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Kurzfassung

Die Fldchennutzung in der Schweiz ist nicht nachhaltig. Im Beitrag wird argumentiert,
dass dies weniger an unzureichender Planung als an finanziellen Interessen und Dyna-
miken liegt, wobei diese Interessen auch machtpolitisch vertreten werden. Demge-
geniiber sind die Interessen fiir Flichenschutz wenig artikuliert. Der Druck auf die
Flache geht von der Angebots- wie Nachfrageseite aus, wobei je mehrere Faktoren
wirken. Dem stehen drei Kategorien von Ansadtzen gegeniiber, um die Wohnflachen-
nutzung zu reduzieren (raumplanerische Vorgaben fir eine Siedlungsentwicklung
nach innen, reduzierter Flachenverbrauch pro Kopf, flichensparende Wohnkonzep-
te). Akteure mit solcher Zielsetzung kommen aus Verwaltung, Zivilgesellschaft und
Forschung, punktuell gehen Ideen und Konzepte in den allgemeinen Wohnbau uber.
Das Wohnflachenwachstum verdeutlicht, dass 6konomische und politische Akteure,
Interessen und Strukturen, die das Wachstum vorantreiben, wirkméchtiger sind als
Nischenansatze fiir einen reduzierten Wohnflachenverbrauch, wobei letztere fiir be-
grenzte Bevolkerungsgruppen vorteilhafte Alternativen darstellen kdnnen.

Schliisselworter
Wohnfldchenwachstum - Wohnungsneubau - Akteure im Wohnsektor - Angebot und
Nachfrage nach Wohnfldche - Siedlungsentwicklung nach innen - Wohnkonzepte

Non-sustainable land use in the Swiss housing sector and the transformation
potential of niche projects

Abstract

Land use in Switzerland is not sustainable. This article argues that this has less to do
with insufficient planning than with financial interests and developments that also give
these interests powerful political representation. In contrast, interests urging land
protection are much less articulate. Pressure on land comes from both the supply and
the demand sides with numerous factors being of influence on both. Approaches to
counter this pressure and reduce the land used for housing can be divided into three
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categories (spatial planning stipulations for inner urban development, reduced land
take per capita, compact housing concepts). Stakeholders with such goals come from
the administration, civil society and research; ideas and concepts are also transferred
piecemeal to the field of general housing. The increase in land take for housing demon-
strates that economic and political stakeholders, interests and structures that pro-
mote growth are more potent than the niche approaches encouraging reduced land
take for housing, although the latter offer advantageous alternatives for specific pop-
ulation groups.

Keywords
Growth in land take for housing - new-build housing - stakeholders in the housing
sector - housing supply and demand - inner urban development - housing concepts

5.2.1 Einleitung

Unbebaute und naturbelassene Flachen und Béden zu erhalten, ist ein zentrales raum-
und umweltpolitisches Ziel. UbermiRige Flichennutzung wie grof¥flachige Versiege-
lung, Verdichtung oder Schadstoffeintrdge schaden der Biodiversitdt, schddigen Bo-
den, zerstdren natirliche Lebensrdume, verringern Landwirtschaftsland sowie
Flachen, die bei Extremereignissen wie Hochwasser ausgleichen, und sie reduzieren
Kiihleffekte in dicht besiedelten Orten. Sekunddre Wirkungen sind Zersiedlung mit
einhergehendem Verkehrsaufkommen, Energie- und Ressourcenverbrauch. Gemaf
einer Berechnung der Schweizer planetaren Belastbarkeitsgrenzen (planetary
boundaries) ist dort die Kategorie ,,Land-System-Change* tiberdurchschnittlich tiber-
schritten (Dao/Peduzzi/Chatenoux et al. 2015).

Die Flachennutzung in der Schweiz ist gegenwartig - wie in Deutschland - nicht nach-
haltig. Trotz Verscharfungen des Raumplanungsgesetzes (die letzte Revision des
Schweizer Raumplanungsgesetzes wurde 2012 vom Volk angenommen) nimmt die
Uberbaute Flache weiter zu. Politische Nachhaltigkeitsziele wie das Ziel, die Siedlungs-
fliche zu begrenzen (auf 400 m? pro Bewohner/in), werden verfehlt (,,Siedlungsfla-
che“ entspricht in etwa der EU-Kategorie artificial land). Ein Treiber ist der Neubau
von Wohnungen. Der Anteil des sog. Wohnareals, d.h. Wohnhduser und umgebende
Grundstiicke, an der Siedlungsflache wuchs zwischen 1982 und 2015 von 28 auf 35%;
die Siedlungsfldche, die auch Gewerbeflache, Verkehrswege etc. umfasst, wuchs in
diesem Zeitraum um 30%. Das Wachstum findet vor allem im Mittelland statt, dem
Gebiet vom Bodensee zum Genfer See, wo gut zwei Drittel der Bevolkerung der
Schweiz leben (BfS 2015; BfS 2019b). Die Siedlungsflache bedeckt 16% des Mittellan-
des und 10,3% der gesamten Landesfldche (Stand 2015, BfS 2019b); in Deutschland
sind es 7,4% (Stand 2015, Eurostat 2020).

Die Ursache fiir die nicht-nachhaltige Flachennutzung suchen Vertreter/innen der
Raumentwicklung oft selbstkritisch in unpassender und unzureichender Raumplanung
bzw. mangelhaften Planungskonzepten. Im Folgenden wird aufgezeigt, dass der Fla-
chenverbrauch aufgrund finanziell und machtpolitisch starker Akteure sowie wir-
kungsvoller Treiber und Dynamiken steigt. Die Akteure, die zugunsten einer nachhalti-
gen Raumentwicklung wirken, sind dagegen vergleichsweise wenig einflussreich.
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Zuerst wird analysiert, wie die Zunahme des Wohnareals trotz anders gerichteter
raumplanerischer Ziele erkldrt werden kann. Dazu werden die Nachfrage- und Ange-
botsseite betrachtet sowie zentrale Akteure identifiziert, die diesen Wandel vorantrei-
ben. Weiter werden Transformationspotenziale von Nischenprojekten im Wohnbe-
reich aufgezeigt und schliefilich diese mit der Grunddynamik des Flachenverbrauchs in
Bezug gesetzt.

5.2.2 Erklarungsansitze fiir Nachfrage und Angebot nach Wohnfldache
sowie zentrale Akteure

Das Wachstum der Wohnfldche Idsst sich in Nachfrage- und Angebotswachstum un-
terteilen. Dieser Unterscheidung wird hier gefolgt.

Bevor die Nachfrageseite nach Wohnfldche bzw. -areal aufgezeigt wird, sei kurz argu-
mentiert, dass Wohnung kein klassisches Marktgut ist, bei dem der Preis Angebot und
Nachfrage ausgleicht. Eine Wohnung zu haben, ist ein existentielles Bedtirfnis und ent-
sprechend ist die Nachfrage vergleichsweise preisunelastisch. Das heifit, dass sich im
unteren Preisbereich bzw. Bereich minimaler Wohnfldche die Nachfrage bei Preis-
variationen wenig verdndert. Dies zeigt sich u.a. daran, dass einkommensschwache
Personen héhere Anteile ihres Einkommens fiir Wohnen ausgeben als einkommens-
starke (die 209% einkommensschwachsten Schweizer Haushalte geben durchschnitt-
lich 31% flir Wohnen und Energie aus, die 20% einkommensstarksten 10%, BfS 2017)
- und dies trotz geringeren Flachenverbrauchs pro Kopf der ersten Gruppe.

Die Nachfrage nach Wohnfldche in der Schweiz nimmt aus verschiedenen Griinden zu:

a Die Bevolkerung ist zwischen 1982 und 2015 um 29% gewachsen, die Siedlungs-
flache im selben Zeitraum um 30%. Das Bevélkerungswachstum konzentriert
sich v.a. auf Ballungsgebiete, wo eine Verdichtung stattfindet (BfS 2019b). Der
Grund flr das Bevolkerungswachstum ist Zuzug aus dem Ausland, vor allem um
Arbeitsangebote wahrzunehmen. Diese entstehen durch giinstige Standortbe-
dingungen wie rechtliche Sicherheit, niedrige Steuern, hohe Lebensqualitdt so-
wie eine wachsende Wirtschaft, die weitere Investitionen und Ansiedlungen an-
zieht. Akteure, die die 6konomische Standortattraktivitat férdern, sind Politik
und Verwaltung auf Bundes-, Kantons- und Gemeindeebene. Dies duferst sich in
der Finanzierung von Standortférderern und Gewdhrung finanzieller Anreize wie
Subventionen oder Steuererleichterungen. Weiter wirken Unternehmen, die in-
vestieren und wachsen mdéchten, sowie deren Standesvertretungen auf eine Ver-
groferung der Wohn- und Gewerbefldche hin, z.B. indem sie ihre Erwartungen
gegenlber Legislative, Exekutive und Planung zum Ausdruck bringen.

b Ein Teil der Schweizer Wohnbevélkerung zieht in die Ballungsgebiete, sodass
dort der Wohnflachenbedarf steigt, wahrend in peripheren Gebieten Wohnge-
bdude unternutzt sind oder leer stehen. Dies driickt sich u.a. in einer heteroge-
nen Entwicklung von Immobilienpreisen aus (Credit Suisse 2019). Ein Grund fiir
die Binnenwanderung liegt u.a. in Erwerbsmaoglichkeiten.
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¢ Dieindividuell genutzte Wohnflache steigt und betrégt in der Schweiz durch-
schnittlich 45 m? pro Person (BfS 2015). Die Griinde dafiir sind vielfaltig: riick-
laufige Haushaltsgréfie (Einpersonenhaushalte belegen im Kanton Ziirich eine
Wohnfldche von durchschnittlich 77 m?, Craviolini 2017), demographischer
Wandel (&ltere Menschen haben tiberdurchschnittlich grofse Wohnflachen),
hohe Einkommen und steigende Eigentumsquoten (38% im Jahr 2017 gegen-
tiber 31% 1990, BWO 2006; BfS 2019¢). Wohneigentum ist - dank der tiefen
Zinsen - inzwischen in fast der gesamten Schweiz glinstiger, als zur Miete zu
wohnen (Credit Suisse 2019). Akteure, die diese Entwicklung mit vorantreiben,
sind Banken, die nationale und internationale Geldpolitik sowie Privatleute, die
Wohnungseigentum erwerben mdchten.

Auf der Seite des Angebots von Wohnfldche sind zundchst Gemeinden und Kantone zu
nennen, die an hohen Bewohnerzahlen interessiert sind und entsprechend das Bebau-
en von Land vereinfachen. In der foderalistischen Schweiz legen Gemeinden kommu-
nale Steuersatze fest, wodurch sie etwa 25% des Gesamtsteueraufkommens selbst
erheben. Viele Gemeinden gewdhren Steuervorteile und betreiben damit Steuerwett-
bewerb, um neue Bewohner/innen anzulocken. Dies macht die ohnehin glinstigeren
Miet- und Eigenheimpreise auRRerhalb der Stadte zusatzlich attraktiv. In der Folge sind
die Agglomerationen in den letzten Jahrzehnten Einfamilienhauslandschaften gewor-
den. Akteure sind Gemeinden und Kantone mit ihrer Steuer- und Flachenausweisungs-
politik. Die Angebotsseite wird von Kommunen auch durch ihre umfangreichen Pla-
nungskompetenzen erhoht; sie erstellen - orientiert am kantonalen Richtplan - eigene
grundeigenttiimerverbindliche Nutzungspldne (entspricht dem deutschen Flachen-
nutzungsplan und Bauleitplan).

Weiter haben Landwirte teilweise ein Interesse daran, landwirtschaftliche Flachen in
Bauland zu Uberfiihren, weil dies betrdchtliche Planungsgewinne schafft. Eine Ver-
pflichtung zur Absch&pfung eines Teils des Planungsgewinnes wurde erst 2012 einge-
fuhrt. Der Planungsgewinn wird auf jahrlich mehrere Milliarden CHF geschatzt, wovon
die Landwirtschaft ibermafig profitiert (Wyler 2011). Die Landwirtschaft ist somit
eine weitere Akteurin mit Interesse an Wohnfldchenwachstum.

An einem wachsenden Angebot an Wohnungen hat auch das Baugewerbe Interesse.
Der Hochbau ist ein 6konomisch wichtiger Sektor: Mit 6,4% der Schweizer Beschaftig-
ten tragt er 4,3% zum Bruttoinlandsprodukt der Schweiz bei. Die gesamte Immobili-
enwirtschaft hat mit 14% der Beschéftigten einen Anteil am Bruttoinlandsprodukt
von 18% (Staub/Ritter 2014). Der Bausektor ist also ein weiterer wichtiger Akteur mit
okonomischen Interessen, wobei Politik und Gesellschaft dieses Interesse teilen, da-
mit in diesem Sektor Wertschdpfung und Arbeitspldtze erhalten bleiben.

Immobilieninvestoren sind weitere Akteure. Im Bereich von Wohnimmobilien sind dies
nur in der Schweiz lebende Personen, denn nur sie diirfen dort auch Wohnimmobilien
kaufen (BJ 2019). Seit 1998 aber ist der Erwerb von Geschdftsimmobilien vollstandig
liberalisiert. Das Gesetz (Lex Koller) dampft den Zufluss von ausldndischem Kapital
und gilt als ein Grund fir die aktuell geringe Blasenbildung am Wohnungsmarkt im
Vergleich zum Ausland (Martel 2017). Dieses Gesetz schrdnkt also Akteure ein, die das
Angebot erhdhen wiirden, um auslandische Nachfrage zu befriedigen.
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Das Wohnungsangebot bauen auch Schweizer Pensionskassen aus, die ein Anlagever-
mogen verwalten, das dem 1,3-fachen des Schweizer Bruttoinlandproduktes ent-
spricht (BAK Economics 2018). Davon sind 23% in Schweizer Immobilien, v.a. Woh-
nimmobilien, investiert (Handelszeitung 2019). Pensionskassen sind somit weitere
Akteure, die die Bebauung vorantreiben.

Neubauten werden stark mit Hypotheken Schweizer Banken finanziert. Die inlandi-
sche Hypothekenverschuldung betrdgt das 1,4-fache des BIP (BfS 2019a). Banken
haben ein grofies Interesse an der Hypothekenvergabe und engagieren sich politisch
auch immer wieder fiir Lockerungen der Vergabekriterien und gegen Verscharfun-
gen.

Die obigen Ausfiihrungen zeigen, dass wirtschaftlich und finanziell starke Akteure und
Krafte die weitere Nutzung der Fldche fiir Bebauung und damit die Wachstumsdyna-
mik vorantreiben. Demgegeniiber setzt ,die heutige Raumplanung (...) in erster Linie
Schranken®, wie Auer/Biihimann/Christ et al. (2014: 13) feststellen und zu dem Schluss
kommen: ,,Solange die genannten Verzerrungen [6konomisch, steuerlich etc.] beste-
hen bleiben, wird die Zersiedelung weitergehen.“

5.2.3 Ansitze fiir eine Begrenzung des Wohnflachenverbrauchs
und Verbreitung dieser Ansitze

Die Begrenzung des Wohnfldchenwachstums fokussiert in der Praxis drei Ansatze:
a) Begrenzen des Wachstums der bewohnten Fldche, b) Begrenzen der Wohnfldche
pro Kopf, ¢) neue, flichensparende Wohnkonzepte. Diese Ansatze sind noch Nischen
und werden in der Erwartung realisiert, dass sie bei Erfolg und Verbreitung den Main-
stream beeinflussen. Bei diesen Ansatzen sind verschiedene kleinere Akteure aktiv,
die allerdings in der oben dargestellten Situation und Dynamik kaum eine Rolle spie-
len.

Der erste Ansatz, das Wohnflachenwachstum zu begrenzen, liegt in den Handen der
Raumplanung: Ansatzpunkte sind eine héhere Bebauungsdichte mit geringeren Ab-
standsregelungen, Freiflichenvorgaben, Mehrgeschossbau sowie entsprechende Zo-
neneinteilungen, d.h. ,Siedlungsentwicklung nach innen®. Hierbei sind alle Planungse-
benen involviert. Dabei gibt es durchaus Pionierprojekte, bei denen eine Kommune
von bisherigen Planungspraktiken abweicht und dem Bautrdger spezielle Bedingungen
ermdglicht oder zur Bedingung macht (z.B. Verdichtung, Durchmischung). Der Archi-
tektur kommt die Aufgabe zu, entsprechend zu bauen. Auch gibt es Ansdtze und Pro-
jekte, mit denen Stadtkerne wiederbelebt und verdichtet werden, v.a. um flachenin-
tensive Neubauten an den Stadtrdndern zu verhindern (Bundesrat 2017). Engagiert in
diesem Bereich ist z.B. die kleine Alternative Bank Schweiz (ABS), die unter Banken
eine Pionierin in verschiedenen Belangen ist: So nutzt sie beispielsweise einen Zersied-
lungsindikator, um neue Wohnbauten, die die Zersiedlung erhdhen wiirden, von ihren
Hypotheken auszuschlieBen (Rindlisbacher 2018). Die verschiedenen genannten An-
sdtze haben zum Hauptziel, die Zersiedlung zu bremsen, worunter beides verstanden
wird: Ausdehnung in die Flache und Nutzung von (zu) viel Flache.
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Der zweite Ansatz besteht darin, den Fldchenverbrauch pro Kopf zu begrenzen. Eine
Herangehensweise hierfir ist, Instrumente zu entwickeln, um den Wohnungstausch
zu vereinfachen. Unterstiitzt und vorangetrieben werden derartige Ansdtze, wie z.B.
Wohntauschplattformen, von Forschenden sowie der Raumplanung (Delbiaggio/
Wanzenried 2017). Eine andere Herangehensweise ist die Verkleinerung von Wohnun-
gen. Tatsdchlich werden Wohnungen seit etwa 2010 wieder etwas kleiner gebaut,
nachdem die durchschnittliche Wohnungsflache - bezogen auf die Zimmerzahl - seit
den 1960er Jahren standig wuchs (Credit Suisse 2019). Treiber dafiir sind die inzwi-
schen hohen Mieten und Kaufpreise, die Schwierigkeit, Luxuswohnungen zu vermie-
ten bzw. zu verkaufen sowie ein Umdenken bei einem Teil der Architektinnen und Ar-
chitekten, die Nachhaltigkeitstiberlegungen anstellen. Durchgdngig umgesetzt wird
das Ziel einer begrenzten Wohnflache durch Wohnbaugenossenschaften, und ihre
Anstrengungen dazu sind grofRer, wenn sie Nachhaltigkeitsiiberlegungen folgen (s.
Kap. 5.3).

Bei einem dritten Ansatz schliefilich geht es nicht nur um kleinere Wohnungen, son-
dern um andere Wohnkonzepte, die grofie Gemeinschaftsflichen und eine reduzierte,
aber flexible private Flachennutzung vorsehen. In Kapitel 5.3 legt Heidi Sinning dies am
Beispiel der Zlircher Wohnbaugenossenschaft ,,mehr als wohnen dar. Sie zeigt, dass
dabei Akteure aus Zivilgesellschaft und stadtischer Verwaltung kooperieren, um sol-
che Wohnvorstellungen umzusetzen. Eine Wurzel flir diese Ansatze in Zlrich und in-
zwischen auch andernorts ist ,,Neustart Schweiz“, eine Gruppe, die zum Ziel hat, mul-
tifunktionale, sozial und Okologisch integrierte Nachbarschaften in stddtischen
Umgebungen zu entwickeln. Entwiirfe daftir gehen auf die 1980er Jahre zurtick (P. M.
1983) und wurden in der Folge stdndig weiterentwickelt (Neustart Schweiz 2016;
Widmer 2017). Die in Ziirich nach diesen Uberlegungen realisierten alternativen und
genossenschaftlichen Wohnprojekte sind inzwischen so etabliert, dass sich herkdmm-
liche Banken um eine Mitfinanzierung bemihen, d.h. etablierte Akteure beteiligen sich
daran, Nischenprojekte zu ermdglichen, was deren Verbreitung erleichtern diirfte.

Widhrend ,Neustart Schweiz* eine explizite Skologische Komponente hat, gibt es an-
dere Wohnpionierprojekte, bei denen flichensparsameres Wohnen eine willkomme-
ne Sekundarwirkung ist, im Vordergrund aber soziale und 6konomische Ziele stehen
wie gemeinschaftliches, bezahlbares und unkiindbares Wohnen - sei es in Miete oder
gemeinschaftlichem Eigentum. Beispiele sind Mehrgenerationenhduser oder das Kon-
zept des ,Mietshduser Syndikats®, das in einer nicht-kommerziellen Beteiligungsge-
sellschaft besteht, die den gemeinschaftlichen Erwerb von Hausern ermdglicht, die
selbstorganisiert sind und dann in Gemeineigentum Uberflihrt werden (Schneider/van
Hove 2018). Dieses Konzept und die Akteure haben Wurzeln in der deutschen Haus-
besetzerszene.

5.2.4 Folgerungen: Akteure fiir eine Transformation im Wohnsektor

Nach einer Darstellung wirkmachtiger Akteure, Treiber und Dynamiken, die den Fla-
chenverbrauch erh&hen, hat dieser Beitrag Innovationen und Ansatze aufgezeigt, die
noch in der Nische stecken und das Wachstum von Wohnfldche zu begrenzen versu-
chen. Akteure mit dieser Zielsetzung kommen aus Verwaltung, Zivilgesellschaft und
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auch Forschung. Auch zeigt sich, dass Ideen und Impulse fiir weitergehende Ansdtze
v.a. von zivilgesellschaftlichen Akteuren ausgehen und vereinzelt auch etablierte Ak-
teure wie Banken zur Realisierung transformativer Ansdtze beitragen. Um jedoch die
gesamthafte Wirkung solcher Nischenprojekte im Hinblick auf die Erfordernisse einer
grofien Transformation einzuordnen - was in unserem Zusammenhang mindestens
einen Stopp des weiteren Wohnflachenwachstums bedeuten wiirde, besser noch ei-
nen Riickbau -, muss an die vorangehenden Abschnitte erinnert werden, die deutlich
machen, dass sehr starke 6konomische und politische Akteure, Interessen und Struk-
turen (Steuern, Bankensystem, Pensionskassen) den Flachenverbrauch vorantreiben.
In Einzelfllen finden Pionierprojekte Nischen, kdnnen transformative Konzepte ent-
wickeln und mdglicherweise auch Ideen geben fiir etablierte Wohnungsentwickler,
doch es bleibt angesichts starker &konomischer und politischer Interessen eine
Grunddynamik zugunsten eines Wachstums des Wohnareals bestehen. Zweifellos
wirksam ist die Beschrdnkung des Wohnungsbesitzes auf Einwohner/innen der
Schweiz (s.0.). Auch eine erfolgreiche Volksinitiative im Jahr 2012 zur Begrenzung des
Anteils von Zweitwohnungen hat bremsend gewirkt. Sie wurde von einer kleinen Na-
turschutzorganisation lanciert. Darliber hinaus allerdings sind keine einflussreichen
Akteure in Sicht, welche die starken Treiber und die Dynamik des Wachstums des
Wohnareals spiirbar bremsen kdnnten.
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