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Vier Thesen zur effektiven Umsetzung
der Innenentwicklung in der Schweiz

Gabriela Debrunner und Andreas H. Hengstermann

Abstract: Densification is considered a desira-

ble planning solution to prevent urban sprawl

and reduce land consumption. The implemen-

tation of this goal is acknowledged to come

with a range of benefits such as biodiversity

preservation, improved energy efficiency, and

optimising infrastructure costs. While the

need for densification is largely undisputed

in the planning debate, the question remains,

however, of how to achieve this policy objec-

tive. Planning practice is struggling with the

implementation of densification objectives be-

cause the process implies that stakeholders

must deal with the existing built environment,

small-scale ownership structures, mosaic of

ways, etc. In this paper, we discuss four theses

that help explain these implementation dif-

ficulties. We take the Swiss spatial planning

policy system as a case study example due to

its traditionally high priority of densification

implementation in Swiss cantons and munic-

ipalities. Our four theses suggest different in-

tervention approaches at the federal, cantonal,

and local levels to steer and implement densifi-

cation goals effectively. As well as a clear defi-

nition of what ‘densification’ means (and what

not), greater financial and personnel support

is regarded as being key for municipal plan-

ning administrations to effectively resist in-

creasingly professional and legally powerful

landowners.

English title: Four theses on the effective im-

plementation of densification goals in Swit-

zerland

1. Einleitung

In fachlichen Debatten rund um Raumpla-
nung und -entwicklung ist mittlerweile unum-
stritten, dass die Zersiedelung der Landschaft
mitvielen negativen Konsequenzen fir die Na-
tur, die Gesellschaft und jede:n Einzelne:n von
uns verbunden ist (siche dazu u.a. Dembski
etal. 2020). Die Verhinderung der Zersied-
lung ist seit ihren Anfangen ein zentrales Mo-
tiv der Raumplanung (Bernoulli 1946; Meili
1967). Die Lenkung der Siedlungsentwicklung
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nach innen — als die Inversion der Zersiede-
lung — riickte in den vergangenen Jahren ver-
starktin den Fokus der politischen, fachlichen
und gesellschaftlichen Debatten (Gerber, De-
brunner 2022; Wicki etal. 2022; Kaufmann
etal. 2023). Vor einem Jahrzehnt wurde in
der Schweiz durch die Teilrevision des Raum-
planungsgesetzes das Innenentwicklungsziel
rechtlich verankert (Art. 1°P des Bundesgeset-
zes Uber die Raumplanung vom 1. Mai 2014).
Wihrend in der schweizerischen Debatte ein
Konsens dartiber festzustellen ist, dass die
Siedlungsentwicklung nach innen gelenkt
werden soll, um die weitere Zersiedelung der
Schweiz zu verhindern (Grams, Nebel 2013;
Loepfe, Eisinger 2016; Nebel et al. 2017; Scholl
etal. 2017), stellt die effektive Umsetzung die-
ses Ziels Planer:iinnen, Stidtebauer:innen,
Politiker:innen oder Grundeigentiimer:innen
vor eine Reithe von komplexen Herausforde-
rungen. Unter einer «effektiven», also wirk-
samen Umsetzung wird dabei — entsprechend
einem starken Nachhaltigkeitsverstandnis
(Barbier 1987) — eine Innenentwicklungspraxis
verstanden, die mit Bezug auf die Siedlungs-
tatigkeit zu einer Reduktion des Verbrauchs
natiirlicher Ressourcen pro Kopf fihrt, d.h.
unter anderem zu einer Senkung des Boden-/
Wohnflachenverbrauchs in m?, zu einer Re-
duktion der CO,-Emissionen sowie zu einer
effizienten Energie- und Materialnutzung.

In diesem Artikel nehmen wir uns anhand
von vier Thesen (siehe Kapitel 2 bis 5) den He-
rausforderungen dieser Umsetzung an. Ziel
dieses Artikels ist es, einen tbergeordneten
Rahmen far die Analyse von Innenentwick-
lungsprozessen zu schaffen. Die identifizier-
ten Herausforderungen in der schweizerischen
Umsetzungspraxis der Innenentwicklung ge-
ben Hinweise auf Schliisselpunkte und Schwie-
rigkeiten, die zurzeit auch in anderen westlich-
liberalen Staaten debattiert werden, in denen
von der Politik ein Innenentwicklungsziel ein-
gefihrt wurde (u.a. Deutschland, Holland,
England). Wir diskutieren die Schwierigkei-
ten sowohl in politischer (These 1), sozialer wie
auch 6kologischer Hinsicht (Thesen 2 und 3)
und zeigen auf, iber welche Handlungsansitze
(These 4) die wirksame Umsetzung des Innen-
entwicklungsziels gelingen kann.



2. Das politische Raumordnungssystem
der Schweiz: die Tiicken der kommunalen
Lbene in einem foderalen, subsididren und
direkt-demokratischen Staat

These 1: Die effektive Steuerung der
Raumordnung bedarfim Schweizer Kon-
text einer Professionalisierung kommuna-
ler Planungsbehérden, um im Austausch
mit den zunehmend professionell agieren-
den Grundeigentiimerschaften die Umset-
zung des Innenentwicklungsziels wirksam
voranzutretben.

Die 2136 Schweizer Gemeinden haben mit der
in ihrer Kompetenz liegenden Nutzungspla-
nung entscheidenden Einfluss auf die Umset-
zung der Raumplanungsziele. Die durch Art.14
RPG geregelten Nutzungspliane sind Rechts-
akte, die Art, Ort und Mass der zulédssigen Bo-
dennutzung fiir das gesamte Gemeindegebiet
grundeigentimerverbindlich festsetzen. Nur
die wenigsten Gemeinden — meist Stadte und
grossere stadtische Gemeinden — verfigen je-
doch in der Schweiz derzeit tber geniigend
personelle oder finanzielle Ressourcen sowie
fachliches Knowhow, um die komplexe Ma-
terie und die Gesamtheit der Rechtsnormen
zu verstehen, die verschiedenen Instrumente
anzuwenden und letztlich die raumordnungs-
politischen Ziele wirksam umzusetzen. Auch
bestehen innerhalb von Stadten oft Zustandig-
keitskonflikte, wer wie fiir die Ausgestaltung
der Innenentwicklung verantwortlich ist oder
dazu einbezogen werden soll. Das fihrt zu ei-
nem Vollzugsdefizit auf kommunaler Ebene.
Um die Raumordnung wirksam bzw. wirksa-
mer als bisher zu steuern, gilt es somit ein
Augenmerk auf die Organisationsebene der
«kommunalen Planungsbehérde» zu legen: Far
Bund und Kantone gilt es, Ressourcen fiir die
Entwicklung kommunaler Planungsbehérden
zu sprechen oder Raumplanungs-Kompetenz-
zentren zur strategischen Unterstiitzung von
Gemeinden zu etablieren und zu finanzieren.
Dies, um die Raumentwicklung wirksam zu
lenken und mit professionellen Grundeigentii-
merschaften kompetent verhandeln zu kénnen.

Wer die Schweizer Raumplanung verste-
hen mochte, kommt nicht darum herum sich
mit drei wesentlichen Prinzipien auseinander-
zusetzen: Foderalismus, Subsidiaritit und di-

rekte Demokratie. Diese drei Kernelemente

des schweizerischen Politiksystems haben in
der Raumordnung Einfluss darauf, wie, durch
wen und mit welchen strategischen Zielen die
Umsetzung der Innenentwicklung erfolgt.

Foderale Schweiz: Genau genommen ist es
unzutreffend, von «der Schweizer Raumpla-
nung» zu sprechen. Laut Bundesverfassung
obliegt die Raumplanung den 26 Kantonen
(Art.75 Abs.1 BV) — der Bund legt Grundsitze
der Raumplanung fest (Rahmengesetzgebungs-
kompetenz) (Griffel 2017). Aus dieser Vertei-
lung der Kompetenzen zwischen Bund und
Kantonen ergibt sich, dass die Raumplanung
in der Schweiz auf kantonaler und kommuna-
ler Stufe nicht durch ein eidgendéssisches Ge-
setz, sondern durch 26 verschiedene kanto-
nale Raumplanungsgesetze geregelt ist — die
sich teilweise deutlich voneinander unterschei-
den. Anschauliches Beispiel: Selbst innerhalb
einer Sprachregion verwendet jeder Kanton
sein eigenes Planungsfachvokabular. Was im
Kanton Zug Bebauungsplan heisst, heisst im
Kanton Bern chrbauungsordnung und im Kan-
ton Zurich Gestaltungs- oder Sondernutzungs-
plan. Seit nunmehr 15 Jahren bemiiht sich die
Bundesverwaltung darum, die Bau- und Pla-
nungsbegriffe zu harmonisieren (Schweizeri-
sche Bundesverwaltung 2006), die Umsetzung
ist jedoch noch nicht abgeschlossen. Zudem
unterscheiden sich die Berner ﬂbcrbauungs—
ordnung und die Zircher Gestaltungs- und
Sondernutzungsplane nicht nur begrifflich,
sondern auch inhaltlich hinsichtlich der recht-
lichen Bestimmungen (Griffel 2018). Eine sol-
che foderale Struktur erschwert die planerische
Praxis in vielfacher Hinsicht. So ist die Ausbil-
dung von Planer:innen in der Schweiz schwie-
rig, da an den Fachhochschulen und Universi-
taten kaum auf die 26 verschiedenen Systeme
im Detail Ricksicht genommen werden kann.
Auch wird der Austausch der Praktiker:innen
bspw. dadurch erschwert, dass Erfahrungen zu
Losungswegen aufgrund der begrenzten Uber-
tragbarkeit auf nationalen Kongressen (bspw.
Jahrestagung von EspaceSuissel) nur bedingt
weitergegeben werden konnen.

Subsidiére Schweiz: Noch komplizierter wird

es, wenn man bedenkt, dass die eigentlich wich-
tigen Entscheidungen noch eine Stufe tiefer
getroffen werden. Die Kantone sind — gemiss
Subsidiaritatsprinzip (Art.5a BV) - verpflichtet,
jegliche Aufgaben der Gemeindeebene zu tiber-
lassen, beil denen sich kein Grund fir eine kan-
tonale Zustindigkeit ergibt. Die fiar die jewei-
ligen Grundeigentimer:innen verbindlichen
Nutzungspliane, meist als Bau- und Zonenord-
nungen bezeichnet, werden von den Gemein-
den erlassen. Der kommunale Zonenplan ord-
net jede Parzelle des Gemeindegebiets einer
Nutzungszone zu. Die Bauordnung regelt die
Vorschriften, nach welchen gebaut werden darf
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(in Ergédnzung zum Gbergeordneten kantonalen
und eidgendssischen Recht). Die Gemeinde —
als unterste politische Ebene — arbeitet diese
grundeigentimerverbindlichen Regeln aus und
greift iber diese direkt in die Nutzungs- und
Verfiigungsrechte von Grundeigentiimer:innen
ein. Wihrend die Definition der Nutzungszonen
in Deutschland auf Ebene des Bundes (Bau-
gesetzbuch und insb. Baunutzungsverordnung)
und in Osterreich auf Ebene der Bundeslinder
(Baugesetze) stattfindet, nehmen in der Schweiz
die Kommunen diese vor (Bovet etal. 2018;
Lehmbruch 2019; Sinder 2021). Diese Hand-
lungsautonomie und Entscheidungskompetenz
auf der untersten politischen Ebene geht auch
mit hoher Verantwortung und Prozessorganisa-
don einher. Gerade kleine Gemeinden stehen
angesichts komplexer werdender Innenent-
wicklungsaufgaben zunehmend unter Druck
und dussern chrlastung bei der Bewiltigung
ihres Planungsauftrags (Kaufmann, Wittwer
2019; Wittwer et al. 2023).
Direktdemokratische Schweiz: In den ver-

gangenen Jahren ist in vielen Landern der
Gedanke gewachsen, dass die Raumplanung
nicht aber die Kopfe der Burgerinnen und
Bewohner:innen hinweg arbeiten sollte, son-
dern diese partizipativ miteinzubeziehen sind
(Arnstein 1969; Watson 2014). In der Schweiz
geht Partizipation aufgrund direktdemokrati-
scher Volksrechte tiber informative Veranstal-
tungen oder interaktive Beteiligungsformate
der allgemeinen Bevilkerung (Art.4 RPG) hi-
naus. Jede raumplanerische Entscheidung wird
letztlich von der Stimmbevélkerung getrof-
fen — durch die Abgabe des Stimmzettels an
der Urne oder (noch direkter) iiber Handhe-
ben an der Gemeindeversammlung. . Entspre-
chend miissen die kommunalen Planer:innen
und Politiker:innen ihre Planung gut erklaren.
Raumplanung auf Gemeindestufe erfordert
damit gegeniiber der Bevolkerung und unter-
schiedlichen Interessensgruppen taktisch-sen-
sitives Prozessdesign — welches wiederum die
entsprechenden finanziellen, strukturellen und
personellen Ressourcen erfordert.

Alle drei Prinzipien verstarken die Heraus-
forderung, dass Gemeinden iber personelle
oder finanzielle Mittel sowie fachliches Know-
how verfigen, um qualitative und nachhaltige
Raumplanung nicht nur zum Ziel zu erkliren,
sondern auch umzusetzen. Die wenigsten Ge-
meinden in der Schweiz verfiigen gegenwirtig
uberausreichend Fachpersonal (Devecchi 2016).
Laut Schweizerischem Stiadteverband verfiigen
«grosse» stadtische Gemeinden wie z. B. Opfikon
(Kanton Ziirich; 20 984 Einwohner:innen (EW)),

Frauenfeld (Kanton Thurgau; 25861 EW) oder
Wettingen (Kanton Aargau; 21'098 EW) tber
eine Planungsabteilung von maximal drei Per-
sonen (Schweizerischer Stidteverband 2021).
Genau dieser Gemeindetyp (mit 50 ooo EW und
weniger) macht aber g4 % aller stadtischen Ge-
meinden aus und beheimatet 70 % der Schwei-
zer Wohnbevolkerung (ebd.).

Als Folge dieser gering dotierten personellen
Ausstattung der Gemeinden im Bereich Pla-
nung wird ein Grossteil der planerischen Arbei-
ten extern vergeben — an private Planungs-, In-
genieur- und Architekturbiiros. Es handelt sich
bei den extern vergebenen Arbeiten nicht aus-
schliesslich um komplexe und periodisch an-
fallende Planungsaufgaben wie die Erarbeitung
von Leitbildern und Nutzungskonzepten oder
die Gesamtrevision der Bauordnung, sondern
auch um regelmaissig wiederkehrende Routi-
negeschifte wie die Ausarbeitung von Grundla-
genanalysen und Strategieberichten. Die stetige
Vergabe an private Biiros fihrt letztlich dazu,
dass die Erfahrung extern gesammelt und dort
die Expertise aufgebaut wird. Als Resultat fehlt
dieses Wissen den Amtsstellen der Gemeinden
langfristig, weshalb sie bei der néachsten Pla-
nungsaufgabe wiederum auf Externe zuriick-
greifen miissen. Es ist eine sich stetige verstar-
kende Vergabespirale feststellbar.

Diese Form der Vergabepraxis ist aus plane-
rischen und aus finanzpolitischen Grinden pro-
blematsch: Planerisch ist zu beobachten, dass
die externen Buros oft nur distanziert auf die
lokale Geschichte oder die ortsspezifischen Be-
gebenheiten der jeweiligen Gemeinde blicken
und stattdessen ihre an anderen Orten erprob-
ten Losungen wiederverwerten. Die Planungs-
behorden miissen meist umfangreiche Nachar-
beiten durchfithren — oder beftrchten, dass die
Wihler:innen ihre Meinung zu diesen Losungen
an der Wahlurne kund tun und das geplante Vor-
haben ablehnen (McLeod, Schapper 2020). Fi-
nanzpolitisch ist diese Vergabepraxis eine teure
Angelegenheit. Steuermittel werden fir externe
Dienstleistungen aufgewendet, die bei ausrei-
chender personeller Ausstattung ebenso gut in-
tern hitten bearbeitet werden kénnen (Alonso
etal. 2017; Aragao, Fontana 2022; le Bivic, Melot
2020). Das demonstrieren Ausnahmebeispiele
wie die Gemeinden Koniz oder Biel/Bienne, die
trotz Einwohnergrossen um die 50°000 eine Pla-
nungsabteilung mit bis zu 14 Mitarbeiter:innen
haben (Schweizerischer Stadteverband 2021).
Der Reiz der Vergabe an Externe scheint darin
zu liegen, dass Schweizer Gemeinden fiir Raum-
planungsaufgaben buchhalterisch gesehen die
unproblematischeren Sach- anstatt unbeliebte



Personalmittel aufwenden (Aragao, Fontana
2022; Gerber 2016; Veit 2021), weil Sachmittel
als finanzielle Ressourcen politisch eher zuge-
sprochen werden als Personalmittel.

Um den Kreislauf aus steuermittelbasier-
tem Aufbau privater Expertise und wachsen-
der Abhingigkeit der o6ffentlichen Verwaltung
vom Privatsektor zu durchbrechen, hat das zu-
staindige Bundesdepartement einen interes-
santen Vorschlag unterbreitet (Bernhard 1g20):
Die kantonalen Verwaltungen sollen Kompe-
tenzzentren erhalten, die explizit unabhangig
von den kantonalen Aufsichtsbehorden einge-
richtet werden. Die Kompetenzzentren sollen
neben allgemeiner Beratung in planerischen
Fragen auch anbieten, planerisch-strategische
Aufgaben zu ibernehmen, die in den einzelnen
Gemeinden nur periodisch anfallen (z.B. Ge-
samtrevision der Nutzungsplanung, ibergeord-
nete Nutzungsstrategien und -konzepte). Mit
diesen Kompetenzzentren soll die Qualitat der
planenden Verwaltung in den Gemeinden ge-
wiahrleistet werden, ohne dass die Gemeinden
auf die Auftragsvergabe an private Biros ange-
wiesen sind. Bemerkenswert ist dabei, dass die-
ser Vorschlag bereits vor iiber hundert Jahren
erfolgte (Bernhard 1g20). Eine Umsetzung ei-
nes solchen Vorschlages ist jedoch aus zweierlei
Hinsicht bislang politisch schwierig: Einerseits
verlauft der Vorschlag gegenlaufig zur allge-
meinen Tendenz der Privatisierung o6ffentlicher
Aufgaben und wiirde zudem den privaten Bii-
ros den Markt lukrativer 6ffentlicher Auftrage
entziehen (siehe dazu Literatur zu amanagerial
turn in municipal land policy» (Gerber 2016)).
Andererseits ist die foderale Struktur tief im
kollektiven Gedachtnis der Schweiz verankert,
sodass (echte oder scheinbare) Zentralisierun-
gen politisch selten mehrheitsfihig sind. Eine
Umsetzung solcher offentlicher Kompetenz-
zentren erscheint daher unrealistischer denn
je, sodass auf absehbare Zeit die offentliche
Planung auf die Expertisen der Privatwirtschaft
angewiesen bleibt — und dafir viele Steuermit-
tel zur Verfigung stellen wird.

3. Zwei iibergeordnete Heraus-
Jorderungen der Umsetzung des
Innenentwicklungsziels: a) die fehlende
Definition und b) die zunehmende Komple-

xitdt.

These 2: Die wirksame Umsetzung der
«Stedlungsentwicklung nach innen»
gelingt nur, wenn kommunale
Planer:innen ein politisch-strategisches

Verstandnis dafiir entwickeln, was [nnen-
entwicklung» genau ist (und was nicht)
und wie sie die mit dieser Planungsauf-
gabe verbundene zunehmende Komplexi-
tat handhaben konnen.

Eine solche Strategie beinhaltet unter ande-
rem, dass kommunale Planer:innen (a) eine
klare Begriffsdefinition von Innenentwicklung
einfihren und dieser folgen, und (b) far die
Komplexitat der sozio-politischen Strukturen
Dienstbarkei-
ten, umweltrechtliche Anforderungen, Mitei-

(Grundeigentumsverhiltnisse,

gentum/Stockwerkseigentum, ggf. Notwendig-
keit einer Baulandumlegung u.a.), in welche
die Umsetzung der Innenentwicklung eingreift,
sensibilisiert sind. Nur so kénnen sie massge-
schneiderte und ortsspezifische Losungen fur
die effektive Umsetzung des Innenentwick-
lungszieles entwickeln. Ansonsten bleibt die
Umsetzung des politischen Ziels mit der aktu-
ellen Praxis verfehlt.

Am 3. Marz 2013 nahm die Schweizer Stimm-
bevolkerung die Revision des Eidgenossischen
Raumplanungsgesetzes mit 62.9 % an. Zentra-
ler Baustein dieser ersten Teilrevision war Ar-
tikel 1, der alle Schweizer Kantone und Ge-
meinden fortan gesetzlich dazu verpflichtete,
ihre Siedlungsentwicklung nach innen zu len-
ken (auch genannt Innenentwicklung oder Ver-
dichtung (Debrunner 2022)). Seither erschienen
zahlreiche Fachartikel (Bundesamt fir Raum-
entwicklung (ARE) 2017) und wissenschaftliche
Publikationen (Gerber 2016; Hengstermann,
Gerber 2015; Ludi, Walty 2020; Ruch 2015),
die der eidgendssischen Raumplanung einen
Paradigmenwechsel attestieren. Gemeinsa-
mer Tenor darin ist: Das Bauen auf der griinen
Wiese — das die Schweizer Raumplanung bis zu
den 2000er Jahren dominiert hat — ist vorbei.
Stattdessen gilt es fiir Kantone und Gemeinden
die fortschreitende, jahrzehntelange Zersied-
lung der Schweiz iber die Innenentwicklung
zu stoppen. Anstatt offene Landschaften mit
Siedlungsfleckenteppichen zu verbauen und
Boden als natiirliche Ressource unkoordiniert
zu verbrauchen, gilt es seit dem 1. Mai 2014 (In-
krafttreten des teilrevidierten Raumplanungs-
gesetzes (RPG 1)) das Innenentwicklungsprinzip
gezielt zu fordern (Debrunner 2022).

Es sind jedoch bei genauerer Betrachtung
mindestens zwei iibergeordnete, sich gegensei-

tig bedingende Herausforderungen der Umset-

zung des Innenentwicklungsziels erkennbar:
(1) Die Definitionsfrage: Die erste Herausfor-

derung ist, dass in vielen Staaten nicht klar
ist, was mit Innenentwicklung gemeint ist. So
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auch in der Schweiz. Weder das eidgendossi-
sche Raumplanungsgesetz noch die kantona-
len Richtpline liefern eine genaue Definition
zur verfigbaren Siedlungs- bzw. Wohnflachen-
nutzung in m” pro Einwohner:in unter dem
Paradigma der Innenentwicklung. Entspre-
chend kann Siedlungsentwicklung nach innen
vieles bedeuten, darunter a) eine Schliessung
von unbebauten Bauliicken innerhalb der Ge-
meindegrenzen (Baulandmobilisierung), b) die
Zunahme der gebauten Geschossflaichen auf
einer Parzelle (bauliche Dichte) oder c¢) eine
Erhohung der Anzahl Personen, die auf einer
bestimmten Flache wohnen oder arbeiten (Nut-
zungsdichte). Die Erfahrungen aus der Praxis
zeigen jedoch deutlich, dass eine klare Defini-
tion des Begriffs bzw. des Prozesses der Sied-
lungsentwicklung nach innen sowie der Mes-
sung bzw. des Controllings davon zentral wire.
Nur so lassen sich Probleme quantifizieren und
Fortschritte messen. Denn wahrend die einen
unter der Zielsetzung der Innenentwicklung im
Sinne der Erh6hung der baulichen Dichte wei-
ter bauen (Martel, 2023), um das zukinftige
Bevélkerungswachstum aufzufangen, sind an-
dere der chrzcugung, dass eine effiziente und
nachhaltige Ressourcennutzung nur iber eine
Erhéhung der Nutzungsdichte gelingen kann
(Spéth 2021; Schneider 2022) — indem jede:r
einzelne weniger Ressourcen und dementspre-
chend auch weniger Wohnflache pro Kopf ver-
braucht (Bibby et al. 2020). Die Nutzungsdichte
(Anzahl Personen pro m” Bruttogeschosswohn-
flaiche (BGF) des Gebiaudes) ist nach Meinung
vieler Raumplanungsexpertinnen — und so
auch der Planungswissenschaft (Boyko, Cooper
2011; Broitman, Koomen 2015; Touati-Morel
2015) — der zentrale Indikator dafir, ob wir auf
einem Okologisch-nachhaltigen und ressour-
ceneffizienten Weg sind oder nicht. Ein Blick in
die Schweizer Statistik zeigt hier deutlich: Seit
2012 ist die Wohnfliche pro Kopf schweizweit
um +3.5 % auf 46.6 m” gestiegen (BFS 2022a).
Das geht soweit, dass laut Bundesamt fiir Sta-
tistik (BFS) im Jahr 2021 iber die Halfte aller
Haushalte in der Schweiz (54 %) in einer «sehr
geraumigen» Wohnung mit zwei oder mehr
Zimmern pro Person lebte (BFS 2022¢). Ge-
gentiber 1970 ist das ein Anstieg in dieser Kate-
gorie um +26 % (ebd.). Ist die oft thematisierte
«preisglnstige Wohnungsknappheit» (Balmer,
Gerber 2018) somit eigentlich eine Flachenver-
figbarkeitsproblematik und nicht — wie haufig
argumentiert (Martel 2023) — das Resultat feh-
lender Neubauangebote? Dieser Frage gehen
wir in Kapitel 3 nach.

(2) Die Komplexititsfrage: Die Umsetzung des

Innenentwicklungsziels bedingt, zweitens, den
Umgang mit zunehmender Komplexitat: Im-
mer mehr Nutzungen — Wohnen, Arbeiten, In-
dustrie, Gewerbe etc. — miissen auf eng(stjem
Raum unterkommen. Die Interessen unter-
schiedlicher Akteure — z.B. von Mieter:innen,
Unternehmer:innen, Arbeitnehmer:innen —
prallen aufeinander. Gleichzeitig leben in
bestehenden Siedlungsgebieten bereits
Bewohner:innen. Viele der verfigbaren Bau-
zonenreserven sind bereits tberbaut (Ne-
bel etal. 2017). Das wiederum bedeutet, dass
Planer:innen sich mit Aspekten befassen miis-
sen, die bei der klassischen Siedlungserweite-
rung nicht vorhanden sind: Mit bestehenden
Gebauden, Strassen, Menschen, wirtschaftli-
chen Strukturen, aber insbesondere auch pla-
nungsrechtlichen Voraussetzungen. Im beste-
henden Siedlungsgebiet (anders als z.B. auf der
grunen Wiese oder «planner’s paradise» (Fa-
ludi, van der Valk 1994)) gibt es oft komplexe
Strukturen mit differenzierten baurechtlichen
Festlegungen, mit kleinteiliger Parzellierung
und einer Vielzahl von Eigentiimer:innen. Ver-
dichtungspotenziale entstehen also in Rdumen,
bei denen offentliche Interessen (u.a. Verhin-
derung der Zersiedlung, Umsetzung der In-
nenentwicklung) und Interessen von Privaten
(Gewinnmaximiserung, Eigentumsgarantie)
aufeinanderstossen. Die jeweiligen Interessen
konnen koharent sein — konnen sich aber auch
kontrir gegentiberstehen. Solche Situationen
machen die Umsetzung des Verdichtungsziels
zwischen unterschiedlichen Beteiligten hochst
umstritten, politisch und de facto zur Gover-
nancefrage — also der Art und Weise, wie un-
terschiedliche Beteiligte ihre Zustindigkeiten
und Befugnisse wahrnehmen und ihre Ziele
strategisch durch- und umzusetzen wissen (De-
brunner 2021). Kommunale Planer:innen sind
sowohl hinsichtlich (a) der Definitions- als auch
(b) der Komplexititsfrage (Governance) ver-
stirkt gefordert, wenn sie Innenentwicklungs-
ziele wirksam umsetzen sollen.

4. Fin genauerer Blick auf zwei Ressour-
cennutzungssysteme: die }} ohnungs- und
die Nachhaltigkeitsfrage im Kontext der

Innenentwicklung.

These 3: Das preisgtinstige W ohnungspro-
blem ist kein Angebotsproblem, sondern
ein Flichenverfiigbarkeitsproblem. Das
heisst in der Innenentwicklungspraxis

liegt es nicht an der Anzahl an (Neubau-)



Wohnungen, die benotigt wiirden, um die
Mietpretsentwicklung zu ddmpfen, son-
dern an der Verfiigbarkeit der bereits
bestehenden Wohnfldchen.

So gibt es an Standorten mit hohem Nachfrage-
und Wachstumsdruck oder in bestehenden Ein-
familienhausgebieten viele bestehende Woh-
nungen, die leer stehen, via AirBnB vermietet,
oder ineffizient genutzt werden. Das bedeutet:
Bevor abgerissen und neu gebaut wird, sollte
zuerst geprift werden, wie bestehende Wohn-
flaichen-Nutzungspotentiale optimal genutzt
und v.a. verfiigbar gemacht werden konnten,
sodass mehr Personen auf gleicher Flache — an-
statt wie vielerorts heute ein bis zwei Personen
pro Einfamilienhaus — wohnen. Dies beispiels-
weise durch eine Umnutzung oder Erweiterun-
gen in der Form von Mehrgenerationenhéusern
oder Umnutzungsprojekten von Biro- oder
Dienstleistungsgebauden zu Wohnungen.

In der Schweiz wohnen 58 % aller Bewoh-
ner:iinnen zur Miete oder Untermiete (BFS
2022b). Damit ist die Schweiz europiische
Spitzenreiterin. In keinem anderen europii-
schen Staat ist der Anteil Mieter:innen der-
art hoch, weshalb die Schweiz auch in der in-
ternationalen wissenschaftlichen Literatur in
diesem Zusammenhang gerne als «Land der
Mieter:innen» (Lawson 2009) bezeichnet wird.
In den 171 Schweizer Stadten, in denen 75 %
der Schweizer Wohnbevélkerung leben, ist der
Anteil Mieter:innen nochmals deutlich hoher
und liegt durchschnittlich sogar bei rund 74 %
(Schweizerischer Stadteverband 2021).

Es gibtzwei zentrale Themen, die die Schwei-

zer Debatte rund um eine effektive und nach-
haltige Raumentwicklung seit Jahren mass-
geblich prigen — beide betreffen das Wohnen:
Erstens, die steigenden Wohnraumkosten, ins-
besondere der Mieten seit den 2000er Jahren
und die damit einhergehende soziale Exklu-
sion und Verdringung von einkommensschwa-
chen Haushalten (Debrunner 2021; Wiest,
Partner 2022; Kaufmann etal. 2023). Missen
einkommensschwache Personen aus der Stadt
wegziehen, 1st das nicht nur aus Grunden der
sozialen Segregation, der Polarisierung oder
der fehlenden stiadtischen Vielfalt (Lees etal.
2008) problematisch, sondern auch, weil ein-
kommensschwache Personen in der Tendenz
Berufe der Grundversorgung ausiiben — Be-
rufe im Gesundheits- und Dienstleistungsbe-
reich wie Krankenhiausern, Hotels, in der Gas-
tronomie und im Einzelhandel. Wohnen diese
Arbeitnehmer:innen zu weit weg, um auch zur
Frith- oder Spitschicht ptunktlich an ihrem Ar-

beitsplatz zu erscheinen, hat das erhebliche
Konsequenzen fir die Funktionalitit unserer
Stadte und der Gesellschaft, z.B. auf die da-
mitverbundene Belastung des Verkehrssystems
durch zunehmende Pendelbeziehungen. Die
Verfugbarkeit von preisginstigen Wohnungen
in stidtischen Zentren ist also nicht nur aus
Grinden der sozialen Durchmischung zent-
ral, sondern gerade und insbesondere auch aus
Grinden der Sicherstellung des Funktionie-
rens von Gesellschaft und Wirtschaft (Schonig
etal. 2017).

Hinzu kommt, dass preisgiinstige Mieten
laut einer global angelegten Verdichtungsstu-
die von Wicki et al. (2022) einen wesentlichen
Einfluss auf die «Akzeptanz» von Innenent-
wicklungsprojekten ausiiben. Gehen Verdich-
tungsprozesse mit steigenden Mieten einher,
akzeptiert die Bevolkerung diese in der Ten-
denz weniger und protestiert dagegen. Es
kommt zu NIMBY (not-in-my-backyard) Pro-
testen (Kiibler 1995) und in der Folge zu lang-
wierigen Planungs- und Bauverzégerungen,
Einsprachen, komplizierten Baubewilligungs-
verfahren, Mietschlichtungsprozedere, Investi-
tonsunsicherheiten und somit wirtschaftlichen
Einbussen. Preisgiinstige Mieten sind also ein,
wenn nicht der zentrale Faktor, dass die Um-
setzung der Innenentwicklung tberhaupt ge-
lingen kann.

Und zweitens, die Nachhaltigkeitsdebatte
rund um den Verbrauch natirlicher Ressourcen
und die damit verbundene Frage, wie zukiinf-
tig gebaut, abgerissen, renoviert und gewohnt
werden soll. Nebst dem steigenden Wohnfla-
chenverbrauch pro Kopf (siehe Kapitel 3), gibt
es mindestens drei weitere 6kologische Dilem-
mata, die im Zuge der Innenentwicklung zuge-
nommen haben: Erstens werden aufgrund der
erhohten Ersatzneubautatigkeit (als effiziente
Umsetzungsform der Innenentwicklung (Jeh-
ling et al. 2018; Gotze, Jehling 2022; Kaufmann
etal. 2023) gerade in Zentren immer haufiger
Gebaude der 198oer und rggoer Jahre abge-
rissen, die noch in einem voll funktionsfihigen
oder gar in einem bereits sanierten Zustand
sind (siehe z.B. Brunaupark Zirich (Debrun-
ner etal. 2022)). Gleichzeitig fithren Neubau-
ten zu steigenden Mieten und verschlechtern
unseren 6kologischen Fussabdruck. Zweitens
geraten 6kologische Frei- und biodiverse Aus-
gleichsflachen, urbane Granrdaume oder Parke
im Zuge der Innenentwicklung immer mehr
unter Druck — und drohen verloren zu gehen
(siche z.B. Familiengarten (Rohe 2009)). Drit-
tens zeigt die Statistik, dass der Schweizer Bau-
und Immobiliensektor in der Schweiz fiir rund
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84 % der schweizweiten Abfille und weltweit fur
40 % der Treibhausgasemissionen verantwort-
lich ist (Bundesamt fiir Umwelt (BAFU) 2022),
weil die Produktion von (Bau-)Materialien, da-
runter Beton, aber auch der Abriss von Gebau-
den und die Entsorgung des Bauschutts grosse
Mengen (grauer) Energie erfordert bzw. ver-
nichtet. Boden, Wohnraum, Grunflichen, Bio-
diversitat, Energie — das alles sind natirliche
Ressourcensysteme, die im Zuge des Klima-
schutzes und der Adaption bei der Umsetzung
des Innenentwicklungsziels effizienter genutzt
werden miss(t)en.

Es stellt sich die Frage, ob nicht beide Her-
ausforderungen — die preisgtinstige Wohnungs-
und die Nachhaltigkeitsfrage — direkt miteinan-
der zu tun haben, ja voneinander abhéngig sind,
gerade weil beide unumgénglich mit der Frage
verkniipft sind, wie wir unseren Boden und da-
mit verkntipfte Ressourcen in Zukunft nutzen?
Denn ein Blick in die Statistik zeigt: Wir ha-
ben kein Angebotsproblem von neuen Woh-
nungen, sondern ein Flachenverfigbarkeits-
problem von bestechenden Wohnungen. Ein
Wohnungsmehrangebot muss nicht zwingend
iber den Neubau realisiert werden, sondern
es kann vielmehr tber die stirkere Verfugbar-
keit und den Zugang zu bestehenden Wohnfla-
chen bereitgestellt werden. Zum Beispiel iiber
eine effizientere Wohnflichennutzung von Ein-
familienhiausern oder Eigentumswohnungen —
welche rund 36 % des Gesamtwohnungsbe-
stands der Schweiz ausmachen und in welchen
Eigentiimer:innen im Durchschnitt etwa ro m”
mehr Wohnfliche pro Kopf verbrauchen als
Mietende (BFS 2018, 2022b):

Konkret beanspruchen in selbstgenutztem
Eigentum lebende Personen pro Kopf 52.2 m”
Wohnfliche — und somit +23 % mehr als ein:e
durchschnittliche:r Mieter:in (pro Kopf 42.4 m”)
und sogar +43% als eine Genossenschafter:in
(pro Kopf 36.5m?) (BWO 2017: 26)%. Konn-
ten gerade diese EFH-Strukturen mit vielen
Zimmern, Umschwung, grossen Autoparkfla-
chen und Garagen nicht effizienter, und somit
im Sinne der effektiven Steuerung der Sied-
lungsentwicklung nach innen genutzt werden?
Koénnten hier Wohnkonzepte im Bereich des
Mehrgenerationenwohnens oder von flexib-
len generationentibergreifenden Wohnformen
oder bauliche Massnahmen wie z.B. kompakte
Grundrisse, Wohnraumteilungssysteme oder
modulare Bauelemente zur Aufstockung oder
zum Anbau an bestehende Gebaude (siehe z.B.
«Kopfbau 118, Lagerplatz Winterthur») dem in-
dividuellen «Traum vom Einfamilienhaus» (Mi-
ler 2021) nicht Konkurrenz machen, ja sogar

zur Erfullung dieses Traums beitragen? Wie
konnen wir also bestehende Wohnflichen ver-
figbar machen, anstatt den Neu-/Ausbau des
Wohnraumangebotes zu férdern? Wie konnen
wir im Bestand wachsen, bei gleichzeitig ef-
fizienter Nutzung der Siedlungsflichen? Mit
diesen Fragen befasst sich das nachfolgende
Kapitel 5.

5. Ein altmodisch-progressiver Hand-
lungsansatz: von der reaktiven
Flichennutzungsplanung zur proaktiven
kommunalen Bodenpolitik

These 4: Wohnen und Nachhaltigkeit sind
Bodenfragen! I's braucht Gemeinden mit
etner klaren bodenpolitischen und aktiven
Raumentwicklungsstrategie, um (W ohn-)
Raumentwicklung inklusiv, durchmischt
und ékologisch-nachhaltig zu steuern.

Die kommunale Raumordnungspolitik der
2020er Jahre muss weg kommen von der reak-
tiven Flichennutzungsplanung, in welcher Pla-
nungsbehoérden ausgelost durch Bauvorhaben
zunehmend professionell agierender privater
Entwickler:iinnen Sondernutzungspline auf-
stellen und Baubewilligungen erteilen. Statt-
dessen miussen Stadte und Gemeinden kiinftig
zur wirksamen Umsetzung des Innenentwick-
lungsziels den strategischen Planungsinstru-
menten mehr Aufmerksamkeit schenken und
eine proaktive Bodenpolitik betreiben. Das
erfordert nicht nur die weitsichtige Einfiih-
rung neuer Planungsinstrumente und die Wei-
terentwicklung der gesetzlichen Grundlagen,
sondern auch die strategische und taktische
Aktivierung bereits bestechender Instrumente,
insbesondere auch die Vergabe von stadtischen
Parzellen im Baurecht im Sinne einer aktiven
Bodenpolitik.

Soziale Themen wie die Frage preisgtnsti-
gen Wohnens und é6kologische Themen wie die
nachhaltige Ressourcennutzung von Energie,
Baumaterialien oder Flichen sind unmittel-
bar miteinander verkniipft und reprisentieren
im Kern eine «Bodenfrage» (Debrunner etal.

2020). Schaffen wir es nicht, Innenentwick-
lung in eine Richtung zu steuern, die zu einer
Abnahme des Wohnflichenkonsums pro Kopf
fihrt, werden mehr Wohnungen gebaut, in de-
nen aber nicht mehr Personen leben (Gétze,
Jehling 2022). Wird der Neubau tber Abriss
und Ersatzneubau gezielt geférdert (wie in der
Vernehmlassung zur Neuauflage des CO, Geset-
zes, Art.g"®, debattiert wurde (Schweizerischer



Bundesrat 2022)) anstatt Bestandsliegenschaf-
ten umzunutzen, zu sanieren oder zu erweitern,
hat das erhebliche Auswirkungen auf den Ver-
brauch von grauer Energie und somit eine di-
rekte negative Auswirkung auf eine sozial- und
okologisch-nachhaltige Stadtentwicklung.
Kantone und Gemeinden konnen aber ak-
uv in inklusives Wohnen und die Forderung
von 6kologischer Nachhaltigkeit Einfluss neh-
men. Dafiir missen sie aber wissen, wie In-
Bedin-
gungen wie den vorhandenen kleinteiligen

nenentwicklung unter komplexen

figentumsstrukturen, multiplen Interessen
unterschiedlicher Beteiligter, formellen Rah-
menbedingungen oder widersprichlichen
Nutzungskonflikten funktioniert. Wihrend es
friher — auf der grinen Wiese — gentigte, die
Fliche einzuzonen und das Baugesuch gutzu-
heissen, reicht diese reaktive Haltung im Zuge
der Siedlungsentwicklung nach innen nicht
mehr, um die verschiedenen Interessen in Ein-
klang zu bringen. Stattdessen muss die 6ffent-
liche Hand selbst zu einer strategischen und
proaktiven Akteurin der Raumentwicklung
werden. Das dazu notwendige Instrumentarium
ist vorhanden. Es muss von den Gemeinden
aber gezielt angewandt, aktiviert und geschickt
kombiniert werden. Drei Beispiele:

(1) Die Bau- und Zonenordnung gehért zum
klassischen Instrumentarium der kommunalen
Planung. Der Aufbau der Raumplanung in der
Schweiz erlaubt es den Gemeinden grundsitz-
lich, dieses Instrument kreativ(er) zu nutzen.
Mit der notigen Unterstiitzung an der Wahl-
urne steht es ihnen frei beispielsweise «Quoten
fiir preisginstigen Wohnraum bei Ersatzneu-
bau» (vgl. 1C_441/2018) und «Abrissregulatio-
nen» (dhnlich Hochhausbestimmungen) in der
Bauordnung festzulegen, «Zonen fir Mehrge-
nerationenwohnen» oder «Experimentierzo-
nen» im Nutzungszonenplan auszuweisen. Wa-
rum nicht auch «Nachhaltigkeitszonen» oder
«Biodiversititszonen» erlassen, wo 6kologische
Themen gezielt den Vorrang gegentiber dem
quantitativen Ausbau des Wohnraumangebo-
tes erhalten, in denen Baubewilligungen nur
gesprochen werden, wenn Eigentiimer:innen
nachweisen, dass sie die Wohnfliche in m” pro
Kopf senken, sie zusitzliche 6kologische und
biodiverse Ausgleichsflichen schaffen, und das
Baugesuch den Richtlinien von Netto-Null ent-
spricht? Denn trotz der verfassungs- und zivil-
rechtlich stark geschiitzten Schweizer Eigen-
tumsgarantie (Art.26, 36 BV; Art.641 ZGB),
konnen Emschrankungen im Eigentumsrecht
unter bestimmten Umstinden zulissig sein,
sofern sie durch ein tberwiegendes o6ffentli-

ches Interesse gerechtfertigt sind. Im Falle von
Zonenplananderungen, die auf Nachhaltigkeit
und Biodiversitit ausgerichtet sind, konnte die
Gemeinde beispielsweise argumentieren, dass
solche Massnahmen notwendig sind, um die
Umwelt zu schiitzen und die langfristige Le-
bensqualitit der Gemeinde zu verbessern. So
kann den Herausforderungen des 21. Jahrhun-
derts durchaus mit den bewahrten Instrumen-
ten des 20. Jahrhunderts begegnet werden.

(2) Mit dem Mehrwertausgleich beinhaltet das
Schweizer Planungssystem gar ein Instrument
zur Abschopfung planungsbedingter Wertstei-
gerungen, wie sie in diesem Umfang in anderen
nationalen Planungssystemen nicht vorhanden
ist — wenn nicht die offentliche Hand direkt
als Bodeneigentimerin auftritt, wie das bspw.
in den Niederlanden oder in skandinavischen
Stadten vielfach der Fall ist. Trotz aller Kri-
tik tiber die konkrete Ausgestaltung des Art.5
RPG, so bedeutet die Regel auch, dass ein ei-
genes Budget fiir die Raumplanung geschaffen
wird, welches wiederum in planerische Mass-
nahmen (z.B. von Kompensationszahlungen bei
Auszonungen, itber Wohnumfeldgestaltung bis
zu Abrisspriamien) investiert werden kann.

(3) Letztlich miissen kommunale Planer:innen
auch tiber ihre eigene Disziplin hinaus denken.
Wer nur das Raumplanungsgesetz betrachtet,
verkennt die Moglichkeiten, die das im Zivil-
gesetzbuch privatrechtlich geregelte Baurecht
bereit hilt (Gerber etal. 2017). Beispielsweise
konnen Gemeinden selbst zu Grundeigentii-
merinnen werden und an strategisch-wichtigen
Orten gezielt Land sichern. Das kostet als Er-
stinvestition zwar viel, zahlt sich aber mit ei-
nem langfristigen Blick auf die Gemeindeent-
wicklung aus — politisch, weil auf diese Weise
die Zielsetzungen effektiv — das heisst ohne
rechtlichen Widerstand oder Blockaden der
Grundeigentiimerschaft — erreicht werden kon-
nen, aber auch finanziell: immerhin refinanzie-
ren sich Landinvestutionen sowohl durch die
Ruckfithrung des planungsbedingten Mehr-
werts, die marktbedingte Wertsteigerung von
Boden im Gemeindeeigentum, als auch durch
kontinuierliche Steuereinnahmen von neuen
Zuziigerinnen sowie den Erhalt des lokalen
Gewerbes und von Arbeitsplitzen. Denn zeigt
eine Gemeinde, dass sie selbst bereit ist zu in-
vestieren, trigt dies zur Attraktivitit und zur
Dynamik des Standorts bei, z. B. durch den Bau
von Schulen, einer attraktiven Zentrumsent-
wicklung, offentlicher Infrastruktur in Parkan-
lagen oder Investitionen in neue Mobilititsfor-
men. Das zieht junge Zuziehende an, hat eine
positive Ausstrahlungskraft und Signalwirkung
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gegentber privaten Investor:innen, stirkt den
lokalen Wirtschaftsstandort und sichert somit
Arbeitsplitze. Zudem reduzieren sich die Kos-
ten, wenn die Gemeinde das Land kauft und
dieses danach aber im Baurecht an Private oder
gemeinniitzige Wohnbautrager:innen abgibt.
Die Gemeinde kann in diesem Fall die Bau-
kosten des Gebaudes von mehreren Hundert-
tausend Franken auf den Baurechtsnehmenden
ubertragen. Je nach Konditionen des Bau-
rechtsvertrags kann die Kommune auch eine
jahrliche Pacht oder eine Einmalzahlung ver-
langen, was wiederum ihre Einnahmen erho-
hen wirde. Insgesamt kann eine grobe Schit-
zung der Kostenreduktion durch die Vergabe
des Baurechts (im Vergleich zur Selbstbebau-
ung) bei einer Dauer von g9 Jahren bei etwa
30 bis 50 % des Kaufpreises liegen, je nach den
spezifischen Umstinden des Einzelfalls (DV,
BBSR 2019).

Das Beispiel deutscher Stadte zeigt hier ein-
drucklich, dass der Einsatz des Baurechts so
weit gehen kann, dass Kommunen Boden in
Einfamilienhausgebieten kaufen und diesen
danach im Baurecht an junge Familien oder in
Industriegebieten an kleine und mittlere Unter-
nehmen abgeben (Guelton, le Rouzic 2018). Aus
der Perspektive der Landnutzer:innen fallen so
die Kosten fiir Grund und Boden nicht als ein-
maliger Tsunami zu Nutzungsbeginn, sondern
als kleine, kontinuierliche Belastung tber die
gesamte Nutzungsdauer an. Den Gemeinden
eroffnen sich dadurch eine Reihe von Vorteilen,
die von kontinuierlichen Finanzzufliissen tiber
die gezielte Unterstiitzung einkommensschwa-
cher Gruppen oder Kleinunternehmen bis zur
langfristigen Sicherung der Raumentwicklung
reichen. Sprich: die Gemeinden erhalten da-
durch eine Moglichkeit, die Raumentwicklung
praziser zu steuern. Die Innenentwicklung lasst
sich damit zielgerichtet erreichen.

Allen Punkten gemeinsam ist, dass kommu-

nale Planungsbehorden — sowohl in der Schweiz
aber auch in anderen Liandern, in denen In-
nenentwicklung ein explizites politisches Ziel
darstellt — aktiver werden missen. Die Sied-
lungsentwicklung nach innen gibt die Prozess-
richtung vor, wie und wo in Zukunft gebaut
werden soll: innerhalb bestehender Siedlungs-
grenzen und zur Eindimmung von Zersiedlung.
Damit leistet die Einfithrung des Innenentwick-
lungsziels einen evidenten Beitrag zur 6kologi-
schen Nachhaltigkeit, hingegen nur wenn der
Prozess im Sinne einer Reduktion des natiirli-
chen Ressourcenverbrauchs pro Kopf (u.a. von
Boden, Wohnfliche, CO,-Emissionen, Energie)
umgesetzt wird (Gerber, Nahrath 2013). Das be-

trifft bei der Innenentwicklung insbesondere
das Wachstum und Bauen im Bestand, wo Er-
satzneubau gegeniiber Sanierung oder Umnut-
zung bis anhin bevorzugt wurde — obwohl es
mit einem deutlich héheren Energie- und Ma-
terialverbrauch pro Kopf einhergeht. Gleich-
zeitig steigen mit der Verdichtung durch Er-
satzneubau am selben Standort die Mieten, weil
Wohnungen nach Abriss und Neubau mit ho-
herem Preis neuvermietet werden. Bestehende
Bewohner:innen miissen aus ihrer bisherigen
Wohnung ausziehen und koénnen sich die Mie-
ten in den Ersatzneubauten nach der Verdich-
tung nicht mehr leisten. Im Kanton Zarich ver-
dienen Haushalte in Ersatzneubauten denn
auch durchschnittlich CHF 3623 pro Jahr mehr
als Bewohner:innen in den zuvor abgerissenen
Hausern (Kaufmann et al. 2023). Innenentwick-
lung — ein urspringlich 6kologischer Kernge-
danke — steht in dieser Form im Widerspruch
zu Zielen der Nachhaltigkeit wie sozialer Zu-
sammenhalt, Kohasion und Durchmischung.
Kurzum: Schweizer Gemeinden miissen sich
unter den gegebenen raumlichen Vorausset-
zungen und dem Paradigma der Innenent-
wicklung mehr denn je vergegenwirtigen, dass
sie die Erreichung von Zielen wie bezahlbarer
Wohnraum oder 6kologische Nachhaltigkeit
nur steuern konnen, wenn sie a) entweder Pla-
nungsinstrumente anwenden, die weitreichend
in die Rechte Privater eingreifen, oder b) sie
selbst zu privat-handelnden Akteuren werden.

Damit verbunden geht einher, dass eine ak-
tivere Rolle der offentlichen Hand mit einer
grosseren Verantwortung einher geht. Entspre-
chend wird es auf die demokratischen Kont-
rollmechanismen ankommen, die Kombination
von 6ffentlich-rechtlicher und privatrechtlicher
Herangehensweise des Staates legitim einzu-
setzen und Konflikte zu vermeiden (double-hat
Problematik).

Die zugrundliegenden Vorschlage sind da-
bei keineswegs neu. Ebenezer Howard gilt als
eine der wichtigsten Figuren bei der Grindung
der modernen Raumplanung — vielfach wird
sein Schaffen jedoch unzutreffend auf die stad-
tebaulichen Aspekte seiner Gartenstadt redu-
ziert. Tatsachlich beinhaltet seine Vision von
«Cities of Tomorrow» ein umfangreiches Re-
haft-

liche Governancestruktur bezeichnen wiirden

gelwerk, welches wir heute als genossensc

(Howard 1898). Auch Henry George (1879) und
Hans Bernoulli (1946) haben sich an der plane-
rischen Debatte Giber den Umgang mit Boden
und Bodenwerten beteiligt (Gerber et al. 2018;
Halleux et al. 2022) und sich fiir eine aktive
und strategische Bodenpolitik zugunsten einer



nachhaltigen und inklusiven Wohnraum- und
Innenentwicklung ausgesprochen.

Zusammenfassend beschiftigt sich dieser Ar-
tikel mit einem aktuellen Thema der Schweizer
Raumplanung: der Umsetzung des Innenent-
wicklungsziels (Art.1 RPG) auf kommunaler
Ebene. Die Schweizer Raumplanungspraxis
der 2010er Jahre ist aufgrund vielfiltiger Nut-
zungsinteressen, begrenzter Baulandreser-
ven, komplizierter Eigentumsstrukturen und
zunehmender Urbanisierungstendenzen kom-
plexer geworden. Das stellt auch kommunale
Planungsbehorden, welche aber oft iber be-
grenzte personelle und finanzielle Ressourcen
verfiigen, vor grosse Herausforderungen. Um
die Siedlungsentwicklung nach innen den-
noch gezielt zu steuern, stellen wir anhand
von vier Thesen mégliche strategische Inter-
ventionsformen fiir Gemeinden vor. Diese sol-
len kantonalen und kommunalen Planungsbe-
hérden als Anregung und Inspiration dienen
und setzen auf unterschiedlichen Ebenen an:
(1 These) auf einer politisch-systemorientier-

ten (Entscheidungs- und Kompetenzstruk-
turen; Finanz- und Personalmittel); (2 These)
auf einer prozessual-definitionstechnischen

(Definition und Messbarkeit von Innenent-
wicklungsprozessen); (3 These) auf einer stra-

tegisch-fachplanerischen (Erkennen von

Zusammenhidngen zwischen sozialen, 6ko-
logischen und wirtschaftlichen Nachhaltig-
keitsthemen; Lang- und Weitsichtigkeit von
Investitionen); und (4 These) auf einer aktiv-
bodenpolitischen (Einfithrung und/oder ge-

zielte Aktivierung von Raumplanungsinstru-
menten zur Erreichung definierter-politischer

Ziele) Ebene.

Anmerkungen

1 Espace Suisse ist der «Schweizerische Verband
fiir Raumplanung».

2 Durchschnittich betragt die gesamte Wohnfla-
che in selbstgenutztem Eigentum 133 m” — und
somit +15% mehr als in einer Mietwohnung

(durchschnittlich 87 m?) (BWO 2017).
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