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1. Einleitung

1.1. Problemstellung

Urbanisierung ist einer der wichtigsten Prozesse ldmdschaftsveranderung in der
ganzen Welt. Mit dem Ziel die LandschaftsverandgrimRichtung einer nachhaltigen
Entwicklung zu steuern, wurden in den letzten Jetimizen die Landnutzungsgeschichte
und die Ursachen dieser Veranderung intensiv wntbts Forschungsarbeiten Uber die
Ursachen der Landschaftsverdnderung konzentriesiiem auf die bio-physikalischen,
soziobkonomischen und politischen Prozessen, wagh¥eranderung der Landnutzung
fuhrten (Lambin et al. 2003, Antrop 2004, Thihaet2007).

H&aufig werden die Ursachen und die Effekte der Widarung untersucht, um die
Prozesse der Landschaftsveranderung zu versteremAbteil der Weltbevolkerung,
welcher in Stadten wohnten, nahm von Anfang degs2&h Jahrhunderts bis heute von
15% auf 50% zu (Geist et. al 2006); in den meiseropdischen Landern betragt der
Anteil bereits 80% (Antrop 2004). Urbanisierung dvineistens als Verénderung der Art
und Weise betrachtet, wie die Menschen das LandenutDas Wohnen in einem
stadtischen Umfeld verschiebt aber die Weltansahguader Menschen und als Folge
davon die soziokonomischen und politischen Prezesgelche die Landnutzung
verursachen (Antrop 2000). Urbanisierung wirkthsauch auf andere Landnutzungen
aus. Die Ausdehnung der urbanen Landnutzungsfl&adhe bereits seit dem 18ten
Jahrhundert beobachtet und seit Anfang des 20atehunderts hat sie sich verstarkt. Sie
ist eine der wichtigsten Ursachen fur den grossemlugt an Landwirtschaftsflache
(Antrop 2004, Hersperger and Birgi 2007).

Als  wichtigster  Urbanisierungstrend der letzten rdehnte wurde die
Landschaftszersiedlung bezeichnet. Hauptcharakkerider Landschaftszersiedlung sind
die grosse Ausdehnung der Siedlungsflache und didrige Nutzungsintensitat der
Siedlungen. Verbunden mit diesen Charakteristika siie individuelle Mobilitat sowie

die funktionale Entmischung des stadtischen Rauihslen rAumlichen Segregation der



Funktionen Arbeiten, Wohnen und Freizeit (Sieder20p5, Kaufmann and Sager 2006,
Jager 2007). Diese Entwicklungen verursachen eerscilechterung der Lebensqualitat,
weil der Verkehr intensiviert wird (Kaufmann andgBa 2006), Landwirtschaftsland

verloren geht, die Infrastrukturkosten steigen uhe Siedlungen zerstreut wachsen
(Schulz und Dosch 2005).

In der Schweiz wurde eine Fortschreitung der Zdsig festgestellt, obwohl politische
Massnahmen ergriffen wurden, welche die Siedlungseklung steuern sollen. 25 Jahre
nach der Umsetzung des Raumplanungsgesetzes, stdllitdeshalb die Frage wie
erfolgreich die Raumplanung in der Schweiz bislaray (Hersperger und Burgi 2007,
Lendi 2007).

Die Doktorarbeit ,Politische driving forces der W@riisierung in der Region Agglo

Obersee” untersucht die Frage nach der politisthrsachen der Urbanisierung. Sie soll
einen Beitrag zur Beantwortung dieser Frage leiste neue Elemente fur die
Entwicklung einer effizienteren Steuerung der Siedbkentwicklung aufbringen. Das
Ziel der Arbeit war es, die Mechanismen der Entshiregsprozesse zu verstehen,
welche auf Gemeindeebene auf die Siedlungsentwigklirken, sowie die Wirkungen

der Massnamen des Siedlungsentwicklungsmanagementieren Umsetzung auf die

Siedlungsentwicklung selber zu verstehen.

Das Projekt war Teil des WSL-Programms ,LandsclafBallungsraume®. Ziele des
Programms waren die Ursachen der Landschaftsvat@mgleu verstehen, die Anspriiche
der Bevolkerung der peri-urbanen Raume zu idemden und Strategien fur eine
nachhaltige  Entwicklung dieser  konfliktreichen  R&um zu  entwickeln

(http://www.wsl.ch/forschung/forschungsprogrammé{lmaysraum/uebersicht/index_D).



1.2. Fragestellung

Um die politischen Ursachen der Urbanisierung zalymteren, wurden zwei Teilziele
und Fragen formuliert:

1. Die Wirkung der politischen Massnahmen zur Staug der Siedlungsentwicklung
(Siedlungsentwicklungsmanagement) wurde analysdieginem ersten Schritt wurde die
Siedlungsentwicklung der Gemeinden des Untersudgeigets erfasst und
charakterisiert. Danach wurden die kommunalen Zpiéee evaluiert, weil diese die
wichtigsten Massnahmen des Siedlungsentwicklungagements sind. Die wichtigsten
Fragen waren:

- Wie kann man die Urbanisierung zwischen 1970 undehim den Gemeinden des
Untersuchungsgebiets charakterisieren?
- Wie wirkten die kommunalen Zonenpléane auf die Urkianung?

- Waren die Zonenpléne wirksam?

2. Die Entscheide Uber die Massnahmen des SiedtnhggEklungsmanagement und
deren Umsetzung wurden untersucht. Auch die Ussadter «Policy Anderungen»
wurden untersucht. «Policy Anderungen» bedeutea Aimderung in des Inhalts eines

Gesetzes oder einer Massnahme. Die wichtigstereRnagren:

- Welche Akteure beeinflussten die politische Agemd&ereich
Siedlungsentwicklungsmanagement in den letzteraBEed?

- Welches waren die Ideologien oder Weltanschauu(eglief system») dieser
Akteure?

- Welches waren die von den Akteuren benutzten Ressowm die «policy
Agenda» zu beeinflussen?

- Wie haben Akteuren interagiert um Entscheide Zfemn@

- Welches waren die Ursachen der «policy Anderundpeim
Siedlungsentwicklungsmanagement?



Die Kombination der zwei Schritte erlaubt es, diteraktionen zwischen politischen
Massnahmen, Gesetzen und Urbanisierung zu verstetttleistet einen Beitrag zum

Verstandnis der politischen «driving forces» debahisierung.

1.3.Kurze Beschreibung des Untersuchungsgebiets

Als Untersuchungsgebiet wurde die Agglomeration ©&e gewahlt. Sie gehoért zum
Metropolitansraum Zirich und besteht aus vier Gaden: Ruti, Rapperswil, Jona und
Freienbach (Karte 1). Die vier Gemeinden befindan @am sud-Ostlichen Teil des
Zurichsees, zwischen Zurichsee und Obersee. Im20# wohnten 50'000 Einwohner
in der Agglomeration Obersee, sie umfasst einenel@on 53 krii (EBP 2004).

Karte 1: Untersuchungsgebiet; Quelle: SWISSTOP@d@samt fur Landestopographie.



Die Agglomeration Obersee eignet sich besondersfigueine vergleichende Analyse
Uber den Einfluss von politischen Massnahmen, aemé&ndeebene, weil die vier
aneinandergrenzenden Gemeinden sich zwar in gewiSs@ssen gleichen in anderen
aber klar unterscheiden (Tabelle 1). Das erlaubigge Grossen konstant zu halten und
die Wirkung der sich unterscheidenden Grdssen aef UWrbanisierung besser zu

identifizieren.

Die Grdssen, welche bei allen vier Gemeinden gleiod, sind die Zugehorigkeit zum
Metropolitansraum Zurich, die rasche Urbanisieramgschen 1960 und 2000 sowie der
geographische Standort auf einer Verkehrsachse ckens Bodensee, Ost- und
Zentralschweiz. Der Seedamm zwischen Zirichsee uDblersee ist ein
Verkehrsknotenpunkt, an dem 22'000 Fahrzeuge pgp vVEskehren und wo sich der
Uberregionale Verkehr mit dem lokalen Verkehr Udgelt. Von diesem intensiven
Verkehr sind vor allem Rapperswil, Jona und Freaehtbetroffen. (EBP, 2004).

Die Grossen, welche sich zwischen den Gemeinderersafteiden sind die
Charakterisierung in der Gemeindetypologie (BF$3, Bevolkerungsentwicklung und
die Grosse der Gemeindeflache (Tabelle 1). Die vd#S entwickelte
Gemeindetypologie widerspiegelt die unterschiediiciSchwerpunkte der gewahlten
Gemeinden. Rapperswil wird als peripheres Zentrezeizhnet. Die Stadt verflgt tber
eine altes Zentrum mit einem Schloss und hat dewaBter eines regionalen Shopping-,
Freizeit- und Kultur-Zentrum. Die Prasenz der Testimen Hochschule verleiht
Rapperswil auch das Profil eines regionalen Ausbidszentrums. Jona wird als
suburbane Gemeinde bezeichnet. Jona hat sich stélkeNohnort und weniger als
Arbeitsort entwickelt. Freienbach und Ruti werdels @rbeitsgemeinden einer
metropolitanen Region bezeichnet, weil die beidem&inden einen relativ hohen Anteil
an Arbeitsplatzen haben, verglichen mit der Einveshahl. In Freienbach gibt es
regionale Berufsschulen und Strukturen fur Freipeitl Erholung wie das Seedamm-
Center und das Alpamare sowie Gewerbe von regioiBddeutung. Ruti verfugt tber
viele Einkaufsmoglichkeiten, hat jedoch nicht da®fiP eines regionalen Zentrums
(Schuler und Joye 2008, EBP 2004).



Tabelle 1: Unterschiedliche Gréssen bei den Gemeginles Untersuchungsgebiets.

Rapperswil Jona Freienbach Ruti

Kanton SG SG SZ ZH

Gemeinde- | 1.7 knf 20.7 knf 20.3 knf 10.2 knf

flache

Einwohner | 7°'500 6’000 6°'000 8'000

1960

Einwohner | 7’000 17°000 13’000 11°000

2000

Gemeinde- | Periphere Suburbane Arbeitsgemeinde | Arbeitsgemeinde

typologie | Zentren (Typ | Gemeinde metropolitaner metropolitaner

BFS 4) metropolitaner | Regionen (Typ 9)| Regionen (Typ 9)
Regionen (Typ
10)

Alle vier Gemeinden haben im Jahr 2003 beim Bund Agglomerationsprojekt

eingereicht, das genehmigt wurde. Agglomeratiorisstoen und —Projekte gehdren zur
neuen Agglomerationspolitik des Bundes und haben Ziel, die intrakommunale
Zusammenarbeit zu verbessern. Im Jahr 2007 schicgsk weitere Gemeinden dem
Projekt an: Altendorf, Feusisberg, Lachen und Walle (SZ), Eschenbach und

Schmerikon (SG), Bubikon und Dirnten (ZH) (EBP 2004

2. Methoden

2.1Wirkung des Sieldungsentwicklungsmanagement zwisd8&0 und 2000

In einem ersten Schritt wurde die Siedlungsentwicgl zwischen 1970 und 2000
charakterisiert. Dazu wurde die Entwicklung voni deebssen erfassBiedlungsflache,
Anzahl der GebaudeundGebaudedichte



Siedlungsflache:

Die Siedlungsflachen jeder Gemeinde wurden auf Grwon topographischen
Landeskarten in einer Zeitreihne von 10-Jahrespenodrfasst. Die Siedlungsflache
wurde als kontinuierliche, durch Gebaude bedeckiehé definiert. Sie wurde in GIS
Layern digitalisiert; erfasst wurden diejenigenrdahvelche am nachsten zu den Jahren
1970, 1980, 1990 und 2000 waren.

Anzahl Gebaude:

Aufgrund des Gebaude- und Wohnregister GWR sowierdb|S-gestitzten Datenbank
des Bundesamt fir Statistik (BFS) wurden in demelai970, 1980, 1990 und 2000 alle
existierenden Gebaude gezahlt. Die Gebaude, walth&WR nicht erfasst waren,

wurden auf den Landeskarten gezahilt.

Gebaudedichte:
Die Gesamtzahl an Gebauden wurde durch die Siesllidche dividiert, um die

Gebéaudedichte zu berechnen.

Die Veradnderung der drei Variabeln in 10-Jahregplen ergibt die Charakterisierung
der Siedlungsentwicklung in zwischen 1970 und 2000.

In einem zweiten Schritt wurden die kommunalen efpiane evaluiert. Eines der
Hauptziele der Zonenplane ist es, Bauzonen von tNBanzonen abzugrenzen. Der
Zonenplan dient somit dem Schutz der Landwirtssfiagfthen vor Uberbauung

(Raumplanungsgesetz Art.1).

Evaluation der Zonenplane:

Die Grenzen zwischen Bau- und Nichtbauzonen wuriahenGIS digitalisiert. Jede
Gesamtrevision der Zonenplane wurde bertcksichigt. die Zeitreihe wurden die
digitalisierten Bau- und Nichtbauzonen mit den bereten Variabeln «Siedlungsflache»,
«Anzahl Gebaude» und «Gebaudedichte» Uberlagestl&y). Auf diese Weise wurden

sowohl die Veranderungen der Siedlungsflache undAdeahl Gebaude als auch die



Veranderungen der Gebaudedichte innerhalb und ruadiseder Bauzonen berechnet.
Zudem wurde untersucht, ob die Zonenplane eine &usghg der Siedlungsflache auf
Bauzonen begrenzen konnten und die Entwicklung mawmén forderten, indem sie die
Geb&audedichte erhthten. Daflir wurde fir jede Gedeeitie Veranderung der zwei

Parameter innerhalb und ausserhalb der Bauzon&chenm,.

2.2 Massnahmen des Siedlungsentwicklungsmanagemermtarad Umsetzung

Fur die Analyse der Entscheide (ber die politischdtassnahmen des
Siedlungsentwicklungsmanagement und deren Umsetanogde als Ansatz das
Advocacy Coalition Framework (ACF) nach Sabatied denskin-Smith (1993) gewahlt.
Dieses Framework definiert die folgenden Elemented ulnteraktionen als

Forschungsgegenstande:

Akteure
Gemass dem ACF wurden die Akteure gesucht, welshischen 1970 und 2008
Entscheide Uber neue Massnahmen oder (Uber die kumget des

Siedlungsentwicklungsmanagement beeinflussten.

«Belief system»
Im Zentrum des Frameworks sind die «belief systedep Akteure, dass heisst die
Ideologien welche sie vertreten. Zu den «belieftesps gehdren gemass Sabatier und
Jenkins-Smith (1993) sowohl die grundlegenden Wadeuch die Ziele und Prioritaten
von Politiken, Vorstellungen Uber die Ursachen \Rmoblemen und deren Ldsungen.
Akteure mit ahnlichen «belief system» kdonnen Kaatién bilden (Advocacy Coalition)

um die eigene ldeologien in die Politik umzusetzen.
Ressourcen

Akteure interagieren im Entscheidungsprozess undfigen Uber verschiedene

Ressourcen, welche benutzt werden um die eigemdolgien durchzusetzen. Ressourcen
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konnen nach Sabatier und Weible (2007) die folgersdén: legale Autoritat, Zugang zu
Informationen, materielle Ressourcen wie Geld @emdbesitz.

Externe Parameter
Die Entscheidungsprozesse werden von externen Rtgambeeinflusst, welche den
Kontext darstellen. Externe Parameter konnen stabflariabeln sein wie der
geographische Kontext oder die institutionelle By sie kbnnen auch variieren wie die
soziobkonomischen Gegebenheiten, die dominierentideure oder die offentliche

Meinung.

«Policy Anderungen »
Die Anderung von politischen Massnamen und derersédning kann gemass ACF die

folgenden Ursachen haben:

a) «Policy learning» durch die Akteure: Die Akteurenien von den Erfahrungen bei
der Umsetzung der bisherigen Massnahmen oder wewden den «belief

systems» der anderen Akteure beeinflusst.

b) Ressourcenverschiebung: Eine Ressourcenverschiebuéagdert die
Einflussmoglichkeiten der einzelnen Akteure oderKealitionen und verursacht

die Anderung der dominierenden Akteure.

c) Veranderung der externen Parameter: Eine Verdndetan externen Parameter
kann zu einer Ressourcenverschiebung filhren undt sdiem dominierenden

Akteure andern.

Mittels Inhaltsanalyse von Zeitungsartikeln und Entpninterviews wurden zuerst die
Akteure identifiziert, welche zwischen 1970 und Qfle Entscheide zu Massnahmen
des Siedlungsentwicklungsmanagements und derentiimgebeeinflussten. Zusatzlich
wurden die «belief systems» der Akteure erfas#, Kihnflikte zwischen den «belief

11



systems» und die Ressourcen der Akteure. Es wuedmi die grossten «policy

Anderungen» erfasst, sowie deren Ursachen.

Lokale Zeitungsartikel wurden analysiert, welcheerildie Entscheide im Bereich
Siedlungsentwicklungsmanagement berichteten. RbBA Artikel wurden in den
Archiven der Zeitungemdofner Volksblatt(fur Freienbach SZ) undinth Zeitung(fur

Rapperswil und Jona SG) gesammelt. Davon wurdea 880 Artikel flr die Analysen

ausgewahlt.

Zudem wurden 15 Experteninterviews durchgefuhrts Axperten wurden Akteure
gewahlt, welche zwischen 1970 und 2008 direkt dietséheidungsprozesse des
Siedlungsentwicklungsmanagements beeinflussten adelche einen privilegierten
Zugang zu den bendtigten Informationen hatten (z&emeindetechniker). Die

Interviews wurden fur die Analysen transkribiert.

Die ausgewdahlten Zeitungsartikel und die Trans&rger Interviews wurden genutzt um

eine Inhaltsanalyse durchzufihren und die Forscéfuegen zu beantworten.

3. Resultate Teil 1: Charakterisierung der Siedlurggsfenentwicklung
zwischen 1970 und 2000

3.1 Ausdehnung der Siedlungsflache

In allen Gemeinden, ausser in Rapperswil, dehntd die Siedlungsflache sowohl
innerhalb als auch ausserhalb der Bauzonen ausrhiab der Bauzonen war das
Wachstum starker als ausserhalb der Bauzonen. d\biigl 1 zeigt die Verdnderung der
Siedlungsflache zwischen 1970 und 2000 innerhatbawsserhalb der Bauzonen flr jede
Gemeinde einzeln. Die starkste Ausdehnung fandima Statt und zwar innerhalb der
Bauzone (ca. 150 ha); ausserhalb der Bauzoneigvgesng (4 ha). Die Abnahme der

Siedlungsflache ausserhalb der Bauzone zwischefl Wfid 1980 lasst sich mit einer

12



Einzonung einer schon bebauten Flache (W&Wagenund Curtiberg) erklaren. In den

Gemeinden Freienbach und Ruti wuchs die Siedluads#l ebenfalls (59 ha zwischen
1970 und 2000 in Ruti und 34 ha zwischen 1980 u@dO2in Freienbach), jedoch
deutlich geringer als in Jona. Auch in Rti undiémbach war die Ausdehnung
ausserhalb geringer als innerhalb der Bauzonerh&li® Ruti und 9 ha in Freienbach).
Die ganze Gemeindeflache von Rapperswil ist alszBa@ definiert und seit den 1960er

Jahren fast vollstandig tberbaut. Seit 1960 haSddlungsflache in Rapperswil um 2 ha

zugenommen.
innerhalb der Bauzone ausserhalb der Bauzonen
360 60
340
320 50 + \/
300 | 40 4 /
280
260 | 30
(1
240 <
20 A

220
200 + 10 -
180 4
160 97
140 T T T T T T T T T T

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Jahr Jahr
—JONA
= Freienbach
Rapperswil
Rt

Abbildung 1: Entwicklung der Siedlungsflache zwient1970 und 2000 innerhalb und

ausserhalb der Bauzonen in Jona, Freienbach, Rappend Ruiti.
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3.2 Veranderung der Anzahl Gebaude

Die Anzahl Gebaude nahm ebenfalls innerhalb dez&aen am starksten zu (Abbildung
2). Die grosste Zunahme wurde in der Gemeinde (ori®30 Gebaude zwischen 1970
und 2000) festgestellt. Freienbach (+ 553 Gebawdschen 1980 und 2000) und Ruiti
(+783 zwischen 1970 und 2000) zeichnete sich ebgnturch eine dynamische

Entwicklung innerhalb der Bauzone aus (Abbildungi2) sogar in Rapperswil nahm die
Anzahl Geb&aude leicht zu, obwohl nur noch wenigriddebare Bauzonenflache zur
Verfugung stand (Abbildung 2).

Auch ausserhalb der Bauzonen stieg die Anzahl Giban, jedoch weniger stark als in
den Bauzonen. In Jona nahm die Anzahl Geb&ude lzenst970 und 1980 ab, wie die
Siedlungsflache auch. Zwischen 1980 und 2000 dtieg Anzahl Gebaude um 46

Gebéaude in Jona und Rt sowie um 23 Gebaude iarfirach.
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Abbildung 2: Entwicklung der Anzahl Geb&aude in JdA@ienbach, Rapperswil und Ruti
zwischen 1960 und 2000.

3.3 Entwicklung der Bauzonengrosse

Die Bauzonengrdosse veranderte sich in Jona uneérfrach; in Rapperswil und Ruti
hingegen blieb sie fast unverandert (AbbildungiB)Jona wurden zwischen 1970 und
1980 grosse Einzonungen durchgefuihrt (54 ha) wahmmischen 1980 und 1990
kleinere Flachen eingezont wurden (20 ha). InielRteach hat die Bauzonenflache
zwischen 1980 und 1990 um 51 ha abgenommen; zenst®90 und 2000 hingegen hat

sie um 21 ha zugenommen.
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Abbildung 3: Entwicklung der Bauzonengrdsse in Jémaienbach, Rapperswil und
Ruti zwischen 1960 und 2000.

3.4 Entwicklung der Gebaudedichte

Bei der Entwicklung der Gebaudedichte innerhalb anslserhalb der Bauzonen gab
es zwei unterschiedliche Tendenzen. Innerhalb dexuz&en nahm die
Geb&udedichte stark zu, was auf eine Verdichtung Sledlungsflache hinweist
(Abbildung 4); ausserhalb der Bauzonen nahm diedGéedichte — die hier fir die
Dichte in Weilern steht - ab, was auf zerstreutasd® hinweist (Abbildung 4). Wenn
man die einzelnen Zeitperioden betrachtet, stedih rfest, dass die Geb&udedichte
ausserhalb der Bauzonen in Jona nach 1980 undtim&il 1990 stark abgenommen
hat (Abbildung 4).
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Abbildung 4: Entwicklung der Geb&udedichte zwisch®i0 und 2000 innerhalb und
ausserhalb der Bauzonen in Jona, Freienbach, RditRapperswil.

3.4 Wirkung von Zonenplanen

Die Analysen zeigen, ob Zonenplane erstens didBigdentwicklung auf die Bauzonen

begrenzen und zweitens die Entwicklung nach inbeaeirn konnen (Kapitel 2.1.)

Die Resultate zeigen, dass Zonenplane erfolgneasien:

1. In den drei Gemeinden, wurde zwischen 1970 @@d 2ur eine geringe Anzahl neuer
Gebé&ude ausserhalb der Bauzonen gebaut. In jeddahtBnperiode und in jeder
untersuchten Gemeinde wurden zwischen 0% und 7%ndar erstellten Gebaude
ausserhalb der Bauzonen gebaut (Abbildung 2). Kiganze Schweiz wurde berechtet,
dass in stadtischen Gemeinden 2% der Gebaude daddichen Gebiete sogar 28% der

Gebaude ausserhalb der Bauzonen gebaut werdenufiipet al. 2005). Da die in dieser
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Studie untersuchten Gemeinden weder stadtisch réaoldlich sind, wurde der
Durchschnitt als Vergleichswert genommen; diesdrageé 10% d.h.10% aller neuen
Gebé&ude wurden ausserhalb der Bauzonen gebaut.eiditn Anteil von 0-7% neu
erstellter Gebaude ausserhalb der Bauzone kanndwanZonenplan als erfolgreich
bezeichnen. Grunde fur den Erfolg der Zonenpléané sowohl die gute Umsetzung der

Zonenplane als auch die Verfligbarkeit von gentdgandand innerhalb der Bauzonen.

2. Die Umsetzung der Zonenplane hat dazu gefutass ddie Bautétigkeit auf die
Bauzone fokussiert wurde und dass in den Bauzomekmwicklung nach innen durch
Bebauung von nur teilweise tberbauten Flachen deftwurde.

Zudem wurden die Zonenplane alle 15 Jahre revidiedt bei zwei Revisionen wurden
grosse Ruckzonungen festgestellt (Abbildung 3).dBeikann als Indikator fur eine
effiziente Umsetzung interpretiert werden. Bauzoselen fir die Entwicklung in den
nachsten 15 Jahren gentgen (Artikel 15, Raumplagesgtz 1979).

Obwohl die Zonenplane als erfolgreich einschatztden, konnten sie die Zersiedlung
der Landschaft nicht verhindern. Wie Abbildung 4igze nahm die Gebaudedichte
ausserhalb der Bauzonen zwischen 1970 und 199iakJrsache dafir ist, dass die neu
erstellten Gebaude (vgl. Abbildung 1, 2 und 4) eige@ssere Ausdehnung der
Siedlungsflache verursachten als im Durchschn#s auf eine zerstreute Bauweise, bzw.
Zersiedlung der Landschaft hinweist. Eine zers¢reBauweise verursacht grosse
Verluste an Landwirtschaftsflache. Der kleine Aegtder Gebaudedichte zwischen 1990
und 2000 zeigt, dass in neuester Zeit die Bauweegger zerstreut war als in der Zeit

vorher.

Fazit

Die vorliegenden Resultate zeigen, dass die Zodeepgwischen 1970 und 2000 die

Siedlungsentwicklung auf die Bauzonen begrenzen disdEntwicklung nach innen
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fordern konnten. Trotzdem konnten die Zonenplare dersiedlung der Landschaft

ausserhalb der Bauzonen nicht verhindern.

4. Resultate Teil 2: Untersuchung der politischen Eseg

Entscheidungsprozesse, welche die existierenddtispben Massnahmen veranderten
und zur Formulierung neuer Massnahmen oder zu deresetzung fuhrten wurden
analysiert. Meistens betreffen diese Entscheide iskaen der Zonenpléne,
Verkehrsmassnahmen und Entscheide Gber die UmgetmimZonenpléanen. Als «Policy
Anderungen» wurden Anderungen der Ziele oder Komzemn Instrumenten oder
Massnahmen betrachtet. Als Umsetzungsentscheiddewutie Schritte zur konkreten
Umsetzung von Massnahmen betrachtet, zum Beispied #&rhohung der

Ausnutzungsziffer, Ein- und Auszonungen oder die h@elungsart von

Baubewilligungen. Die Analysen wurden auf Rappekswiona und Freienbach

beschrankt.

4.1 Akteure

Die Analysen von Zeitungsdokumenten und Expertemnigws haben gezeigt, dass
zwischen 1970 und 2008 in Rapperswil, Jona undeRbgich hauptséchlich lokale
Akteure die Entscheide Uber das Siedlungsentwigdmanagement beeinflussten.
Akteure auf Bundesebene hatten keinen direktenussfauf die Entscheide. Kantonale
Akteure hatten nur in seltenen Féllen einen direEmfluss und stellten sicher, dass die
Gemeinden die Bauzonengrossen effizient verwaltefeabelle 2 stellt fur jede

untersuchte Gemeinde die Hauptakteure bei Massmahmedes

Siedlungsentwicklungsmanagement und deren Umsettamg

In Rapperswil und Jona spielen die Parteien im Geadeeat eine grosse Rolle im

Entscheidungsprozess. Sowohl bei der RevisionAarenplanen, der Erarbeitung von
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neuen Verkehrsmassnahmen sowie bei der UmsetzwesgrdMassnahmen sind die
Sozialdemokratische Partei (SP), die Freisinnig Bkaatische Partei (FDP) und die
Christlichdemokratische Volkspartei (CVP) wichtlg. Rapperswil bilden zwei Parteien
Koalitionen mit anderen Akteuren. In den 1970errdahat die Sozialdemokratische
Partei mit den Baugenossenschaften und der Studgngpe ,Unsere Stadt, die Stadt
fur uns® eine Koalition gebildet (sozialdemokratiscKoalition). Die Koalition teilte

Ziele und Ideologien und koordinierte die politischTatigkeit. Die Freisinnig

Demokratische Partei bildete eine Koalition mit delauseigentimer Verband und mit
dem Gewerbeverband (liberale Koalition). In Jonardeuzwischen SP und einigen
Baugenossenschaften eine sozialdemokratische Koagiebildet. Zwischen den «belief
system» der Parteien und Koalitionen wurden dieigRanflikte beobachtet (siehe
Kapitel 5.2.). In beiden Gemeinden spielte die CaHer eine Vermittlerrolle bei den

Konflikten («policy broker»).

In Rapperswil und Jona spielten neben den Par&ieh die Grundbesitzer eine wichtige
Rolle. Die ,Ortsgemeinde Rapperswil“ besass grasselflachen in Rapperswil und in
Jona und konnte deshalb Entscheide zur Landnutbeegflussen, zum Beispiel bei
Schenkungen oder beim Verkauf von Land. Sie komliteZiele des Gemeinderates
unterstitzen, vor allem durch die Férderung desMingsbaus. In Jona konnten kleinere

Grundbesitzer ebenfalls Einfluss auf die Entschélalr Ein- oder Auszonungen nehmen.

Die einzelnen politischen Parteien spielten in éwbach keine relevante Rolle. Am
bedeutendsten waren die grossen Grundbesitzerhealast vor allem die Korporation
Pfaffikon und das Kloster Einsiedeln. Den Gemeiatl&ann man als einzelnen Akteur
betrachten, der in vielen Féallen die Position desrgdration Pfaffikon teilte. Die
Hauptkonflikte gab es zwischen der Korporation fdéh und dem Verband zum
Schutze des Landschaftsbildes am Zirichsee (VSlod) der Oppositionsgruppe zur
Korporation.  Die  Oppositionsgruppe  zur  Korporationwar an  den
Entscheidungsprozessen informell beteiligt. Priveesonen aus verschiedenen Parteien
haben versucht, den politischen Tatigkeiten der pKmtion entgegenzuwirken.
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Baugenossenschaften spielten eine Rolle beim Baupveisglinstigen Wohnungen. In
Freienbach wurden keine Koalitionen beobachtetdves 1970 und 2008.

Tabelle 2: Hauptakteure der «policy Prozesse»cheis 1970 und 2008 in Rapperswil,

Jona und Freienbach.

Rapperswil Jona Freienbach

Sozialdemokratische | Sozialdemokratische | Korporation Pfaffikon
Koalition Koalition

Liberale Koalition Freisinnig Kloster Einsiedeln
Demokratische Partei

Christlichdemokratische Christlichdemokratische Baugenossenschaften

Volkspartei Volkspartei

,2ortsgemeinde Baugenossenschaften VSLZ

Rapperswil*
,2ortsgemeinde Gemeinderat
Rapperswil*
Kleinere Landbesitzer Kantonale Autoritat
Kantonale Autoritat Oppositionsgruppe zur

Korporation Pfaffikon

VSLZ

4.2 «Belief system» und Konfliktlinien

In allen drei untersuchten Gemeinden wurden disdb@idungsprozesse im Bereich des
Siedlungsentwicklungsmanagement von den gleichenfliktinien dominiert. Diese
Konflikte wurden durch unterschiedliche «belief teyss» der wichtigsten Akteure
verursacht, die am Entscheidungsprozess beteigenv(Sabatier und Weible 2007). Die
Tabellen 3-6 fassen die wichtigsten Elemente detiedbsystems» der einflussreichsten

Akteure, zusammen.

1. Der erste grosse Konflikt betraf dietensitat der Intervention der o6ffentlichen
Hand bei der Steuerung der Siedlungsentwicklungin der Gemeinde Rapperswil stand
die Liberale Koalition der Sozialdemokratischen Waan gegeniber, in Jona stand die

FDP in Opposition zur Sozialdemokratischen Koatitimd der Naturschutzorganisation,
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in Freienbach stand die Korporation Pfaffikon inpOgition zur Naturschutzorganisation

und der Oppositionsgruppe.

Der Konflikt entstand durch unterschiedliche Voltstegen tber die Problemursachen
und die vorgeschlagenen Losungen (Tabellen 3-6).

Liberale Koalition, FDP und Sozialdemokratische K@ zeigten zum Teil die
gleichen Prioritaten: die Erhdhung der Lebensggtatier Einwohner und die Forderung
einer ausgewogenen, wirtschaftlichen und sozialemvigklung der Gemeinde (Tabelle
3-5). Naturschutzorganisationen und Sozialdemdché Koalition betrachteten den
Naturschutz als prioritdr (Tabelle 4, 5). Liberalad Sozialdemokratische Koalition
sowie die Naturschutzorganisationen definiertenhadee Probleme ahnlich: die
ungeordnete Raumentwicklung der Gemeinde und dme Merkehrsintensitat, welche
mit einem Verlust an Lebensqualitdt der Einwohnerbunden ist (Tabelle 4-6). Die
Liberale Koalition definierte die nicht optimale é&chaftsentwicklung der Gemeinden
als Problem, das heisst die unzureichende Bevdlgsentwicklung in Rapperswil und
der kleine Anteil an Wohnungseigentum in Jona (Tlabi®). Hingegen betrachtete die
Sozialdemokratische Koalition in beiden Gemeinder ¥Mangel an preisgilinstigen
Wohnungen als Problem (Tabelle 4). Das Ungleichgetndes Marktes (Spekulation) ist
fur beide Koalitionen eine Ursache der Probleme.dt@i Liberale Koalition war auch die
zu strikte Regelung der Raumplanung eine wichtigesathe, zum Beispiel die
Limitierung der Ausnitzungsziffer oder die zu geilSchutzverordnung fur die Altstadt
Rapperswil. Diese Limitierungen hemmten aus Si@rtldberalen Koalition die Haus-
und Bodeneigentimer bei Investitionen. Die Folgeeset Hemmungen seien eine
Verfalschung des Marktes und eine Unzufriedenheitder Bevolkerung. Darum sollte
die offentliche Hand zwar die Raumentwicklung kaoieten, und die Spekulation
verhindern aber die Freiheit der Eigentiimer nidahntstark limitieren (Tabelle 3). Die
Sozialdemokratische Koalition betrachtete hingeden freien Markt als Hauptursache
des Problems, weil dieser kein Gleichgewicht héestekonnte. Die Lésung sah sie im
starkeren Eingreifen der Offentlichen Hand bei d@aumentwicklung, damit die
Lebensqualitat der Bewohner geschutzt wird, zuns@el durch das Bestimmen von

Minimalanteilen an Griunflachen in den Quartieren al@lle 4).
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Naturschutzorganisationen positionierten sich ieidfrbach in diesem Konflikt &hnlich
wie die Sozialdemokratische Koalition und die Kagimn ahnlich wie die Liberale

Koalition.

Das «belief system» der Korporation unterscheiaét\won dem der Parteien. Wichtigste
Prioritat der Korporation ist die wirtschaftlichentt&icklung der Korporation selbst, was
man als wirtschaftliche Interessen bezeichnen kdgine wichtige Strategie der
Korporation war darum der Verkauf von Baurechten.diesem Sinn unterstitzte die

Korporation die Idee von einem minimalen Eingri#irdffentlichen Hand (Tabelle 6).

2. Der zweite grosse Konflikt betraf digtensitat der Bodennutuzung Dieser Konflikt
war eine Folge des ersten Konflikts und die gleicA&teure waren ahnlich beteiligt. Die
Liberale Koalition, die Sozialdemokratische Koalitiund die Naturschutzorganisationen
unterstitzten die Entwicklung nach innen, um digaandnete Raumentwicklung zu
limitieren (Tabelle 3-5). Die Akteure hatten abetarschiedliche Vorstellungen dieser
Strategie. Die Liberale Koalition forderte, dasg iberbauten Gebiete verdichtet werden
sollen, damit die nicht bebauten Flachen innerlalth ausserhalb der Bauzonen erhalten
bleiben und die restlichen Grunflachen geschutzidere Die Ausnutzungsziffer sollte
deshalb erhtéht werden. Dies hétte auch die wirfduieen Ertrdége der Haus- und
Grundeigentimer erhoht, was fir die Liberale Kaalitein zentrales Merkmal fur
Lebensqualitat war (Tabelle 3). Da diese Strategtehdheren wirtschaftlichen Ertragen
verbunden war, wurde sie auch von der Korporatioerstitzt (Tabelle 6). Die
Sozialdemokratische Koalition und Naturschutzorgatibnen beflrworten diese
Strategie, wollten die Verdichtung jedoch limitiereEine zu hohe Verdichtung der
Bauweise wurde zum Verlust an Grinflachen im Wobnmgdiihren und zur Gefahrdung
der angrenzenden Naturschutzgebiete. Daher urtgestidie Sozialdemokratische
Koalition nur teilweise die Erhéhung der Ausnutzsmtfer. In Rapperswil schlug sie vor,
ein neues Instrument fur die Steuerung der Nutuzintensitat einzufuhren: die
Grunflachenziffer. Diese sieht die die Vorsorgung einem minimalen Anteil an

Grunflachen vor (Tabelle 4, 5).
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Der Erhalt von schutzwirdigen Parzellen vs. diensive Nutzung charakterisierten die
grossterBodennutzungskonflikte, welche in Jona und in Freienbach festgestelltenr

FUr Grundsticke im Uferbereich (zum Beispiel diegreanzenden Parzellen im
Naturschutzgebiet Frauenwinkel in Freienbach) fdesiedie Naturschutzorganisationen
die Nutzung ,Naturschutz” oder ,extensive Nutzurgjatt der geplanten Nutuzung als

Wohnquartier oder als Hotel.

Tabelle 3: «belief system» der Liberalen Koalitiord der FDP.

Liberale Koalition und FDP

Prioritaten Erhéhung der Lebensqualitat

Freiheit des Mensches garantieren

Wirtschaftliche und soziale Entwicklung einer Genals
Schutz des Ortsbildes

Definition des | Ungeordnete Raumentwicklung

Problems Nicht ausreichende Wirtschaftsentwicklung
Verlust an Lebensqualitat

Zunahme der Verkehrsintensitat

Ursachen des | Spekulation im Bodenmarkt
Problems Spekulation im Wohnungsmarkt
Zum Teil zu strikte Regeln in der Raumplanung:
- zu niedrige Ausnutzungsziffern
- zu strikte Umsetzung des Heimatschutzes
Verkehr ist teilweise durch die Siedlungsentwicljwerursacht

Strategien fir | Zonenplan soll Zonen genauer definieren
Problemlésung | Entwicklung nach innen
Dem Individuum mehr Freiheit geben:

- Erhohung der Ausnutzungsziffer

- Zu strikte Massnahmen reduzieren
Neue Arbeitsplatze schaffen
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Tabelle 4: «belief system» der Sozialdemokratisdhealition.

Sozialdemokratische Koalition

Prioritaten

Erhéhung der Lebensqualitat

Wirtschaftliche und soziale Entwicklung einer Genals
Naturschutz

Schutz des Ortsbildes

Definition des
Problems

Ungeordnete Raumentwicklung

Mangel an preisgtinstige Wohnungen

Verlust an Lebensqualitat

Verlust an Grunflachen in verdichteten Wohnquagtier
Zunahme der Verkehrsintensitat

Ursachen des
Problems

Spekulation im Bodenmarkt

Spekulation im Wohnungsmarkt

Raumplanung ist nicht stark genug umgesetzt

Verkehr ist teilweise durch die Siedlungsentwicljwerursacht

Strategien fur
Problemlésung

Zonenplan soll Zonen genauer definieren
Entwicklung nach innen
Die Raumplanung soll die Sieldungsentwicklung stédteuern und
den Markt regulieren:
- Erhorung der Ausnitzungsziffer limitieren
- Umsetzung des Heimatschutzes strikt umsetzten
- Bau von preisgunstigen Wohnungen férdern

Tabelle 5: «belief system» des Verbands zum Scldgzé andschaftsbildes am

Zurichsee.
Naturschutzorganisationen
Prioritaten Naturschutz
Seeuferschutz

Schutz des 6ffentlichen Zugangs zum See

Definition des
Problems

Angrenzende Parzellen von Naturschutzgebieten werdentensiv
genutzt

Offentlicher Zugang zu den Seeufern wird oft nigatantiert
Verlust an Grunflachen und Landschaftsasthetik

Ursachen des
Problems

Siedlungsflachenausdehnung
Landwirtschaftsintensivierung
Naturschutz wird in der Raumplanung zu wenig besiatkigt

Strategien fur
Problemlésung

Zonenplan und Raumplanung sollen stérker in die
Siedlungsentwicklung eingreifen

Entwicklung nach innen

Kauf von Parzellen
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Tabelle 6: «belief system» der Korporation Pfaffiko

Korporation Pfaffikon

Prioritaten Erhaltung vom Grundeigentum und Objekten
Wirtschaftliche Gewinne im Bereich Landwirtscharfidu
Liegenschaften

Wirtschaftliche Entwicklung der Gemeinde

Definition des | Die Bedingungen fir langfristige Gewinne sind nicptimal
Problems Naturschutz soll nicht die Nutzung der Grundstixéenindern

Ursachen des
Problems

Strategien fur | Mdglichst viele Grundstiicke der Korporation in d&guzonen
Problemldsung | definieren
Land im Baurecht abgeben und nicht verkaufen

4.3 Ressourcen

Ressourcen werden nach Sabatier und Jenkins-Sniii93) genutzt um die
Entscheidungsprozesse zu beeinflussen. Die Aktersuchen damit ihre «belief

system» in die Entscheide umzusetzen.

Die Resultate zeigen, dass die am meisten benutmleerfolgreichste Ressource die
«legale Autoritat» war. Die Parteien, welche diehkieit im Gemeinderat vertraten,

konnten die eigenen «belief systems» in politiddassnahmen umsetzen.

Auch der Grundbesitz eine wichtige Ressource, deit die Entscheide im Bereich
Siedlungsentwicklungsmanagement beeinflusst wdremen untersuchten Gemeinden
waren die ,Ortsgemeinde Rapperswil® und die ,Kogdamn Pfaffikon" die grossten

Grundbesitzer. Die Resultate zeigen, dass priviaigsntum im Entscheidungsprozess
von zentraler Bedeutung ist. Wenn ein Akteur eigevssen Landanteil besitzt, wird er
automatisch in den Entscheidungsprozess Uber Raeeisivon Zonenplanen integriert
und wird Einfluss nehmen auf Um- und Einzonungewiscauf die Bestimmung von

Landnutzungen, zum Beispiel die Korporation PféffikDa sie in Pfaffikon (Freienbach)

einen grossen Teil des Landes besass, war die Kaipo in den 1970er Jahre bei der
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Definition der Bauzonen (erster Zonenplan) ein wgdr Ansprechpartner fir den
Gemeinderat. Aufgrund der wirtschaftlichen Inteessskonnte die Korporation ein
Grossteil ihres Grundbesitzes als Bauzone defimi&assen. Dies fuhrte dazu, dass die
Grundbesitzer mehr Baurechte als Land verkauftamitdsie sich einen langfristigen
Einfluss garantieren  konnten. Das versuchten zum il Teuch die
Naturschutzorganisationen, welche Grundstiicke irbigbeFrauenwinkel kauften, um

deren Schutz zu garantieren.

Die Resultate zeigen auch, dass die Offentlicheniteg eine wichtige Ressource war. In
einigen Fallen versuchten die Akteure die o6ffeh#ticMeinung zu beeinflussen, um
Druck auf den Entscheidungsprozess auszuiben. Ddluds auf die Offentliche

Meinung war erfolgreich, wenn die Wiederwahlen d&emeinderdate oder

Volksabstimmungen beeinflusst werden konnten.

4.4 «Policy Anderungen»

In den drei Gemeinden wurden vier grosse «Policgekangen» festgestellt. Erstens, in
den 1980er Jahren anderte sich die Rolle der Rawmapy (Tabelle 7). Die
Raumplanung mit ihren Instrumenten wurde gestarkhd u konnte die
Siedlungsentwicklung besser steuern. Als Folgebereaten die Gemeinden detailliertere
Konzepte fur die raumliche Entwicklung und defitéer in den Zonenplanen die
Nutzungen besser. Um den historischen CharakterQdertiere zu erhalten, wurden
unterschiedliche Typen von Wohnzonen mit unterstiliieen Ausnttzungsziffern
definiert. Wohnzonen und grosse Industriezonen amigkographisch segregiert, um die
Wohnqualitat zu verbessern. In den Gemeinden Hsa®n und Jona wurden neue
Kernzonen definiert, um die Entwicklung der Gememdu fordern, die nicht nur die
Funktion von Wohnorten haben. Zudem wurden Bauzoneorick in
Landwirtschaftszonen umgezont und neue Bauzonedemunur noch selten eingezont.
Als neue Strategie wurde die Entwicklung nach ingefordert, was zur allgemeinen

Erh6hung der Ausnutzungsziffer fihrte.
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Zweitens, in den 1980er Jahren wurde der Naturschiit der Planung starker
beriicksichtigt. Als Folge davon wurden Schutzzodeimiert und wurde versucht weiter

Erweiterungen der Bauzonen vorzunehmen (Tabelle 7).

Drittens, in den 1990er Jahren wurde das Siedlumgseklungsmanagement neu als
partizipativer Prozess verstanden. Die Ansprichievdeschiedenen Interessensgruppen
wurden im Planungsprozess formuliert und bei derst@®ing der Master- und
Zonenplane berlcksichtigt. Wahrend des Planungsepses wurden Veranstaltungen
durchgefihrt, in denen die Bevolkerung informierirde und wo diese Kritik und

Anliegen einbringen konnte (Tabelle 7).

Viertens, in den 1990er Jahre wurde die Planung alsuintrakommunaler oder
regionaler Prozess konzipiert. Um Probleme zu Ipsemelche 0Uber die
Gemeindengrenzen greifen, wurde bei der Erarbeitwhgr Zonenplane die
intrakommunale Zusammenarbeit gefordert. In Rapgengnd Jona wurde nach der

Gemeindefusion ein einziger Zonenplan erarbeitabélle 7).
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Tabelle 7: «Policy Anderungen»

in Rapperswil, Jond Freienbach zwischen 1970 und

2008.
,Policy-Anderung® Umsetzung Details zur Umsetzung
1980er | Starkung der Detaillierte Definition Definition von
Jahren | Raumplanung bei der | von zuldssigen zonenspezifischen
Steuerung der Nutzungen in den ZonepAusnitzungsziffern
Siedlungsentwicklung | Definition einer Generelle Erhéhung der
Kernzone Ausnutzungsziffer
Steuerung der Nur noch kleine
Entwicklung nach innen| Einzonungen
Rickzonungen
1980er | Beriicksichtigung von | Reduktion der zu Rickzonungen
Jahren | Naturschutz als Prioritdt grossen Bauzonen Neue Einzonungen
in der Planung vorgenommen nur wenn
Ruckzonungen von
anderen Flachen
maglich
1990er | Verstarkung der Masterplan mit
Jahren | Partizipation im Partizipation von
Planungsprozess Interessensgruppen
Starkere Mitwirkung der
Bevolkerung
1990er | Verstarkung der Regionale Masterplane| Erarbeitung
Jahren | interkommunalen Agglomerationsprogranm gemeinsamer Strategie
Zusammenarbeit me und Massnahmen in de

verschiedenen
Gemeinden

- =

4.5 Umsetzungen

Die Massnahmen des Siedlungsentwicklungsmanagementsien

in den drei

Gemeinden unterschiedlich umgesetzt. In Rapperawide eine sozialdemokratische

Politik umgesetzt, in Jona eine massig liberaldtiRalind in Freienbach eine liberale

Politik.
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In Rapperswil wurde die verstarkte Intervention dtentlichen Hand mit einem neuen,
detaillierten Zonenplan sowie mit der Verabschigg@mer Schutzverordnung fir die
Altstadt umgesetzt. Darin wurde festgelegt, dagsBhubewilligungen in der Altstadt
strikt behandelt werden, die Parkplatze in dertAlts aufgehoben werden, der Verkehr
reduziert wird, um die Wohnqualitat zu verbessemd den Umweltschutz zu férdern.
Die Entwicklung nach innen wurde in den Aussendgeman stark geférdert, mit einer
Erh6hung der Ausnutzungsziffer. Die strikte Behandl der Baubewilligungen fiuhrte

dazu, dass die Umsetzung stark eingreifend war.

In Jona wurde die verstarkte Rolle der Planung weigé indem die Zonen besser
definiert und Rickzonungen vorgenommen wurdeneim 1080er Jahren wurden jedoch
grosse Flachen eingezont, weil (berbaubare Flacheriigbar waren und die
Baubewilligungen weniger strikt behandelt wurdeie Entwicklung nach innen wurde
weniger  stark  gefordert als in  Rapperswil. Die Utmseg des

Sieldungsentwicklungsmanagement in Jona war desha&biger eingreifend als

diejenige in Rapperswil.

In Freienbach wurde die verstarkte Bedeutung demu?lg umgesetzt, indem die
Nutzungen in den Zonenplanen besser definiert ast Keine Flachen neu eingezont
wurden. Die Nutzung der Gemeindeflachen wurde ddrelDefinition von Mischzonen

und einer Erhdhung der Ausnutzungsziffer flexiloiis In den angrenzenden Parzellen
des Naturschutzgebiets Freuenwinkel wurden nur geenNaturschutzmassnahmen

ergriffen. Diese flexibeln Regeln fuhrten zu eihberalen Umsetzung.
5. Ursachen der «Policy Anderungen»

Zwei Ursachen waren fir die im Kapitel 4.4 besdbeimen «Policy Anderungens
verantwortlich: Erstens haben die Entscheidungstr&ign den bisherigen Erfahrungen
gelernt («policy learning»). Zweitens hat sich @ifentliche Meinung zu Umweltthemen
geéandert (Tabelle 8). Wie Wegelin (1996) fur diezm Schweiz festhielt, zeigen auch

diese Analysen, dass seit der Annahme des Raummgagesetzes im Jahr 1979 die
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politischen Akteure an der Umsetzung von Massnahleerten. Die Erfahrung zeigte
ihnen, dass eine zu lockere Umsetzung der Raummigpolitik nicht zu einer

geordneten Raumentwicklung fiihrte. Ausserdem wertannt, dass die Bauzonen zu
gross definiert waren und dass Siedlungs- und Veseatwicklung stark gekoppelt sind.
Diese Erfahrung fihrte zu einem verstarkten Eirfigreder 6ffentlichen Hand und einer

strikteren Umsetzung der Raumplanung.

Wie Lendi (1996) und Wachter (1996) feststelltetihrfen neue wissenschaftliche
Erkenntnisse im Bereich der Umweltforschung und @éentliche Diskurs Uber
Klimaveranderung, Naturschutz und nachhaltige Esklnng zur Veradnderung der
offentlichen Meinung. Der verstéarkte Einfluss défeitlichen Meinung und das «policy
learning» der Politiker fuhrten dazu, dass der Matwtz als Prioritdt in die

Raumplanung integriert wurde.

Die Resultate der policy-Analyse zeigen, dass dawligy learning» der
Entscheidungstrager auch dazu fuhrte, dass den®iaprozess partizipativ gestaltet und

die intrakommunale Zusammenarbeit geférdert wurde.

Die unterschiedliche Umsetzung dieser «policy Andgen » in den drei Gemeinden
wurde durch lokale Faktoren verursacht (Tabelle Fjktoren wie legale Autoritat,

offentliche Meinung und Grundbesitz erklaren dienimanz von bestimmten Akteuren
im Entscheidungsprozess. Durch diese Ressourcachtesn Akteure die eigenen «belief

system» umzusetzen.

Legale Autoritat ist der Hauptfaktor, der die Doama der einzelnen Akteure erklart
(Tabelle 8). In Rapperswil war die starke Praseer sbzialdemokratischen Partei im
Stadtrat der Hauptgrund ftir die dominierende Rd#e sozialdemokratischen Koalition
und fur die konsequente Umsetzung einer sozialdemtiskhen Politik. In Jona war die
Mehrheit der Freisinnig Demokratischen Partei imm@mderat der Hauptgrund fiir die
Dominanz dieser Partei und der massig liberalentilRoln Freienbach teilte der

Gemeinderat oft die Positionen der Korporation. Beundbesitz der Korporation ist die
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wichtigste Ursache fur die Dominanz der Korporatiord die Umsetzung ihrer «belief

systems». Grundbesitz verlieh der Korporation zudara formelle Autoritat.

Weitere lokale Faktoren waren wichtig bei der Urmsey der Massnahmen. Die
Resultate zeigen, dass die Grosse der BauzonerRelleespielte sowie die Moglichkeit
die Bauzone weiter auszudehnen. Die begrenzte &liiicRapperswil flihrte zur starken
Forderung der Entwicklung nach innen; die grossdidbarkeit vom Bauland in Jona
fihrte hingegen zu einer wenig strikten BehandldegBaubewilligungen, was zu einer
grossen Siedlungsflachenausdehnung und einer reéss§igrderung der Entwicklung
nach innen fuhrte. Die Gemeindefusion von Rappérawid Jona hat zu einer
Veranderung in der Umsetzung der Zonenplane gefDlarhach der Fusion die Ziele der
Sieldungsentwicklung fir das ganze GemeindegelietRapperswil und Jona definiert
wurde, wurde in Rapperswil der Druck auf die Enkiiag nach innen gelockert und in
Jona wurde ein Schwerpunkt fir die Siedlungsentwitk festgelegt.

Tabelle 8: Ursachen der unterschiedlichen Umsetalargpolitischen Massnahmen in
Rapperswil, Jona und Freienbach.

Grosse der Institutionelle| Grundbesitz| Legale Offentliche
Bauzonen | Anderungen Autoritat Meinung
Rapperswil | x X X X
Jona X X X
Freienbach X X

6. Hinweise fur die Raumplanung

6.1 Steuerung der Siedlungsentwicklung aussertaalBduzone

Die Resultate der vorliegenden Studie zeigen, oladen letzten Jahrzehnten tendenziell
eine Landschaftszersiedlung ausserhalb der Bauztattgefunden hat (Kapitel 3). Die
Zonenplane sind ein geeignetes Instrument, um deslligsausdehnung auf die
Bauzonen zu konzentrieren und die Verdichtung imalerder Bauzonen zu fordern. Die

Zonenplane kdénnen den Verlust an Landwirtschafts8&ausserhalb der Bauzone jedoch
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nicht verhindern. Vor allem neue landwirtschafttohGebaude vergrésserten die Weiler

ausserhalb der Bauzonen.

Ein neues Instrument ist deshalb notwendig, unSddlungsentwicklung ausserhalb der
Bauzone zu steuern. Wie im letzten Raumplanungstteformuliert wurde, sollte die
Planung der Landschaft ausserhalb der Bauzone muablir von der gesamten
Raumentwicklungsstrategie getrennt werden (ARE 2O0OEinerseits soll die
Siedlungsentwicklungsstrategie innerhalb der Baezuoit jener ausserhalb der Bauzone
abgestimmt. In der Siedlungsentwicklungsstrategisserhalb der Bauzonen sollen
Uberlegungen zur baulichen Konsequenzen der latsbhimftlichen Strukturentwicklung
beriicksichtigt werden. Die Nutzungskonflikte aukaHy der Bauzonen sollen besser
koordiniert werden. Anderseits, sollen neue Instote helfen, die optimalen
Charakteristika der Siedlungsentwicklung ausserbalbBauzone festzulegen, damit die
anderen Funktionen des Landwirtschaftsraums bé&sécksichtigt werden wie das bei
den Landschaftsentwicklungskonzepte gemacht wiEKJL(ALN und ARV 2002).

Auf Gemeindeebene sollen konkrete Ziele definiestden, fur die Grésse der Flache,
die ausserhalb der Bauzonen als Siedlungsflachatgewerden kann sowie fur die
Baudichte. Die Resultate zeigen, dass ein Zielkdriflesteht zwischen dem Schutz der
Landwirtschaftsflichen und der Forderung der landahaftlichen Tatigkeit, welche
bedingt, dass neue landwirtschaftliche Infrastreédiuund Geb&ude fur Nebenerwerbe

bewilligt werden. Deshalb sollen die beiden Ziet@idiniert und abgestimmt werden.

6.2 Umsetzung der politischen Massnahmen

Einfluss lokaler Faktoren

Lokale Faktoren sind wichtig und beeinflussen draddtzung der Massnahmen bei der
Steuerung der Siedlungsentwicklung: politische Meflir im Gemeinderat, die
Koalitionen zwischen Interessensgruppen und Parteie Verteilung des Grundbesitzes
und die Grdsse des Gemeindeterritoriums sowie daz@nen (Kapitel 5.5). Die Inhalte

der Raumentwicklungspolitik und die Formulierung dgaumplanungsgesetzes dirfen
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deshalb nicht als einzige Faktoren beriicksichtigtden, wenn der Erfolg politischer
Massnahmen evaluiert werden soll. Die UmsetzungGarheindeebene muss auf jeden
Fall einbezogen werden. Die Resultate zeigen, dhss o6ffentliche Meinung auf

nationaler Ebene die Umsetzung auf Gemeindeebene lz@einflusst, aber dass lokale

Faktoren die Art der Umsetzung bestimmen.

Kompetenzverteilung

Kantonale Autoritaten hatten nur selten Einflus$ den Entscheidungsprozess. Die
Resultate zeigen, dass die kantonalen Amter fimfatwicklung bei der Limitierung

der Erweiterung von Bauzonen und dem Erhalt schirdwger Flachen in wenigen

Fallen eine wichtige Rolle spielten. Das wird begtadurch die Resultate von

Baumgartner und Seidl (2008), welche zeigten, dRidskzonungen oft nur mit der

Intervention des Kantons durchgefihrt werden.

Bodenpolitik

Die Studie zeigt, dass Grundbesitz eine wichtige ssRerce ist, die

Entscheidungsprozesse beeinflusst. Der Besitz gré3achen verleint dem Besitzer bei
der Bestimmung der Ziele fir die SiedlungsentwinigluAutoritat. Die Rolle grosser
Grundbesitzer kann gefahrlich sein, wenn privatertssen und 6ffentliche Ziele nicht
Ubereinstimmen. Die grosse Wichtigkeit des Grunittbes unterstiitzt die Forderung
nach einer starkeren Bodenpolitik durch die Genesanitbritdten. Der Besitz von Land
durch die 6ffentlichen Hand wirde den Gemeindendéten mehr Bedeutung bei der

Steuerung der Siedlungsentwicklung verleihen (ARES).

Entwicklung nach Innen

Die Studie zeigt, dass ein hohes Konfliktpotenbiali der Umsetzung der Entwicklung
nach innen besteht. Die Strategie der Entwickluaghnnnen wird von den politischen

Akteuren allgemein akzeptiert. Die Konflikte entsta erst bei der Umsetzung dieser
Strategie. Die liberale Koalition fordert eine héddusnutzungsziffer, damit die Flachen
optimal genutzt und die unbebaute Flachen und dasdwirtschaftsgebiet optimal

geschitzt werden. Eine Erh6hung der Ausniutzungszdptimiert die Bodennutzung
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auch aus wirtschaftlicher Sicht. Die sozialdemdkdte Koalition und die
Naturschutzorganisationen unterstitzen die ErhOhwaley AusniUtzungsziffer nur
teilweise und nur in Flachen die fur eine intensiNetzung geeignet sind, z.B. die
Kernzonen. Eine verdichtete Bauweise soll jedochtrzum Verlust an Grinflachen im

Siedlungsraum fuhren, weil dies sich negativ aufdsh und Wohnqualitat auswirkt.

Aus diesem Konflikt stellt sich die Frage, ob diaisAutzungsziffer das einzige
Instrument fur die Steuerung der Verdichtung seih &lr eine bessere Umsetzung der
Entwicklung nach innen sollte die gewtinschte Ant Werdichtung besser formuliert
worden. Eine Moglichkeit besteht darin fir jede @&éme und Zone eine

Grunflachenziffer einzufthren, die einen minimadarteil an Griinflachen sichert.

Intrakommunale Zusammenarbeit

Die Studie bestatigt den Erfolg von Gemeindefusioriér die Raumplanung. Die
Berucksichtigung einer grossen Flache mit versamed raumlichen Funktionen
(Rapperswil: Zentrumsfunktion, Wirtschaft und Kujtdona: Wohngebiete) konnte die
Effizienz der Planung erhdhen. Ein Grund dafir #@tch die Abschaffung der
Steuerkonkurrenz zwischen den Gemeinden, die in elezelnen Gemeinden die
Siedlungsentwicklung forderte (Kibler et al. 2003)e Resultate zeigen auch, dass die
Kultur der Zusammenarbeit zwischen Gemeinden unidchen Kantonen noch zu wenig
verbreitet ist. Das Agglomerationsprojekt Oberserlveum Beispiel von den lokalen

Akteuren zu wenig wahrgenommen.

Dialog Praxis-Wissenschaft

Der Dialog zwischen Wissenschaft und Planungspraaikweitergefiihrt werden. Die
Studie zeigt, dass neue wissenschaftliche Kenmtnigasad die Verbreitung
wissenschaftlicher Diskurse in der OffentlichkessdSiedlungsentwicklungsmanagement
auf Gemeindeebene beeinflussen. Die Weiterentwickluon Diskussionsforen und
Austauschplattformen sollen dieses Potential nytzendie Raumentwicklungspolitik zu

verbessern.
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Der vollstandige Text der Dissertation befindehsinter:
http://e-collection.ethbib.ethz.ch/eserv/eth:308#8/30929-02. pdf
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