenintensive Siedlungsentwicklung fiihrt
zu vielen unerwiinschten Folgen, insbesondere im
Spannungsverhaltnis zwischen Siedlung, Landschaft
und Verkehr. Die Begrenzung der Siedlungsflache
und damit ein sparsamer und nachhaltiger Umgang
mit der endlichen Ressource Boden ist deshalb eine
unbestrittene Voraussetzung fiir eine nachhaltige
Raum- und Siedlungsentwicklung. Diese Erkennt-
nis ist nicht neu. Ein ausgewogenes Gleichgewicht

Die Revision des Raumplanungsgesetzes wurde am 3. Marz 2013 vom Schweizer Stimmvolk mit 63% Ja-Stimmen angenommen und zu-

sammen mit der ebenfalls revidierten Raumplanungsverordnung auf den 1. Mai 2014 in Kraft gesetzt. Kerninhalte sind die Begrenzung der

Siedlungsausdehnung und die Vermeidung zusétzlicher Zersiedelung.

chen Zeitraum um 0,8 m? pro Sekunde zugenommen (BFS 2014a).

Zwischen 1983 und 2007 gingen gemass Arealstatistik pro Sekunde 1,1 m? Landwirtschaftsflache verloren. Die Siedlungsfléache hat im glei-
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