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Siedlungsentwicklung und Siedlungssteuerung 

in den Kantonen

Daniel Müller-Jentsch
daniel.mueller-jentsch@avenir-suisse.ch
Lukas Rühli
lukas.ruehli@avenir-suisse.ch

Im langjährigen Durchschnitt wächst die 

Schweizer Bevölkerung um 50‘000 Perso­

nen pro Jahr. Die Kanalisierung des damit 

verbundenen Siedlungswachstums ist die 

wohl grösste Herausforderung der Raumpla­

nung. Gemäss Bundesverfassung obliegt die 

Raumplanung den Kantonen; nun hat Avenir 

Suisse erstmals die kantonalen Instrumente 

zur Siedlungssteuerung inventarisiert und 

miteinander verglichen. Dabei zeigte sich 

eine grosse Vielfalt an innovativen Lösungs­

ansätzen. Allerdings bestehen in einigen 

Bereichen substanzielle Vollzugsdefizite 

und punkto Effektivität der Siedlungssteue­

rung erhebliche Unterschiede.
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Positionierung eines Kantons gibt vor 
allem Aufschluss darüber, wie ausdif-
ferenziert das planerische Instrumen-
tarium in einem bestimmten Sachge-
biet ist und wie konsequent diese In-
strumente angewendet werden. Die 
Punktverteilung zeigt zudem, in wel-
chen Sachbereichen ein Kanton über 
ein starkes Instrumentarium verfügt 
und wo Defizite bestehen. Diese Ran-
kings dienen somit vor allem der Über-
sicht. Wichtiger ist jedoch die detail-
lierte Beschreibung der einzelnen Inst-
rumente und ihrer spezifischen kanto-
nalen Ausprägungen.

Städtisch geprägte Kantone  
schneiden gut ab

Im Gesamtranking schneiden die städ-
tischen Kantone Zürich, Genf und Ba-
sel-Stadt besonders gut ab. Diese Kan-
tone verfügen über ein umfassendes 
Instrumentarium zur Siedlungssteu-
erung. Entsprechende planerische 
Massnahmen tref fen hier aufgrund 
des Problemdrucks eher auf Akzep-
tanz. Auch im besonders grossen und 
heterogenen Bern gibt es auf kanto-
naler Ebene ein effektives Regelwerk 
zur überörtlichen Steuerung der Sied-
lungsentwicklung. Schwach entwi-
ckelt ist die Raumplanung hingegen 
in den Bergkantonen; eine Ausnahme 
ist Graubünden. Glarus und Wallis hin-
gegen verfügen auf kantonaler Ebene 
kaum über Instrumente zur Steuerung 
der Siedlungsentwicklung. Auch das 
Tessin und der Kanton Uri haben erst 
in letzter Zeit damit begonnen, griff ige 
Instrumentarien zu entwickeln. 

Gemischte Bilanz  
der Agglomerationskantone

Im Mittelfeld des Kantonsrankings lie-
gen mehrheitlich Agglomerationskan-
tone des Mittellandes. Viele dieser 
vormals ländlich geprägten Gebiete er-
lebten in den letzten Jahrzehnten ein 
rasantes Siedlungswachstum, vefü-

26 Kantonsplanern ausführliche Inter-
views auf der Basis eines Fragebogens 
durchgeführt. Die so gesammelten In-
formationen wurden durch zusätzliche 
Recherchen ergänzt. Insgesamt be-
rücksichtigt die Studie 32 Instrumen-
te zur Siedlungssteuerung, die nach 
sechs Sachgebieten gruppiert sind 
(siehe Abb. 2): Konzentration der Sied-
lungsentwicklung; Planung funktiona-
ler Räume; Bauzonenpolitik und Sied-
lungsbegrenzung; Entwicklung nach 
innen und Siedlungsqualität; Bauland-
mobilisierung; Raumbeobachtung und 
Richtplancontrolling. Bei den Touris-
muskantonen mit über 25 Prozent 
Zweitwohnungsanteil kommt als sieb-
ter Sachbereich die Zweitwohnungs-
politik hinzu. 
Für das Vorhandensein und die Aus-
gestaltung der einzelnen Instrumente 
wurden Punkte vergeben. Diese Bewer-
tung wurde für die sechs Sachgebiete 
zu Teilrankings zusammengefasst. Zum 
Schluss wurden die Teilrankings zu ei-
nem Gesamtranking aggregiert (siehe 
Abb. 3 ) . Aufgrund der unterschiedli-
chen Rahmenbedingungen in den Kan-
tonen müssen die Ergebnisse jedoch 
mit Vorsicht interpretiert werden. Die 

Die Schweiz erlebt seit Jahrzehnten 
ein rasantes Siedlungswachstum, das 
sich in den letzten Jahren noch be-
schleunigt hat. Während sich das Sied-
lungsgebiet von 1980 bis 2002 landes-
weit um 13 Quadratkilometer pro Jahr 
ausdehnte, verdoppelte sich dieser 
Wert von 2002 bis 2008 auf 27 Quad-
ratkilometer. Somit wird alljährlich ei-
ne Fläche grösser als der Walensee 
neu überbaut. In 23 von 26 Kantonen 
wächst die Siedlungsf läche schnel-
ler als die Bevölkerung (siehe Abb. 1). 
Das 2002 vom Bundesrat formulierte 
Ziel, die bebaute Fläche auf 400 Quad-
ratmeter pro Einwohner zu begrenzen, 
wurde bereits überschrit ten. Diese 
Entwicklung läuft dem in der Bundes-
verfassung verankerten Ziel des haus-
hälterischen Umgangs mit dem Boden 
zuwider. Die mangelnde Nachhaltig-
keit der Siedlungsentwicklung hat die 
Raumplanungsdebatte neu entfacht, 
wie die Landschaftsinitiative und die 
geplante RPG-Teilrevision zeigen.
Nun hat Avenir Suisse erstmals die 
kantonalen Instrumente zur Sied-
lungssteuerung inventarisiert und in 
einem Kantonsmonitoring miteinan-
der verglichen. Dazu wurden mit den 

Abb. 1: Bevölkerungs- und Siedlungsflächenwachstum in den Kantonen (2002-2008)
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verfügen beispielsweise die Kantone 
Appenzell Innerrhoden und Ausserrho-
den, Glarus, Nid- und Obwalden sowie 
Schaffhausen in ihren Raumplanungs-
ämtern über weniger als zwei Vollzeit-
stellen zur Bewältigung sämtlicher pla-
nerischen Aufgaben.

Kantonen schwerzufallen, übergeord-
nete Aufsichts- und Steuerungsaufga-
ben gegenüber den Gemeinden durch-
zusetzen. 
Zudem verfügen sie teilweise nicht über 
die Ressourcen, um ihre Kompetenzen 
in vollem Umfang wahrzunehmen. So 

gen jedoch lediglich über ein lücken-
haftes planerisches Instrumentarium 
zur Steuerung suburbaner Strukturen. 
Grob lassen sich drei Gruppen unter-
scheiden:
• Thurgau, St.Gallen, Solothurn und 
Zug verfügen bereits seit längerem 
über vergleichsweise effektive Instru-
mente zur Siedlungssteuerung.
• Waadt, Luzern, Basel-Landschaft und 
Aargau haben erst damit begonnen, 
ihr planerisches Regelwerk den neuen 
Verhältnissen anzupassen. 
• Die Agglomerationskantone Freiburg, 
Schwyz und Neuenburg können bisher 
nur auf schwach ausgeprägte Instru-
mente zur Siedlungssteuerung auf der 
Ebene des Richtplans zurückgreifen.

Schwächeres Abschneiden  
kleiner Kantone

Auf den hinteren Rängen finden sich 
vielfach kleine Kantone. Zum einen 
kommen diese räumlich relativ homo-
genen Kantone mit einem weniger aus-
dif ferenzierten Instrumentarium aus. 
Zum andern scheint es gerade kleinen 

Abb. 2: Instrumente und Sachgebiete zur Steuerung der Siedlungsentwicklung

Abb. 3: Gesamtranking des Instrumentariums zur Steuerung der Siedlungsentwicklung
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parallele Rahmenbedingungen auf. 
Doch während das Wallis auf kantona-
ler Ebene kaum grif f ige Instrumente 
zur Siedlungssteuerung anwendet, ge-
hört Graubünden – auch dank einer in-
novativen Zweitwohnungspolitik – zur 
Spitzengruppe. Sowohl Zug als auch 
Schwyz nutzen die Nähe zu Zürich für 
eine wachstumsorientierte Standort-
politik. Zug bemüht sich dabei jedoch 
deutlich stärker, das Siedlungswachs-
tum zu steuern.

Erfolgreiche Instrumente breiter 
einsetzen

Raumplanung ist ein lernendes System. 
Deshalb ist es Aufgabe der kantonalen 
Politik, das eigene Planungsinstrumen-
tarium regelmässig zu überprüfen und 
weiterzuentwickeln. Eine Reihe von 
kürzlich abgeschlossenen Richtplan-
revisionen und zahlreiche Reformbei-
spiele illustrieren, dass sich viele Kan-
tone dieser Aufgabe stellen. Dabei er-
weist sich der Föderalismus als dyna-
misches Laboratorium für die Entwick-
lung innovativer Instrumente und opti-
maler Lösungen. Es muss jedoch auch 
Transmissionsmechanismen für die 

Tendenziel l  schwächer schneiden 
auch die Kantone der West- und Zen-
tralschweiz ab. Eine auffallende Ge -
meinsamkeit der Westschweizer Kan-
tone sind ihre Defizite bei der Begren-
zung des Siedlungswachstums; Aus-
nahme ist der Stadtkanton Genf. Fünf 
der sechs Kantone mit den grössten 
Bauzonenreserven –  Wallis, Jura, Neu-
enburg, Waadt, Freiburg –  liegen in 
der Romandie. Keiner dieser Kantone 
nutzt Instrumente wie Siedlungsbe-
grenzungslinien oder Siedlungstrenn-
gürtel. Auch im Teilranking zur Bauzo-
nenpolitik schneiden sie meist unter-
durchschnittlich ab.

Ähnliche Kantone – grosse Unter­
schiede 

Interessanterweise schneiden auch 
Kantone mit ähnlichen Rahmenbedin-
gungen zum Teil sehr unterschied-
l ich ab. Während Glarus im Ranking 
den letzten Platz belegt, ist das punk-
to Grösse und Topografie vergleichba-
re Uri dank umfassender Reformen im 
Mittelfeld angesiedelt. Auch die bei-
den grossflächigen Bergkantone Grau-
bünden und Wallis weisen weitgehend 

Das Kantonsmonitoring von Avenir 
Suisse

Das in diesem Beitrag zusammenge­
fasste, 140-seitige Kantonsmonito­
ring von Avenir Suisse trägt den Ti­
tel «Raumplanung zwischen Vorgabe 
und Vollzug – Inventar kantonaler In­
strumente zur Siedlungssteuerung». 

Es vergleicht die reale Siedlungsent­
wicklung in den Kantonen (Kapitel 
3). Kern der Analyse ist jedoch der 
Vergleich kantonaler Instrumente zu 
Siedlungssteuerung (Kapitel 4). Die 
Studie wurde im Juni 2010 veröffent­
licht. 
Download (französisch: Zusammen­
fassung): www.avenir-suisse.ch > Pu­
blikationen

Nach wie vor aktuelle historische Vorbilder: Mittelalterliche Stadtstrukturen – dicht, kompakt, vielfältig



27

anstehende Teilrevision des RPG soll-
te daher dringend genutzt werden, um 
dieses Problem anzugehen.

Daniel  Mül ler-Jentsch, 

1969, ist seit 2007 Pro-

jektleiter und Mitglied des 

Kaders bei Avenir Suisse. 

Nach dem Studium der 

Ökonomie in Grossbritan-

nien und den USA arbeite-

te er während sieben Jahren bei der Weltbank 

in Brüssel. Er leitete das Projekt zum Kan-

tonsmonitoring.

Lukas Rühli, 1979, arbeitet 

seit 2008 bei Avenir Suisse 

und ist seit Juli 2010 Junior 

Projektleiter. Er studierte 

von 2000 bis 2007 Geogra-

fie und Volkswirtschaft an 

der Universität Zürich. 

rung – insbesondere für die Bauzonen-
politik und die Konzentration der Sied-
lungsentwicklung – auf Bundesebene 
verbindliche Mindeststandards festzu-
legen und konsequent einzufordern. 
Während die Bundesvorgaben im Sach-
bereich Siedlung bisher meist allge-
meiner Natur bleiben, gibt es durch-
aus einige Sachbereiche, in denen die 
raumplanerischen Bundesvorgaben 
wesentlich verbindlicher sind. Dazu 
zählen etwa das Waldgesetz, das Bau-
en ausserhalb der Bauzone, das bäuer-
liche Bodenrecht und die Fruchtfolge-
flächen. Paradoxerweise betreffen alle 
diese Vorgaben die Agrar- und Forst-
wirtschaft – also den Primärsektor, der 
weniger als fünf Prozent der Schweizer 
Wirtschaftsleistung ausmacht. Für die 
Siedlungsentwicklung jedoch, die aus 
ökonomischer und planerischer Sicht 
ungleich wichtiger ist, existieren kaum 
präzise und verbindliche Regeln. Die 

Verbreitung er folgreicher Methoden 
geben, und gescheiterte Ansätze gilt 
es zu verwerfen. Vergleichende Analy-
sen wie das vorliegende Kantonsmoni-
toring dienen diesem Zweck. 
In den 30 Jahren seit Inkrafttreten des 
RPG wurden in den Kantonen zahlrei-
che Instrumente zur Siedlungssteue-
rung entwickelt und einem Praxistest 
unterzogen. Diesen Erfahrungsschatz 
gilt es zu nutzen. Obwohl sich inzwi-
schen in vielen Bereichen eine «Best 
Practice» herauskristallisiert hat, wird 
diese oft nur von einem Teil der Kan-
tone übernommen. So kennt etwa ein 
Drittel der Kantone bisher keine Sied-
lungsbegrenzungslinien, und ein wei-
teres Drittel setzt sie nur zögerlich ein. 
21 von 26 Kantonen haben zwar in ih-
ren Richtplänen Zentren und Entwick-
lungsachsen definiert, oft handelt es 
sich dabei jedoch eher um eine Zu-
standsbeschreibung als um eine Stra-
tegie zur Steuerung. Auch Instrumen-
te gegen die Baulandhortung sind, ab-
gesehen von der flächendeckenden Er-
fassung von Bauzonenreserven, bis-
her noch kaum verbreitet. Es besteht 
somit noch ein erheblicher Verbesse-
rungsbedarf.

Mindeststandards auf Bundesebene 
sind nötig

Zwei Resultate des Rankings sind 
auffällig: einerseits die grosse Vari-
anz zwischen den Kantonen (Glarus: 8 
Punkte, Zürich: 61 Punkte) und ande-
rerseits die Tatsache, dass selbst die 
Kantone in der Spitzengruppe nicht 
einmal zwei Drit tel der theoretisch 
möglichen Punkte erreichen. Bei Kan-
tonen im unteren Teil des Spektrums 
fällt es teilweise schwer, überhaupt 
von einer Siedlungssteuerung auf kan-
tonaler Ebene zu sprechen. Als über-
geordnetes ungelöstes Problem schä-
len sich aus dem Kantonsvergleich die 
Vollzugsdefizite sowohl auf kantona-
ler als auch auf kommunaler Ebene 
heraus. Es scheint daher geboten, für 
wichtige Bereiche der Siedlungssteue-
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