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IV. Executive Summary

Am 3. Miérz 2013 hat das Schweizer Stimmvolk der Teilrevision des
Raumplanungsgesetzes (RPG) zugestimmt. Seit dem 1. Mai 2014 ist der revidierte
Gesetzestext in Kraft. Eines der iibergeordneten Anliegen der Teilrevision war es, die
Zersiedelung zu stoppen. Dazu sollen liberdimensionierte Bauzonen reduziert werden

und eine konsequente Siedlungsentwicklung nach innen verfolgt werden.

Art. 15 Abs. 1-2 RPG enthdlt die wichtigsten Bestimmungen zur Bauzonen-
dimensionierung. Die Bauzonen sind so zu dimensionieren, dass sie dem Bedarf der
nichsten 15 Jahre entsprechen. Uberdimensionierte Bauzonen sind zu reduzieren. Art.
15 Abs. 5 RPG legt ausserdem fest, dass Bund und Kantone gemeinsam technische
Richtlinien zur Berechnung des Bedarfs an Bauzonen zu erarbeiten haben. Dieser
Vorgabe wurde mit der Erarbeitung des Dokuments ,,Technischen Richtlinien

Bauzonen* (TRB) entsprochen.

Die Kantone miissen ihre Richtpldne innerhalb von 5 Jahren nach Rechtskraft des
revidierten RPG an die neuen Anforderungen anpassen. Dabei miissen sie die
Dimensionierung ihrer Bauzonen tiberpriifen und noétigenfalls mittels Riickzonungen

reduzieren.

Die vorliegende Arbeit untersucht die Bestimmungen der TRB hinsichtlich ihrer
Konformitdt mit dem Gesetzesauftrag, der aus dem revidierten RPG hervorgeht und
hinsichtlich ihrer Eignung, eine konsequente Siedlungsentwicklung nach innen
sicherzustellen. Ausserdem wird die Umsetzung in den Kantonen anhand der

angepassten Richtpldne untersucht.

Aus der Untersuchung geht hervor, dass die Vorgaben der TRB zu wenig strikt sind, um
eine konsequente Siedlungsentwicklung nach innen sicherzustellen und teilweise wohl
auch nicht gesetzeskonform sind. Die Umsetzung in den Kantonen vermag diese
Mingel nur teilweise zu beheben, indem sie freiwillig strengere Bestimmungen
festlegen als die TRB. Zwei der drei untersuchten Kantone halten sich entweder streng

an die ungeniigenden Vorgaben TRB oder erfiillen nicht einmal diese.
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1. Einleitung

Am 3. Miérz 2013 hat das Schweizer Stimmvolk der Teilrevision des
Raumplanungsgesetzes (RPG) zugestimmt. Seit dem 1. Mai 2014 ist der revidierte

Gesetzestext in Kraft.

Der Diskurs iiber eine angemessene Siedlungsplanung existierte in der Schweiz aber
schon lange vor der Einfiihrung eines Schweizerischen Raumplanungsgesetzes. Schon
seit den 1930er Jahren wurde eine schweizweite, durch den Bund gesteuerte
Landesplanung gefordert, welche allerdings erst 1969 in die Bundesverfassung
aufgenommen wurde (Gramiger, 2019, S.14-15). So war die Siedlungssteuerung durch
die kantonalen Baugesetzgebungen bestimmt, welche in den 1960er Jahren entstanden
und weitestgehend aus lidndlich geprigten Reglementen bestanden. Bei der Erarbeitung
der Zonenpldne durch die Gemeinden wurde dabei allerdings teilweise Bauland auf
Vorrat fiir Jahrzehnte eingezont (Gramiger, 2019, S.13). Dies flihrte dazu, dass viel
mehr Bauland vorhanden war, als bendtigt wurde, was teilweise heute noch der Fall ist.
Entsprechend waren der RPG-Revision jahrzehntelange Diskurse und Forderungen nach
einer kontrollierten Siedlungsentwicklung vorausgegangen, welche die immer weiter
fortschreitende Zersiedelung der Landschaft und den Verlust von Kulturland
eindimmen sollte. Zwar bestand seit dem Inkrafttreten des Raumplanungsgesetzes im
Juni 1979 bereits ein bundesweites Instrument zur Siedlungssteuerung, welches
Vorgaben zur Bauzonendimensionierung beinhaltete. Dieses zeigte aber beziiglich dem
geforderten Zersiedelungsstopp nur sehr eingeschrinkte Wirksamkeit (Gramiger, 2019,
S.16). Mit ein Grund dafiir war auch die Tatsache, dass verschiedene Kantone gegen die
Vorgabe verstiessen, ihre Bauzonen gemiss dem Bedarf fiir die nichsten 15 Jahre zu
dimensionieren, was das Kantonsmonitoring von Avenir Suisse aus dem Jahr 2010
deutlich aufzeigt (Miiller-Jentsch & Riihli, 2010,S.128-129). In diesem Zusammenhang
kam 2008 denn auch die ,,Landschaftsinitiative* zustande, welche unter anderem gar ein
20-jdhriges Moratorium fiir Bauzonenvergrosserungen forderte. Nach der Annahme des
revidierten RPG durch das Stimmvolk 2013 wurde diese aber wieder zuriickgezogen
(ARE, 2014a, S.2). Hauptinhalt der Teilrevision des Raumplanungsgesetzes von 2013
war die Anderung von Artikel 15 RPG, welcher insbesondere die
Bauzonendimensionierung regelt und die Kantone dazu auffordert, iberdimensionierte
Bauzonen zu reduzieren und eine konsequente Siedlungsentwicklung nach innen zu

verfolgen. Entscheidend dafiir ist die Uberpriifung der Bauzonengrdsse im Kanton und



in den Gemeinden, die fiir den Bedarf der nidchsten 15 Jahre dimensioniert sein miissen.
Da viele Gemeinden aber iiber zu grosse Bauzonen verfiigen, bedingt dies auch die
Auszonung von bestehenden Bauzonen, was politisch und finanziell fir viele
Gemeinden eine grosse Herausforderung darstellt (Espace Suisse, 2019, S.5). Die
Bestimmungen des revidierten RPG miissen die Kantone in ihre Richtpldane aufnehmen
und deren Umsetzung sicherstellen. Gemiss Art. 38a Abs.]1 RPG miissen die Kantone
ihre Richtpldne innert 5 Jahren nach Rechtskraft des revidierten RPG an die neuen

Anforderungen anpassen.

Diese Arbeit soll die praktische Umsetzung des revidierten RPG anhand der
gesetzlichen Grundlagen und Umsetzungsinstrumente des Bundes und anhand der
revidierten Richtpline der Kantone untersuchen, und die getroffenen Massnahmen
hinsichtlich ihrer Eignung zur Forderung einer konsequenten Siedlungsentwicklung

nach innen iiberpriifen.

2. Gesetzliche Grundlagen (theoretischer Teil)

2.1 Gesetzlicher Auftrag an die Kantone — Ubersicht

Eines der libergeordneten Anliegen der Revision des Raumplanungsgesetzes war es, die
Zersiedelung zu stoppen und in diesem Zuge iiberdimensionierte Bauzonen zu
reduzieren. Die wichtigsten Anderungen im revidierten RPG in diesem Zusammenhang
finden sich - neben der generellen raumplanerischen Zielerklarung von Art. 1 Abs. 2
RPG zur haushilterischen Nutzung des Bodens und zur Trennung von Baugebiet und
Nichtbaugebiet - in Artikel 15 zu den Bauzonen und deren Dimensionierung, Artikel 8a
zu den Richtplaninhalten im Bereich Siedlung und Artikel 38a zu den

Ubergangsbestimmungen.

Mit dem revidierten RPG wurden auch zusitzliche Umsetzungsinstrumente iiberarbeitet
oder komplett neu erarbeitet und als verbindlich erklért; die «Technischen Richtlinien
Bauzonen» (TRB) beschreiben die Berechnungsmethode zur Dimensionierung der
Bauzonen und die «Ergénzung des Leitfadens Richtplanungy» (E-LRP) definiert die

Anforderungen an die kantonalen Richtplédne und deren Mindestinhalte genauer.

Die Raumplanungsverordnung (RPV) prézisiert und ergénzt die Bestimmungen aus dem
RPG. Relevant fiir das Thema der Bauzonendimensionierung ist insbesondere das

Kapitel 2 zum kantonalen Richtplan. Die wichtigsten Bestimmungen diesbeziiglich



sind in Art. 5a RPV zu den Vorgaben an die Bauzonen im Richtplan und in Art. 9 RPV
zur Zusammenarbeit und Berichterstattung zwischen Bund und Kantonen zu finden.
Art. 10 und Art. 11 RPV befassen sich zudem mit dem Priif- und Genehmigungsprozess

der durch die Kantone anzupassenden Richtpline.

2.1.1 Bundesrechtliche Gesetzgebung — RPG

In diesem Kapitel soll eine Ubersicht iiber die wichtigsten Gesetzesartikel im

revidierten RPG fiir das Thema der Bauzonendimensionierung vermittelt werden.

Art. 1534 Bauzonen

I Die Bauzonen sind so festzulegen, dass sie dem voraussichtlichen Bedarf fiir
15 Jahre entsprechen.

2 Uberdimensionierte Bauzonen sind zu reduzieren.

3 Lage und Grosse der Bauzonen sind tiber die Gemeindegrenzen hinaus abzu-
stimmen; dabei sind die Ziele und Grundsitze der Raumplanung zu befolgen. Insbe-
sondere sind die Fruchtfolgeflichen zu erhalten sowie Natur und Landschaft zu
schonen.

4 Land kann neu einer Bauzone zugewiesen werden, wenn:
a. es sich fiir die Uberbauung eignet;

b. es auch im Fall emner konsequenten Mobilisierung der inneren Nutzungsre-
serven 1n den bestehenden Bauzonen voraussichtlich mnerhalb von 15 Jahren
benotigt, erschlossen und iiberbaut wird;

c. Kulturland damit nicht zerstiickelt wird;
d. seine Verfiigharkeit rechtlich sichergestellt 1st; und
e. damit die Vorgaben des Richtplans umgesetzt werden.

5 Bund und Kantone erarbeiten zusammen technische Richtlinien fiir die Zuweisung
von Land zu den Bauzonen, namentlich die Berechnung des Bedarfs an Bauzonen.

Abbildung 1: Bundesgesetz iiber die Raumplanung, Art. 15 (Stand 1. Januar 2019)

Dass die Bauzonen nur Land umfassen diirfen, das voraussichtlich in den nichsten 15
Jahren benétigt wird, war bereits vor der Revision im RPG verankert. Insofern kniipfte
die RPG-Revision hier am bestehenden Recht an (Bundesrat, 2010, S. 24). Neu ist
allerdings der Auftrag gemdss Art. 15 Abs. 2 RPG, iiberdimensionierte Bauzonen zu
reduzieren, sprich Flichen, fiir welche in den néchsten 15 Jahre kein Bedarf besteht,
wieder auszuzonen. Wie der Bedarf an Bauzonen berechnet wird, sollen die geméss Art.
15 Abs. 5 RPG zu erarbeitenden technischen Richtlinien definieren. Dieser Vorgabe

wurde mit der Erarbeitung der ,,Technischen Richtlinien Bauzonen* (TRB) entsprochen.



Wichtig ist ausserdem Art. 15 Abs. 4 RPG, der vorgibt, dass Land nur dann einer
Bauzone zugewiesen werden kann, wenn dieses auch nach einer konsequenten
Mobilisierung der inneren Nutzungsreserven in den bereits bestehenden Bauzonen
innerhalb der ndchsten 15 Jahre noch bendtigt wird. Daraus ldsst sich die strikte
Vorgabe herleiten, dass das Potential durch die Mobilisierung der Nutzungsreserven -
also durch bauliche Verdichtung - innerhalb der bestehenden Bauzonen ausgeschopft

werden muss, bevor Land neu eingezont werden darf.

Art. 8428 Richtplaninhalt 1m Bereich Siedlung
L Der Richtplan legt im Bereich Siedlung insbesondere fest:

a. wie gross die Siedlungsfliche insgesamt sein soll, wie sie im Kanton vertetlt
sein soll und wie ihre Erweiterung regional abgestimmt wird.:

b. wie Siedlung und Verkehr aufeinander abgestimmt und eine rationelle sowie
flachensparende Erschliessung sichergestellt werden:

c. wie eine hochwertige Siedlungsentwicklung nach innen bewirkt wird:

d.  wie sichergestellt wird, dass die Bauzonen den Anforderungen von Artikel 15
entsprechen: und

e. wie die Siedlungserneuerung gestéarkt wird.

2und3.. .29

Abbildung 2: Bundesgesetz iiber die Raumplanung, Art. 8a (Stand 1. Januar 2019)

In Art. 8a RPG werden die Anforderungen an die Richtplaninhalte im Bereich Siedlung
geregelt. Zentral fiir die Untersuchung in Kapitel 4 dieser Arbeit sind die
Bestimmungen unter Abs. 1 Bst. d, welche die Kantone dazu anhalten, in ihren
Richtpldnen festzulegen, wie sichergestellt wird, dass die Anforderungen an die
Bauzonen aus Art. 15 RPG eingehalten werden. Ebenfalls entscheidend ist der Auftrag
gemidss Abs. 1 Bst. ¢, eine hochwertige Siedlungsentwicklung nach innen
sicherzustellen. Es wird offensichtlich, dass die kantonalen Richtpline eine
Schliisselrolle spielen, wenn es um die konkrete Umsetzung der Inhalte des revidierten

Raumplanungsgesetzes geht (ARE, 2014a, S.2).



Art. 38¢%©  Ubergangsbestimmungen zur Anderung vom 15. Juni 2012

I Die Kantone passen innert fiinf Jahren nach Inkrafttreten der Anderung vom 15. Juni
2012 ihre Richtplane an die Anforderungen der Artikel 8 und 8a Absatz 1 an.

2 Bis zur Genehmigung dieser Richtplananpassung durch den Bundesrat darf im
betreffenden Kanton die Flache der rechtskriftig ausgeschiedenen Bauzonen ins-
gesamt nicht vergrossert werden.

3 Nach Ablauf der Frist von Absatz 1 ist die Ausscheidung neuer Bauzonen unzu-
lassig, solange der betreffende Kanton nicht iiber eine vom Bundesrat genehmigte
Richtplananpassung verfiigt.

Abbildung 3: Bundesgesetz iiber die Raumplanung, Art. 38a (Stand 1. Januar 2019)

Absatz 1 fordert die Kantone auf, ihre Richtpldane innert 5 Jahren nach Inkrafttreten des
gednderten RPGs vom 15. Juni 2012 den Vorgaben gemiss Art. 8 und Art. 8a Abs. 1
RPG anzupassen. Das gednderte RPG trat am 1. Mai 2014 in Kraft, damit miissten alle
Kantone Thre Richtpline bis zum 1. Mai 2019 angepasst haben. Ob dies tatsdchlich
erfolgt ist, soll in Kapitel 4 thematisiert werden. Bis zur genehmigten
Richtplananpassung durch den Bund, darf der Kanton seine Bauzonen insgesamt nicht
vergrossern (Art. 38a Abs. 2 RPG). Sollte die Frist aus Absatz 1 abgelaufen sein, darf
der Kanton iiberhaupt keine neuen Bauzonen ausscheiden, bis er iiber eine genehmigte

Richtplananpassung verfiigt (Art. 38a Abs. 3 RPG).

2.1.2 Bundesrechtliche Gesetzgebung — Umsetzungsinstrumente

Im Rahmen der Annahme des revidierten Raumplanungsgesetzes hat eine
Arbeitsgruppe die notwendigen Umsetzungsinstrumente, bestehend aus der Anpassung
der Raumplanungsverordnung (RPV), den Technischen Richtlinien Bauzonen (TRB)
und der Ergidnzung des Leitfadens Richtplanung (E-LRP) erarbeitet. Die Arbeitsgruppe
setzte sich aus Vertretern des Bundes, der Kantone sowie des Gemeinde- und
Stidteverbandes zusammen. Auf Ebene Bund waren die Bundesdmter fiir
Raumentwicklung ARE und Justiz BJ, auf Ebene der Kantone Vertreter aus der Bau-,
Planungs- und Umweltdirektorenkonferenz BPUK und der Kantonsplanerkonferenz
KPK involviert (UVEK, 2014, S.2). In diesem Kapitel soll eine Ubersicht iiber die
wichtigsten Festsetzungen in der RPV, den TRB und der E-LRP vermittelt werden.



Raumplanungsverordnung (RPV)

Art. 545 Vorgaben im Richtplan zu den Bauzonen

1 Ergdnzend zu den Festlegungen nach Artikel 8¢ Absatz 1 RPG bestimmt der
Kanton im Richtplan, von welcher Entwicklung der Wohnbevélkerung und der
Beschiftigten er zur Ermittlung seines Bauzonenbedarfes ausgeht.

2 Wachstumsannahmen iiber dem muittleren Szenario des Bundesamts fiir Statistik
(BES) fur die Bevolkerungsentwicklung sind fiir die Bestimmung der im Kanton
insgesamt bendtigten Bauzonenkapazititen zu berticksichtigen, soweit sie das hohe
Szenario des BFS nicht iiberschreiten. Uberschreiten sie dieses Szenario. so sind sie
nur zu berticksichtigen, soweit:

a. die reale Entwicklung sie bestitigt hat; oder

b. sie die Beschiftigten betreffen und der Kanton im Richtplan nachweist. dass
seine Annahmen plausibler sind als diejenigen der BFS-Szenarien fiir das
Wachstum der Wohnbevolkerung.

3 Der Kanton erteilt im Richtplan die Auftriage, die nétig sind, um:

a. die Grosse und Lage der Bauzonen periodisch zu iiberpriifen und die not-
wendigen Massnahmen zu treffen:

b. die bestehenden und neu geschaffenen Bauzonen bodensparend und effi-
zient zu bebauen und zu verdichten;

die fiir Riickzonungen vorgesehenen Flachen planungsrechtlich zu sichern:

o

d.  zeitgerecht, spitestens aber flinf Jahre nach Festlegung der planungsrecht-
lichen Massnahmen, zum Mittel der Ersatzvornahme zu greifen, sofern die
zustindige Gemeinde bis dahin keinen Beschluss zur Umsetzung gefasst hat.

4 Kantone mit zu grossen Bauzonen zeigen zusatzlich, mit welchen Massnahmen
und mnerhalb welcher Frist sie die Anforderungen nach Artikel 15 RPG erfiillen
werden. Sind die Bauzonen deutlich zu gross, so macht der Kanton die notwendigen
Vorgaben, um die Bauzonen insgesamt zu verkleinern.

Abbildung 4: Raumplanungsverordnung (RPV), Art. 5a (Stand 1. Juli 2022)

Sehr wichtig im Zusammenhang mit der Berechnung des Bedarfs an Bauzonen sind die
Bestimmungen in Art. 5a Abs. 1-2 RPV. Im ersten Absatz wird von den Kantonen
verlangt, im Richtplan festzulegen, von welcher Entwicklung der Wohnbevdlkerung
und Beschéftigten dieser in den nidchsten 15 Jahren ausgeht. Absatz 2 verweist sodann
auf die Wachstumsszenarien des Bundesamtes fiir Statistik (BFS). Grundsitzlich sollen
die Kantone vom mittleren Szenario des BFS ausgehen, was auch der Empfehlung in
den TRB entspricht (UVEK, 2014, S. 7). Annahmen {iber dem mittleren Szenario
diirfen aber berilicksichtigt werden, sofern diese das hohe Szenario des BFS nicht
iiberschreiten. Art. 5a Abs. 3 Bst. ¢ verlangt von den Kantonen des Weiteren, im
Richtplan die fiir Riickzonungen vorgesehenen Fliachen planungsrechtlich zu sichern,
oder zumindest die dafiir notwendigen Auftrdge im Richtplan zu erteilen. Ausserdem

miissen Kantone mit zu grossen Bauzonen im Richtplan aufzeigen, mit welchen



Massnahmen und bis wann sie die Anforderungen gem. Art. 15 RPG erfiillen werden

(Art. 5a Abs.4 RPV).

Art. 9 Zusammenarbeit

I Die Kantone orientieren das ARE mundestens alle vier Jahre iiber den Stand der
Richtplanung, iiber deren Umsetzung und iiber wesentliche Anderungen der Grund-
lagen.”

2 Wollen die Kantone ihre Richtplane anpassen oder tiberarbeiten (Art. 9 Abs. 2 und
3 RPG). so geben sie dies dem ARES bekannt.

3 Das ARE berit und unterstiitzt die Kantone bei der Erstellung und Anpassung ihrer
Richtpldne; es vermittelt die erforderlichen Informationen und Kontakte zwischen
den Bundesstellen und den Kantonen.

Abbildung 5: Raumplanungsverordnung (RPV), Auszug aus Art. 9 (Stand 1. Juli 2022)

Wichtig ist vor allem Art. 9 Abs. 1 RPV, gemiss welchem die Kantone das Bundesamt
fir Raumentwicklung (ARE) vier-jdhrlich liber den Stand der Richtplanung, deren

Umsetzung und iiber wesentliche Anderungen der Grundlagen informieren miissen.

Technische Richtlinien Bauzonen (TRB)

In Art. 15 Abs. 5 RPG werden Bund und Kantone angewiesen, gemeinsam technische
Richtlinien fiir die Berechnung des Bauzonenbedarfs zu erarbeiten. Dieser Forderung
wurde mit den Technischen Richtlinien Bauzonen TRB vom 7. Mérz 2014 entsprochen.
Die in den TRB definierte Methode zur Berechnung der Bauzonendimensionierung ist
massgebend fiir die Zusammenarbeit zwischen den Behorden von Bund und Kantonen.
Auf die Berechnungsvorgaben gemiss TRB zur Bauzonendimensionierung wird in

Kapitel 2.2 dieser Arbeit im Detail eingegangen.

Ergdnzung des Leitfadens Richtplanung (E-LRP)

Der kantonale Richtplan gewinnt mit dem Art. 8a RPG in den Bereichen
Siedlungsentwicklung und Bauzonendimensionierung an Bedeutung (ARE, 2014a, S.2).
Mit der Ergidnzung des Leitfadens Richtplanung (E-LRP) sollen die Anforderungen an
die Richtpline, die sich aus dem RPG ergeben, prézisiert werden. Zentral dabei ist die
Prizisierung der geforderten Mindestinhalte der Richtplédne und der Priifkriterien des
Bundes (ARE, 2014a, S.5). Zwischen dem E-LRP und den anderen
Umsetzungsinstrumenten (RPV und TRB) bestehen enge Zusammenhinge (ARE,
2014a, S.3). Der E-LRP ist grundsitzlich in drei Abschnitte gegliedert; Abschnitt 1 zur

kantonalen Raumentwicklungsstrategie, Abschnitt 2 zum ,Teil Siedlung*“ der



Richtpldane und Abschnitt 3 zu Vorhaben mit gewichtigen Auswirkungen (ARE, 2014a,
S.3). Relevant fiir das Thema der Bauzonendimensionierung ist insbesondere der zweite
Abschnitt  «Richtplan Teil Siedlung» mit den beiden Unterkapiteln 2.2.

«Siedlungsentwicklung nach innen» und 2.4. «Bauzonendimensionierung.

2.2 Berechnung der kantonalen Auslastung geméass TRB

Fiir die Ermittlung des voraussichtlichen Bauzonenbedarfs sind die Vorgaben der TRB
massgebend und daher zentral fiir die vorliegende Arbeit. Aus diesem Grund soll einer
detaillierten Betrachtung der Bestimmungen der TRB hier auch geniigend Platz
eingerdumt werden. Ziel der vorgegebenen Methoden in den TRB ist die Berechnung
der kantonalen Auslastung, welche aussagt, ob die Bauzonen eines Kantons
iiberdimensioniert sind oder nicht (UVEK, 2014, S.8). Eine Ubersicht iiber die
grundsétzliche Berechnungsmethode und der dafiir zu beriicksichtigenden Parameter

gibt die nachfolgende Abbildung.

g ) Einwohner/innen + Beschéftigte in Wohn-, Misch-
Bevolkerungsszenarien BFS

und Zentrumszonen

N e

Erwartete Zahl an Einwohner und Beschaftigten in 15 Jahren
Kantonale Kapazitit der Bauzonen

7 M

Bauzonenflichen- Bauzonenflichen Wohn-, Misch- und Zentrumszo-
beanspruchung nen (iiberbaut / nicht iiberbaut)

Kantonale Auslastung (x) =

Abbildung 6: Berechnung der kantonalen Auslastung der Bauzonen, vereinfachte

Darstellung gemdss TRB (Schneitter, 2016, S.8)

Gemiss TRB (UVEK, 2014, S.8) ist «die kantonale Auslastung [...] der Quotient aus
den erwarteten Einwohnerinnen und Einwohnern und Beschiftigten einerseits und der
berechneten kantonalen Kapazitit andererseits». Ergibt das Ergebnis dieser Berechnung
eine kantonale Auslastung der Wohn-, Misch und Zentrumszonen von unter 100%,
gelten die Bauzonen des Kantons als iiberdimensioniert (UVEK, 2014, S.8) und
miissten gemiss Art. 15 Abs. 2 RPG reduziert werden. Wie die vorherige Abbildung
zeigt, werden fiir die Berechnung der kantonalen Auslastung einerseits die erwartete
Zahl an Einwohner:innen und Beschéftigten in den néchsten 15 Jahren - welche sich in

der Grafik oberhalb des Bruchstrichs findet - und andererseits die kantonale Kapazitit



der Bauzonen — welche sich in der Grafik unterhalb des Bruchstrichs findet — benétigt.
Beide «Seiten» dieser Division berechnen sich wiederum aus mehreren Parametern.
Diese sollen nun einzeln betrachtet und die Vorgaben der TRB zu deren Ermittlung
beleuchtet werden. Vorher scheint es aber wichtig zu erwédhnen, dass bei den
Berechnungen gemédss TRB immer nur die Einwohner, Beschiftigten und
Bauzonenflachen der Wohn-, Misch- und Zentrumszonen (WMZ) betrachtet werden.
Diese entsprechen den Hauptnutzungen 11, 13 und 14 des minimalen Geodatenmodells
«Nutzungsplanung» des ARE. Andere Zonentypen bleiben dabei unbeachtet. Geméss
TRB konnen damit aber doch 70% der Bauzonenfldchen und 79% der Einwohner und

Beschiftigten erfasst werden (UVEK, 2014, S.4).

2.2.1 Erwartete Zahl an Einwohnern und Beschiiftigen in 15 Jahren

Die erwartete Zahl an Einwohnern und Beschéftigten in den WMZ in 15 Jahren setzt
sich aus zwei Parametern zusammen; einerseits den aktuellen Einwohnern und
Beschiftigten in den WMZ und andererseits der erwarteten Entwicklung der

Bevdlkerungs- und Beschiftigtenzahl in den néchsten 15 Jahren (UVEK, 2014, S.8).

Einwohner und Beschiftigte in den WMZ

Fiir die Bestimmung der Anzahl Einwohner/innen soll gemiss den TRB die Statistik der
Bevolkerung und der Haushalte (STATPOP) des BFS vom 31.12.2011 als Grundlage
dienen (UVEK, 2014, S.4). Die Anzahl der Beschiftigten soll in sogenannten
,,Beschiftigten-Vollzeitiquivalenten* (VZA) angegeben werden, was der Umrechnung
der effektiven Anzahl Beschiftigten (inklusive Teilzeitstellen) in Vollzeitstellen
entspricht. Grundlage dafiir soll die Statistik der Unternehmensstruktur (STATENT) des
BFS, respektive die provisorischen Ergebnisse dazu vom 31.12.2011 sein (UVEK,
2014, S.4). Fir die Ausarbeitung der Richtpldne werden die Kantone aber angehalten,
fiir ihre Berechnungen jeweils die aktuellsten Daten zu verwenden (UVEK, 2014, S.7).
Dies ergibt Sinn, da die Kantone fiir die Uberarbeitung ihrer Richtpline nach
Inkrafttreten des revidierten RPG 5 Jahre Zeit hatten, was 7 Jahre nach Erarbeitung der
TRB entspricht.

Bevolkerungsszenarien BES

Mehrere Parameter zur Berechnung der kantonalen Auslastung miissen in
Ubereinstimmung mit den Richtlinien des Bundes durch den Kanton selber festgelegt

werden. Dazu zdhlt auch die Entwicklung der Wohnbevdlkerung und der Beschiftigten



(UVEK, 2014, S.6-7). Das Bundesamt fiir Statistik BFS gibt laufend Prognosen fiir
diese Entwicklungen fiir die ganze Schweiz und fiir die einzelnen Kantone heraus.
Dabei werden drei Szenarien ausgewiesen; das ,,Referenzszenario® oder auch Szenario
,mittel, das von einer Fortsetzung der Entwicklung der letzten Jahre ausgeht, das
Szenario ,hoch“, das zukiinftig von einem stirkeren Wachstum ausgeht und das

Szenario ,tief*, das ein tieferes Wachstum voraussagt als in den letzten Jahren (BFS,

2020, S.9).

Gemiss Art. 5a Abs. 1-2 RPV empfiehlt der Bund den Kantonen, vom mittleren
Szenario auszugehen, erlaubt gleichzeitig aber auch ohne weitere Auflagen oder
Nachweise die Beriicksichtigung von hoheren Wachstumsannahmen, soweit diese das
hohe Szenario nicht iibersteigen (UVEK, 2014, S.7). Diese Vorgabe erscheint doch sehr
lasch formuliert zu sein, und es scheint dusserst unwahrscheinlich, dass ein Kanton
freiwillig vom mittleren Szenario ausgeht, ohne dass die Richtlinien ihn dazu
verpflichten. Dass die Kantone auch hohere Annahmen als das hohe Szenario
beriicksichtigen diirfen, sofern die reale Entwicklung dies bestétigt (UVEK, 2014, S.7),
scheint hingegen durchaus nachvollziehbar. Die Kantone miissen dazu aber ein
Eventualszenario in den Richtplan aufnehmen, und konnen diesem Szenario gemiss
zusitzliche Bauzonen ausscheiden, sollte die reale Entwicklung dies tatséchlich

erlauben (UVEK, 2014, S.8).

2.2.2 Kantonale Kapazitit

Die kantonale Kapazitit wiederum setzt sich ebenfalls aus zwei Parametern zusammen,
welche vom Kanton ausgewiesen werden miissen; einerseits den aktuellen
Bauzonenflachen im Kanton und andererseits der Bauzonenfldchenbeanspruchung oder
kurz dem «Flichenbedarf» je Einwohner und Beschéftigtem im Kanton (UVEK, 2014,
S.4).

Bauzonenflichen WMZ

Grundlage fiir die Ausweisung der Bauzonenflichen der Wohn-, Misch- und
Zentrumszonen bilden die Daten aus der Bauzonenstatistik 2012 des Bundesamtes fiir
Raumentwicklung (UVEK, 2014, S.4). In der Bauzonenstatistik werden die
Bauzonenfldchen nach Zonentypen, respektive Hauptnutzungen geméss dem minimalen
Geodatenmodell des ARE (ARE, 2012a, S.14), nach Gemeindetypen (ARE, 2012a,
S.15) und nach Kantonen (ARE, 2012a, S.16) gegliedert aufgefiihrt. Es sind die Flachen

der iiberbauten Bauzonen und die Flachen der uniiberbauten Bauzonen auszuweisen
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(UVEK, 2014, S.7-8). Diese Aufgliederung in iiberbaute und nicht {iberbaute Fliachen
ist insbesondere fiir die anrechenbare Bauzonenfldchenbeanspruchung relevant (UVEK,
2014, S.7). Die Kantone sind wiederum dazu angehalten, fiir ihre Berechnungen jeweils

die aktuellsten Daten zu verwenden (UVEK, 2014, S.7).

Bauzonenfldchenbeanspruchung

Zur Ermittlung der Bauzonenflichenbeanspruchung (nachfolgend geméss den TRB kurz
,Flichenbedarf™ genannt) (UVEK, 2014, S.4), soll die iiberbaute Bauzonenfldche durch
die Zahl der Einwohner/innen und Beschiftigten-Vollzeitiquivalenten (jeweils anhand
der Bauzonenstatistik 2012 oder anhand der aktuellsten Daten) geteilt werden, die auf
diesen Flichen wohnten oder arbeiteten (UVEK, 2014, S.4). Dadurch resultiert der
aktuelle Flachenbedarf in m? Bauzonenfliche je Einwohner/in und Beschiftigten
(UVEK, 2014, S.5). Im Sinne der Verdichtung, wire ein moglichst tiefer Wert
anzustreben. Ein tiefer Flachenbedarf bedeutet, dass mehr Einwohner/innen und
Beschiftigte pro m? Bauzonenfliche Platz finden, oder eben weniger Fliche pro
Einwohner/in oder Beschéftigter beansprucht wird. Der Flachenbedarf soll fiir jede
Gemeinde im Kanton ermittelt werden (UVEK, 2014, S.4). Um innerhalb der Schweiz
eine Vergleichbarkeit zwischen den Gemeinden zu ermdglichen, sollen die Gemeinden
vom Kanton spezifischen Gemeindetypen zugeordnet werden. Die sogenannte ,,22er-
Typologie* des BFS, welche 22 verschiedene Gemeindetypen ausweist, soll fiir die
Kantone als Grundlage dienen (UVEK, 2014, S.4-5). Der Gedanke dahinter ist, dass in
Gemeinden desselben Gemeindetyps ein vergleichbar tiefer Flichenbedarf moglich sein
sollte (UVEK, 2014, S.4-5). Der Bund hat dazu die Daten aus der Bauzonenstatistik
2012 ausgewertet und die Medianwerte des Flidchenbedarfs der Wohn-, Misch- und
Zentrumszonen in m? Bauzonenfliche je Einwohner/in und Beschiftigten-
Vollzeitdquivalent ermittelt und diese gegliedert nach den 22 Gemeindetypen
ausgeschieden (UVEK, 2014, S.5). Die nachfolgende Abbildung aus den TRB mit den

vom Bund ermittelten Werten soll das eben Erlduterte veranschaulichen.
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Tabelle 1: Medianwerte der Bauzonenflachenbeanspruchung pro Gemeindetyp fiir Wohn-,
Misch- und Zentrumszonen, in m? Bauzonenfldche pro Einwohner/in und Beschéftigten-
Vollzeitaquivalent

Medianwert | Medianwert Medianwert
Typ |Bezeichnung Wohnzonen | Mischzonen | Zentrumszonen
1| Grosszentren (CG) 55 49 31
2 | Mittelzentren (CM) 105 79 38
3 | Kleinzentren (CP) 151 129 73
4 | Peripheriezentren (CPE) 212 188 110
5 | Einkommensstarke Gemeinden (RE) 290 135 140
6 | Touristische Gemeinden (TT) 419 223 163
7 | Semitouristische Gemeinden (TST) 502 264 230
Gemeinden mit Heimen und Institutionen
8 [ (THI) 295 287 217
Arbeitsplatzgemeinden metropolitaner Regi-
9 | onen (ME) 148 112 110
Suburbane Gemeinden metropolitaner Re-
10 | gionen (MS) 161 124 126
Periurbane Gemeinden metropolitaner Re-
11| gionen (MP) 250 203 183
Arbeitsplatzgemeinden nicht-metropolitaner
12 | Regionen (NE) 183 176 126
Suburbane Gemeinden nicht-metropolitaner
13 | Regionen (NS) 160 146 122
Periurbane Gemeinden nicht-metropolitaner
14 | Regionen (NP) 273 245 198
Wegpendlergemeinden mit hoher Zuwande-
15 | rung (NAL) 292 280 263
Wegpendlergemeinden mit geringer Zuwan-
16 | derung (NAU) 335 316 291
17 | Industriell-tertidre Gemeinden (SIT) 271 233 17r
18 | Industrielle Gemeinden (Sl) 277 247 194
19 | Agrar-industrielle Gemeinden (SAl) 317 294 272
20 | Agrar-tertidre Gemeinden (SAT) 338 315 287
21| Agrarische Gemeinden (SA) 368 325 339
Gemeinden mit starkem Bevdlkerungsriick-
22| gang (SR) 617 314 476

Abbildung 7: Medianwerte der Bauzonenfldchenbeanspruchung pro Gemeindetyp
(UVEK, 2014, S.5)

Die ermittelten Werte in der Tabelle sind insofern relevant, dass sie einen Maximalwert
darstellen, den die Kantone bei der Ausweisung des Fldchenbedarfs je Gemeindetyp
nicht tiberschreiten diirfen (UVEK, 2014, S.5). Und zwar darf sich der Kanton gemiss
TRB fiir die Gemeinden maximal den Wert anrechnen lassen, ,,den die Héilfte aller
Gemeinden des jeweiligen Gemeindetyps nicht iiberschreitet (UVEK, 2014, S.5), was
dem Median entspricht. Sollte eine Gemeinde also einen hoheren Flichenbedarf
ausweisen als der Medianwert des entsprechenden Gemeindetyps, darf trotzdem nur der
Medianwert angerechnet werden. Gleichzeitig darf sich der Kanton fiir Gemeinden, die
den Medianwert unterschreiten, maximal den realen Wert anrechnen (UVEK, 2014, S.5)
und nicht etwa auf den Medianwert aufrunden. Der reale Wert und der Medianwert

bilden also zwei Grenzwerte, welchen den maximal anrechenbaren Flachenbedarf
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begrenzen (UVEK, 2014, S.5). Die folgende Abbildung aus den TRB veranschaulicht

den oben erlduterten Mechanismus.

Beispiel: Bestimmung der maximal anrechenbaren Bauzonenflachenbeanspruchung fiir Zent-
rumszonen in bestimmten Gemeinden des Gemeindetyps 147

Medianwert der Bauzonenflachenbeanspruchung flr Zentrumszonen im
Gemeindetyp 14: 198 m? | Einwohner/in und Beschaiftigten-Vollzeitaquivalent

Gemeinde A 50 50
Gemeinde B 150 150
Gemeinde C 198 |t 25()
Gemeinde D 198 |« 350
Schwarz: Bauzonenflachenbeanspruchung in Zentrumszonen der Beispielgemeinden geméass
Statistik
Fett kursiv: Maximal anrechenbare Bauzonenflachenbeanspruchung in Zentrumszonen der Bei-

spielgemeinde

Abbildung 8: Bestimmung der maximalen Bauzonenflichenbeanspruchung, Beispiel

anhand Zentrumszonen des Gemeindetyps 14 (UVEK, 2014, S.6)

Die Abbildung kann folgendermassen gelesen werden: Gemiss Abbildung 3 liegt der
Medianwert fiir Zentrumszonen des Gemeindetyps 14 bei 198 m?*Einwohner/in und
Beschiftigten, die Gemeinden A und B in Abbildung 4 weisen jeweils einen tieferen
Flachenbedarf auf und miissen daher diesen tieferen Wert anrechnen. Die Gemeinden C
und D weisen einen hoheren Flachenbedarf auf, und diirfen daher nur maximal den
Medianwert von 198 m?/Einwohner/in und Beschiftigten anrechnen (UVEK, 2014,
S.6). Dieser Mechanismus ist darum wichtig, weil es sich um eine beschrinkende
Bestimmung handelt. Fiir das Ausweisen einer mdglichst hohen kantonalen Auslastung
wire es fiir die Kantone ndmlich vorteilhaft, sich einen moglichst hohen Flichenbedarf
anrechnen lassen zu dirfen, da die Bauzonenflichen dadurch rechnerisch hoher
ausgelastet wéren. Eine Beschrinkung des maximal anrechenbaren Flachenbedarfs

erscheint in diesem Zusammenhang also sinnvoll.

Langzeitreserven

Es wurde bereits erwihnt, dass die Bauzonenflichen fiir die WMZ gegliedert nach
iiberbauten und nach uniiberbauten Bauzonen ausgewiesen werden miissen.
Grundsitzlich wird fiir die iiberbauten und die uniiberbauten Bauzonen derselbe
anrechenbare Fliachenbedarf verwendet (UVEK, 2014, S.7). Allerdings geht der Bund
davon aus, dass es in bereits {iberbauten Bauzonen schwieriger oder zumindest

zeitintensiver sein wird, den Flidchenbedarf zu reduzieren, als in uniiberbauten
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Bauzonen (UVEK, 2014, S.7). Dies ist grundsétzlich nachvollziehbar, da die
Verdichtung in bereits liberbauten Gebieten von sehr vielen Faktoren - insbesondere
auch von verschiedensten Partikularinteressen - abhidngt und die Verdnderung der
bestehenden Baustruktur erfahrungsgemiss teilweise tatsdchlich nur sehr trige
vonstatten geht. Der Bund geht davon aus, dass die moglichen zusétzlichen Kapazititen
in liberbauten Bauzonen erst innerhalb von drei Planungsperioden mobilisiert werden
konnen (UVEK, 2014, S.7). Aus diesem Grund legen die TRB fest, dass sich
Gemeinden, welche den Medianwert tiberschreiten, anfangs nur 1/3 der in den bereits
iiberbauten Bauzonen zusitzlich erreichbaren Kapazititen anrechnen lassen miissen
(UVEK, 2014, S.7). Den Kantonen steht es indes frei, einen héheren Wert als 1/3
anrechnen zu lassen, da sie im Richtplan als Parameter festlegen miissen, welche
Anzahl an Planungsperioden sie fiir die Mobilisierung der zusitzlichen Kapazititen in
den {iberbauten Bauzonen vorgeben (UVEK, 2014, S.6-7). Eine Planungsperiode
umfasst dabei 15 Jahre (UVEK, 2014, S.7). Diese noch nicht realisierten Kapazititen
werden in den TRB als ,,Langzeitreserven® bezeichnet und in der nachfolgenden Grafik

zur Berechnung der kantonalen Auslastung auf Seite 8 in den TRB ebenfalls dargestellt.

Bauzonenflachen Massgebliche «Langzeit»- Gewahltes Aktuelle Zahl Ein-
Wohn-, Misch-, und Bauzonenfla- Reserven Bevdlke- wohner/innen +
Zentrumszonen chenbean- in Uberbau- rungs- Beschéftigte in

(Uberbaut / nicht spruchung ten Bauzo- szenario Wohn-, Misch-, und
Uberbaut) nen Zentrumszonen

Erwartete Zahl Einwohner/innen +
Beschaftigte nach 15 Jahren in
Wohn-, Misch-, und Zentrumszonen

Kantonale Kapazitat

Kantonale Auslastung

Abbildung 9: Berechnung der kantonalen Auslastung gemdss TRB (UVEK, 2014, S.8)

Die ,,Langzeitreserven® werden dabei auf der Seite der kantonalen Kapazitdt aufgefiihrt.
In der effektiven Berechnung werden sie aber nur im oben erwéhnten Umfang
mitberiicksichtigt.'! Da davon auszugehen ist, dass die iiberbauten Bauzonen den
Hauptanteil der ausgeschiedenen Bauzonen ausmachen, muss diese Regelung sicherlich

sehr kritisch auf ihre Tauglichkeit zur Einddmmung der Zersiedelung und insbesondere

1 Dem Autor erscheint die Grafik beziiglich Ubersichtlichkeit nicht optimal, weshalb in Kapitel 2.2 dieser
Arbeit eine vereinfachte Darstellung (Schneitter 2017) gewéhlt wurde, um die Methodik zur Berechnung
der kantonalen Auslastung zu illustrieren.
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auf ihre Vereinbarkeit mit Art. 15 Abs. 4 Bst. b RPG hinterfragt werden. Dieser legt
ndmlich ganz eindeutig fest, dass Land nur dann neu einer Bauzone zugewiesen werden
darf, wenn dieses auch nach einer konsequenten Mobilisierung der inneren

Nutzungsreserven noch bendtigt wird.

In Kapitel 3.6 ,Spezialfragen der TRB wird ausserdem das Thema der
Abwanderungsgebiete behandelt (UVEK, 2014, S.8), also solche Gebiete, welche von
einem starken Bevdlkerungsriickgang betroffen sind und demnach dem Gemeindetyp 22
gemaiss der Gemeindetypologie nach BFS zugeordnet werden. Der Bund bemerkt in den
TRB wohl korrekt, dass es in solchen Gebieten schwierig ist, die Nutzung zu
verdichten, da die {ibrig bleibenden Einwohner/innen zwangsldufig in den bereits
bestechenden Bauzonen bleiben werden (UVEK, 2014, S.8). Wenn die dadurch
entstehenden Effekte in der Berechnung der kantonalen Auslastung derart stark zu
Buche schlagen, dass diese innerhalb des Kantons nicht mehr kompensiert werden
konnten, wéren in Zusammenarbeit von Bund und Kanton spezielle Losungen im
Richtplan dafiir festzulegen. Als moglichen Vorschlag nennt die TRB dabei, dass zum
Beispiel die ,,Langzeitreserven® in solchen Gebieten unberiicksichtigt bleiben konnten
(UVEK, 2014, S.8-9). Auch dieser Punkt scheint kritisch hinterfragt werden zu miissen.
Zu klaren wire insbesondere, ob nicht in den bestechenden Bauzonen uniiberbaute
Gebiete vorhanden sind, die ausgezont werden koOnnen, was ja speziell in
Abwanderungsgebieten eine logische Massnahme wire. Dass innere Nutzungsreserven
aber bereits wihrend der Berechnung der kantonalen Auslastung ausgeklammert werden
konnen, ist auf jeden Fall als heikel zu betrachten, da so die effektive Situation im

Ergebnis nicht korrekt sondern ,,geschont* dargestellt wiirde.

2.3 Riickzonungen

2.3.1 Bundesrechtliche Bestimmungen

Art. 15 Abs. 2 RPG gibt wie bereits erldutert den Auftrag, iiberdimensionierte Bauzonen
zu reduzieren. In der Konsequenz wéren also gemdss Art. 15 Abs. 1 RPG
Riickzonungen im Umfang derjenigen Bauzonenflichen vorzunehmen, welche den
voraussichtlichen Bedarf fiir 15 Jahre tibersteigen. Art. 5a Abs. 3 Bst. ¢ verpflichtet, wie
ebenfalls bereits erwdhnt, die Kantone dazu, die dafiir notwendigen Flidchen im
Richtplan planungsrechtlich zu sichern. Gemiss Art. 5a Abs. 3 Bst. d. haben die

Gemeinden danach 5 Jahre Zeit, die Riickzonungen umzusetzen. Im erlduternden
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Bericht zur Teilrevision des RPG des ARE (ARE 2014b, S.8) wird mit dem Verweis auf
Art. 5a Abs. 4 RPV die Wichtigkeit dieser Massnahmen fiir Kantone mit insgesamt zu
grossen Bauzonen hervorgehoben. Gleichzeitig wird aber bemerkt, dass Riickzonungen
auch in Kantonen wichtig seien, die insgesamt nicht iiber zu grosse Bauzonen verfiigen,
deren Bauzonen aber teilweise am falschen Ort liegen (ARE 2014b, S.8). Auch wenn
diese Forderung natiirlich berechtigt erscheint, ldsst sich dieser konkrete Auftrag im
Gesetzestext nirgends so ablesen. Es kann hochstens auf Art. 15 Abs. 2 RPG abgestellt
werden, der beim Auftrag, iiberdimensionierte Bauzonen zu reduzieren, im Text keine
Beschrinkung auf Kantone mit insgesamt zu grossen Bauzonen macht. Insofern kann
durchaus abgeleitet werden, dass Art. 15 Abs. 2 RPG fiir alle iiberdimensionierten
Bauzonen zu gelten hat. Bauzonen sind dann iiberdimensioniert, wenn sie den Bedarf
fiir die ndchsten 15 Jahre iibersteigen. Wie dieser Bedarf zu bestimmen ist, wird
allerdings im Gesetzestext nicht abschliessend erldutert sondern wird nur in den TRB

geregelt.

2.3.2 Entschidigungspflicht bei Riickzonungen

Art. 8a Abs. 1 Bst. d RPG enthdlt die Vorgabe, dass die kantonalen Richtplidne
sicherstellen miissen, dass die Bauzonen den Anforderungen von Art. 15 RPG
entsprechen, allerdings fehlen zum Thema der Riickzonungen in der Gesetzgebung
weiterflihrende Anweisungen, wie dieser Auftrag durch die Kantone konkret
umzusetzen ist (Griffel, 2022, S.633). Aufgrund dem Fehlen weitergehender
Regelungen des Gesetzgebers miissen die geforderten Riickzonungen finanziell als
materielle Enteignung abgehandelt werden, wie Griffel weiter ausfiihrt (Griffel, 2022,
S.633). Art. 5 Abs. 2 RPG legt denn auch fest, dass wenn Planungen zu
Eigentumsbeschrinkungen flihren, welche einer Enteignung gleichkommen, voll
entschiadigt werden soll. Aus diesem Grund scheuen sich viele Gemeinden davor, die
eigentlich unumgénglichen Riickzonungen auch tatsdchlich umzusetzen, da sie hohe
Entschiddigungen an die Grundeigentiimer fiirchten (Espace Suisse, 2019, S.5). Das
Bundesgericht scheint sich dem Risiko, dass die Gemeinden aus den erwihnten
Griinden ihre raumplanerischen Aufgaben nicht vollumfinglich wahrnehmen konnten,
bewusst gewesen zu sein und hat dies in seiner Rechtsprechung entsprechend
beriicksichtigt (Griffel, 2022, S.635-636). Das Bundesgericht erfand sodann die
,Nichteinzonung®, welche keine Entschiddigungspflicht mit sich bringt, da es sich dabei
nicht im eigentlichen Sinne um eine Auszonung handle (Griffel, 2022, S.635).

Urspriinglich war die Idee, dass wenn bei der erstmaligen Festsetzung eines
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Nutzungsplans, der den Anforderungen des RPG entspricht, ein Grundstiick einer
Nichtbauzone zugewiesen wurde, eine Nichteinzonung und eben keine Auszonung
vorlag (Griffel, 2022, S.635). Dies erfolgt unabhéngig davon, ob das Grundstiick zuvor
einer Bauzone oder einer Nichtbauzone zugewiesen war (Griffel, 2022, S.635). Dies
bezog sich jeweils auf die Revision altrechtlicher Nutzungsplédne, die nach dem
Inkrafttreten des RPG an das neue Recht angepasst werden mussten (Griffel, 2022,
S.636). Spiter wurde diese Praxis aber auch auf die Anpassung von Nutzungsplidnen
ausgeweitet, die erst nach Inkrafttreten des RPG genehmigt wurden, wenn dabei die
Planungsgrundsitze des Bundes nicht beriicksichtigt wurden, sprich wenn Fldchen
eingezont worden waren, obwohl die Bauzonen bereits iiberdimensioniert waren
(Griffel, 2022, S.636). Durch diese Rechtsprechung wurde den Gemeinden ein
Instrument an die Hand gegeben, das es ihnen erlaubt, zumindest einen Teil der
Riickzonungen entschadigungsfrei durchzufiihren, sofern die erwidhnten Kriterien erfiillt
sind (Griffel, 2022, S.636). Wie Griffel weiter ausfiihrt, bringt diese Praxis aber die
unschone Konsequenz mit sich, dass Grundstiicke, die (vermeintlich) rechtmaéssig als
Bauland galten, entschidigungsfrei einer Nichtbauzone zugewiesen werden konnen,
was verstandlicherweise bei den entsprechenden Eigentiimern auf Unverstdndnis stdsst
(Griffel, 2022, S.636). Auf die daraus entstehenden rechtlichen Diskussionen wird aus

Griinden der thematischen Abgrenzung in dieser Arbeit nicht weiter eingegangen.

Eine weitere Moglichkeit, Bauzonen ohne Auszonungen zu verkleinern, bieten die
sogenannten Reservezonen auf Basis des Art. 18 Abs. 2 RPG. Dabei handelt es sich um
Flachen, die weder einer Bauzone, einer Landwirtschaftszone, noch einer Schutzzone
zugewiesen werden. Art. 18 Abs. 2 RPG spricht von Gebieten, deren Nutzung noch
nicht bestimmt ist, oder deren Nutzung erst spdter zugelassen wird. Es wird also
angenommen, dass diese Grundstiicke nicht in den nichsten 15 Jahren bebaut werden
sollen, aber eventuell in einem spidteren Zeitpunkt dafiir bendtigt werden (Espace
Suisse, 2019, S.14). Moglich ist dies gemidss Rechtsprechung des Bundesgerichtes
allerdings nur fiir Grundstiicke, die am Siedlungsrand liegen. Die Entschadigungspflicht
ist im Fall der Zuweisung zu einer Reservezone schwierig zu beurteilen, da temporére
Eigentumsbeschrankungen  grundsitzlich nicht einer materiellen Enteignung
gleichkommen (Espace Suisse, 2019, S.15). Allerdings kann dies erst abschliessend
beurteilt werden, wenn die Grundstiicke wieder aus der Reservezone entlassen und dann
entweder eingezont, ausgezont oder allenfalls auch «nicht-eingezont» werden (Espace

Suisse, 2019, S.16). Trotz dieser nicht sehr befriedigenden rechtlichen Ausgangslage,
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gibt es verschiedenste Kantone, die das Instrument der Reservezone (teilweise

allerdings unter anderem Namen) nutzen (Espace Suisse, 2019, S.14).

2.4 Kritische Betrachtung der TRB

Die vorgédngigen Ausfiihrungen zur Berechnung des voraussichtlichen Baubedarfs
gemdss TRB sollen in diesem Kapitel kritisch beleuchtet werden und auf ausgewdihlte
Themenbereiche detaillierter eingegangen werden. Am Schluss des Kapitels soll anhand
der analysierten Themenbereiche ein kritisches Fazit zur Bauzonendimensionierung

nach den TRB gezogen werden.
2.4.1 Analyse der Themenbereiche

Beschrinkung auf Wohn-, Misch- und Zentrumszonen

Eine Beschrinkung auf die WMZ bei der Berechnung der kantonalen Auslastung
scheint insofern nachvollziehbar, dass bei den {ibrigen Bauzonen in den Kantonen eine
grosse Heterogenitdt besteht. Gemédss dem Bund decken diese drei Zonen 70% der
Bauzonenfldchen und 79% der Einwohner/innen und Beschiftigten abgedeckt (UVEK,
2014, S.8). Vergleicht man diese Aussagen mit der Bauzonenstatistik 2012 des ARE
konnen die ausgewiesenen 70%, welche die WMZ der gesamten Bauzonenfldchen
gemiss TRB abdecken sollen, mit 69% knapp bestétigt werden. Die Bauzonenstatistik
2012 weist dabei den Anteil der Wohnzonen mit 47%, den Anteil der Mischzonen mit
9% und den Anteil der Zentrumszonen mit 13% aus (ARE, 2012a, S.14). Eine Aussage
zur Zahl der Einwohner/innen und Beschiftigten nur in den WMZ macht die
Bauzonenstatistik hingegen nicht. Interessant ist allerdings der Vergleich mit der
Bauzonenstatistik 2022, wo die WMZ mit 67% neu einen geringeren Anteil an der
gesamten Bauzonenfldche der Schweiz ausmachen (ARE, 2022a, S.6). Die Abweichung
von 2% kann eventuell durch die Ausscheidung von einem grosseren Anteil an
Verkehrszonen innerhalb der Bauzonen erklédrt werden (ARE, 2022a, S.6-8). Trotzdem
stellt sich die Frage, ob eine Beschrinkung auf die WMZ, insbesondere bei kleiner
werdendem Anteil an der gesamten Bauzonenfliche, nicht einer genaueren Uberpriifung
hinsichtlich der Eignung zur Bestimmung der kantonalen Auslastung bedarf.
Ausserdem ist eine rechtlicher Anspruch auf eine Beschriankung auf die WMZ aus dem
Gesetzestext nicht abzuleiten. Art. 15 Abs. 1-2 RPG sprechen von Bauzonen, und nicht
von WMZ. Somit ist eindeutig, dass die erlassenen Bestimmungen fiir alle Bauzonen zu

gelten haben. Insofern sind die Vorgaben in den TRB zur Berechnung der kantonalen
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Auslastung aufgrund der Beschrinkung auf die WMZ eigentlich eindeutig
rechtswidrig, oder diirften zumindest nicht fiir die Definition der Dimensionierung der
Bauzonen herbeigezogen werden. Das folgende Beispiel verdeutlicht zudem die Gefahr
der Missbrauchlichkeit dieses Umstandes: Es konnten durch Umzonungen von
Bauzonenfldchen, die aktuell in den WMZ liegen, zu einer Bauzone, die nicht zu den
WMZ zihlt, eine rechnerische Bauzonenverkleinerung herbeigefiihrt werden, ohne aber
eine reale Reduktion herbeigefiihrt zu haben. Dass dies wohl nicht im Sinne von Art. 15

RPG ist, muss nicht weiter ausgefiihrt werden.

Kritikpunkte:

- Es ist fragwiirdig, ob eine Beschrdnkung auf die WMZ bei der Berechnung der
kantonalen Auslastung die Gesamtheit der Bauzonen und Einwohner/innen resp.

Beschdftigen ausreichend reprdsentiert.

- Die Beschrinkung auf WMZ bei der Berechnung der Bauzonendimensionierung steht

im Widerspruch zum gesetzlichen Auftrag gemdss Art. 15 RPG.

Bevolkerungsszenarien BES

Wie in Kapitel 2.2.1 dieser Arbeit ausgefiihrt, empfehlen die TRB im Sinne von Art. 5a
Abs. 2 RPV zwar, bei der Festlegung des Wachstumsszenarios vom mittleren
Bevolkerungsszenario des BFS auszugehen, erlauben aber gleichzeitig hohere
Annahmen bis zum hohen Szenario des BFS ohne weitere Auflagen oder Begriindungen
(UVEK, 2014, S.7). Es erscheint fiir den Autor nicht nachvollziehbar, weshalb
Abweichungen vom mittleren Szenario nicht nur in begriindeten Féllen erlaubt sind.
Eine mogliche Begriindung wire zum Beispiel, dass die reale Entwicklung ein hoheres
Wachstum bestitigt. Dieses Vorgehen geben die TRB ja im Sinne von Art. 5a Abs. 2
Bst. a und b RPV fiir Annahmen, die das hohe Szenario des BFS {ibersteigen bereits
vor. Wieso dies nicht bereits fiir Annahmen, die das mittlere Szenario iibersteigen gilt,
scheint nicht nachvollziehbar. Insbesondere in Anbetracht der nachfolgenden Grafik des
Bundes, welche die Auslastung der WMZ fiir die Periode 2012 — 2027 nach einer
Musterberechnung des Bundes auf Basis der Daten aus der Bauzonenstatistik 2012
zeigt. Dabei wird die erwartete kantonale Auslastung der WMZ einmal unter
Berticksichtigung des mittleren Szenarios und einmal unter Beriicksichtigung des hohen

Szenarios in Prozent ausgewiesen.
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Kanton Nr.|Kanton Mittleres Szenario Hohes Szenario
1|zH 105
2|BE 100 |
3L 105
4|UR 98 |
5|52 101
6|OW 104 110
7(Nw I 100 104
8[GL 96 |
9(zG 97

10|FR 98
11[so 100
12|BS 100 109
13(BL 99 104
15|AR il 96 102
16]Al a5 101
17(sG [ 96 102
19]AG 101 106
201G 96
21|TI
22|VD
23|VS
24|NE
25|GE
261U
Legende
Mittleres Szenario Auslastung bei Verwendung des mittleren Szenarios (empfohlen)
Hohes Szenario Auslastung bei Verwendung des hohen Szenarios (maximal)

kantonale Auslastung mindestens 100 Prozent (gerundet)
kantonale Auslastung mindestens 95 Prozent, weniger als 100 Prozent (gerundet)

_kantenale Auslastung kleiner als 95 Prozent (gerundet)

Abbildung 10: Auslastung der WMZ fiir das mittlere und das hohe Szenario,
Musterberechnung des Bundes fiir die Periode 2012-2027; (ARE, 2012¢c, S.1)

Es wird deutlich, dass bei Verwendung des mittleren Szenarios nur einzelne Kantone
iiberhaupt eine kantonale Auslastung von mindestens 100% erreichen. Und selbst bei
Verwendung des hohen Szenarios weisen noch zehn Kantone eine Auslastung von unter
100% auf. Gerade in Anbetracht des Auftrages zur Reduktion von iiberdimensionierten
Bauzonen, der aus Art. 15 Abs. 2 RPG hervorgeht, wire eine realistische Abbildung der

Bauzonenauslastung zumindest im Sinne einer Bestandsaufnahme eigentlich
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unentbehrlich. Mit dem Verzicht auf eine konsequente Forderung nach der Verwendung

des mittleren Szenarios scheint dies aber aus der Hand gegeben worden zu sein.

Kritikpunkt: Es erscheint nicht nachvollziehbar, weshalb héhere Annahmen als im
mittleren Szenario nicht ausschliesslich in Fdllen erlaubt sind, wo die realen

Entwicklungen diese bestdtigen.

Bauzonenfldchenbeanspruchung

Gemiss den Ausfiihrungen in Kapitel 3.2 der TRB zum Flachenbedarf diirfen sich die
Kantone fiir die einzelnen Gemeinden entweder maximal den Medianwert des
entsprechenden Gemeindetyps oder aber den realen Flichenbedarf anrechnen lassen,
sollte dieser tiefer liegen als der Medianwert. Wie in dieser Arbeit bereits erwihnt,
erscheint die Beschrinkung des maximal anrechenbaren Flichenbedarfs grundsitzlich
als sehr sinnvolle und effektive Massnahme. Kritisch scheint aber die Tatsache, dass der
durchschnittliche Fldchenbedarf je Gemeinde sowohl die tiberbauten als auch die nicht
iiberbauten Bauzonen beriicksichtigt. Die uniiberbauten Bauzonen wiren fiir ein
korrektes Ergebnis bei der Berechnung des Flachenbedarfs aber eigentlich
auszuklammern gewesen. Zumindest wiren dann fiir die uniiberbauten Bauzonen
strengere Vorgaben zur minimalen Dichte angezeigt gewesen. Kritisch zu betrachten ist
ausserdem die Tatsache, dass sowohl der Medianwert als auch ein eventuell realer
anzurechnender Wert immer vom Ist-Zustand und nicht von einem anzustrebenden Ziel-
Zustand abgeleitet wird. Von mindestens der Hilfte aller Gemeinden wird also
iiberhaupt kein geringerer Fliachenbedarf als heute verlangt. Dadurch sind es aber die
Resultate vergangener Entwicklungen, die als Richtlinie fiir eine zukiinftige
Entwicklung als verbindlich erklart werden. Im Hinblick auf den zu erwartenden
Bevolkerungswachstum in der Schweiz wire die Festlegung von strikteren Vorgaben
zum Flachenbedarf eigentlich zu erwarten gewesen. Auf eine Zielsetzung hin zu einem
tieferen Flachenbedarf auch gerade in solchen Gebieten, die den Medianwert bereits
einhalten - und damit iiber eine gewisse Standortattraktivitdt und dadurch mutmasslich
auch tiiber ein gewisses Verdichtungspotential verfiigen — wird so aber ginzlich
verzichtet. In der Konsequenz konnen in Gebieten, welche den Medianwert bereits
heute unterschreiten, gar keine inneren Nutzungsreserven ausgewiesen werden. Denn
dazu miisste ja ein strengerer Grenz- oder Zielwert als Referenz existieren, mit dem der
aktuell ausgewiesene Wert verglichen werden konnte und aus deren Differenz die
Nutzungsreserven abgeleitet werden konnten. Wenn der aktuell existierende

Flachenbedarf auch gleichzeitig als zukiinftiger Richtwert ausgewiesen wird, wird die
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Forderung nach einer Siedlungsentwicklung nach innen, wie sie Art. 8a Abs. 1 Bst. ¢
RPG verlangt, und deren ,,Kernanliegen und Hauptvoraussetzung [...] die konsequente
Mobilisierung der inneren Reserven® gemiss E-LRP bildet (ARE, 2014a, S.13),
faktisch ignoriert. Denn wenn mogliche innere Reserven bei mindestens 50% der
Gemeinden gar nicht in die Berechnung der kantonalen Auslastung mit einfliessen,
werden diese Reserven auch niemals als Uberkapazitiit sprich als kantonale Auslastung
unter 100% ausgewiesen werden konnen. Die Forderungen von Art. 15 Abs. 4 Bst. b
RPG werden damit insofern ad absurdum gefiihrt, da die Mobilisierung der inneren
Nutzungsreserven durch die Berechnungsmethode jeweils in 50% der Gemeinden
immer bereits automatisch erfolgt. In der Folge davon werden zur Deckung von
kiinftigem Flachenbedarf auch weiterhin neue Bauzonen ausgeschieden werden
(konnen) anstatt diesen Bedarf innerhalb der bestehenden Bauzonen abdecken zu

miissen.

Kritikpunkte:

- Es wdren Dichtevorgaben zu erlassen gewesen, die strenger sind, als der reale Wert

(Ist-Zustand), um aktiv eine Siedlungsentwicklung nach innen zu fordern.

- Insbesondere fiir die uniiberbauten Bauzonen wdiren ausserdem nochmals strengere

Dichtevorgaben vorzugeben gewesen als fiir die tiberbauten Bauzonen.

Langzeitreserven

Sehr kritisch hinsichtlich der Vereinbarkeit mit Art. 15 Abs. 4 Bst. b RPG zu
hinterfragen ist im Zusammenhang mit den Langzeitreserven hauptsidchlich die
Regelung, dass sich die Kantone fiir Gemeinden, welche den Medianwert iiberschreiten,
zu Beginn nur 1/3 der zusitzlich moglichen Kapazititen in den liberbauten Bauzonen
anrechnen lassen miissen (UVEK, 2014, S.7). Aus der Sicht des Autors ist eine
Vereinbarkeit der beiden Bestimmungen nicht gegeben. Die Bestimmungen in Art. 15
Abs. 4 Bst. b RPG sind unmissverstindlich formuliert; Neueinzonungen sind nicht
erlaubt, solange die inneren Nutzungsreserven nicht konsequent mobilisiert wurden. Es
mag durchaus sein, dass sich die zusétzlichen Kapazititen in den iliberbauten Bauzonen
erst innerhalb von mehreren Planungsperioden vollstindig mobilisieren lassen. Das
bedeutet aber nicht, dass diese Kapazititen nicht von Beginn weg in der Berechnung der
kantonalen Auslastung beriicksichtigt werden sollten. Es ist ja gerade die Idee der
Siedlungsentwicklung nach innen, bevorzugt bereits bestehende Bauzonen und im

Idealfall sogar bereits iiberbaute Bauzonen zu verdichten, bevor (besser noch: anstatt)
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neue Flachen eingezont werden. Es wire also nur logisch, die Kapazitidten von Beginn
weg mitzuberiicksichtigen, da dies dazu fithren wiirde, dass die kantonale Auslastung
tiefer als in der Methode nach TRB ausfallen wiirde, eventuell sogar Auszonungen
erfolgen miissten und daher auch der Verdichtungsdruck auf die bereits iiberbauten
Bauzonen tendenziell ansteigen wiirde. Dies wiederum wiirde einer konsequenten
Mobilisierung der inneren Nutzungsreserven zur Schaffung zusitzlicher Nutzfldchen
entsprechen, wie sie Art. 15 Abs. 4 Bst. b RPG prioritér einfordert. Von der Forderung
nach einer konsequenten Mobilisierung der Nutzungsreserven kann aber bei den
Bestimmungen in den TRB eindeutig nicht gesprochen werden. Im Gegenteil flihrt die
anfangliche Nichtberiicksichtigung von 2/3 der inneren Nutzungsreserven in den
iiberbauten Bauzonen bei der Berechnung der kantonalen Auslastung dazu, dass diese
eben wieder hoher ausfillt, als sie eigentlich wire. Dies ist gleich doppelt stossend, weil
dadurch einerseits eine konsequente Mobilisierung der inneren Nutzungsreserven
faktisch ignoriert wird, und andererseits Neueinzonungen zur Schaffung zusitzlicher
Nutzflaichen entgegen den Bestimmungen in Art. 15 Abs. 4 Bst. b RPG weiterhin
moglich bleiben, obwohl die Nutzungsreserven ganz offensichtlich nicht konsequent

mobilisiert worden sind. Dies stellt einen Verstoss gegen Bundesrecht dar.

Kritikpunkte:

- Die anfingliche Nichtberiicksichtigung von 2/3 der bei Anwendung des Medianwerts
erreichbaren zusdtzlichen Kaparzitdten in den tiberbauten Bauzonen fiir die Berechnung

der kantonalen Auslastung ist nicht nachvollziehbar.

- Die Nichtberiicksichtigung von 2/3 der zusdtzlichen Kaparzitditen in den iiberbauten
Bauzonen steht im Widerspruch mit Art. 15 Abs. 4 Bst. b RPG und verstosst damit

gegen Bundesrecht.

Abwanderungsgebiete

In Kapitel 2.2.2 dieser Arbeit wurde die Problematik der erlaubten Sonderregelungen
fiir sogenannte Abwanderungsgebiete, wie zum Beispiel die Nichtberiicksichtigung der
Langzeitreserven bei der Berechnung der kantonalen Auslastung, (UVEK, 2014, S.8)
bereits erwéhnt. Die Bemerkung des Bundes, dass eine Verdichtung der Nutzung in
diesen Gebieten schwierig sei, ist wohl korrekt. Die Aussage, dass die Dichte nur dann
gesteigert werden kann, wenn bereits liberbaute Bauzonen teilweise ausgezont wiirden
(UVEK, 2014, S.8), ist aber offensichtlich falsch. Denn gerade in

Abwanderungsgebieten liegt ja die Vermutung nahe, dass noch uniiberbaute Bauzonen
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vorhanden sind, die vorher ausgezont werden konnten, um die Dichte zu steigern oder
zumindest den Flichenbedarf zu reduzieren. Vor allem wére es aber kritisch, innere
Nutzungsreserven bei der Berechnung der kantonalen Auslastung unberiicksichtigt zu

lassen, bevor iiberhaupt mogliche Auszonungen uniiberbauter Bauzonen erfolgt sind.

Kritikpunkt: Sonderregelungen fiir Abwanderungsgebiete, wie beispielsweise die
Nichtberiicksichtigung der Langzeitreserven in diesen Gebieten, sind kritisch, da dies
bei der Berechnung der kantonalen Auslastung zu einer Verfdlschung des Ergebnisses

fiihrt.

Rickzonungen

Wie in Kapitel 2.3 dieser Arbeit erldutert, sind Bauzonen dann iiberdimensioniert, wenn
sie den Bedarf fiir die néchsten 15 Jahre iibersteigen. Wie dieser Bedarf zu bestimmen
ist, wird in den TRB geregelt. In den TRB ist wiederum festgehalten, dass sich die
aufgezeigten Berechnungsmethoden nur auf die ,,gesamte[...] Grosse der Bauzonen im
Kanton* beziehen und ,.fiir die Verteilung der Bauzonen innerhalb des Kantons auf die
Gemeinden [...] keine Rolle* spielen (UVEK, 2014, S.3). Die Definition, wann
Bauzonen als iiberdimensioniert gelten, wird denn auch nur fiir den Gesamtkanton
gegeben (UVEK, 2014, S.8). Eine Definition, wann Bauzonen in einem anderen
Bezugsrahmen als dem Gesamtkanton als liberdimensioniert gelten, fehlt in den TRB
komplett. Ob also iiberhaupt eine Definition fiir kleinere Bezugsgrdssen angestrebt
wurde, ist nicht ersichtlich. Dies ist insofern kritisch, dass es zu der Annahme fiihren
konnte, dass Bauzonen generell nur auf Ebene des Gesamtkantons iiberhaupt als
iberdimensioniert gelten konnen, weil auf eine Definition fiir andere Bezugsgrossen
verzichtet wurde. Dies wiederum wirft die Frage auf, ob denn dadurch fiir Kantone mit
insgesamt richtig dimensionierten Bauzonen nicht auch der Auftrag zur Reduktion
iiberdimensionierter Bauzonen (zum Beispiel auf Ebene Gemeinde) wegtfallen wiirde,
weil diese mangels Definition ja auch nicht ausgewiesen wiirden. Das Fehlen einer
entsprechenden Definition erscheint also in Anbetracht des bereits erwédhnten

Ausfiihrungen des ARE (ARE, 2014b, S.8) als nicht nachvollziehbar.

Abgesehen davon stellt sich auch die Frage, welche objektive Bezugsgrosse denn fiir
die Uberpriifung, ob Bauzonen iiberdimensioniert sind, rechnerisch iiberhaupt
verwendet, respektive als verbindlich erklart werden konnte? Wenn der Gesamtkanton
als Bezugsgrosse wegfillt, bleiben nur noch Regionen oder - wohl naheliegender -

Gemeinden als néchst kleinere klar abgrenzbare Bezugsgrossen. Denn offensichtlich ist,
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dass zur Bestimmung der Auslastung eine Begrenzung des Bezugsrahmens erforderlich
ist, um eine Berechnung tiberhaupt durchfiihren zu kénnen. Es wéren denn auch die
gemiss TRB auszuweisenden Parameter fiir die jeweilige Flachenbezugsgrosse, also
z.B. die Gemeinde zu bestimmen. Die kommunale Kapazitit sollte iiber den
Flachenbedarf und die Bauzonengrosse ohne Probleme bestimmt werden konnen, fiir
die Bestimmung der erwarteten Zahl an Einwohner/innen und Beschéftigten in 15
Jahren wiren aber spezifische Bevolkerungsprognosen fiir die jeweilige Gemeinde oder
zumindest filir den entsprechenden Gemeindetyp notig. Ob solch spezifische Prognosen
iiberhaupt vorhanden sind und angewandt werden, ist zu priifen. Interessant erscheint
aufgrund der obigen Ausfiihrungen also schlussendlich die Frage, ob nicht aufgrund
fehlender Bestimmungen in den TRB, der gemiss ARE (ARE, 2014b, S.8) bestehende
Auftrag zur Reduktion {iberdimensionierter Bauzonen auch in Kantonen mit insgesamt

richtig dimensionierten Bauzonen unberiicksichtigt geblieben ist.

Kritikpunkt: In den TRB fehlen Vorgaben zu Bestimmung, wann Bauzonen in Kantonen

mit insgesamt richtig dimensionierten Bauzonen als iiberdimensioniert gelten.

2.4.2 Fazit zur Bauzonendimensionierung gemiiss TRB

Aus der Analyse der Bestimmungen der TRB wird der doch beachtliche Spielraum
ersichtlich, der den Kantonen vom Bund gelassen wird. Diese mehr als zuriickhaltende
Grundhaltung, die dabei erkennbar wird, scheint in folgender Fussnote auf Seite 8 der

TRB (UVEK, 2014, S.8) exemplarisch wiedergegeben zu sein:

»Das Gesetz verlangt, die Bauzonengrosse am Bedarf in 15 Jahren auszurichten. Dies
ist mit so vielen Unwdgbarkeiten verbunden, dass es sich zwangsldufig nur um eine
Schdtzung handeln kann. Diese Unsicherheit spiegelt sich in der Breite der Annahmen,
welche die Kantone treffen konnen, und in den fiir sie insgesamt vorteilhaften Grenzen

der Vorgaben des Bundes.*

Dass der Bund lediglich die rechtlichen Rahmenbedingungen vorgibt und
weitergehende Gestaltungskompetenzen an die Kantone delegiert, mag zwar
foderalistische Tradition sein, trotzdem erscheint das Resultat, aus dem gesetzlichen
Auftrag von Art. 15 Abs. 5 RPG, dessen Resultat die TRB sind, als unbefriedigende
Kompromissldésung. Dies wohl auch deswegen, weil die Kantone in der Arbeitsgruppe,
welche fiir die Erarbeitung der TRB verantwortlich zeichnete, gut vertreten waren
(UVEK, 2014, S.2) Es muss festgehalten werden, dass die wahrhaftig sehr

«vorteilhaften» Bestimmungen des Bundes in den TRB alleine kaum die nd&tigen
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Voraussetzungen zu schaffen vermdgen, um den angestrebten Wechsel hin zu einer
haushilterischen Nutzung des Bodens und zu einer Siedlungsentwicklung nach innen zu
bewirken, wie es Art. 1 RPG fordert (und wie es in der Einleitung der TRB auf Seite 1
ebenfalls festgehalten steht). Dariiber entscheiden, ob dieses oberste Ziel der RPG-
Revision trotzdem erreicht werden kann, werden also stattdessen nur die Kantone und
Gemeinden selber — je nachdem wie konsequent sie die Bestimmungen des RPG
umsetzen. Die Titel gebende Frage dieser Arbeit, ob die TRB einen konsequenten
Wandel hin zu einer Siedlungsentwicklung nach innen verhindern, kann also nur eine
Analyse der Umsetzung in den Kantonen beantworten — dies soll Gegenstand der

empirischen Untersuchung in Kapitel 4 sein.

3. Methoden

3.1 Forschungsdesign

Aufgrund der kritischen Betrachtung der TRB in Kapitel 2.4 dieser Arbeit und der darin
formulierten Kritikpunkte wird ein Katalog an Forschungsfragen erarbeitet. Dieser soll
als als Leitfaden fiir die empirische Untersuchung dienen. Die empirische Untersuchung
konzentriert sich auf die Umsetzung der RPG-Revision in drei ausgewidhlten Kantonen
mit Fokus auf die Bauzonendimensionierung geméss TRB. Fiir jeden Kanton erfolgt die
Auswabhl der auszuwertenden Daten und Unterlagen, anhand derer die Forschungsfragen

untersucht werden.

3.2 Forschungsfragen

Folgende Forschungsfragen wurden formuliert:

Tabelle 1: Katalog Forschungsfragen (Quelle: eigene Darstellung)

Themenbereich Forschungsfrage

Beschriankung auf WMZ | Wie gross ist der Anteil der WMZ an den gesamten Bauzonen im

Kanton und wie haben sich diese Anteile entwickelt?

Bevolkerungsszenarien | Welche Annahmen zum Bevolkerungswachstum werden vom

BFS Kanton zur Berechnung der kantonalen Auslastung verwendet?

Wie verhalten sich diese Annahmen zur realen Entwicklung?
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Bauzonenflachen- Weist der Kanton die Gemeinden einem Gemeindetyp gemaéss 22er-

beanspruchung Typologie des BFS zu?

Weist der Kanton die Bauzonenfldchenbeanspruchung der

Gemeinden aus?

Gibt der Kanton im Richtplan eine andere (strengere) maximale

Bauzonenflichenbeanspruchung als der Bund vor?

Langzeitreserven Welche Anzahl an Nutzungsperioden gibt der Kanton fiir die

Mobilisierung der Kapazititen in den liberbauten Bauzonen vor?

Wie ist das Verhéltnis von tiberbauten zu uniiberbauten Bauzonen

im Kanton?

Weist der Kanton seine inneren Nutzungsreserven aus?

Abwanderungsgebiete Wurden im Richtplan Sonderregelungen fiir Abwanderungsgebiete

getroffen?

Falls ja, wie sehen diese aus?

Riickzonungen Weist der Kanton im Richtplan Gebiete fiir Riickzonungen aus?

Werden konkrete Riickzonungsauftrige an die Gemeinden

gemacht?

3.3 Untersuchungsgegenstand — Auswahl der Kantone

Die Auswahl der Kantone erfolgte aufgrund ihrer unterschiedlichen Charakteristiken,
um in der Untersuchung ein gewisses Spektrum an Kantonstypen abdecken zu konnen.
Es wurde dabei darauf geachtet, dass ein Zentrumskanton, ein Mittellandkanton und ein
Berg- resp. Tourismuskanton vertreten ist. Die Auswahl wird in folgender Tabelle

dargestellt.

Tabelle 2: Auswahl der Kantone (Quelle: eigene Darstellung)

Kanton Kantonstyp
Ziirich Zentrumskanton
Aargau Mittellandkanton

Graubiinden Berg-/ Tourismuskanton




28

3.4 Auszuwertende Daten und Unterlagen

Fiir jeden Kanton erfolgte die Auswahl der auszuwertenden Daten und Unterlagen
aufgrund deren Relevanz in Bezug auf die zu untersuchenden Forschungsfragen und

deren Verfiigbarkeit. Fiir die Untersuchung wurden die in den folgenden Tabellen

verzeichneten Daten und Unterlagen analysiert.

Tabelle 3: Auszuwertende Daten und Unterlagen - Kanton Aargau

Kanton Aargau
Dokument/Datensatz Datum Quelle
Richtplan Kanton Aargau 11.08.2017 | ARE (UVEK)
Priifungsbericht des Bundesamtes fiir Raumentwicklung
Richtplan Kanton Aargau — 10.12.2014 | Regierungsrat des
Erl4uterungsbericht inkl. Beilagen 1-3 Kantons Aargau
Richtplan Kanton Aargau April 2022 | Regierungsrat des
Kapitel S.1.2 Siedlungsgebiet Kantons Aargau
Kanton Argau: Raumbeobachtung 2022 2023 DBVU Aargau
Stand der Erschliessung 2012 2013 DBVU Aargau
Bevolkerungsszenarien Schweiz und Kantone 2020 BES

Tabelle 4. Auszuwertende Daten und Unterlagen - Kanton Ziirich
Kanton Ziirich
Dokument/Datensatz Datum Quelle
Richtplan Kanton Ziirich 15.04.2015 | ARE (UVEK)
Priifungsbericht des Bundesamtes fiir Raumentwicklung
Richtplan Kanton Ziirich, Ergdnzender Erlduterungsbericht | 18.09.2014 | ARE Ziirich
Richtplan Kanton Ziirich, Richtplantext 18.03.2014 | ARE Ziirich
Regionalisierte Bevolkerungsprognosen Kanton Ziirich — 2010 Statistisches Amt
Prognoselauf 2010 Kanton Ziirich
Regionalisierte Bevolkerungsprognosen Kanton Ziirich — 2022 Statistisches Amt
Szenario «Trend ZH 2022 Kanton Ziirich




Tabelle 5: Auszuwertende Daten und Unterlagen - Kanton Graubtinden

Kanton Graubiinden

Dokument/Datensatz Datum Quelle

Richtplan Kanton Graubiinden 43544 ARE (UVEK)

Priifungsbericht des Bundesamtes fiir Raumentwicklung

Richtplan Kanton Graubiinden 43160 ARE Graubiinden
Erléuternder Bericht
Richtplan Kanton Graubiinden 43160 ARE Graubiinden

Kapitel 5 Siedlung

Richtplan Kanton Graubiinden 42125 ARE Graubiinden

Nachberechnung technische Richtlinie Bauzone

Bevolkerungsszenarien Schweiz und Kantone 2020 BES

4. Umsetzung in den Kantonen (empirischer Teil)

Gemidss Art. 38a Abs.1 RPG miissen die Kantone ihre Richtpldne innert 5 Jahren nach
Rechtskraft des revidierten RPG an die neuen Anforderungen von Artikel 8 und 8a Abs.
1 RPG anpassen. Diese Frist lief vom 1. Mai 2014 bis zum 1. Mai 2019. Gemass
aktuellem Stand verfiigen bis auf den Kanton Tessin alle Kantone iiber eine revidierte

und vom Bundesrat genehmigte Richtplananpassung.

4.1 Kanton Aargau

4.1.1 Kantonale Auslastung

Weder im Richtplan des Kantons Aargau noch in den Beilagen ist eine direkte
Aussagen zur kantonalen Auslastung zu finden. Es kann daher nur auf die Angaben im
Priifungsbericht des Bundes zum Richtplan des Kantons Aargau abgestellt werden
(ARE, 2017, S.21-22). Dort wird erwdhnt, dass der Kanton Aargau die Zahl der
Einwohner/innen und Beschiftigten in den WMZ bis ins Jahr 2030 auf 834'000 schitzt,
was einem Zuwachs von 17,2% entspricht (ARE, 2017, S.21). Als Kapazitit in diesen
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Zonen gibt der Kanton 794'000 Einwohner/innen und Beschéftigte an (ARE, 2017,
S.21), was dann einer kantonalen Auslastung von 105% entsprache (ARE, 2017, S.22).
Die effektiven Berechnungen, die dem Bund zur Priifung eingereicht wurden, sind nicht
offentlich zugénglich und werden vom Kanton in den zugéinglichen Unterlagen auch

nirgends kommentiert.

4.1.2 Bauzonendimensionierung - Verwendete Parameter

Beschrinkung auf WMZ

Im Jahr 2022 lag laut Raumbeobachtung Aargau der Anteil der WMZ an den gesamten
Bauzonen bei etwas iiber 70% (DBVU, 2023, S.30). Damit entspricht der Anteil an
WMZ im Kanton Aargau den Aussagen in den TRB, die besagen, dass mit diesen
Zonentypen rund 70% der gesamten Bauzonen abgedeckt werden konnen (UVEK,
2014, S.4). Fiir das Jahr 2012 kann der Anteil der WMZ an den gesamten Bauzonen
nicht eruiert werden, da in diesem Jahr lediglich der Anteil an Wohn- und Mischzonen
ausgewiesen wurde, deren Anteil 2012 bei 69,5% der gesamten Bauzonen lag (DBVU,
2013, S.1-2).

Bevolkerungsprognosen

Der Kanton Aargau stiitzt sich bei der Berechnung der Gesamtgrosse des
Siedlungsgebietes fiir den Richtplanhorizont auf die Bevdlkerungsprognose 2013, die
bis 2040 mit einer Gesamtbevdlkerung von rund 816'000 Personen im Kanton rechnet
(Kanton Aargau, 2014a, S.8). Wichtig zu betonen ist, dass es sich hierbei um kantonale
Prognosen des statistischen Amtes des Kantons Aargau handelt und nicht um die
Prognosen des BFS. Der Kanton weist im Erlduterungsbericht zum Richtplan darauf
hin, dass das gewéhlte Szenario zwischen dem mittleren und dem hohen Szenario des
BFS liege und damit die grundlegenden Anforderungen von Art. S5a Abs. 2 RPV zur
Berechnung des Siedlungsgebiets erfiille (Kanton Aargau, 2014a, S.7-8). Der Kanton
verwechselt hier aber allem Anschein nach die Festsetzung des Siedlungsgebiets und
die = Bauzonendimensionierung gemidss TRB. Art. 5a Abs. 2 RPV und die
entsprechenden Bestimmungen in den TRB dienen dazu, die kantonale Auslastung zu
berechnen und nicht dazu, das Siedlungsgebiet im Richtplan zu bemessen. Im Richtplan
und den dazugehdrigen Unterlagen sind denn auch keine Aussagen zur Entwicklung der
Einwohner/innen und Beschéftigten in den WMZ in den néchsten 15 Jahren sprich bis
ins Jahr 2030 zu finden. Es kann daher wiederum nur auf die Angaben im

Priifungsbericht des Bundes zum Richtplan des Kantons Aargau abgestellt werden
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(ARE, 2017, S.21-22). Dort wird erwidhnt, dass der Kanton Aargau die
Einwohner/innen und Beschéftigten in den WMZ bis ins Jahr 2030 auf 834'000 schitzt,
was einem Zuwachs von 17,2% entspricht (ARE, 2017, S.21). Er gehe dazu vom hohen
Szenario des BFS aus (ARE, 2017, S.22). Um zu vergleichen, inwiefern die getroffenen
Annahmen mit der realen Entwicklung {bereinstimmen, sollen die neusten
Bevolkerungsprognosen fiir die Kantone des BFS aus dem Jahr 2020 herangezogen
werden (BFS, 2020, S.62). Diese macht Aussagen iiber die stindige Wohnbevdlkerung
insgesamt und nicht nur fiir die WMZ, ausserdem sind die Beschiftigten-VZA darin
nicht beriicksichtigt. Trotzdem konnen daraus die effektiven Wachstumsraten fiir die
Gesamtbevolkerung des Kantons Aargau abgeleitet werden und mit den Annahmen im
Richtplan, respektive in den dem Bund eingereichten Unterlagen verglichen werden. In
der neusten Prognose des BFS von 2020 wird fiir das Jahr 2030 im mittleren Szenario
eine staindige Wohnbevolkerung von 781'640 Personen angenommen (BFS, 2020, S.62).
Im Jahr 2015 betrug die stindige Wohnbevolkerung im Kanton Aargau 654'092
Personen'. Damit ergibt sich gemiss neusten Prognosen ein Zuwachs von 19,5 %.
Damit werden die Annahmen des Kantons, welcher dieser fiir die Berechnung der
kantonalen Auslastung verwendet hat, durch die realen Entwicklungen sogar fiir das
mittlere Szenario bereits libertroffen. Die getroffenen Annahmen erscheinen daher

plausibel.

Bauzonenfldchenbeanspruchung

Der Kanton Aargau teilt seine Gemeinden nicht in die 22 Gemeindetypen gemadss der
22er-Typologie geméss BFS ein, sondern scheidet im Richtplan fiinf Raumtypen aus:
Kernstidte (Z), Gemeinden im urbanen Entwicklungsraum (U), Landliche Zentren
(LZ), Gemeinden in ldndlichen Entwicklungsachsen (A) und Gemeinden im ldndlichen
Entwicklungsraum (L). Ein Vergleich mit der Zuordnung der Aargauer Gemeinden zu
den 22 Gemeindetypen des BFS, wie sie das Dokument «die Raumgliederungen der
Schweiz 2012»* des BFS vorgibt, zeigt, dass eine Ubereinstimmung der fiinf
Raumtypen des Kantons Aargau mit der 22er-Typologie des BFS grundsatzlich nicht
vorliegt. Dies ergibt sich daraus, dass verschiedenste Gemeindetypen der 22er-

Typologie in mehreren der fiinf Raumtypen des Kantons Aargau vorkommen (vgl.

1 Die Prognosen des BFS, die in den Jahren 2010 und 2015 publiziert wurden, liegen dem Autor in
Form einer Excel-Tabelle vor, welche durch das BFS zur Verfiigung gestellt wurden, und aus
welchen sich die erwihnten Zahlen ablesen lassen.

2 Das Dokument «die Raumgliederungen der Schweiz 2012» mit der Zuteilung der Gemeinden zu den
22 Gemeindetypen liegt dem Autor in Form einer Excel-Tabelle vor.
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Tabelle im Anhang). Der Kanton Aargau weist im Anhang der Beilage 2
«Berechnungen» zum Erlduterungsbericht vom 10.12.2014 zwar nicht die
Bauzonenflachenbeanspruchung in m? pro Einwohner/innen und Beschéftigten (m2/E)
der einzelnen Gemeinden aus, aber er weist zumindest die aktuellen Dichten der
einzelnen Gemeinden in Einwohner/innen pro ha (E/ha) aus. Insofern ldsst sich die
Bauzonenflachenbeanspruchung in m?> (I ha = 10'000m?) durch Umrechnung
(10'000m? / Anzahl Einwohner/innen pro ha) fiir jede Gemeinde bestimmen. Eine
Dichte von 70 E/ha, wie sie beispielsweise die Stadt Baden im Jahr 2010 aufwies
(Kanton Aargau, 2014b, S.13), entspricht also einer Bauzonenfldchenbeanspruchung
von 143 m2/E. Dieser Wert ldsst sich allerdings nicht vorbehaltlos mit den
Medianwerten pro Gemeindetyp in den TRB (UVEK, 2014, S.5) vergleichen, da in den
Dichteangaben des Kantons Aargau die Beschiftigten-VZA unberiicksichtigt bleiben.
Der Kanton Aargau gibt Mindestdichten vor, welche gegliedert fiir die fiinf im
Richtplan ausgeschiedenen Raumtypen und fiir bebaute und unbebaute Flachen definiert
werden. Die folgende Tabelle illustriert dies und gibt gleichzeitig die umgerechneten

Dichtewerte in m?/E an.

Tabelle 6: Mindestdichten nach Raumtypen im Kanton Aargau (Quelle: Eigene
Darstellung gemdss Beilage 2 zum Erlduterungsbericht, 10.Dezember 2014)

Raumtyp AG Mindestdichten (E/ha) | Mindestdichten (m2/E)
iiberbaut | uniiberbaut iiberbaut uniiberbaut

Kernstadte (Z) 70 90 143 111
Urbaner Entwicklungsraum (U) 70 90 143 111
Léandliche Zentren (LZ) 55 75 182 133
Landliche Entwicklungsachsen 50 70 200 143
(A)

Léndlicher Entwicklungsraum (L) 40 60 250 167

Zur Beantwortung der Frage, ob der Kanton Aargau strengere Vorgaben zur
Bauzonenfldchenbeanspruchung macht als die Vorgaben der TRB, miissen zuerst die
Dichtewerte und die Zuordnung der Gemeinden zu den Gemeindetypen miteinander in
Einklang gebracht werden. Die Dichtewerte konnen gemidss den vorherigen
Ausfithrungen zur Umrechnung (vorbehaltlich den Abweichungen beziiglich den

Beschiiftigten-VZA) miteinander  verglichen werden. Die Zuordnung der
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Gemeindetypen und die daraus abgeleiteten Dichtewerte je Gemeinde stimmen
aufgrund der in Tabelle 6 gezeigten Uberschneidungen nicht iiberein. Um trotzdem
einen Vergleich ziehen zu konnen, sollen Durchschnittswerte fiir die 5 Raumtypen im
Richtplan des Kantons Aargau auf Basis der Medianwerte der 22er-Typologie des BFS
ermittelt werden. Dies erfolgt aufgrund der Medianwerte derjenigen BFS-
Gemeindetypen, die geméss Tabelle 6 in den fiinf Raumtypen vorkommen. Da sich die
Vorgaben zu den Mindestdichten im Richtplan nur auf die Wohn- und Mischzonen
beziehen, sollen auch nur die entsprechenden Medianwerte der Wohn- und Mischzonen
der BFS Gemeindetypen als Vergleichswerte dienen und daraus der Mittelwert je
Gemeindetyp ermittelt werden. Danach werden die Mittelwerte derjenigen
Gemeindetypen addiert, die im entsprechenden Raumtyp vorkommen und daraus
wiederum der Mittelwert abgeleitet. So soll zumindest ein grober Vergleich zwischen
den Dichtevorgaben des Richtplans des Kantons Aargau und den Medianwerten der
BFS-Gemeindetypen ermdglicht werden. In der folgenden Tabelle werden die so

ermittelten Durchschnittswerte denjenigen des Richtplans gegeniibergestellt.

Tabelle 7: Vergleich der Mindestdichten fiir die Wohn- und Mischzonen der Raumtypen
des Kantons Aargau mit den ermittelten Durchschnitts-Medianwerten aus den darin

vorkommenden Gemeindetypen

Raumtyp AG Mindestdichten (m2/E) | Ermittelter @-Wert (m2/E)
iiberbaut | uniiberbaut

Kernstédte (Z) 143 111 121

Urbaner Entwicklungsraum (U) 143 111 196

Léandliche Zentren (LZ) 182 133 234

Léndliche Entwicklungsachsen 200 143 229

(A)

Léandlicher Entwicklungsraum 250 167 277

L)

In allen Raumtypen ausser den iiberbauten Gebieten in den Kernstddten sind die
kantonalen Anforderungen also deutlich strenger als die aus den Medianwerten der TRB

ermittelten Durchschnittswerte.

Langzeitreserven (Anzahl Nutzungsplanperioden)

Der Kanton Aargau weist in seinem Richtplan nirgends explizit die Anzahl

Nutzungsplanperioden aus, die darliber entscheiden, welchen Anteil der zusitzlichen
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Kapazititen in den iiberbauten Bauzonen fiir die Berechnung der kantonalen Auslastung
zu Beginn unberiicksichtigt bleiben darf (UVEK, 2014, S.7). Aufgrund der
Ausfiihrungen im Erlduterungsbericht zum kantonalen Richtplan (Kanton Aargau,
2014a, S.8) und der dazugehorigen Beilage 2 «Berechnungen» (Kanton Aargau, 2014b,
S.9) zu den Mindestdichten und dem Innenentwicklungspotenzial darf allerdings davon
ausgegangen werden, dass von Beginn weg die ganzen zusitzlichen Kapazititen
angerechnet wurden. Dies aus dem einfachen Grund, dass der Kanton Aargau aufgrund
des erwarteten Bevolkerungswachstums auf das Mobilisieren der inneren
Nutzungsreserven angewiesen ist (Kanton Aargau, 2014a, S.8). Daher gibt der
Richtplan vor, dass in der Richtplanperiode bis 2040 in allen Gemeinden sowohl in den
uniiberbauten als auch in den iiberbauten Wohn- und Mischzonen die bestehenden
Dichtewerte um 15% erhoht werden sollen. Erwdhnenswert ist ausserdem, dass auch
Gemeinden, welche die Mindestdichten bereits einhalten, trotzdem eine weitere
Verdichtung anstreben miissen und in ihrer Nutzungsplanung Verdichtungspotenziale
aufzeigen und deren Mobilisierung aufzeigen miissen (Kanton Aargau, 2014a, S.27).
Ausserdem muss als Kriterium einer Neueinzonung nachgewiesen werden, dass der
Bedarf dafiir auch nach Beriicksichtigung des inneren Verdichtungspotenzials noch
besteht (Kanton Aargau, 2014a, S.15). Der erwartete Bevolkerungszuwachs soll gemaéss
Richtplan zu 34% {iber die inneren Nutzungsreserven aufgenommen werden. 54%
sollen iiber die noch uniiberbauten Bauzonen abgedeckt werden und fiir die restlichen
12% sollen zusétzliche Bauzonen ausgeschieden werden (Kanton Aargau, 2014b, S.10).
Seine inneren Nutzungsreserven weist der Kanton Aargau mit dem angestrebten Anteil

von 34% des gesamten Bevolkerungswachstums somit mit 64'000 Personen aus.

Das Verhiltnis der iiberbauten und uniiberbauten Bauzonen deklariert der Kanton
Aargau jedes Jahr in seiner Publikation zum «Stand der Erschliessung», respektive
«Raumbeobachtung», wie die Publikation neu heisst. Diese ist auch im offentlich
zuginglichen Onlinekarten-Portal aGIS einsehbar. Fiir das Jahr 2012 werden 12'516 ha
der Wohn- und Mischzonen als {iberbaut und 1'743 ha als nicht {iberbaut ausgewiesen
(DBVU, 2013, S.1), was einem Uberbauungsgrad von 88% entspricht. Diese Angaben
beziehen sich aber wiederum lediglich auf die Wohn- und Mischzonen. Fiir das Jahr
2022 werden als Vergleich dazu 13'276 ha als tiberbaut und 1'174 ha als nicht iiberbaut
ausgewiesen, dieses Mal aber fiir die Wohn-, Misch- und Zentrumszonen (DBVU,

2023, S.30), was einem Uberbauungsgrad von knapp 92% entspricht.
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Im Vergleich dazu machten geméss Bauzonenstatistik Schweiz im Kanton Aargau im
Jahr 2012 die uberbauten Bauzonen 82-88%, die uniiberbauten Bauzonen 12-18% der
gesamten Bauzonen aus (ARE, 2012a, S.26). Im Jahr 2022 machten die iiberbauten
Bauzonen bereits 82-87% und die uniiberbauten Bauzonen 9-14% der gesamten
Bauzonen aus (ARE, 2022a, S.26). Ganz offensichtlich liegt in den Zahlen der
Bauzonenstatistik 2022 fiir den Kanton Aargau aber ein Fehler vor, da sie zusammen
nicht 100% ergeben. Fiir das Jahr 2012 stimmen sie mit den Angaben des Kantons

iiberein.

Abwanderungsgebiete

Spezielle Regelungen fiir Abwanderungsgebiete sind im Richtplan des Kantons Aargau
nicht enthalten, da der Kanton nicht iiber solche Gebiete verfiigt. Innerhalb des
Richtplanhorizonts bis 2040 wird denn auch fiir alle Regionen ein

Bevolkerungswachstum ausgewiesen (Kanton Aargau, 2014b, S.11).

Riickzonungen

Vorgingig zu bemerken ist, dass der Kanton Aargau im Richtplan durchaus
Bestimmungen {iber vorzunehmende Auszonungen trifft. Diese beziehen sich aber
immer auf Berechnungen und Uberlegungen im Rahmen des 25-jihrigen
Richtplanhorizonts bis 2040 und nicht auf den Bedarf der nachsten 15 Jahre, wie es Art.
15 Abs. 1 RPG vorgibt. Der Kanton stellt fest, dass einzelne Gemeinden {iber so grosse
WMZ-Reserven verfiigen, dass diese den Bedarf der ndchsten 25 Jahre (bis 2040)
iibersteigen. Daher gelten diese aus kantonaler Sicht als iiberdimensioniert und seien
gemiss Art.15 Abs. 2 RPG zu reduzieren (Kanton Aargau, 2014a, S.19). Diese Aussage
ist so nicht korrekt und der Kanton scheint erneut die Festlegung des Siedlungsgebiet im
Richtplan (Bezugsrahmen 25 Jahre) mit der Bauzonendimensionierung gemiss RPG
(Bezugsrahmen 15 Jahre) zu verwechseln, oder zumindest zu vermischen. Bauzonen
sind gemiss Art. 15 Abs. 1-2 RPG zu reduzieren, wenn sie den Bedarf fiir 15 Jahre
iibersteigen. Daran dndert auch eine eventuell abweichende kantonale Sichtweise nichts.
Der Kanton Aargau gibt im Richtplan denn auch ein Vorgehen zur Reduktion des
Siedlungsgebietes (und nicht der Bauzonen) vor, das in einem vierstufigen Verfahren

erfolgen soll (Kanton Aargau, 2014a, S.19). Die vier Stufen lauten wie folgt:

1. Identifikation von tiiberdimensionierten Bauzonen anhand von Kriterien

2. Beurteilung der identifizierten Flachen durch die regionalen Planungsverbiande
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3. Beurteilung im Rahmen der 6ffentlichen Vernehmlassung (Mitwirkung)
4. Umsetzung der Reduktion

Ausserdem werden rechnerische und planerische Kriterien herbeigezogen, um zu
bestimmen, ob die identifizierten Flichen sich auch fiir eine Auszonung eignen (Kanton
Aargau, 2014a, S.19). Durch die vierstufige Vorgehensweise ergibt sich das Problem,
dass vor der ersten Stufe zwar 10 Gemeinden mit zu grossen Bauzonen (fiir den Bedarf
von 25 Jahren) ermittelt wurden, davon aber 2 aufgrund rechnerischer Kriterien
wegfallen und nochmals 2 aufgrund von planerischen Kriterien wegfallen (Kanton
Aargau, 2014a, S.19-20). Allein schon die Tatsache, dass nicht alle iiberdimensionierten
Bauzonen reduziert werden miissen, steht in Konflikt mit dem Bundesrecht gemiss Art.
15 RPG und wire nicht gesetzeskonform. Alle iberdimensionierten Bauzonen sind zu
reduzieren. Dass der Kanton hier nur von der Reduktion des Siedlungsgebietes spricht,
dndert nichts daran, denn wenn Gemeinden gemessen am Bedarf fiir 25 Jahre iiber zu
grosse Bauzonen verfiigen, werden sie zwangsliufig auch gemessen am Bedarf fiir 15
Jahre iiber zu grosse Bauzonen verfiigen. Ausserdem wird der errechnete Uberschuss
dann noch umso grosser ausfallen. Dies scheint auch dem Kanton bewusst zu sein, denn
er schreibt in seinem Erlduterungsbericht zum Richtplan (Kanton Aargau, 2014a, S.22):
«Das Raumplanungsgesetz verlangt in Art. 15 Abs.2 zwingend die Reduktion zu grosser
Bauzonen fiir den Bedarf von 15 Jahren. Die nun beantragte Reduktion des
Siedlungsgebiets fiir den Bedarf von 25 Jahren (Richtplanhorizont) erfiillt diese
Aufgabe nicht. Im Rahmen der kommunalen Nutzungsplanung ist die Grosse der
Bauzonen zu priifen.». Zu begriissen ist generell die Tatsache, dass im Richtplan den
Gemeinden iiberhaupt Auszonungen angeordnet werden, wieso deren Grdsse aber nicht

gleich am Bedarf von 15 Jahren bemessen wird, ist nicht nachvollziehbar.

4.1.3 Plausibilisierung Bauzonendimensionierung und Fazit

Von den drei untersuchten Kantonen sind die Angaben des Kantons Aargau zur
Bauzonendimensionierung geméss Art. 15 RPG am wenigsten transparent ausgewiesen.
Dies erschwert die Nachvollziehbarkeit, da die meisten Parameter nur iiber Umwege
und nur anndherungsweise nachvollziehbar und plausibilisierbar sind. Ausserdem weckt
dies eher Misstrauen gegeniiber den getroffenen Bestimmungen und den
zugrundeliegenden Berechnungen. Eine transparentere Informationspolitik wire
wiinschenswert. Dieses Vorgehen ist auch insofern schade, da der Kanton ansonsten
durchaus auch eine progressive Haltung einnimmt und beziiglich der Parameter zur

Bauzonendimensionierung im Richtplan strengere und effektivere Massnahmen als der
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Bund festlegt. Insbesondere gilt dies fiir die Mindestdichten, respektive fiir die maximal
anrechenbaren Bauzonenfldchenbeanspruchungen je Raumtyp. Ausserdem sollen auch
die Kriterien zur Neueinzonung hervorgehoben werden, welche die vorhandenen
Innenentwicklungspotenziale mitberiicksichtigen und dabei auf neue, strengere
Mindestdichten setzt, als diese bereits vorliegen. Dies ist eine wichtige Massnahme fiir
eine konsequente Siedlungsentwicklung nach innen und ist sehr zu begriissen. Dass die
Auszonungsanweisungen an die Gemeinden nicht konsequent anhand des Bedarfs fiir

die néchsten 15 Jahre erfolgt sind, ist ein grosses Versaumnis.

Gemdss der Bauzonenstatistik Schweiz aus den Jahren 2012 und 2022 konnte der
Kanton Aargau seine Bauzonenflichenbeanspruchung pro Einwohner/in und
Beschiftigte von 249m2 (2012) auf 209m2 (2022) verkleinern (ARE, 2012b; ARE
2022b). Die Bauzonenfliche des Kantons Aargau ist aber in dieser Zeit von 20'473 ha
(ARE, 2012a, S.15) auf 21'186 ha angewachsen (ARE, 2022a, S.14).

4.2 Kanton Ziirich

4.2.1 Kantonale Auslastung

Der Kanton Ziirich hat die kantonale Auslastung mittels dem Berechnungs-Tool des
Bundes (Excel-File) gemiss den Vorgaben des Bundes berechnet (Kanton Ziirich, 2014,
S.14). Er legt die verwendeten Parameter im ergdnzenden Erlduterungsbericht aus, die
detaillierten Berechnungsgrundlagen, die der Kanton dem Bund zur Genehmigung
eingereicht hat, sind allerdings nicht zuginglich. Der Kanton Ziirich weist die kantonale
Auslastung fiir den Zeitraum 2012 — 2027 im Erléuterungsbericht aus, diese belduft sich
unter Verwendung des hohen Bevolkerungsszenarios auf 105.6% und unter
Verwendung eines kantonalen Bevolkerungsszenarios, das zwischen dem mittleren und
dem hohen Szenario des BFS liegt (Kanton Ziirich, 2014, S.13), auf 101.9% (Kanton
Zirich, 2014, S.16). Die nachfolgende Abbildung aus dem erginzenden
Erlduterungsbericht zeigt die Ergebnisse dieser Berechnung (Kanton Ziirich, 2014,

S.16).
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Tabelle 10: Auslastung (Bauzonen 2012)

Einwohner und Beschaftigte 2027 Kapazitat Auslastung
Szenario BfS (hoch) 2'129'551 2'017'277 105.6%
Szenario Kanton (2014) 2'055'053 2'017'277 101.9%

Abbildung 11: Kantonale Auslastung Bauzonen Ziirich (Kanton Ziirich, 2014, S.16 )

4.2.2 Bauzonendimensionierung - Verwendete Parameter

WMZ

Im ergédnzenden Erlduterungsbericht werden die WMZ per Ende 2012 des Kantons
Ziirich mit 22273 ha angegeben (Kanton Ziirich, 2014, S.15). In der Bauzonenstatistik
Schweiz 2012 des BFS werden die gesamten Bauzonen des Kantons mit 29'785 ha
angegeben (ARE, 2012a, S.15). Somit belduft sich der Anteil der WMZ im Kanton

Ziirich auf 74.8% der gesamten Bauzonen.

Riickzonungen

Aufgrund der kantonalen Auslastung von iiber 100% besteht gesamt-kantonal in Ziirich
kein Handlungsbedarf fiir Riickzonungen. Im Richtplan und im Erlduterungsbericht
fehlen denn auch entsprechende Handlungsanweisungen oder Bestimmungen dazu.
Anhand der vorliegenden Daten kann allerdings nicht {iberpriift werden, ob nicht
einzelne Gemeinden im Kanton isoliert betrachtet eventuell doch iiber zu gross

dimensionierte Bauzonen verfiigen.

Bevoélkerungsprognosen

Der Kanton Ziirich verwendet zur Berechnung der Auslastung seiner Bauzonen das
hohe Szenario des BFS. Zu Vergleichszwecken hat er die Auslastung auch mit einem
kantonalen Szenario berechnet (Kanton Ziirich, 2014, S.13). Das hohe Szenario des
BFS geht fiir den Zeitraum 2012 — 2027 von einer Zuwachsrate von 17.2% aus, das
kantonale Szenario von 13.1% (Kanton Ziirich, 2014, S.14). Festgehalten werden kann
ausserdem, dass die reale Entwicklung die damaligen Prognosen klar iibertroffen hat. So
ist das Statistische Amt des Kantons Ziirich im Prognoselauf 2010 von einer
Gesamtbevolkerung im Jahr 2030 von 1'502'000 Personen ausgegangen (Kanton Ziirich,
2010, S.5). Hingegen liegt die Bevolkerung des Kantons Ziirich geméss Statistischem
Amt bereits Ende 2021 bei 1'562'345 Personen (Kanton Ziirich, 2022, S.4).

Bauzonenfldchenbeanspruchung
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Da der Kanton Zirich fiir die Berechnung der kantonalen Auslastung auf das
Berechnungstool Bauzonendimensionierung des Bundes zuriickgreift (Kanton Ziirich,
2014, S.14), wird auch automatisch die Zuweisung der Gemeinden zur 22er-Typologie
des BFS verwendet, da diese im Berechnungstool bereits so hinterlegt ist. Das Tool
wurde dem Autor durch das BFS zur Verfiigung gestellt. Nachfolgend wird ein

Ausschnitt daraus zur Illustration abgebildet.

BFS_No Name Kt_No Kt Kz GemTyp 22 HN11_BZ EB | HN11_median HN11_BZ EB_anr

1 Aeugst am Albis 1 ZH 11 444 250 250
2 Affoltern am Albis 1|ZH 9 153§ 148 148
3 Bonstetten 1/ZH 11 182 250 182
4 Hausen am Albis 1 ZH 15 297§ 292 292
5 Hedingen 1 ZH 11 227 250 227
6 Kappel am Albis 1 ZH 16 353 335 335
7 Knonau 1/ZH 11 207§ 250 207
8 Maschwanden 1 ZH 16 . 335 335
9 Mettmenstetten 1/ZH 11 197§ 250 197
10 Obfelden 1

ZH 11 204 | 250 204

Abbildung 12: Ausschnitt Berechnungstool Bauzonendimensionierung gemdss TRB

Tabellenblatt « Parameter Gemeinden» (Quelle: Bundesamt fiir Raumentwicklung ARE)

Die Abbildung zeigt einen Ausschnitt aus Tabellenblatt 7 fiir den Kanton Ziirich mit
den Parameterwerten fiir die ersten zehn Gemeinden des Kantons. Eine Beschreibung
der Werte in den einzelnen Spalten liefert folgender Ausschnitt aus Tabellenblatt 2

«Metadaten» des Berechnungstools.

7_Parameter |Parameterwerte |BFS_No BFS-Gemeindenummer

_Gem pro Gemeinde  [Name Gemeindename
Kt_No Kantonsnummer
Kt_Kz Kantonskirzel
GemTyp 22 BFS-Gemeindetyp 22
HN11 BZ EB Wohnzonen Bauzonenflaichenbeanspruchung
HN11_median Wohnzonen Median fiir den entsprechenden Gemeindetyp (gerundet)
HN11 BZ EB anr Wohnzonen anrechenbarer Wert fiir die Bauzonenflachenbeanspruchung
HN13 BZ EB Mischzonen Bauzonenflaichenbeanspruchung
HN13_median Mischzonen Median flir den entsprechenden Gemeindetyp (gerundet)
HN13_BZ EB_anr Mischzonen anrechenbarer Wert fiir die Bauzonenfldchenbeanspruchung
HN14 BZ EB Zentrumszonen Bauzonenfldchenbeanspruchung
HN14 median Zentrumszonen Median fiir den entsprechenden Gemeindetyp (gerundet)
HN14_BZ EB_anr Zentrumszonen anrechenbarer Wert fiir die Bauzonenflachenbeanspruchung

Abbildung 13: Ausschnitt Berechnungstool Bauzonendimensionierung gemdss TRB

Tabellenblatt «Metadateny (Quelle: Bundesamt fiir Raumentwicklung ARE)

Der Gemeindetyp geméss der 22er-Typlologie des BFS ldsst sich fiir jede Gemeinde
herauslesen. Fiir die Gemeinde Aeugst am Albis (gelb hinterlegt) ist die beispielsweise
der Gemeindetyp 11. Ebenfalls ist die Bauzonenfldchenbeanspruchung fiir die WMZ im
Tool fiir jede Gemeinde bereits hinterlegt (mit den Werten von 2012). Dabei sind die
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realen Werte der Gemeinde (Wohnzonen in Spalte «<HN11 BZ EBy», Mischzonen in
Spalte «HN13 BZ EB» und Zentrumszonen in Spalte «HNI14 BZ EB»), die
Medianwerte des jeweiligen Zonentyps fiir denselben Gemeindetyp (fiir die Wohnzonen
in Spalte «HN11 median», fiir die Mischzonen in Spalte «HN13 median» und fiir die
Zentrumszonen in Spalte «<HN14 median») und die anrechenbaren Werte (Wohnzonen
in Spalte «HNI11 BZ EB anr»,Mischzonen in Spalte «HNI13 BZ EB anr» und
Zentrumszonen in Spalte «HN14 BZ EB anry») abgebildet. Der Kanton Ziirich
verwendet flir die Berechnung der kantonalen Auslastung also entweder den
Medianwert oder den realen Wert der Gemeinde, falls dieser unter dem Medianwert
liegt (Kanton Ziirich, 2014, S.14). Insofern tibernimmt der Kanton die Vorgaben der
TRB und es kann fiir jede Gemeinde des Kantons direkt der anrechenbare Wert in der
entsprechenden Spalte abgelesen werden. Da der Kanton Ziirich seine Auslastung
anhand des Tools berechnet hat, ist dadurch auch nachvollziehbar, welche Werte er fiir
die Bauzonenfldchenbeanspruchung genau verwendet hat. Er verzichtet damit aber auf
die  Festsetzung  strengerer = Regelungen zur  maximal  anrechenbaren

Bauzonenfldchenbeanspruchung als in den TRB vorgegeben.

Langzeitreserven (Anzahl Nutzungsplanperioden)

Im ergidnzenden Erlduterungsbericht weist der Kanton Ziirich die Anzahl
Nutzungsplanperioden, die zu Beginn unberiicksichtigt bleiben, mit 3 aus (Kanton
Ziirich, 2014, S.14). Gemiss Bauzonenstatistik Schweiz machten im Kanton Ziirich im
Jahr 2012 die {iberbauten Bauzonen 87-92% und die uniiberbauten Bauzonen 8-13% der
gesamten Bauzonen aus (ARE, 2012a, S.26). Im Jahr 2022 machten die {iberbauten
Bauzonen bereits 88-93% und die uniiberbauten Bauzonen 7-12% der gesamten

Bauzonen aus (ARE, 2022a, S.26).

Die inneren Nutzungsreserven lassen sich ilber das  Berechnungstool
Bauzonendimensionierung ermitteln. Auf dem Tabellenblatt «Reale Werte 2012
Gemeinden» sind die Langzeitreserven fir die WMZ derjenigen Gemeinden
ausgewiesen, deren Bauzonen iiber dem Medianwert liegen. Die Werte zu den
Langzeitreserven im Berechnungstool sind geméss telefonischer Aussage des ARE als
Kapazitit in Personen zu verstehen. Die «Realen Werte» hingegen sind als m2/E+B zu
verstehen. Die nachfolgende Abbildung mit einem entsprechenden Ausschnitt aus dem
Berechnungstool soll dies verdeutlichen. Dabei sind der Ubersichtlichkeit halber nur die
Daten fiir die Wohnzonen eingeblendet, dieselben Daten sind aber auch fiir die Misch-

und die Zentrumszonen aufgefiihrt.
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BFS_No Name Kanton Gemeindetyp | Realer Wert Wohnzonen | Langzeitres. Wohnzonen

1 Aeugst am Albis ZH 11 444 416
2 Affoltern am Albis ~ ZH 9 153 212
3 Bonstetten ZH 11 182 :
4 Hausen am Albis ZH 15 297 19
5  Hedingen ZH 11 227

6 Kappel am Albis ZH 16 353 8
7 Knonau ZH i1 207

8 Maschwanden ZH 16 i)

9 Mettmenstetten ~ ZH 11 197 |

10 Obfelden

ZH 11 204

Abbildung 14: Ausschnitt Berechnungstool Bauzonendimensionierung gemdss TRB
Tabellenblatt «Reale Werte 2012 Gemeinden» (Quelle:  Bundesamt  fiir
Raumentwicklung ARE)

Wenn man die ausgewiesenen Werte im Berechnungstool addiert, belaufen sich die
Langzeitreserven in den Wohnzonen auf 149'712 Personen, diejenigen der Mischzonen
auf 14'134 Personen und diejenigen der Zentrumszonen auf 51'492 Personen. Insgesamt
liegen die Langzeitreserven der WMZ im Kanton Ziirich gemiss Berechnungstool bei

215'338 Personen.

Abwanderungsgebiete

Spezielle Regelungen fiir Abwanderungsgebiete sind im Richtplan des Kantons Ziirich

nicht enthalten, da der Kanton nicht {iber solche Gebiete verfiigt.

4.2.3 Plausibilisierung Bauzonendimensionierung und Fazit

Von den drei untersuchten Kantonen weist der Kanton Ziirich die Berechnung der
kantonalen Auslastung am transparentesten aus. Dies hat vor allem auch damit zu tun,
dass er dazu das Berechnungstool des Bundes verwendet und die darin bereits
enthaltenen Gemeinde-Daten iibernimmt. Er bezeichnet zudem die verwendeten
Parameter im ergénzenden Erldauterungsbericht eindeutig. Dadurch, dass dem Autor das
Berechnungstool vom ARE zur Verfiigung gestellt wurde, wird die Berechnung des
Kantons relativ transparent und nachvollziehbar. Dies dndert allerdings nichts daran,
dass es der Kanton unterlédsst, strengere Richtlinien als die TRB zu erlassen. Er
iibernimmt fiir die Berechnung der kantonalen Auslastung praktisch unverdndert die
Bestimmungen der TRB. Insofern iibernimmt er auch die laschen Vorgaben zum
Umgang mit den Langzeitreserven in den bereits iiberbauten WMZ und der maximal
anrechenbaren Bauzonenflichenbeanspruchung. Da dies wie gezeigt dazu fiihrt, dass

die inneren Reserven bei der Berechnung der Bauzonenauslastung zu wenig
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Berticksichtigung finden, muss diese Kritik im gleichen Masse auch fiir den Kanton
Ziirich gelten wenn er die Vorgaben ohne Verschirfung ibernimmt. Es scheint, dass
einzig der hohe Bevolkerungszuwachs Ziirich dabei hilft (oder dazu zwingt), die
Innenverdichtung trotzdem an die Hand zu nehmen. Durch die Attraktivitit des
Grossraums Ziirich wird eine Innenverdichtung an wirtschaftlich interessanten Lagen
im Rahmen der bestehenden Nutzungsplanung wohl ein Stiick weit auch «von selbst»
erfolgen. So erstaunt es trotzdem nicht ganz, dass der Kanton Ziirich gemiss der
Bauzonenstatistik ~ Schweiz aus den Jahren 2012 und 2022  seine
Bauzonenfldchenbeanspruchung pro Einwohner/in und Beschéftigte von 142m2 (2012)
auf 118m?2 (2022) verkleinern konnte (ARE, 2012b; ARE 2022b). Die Bauzonenfliche
des Kantons Ziirich ist aber in dieser Zeit von 29'785 ha (ARE, 2012a, S.15) auf 30'323
ha angewachsen (ARE, 2022a, S.14).

4.3 Kanton Graubiinden

4.3.1 Kantonale Auslastung

Der Kanton Graublinden weist die kantonale Auslastung in der Beilage
«Nachberechnung TRB» vom Mai 2015 zur Richtplananpassung 2018 mit 96.3% aus
(Kanton Graubiinden, 2015, S.7). Dazu wurde folgende Grafik publiziert, welche

zusitzliche Aussagen zu den gewihlten Parametern macht.

2.2 Ergebnis Nachberechnung

Total WMZ Wohnzone Mischzone Zentrumszone
Kapazitat Flache Kapazitat Fldche Kapazitat Fldache Kapazitat Fldche
[in EB] [in ha] [in EB] [in ha] [in EB] [in ha] [in EB] [in ha]
uniiberbaut 21621 472.01 13 225 348.76 13225 44.15 4862 79.1
iberbaut 232781 4723.09 | 106904 | 2633.43 | 106 904 312.01 | 106 294 1777.65
Langzeit-Reserve (/) 7 302 3226 3226 3261
Total 261704 5195.1 123355 : 2982.19 | 123355 | 356.16 | 114417 | 1856.75
Prognose 2028 252 056
Kantonale Auslastung o
(Szenario «hochy) 735

Abbildung 15: Ergebnis Nachberechnung kantonale Auslastung GR (Kanton
Graubiinden, 2015, S.8)
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Der Betrachtungszeitraum umfasst dabei die Jahre 2013 bis 2028 (15 Jahre). Was
allerdings irritiert, ist die ausgewiesene Auslastung im Priifungsbericht des Bundes zum
eingereichten Richtplan des Kantons Graubiinden von 99.6% fiir den Zeitraum 2016-
2030, respektive 99.2% fiir den Zeitraum 2018-2032 (ARE, 2019, S.16). Diese Werte
weichen doch erheblich von der oben gezeigten Berechnung ab. Die Abweichung
konnte  tatsdchlich damit erklart werden, dass im 2015 publizierten
Bevolkerungsszenario «hoch» des BFS im Zeitraum 2016-2030 mit 10.4% eine hohere
Wachstumsrate fiir Graubiinden erwartet wurde', als fir den Zeitraum 2013-2028
(8.28%). Auch wurden generell fiir Graubiinden in der Publikation des BFS zur
Entwicklung der Wohnbevolkerung im Jahr 2015 héhere Wachstumsraten angenommen
als noch in der Publikation von 2010. Mit einer Wachstumsannahme von 10.4% wére
eine Auslastung von ungefdhr 99% gemadss einer eigenen Nachberechnung mit den
Parametern aus Abbildung 15 einigermassen plausibel. Allerdings wird im
Priifungsbericht des Bundes nicht von einer angenommenen Wachstumsrate von 10.4%,
sondern von 8.4% gesprochen (ARE, 2019, S.15), was eine Auslastung von iiber 99%
wiederum sechr unwahrscheinlich erscheinen liasst. Auch zu erwihnen ist, dass die
neuste Publikation des BFS von 2020 die Bevolkerungsprognosen wieder deutlich nach
unten korrigiert hat, was in Kapitel 4.3.2 dieser Arbeit nochmals etwas genauer
behandelt werden wird. Leider sind und waren die beim Bund tatséchlich eingereichten
Berechnungen des Kantons zur kantonalen Auslastung nicht 6ffentlich zugénglich,
wodurch das Ergebnis nicht abschliessend plausibilisiert werden kann. Gemaéss
telefonischer Aussage des ARE war die Nichtveroffentlichung der -effektiven
Berechnungen im Rahmen des Richtplangenehmigungsverfahrens zwischen Bund und
(allen) Kantonen so abgesprochen, da die Thematik von vornherein eine gewisse

politische Brisanz mit sich brachte.

4.3.2 Bauzonendimensionierung - Verwendete Parameter

WMZ

Die Wohn-, Misch- und Zentrumszonen des Kantons Graubiinden werden fiir das Jahr
2013 mit 5'195.1 ha angegeben (Kanton Graubiinden, 2015, S.7), was im Verhéltnis zur
gesamten Bauzonenfldche von 7'433 ha geméss Bauzonenstatistik Schweiz 2012 einem

Anteil von 69.9% entspricht. Im Richtplan werden die WMZ zu Beginn des Jahres 2018

1 Die Wachstumsrate wurde mittels den erwarteten Bevolkerungszahlen fiir die Jahre 2016 und 2030
errechnet, welche die Publikation «Szenarien zur Bevolkerungsentwicklung der Schweiz und der
Kantone» des BFS aus dem Jahr 2015 fiir den Kanton Graubiinden ausweist und dem Autor als
Excel-Liste vorliegt.
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mit 5'200 ha ausgewiesen, was damit einem Anteil von 70,5% der gesamten
Bauzonenflache (7'370 ha) des Kantons entspriache (Kanton Graubiinden, 2018, 5.2-1).
Demzufolge wire der Anteil der WMZ an den gesamten Bauzonen im Kanton leicht

angestiegen.

Bevolkerungsprognosen

Der Kanton Graubiinden verwendet fiir die Berechnung der kantonalen Auslastung das
hohe Szenario des BFS, welches fiir den verwendeten Zeitraum 2013 bis 2028 eine
Zuwachsrate der stindigen Bevolkerung von 8.28% (Kanton Graubiinden, 2015, S.5)
und flir das Jahr 2028 eine Gesamtbevolkerung im Kanton von 212'847 Personen
voraussagt. Aus dem Priifungsbericht des Bundes geht allerdings hervor, dass die
eingereichten Berechnungen der kantonalen Auslastung den Zeitraum 2016-2030
beriicksichtigen (ARE, 2019, S.15). Ausserdem wird im Priifungsbericht des Bundes
von einer angenommenen Wachstumsrate von 8.4% im hohen Szenario flir diesen
Zeitraum gesprochen (ARE, 2019, S.15), welche aber nicht mit den effektiven Zahlen
der Bevolkerungsprognose fiir den Kanton Graubiinden des BFS iibereinstimmt. Dort
wird ndmlich fiir das Jahr 2030 mit einer Gesamtbevdlkerung von 219'586 Personen
gerechnet. Vergleicht man dies mit der fiir das Jahr 2016 erwarteten
Gesamtbevolkerung von 198'881 Personen, ergibt sich eine Wachstumsrate von 10.4%".
Im mittleren Szenario betrégt die Zuwachsrate fiir den gleichen Zeitraum lediglich noch
6.3%. Die neusten Prognosen des BFS aus dem Jahr 2020 treffen ausserdem deutlich
vorsichtigere Annahmen. So wird im hohen Szenario fiir den Kanton Graubiinden fiir
das Jahr 2030 nur noch eine Gesamtbevolkerung von 207'131 Personen vorausgesagt
(BFS, 2022, S.61), was verglichen mit dem Jahr 2016 einer Zuwachsrate von 4.15%
entspricht. Im Referenzszenario (mittel), dem eine gleichbleibende Entwicklung wie in
den letzten Jahren zugrunde liegt, wird fiir 2030 lediglich eine Gesamtbevolkerung von
200'468 Personen angenommen (BFS, 2022, S.61), was einer Zuwachsrate von 0.80%
entspricht. Es ist also davon auszugehen, dass die reale Entwicklung deutlich unter den
getroffenen Annahmen des Kantons fiir die Berechnung der kantonalen Auslastung
bleiben wird, womit auch das Ergebnis der kantonalen Auslastung sehr kritisch
hinterfragt werden muss. Um die Sensitivitdt dieses Parameters zu illustrieren, soll
aufgezeigt werden, wie das Ergebnis der kantonalen Auslastung nur durch Verdnderung

dieses einen Faktors reagiert, was im Fall des Kantons Graubilinden dank des

1 Die Prognosen des BFS, die in den Jahren 2010 und 2015 publiziert wurden, liegen dem Autor in
Form einer Excel-Tabelle vor, aus welcher sich die aufgefiihrten Zahlen und Wachstumsraten ablesen
resp. herleiten lassen.
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vorliegenden Ergebnisses der Nachberechnung (Abb.15) sehr anschaulich gezeigt
werden kann. Aufgrund der Vergleichbarkeit der Ergebnisse soll daher der
Betrachtungszeitraum 2013-2018 beibehalten werden, obwohl die Berechnung der
kantonalen Auslastung fiir die Richtplangenehmigung wie erwdhnt fiir den Zeitraum
2016-2030 erfolgt ist. Um die Auswirkung des gewéhlten Bevolkerungsszenarios zu
zeigen, wird die Prognose 2028 anstatt mit der Wachstumsrate des hohen Szenarios von
8.28% neu mit der Wachstumsrate des mittleren Szenarios von 1.94%' fiir denselben
Zeitraum errechnet, und die librigen Parameter unverindert belassen. Das Ergebnis zeigt

die folgende Tabelle.

Tabelle 8: Berechnung der kantonalen Auslastung mittels mittlerem BFS-Szenario

Total WMZ

Kapazitdt (in EB) | Fliche (in ha)

uniiberbaut 21 621 742.01
iiberbaut 232 781 4723.09
Langzeit-Reserve (1/3) 7902
Total 261704 5195.1
Prognose 2028 (252 056) 237 520

Kantonale Auslastung

(96.3%) 90.8%

(Szenario mittel)

Die Beriicksichtigung der Wachstumsrate des mittleren Szenarios wiirde dazu fiihren,
dass die kantonale Auslastung von 96.3% auf ca. 91% sinkt, was einem Unterschied
von ca. 5.3 Prozentpunkten entspricht und die Wichtigkeit des Parameters unterstreicht.
Die Zahlen der Einwohner/innen und die Beschiftigten-VZA wurden bei der
Berechnung der Prognose fiir das mittlere Szenario im Jahr 2028 durch Addition der
Werte aus den provisorischen Gemeinde-Datenblittern von 2017 (siehe Abb. 16) durch
den Autor (auch im Sinne einer Plausibilisierung der kantonalen Angaben) erfasst und
belaufen sich auf rund 233'000 Personen (178'000 Einwohner/innen und 55'500
Beschiftigten-VZA). Dabei ist zu bemerken, dass die Zahlen zu den Einwohner/innen
und Beschiftigten-VZA auf den Datenblittern aus den Jahren 2016 respektive 2015
stammen und daher nicht ganz deckungsgleich mit der «Nachberechnung TRB» des

ARE GR sind, welche die Daten aus dem Jahr 2013 respektive 2012 verwendet hat.

1  Hergeleitet aus der Gesamtbevolkerung fiir Graubiinden in den Jahren 2028 (197'782 Personen) und
2013 (194'024 Personen) im mittleren Szenario geméass BFS-Publikation 2010.
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Entsprechend kann auch die errechnete Prognose nur ein Anndherungswert bleiben. Die
in der «Nachberechnung TRB» ausgewiesene kantonale Auslastung fiir das mittlere
Szenario von 91.0% (Kanton Graubiinden, 2015, S.3) weicht aber nur minimal von der
oben durch den Autor selber errechneten Auslastung von 90.8% ab und kann daher
wohl als plausibel erachtet werden. Gleichzeitig kann dadurch auch die Berechnung des
Kantons als nachvollziehbar beurteilt werden, allerdings nur fiir das Ergebnis der
Nachberechnung, wie sie in Abbildung 15 gezeigt wird, und den dafiir verwendeten
Parametern. Die im Priifungsbericht des Bundes erwdhnten Angaben zur
Wachstumsrate von 8.4% fiir das hohe Szenario und zur kantonalen Auslastung von

99.6% fiir den Zeitraum 2016 - 2030 bleiben hingeben nicht nachvollziehbar.

Bauzonenfldchenbeanspruchung

Der Kanton Graubiinden teilt seine Gemeinden nicht in die 22 Gemeindetypen geméss
der 22er-Typologie gemiss BFS ein, sondern scheidet im Richtplan 5 Raumtypen aus:
urbaner Raum, suburbaner Raum, touristischer Intensiverholungsraum, lindlicher Raum
und Naturraum (Kanton Graubiinden, 2018, 2.2-4). Die Abgrenzung ist dabei aber nicht
gemeindescharf. Der Kanton Graubiinden hat im Jahr 2017 im Rahmen der
Richtplananpassung fiir jede Gemeinde ein Datenblatt erstellt, das die wichtigsten
Grundlagen zur Bauzonenstatistik, zu Einwohner/innen und Beschéftigten und zu den
Kapazititsreserven wiedergibt. Der Stand der Daten auf diesen Gemeinde-Datenbléttern
ist gemiss Aussage des ARE GR als provisorisch zu verstehen, da die Gemeinden diese
Daten zu iiberpriifen und wenn nétig anzupassen hatten. Mittlerweile wurden die
Datenblétter durch ein gemeindeeigenes Tool abgelost, das nicht 6ffentlich einsehbar ist
und als Grundlage fiir die kommunale Nutzungsplanung dient. Zur Veranschaulichung

soll in nachfolgender Abbildung ein Gemeinde-Datenblatt beispielhaft gezeigt werden.
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o Kapazititsreserve Wohnen
ntensierholungsraum

Handlungsraum gemass Raumkonzept: ~ Albula Annahmen
Region: Albula Wohnantel (WA):
Datenblatt Gemeindetyp: Touristische Gemeinden (IT)

Gemeinde Vaz/Obervaz

Entwicklungstenden bis 2030 stagnierend

Einwohner + Beschiftigte

Quelle: BFS-STATPOP, 31
BFS-STATENT, 31

Entwicklung sténdige Wohnbevblkerung seit 1980
Quelle: BFS-STATPOP, 31. Dezember 2016
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Abbildung 16: provisorisches Gemeinde-Datenblatt am Beispiel der Gemeinde
Vaz/Obervaz (Quelle: Kanton Graubiinden, Amt fiir Raumentwicklung)

Auf den Datenblittern, die dem Autor durch das ARE GR zur Verfiigung gestellt
wurden, ist die kommunale Bauzonenfldchenbeanspruchung nicht explizit ausgewiesen,
diese kann allerdings aufgrund der aufgefiihrten Werte errechnet werden. Anhand des
Datenblatts der Gemeinde Vaz/Obervaz kann nun also die Bauzonenflichen-
beanspruchung pro Einwohner/in und Beschiftigten-VZA berechnet werden. Die
Einwohner/innen und Beschiftigten-VZA (EB) in den WMZ betragen gemiss
Datenblatt 4'379 Personen und die Bauzonenfliche der WMZ betrigt 196.72ha
(1'967200m?). Die resultierende Bauzonenfldchenbeanspruchung der WMZ betrigt also
449m?/EB. Der gemittelte Medianwert fiir die WMZ in «Touristischen Gemeinden»
(Gemeindetyp 6 gem. BFS), zu welchen Vaz/Obervaz gemdss «Raumgliederungen der
Schweiz» gehort, betrdgt 268.33m?*/EB (siehe Abb.3) und liegt damit deutlich tiefer als
der reale Wert. Entsprechend diirfte in der Berechnung der kantonalen Auslastung
gemadss TRB fiir die WMZ der Gemeinde Vaz/Obervaz jeweilsmaximal der Medianwert

angerechnet werden.

Im kantonalen Richtplan setzt sich der Kanton Graubiinden zwar das Ziel, bei Ein-, Um-
oder Aufzonungen Mindestdichten festzusetzen, die gegliedert nach Raumtypen

abgestuft werden; im urbanen, urban-touristischen, suburbanen und suburban-
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touristischen Raum mindestens eine AZ von 0.8 (bei OV-Giiteklasse A oder B
mindestens eine AZ von 1.0), und im touristischen oder ldndlichen Raum mindestens
eine AZ von 0.5 (Kanton Graubiinden, 2018, 5.2-11). Zusétzlich soll baurechtlich
sichergestellt werden, dass diese Mindestdichten im konkreten Fall zu mindestens 80%
ausgeschopft werden (Kanton Graubiinden, 2018, 5.2-11). Diese Mindestdichten haben
aber keinerlei Einfluss auf die Ermittlung des Bauzonenbedarfs der Gemeinden oder des
Kantons. Der Kanton Graubiinden verzichtet darauf, weitergehende Vorgaben zur
maximal anrechenbaren Bauzonenfldchenbeanspruchung zu erlassen, als diese die TRB

bereits vorgeben.

Langzeitreserven (Anzahl Nutzungsplanperioden)

Die Anzahl Nutzungsplanperioden, die fiir die Berechnung der kantonalen Auslastung
gelten, weist der Kanton im Richtplan zwar nirgends direkt aus, er gibt diese aber in der
«Nachberechnung TRB» auf Seite 7 mit drei an (Kanton Graubiinden, 2015, S.7), was
sich anhand der Berechnung ablesen ldsst, in welcher die Langzeitreserven mit 1/3
angerechnet wurden (siche Abb.15). Damit bleiben bei der Berechnung der kantonalen
Auslastung zu Beginn zwei Drittel der zusétzlichen Kapazitdten der bereits {iberbauten
Bauzonen unberticksichtigt. Um auch die Sensitivitdt dieses Parameters zu illustrieren,
soll hier wiederum aufgezeigt werden, wie das Ergebnis der kantonalen Auslastung nur
durch Verdnderung dieses einen Faktors reagiert. Dazu werden lediglich die
Langzeitreserven voll angerechnet (1/1 anstatt 1/3) und die iibrigen Parameter

unverdndert belassen. Das Ergebnis zeigt die folgende Tabelle.

Tabelle 9: Berechnung der kantonalen Auslastung unter Anrechnung sdmtlicher

Langzeitreserven
Total WMZ

Kapazitit (in EB) | Flache (in ha)
uniiberbaut 21 621 742.01
iiberbaut 232781 4723.09
Langzeit-Reserve (1/1) (7902) 21906
Total (261 704) 276 308 5195.1
Prognose 2028 252 056
Kantonale Auslastung
(Szenario hoch) (6.3%) 91.2%
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Das Anrechnen der vollen Langzeitreserven wiirde dazu fiihren, dass die kantonale
Auslastung von 96.3% auf 91.2% sinkt, was einem Unterschied von 5.1 Prozentpunkten
entspricht. Es wird also deutlich, dass auch dem Faktor der Langzeitreserven, respektive
der Wahl der Anzahl Nutzungsplanperioden fiir die rechnerische Mobilisierung der
inneren Nutzungsreserven eine sehr hohe Bedeutung zukommt. Der Autor mdchte
darauf hinweisen, dass dies natiirlich nicht nur fiir den Kanton Graubiinden, sondern fiir
alle Kantone gilt, dies aber aufgrund der vorliegenden Daten hier nur anhand des

Kantons Graubinden illustriert wurde.

Das ARE Graubiinden hat 2020 eine Arbeitshilfe zur Ermittlung des Bauzonenbedarfs
in der Ortsplanung herausgegeben. Dort wird das Vorgehen beziiglich der Zuldssigkeit
von Einzonungen mit Bezug auf zwei Bundesgerichtsentscheide aus dem Jahr 2018 zur
Definition einer konsequenten Mobilisierung der Nutzungsreserven angesprochen. Die
Entscheide wiirden klarmachen, dass eine konsequente Mobilisierung heisst, alle
Reserven zu mobilisieren, und nicht nur Teile davon (Kanton Graubiinden, 2020, S.3).
Diesbeziiglich rdumt der Kanton gleichzeitig auch ein, dass die Angaben zur
Kapazititsreserve auf den Gemeinde-Datenbléttern nicht korrekt sind, da diese nur
gewisse Anteile der Reserven als mobilisierbar anrechnen (fiir iiberbaute Gebiete im
landlichen Gebiet beispielsweise nur 2%) (Kanton Graubiinden, 2020, S.3). Auf die
Anrechnung samtlicher Langzeitreserven zur Berechnung der kantonalen Auslastung

verzichtet er aber dennoch.

Gemdss Bauzonenstatistik Schweiz machten im Kanton Graubiinden im Jahr 2012 die
iberbauten Bauzonen 83-89%, die uniiberbauten Bauzonen 11-17% der gesamten
Bauzonen aus (ARE, 2012a, S.26). Im Jahr 2022 machten die iiberbauten Bauzonen
bereits 86-92% und die uniiberbauten Bauzonen 9-15% der gesamten Bauzonen aus

(ARE, 2022a, S.26).

Abwanderungsgebiete

Das Amt fiir Raumentwicklung Graubiinden (ARE GR) hat im Rahmen der
Richtplangenehmigung das Dokument «Nachberechnung TRB» beigelegt und dort drei
Szenarien aufgezeigt, wie Abwanderungsgebiete bei der Berechnung der kantonalen

Auslastung ausgeschlossen werden konnten (Kanton Graubiinden, 2015, S.6):

- Szenario 1 schliesst Gemeinden aus, welche von 2000 bis 2013 eine
Bevdlkerungsabnahme von iiber 5% aufweisen und fiir welche bis 2030

eine Abnahme von iiber 10% erwartet wird (betrifft 23 Gemeinden).
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- Szenario 2 schliesst Gemeinden aus, welche von 2000 bis 2013 eine
Bevolkerungsabnahme von tliber 5% aufweisen und fiir welche bis 2030 eine
Abnahme von tiber 5% und bis 2040 eine Abnahme von iiber 10% erwartet

wird (betrifft 27 Gemeinden).

- Szenario 3 schliesst Gemeinden aus, welche die Kriterien von Szenario 2
erflillen und bei welchen es sich zusétzlich um «potenzialarme Raume» handelt

(betrifft 21 Gemeinden).

Die Berechnung unter Nichtberiicksichtigung der Abwanderungsgebiete gemiss den
drei Szenarien weist das ARE GR in der «Nachberechnung TRB» wie in der

nachfolgenden Abbildung aus.

2.3 Ergebnis unter Ausschluss Abwanderungsgebiete
Die Nachberechnung fihrt zu folgenden Ergebnissen bezlglich kantonaler Auslas-
tung (siehe auch Detailergebnisse in Anhang 3):

Variante 1 (Ausschluss von 23 Gemeinden): 96.8%
Variante 2 (Ausschluss von 27 Gemeinden): 96.9%
Variante 3 (Ausschluss von 21 Gemeinden): 96.8%

Abbildung 17: FErgebnis kantonale Auslastung unter Ausschluss der
Abwanderungsgebiete (Kanton Graubiinden, 2015, S.8)

Die resultierenden Auslastungen werden darin mit 0.5% bis 0.6% hoher angegeben als
bei der Berechnung, welche die Abwanderungsgebiete mitberiicksichtigt (sieche
Abb.15). Weitergehende Aussagen zur Berechnungsweise oder den verwendeten
Parametern werden keine gemacht. Es darf aber wohl angenommen werden, dass die
Berechnungsmethode grundsitzlich unverdndert geblieben ist. Weder der Richtplan
noch die «Nachberechnung TRB» &dussert sich dazu, inwiefern der Ausschluss der
Abwanderungsgebiete fiir die Berechnung der kantonalen Auslastung nun
beriicksichtigt wurde oder nicht. Aufgrund der erwéhnten Auslastung von 99.6% (2015-
2030) respektive 99.2% (2018-2032) im Priifungsbericht des Bundes (ARE, 2019, S.16)
liegt die Vermutung aber nahe, dass die Langzeitreserven in den Abwanderungsgebieten

tatsdchlich nicht beriicksichtigt wurden.



Riickzonungen

Der Kanton Graubiinden verfiigt im Richtplan Handlungsanweisungen beziiglich der
Bauzonendimensionierung an sich selber und an die Gemeinden (Kanton Graubiinden,
2018, 5.2-12). Da der Kanton insgesamt iiber zu gross dimensionierte Bauzonen
verfligt, beinhalten diese zwangsldufig auch den Auftrag fiir Riickzonungen. Aufgabe
des Kantons sind im Rahmen dieser Handlungsanweisungen unter anderem die
Erarbeitung von gesamtkantonalen Grundlagen, wie dem Gemeinde-Datenblatt mit
Angaben zu Bewohner/innen und Beschiftigten, Kapazititsreserven und
Bauzonenflichen, eine Ubersicht iiber Gebiete mit nicht iiberbaubaren WMZ-Flichen
und eine Ubersicht {iber Gebiete mit Auszonungspotenzial in den WMZ. Die nicht
iiberbaubaren WMZ-Flachen belaufen sich geméss Kanton auf 34.8 ha (Kanton
Graubiinden, 2019, S.30), die iiberbaubaren Flachen mit Auszonungspotenzial
wiederum belaufen sich auf 83 ha (Kanton Graubiinden, 2019, S.31), beriicksichtigt
wurden dabei nur Flichen grosser als 0.3 ha. Zudem ermittelt der Kanton die
Kapazititsreserve in den WMZ fiir alle Gemeinden zwecks Einteilung der Gemeinden

in folgende Kategorien (Kanton Graubiinden, 2018, 5.2-12):

- Gemeinden mit mutmasslich knapp dimensionierter WMZ (A-Gemeinde)
- Gemeinden mit mutmasslich richtig dimensionierter WMZ (B-Gemeinde)

- Gemeinden mit mutmasslich tiberdimensionierter WMZ (C-Gemeinde)

Gemadss der Objektliste im Richtplan (Kanton Graubiinden, 2018, 5.1-18) fallen 58 der
101 Gemeinden in die Kategorie mit mutmasslich liberdimensionierter WMZ. Der
Kanton stellt ausserdem sicher, dass die Gesamtfliche der WMZ bis 2030 nicht grdsser
wird, fithrt ein Monitoring iiber den Bestand der WMZ durch und berichtet alle vier
Jahre an den Bund gemiss Art. 9 Abs. 1 RPV (Kanton Graubiinden, 2018, 5.2-13). Die
Aufgabe der Gemeinden besteht in einem ersten Schritt darin, innerhalb von zwei
Jahren mit Hilfe des Gemeinde-Datenblattes und einer Arbeitshilfe ihre Kapazititen der
WMZ zu iiberpriifen und ihren Bauzonenbedarf zu ermitteln. Danach gelten fiir die
Gemeinden je nach Kategorisierung unterschiedliche Handlungsanweisungen (Kanton
Graubiinden, 2018, 5.2-13 - 5.2-14). Fiir Gemeinden mit effektiv iiberdimensionierten
WMZ bis 2030 («mutmasslich» wird wohl aufgrund der erfolgten Uberpriifung durch
die Gemeinde durch «effektivy ersetzt) sind wunter anderen folgende

Handlungsanweisungen festgehalten (Kanton Graubiinden, 2018, 5.2-14):
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- Die Gemeinde fiihrt innert fiinf Jahren eine Revision der Ortsplanung durch und
nimmt WMZ-Reduktionen im erforderlichen Mass vor. Zu diesem Zweck sind die
Angaben des Kantons zu potenziellen Auszonungsflichen zu priifen und weitere

geeignete Fldchen zu eruieren.

- Gemeinden mit effektiv iiberdimensionierten WMZ, welche aber voraussichtlich
bis 2040 {tber richtig dimensionierte WMZ verfiigen werden, konnen bei der
Revision der Ortsplanung auf Auszonungen verzichten, miissen aber eine auf den

Bedarf von 15 Jahren ausgerichtete Etappierung der Bauzonen vornehmen.

Das ARE Graubiinden hat 2022 wie bereits erwdhnt eine Arbeitshilfe zur Ermittlung
des Bauzonenbedarfs in der Ortsplanung herausgegeben und darin die oben erwéhnte
Gemeinde-Kategorisierung (A,B.C) libernommen. Interessant sind in der Arbeitshilfe
aber insbesondere die Ausfiihrungen zur «Ermittlung des Auszonungsbedarfs in C-
Gemeinden» (Kanton Graubiinden, 2020, S.4-6). Zur Reduktion der WMZ gibt die
Arbeitshilfe ein schrittweises Vorgehen mit vier Prioritdten-Stufen vor. Erste Prioritét
bei den Auszonungen sollen dabei nicht erschlossene WMZ-Fliachen am Siedlungsrand
haben, zweite Prioritdt erschlossene WMZ-Fldchen am Siedlungsrand, dritte Prioritét
nicht erschlossene WMZ-Fldchen innerhalb des Siedlungskorpers und vierte Prioritit
erschlossene WMZ-Flachen innerhalb des Siedlungskorpers (Kanton Graubiinden,
2020, S.4). Die quantitative Bestimmung der Reduktion wird auf den Bedarf der
nichsten 15 Jahre abgestellt und ist abhéngig vom erwarteten Bevolkerungswachstums
(Kanton Graubiinden, 2020, S.4). Der Kanton nimmt dies in der Arbeitshilfe aber zum
Anlass, drei verschiedene Methoden zur Ermittlung des Auszonungsbedarfs fiir C-
Gemeinden festzulegen, abhédngig von der erwarteten Bevolkerungsentwicklung in der
Gemeinde. Dabei unterscheidet er zwischen C-Gemeinden mit negativer
Bevolkerungsprognose, C-Gemeinden mit positiver Bevolkerungsprognose und C-
Gemeinden mit Bevdlkerungsprognosen, welche die mobilisierbaren Kapazitdtsreserven
bis ins Jahr 2040 iibersteigen (Kanton Graubiinden, 2020, S.5-6). Dieser Ansatz mit
verschiedenen Berechnungsmethoden irritiert und scheint nicht rechtskonform zu sein,
da das Gesetz keinen Spielraum zur unterschiedlichen Bemessung des Bauzonenbedarfs
einzelner Gemeinden oder Gebieten lasst. Die Arbeitshilfe schreibt fiir Gemeinden mit
negativer Bevolkerungsprognose vor, dass alle Bauzonen ausserhalb des
Siedlungskorpers grundsitzliche ausgezont werden miissen, legt aber gleich im néchsten
Abschnitt fest, dass sdmtlichen Gemeinden eine angemessene Reserve zugestanden

wird, also auch Gemeinden, die nachweislich {iber zu grosse Bauzonen verfiigen. Diese
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«angemessene Reserve» wird sogar quantitativ festgesetzt (z.B. ein Bauplatz pro 100
Einwohner/innen fiir Gemeinden ab 500 Einwohner/innen). Der Anspruch auf diese
Reserve wird so begriindet, dass Gemeinden mit schrumpfender Bevolkerung mehr
Flache auszonen miissten, als sie {iberhaupt uniiberbaute Bauzonen aufweisen und dass
aber auch bei schrumpfender Bevolkerung ein Bedarf an Bauland vorhanden sein kdnne
(Kanton Graubiinden, 2020, S.5). Diese Bestimmung steht in krassem Gegensatz zur
Absicht der RPG-Revision und zu den Bestimmungen von Art. 15 Abs. 1-2 RPG.
Reserven, die iiber den Bedarf der nichsten 15 Jahre hinausgehen, konnen eben gerade
nicht zugestanden werden, und schon gar nicht als «Blanko-Scheck» fiir sdmtliche
Gemeinden verteilt werden. Hier liegt ganz eindeutig eine Verletzung von Bundesrecht

VOr.

Bei C-Gemeinden, deren Bevolkerungsprognose die mobilisierbaren Kapazitatsreserven
bis 2040 {iibersteigen, kann gemiss den Bestimmungen des Richtplans auf eine
Auszonung verzichtet werden (Kanton Graubiinden, 2018, 5.2-14). Dies wird in der
Arbeitshilfe bestitigt und konkretisiert (Kanton Graubiinden, 2020, S.6). Wie dort
erwdhnt wird, ist ein Verzicht auf eine Auszonung nicht rechtens, was auch der
Priifungsbericht des Bundes zur Richtplananpassung bestdtigt (ARE, 2019, S.18). Die
Arbeitshilfe schlidgt daher vor, die auszuzonenden Flidchen beispielsweise einer «Zone
fiir kiinftige bauliche Nutzung» (ZkbN) zuzuweisen, was einer Reservezone auf Basis

von Art. 18 Abs. 2 RPG entspricht.

In der Bauzonenstatistik 2012 des BFS wird fiir den Kanton Graubiinden eine
Bauzonenflache von 7'433 ha (ARE, 2012a, S.15) und in der Bauzonenstatistik 2022
mit 7'440 ha ausgewiesen (ARE, 2022a, S.14). Die Bauzonen des Kantons Graubiinden

sind in dieser Zeit also sogar noch angewachsen.

4.3.3 Plausibilisierung Bauzonendimensionierung und Fazit

Einleitend muss festgehalten werden, dass die im Priifungsbericht des Bundes
ausgewiesene Auslastung von 99.6% fiir den Zeitraum 2016-2030, respektive 99.2% fiir
den Zeitraum 2018-2032 (ARE, 2019, S.16) aufgrund der zugidnglichen Daten nicht
abschliessend plausibilisiert werden kann. Vor allem aufgrund der angegebenen
Wachstumsrate von 8.4% (ARE, 2019, S.15) bleiben aber Zweifel an der Richtigkeit
der angegebenen Auslastung bestehen. Die angegebene Wachstumsrate von 8.4% wird
denn durch die publizierten Zahlen des BFS auch nicht bestétigt. Auch erwahnenswert

scheint, dass die neuste Publikation des BFS von 2020 die Bevdlkerungsprognosen
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wieder deutlich nach unten korrigiert hat, was zu der sehr ungliicklichen Situation fiihrt,
dass genau zu dem Zeitpunkt, welcher fiir die zu treffenden Annahmen des Kantons
Graubiinden entscheidend war, die Wachstumsprognosen nachweislich (natiirlich erst
hinterher) zu hoch ausgefallen sind, und dadurch neben den sowieso bereits
wohlwollenden Rahmenbedingungen der TRB die Berechnung der kantonalen
Auslastung in Graubiinden weiter verwissert wurden. Es muss also davon ausgegangen
werden, dass die kantonale Auslastung bei einer Neuberechnung deutlich tiefer
ausfallen wiirde. Sehr spannend wird diesbeziiglich der Bericht im Rahmen der vier-

jéhrlichen Berichterstattung sein.

Obwohl es nicht belegt werden kann, geht der Autor aufgrund der ausgewiesenen
Auslastung davon aus, dass die Langzeitreserven in den Abwanderungsgebieten fiir die
kantonale Auslastung nicht beriicksichtigt wurden, was dann zu einer Verféalschung des

Resultats fiihren wiirde.

Besonders stossend sind die getroffenen Regelungen zu den Riickzonungen, die im
vorigen Kapitel beleuchtet wurden. Hier scheinen bei den Themen der angemessenen
Reserve und der Berechnung des Auszonungsbedarfs fiir C-Gemeinden offensichtliche
Verstosse gegen das RPG vorzuliegen. Trotzdem konnte der Kanton Graubiinden seine
Bauzonenfldchenbeanspruchung pro Einwohner/in und Beschéftigte/n gemiss der
Bauzonenstatistik Schweiz aus den Jahren 2012 und 2022 von 283m2 (2012) auf 235m2
(2022) verkleinern (ARE, 2012b; ARE, 2022b).

5. Schlussbetrachtung

5.1 Diskussion

Einleitend soll erwéhnt sein, dass sich das Untersuchungsfeld der vorliegenden
empirischen Untersuchung nicht zuletzt aufgrund des foderalistischen Systems der
Schweiz und der daraus hervorgehenden unterschiedlichen kantonalen Bestimmungen
bisweilen doch relativ uniibersichtlich gestaltete. Nicht hilfreich in diesem
Zusammenhang sind auch die doch erheblichen Spielrdume, die das Bundesrecht den
Kantonen mit den Bestimmungen zur Bauzonendimensionierung in den TRB gewdéhrt.
Dies fiihrt dazu, dass die Kantone erstens von den gewéhrten Spielrdumen Gebrauch
machen und zweitens auch in unterschiedlicher Art und Weise von den gewdihrten
Spielrdumen Gebrauch machen, was die vorliegende Untersuchung auch bereits anhand

der lediglich drei untersuchten Kantone zu illustrieren vermag.
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Eine grundsitzliche Kritik, die sich durch die Arbeit an der vorliegenden Untersuchung
verfestigt hat, gilt den Bestimmungen der TRB, die aus Sicht des Autors den
Anspriichen und Zielen der RPG-Revision nicht geniligen. Die Umsetzung in den
Kantonen ist schlussendlich nur die Konsequenz daraus. Denn die Kantone orientieren
sich beziiglich der Bauzonendimensionierung mit einigen Ausnahmen (positiver und

negativer Art) grundsitzlich doch sehr stark an den Vorgaben der TRB.

In einigen Bereichen muss sogar ernsthaft hinterfragt werden, ob nicht bereits die
Bestimmungen der TRB selber gegen Bundesrecht verstossen. Dies ist einerseits bei der
Beschrinkung der Berechnung der kantonalen Auslastung nur fiir die WMZ anstatt fiir
alle Bauzonen, und andererseits bei der anfianglichen Nichtberiicksichtigung von 2/3 der
bei Anwendung des Medianwerts erreichbaren zusdtzlichen Kapazititen in den
iiberbauten Bauzonen fiir die Berechnung der kantonalen Auslastung der Fall. Gerade in
letzterem Fall sind die in Kapitel 4.3.2 beziiglich der Langzeitreserven erwihnten
Bundesgerichtsentscheide interessant, die sich mit der Definition einer konsequenten
Mobilisierung der Nutzungsreserven befassen. Da die Entscheide anscheinend
klarstellen, dass eine konsequente Mobilisierung bedeutet, alle Reserven zu
mobilisieren, und nicht nur Teile davon (Kanton Graubiinden, 2020, S.3) wére eine
weitergehende Abkldrung der Rechtmissigkeit der entsprechenden Regelungen in den

TRB wohl sehr interessant.

Der Vergleich der drei untersuchten Kantone zeigt, dass lediglich der Kanton Aargau
effektiv strengere Vorgaben in seinem Richtplan erldsst als die Bestimmungen in den
TRB. Dies ist im Bereich der Mindestdichten, respektive der maximal anrechenbaren
Bauzonenfldchenbeanspruchungen je Raumtyp und bei den Einzonungskriterien der
Fall, wobei letztere auch tatsichlich die Mobilisierung der inneren Reserven
vorschreiben. Der Kanton Ziirich findet sich quasi im Mittelfeld, da er fiir die
Bauzonendimensionierung ziemlich unverdndert die Bestimmungen der TRB
ibernimmt. Er hat es dabei aber verpasst, strengere Richtlinien festzulegen, welche
zukiinftige  Entwicklungen proaktiv zu lenken vermdgen. Gerade im
bevolkerungsreichsten Kanton des Landes wire dies eigentlich zu erwarten gewesen.
Als Schlusslicht in Sachen Restriktivitdt muss der Kanton Graubiinden betitelt werden.
Es wird offensichtlich, dass simtlich Spielrdume, welche die Vorgaben der TRB bieten,
ausgereizt werden, um die kantonale Auslastung nach oben zu schrauben. Dabei scheint
der Kanton Graubiinden die Grenze des rechtlich Erlaubten aber ein paar Mal {ibertreten

zu haben. Dies gilt insbesondere fiir die erwidhnten Themen der angemessenen Reserve
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und der Berechnung des Auszonungsbedarfs fiir C-Gemeinden, wo offensichtliche

Verstosse gegen das RPG vorzuliegen scheinen.

5.2 Fazit

Als Fazit kann festgehalten werden, dass zwei der drei Kantone von sich aus keine
zusatzlichen Massnahmen zur Bauzonendimensionierung getroffen haben, die iiber die
Vorgaben der TRB hinausgehen. Insofern bleiben in zwei der drei Kantone auch die
kritisierten Miangel der TRB beziiglich einer konsequenten Siedlungsentwicklung nach
innen bestehen. Bezeichnenderweise ist die Bauzonenflidche in allen drei Kantonen im
Zeitraum 2012 — 2022 angestiegen. Dies bedeutet natiirlich nicht automatisch, dass die
Zersiedelung nicht zumindest verlangsamt werden konnte — immerhin konnten alle
Kantone ihre Bauzonenfldchenbeanspruchung senken — als Erfolg kann dieses Ergebnis
aber in Anbetracht des Gesetzesauftrages wahrlich nicht angesehen werden. Insofern
muss die Frage im Titel dieser Arbeit, ob die TRB eine konsequente
Siedlungsentwicklung nach innen verhindern, aus der Sicht des Autors leider klar mit Ja

beantwortet werden.
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7. Anhang

Tabelle 10: Vergleich Raumtypen Aargau - Gemeindetypen BFS (22er-Typologie)

Raumtyp AG

Beinhaltete Gemeindetypen nach BFS

Kernstéidte (Z)

Mittelzentren (2)
Kleinzentren (3)

Arbeitsplatzgemeinde metropolitaner Regionen (9)

Urbaner Entwicklunsraum (U)

Einkommensstarke Gemeinden (5)

Arbeitsplatzgemeinde metropolitaner Regionen (9)
Suburbane Gemeinden metropolitaner Regionen (10)
Periurbane Gemeinden metropolitaner Regionen (11)
Arbeitsplatzgemeinden nicht-metropolitaner Regionen (12)
Suburbane Gemeinden nicht-metropolitaner Regionen (13)
Periurbane Gemeinden nicht-metropolitaner Regionen (14)

Industrielle Gemeinden (18)

Léandliche Zentren (LZ)

Kleinzentren (3)

Touristische Gemeinden (6)

Arbeitsplatzgemeinde metropolitaner Regionen (9)
Arbeitsplatzgemeinden nicht-metropolitaner Regionen (12)
Wegpendlergemeinden mit hoher Zuwanderung (15)
Industriell-tertidre Gemeinden (17)

Industrielle Gemeinden (18)

Agrar-industrielle Gemeinden (19)

Léandliche Entwicklungsachsen

(A)

Arbeitsplatzgemeinde metropolitaner Regionen (9)
Suburbane Gemeinden metropolitaner Regionen (10)
Periurbane Gemeinden metropolitaner Regionen (11)
Arbeitsplatzgemeinden nicht-metropolitaner Regionen (12)
Periurbane Gemeinden nicht-metropolitaner Regionen (14)
Wegpendlergemeinden mit hoher Zuwanderung (15)
Wegpendlergemeinden mit geringer Zuwanderung (16)
Industriell-tertidre Gemeinden (17)

Industrielle Gemeinden (18)

Léndlicher Entwicklungsraum (L)

Periurbane Gemeinden metropolitaner Regionen (11)
Arbeitsplatzgemeinden nicht-metropolitaner Regionen (12)
Periurbane Gemeinden nicht-metropolitaner Regionen (14)

Wegpendlergemeinden mit hoher Zuwanderung (15)
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Wegpendlergemeinden mit geringer Zuwanderung (16)
Industriell-tertidre Gemeinden (17)

Industrielle Gemeinden (18)

Agrar-industrielle Gemeinden (19)

Agrar-tertidire Gemeinden (20)

Agrarische Gemeinden (21)
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