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Frisch Max (1954): Stiller. Frankfurt/M.: 249

«Die Zukunft ist unvermeidlich. Wie also wollt ihr sie gestalten?  
Man ist nicht realistisch, indem man keine Idee hat.»

Max Frisch (1954)
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I

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

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

Anita Grams hat nach sorgfältiger Klärung des – oft 
schillernden – Dichtebegriffs ihre Forschungshy-
pothesen an zahlreichen Beispielen und im Verlauf 
mehrerer Jahre entwickelt, überprüft und folgerich-
tig das Mittelland als den zentralen Lebensraum der 
Schweiz ins Visier genommen. Hier sind gemäss ihren 
eigenen Forschungen die quantitativ umfangreichs-
ten und bereits rechtskräftig eingezonten Siedlungs-
flächenreserven 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 tragfähigen und langfristig wir-
kungsvollen Gesamtvorstellungen der räumlichen 
Entwicklung gesucht werden kann. Siedlungsbe-
standteile, die für eine Verdichtung infrage kommen, 
müssen miteinbezogen werden. Was im jeweiligen 
Fall Verdichtung mit Qualität und Augenmass ist, 
kann nur durch masszuschneidernde Lösungen Ort 
für Ort, und oft im grenzüberschreitenden regionalen 
Massstab, erarbeitet werden. Dafür 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-
schäftigen hatte. 

Folgt man ihren Erkenntnissen aus den quantitati-
ven und qualitativen Untersuchungen, dann sind im 
Schweizer Mittelland erhebliche und bereits rechts-
kräftig eingezonte Reserven von gegen 1 Million zu-
sätzliche Einwohner in überwiegend gut erschlos-
senen Lagen vorhanden. Damit kann die Strategie 
der Innenentwicklung präzisiert werden. Es wird 
darum gehen, an vielen Orten und mit überschau-
baren Massnahmen schrittweise über viele Jahre 
und Jahrzehnte Lebensräume räumlich differenziert 
weiterzuentwickeln. Das Buch liefert dafür wichtige 
Grundlagen und anschauliche Beispiele.

Zürich, im November 2016 

Prof. Dr. Bernd Scholl
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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 verknüpft die Frage, welche Prozesse 
im Vorfeld angestossen werden müssen, um hohe 
Raumqualität entstehen zu lassen. Dieses Interes-
se führte mich unweigerlich in die Raumplanung. 
Gleichzeitig wurde für mich die Frage, welche Ent-
wicklungsperspektiven sich dem Schweizer Mittel-
land bieten, zunehmend faszinierender. Ein Raum, 
der zum überwiegenden 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 Auslöser für die vertiefte Beschäf-
tigung mit den Forschungsfragen waren jedoch die 
Ausführungen Thomas Sieverts an einer Tagung 2009 
in Zürich:

«[Im Städtebau, Anm. AG] besteht eine enorme Dis-
krepanz zwischen dem, was wir lehren, dem, was 
wir selber wollen und wie die Wirklichkeit aussieht. 
[...] In Zukunft müssen wir mit einem hohen Grad an 
Unsicherheit und Unbestimmtheit rechnen. Das be-
deutet, dass wir in einem viel grösseren Masse als 
bisher experimentieren müssen. Wir müssen be-
stimmte Situationen der Stadtentwicklung einfach 
ausprobieren. Wir müssen offen sein gegenüber un-
terschiedlichen Lösungen. [...] Das bedeutet, dass 
wir das Bewusstsein in der Bevölkerung erhöhen 
müssen.» (ETH ZÜRICH, 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 Bevölkerung sind 
angehalten, ihre Haltung gegenüber dem Raum zu 
verändern, wenn sie ihn transformieren wollen. Dies 
sei – so Sieverts weiter – im Wesentlichen eine ästhe-
tische Frage. Eine Wahrnehmung, die Verantwortung 
gegenüber dem Raum erzeugt. Städtebau sei sowohl 
eine politische wie eine bauliche Aktivität:

«Städtebau ist gleichermassen eine Arbeit mit den 
Köpfen wie mit dem Zeichenbrett.» (ETH ZÜRICH, 
2009)

Diese Äusserungen 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 Stimmbevöl-
kerung am 3. März 2013. Die Raumplanung rückte 
damit ins Interesse einer breiteren Öffentlichkeit und 
unter Planerinnen und Planern war eine Aufbruch-
stimmung zu spüren, die Herausforderungen der 
Zukunft nun mit griffigen gesetzlichen Grundlagen 
angehen zu können. Damit erhielt eine disziplinäre 
Fragestellung eine gesellschaftliche Dimension, was 
meiner persönlichen Auffassung vom Auftrag an die 
Forschung entspricht. 

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

Zürich und Biel, im September 2016

Anita Grams
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Dank
«[...] wenn man mich fragte, welchen Affekt, wel-
ches Gefühlsverhältnis zu den Erscheinungen der 
Welt, der Kunst und des Lebens, ich für das schöns-
te, glücklichste, förderlichste, unentbehrlichste 
halte, würde ich ohne Zögern antworten: Es ist die 
Bewunderung. Wie denn auch anders? Was wäre 
der Mensch, der Künstler gar, ohne Bewunderung, 
Enthusiasmus, Erfülltheit, 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 mächtig Zusagende empfindet, dem näher zu 
kommen, das ‹mit Erkenntnis zu durchdringen› und 
sich ganz zu eigen zu machen ihn leidenschaftlich 
verlangt? Bewunderung [...] wäre ohne Geist [...], 
wenn sie nicht auch zu zweifeln, an ihrem Gegen-
stand zu leiden wüsste. Bewunderung ist demütig 
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 stärkste und erzieherisch strengste 
Stimulans zum eigenen geistigen Beitrag [...].»	
				    		
Thomas Mann 

Aus: Erika Mann (Hrsg.) (1963): Wagner und unsere Zeit. 
Frankfurt a.M.: 127

Mein Dank gilt Menschen, deren Enthusiasmus für 
ihre eigenen Forschungsfragen ich bewundere. Ihr 
Vorbild war mir Stütze und Antrieb zugleich, mich 
mit meiner eigenen Arbeit vorwärts 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 Eidgenössischen Technischen Hochschu-
le (ETH) Zürich, dem Referenten dieser Arbeit, der 
mich in vielfältiger Weise gefördert und gefordert 
hat. Insbesondere danke ich ihm dafür, dass er mir 
die Teilnahme am internationalen Doktorandenkol-
leg «Urbane Transformationslandschaften» ermög-

licht hat. Prof. Dr. Andreas Voigt von der Technischen 
Universität Wien danke ich für die in jeglicher Hin-
sicht engagierte Begleitung als Korreferent. Prof. 
Dr. Walter Schönwandt von der Universität Stuttgart 
danke ich für den konstruktiven Austausch zu Pla-
nungsansätzen und Theorien. Ebenso gilt mein Dank 
den weiteren Professoren und Lehrbeauftragten im 
internationalen Doktorandenkolleg: Prof. Dr. Michael 
Koch von der HafenCity Universität Hamburg, Prof. 
Markus Neppl vom Karlsruher Institut für Technolo-
gie, Prof. Dr. Udo Weilacher und Dr. Nicole Uhrig von 
der Technischen Universität München sowie Dr. Rolf 
Signer von der ETH Zürich für ihre stets konstrukti-
ve Kritik im Rahmen der Kolloquien. Ein besonderer 
Dank gilt Dr. Eva Ritter für ihre Unterstützung 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 Europäischen Union, blei-
ben, der mir in Kopenhagen Vorgehensweisen in der 
dänischen Raumplanung näherbrachte. Ebenso er-
hellend war das Gespräch mit Prof. Dr. Tejo Spit von 
der Universität Utrecht über die Verhältnisse in den 
Niederlanden. Diese Gespräche 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 Gesprächspartner zur Verfügung. Ebenso 
dankbar bin ich Dr. Daniel Kolb, Kantonsplaner des 
Kantons Aargau, für die Bereitschaft zur Diskussion 
meiner Hypothesen zum Mittelland. Meiner Kommili-
tonin aus dem MAS Raumplanung an der ETH Zürich, 
Barbara Wittmer, danke ich für die klugen Hinweise 
aus der Praxis der Ortsplanung im Kanton Solothurn. 

Den Studierenden des Jahrgangs 2013–2015 im MAS 
Raumplanung an der ETH Zürich danke ich herzlich 
für ihr Engagement im Studienprojekt «Zentrales 
Mittelland», anlässlich dessen ich meine Hypothe-
sen prüfen durfte. Meine Kollegin an der Professur 



– Karin Widler – unterstützte mich tatkräftig bei der 
Erarbeitung der quantitativen Übersichten zum Sied-
lungsbestand im Schweizer Mittelland. Der grossen 
Sorgfalt und Unermüdlichkeit meines Kollegen Ste-
fan Flück ist es zu verdanken, dass die Erkenntnis-
se technisch und grafisch umsetzbar wurden. Ihnen 
beiden gebührt 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 für das akkurate Korrektorat. 

Zu guter Letzt geht mein Dank an den Schweizeri-
schen Nationalfonds für die finanzielle Förderung 
des Forschungsprojekts 2011–2014.

Meine Promotion wäre ohne die Unterstützung durch 
meine Familie nicht möglich gewesen. Worte an die-
ser Stelle als Dank dafür reichen nicht aus.

Zürich und Biel, im September 2016

Anita Grams
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Kurzfassung
SPIELRÄUME FÜR DICHTE	 
Der Innenentwicklungskompass als problemorientierte 
Methode für Verdichtung in kleinen und mittleren Ge-
meinden

Mit dem in der Schweiz 2014 in Kraft getretenen re-
vidierten Raumplanungsgesetz und der Mindeststra-
tegie «Innenentwicklung vor Aussenentwicklung» 
sind die Gemeinden verpflichtet, ihre räumliche Ent-
wicklung auf das weitgehend überbaute Gebiet zu 
lenken und die Bauzonendimensionierung über Ge-
meindegrenzen hinaus abzustimmen. Dies bedeutet 
für 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 für Innenentwicklung konfrontiert. Hier 
setzen die Forschungsfragen an und münden in der 
Hypothese, Innenentwicklung im Hauptsiedlungs-
raum der Schweiz sei möglich, die bestehenden for-
mellen Instrumente der Raumplanung allein seien 
dafür jedoch nicht ausreichend.

Ein für die Innenentwicklung vielversprechendes 
Denkmuster ist die Problemorientierung sowie die 
Verwendung von normativen Ansätzen für den Pro-
blemlösungsprozess. Diese regen dazu an, in einer 
frühen Planungsphase mit Hypothesen zu arbeiten, 
beispielsweise in Form von Testentwürfen. Diese sind 
das Mittel für den Erkenntnisgewinn, weil sie helfen, 
eine noch ungelöste schwierige Aufgabe konkret zu 
veranschaulichen. Für die Gestaltung der damit ver-
bundenen Klärungsprozesse bietet die Aktionspla-
nung hilfreiche Ansätze.

Ein Klärungsprozess für raumbedeutsame Proble-
me erfordert eine Konkretisierung auf lokaler Ebene. 
Eine Abschätzung der Reserven im Hauptsiedlungs-
raum der Schweiz zeigt, dass eine theoretische Ka-
pazität für die Aufnahme von rund 0.5–1 Million zu-
sätzlicher Einwohner vorhanden ist, ohne dass die 
formellen Instrumente angepasst werden müssten. 
Rund 2/3 der Siedlungsflächenreserven sowie min-
destens 2/3 der Geschossflächenreserven in Wohn-
zonen liegen in kleinen und mittleren Gemeinden mit 
weniger als 10 000 Einwohnern, die zudem 93 % aller 
administrativen Einheiten des Mittellands ausma-
chen. Ausserdem liegen in Wohnzonen schätzungs-
weise die Hälfte der Geschossflächenreserven 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 nötig. Dazu sind infor-
melle Verfahren in einer frühen Phase über Gemein-
degrenzen hinweg nötig, die in der Konsequenz zu 
einer Reformation der Ortsplanung führen. 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 
Grossräume der Schweiz mit unterschiedlichen He-
rausforderungen konfrontiert. Angetrieben durch die 
Veränderungen 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 öffentlichen Verkehrs. Gelingt 
es, die in kleinen und mittleren Gemeinden zahlreich 
vorhandenen Reserven durch adaptierte Konzepte 
des öffentlichen Verkehrs zu erschliessen, können 
einerseits Probleme der Überlastung in Städten 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 könnte den nötigen Transformations-
prozess im Hauptsiedlungsraum der Schweiz von der 
Aussen- zur Innenentwicklung einleiten.



IX

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 10 000 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 
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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.
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Résumé

DES MARGES POUR JOUER AVEC DENSITÉ 	 
La boussole du développement vers l’intérieur comme 
méthode orienté vers les problèmes pour densification 
dans le petites et moyennes communes

Depuis l’entrée en vigueur en 2014 de la loi fédérale 
sur l’aménagement du territoire révisée, fixant une 
stratégie minimale du «développement vers l’inté-
rieur avant le développement vers l’extérieur», les 
communes se voient obligées de déployer leur dé-
veloppement spatial à l’intérieur du milieu bâti exis-
tant et de coordonner le dimensionnement de leurs 
zones à bâtir au-delà des frontières 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 bâti existant représente 
un élément important du développement vers l’inté-
rieur. Mais dans de petites et moyennes communes 
notamment, la densification se voit confrontée à de 
nombreux problèmes initiaux: un manque d’accepta-
tion des typologies constructives denses, des obsta-
cles à la mobilisation de réserves et des paradigmes 
manquants pour le développement vers l’intérieur. 
C’est là où interviennent les questions de recherche 
aboutissant à l’hypothèse suivante: un développe
ment vers l’intérieur serait possible au Plateau 
suisse, mais les instruments formels disponibles de 
l’aménagement du territoire n’y suffisent pas.

Pour le développement vers l’intérieur, un paradigme 
prometteur est l’orientation vers les problèmes ain-
si que l’utilisation d’approches normatives dans leur 
processus de résolution; ces approches incitent à 
se servir, déjà au cours d’une phase de planification 
précoce, d’hypothèses, notamment sous forme de 
projets tests, les instruments qui permettent l’ac-
quisition de nouvelles connaissances en illustrant 
concrètement une tâche difficile non résolue. Et la 
planification des actions offre une approche utile aux 
processus de clarification associés.

Le processus de clarification des problèmes 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 à 1 million d’habitants supplémentaires sans 
devoir adapter les instruments formels. Environ 
deux tiers des réserves de surfaces susceptibles 
d’être disponibles à 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 10 000 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 
déjà bâties, mais sous-utilisées. Dans les petites et 
moyennes communes des principales zones suisses 
d’habitat, il est renoncé systématiquement à la den-
sification. 

Pour favoriser la percée du développement vers l’in-
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-delà des frontières communales des procé-
dures informelles dont il résultera en conséquence 
une modification de l’aménagement 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, à savoir le système de milice, mais 
qu’elles sachent s’adapter à ce principe. Une «bous-
sole du développement vers l’intérieur» regroupe 
les connaissances existantes du système de milice 
en formant un précurseur informel à la «révision de 
l’aménagement local de troisième 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 l’intérieur et une 
densification vont confronter les trois grands espaces 
suisses à différents défis. Les problèmes initiaux, 
renforcés par les changements démographiques, 
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énergétiques ou financiers allant toutefois se ma-
nifester le plus nettement sur le Plateau suisse, la 
politique et l’aménagement du territoire devront se 
tourner vers les problèmes initiaux des petites et 
moyennes communes et les concepts d’exploitation 
des transports publics être 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 problèmes de la congestion urbaine et 
de contribuer d’autre part à 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-là son effet même au niveau national 
pourrait induire dans les principales zones suisses 
d’habitat le processus nécessaire de transformation 
du développement vers l’intérieur avant le dévelop-
pement vers l’extérieur.
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1	 Ausgangsposition
Die zweckmässige und haushälterische Nutzung des 
Bodens ist in der Schweiz seit 1969 in der Bundes-
verfassung verankert, trotzdem steigt die Siedlungs-
flächeninanspruchnahme pro Kopf ungebremst. Mit 
der Teilrevision des 1980 in Kraft getretenen ersten 
Raumplanungsgesetzes soll insbesondere der Vollzug 
gestärkt werden. Mit dem Inkrafttreten 2014 sind die 
Gemeinden verpflichtet, ihre räumliche Entwicklung auf 
das weitgehend überbaute 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 für Innenent-
wicklung konfrontiert. Hier setzen die Forschungsfra-
gen an und münden in der Hypothese, Innenentwicklung 
im Hauptsiedlungsraum der Schweiz sei möglich, die 
bestehenden formellen Instrumente der Raumplanung 
allein seien dafür 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-
ropäische Industrienationen ihre Raumentwicklung 
auf die kontinuierliche Inanspruchnahme von neuen 
Siedlungsflächen aus, um den wachsenden Ansprü-
chen aus Gesellschaft und Wirtschaft zu begegnen. 
Auch in der Schweiz hatten Wirtschaftswachstum 
und technischer Fortschritt seit den 1950er-Jah-

ren eine flächenintensive Form der Besiedlung zur 
Folge. Zwischen 1950 und 1990 hat sich denn auch 
die überbaute Fläche in der Schweiz mehr als ver-
doppelt (HÄBERLI ET AL. 1991: 15) und auch in den 
rund 20 folgenden Jahren – zwischen 1985 und 2009 
– nahmen die Siedlungsflächen nochmals um rund 
24 % zu (BFS 2013a). Ausserdem wurden zwei Drit-
tel der heute in der Schweiz bestehenden Gebäude 
mit Wohnnutzung seit 1946 erbaut (BFS 2013b). Ins-
besondere in den Agglomerationen ermöglichte ein 
engmaschiges Verkehrsinfrastrukturnetz eine dis-
perse Besiedlung. Die Nachteile einer flächeninten-
siven Siedlungsentwicklung zulasten von Kulturland 
liegen auf der Hand. Sie führt einerseits zu einem 
Verlust von gut erreichbaren Naherholungsräumen 
und zu einer Schrumpfung der Grundlage für die 
Nahrungsmittelproduktion, andererseits steigt da-
durch wiederum die Flächennachfrage für den Bau 
von Verkehrsinfrastrukturen. Damit verbunden ist 
eine steigende Belastung der Umwelt durch die er-
höhte Mobilität. Derart beliebig gewachsene Gebiete 
erscheinen zuweilen als Räume mit austauschbaren 
Kulissen ohne spezifische Identität, und dieser Miss-
stand ist nur schwer rückgängig 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 «Verhüselung» der Landschaft zu ver-
hindern, «die Schönheit unserer Heimat» zu erhal-
ten und die künftige Entwicklung des Landes so zu 
gestalten, dass sie «dem Wohlergehen des einzel-
nen Menschen bestmöglich Rechnung trägt» (MEILI 
1933: 17 ff.). In Fachkreisen wurde Meilis Forderung, 
«die Anlagen der Städte, der landwirtschaftlichen 
Gebiete, der Verkehrswege zu Land und Wasser 
sowie in der Luft mit Bedacht der Entwicklung an-
zupassen und aufzubauen», rasch unterstützt. Der 
Ruf nach einer Landesplanung, welche die unter-
schiedlichen Nutzungsansprüche an den Boden 
koordiniert, wurde laut (KOLL–SCHRETZENMAYR 
2008: 20). Jedoch erst 1969 wurde ein Artikel über 
die Raumplanung in der Bundesverfassung veran-
kert, der «eine zweckmässige und haushälterische 
Nutzung des Bodens und eine geordnete Besiedlung 


