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Kurzfassung

Dieser Beitrag beschaftigt sich mitVarianzen im Verbrauch an Siedlungsflache pro Kopfin vorwie-
gend landlichen Gemeinden. Mittels Regressionsanalysen werden die wichtigsten Einflussfakto-
ren der Inanspruchnahme von Siedlungsflichen und deren Veranderung dargestellt. Fallstudien
deuten darauf hin, dass bislang nur lokale Faktoren, wie zum Beispiel hohe Opportunitédtskosten
der Flache, dazu geeignet sind, dem fortschreitenden Flachenverbrauch Einhalt zu gebieten. Der
Beitrag schlieBt mit Empfehlungen, wie der Bund den Flachenverbrauch verlangsamen konnte.

Abstract

This paper deals with variances in requirements of settlement area per head in mainly rural muni-
cipalities. By regression analyses, some important explanatory factors both for settlement area per
head and for its change are illustrated. Case studies indicate that only local factors like high oppor-
tunity costs of land currently contribute to limit growing land requirements. The paper concludes

how the Federal government could limit urban sprawl.

1 Einleitung

Wihrend es fiir 6kologische Probleme Beispiele gibt, die
auf globaler oder lokaler Ebene (zum Beispiel FCKW's
oder Phosphoremissionen in Gewassern) als gelost gelten,
ist der zunehmenden Versiegelung von Flachen - also der
Bebauung von natiirlichen Béden - noch nirgendwo wir-
kungsvoll Einhalt geboten worden. Die private Nachfra-
ge nach offener, unbebauter Flache ist deutlich geringer
als die gesellschaftliche Nachfrage nach unbebauter Fli-
che (Kopits et al. 2007). Nach wie vor scheint es jedoch
auch international keinen Hebel zu geben, mit dem der
Verlust meist landwirtschaftlicher Flachen fiir Siedlungs-
zwecke gebremst oder gar gestoppt werden kann (Weber
2001; Sieverts 2007). Dieses Problem besteht auch in der
Schweiz. Im Vergleich etwa mit Deutschland nimmt man
hier pro Kopf zwar mit 400 Quadratmetern eine geringe-
re Siedlungsfldache pro Kopf ein (Priegnitz 2004). Anderer-
seits sind jedoch aufgrund der hohen Bevdlkerungsdichte
und der betrichtlichen Anteile an Odland 22 Prozent der
potenziell besiedelbaren Flache bereits als Siedlungsflache
ausgewiesen (Rodewald 2007), was eine engere Situation
als in den meisten Nachbarldndern impliziert und auch
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zu einem horbareren Ruf nach wirksameren Instrumenten
des Flachenschutzes fiihrt.

Der Wissenschaft ist es bislang nicht gelungen, dem stei-
genden Flachenbedarf politisch akzeptierte und erwiese-
nermallen wirksame Konzepte entgegenzusetzen. Auf der
empirischen Seite liegen sowohl Beschreibungen von Fall-
studien (Sokolow 1997; Olson und Lyson 1999; Duke und
Lynch 2003), als auch statistische Analysen zu den Be-
stimmungsgriinden der Versiegelung (Doubek und Za-
netti 1999; Greene 1997; Levia 1999; Deilmann 2004; Mei
et al. 2005) vor. Auf der theoretischen Ebene haben Wirt-
schaftswissenschaftler eine Reihe meist marktorientier-
ter Instrumente entworfen, mit denen die Knappheit der
Flache stiarker zum Tragen kommen soll (Bizer 1996; Weise
2000; Meurer 2001). Doch die Schwiche dieser auf einfa-
chen Marktmechanismen aufgebauten Arbeiten wird von
Heimlich (2001: 60) beschrieben: ,Endogenizing the insti-
tutional mechanisms of growth, control measures is a far
more complicated task than most economists and mode-
lers are willing to concede.*
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In diesem Beitrag soll eine umfassende deskriptive Ana-
lyse, die iiber eine reine Selbsteinschitzung der beteilig-
ten Akteure (Winkler-Kiihlken et al. 2004) deutlich hinaus-
geht, als Grundlage normativer Empfehlungen verwendet
werden. Abschnitt 2 dient dabei der Darstellung der the-
oretischen Grundlagen des steigenden Fldchenverbrau-
ches. Abschnitt 3 beschreibt die verwendete Methodik,
Abschnitt 4 die Ergebnisse. Die Schlussfolgerungen fiir ei-
nen nachhaltigeren Schutz unversiegelter Fliche werden
in Abschnitt 5 gezogen.

2 Rechtslage und Ausgangshypothesen

So wie in den meisten europdischen Landern (Richardson
und Bae 2004) und mittlerweile auch in den meisten Teilen
der USA (Carrion-Flores und Irwin, 2004; American Farm-
land Trust, 2005) bedarf es zur Bebauung von Fliachen in
der Schweiz institutioneller Voraussetzungen. Dabei gibt
es vier erwdhnenswerte Punkte.

* Erstens muss Land, das bebaut werden soll, vorgén-
gig einer Bauzone zugewiesen werden. Dies geschieht
durch die Gemeinde, muss durch den Kanton jedoch
bewilligt werden. In der Vergangenheit sorgten zahlrei-
che Gemeinden fiir sehr grofziigige Bauzonen-Reser-
voirs, sodass Rodewald (2007) berichtet, dass 27 % aller
Bauzonen heute noch unbebaut sind. Eine Revision der
Ortsplanung, in der neue Bauzonen ausgewiesen wer-
den konnen und (seltener) eine Riickzonung ungenutz-
ter Bauzonen erfolgen kann, findet etwa alle 15 Jahre in
Zusammenarbeit zwischen Gemeinderat, in kleineren
Gemeinden oft mit einem Planungsbiiro und der kan-
tonalen Verwaltung statt. Letztere ist fiir die Genehmi-
gung des revidierten Ortsplans zustandig.

 Fiir landwirtschaftliche Gebaude gelten die soeben er-
wihnten Restriktionen nicht. Diese diirfen auch aufer-
halb der Bauzone errichtet werden. Naheliegenderweise
gibt es eine stetige Auseinandersetzung iiber die Frage,
welche Gebdude in die landwirtschaftlichen Kategorien
hineingerechnet werden kénnen.

e Der Wald genieft in der Schweiz einen sehr strengen
Schutz. So heif}t es in Art. 5, Abs. 1 des Waldgesetzes
recht deutlich: ,Rodungen sind verboten.” Ausnahmen
kénnen nur erteilt werden, wenn das Bauvorhaben an
keiner anderen Stelle durchgefiihrt werden kann.

¢ Ackerfihige Boden werden seit 1996 durch den Sach-
plan ,Fruchtfolgeflichen“ geschiitzt. Die Bundesregie-
rung hat ein Kontingent solcher Fldchen zur Sicherung
der Versorgung mit Lebensmitteln festgelegt und auf
die Kantone verteilt. Die Kantone miissen fiir Frucht-
folgeflachen, die bebaut werden, alternative Fruchtfol-
geflachen aufzeigen und einen Antrag auf Umwidmung
stellen. Die Erfahrung hat allerdings gezeigt, dass die
Institution der Fruchtfolgeflachen sehr selten zur Ver-
hinderung eines Bauvorhabens beigetragen hat (Bun-
desamt fiir Raumordnung 2006).
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Das fachlich zustidndige Bundesamt fiir Raumordnung ist
sich der Knappheit siedlungsfihiger Boden bewusst und
hat beziiglich Flichenverbrauch ein politisch mehrheitsfa-
higes Nachhaltigkeitsziel formuliert (Schweizerischer Bun-
desrat 2002), das auch von breiten Teilen der Wissenschaft
unterstiitzt wird (Keiner und Schultz 2007). Demnach soll
der Verbrauch an Siedlungsfléche bei etwa 408 Quadrat-
meter pro Kopf stabilisiert werden.

Der inldndische Diskurs, wie dieses Ziel erreicht werden
kénnte, konzentriert sich derzeit auf die vorhandenen
Bauzonenreserven und auf die Ausweisung von Bauland,
also eher auf die Voraussetzung von Bauaktivitdten statt
auf die Bauaktivititen selbst. Ein wesentlicher Kritikpunkt
betrifft die erwdhnten, iiberdimensionierten Baulandre-
serven.

Okologisch relevant ist jedoch natiirlich nicht der recht-
liche Status der Flachen (innerhalb bzw. auflerhalb der
Bauzone), sondern die tatsichliche Verbauung. In diesem
Beitrag soll die Hypothese gepriift werden, dass die Aus-
weisung von Bauzonen zwar einen positiven Einfluss auf
die Inanspruchnahme von Siedlungsfliche pro Kopf und
auf deren Veranderung hat, dass aber andere Faktoren die-
se Inanspruchnahme noch deutlich stirker beeinflussen.
Dabei liegt aufgrund der dargestellten Rechtslage die Hy-
pothese nahe, dass auch im Zeitverlauf Gemeinden mit ei-
nem hohen Anteil landwirtschaftlicher Nutzflache eher zu
einem ungehemmt fortschreitenden Flichenverbrauch
neigen werden als Gemeinden mit einem hohen Waldan-
teil. Das tkologische Bewusstsein sollte einen negativen
Einfluss auf die Inanspruchnahme von Siedlungsfliche
haben, das Ausmal} der Motorisierung in der Gemeinde
einen positiven.

Die Variable des Flachenverbrauches pro Kopf mag jenen
Gemeinden ungerecht erscheinen, die unter Abwanderung
leiden und bei denen sich so ohne eigenes Zutun ein stei-
gender Flichenverbrauch pro Kopf ergibt. Aus dieser Pro-
blematik kann eine weitere Hypothese hergeleitet werden:
Bevolkerungsentwicklung und die Entwicklung des Fla-
chenverbrauches pro Kopf werden negativ korreliert sein.

3 Methodik

Als Datengrundlage dienten fiir die Untersuchung sowochl
die Arealstatistik als auch die Bevolkerungsstatistik. Fiir
die statische Betrachtung wurde mit der Version der Are-
alstatistik aus den 1990’er Jahren gearbeitet. Fiir die dy-
namische Betrachtung konnten Daten von der Ende 2007
verdffentlichten Neuauflage der Arealstatistik verwendet
werden. Letztere umfasst jedoch erst die Daten von 937
der 2663 Schweizer Gemeinden. Diese Gemeinden liegen
im Westen des Landes, {iberwiegend im franzdsischspra-
chigen Raum. Entsprechend begrenzt sich die dynamische
Betrachtung des Flichenverbrauchs auf dieses Gebiet.
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Durch eine flichendeckende Betrachtung, die alle Ge-
meinden in einer Region gleichberechtigt behandelt,
gewinnt implizit der ldndliche Raum relativ viel Auf-
merksamkeit. In einer Zeit, in der iiber ,exzessive Subur-
banisierung” (Wassmer 2002), eine ,fortschreitende Dis-
persion der Siedlungssysteme infolge einer ausgeprigten
Bautitigkeit in kleinen Stddten und Gemeinden“ (Sieden-
top und Kausch 2004) beziehungsweise ,urban sprawl”
(Burchell et al. 2002) geklagt wird und in der in den gro-
Ren Stédten aufgrund des deutlich begrenzten Baugrunds
schon lange an der baulichen Verdichtung gearbeitet wird,
erscheint dies problemgemaQ.

Durch eine Verkniipfung der neuen mit der alten Areal-
statistik konnte festgestellt werden, wie sich die Entwick-
lung des Verbrauchs von Siedlungsflidche pro Kopf in den
letzten 12 Jahren gestaltete. Die Bevolkerung im Betrach-
tungsgebiet hatte sich von 2,02 auf 2,14 Millionen Men-
schen erhoéht, die Siedlungsfliche von 809 auf 879 kma2.
Daraus ergibt sich eine gestiegene Inanspruchnahme von
399,8 auf 409 m? Siedlungsfldche pro Kopf.

Sowohl diese abhédngigen als auch die unabhéngigen Va-
riablen werden in Tabelle 1 zusammengefasst dargestellt.
Dabei kommt die Methode der kleinsten Quadrate zur An-
wendung. Die Auswahl zweier abhéngiger Variabler ist
dem Anspruch geschuldet, sowohl die Ist-Situation als
auch die dynamische Entwicklung der individuellen Inan-
spruchnahme von Siedlungsflache erklaren zu konnen.

Neben den bereits thematisierten Bauzonenreserven!, die
einen grofziigigeren Umgang mit der Fliache erlauben, soll
die (voraussichtlich unterschiedliche) Rolle von Landwirt-
schafts- und Waldfldche fiir den Flachenverbrauch eru-
iert werden. Da es sich bei den abhéngigen Variablen um
Groflen handelt, die pro gemeldeten Einwohner berech-
net werden, ist klar, dass ein hoher Anteil an Ferienwoh-
nungen einen positiven Einfluss auf die abhédngigen Varia-
blen haben sollte. Zur geographischen Orientierung wurde
auch die Deutsch- von der Westschweiz abgegrenzt. Eine
wichtige Rolle spielt in der Schweiz stets auch die Ho-
henlage der jeweiligen Gemeinde. Da im Talgebiet Flache
knapper ist und héhere Opportunititskosten aufweist als
im Berggebiet, wird hier ein positives Vorzeichen erwartet.

Drei erkldrende Variablen haben zum Ziel, die Urbanitét
der jeweiligen Gemeinde zu beschreiben, von der aufgrund
der stadtischen Flichenknappheit eine negative Wirkung
auf den Flichenverbrauch erwartet wird. Dies sind ers-
tens die Bevilkerungsanzahl, zweitens die Klassifikation
als landliche Gemeinde, drittens aber auch der Anteil von
Single-Haushalten an der Gesamtzahl der Haushalte. Das
relative Bevolkerungswachstum wurde als erkldrende Va-
riable fiir die Dynamik des Fladchenverbrauchs bereits be-
griindet.

Zwischen den Gemeinden variiert die Sensibilitdt der Be-
volkerung fiir 6kologische Anliegen. Diese Varianz kann in
der Schweiz durch die Ergebnisse entsprechender Volks-

RuR 1/2009

abstimmungen relativ gut erfasst werden. Es wird vermu-
tet, dass die durchschnittliche Sympathie fiir 6kologische
Anliegen negativ mit dem Flachenverbrauch korreliert ist.
Auch der Grad der Motorisierung kann als beeinflussende
GroRe fiir den Umfang der Flacheninanspruchnahme an-
genommen werden und wurde den Daten der Volkszih-
lung entnommen. Damit in gewissem Zusammenhang
steht die Pendlerbilanz der Gemeinde, d.h. die Beschrei-
bung, welche Rolle die Gemeinde nicht nur als Wohnort,
sondern auch als Arbeitsort spielt.

Da gegen Ende des Lebens erstens die Anspriiche an den
Lebensraum subjektiv steigen mégen, zweitens aber auch
korperliche Einschrankungen zu einem erhéhten Raum-
bedarf fithren kénnen, wurde ferner der Anteil alter Men-
schen an der Wohnbevilkerung als Variable eingefiihrt
(Mann 2008). Auch vom Einkommen wurde erwartet,
dass es in der Tendenz positiv mit dem Siedlungsflichen-
verbrauch korreliert ist, da ein hoher Flichenverbrauch
pro Kopf auch zu mehr Kosten fiihrt. Dies beinhaltet so-
wohl die eigentlichen Kosten fiir den zu bebauenden Qua-
dratmeter Bauland, als auch die Infrastrukturkosten fiir
das Strallennetz, die Wasserversorgung, etc., welche mit
abnehmender Siedlungsdichte zunehmen. Zuletzt wur-
de noch eine Korrekturvariable eingefiihrt, die den Anteil
nicht fiir den Lebensraum verfiigbarer Siedlungsflache be-
schreibt.

A priori ist davon auszugehen, dass die sogenannten wei-
chen Faktoren zur Erkldrung der Entwicklung beim Fli-
chenverbrauch eine bedeutende Rolle spielen werden.
Diese kdonnten etwa die Modi der Zusammenarbeit zwi-
schen den Gemeinden und dem Kanton, zwischen dem
Gemeinderat und raumplanerischen Beratern oder auch
den Druck potenzieller Bauherren auf das jeweilige Land
betreffen. In der hier vorgesehenen Regressionsrechnung
kénnen solche Faktoren nur schwer in operationalisier-
baren Variablen ausgedriickt werden und treten eher in
Form von Fehlertermen auf. Daher erscheint es sinnvoll,
flankierend zur beschriebenen quantitativen Vorgehens-
weise auch Fallstudien zu betrachten. Es ist dabei zu er-
warten, dass gerade Gemeinden, die einen vergleichswei-
se hohen Fehlerterm bei Vergleich der vorhergesagten mit
der tatsdchlichen Entwicklung aufweisen, besonders aus-
sagekraftig fiir die Erfassung von solchen weichen Fakto-
ren sind.

Tabelle 2 fithrt zwei Gemeinden mit besonders hohen ne-
gativen Fehlertermen und zwei Gemeinden mit besonders
hohen positiven Fehlertermen auf, wobei bei der Auswahl
darauf geachtet wurde, dass die Gemeinden mit negativen
Fehlertermen bereits in der Ausgangssituation einen eher
geringen Fldchenverbrauch, die Gemeinden mit positi-
ven Fehlertermen dagegen einen eher hohen Flachenver-
brauch hatten. So sollte verhindert werden, dass sich die
Entwicklung der vergangenen zehn Jahre in den Fallstu-
dien jeweils nur als Ausgleich der Zeit davor herausstelite.
Andere Gemeinden wurden deswegen nicht selektiert, da
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Tabelle 1

Verwendete Variablen zur Erkldrung des Fliachenverbrauchs

Name
Kopf

Kopf.dyn

Bauzonenreserven
Landwirtsch.anteil

Wald.anted
Ferienwohnungen

Deutsch

Hohe

Einwohner
Single.anteil
Landgemeinde
Bev.wachstum
Abstimmung.grin

Autos
Pendlerbilanz

Alt.anteil
Einkommen

Nicht. Wohngebiet

Beschreibung Mittelwert
Siedlungsfldche pro Einwohner {Arealstatis- 0.043
tik 92/97) in ha; ohne Erholungs- und Griin-

anlagen und ohne Verkehrsflichen.

Entwicklung der SIedIungéﬂéche pro Ein- 9.284
wohner 92/97-04/08 in m~; ohne Erholungs-

und Griinanlagen und ohne Verkehrsfldchen.

Anteil Bauzonenreserveflache an der gesamten  0.262
Bauzonenflache pro Gemeinde

Anteil Landwirtschaftsfldche (ohne Alp- und Ju-  0.415
raweiden) an Gemeindeflache

Anteil Wald an Gemeindeflache 0.338
Anteil der zeitweise oder nicht bewohnten Woh- 0.175
nungen an der Gesamtzahl der Wohnungen
Deutschschweizer Gemeinden = 1; Welsche 0.577
Gemeinden = 0 (Gemeinden italienischer Spra-

che sind nicht vertreten im Datensatz)

Hbéhenlage der Gemeinde (m.u.M.) 633.046
Mittlere Wohnbevolkerung 1996 {in 1 000) 2.623
Anteil der Einpersonenhaushaite 0.238
Landliche Gemeinde = 1; Ubrige Gemeinden 0.68522064
{Zentren, Agglomerationsgemeinden, isolierte

Stadte) = 0

Wachstum der mittleren Wohnbevdikerung von  0.078
1996 - 2006

Durchschnitticher JA-Stimmen Anteil bei 9 in 0.365
den letzten 12 Jahren erfolgten Abstimmungen

uber ,grine” Themen

Autos/ Einwohner 0.768
In der Gemeinde arbeitende und/oder studie- 0.685
rende Person pro in der Gemeinde wohnhafte

Person 2000

Anteil alter Bevdlkerung (Personen tber 65) 0.124

Steuerbares Einkommen pro steuerpflichtige na- 6.428
turliche Person 2003 (in 10°000 Franken)

Anteil von Industriegebauden und -umschwung,
besonderer Siediungsfidche, Erholungsania-
gen, Bahnarealen und Flugplatzen am gesam-
ten Siedlungsgebiet (Korrekturterm fur bei der
Berechung der Bauzonenreserven entstandene
Verzerrungen)

0.176

Minimum
*?

-1058.559

0.006

199.6
0.025

-0.444

0.121

0.003
0.060

0.021
3.354

0.00001

Maximum
0.409

895.833

0.876

0.943

0.965
0.951

1947.5

354.261

0.588

1

0.944

0.702

2.917
5.040

0.855
29.369

0.72

Quelle: Digitale Bauzonen der Kantone 2000 (INFOPLAN-ARE), Vector25:2002 (Swisstopo), Gemeindegrenzen GG25 (Swisstopo),
Arealstatistik 1992/97 (BFS), Arealstatistik 2004/09 (BFS), Statistik der direkten Bundessteuer (ESTV), Statistik des jahrlichen
Bevdlkerungsstandes ESPOP (BfS), Statistik der Volksabstimmungen (BFS), Raumgliederungen der Schweiz 2000 - Stidtische/
landliche Gebiete (BFS), Volkszahlung 2000 (BFS), Pendlerstatistik 2000, Gemeindedatenbank {ETH), eigene Berechnungen

Fallstudiengemeinden zum Flichenverbrauch

Tabelle 2
Name Einwohner
1997
Gempenach 271
Tartegnin 193
Bure 704
Concise 675

Einwohner Pro-Kopf- Pro-Kopf- Verkehrs- Verkehrs-
2007 Siedlungs- Siedlungs- flache 1997 flache
flache 1997 flache 2007 2007
208 406 m? 336 m? 5ha 5ha
211 415 m? 332 m? 5 ha 5ha
684 2074 mv? 2661 m? 97 ha 106 ha
713 919 m? 1402 m? 29 ha 45 ha

Quelle: Bundesamt fiir Statistik BFS, Arealstatistik 1992/97 und 2004/09
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Gebaude-

Gebédude- Vorhersage

flache 1997 flache 2007 (m¥/Kopf)

4 ha
2 ha

31 ha
28 ha

4 ha +47

2ha +51

41 ha +121

32 ha +73
RuR 1/2009
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die Ausdehnung der Siedlungsfliche auf eine Ausdehnung
der Naherholungsfliche zuriickgefiihrt werden konnte.
Die hier selektierten Gemeinden mit positiven Fehlerter-
men sind jedoch tatsichlich Gemeinden, in denen sowohl
Verkehrs- als auch Gebiudeflichen in deutlichem Male
anstiegen, wihrend sie in den Gemeinden mit negativen
Fehlertermen auf niedrigem Niveau konstant blieben.

In den Gemeinden wurde im Februar und Mérz 2008 mit
den Gemeindeschreibern oder mit den zustindigen Ge-
meinderiten ein durch Leitfaden lose vorstrukturiertes In-
terview zu den Abldufen und Bestimmungsgriinden der
Ortsplanung durchgefiihrt. Zusitzlich wurde das Gesprich
mit den fiir Raumplanung zustdndigen Bearbeitern der je-
weiligen kantonalen Verwaltung (Jura fiir Bure, Freiburg
ftir Gempenach und Waadet fiir Tartegnin und Concise) ge-
sucht, um auch aus der kantonalen Perspektive mehr liber
die Restriktionen bei der Versiegelung von Fldchen zu er-
fahren.

4 Ergebnisse

4.1 Quantitative Untersuchung

In Tabelle 3 wird dargestellt, wie die Flachenzusammenset-
zung und die Bevolkerungsentwicklung den Flachenver-
brauch der Gemeinden beeinflussen. Dabei bestitigt sich
zundchst, dass der Umfang der Bauzonenreserven tatsidch-
lich eine Rolle spielt. Gemeinden, die {iber einen gréBeren
Pool an Bauzonenreserven verfiigen, hatten 1996 bereits
im Durchschnitt eine groere Flache pro Person versiegelt
und gingen zudem auch in der folgenden Zeit grof3ziigi-
ger mit Fliche um als Gemeinden mit knappen Bauzonen-
reserven. Doch trifft auch der Teil der oben entwickelten
Hypothese zu, dass es neben den Bauzonenreserven noch
viele andere wichtige Erkldrungsfaktoren fiir den Flachen-
verbrauch gibt.

Nicht bestidtigt werden konnte dabei die gegensétzliche
Wirkung von Wald- und Landwirtschaftsflache. Auch wenn
die deskriptive Statistik zeigt, dass in den letzten zehn Jah-
ren die Waldfliche im Betrachtungsgebiet leicht zugenom-
men, die landwirtschaftliche Flache hingegen deutlich
abgenommen hat, darf daraus offensichtlich nicht ge-
schlossen werden, dass Gemeinden mit einem hohen Wal-
danteil sehr viel stérker in ihrer Siedlungsausdehnung ge-
bremst sind als waldarme Gemeinden.

Eine wichtige Rolle spielen die Ferienwohnungen, und
zwar nicht nur fiir die statische Analyse. Gemeinden mit
einem hohen Ferienwohnungsanteil haben in den vergan-
genen Jahren iiberdurchschnittlich viel Flache versiegelt.
Bemerkenswerterweise trifft dies auch fiir Talgemeinden
zu, die — ausgehend von einem niedrigeren Niveau - in
starkerem Mal3e Flichen umgewandelt haben als Gemein-
den in hdheren Lagen.

Wenig erstaunlich ist, dass sich die Flichenknappheit ur-
baner Gemeinden in einer geringeren Flacheninanspruch-
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Tabelle 3
Ergebnisse der Regressionsanalysen
Kopf Kopf.dyn

n 1255 582
Bauzonenreserven 0.014 (4.19)* 60.52 (2.12)
Landwirtsch.anteil  0.018 (4.63)™ 87.09 (2.60)**
Wald.anteil 0.018 (4.04) 111.42 .71y
Ferienwohnungen  0.064 (10.76)* 188.25 (4.04)*
Deutsch -0.0042 (-3.73*  -40.07 (-2.01)*
Hohe 0.0000 {2.29) -0.080 (-2.46)
Einwohner 0.0000 (-0.93) -0.28 {-0.49)
Single.anteil -0.056 (-6.37)*  -300.48 (-3.88)**
Landgemeinde 0.0048 (4.42) 3.94 (0.35)
Bev.wachstum -266.49 (-9.08)*
Abstimmung.grin -~ -0.029 (-3.82)*  -180.22 (-2.38)"
Autos 0.0068 (3.54)*
Pendierbilanz -0.0035 (2.46) 38.24 (2.93)*
Alt.anteil 0.064 (5.77)** 295 (2.85)*
Einkommen 0.0013 (5.78)** 1.03 (0.58)
Nicht.Wohngebiet  0.047 (11.95)* -91.09 (2.40)
Kopf -2876.5031 (-13.1548y
Konstante 0.0062 (0.99) 170.15 (2.97)*
R2 0.45 0.40

* Irrtumswahrscheinlichkeit < 5 %;
** Irrtumswahrscheinlichkeit < 1 %; t-Werte in Klammern

nahme manifestiert. Dabei scheinen weniger die Ein-
wohnerzahl als die Klassifikation als (nicht-)ldndliche
Gemeinde® und Indikatoren urbaner Lebensweise eine
Rolle zu spielen.

Unter den unabhingigen Variablen, die die dynamische
Entwicklung erkldren, nimmt die Bevolkerungsentwick-
lung eine besonders deutliche Position ein. Gemeinden
mit Entsiedelungstendenzen haben offenbar Schwierig-
keiten, ihre Siedlungsflichenentwicklung pro Kopf unter
Kontrolle zu halten, wahrend es fiir wachsende Gemein-
den deutlich mehr Maglichkeiten gibt, die Siedlungs-, Ge-
biude- und Verkehrsflache pro Einwohner stabil zu halten
oder sogar zu reduzieren.

Der Umfang des steigenden Flachenverbrauches pro Kopf
korreliert auch mit der politischen Einstellung der Wohn-
bevolkerung. Je eher sich die Wohnbevolkerung in den
Volksabstimmungen der vergangen Jahre fiir 6kologische
Weichenstellungen ausgesprochen hat, desto weniger Fli-
che pro Kopf in den Gemeinden wurde als Siedlungsfla-
che genutzt. Auch die dynamische Betrachtung ergab ei-
nen Zusammenhang zwischen 6kologischem Bewusstsein
und der Entwicklung des Flichenverbrauchs pro Kopf. Zu-
dem konnte ein Zusammenhang zwischen der Anzahl Au-
tos in der Gemeinde und dem Fliachenkonsum nachgewie-
sen werden.

Ein eher komplexer Zusammenhang besteht zwischen der
Pendlerbilanz und dem Flichenverbrauch. Wenn ein Ort
viele Arbeitspldtze fiir Einpendler zu Verfligung stellt, so
reduziert sich der Flichenverbrauch pro Kopf gemaR sta-
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tischer Analyse. Gemeinden mit Zentrumsfunktion haben
eine hohere Siedlungsdichte, was insbesondere deshalb
ersichtlich ist, weil das Modell auch den Anteil an Indus-
trie- und Gewerbebauten berticksichtigt, wie dies anhand
der Variable «Nicht.Wohngebiet» getan wird. Die dynami-
sche Analyse zeigt hingegen, dass jene Orte, welche vie-
le Arbeitsplitze fiir Einpendler zu Verfiigung stellen, ihren
Flichenverbrauch pro Kopf ausgeweitet haben wihrend
der letzten zwolf Jahre. Dies mag daran liegen, dass die Ar-
beitsplitze fiir Einpendler viel stirker zugenommen haben
als die Anzahl Einwohner.

Eindeutig ist schlieBlich, dass eine wohlhabende und élte-
re Bevolkerung mehr Flachen in Anspruch nimmt als der
Durchschnitt. Offensichtlich hat sich die Tendenz, dass
der Flichenanspruch im Alter steigt, in den vergangenen
zehn Jahren tiberdies noch verstérkt.

4.2 Qualitative Untersuchung
4.2.1 Gemeinden mit positivem Fehlerterm

In Concise und Bure verbrauchte jeder der Einwohner sta-
tistisch bereits in den 1990er-Jahren 900 beziehungsweise
2100 m? und damit deutlich mehr als der nationale Durch-
schnitt. Bei relativ konstanter Bevolkerungsentwicklung
hitte zwar auch die in Abschnitt 4.1 vorgestellte Regressi-
on einen leichten Zuwachs an Flichenverbrauch pro Kopf
erwartet, doch der tatsichliche Zuwachs um ein Drittel bis
zur Hilfte des Ist-Zustandes fiel deutlich hoher aus. Da-
bei haben die Gemeinden eine sehr unterschiedliche Lage:
Concise liegt malerisch am slidlichen Ende des Neuenbur-
ger Sees und damit noch im Einzugsbereich von Lausanne
und Neuchatel. Bure liegt im Kanton Jura an der franzosi-
schen Grenze in einer der strukturschwéchsten Regionen
der Schweiz.

In Concise trug ein Autcbahnbau mit zum Zuwachs an
Flachenverbrauch bei, wenn auch nicht in entscheiden-
dem MaRe, da der grofite Teil der Autobahn im Gemein-
degebiet unterirdisch verlduft. Daneben gibt es eine gro-
Re Kantonsstralle, die seit der Fertigstellung der Autobahn
kaum noch befahren wird. Fiir die Versiegelung der letzten
Jahre wirkte hier jedoch vor allem die Verbreiterung der
Bahntrasse im Rahmen des Projektes ,Bahn 2000“ auf die
Ausdehnung der Verkehrsflachen. In Bure begriindet sich
die groRziigige Ausstattung an Verkehrsflachen hauptsdch-
lich mit dem Wegnetz des Waffenplatzes, welcher auf dem
Gemeindegebiet liegt.

Auf der Suche nach Ursachen fiir die hohe Ausstattung mit
Gebidudeflachen fallen in Concise die gro3ziigig gebauten
offentlichen Gebiude ins Auge. Ein grofles Gebdude mit
einem ausladenden Parkplatz beherbergte fiir einige Jahre
die Sporthalle, die sechs Stunden pro Woche getffnete Bi-
bliothek und die Gemeindeverwaltung. In den letzten Jah-
ren wurde dann hundert Meter neben dem Gebéude ein
neues gebaut, das neben der Schule auch ein Geschoss fiir
die Gemeindeverwaltung vorsieht. In Concise und Bure
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haben aber vor allem neue, grofflichige Einfamilienhaus-
Viertel zu dem gewachsenen Bestand an Gebdudefldchen
beigetragen.

Das Gesprich mit den Gemeindevertretern ergab in bei-
den Fillen, dass die Ortsplanung zwar ein zeitaufwandiger
und teurer Prozess sei, dass es dabei jedoch keinen ernst-
haften Konflikt mit den kantonalen Raumplanungsbehor-
den gebe. Das wichtigste Prinzip bei der Ausweisung neu-
er Zonenpline war nach iibereinstimmenden Angaben
von Kantonen und Gemeinden die (meist lineare) Extra-
polation bisheriger Entwicklungen in die Zukunft. In Bure
schlug der Kanton nach der Vorlage des letzten Ortsplans
vor, die Parzellengrée der projektierten Einfamilienhaus-
Grundstiicke von 1000 auf 700 Quadratmeter zu verrin-
gern. Mit dem Argument, es werde einer so peripheren
Gemeinde wie Bure nur gelingen neue Einwohner zu wer-
ben, wenn man groRziigig bemessene Grundstiicke anbie-
ten konne, wurde dieser Vorschlag jedoch abgelehnt und
der Ortsplan in seiner urspriinglichen Fassung genehmigt.
Genehmigt wurde auch die Ausweisung von zwei neuen
Baugebieten trotz erheblicher Baulandreserven. Dies ist
darauf zuriickzufiihren, dass die bestehenden Baulandre-
serven privaten Eigentlimern gehdren, wobei Differenzen
liber den angemessenen Verkaufspreis einen Verkauf und
eine anschlieBende Bebauung der Parzellen verhinderten.
Auch Concise kann noch immer auf zum Teil 25 Jahre alte
Bauzonenreserven zuriickgreifen.

In Concise, das sich vermehrt auch um eine touristische
Erschliefung bemiiht, entstehen die neuen Einfamilien-
haussiedlungen stdrker nachfrage- als angebotsbedingt.
Fast téglich, berichten Gemeinderatsmitglieder, kimen
Nachfragen von interessierten Bauherren, die man auf nur
wenige mogliche Parzellen verweisen miisse.

Wihrend sich die kantonalen Gesprichspartner {iber die
Problematik von Flachenschutz und Fruchtfolgeflichen
bewusst waren, fiel im Gespriach mit den Gemeindevertre-
tern das vollstdndige Fehlen von Problembewusstsein be-
ziiglich eines nachhaltigen Umgangs mit Flache auf. Der
Begriff der Fruchtfolgeflachen war unbekannt. Und auch
eine Einschitzung, ob ihre Gemeinden eher viel oder we-
nig Fldche pro Kopf benétigen wiirden, konnten die Ge-
meindevertreter nicht abgeben.

4.2.2 Gemeinden mit negativem Fehlerterm

Sowohl in Tartegnin als auch in Gempenach hat die statisti-
sche Analyse eine Zunahme der Flacheninanspruchnahme
pro Kopf ergeben. Stattdessen ging in den beiden Gemein-
den, ausgehend von einem fiir landliche Rdume ohnehin
niedrigen Niveau, der Flichenverbrauch pro Kopf weiter
zuriick, indem die Siedlungsflache bei steigender Bevolke-
rung konstant blieb. Der Flachenverbrauch pro Kopf liegt in
beiden Gemeinden heute unterhalb des nationalen Durch-
schnitts, was in Gemeinden mit wenig Einwohnern wie
Gempenach und Tartegnin selten zu finden ist.
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Wie die bereits beschriebenen Gemeinden so teilen sich
auch Tartegnin und Gempenach in eine zentrale Agglo-
merationsgemeinde und eine periphere Gemeinde. Wih-
rend Tartegnin, mit Blick auf den Genfer See, in einem gut
erschlossenen Landstrich zwischen Lausanne und Genf
liegt, liegt Gempenach relativ peripher an der Grenze zwi-
schen den Kantonen Bern und Fribourg.

Der Grund fiir den sparsamen Umgang mit Fliche liegt
in beiden Gemeinden an unterschiedlichen Faktoren. In
Gempenach wurde eine der beiden ausgewiesenen Bauzo-
nen zur Wasserschutzzone II deklariert und musste dem-
entsprechend in die Landwirtschaftszone riickgezont wer-
den. Andere Flichen am Dorfrand entfielen aufgrund
einer Stromleitung der Bahn. Hinzu kam, dass die Bevélke-
rung der Gemeinde sich im Rahmen einer Umfrage mehr-
heitlich fiir einen Weg des bewusst langsamen Wachstums
entschieden hatte. Eine Bautétigkeit fand in der Gemeinde
daher nur sehr begrenzt statt. Derzeit beginnt eine neuer-
liche Revision der Ortsplanung und es ist abzusehen, dass
neue Flichen in Bauzone umgewandelt werden sollen.

In Tartegnin ist die hohe Bedeutung des Weinbaus fiir den
haushélterischen Umgang mit dem Boden der Gemein-
de verantwortlich. Nicht nur der Gemeindeprisident, son-
dern auch viele andere Bewohner verdienen ihr Geld mit
den Rebhingen, die das Dorf umgeben. Da der Weinbau
pro Hektar sehr viel h6here Summen abwirft als die tibri-
ge Landwirtschaft, ist der Boden in Tartegnin eine beson-
ders kostbare Ressource. So besteht wenig Drang in der
Gemeinde, die 1985 letztmalig revidierte Ortsplanung er-
neut zu iiberarbeiten und neue Bauzonen auszuweisen.
Man nimmt lieber ein gewisses Parkplatzproblem in Kauf,
als die eigene Existenzgrundlage zu erodieren.

In den beiden Beispielgemeinden mit negativem Fehler-
term besteht eine auffillige Gemeinsamkeit mit den bei-
den eingangs beschriebenen Gemeinden: Dass Bund oder
Kanton einen sparsamen Umgang mit der Fldche einfor-
dern, dass es einen Pool an Fruchtfolgeflichen gibt, der zu
erhalten ist, und die eigene Stellung in diesen Prozessen -
all dies ist auch in Tartegnin und Gempenach kein Thema.

4.2.3 Die kantonale Perspektive

Die kantonalen Verwaltungen stellen ein wichtiges Glied
zwischen den einzelnen Gemeinden und bundespoliti-
schen Interessen dar. Daher wurden in den drei Kantonen
der Beispielgemeinden Waadt (Concise und Tartegnin),
Fribourg (Gempenach) und Jura (Bure) noch das Gespriach
mit den fiir Raumplanung zustidndigen Referenten ge-
sucht.

Aus Sicht der Kantone bestehen neben der Ausweisung
von Bauzonen noch zwei wichtige Instrumente zum Fli-
chenschutz, die durch die von uns befragten Gemeinde-
vertreter nur am Rande thematisiert wurden.

Erstens gibt es die Mdglichkeit der Einfithrung einer mi-
nimalen Ausniitzungsziffer, welche das Verhiltnis von Ge-
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schossfliche und Grundstiicksfliche beschreibt. Diese
Ziffer kann je nach GemeindegréBe (und Zone) natiirlich
stark variieren. So plant zum Beispiel der Kanton Waadt,
ab 2009 eine allgemeine minimale Ausniitzungsziffer von
0,4 einzufithren. In den meisten anderen Kantonen liegt
jedoch die Kompetenz tiber die Bestimmung einer mini-
malen Ausniitzungsziffer bei der Gemeinde, wobei gemil}
Auskunft der Schweizerischen Vereinigung fiir Landespla-
nung VLP-ASPAN bisher nur vereinzelte Schweizer Ge-
meinden minimale Ausniitzungsziffern eingeftihrt haben.
Im Weiteren ist anzumerken, dass eine minimale Ausniit-
zungsziffer nur begrenzt zielftihrend wirkt; sie kann auch
darin resultieren, dass die Hauser gréfer gebaut werden,
als dies urspriinglich vorgesehen war. Demgegeniiber be-
stehen in fast allen Gemeinden maximale Ausniitzungszif-
fern, um eine gewisse Ordnung in der Siedlungsstruktur zu
schaffen. Dies wirkt sich zuweilen hinderlich auf eine Ver-
dichtung der Siedlungsflache aus. So erhhen heute aber
viele Gemeinden in ihren zentralen Lagen die maximale
Ausniitzungsziffer, um eine innere Verdichtung zuzulassen
und zu férdern.

Das zweite Instrument kommt bei der Genehmigung der
revidierten Ortspldne zum Tragen und betrifft die Extra-
polation der bisherigen Entwicklung in die Zukunft. Wenn
eine Gemeinde in den vergangenen 15 Jahren zwei Hektar
Fliche erschlossen hat, wird ein Ortsplan, in dem fiir die
néchsten 15 Jahre fiinf Hektar ErschlieBung vorgesehen
sind, kaum bewilligt werden durch den Kanton. Allerdings
setzt etwa der Kanton Fribourg fiir Gemeinden in zentra-
ler Lage einen gewissen Multiplikator von zum Beispiel 1,5
ein — das heilt die beschriebene Gemeinde kidme in die-
sem Fall zumindest mit einer vorgesehenen ErschlieBung
von drei Hektaren durch. Natiirlich kann auch dieses Inst-
rument keinen Paradigmenwechsel beim Umgang mit der
Flache initiieren, sondern bestenfalls einen exponentiellen
Anstieg des Flachenverbrauchs verhindern.

Die Vertreter der jeweiligen Kantone der betrachteten Ge-
meinden wiinschten sich jedoch teilweise noch klarere
Vorgaben von Seiten des Bundes, um Flachenschutz wirk-
samer betreiben zu kénnen. Das Problem sei, so mehrere
Gesprichspartner, dass man den Gemeinden in ihrer Pla-
nung zwar filir den Bereich des Waldes, nicht aber fiir land-
wirtschaftliche Flachen Restriktionen entgegensetzen kén-
ne.

5 Schlussfolgerungen

Durch den Bund wurde mit der Stabilisierung des Fldchen-
verbrauchs pro Kopf ein Ziel beschlossen, das von den Ge-
meinden — gerade auch im ldndlichen Raum — umgesetzt
werden miisste. Unsere Untersuchung zeigt jedoch, dass
dieses Ziel bislang ohne Instrumente auskommen muss.
Insofern ist es a priori unrealistisch, dass dieses Ziel allein
durch seine Formulierung schon erreicht werden kdnnte.
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Wihrend die zentrale Ebene heute den Fliachenverbrauch
von Gemeinden kaum steuern kann, gibt es gliicklicher-
weise Gemeinden, in denen die Opportunitétskosten von
Fliche auch aus einer Innensicht heraus so hoch sind,
dass aus Figeninteresse ein sparsamer Umgang mit der
Fldche gepflegt wird. Dies betrifft stadtische Gemeinden,

in denen zugunsten eines ungeschmilerten Griingiirtels

nach innen verdichtet wird, aber auch ldndliche Gemein-
den wie das Beispiel Tartegnin, in denen der Verlust land-
wirtschaftlicher Flichen die Haupteinnahmequelle des
Weinbaus empfindlich beschneidet.

Doch allein aufgrund der Motivation der Gemeinden
selbst wird sich das Ziel einer Stabilisierung des Flichen-
verbrauchs bei etwa 400 m2 pro Kopf erreichen lassen.
Hierfir wire ein substanzielles Mafnahmenpaket zentra-
lerer Gebietskérperschaften zu initiieren. Insofern lassen
sich Parallelen ziehen zwischen der heutigen Situation der
Raumordnung mit der Situation im Emissionsschutz der
frithen 1970’er Jahre. Wahrend sich ein Problembewussi-
sein stetig entwickelt, fehlen Hebel zur Problemldsung.
Umsetzungsorientierte Konzepte zu einer solchen Prob-
lemldsung sind also derzeit die knappste Ressource. Dabei
sind die folgenden Punkte in erster Linie als DenkanstoRe
fiir MaBnahmen zur Umsetzung des Nachhaltigkeitsziels
zu verstehen:

¢ Dass sich die Waldflache in den letzten zehn Jahren
noch ausdehnen konnte, belegt den derzeit wirkungs-
vollen Schutz dieser Flichenkategorie. Wihrend es aus
Griinden des Klimawandels, des Landschaftsschut-
zes und der Biodiversitdt zwar angebracht ist, den Wald
entsprechend stark zu schiitzen, fragt sich, ob gerade
aus Griinden des Landschaftsschutzes und der Biodi-
versitdt nicht auch ein stdrkerer Schutz fiir die Frucht-
folgeflachen angebracht wire.

* Heute liegt fiir viele lokale Entscheidungstrager im Ver-
borgenen, wie hoch in ihrer Gemeinde der Verbrauch an
Siedlungsfliche pro Kopf ist. Dies gilt insbesondere fiir
die kleineren Gemeinden. Dieses Informationsdefizit ist
zu beheben. Und zumindest in Gemeinden mit einem
tiberdurchschnittlichen Flichenverbrauch heute, bie-
tet sich das Steuer- und Abgabenrecht an, um weitere
Bebauungen zu bremsen. Wenn es negative Externaliti-
ten des steigenden Flichenverbrauches gibt, dann soll-
te sich dies bei neuen Bauprojekten auch auf den Bo-
denpreis auswirken.

* Angesichts des hohen Fliachenverbrauches in der
Schweiz sollte mittelfristig auch iiber die Entsiegelung
von Fliche nachgedacht werden. Wenn, wie im Bei-
spiel Concise, die Einweihung einer neuen Autobahn
die grolle Kantonsstrale iiberfliissig macht, dann soll-
te dort nicht nur (ber verkehrsberuhigende Mafinah-
men nachgedacht werden, sondern auch iiber eine Ver-
engung oder sogar die Aufhebung der Strafe. Solche
Projekte sind sicherlich kostenintensiv und konnten
derzeit sicher nur in begriindeten Ausnahmefillen um-
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gesetzt werden, konnten aber auch unter Umstinden
durch Einnahmen in Form von Versiegelungs-Abgaben
gegenfinanziert werden.

Sicher ist, dass ohne solche oder dhnliche Massnahmen
die Versiegelung der knappen Fliche in der Schweiz un-
vermindert fortschreiten wird.

Anmerkungen

(1)

Die Berechung der Baulandreserven erfolgte mittels ArcGIS und
basiert auf dem digitalen Bauzonendatensatz der Kantone 2000
(INFOPLAN-ARE). Dieser Datensatz enthilt die Bauzonendaten
von 11 Schweizer Kantonen (AG, GE, NW, SH , SO, ZH, ZG, FR,
VD, BL, TG), unterscheidet bei den Bauzonen jedoch nicht, ob
sie {iberbaut oder nicht iberbaut sind. Um die Reserven, also die
Flachen nicht iiberbauter Bauzonen zu ermitteln, wurde der be-
schriebene Datensatz mit den Primérflachen (Siedlungsgebieten)
der Vector25-Karte iiberlagert, so dass die nicht iiberbauten Bau-
zonen extrahiert werden konnten. Hierbei ist zu beriicksichtigen,
dass nicht alle iiberbauten Bauzonen in der Vector25-Karte als
Siedlungsgebiet aufgefiihrt sind. Insbesondere bei Industriezonen
oder auch bei Zonen fiir 6ffentliche Bauten ausserhalb der eigent-
lichen Siedlung ist dies meist nicht der Fall. Aus diesem Grunde
miissen diese Grissen in der spiter vorgestellten Regression als
korrigierende Faktoren beriicksichtigt werden.

)
Rundungs-Unschirfe aufgrund der Erfassungsmethode

(3)

Die ,,Raumgliederung der Schweiz“, also die Einteilung der
Schweizer Gemeinden in stidtische/landliche Gemeinden wurde
durch das Schweizerische Bundesamt fiir Statistik auf der Basis
verschiedener Rohdaten (Bevolkerungsentwicklung, Pendlerstro-
me, etc.) erstellt.
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