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1 Einleitung

reich der bundesstaatlichen, regionalen und lokalen 
Planung nur wenige und unzureichende Ansätze. 

Ziel dieser Arbeit ist es, die Restriktivität der deutschen 
Raumordnung und der kantonalen Richtplanung der 
Schweiz flächendeckend zu ermitteln und dabei alle 
wesentlichen Planungsinstrumente zur Steuerung 
der Wohnsiedlungsentwicklung zu berücksichtigen, 
die in den Raumordnungsplänen und kantonalen 
Richtplänen implementiert sind. Die Studie erfolgte 
im Rahmen des von der Deutschen Forschungs- 
gemeinschaft geförderten Projekts „Der Einfluss 
der Raumplanung auf die Siedlungsentwicklung in 
Deutschland und der Schweiz“ (Förderkennzeichen: 
SI 932/10-1), das gemeinsam mit der Justus-Liebig-
Universität Gießen und der Eidgenössischen For-
schungsanstalt für Wald, Schnee und Landschaft 
durchgeführt wurde. Planungsinstrumente basieren 
auf der Steuerungsressource Recht und dienen der 
Darstellung und Instrumentierung planerischer Ziel-
aussagen, um die Nutzungsansprüche an den Raum 
langfristig zu verteilen (Fürst 2010). Sie lassen sich – 
zumindest für den deutschsprachigen Raum – in po-
sitiv- und negativplanerische Instrumente unterteilen. 
Positivplanerische Instrumente lenken und begren-
zen die Siedlungsentwicklung der Gemeinden, indem 
sie besonders geeignete Standorte für Baulandaus-
weisungen festlegen und Vorgaben zu Quantität und 
Qualität der Baulandausweisungen machen. Nega-
tivplanerische Instrumente wirken hierzu komple-
mentär und dienen dem Freiraumschutz, indem sie 
die Bebauung auf ökologisch wertvollen Flächen ver-
bieten oder zumindest einschränken (Einig 2005). Da 
ähnliche Planungsinstrumente in den Plänen verwen-
det werden und die Planungssysteme viele Gemein-
samkeiten aufweisen, kann auf dieser Basis erstmals 
die Wirkung der regionalen Planung mit Hilfe statis-
tischer Analysen für zwei Länder (Deutschland und 
die Schweiz) vergleichend untersucht werden.

1.1 Die regionale Planung im deutschen 
 und schweizerischen Planungssystem

Deutschland und die Schweiz sind beide föderale 
Staaten mit einem seit Jahrzehnten eingespielten 
mehrstufigem Planungssystem, das auf Basis eines 

Die umfangreiche Flächeninanspruchnahme und 
die voranschreitende Zersiedlung der Landschaft 
sind ein weltweites Phänomen (Angel et al. 2011) mit 
vielfältigen negativen ökonomischen, sozialen und 
ökologischen Folgen (Hamidi et al. 2015). Um der 
Zersiedlung entgegenzuwirken und ihre negativen 
Begleiterscheinungen zu begrenzen, werden weltweit 
Ansätze des Flächenmanagements bzw. Wachstums- 
managements auf unterschiedlichen administrativen 
Ebenen eingesetzt (Bengston et al. 2004). Regulative 
Ansätze zur Steuerung der Siedlungsentwicklung wie 
Grünzüge oder quantitative Wachstumsgrenzen sind 
häufig ein Bestandteil des Flächenmanagements, 
das darüber hinaus ein breites Repertoire von Steue- 
rungsinstrumenten wie anreizorientierte oder infor-
matorische Ansätze umfasst (Bengston et al. 2004). 
In der Wissenschaft gibt es eine breite Debatte über 
die Wirkungen regulativer Ansätze auf die Siedlungs-
entwicklung (Wassmer 2006; Landis 2006; Paulsen 
2013) sowie auf den Wohnungsmarkt und die regiona-
le Wirtschaftsentwicklung (Kim 2011; Glaeser/Gyourko 
2018; Osman 2020), aber auch unter welchen Rahmen- 
bedingungen sie von Planungsträgern implementiert 
werden (Howell-Moroney 2008; Hawkins 2011; Feiock 
et al. 2008).

Die Bewertung der Steuerungsleistungen des Flä-
chen- und Wachstumsmanagements erfolgt mit qua-
litativen, vor allem aber mit quantitativen Methoden. 
Um regulative Ansätze wie die (regionale) Planung 
in statistische Modelle integrieren zu können, muss 
diese jedoch in angemessener Form operationalisiert 
werden. Aufgrund der vorhandenen Vielfalt und Kom-
plexität regulativer Ansätze ist die Operationalisie-
rung immer noch eine sehr anspruchsvolle Aufgabe 
mit deutlichem Verbesserungspotenzial (Monkkonen 
et al. 2020; Gyourko/Molloy 2015; Paulsen 2013). Im 
US-amerikanischen Kontext existiert eine Vielzahl 
an Ansätzen, die die Regulierung anhand der Dauer 
für Baugenehmigungen oder der Anzahl der öffentli-
chen Stellen, die einem Projekt zustimmen müssen, 
erfassen (Pendall et al. 2006; Gyourko et al. 2008; 
Dawkins/Nelson 2003; Yin/Sun 2007). Dagegen gibt 
es in Deutschland (Siedentop 2008; Zaspel 2012; 
Schmidt et al. 2018) und der Schweiz (Avenir Suisse 
2010; Klaus 2020) trotz einer langen Tradition im Be-
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bundesweiten Gesetzes über flächendeckend rechts-
verbindliche regionale Pläne verfügt, die im Gegen-
stromprinzip zur verbindlichen kommunalen Planung 
abgestimmt werden. Anders als in Deutschland exis-
tiert in der Schweiz kein bundesweit einheitliches Bau- 
planungsrecht, so dass die kommunale Planung auf 
Kantonsebene geregelt wird. Die Schweiz ist zu-
dem wesentlich kleinteiliger organisiert als Deutsch-
land, so dass die Gemeinden und die 26 Kantone als 
Pendant zu den deutschen Bundesländern häufig 
wesentlich weniger Einwohner umfassen und über 
eine wesentlich geringere Fläche verfügen als in 
Deutschland. Dementsprechend sind die kantonalen 
Richtpläne, obwohl sie die Bundesländerebene re-
präsentieren, in ihrer Funktion mit deutschen Regio-
nalplänen vergleichbar. Kantone haben dementspre-
chend wesentlich mehr Kompetenzen als deutsche 
Planungsregionen. Allerdings verfügen einige grö-
ßere Kantone zusätzlich auch über eine regionale 
Richtplanung. Auf kommunaler Ebene liegen die 
schweizerischen Nutzungspläne zwischen deutschen 
Flächennutzungsplänen und Bebauungsplänen 
(Akademie für Raumforschung und Landesplanung 
[ARL] 2008; Konze et al. 2012; Muggli 2014). 

Im deutschen Planungssystem umfasst die Raum-
ordnung als überörtliche und querschnittsorientierte 
Planung die Landes- und Regionalplanung (Diller 
2018). In Raumordnungsplänen können Planungsin-
strumente als verbindliche Ziele oder als zu berücksich-
tigende Grundsätze der Raumordnung für die kommu-
nale Planung verankert sein. Ziele der Raumordnung 
müssen als solche gekennzeichnet werden. Es ist 
allerdings umstritten, ob es textlichen Festlegungen 
mit Soll- oder Kann-Formulierungen am notwendigen 
Verbindlichkeitsanspruch für Ziele der Raumordnung 
mangelt, wenn die Ausnahmen nicht hinreichend be-
stimmt sind (Runkel 2018). Auch in der zeichnerischen 
Darstellung von Raumordnungsplänen können Pla-
nungsinstrumente in Form von verschiedenen Raum-
ordnungsgebieten entweder als Ziel oder Grundsatz 
der Raumordnung implementiert werden. Während  
Vorranggebiete Zielen der Raumordnung entspre-
chen, stellen Vorbehaltsgebiete lediglich Grundsätze 
der Raumordnung dar (Scholich 2018).

Die Richtplanung in der Schweiz wird als rollender 
Prozess verstanden, so dass die Richtpläne häufiger 
angepasst werden als die deutschen Regionalpläne. 
Dies zeigt sich auch daran, dass die unterschiedli-
chen Festlegungskategorien der kantonalen Richt-
pläne auf den Stand der räumlichen Abstimmung ab-
zielen. Während Vororientierungen solche Vorhaben 
umfassen, die erst im Ansatz bekannt sind und für 
die es bislang nur grobe Vorstellungen gibt, werden 
Vorhaben, deren räumliche Abstimmung bereits be-
gonnen hat, aber wo noch offene Fragen bestehen, 
als Zwischenergebnis bezeichnet. Nur abgestimmte 
Vorhaben gelten als Festsetzungen (Schweizerische 
Kantonsplanerkonferenz KPK 2016).

2014 trat auf Grundlage eines Volksentscheides das 
revidierte Raumplanungsgesetzt in Kraft. Wesentli-
cher Bestandteil der Revision sind bundesweite Vor-
gaben für Mindestinhalte der kantonalen Richtpläne 
zur Steuerung der Siedlungsentwicklung mit Hilfe 
von positivplanerischen Instrumenten. Der kantonale 
Richtplan muss festlegen, wie groß die Siedungsflä-
che für den Planungshorizont von 25 Jahren insge-
samt sein soll, wie sie sich im Kanton verteilt und wie 
sie regional abgestimmt wird. Zudem muss sicherge-
stellt werden, dass die kommunalen Bauzonen in den 
Nutzungsplänen nur solch einen Umfang aufweisen, 
dass sie unter Berücksichtigung der Innenentwick-
lungsreserven in den nächsten 15 Jahren voraussicht-
lich überbaut werden. Überdimensionierte Bauzonen 
– so wie sie bislang existierten – sollen explizit vermie-
den werden. Darüber hinaus muss der Kanton seine 
Bestrebungen zur Abstimmung von Siedlungsentwick-
lung und Verkehr sowie zur Innenentwicklung und 
Siedlungserneuerungen nachweisen (Kissling 2017; 
Mahaim 2014).

1.2 Die Operationalisierung regulativer 
 Ansätze zur Steuerung der 
 Siedlungsentwicklung

In der Regel steuern die Gemeinden die Siedlungsent-
wicklung. Dabei sind sie in ein komplexes Planungs-
system mit unterschiedlichen Regulierungsansätzen 
auf regionaler, bundesstaatlicher und nationaler 
Ebene eingebettet. In bisherigen Studien erfolgte die 
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et al. 2010). Die Messung der RI erfordert nicht nur 
Informationen über die Stärke eines einzelnen Re-
gulierungsansatzes (Brueckner/Singh 2020), son-
dern auch eine häufig fehlende Einordnung darüber, 
wie die Stärke der unterschiedlichen Regulierungs- 
ansätze zueinander einzuschätzen ist (Gyourko/ 
Molloy 2015).

Bestehende Ansätze unterscheiden sich zudem da- 
rin, ob die Operationalisierung den Einsatz unter-
schiedlicher Regulierungsansätze (Ihlanfeldt 2007; 
Levine 1999; Quigley/Rosenthal 2005) oder insti-
tutionelle Aspekte (Dawkins/Nelson 2003; Howell-
Moroney 2007; Yin/Sun 2007) erfasst. Insbesondere 
die bestehenden Ansätze auf regionaler und bundes-
staatlicher Ebene konzentrieren sich fast ausschließ-
lich auf institutionelle Aspekte (z. B. die Zuständig-
keiten für Planänderungen und -genehmigungen). 
Nur wenige Operationalisierungen auf lokaler Ebene 
kombinieren beide Aspekte (Gyourko et al. 2008; 
Gyourko et al. 2019; Monkkonen et al. 2020).

Insgesamt lassen sich vier Formen zur Operationa-
lisierung von Regulierungsansätzen unterscheiden. 
Bei der einfachsten Form wird ermittelt, ob ein be-
stimmter Ansatz eingesetzt wird oder nicht. Sie be-
schränkt sich somit auf eine simple Ja/Nein-Abfrage 
(Anthony 2004; Kim 2019). Eine zweite Möglichkeit 
besteht darin, die Jahre zu zählen, die ein Regulie-
rungsansatz im Einsatz ist. Dieser Operationalisie-
rungsform liegt die Annahme zu Grunde, dass An-
sätze umso wirksamer werden, desto länger sie sich 
in Anwendung befinden (Carruthers 2002; Wassmer 
2006; Yin/Sun 2007). 

Auf regionaler und bundesstaatlicher Ebene wird von 
Studien häufig eine Klassifizierung anhand ausge-
wählter Faktoren verwendet (Dawkins/Nelson 2003; 
Howell-Moroney 2007). Diese Faktoren umfassen 
Informationen dazu, ob Raumnutzungspläne über-
haupt aufgestellt werden müssen und ob diese 
Elemente zur Wachstumssteuerung der Wohnsied-
lungsentwicklung enthalten. Dagegen erfolgt die 
Operationalisierung von Regulierungsansätzen auf 
lokaler Ebene in der Regel anhand von aggregierten 
Indizes (Gyourko/Molloy 2015). Dabei kann zwischen 

Messung von Regulierungsansätzen am häufigsten 
auf lokaler Ebene (Gyourko et al. 2008; Ihlanfeldt 2007; 
Pendall et al. 2006). Ansätze, die regionale (Nelson 
et al. 2007; Schmidt et al. 2018) und bundesstaat-
liche (Dawkins/Nelson 2003; Siedentop 2008; Yin/ 
Sun 2007; Zaspel 2012) Ansätze operationalisieren, 
sind deutlich seltener. Die Studie von Gyourko et al.  
(2008) ist ein Beispiel für solch einen Ansatz, bei dem 
bundesstaatliche und lokale Regulierungsansätze 
auf Ebene der Metropolregionen zusammengeführt 
wurden.

Aufgrund der Komplexität von Planung ist es nahezu 
unmöglich, das Regulierungsumfeld für die Siedlungs-
entwicklung für einen Raum in seiner gesamten Band-
breite zu operationalisieren. Gyourko/Molloy (2015) 
beschreiben daher zwei Strategien für den Umgang 
mit diesem Problem. Die tiefgehende, aber einge-
schränkte Strategie konzentriert sich auf eine kleine 
Anzahl von Räumen, umfasst aber so viele detaillier-
te Daten wie möglich über das Regulierungsumfeld. 
Der oberflächlichere Ansatz reduziert den Detaillie-
rungsgrad, macht dies aber zugunsten einer höheren 
Anzahl von Räumen. Beide Ansätze sind damit mit 
spezifischen Vor- und Nachteilen in Bezug auf Detail-
schärfe und Übertragbarkeit verbunden. 

Während sich einige Ansätze auf einen einzelnen 
Regulierungsansatz konzentrieren (Kim 2019; Woo/
Guldmann 2011), versuchen andere das gesamte 
Regulierungsumfeld für einen Raum abzubilden 
(Gyourko et al. 2019; Levine 1999; Quigley/Rosenthal 
2005). Erstere sind in der Regel sehr detailliert und in 
Bezug auf spezifische Funktions- und Wirkungswei-
sen umfänglich angelegt, haben aber im Vergleich 
zu letzteren den Nachteil, dass sie Regulierungsan-
sätze isoliert betrachten, was zu Schwierigkeiten bei 
der Ergebnisinterpretation führen kann, wenn bei-
spielsweise Planungsträger unterschiedliche Regu-
lierungsansätze als Substitute verwenden (Gyourko/ 
Molloy 2015). Brueckner/Singh (2020) stellen fest, 
dass eine Vielzahl der bestehenden Ansätze nur 
den Umfang, nicht aber die Stärke der Regulierungs- 
ansätze messen und somit keine Unterscheidung 
zwischen der Regulierungsdichte (Umfang) und der 
Regulierungsintensität (RI) (Stärke) zulassen (Knill 
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verschiedenen Verfahren unterschieden werden, die 
entweder die eingesetzten Regulierungsansätze 
summieren (Ihlanfeldt 2007; Levine 1999; Quigley/
Rosenthal 2005) oder mehrere standardisierte Teil-
indizes aggregieren (Gyourko et al. 2008; Gyourko 
et al. 2019; Jackson 2018; Monkkonen et al. 2020). 
Datengrundlage sind oft schriftliche Befragungen 
der Planer vor Ort (Gyourko et al. 2008; Gyourko 
et al. 2019; Monkkonen et al. 2020; Nelson et al. 
2004). Lewis/Marantz (2019) haben jedoch Zweifel an 
der Validität dieser Daten. Sie zeigen anhand eines 
Vergleichs von Antworten bei Befragungen, die im 
Abstand von nur wenigen Monaten im gleichen Raum 
durchgeführt wurden, dass scheinbar objektive Fra-
gen nach dem Einsatz bestimmter Regulierungsan-
sätze auffallend unterschiedlich beantwortet wurden. 
Als Alternative empfehlen sie daher eine harmoni-
sierte Datenerhebung von Regulierungsansätzen. 

Für Deutschland gibt es bislang lediglich eine umfas-
sende Klassifikation der Regulierung auf Ebene der 
Bundesländer (Siedentop 2008) sowie auf Ebene 
der Planungsregionen einen rudimentären und un-
vollständigen Index (Schmidt et al. 2018) und eine 
einfache Klassifikation (Zaspel 2012). Die beiden 
existierenden Ansätze der kantonalen Richtplanung 
in der Schweiz sind unzureichend, da sie lediglich 
eine vierstufige Klassifikation beinhalten (Klaus 2020) 
oder die vorhandenen regulativen Ansätze in ihrer 
Komplexität nicht umfassend genug berücksichtigen 
(Avenir Suisse 2010). Insgesamt lässt sich festhal-
ten, dass die national und international verwendeten 
Variablen für die Operationalisierung von Regulie-
rungsansätzen eine wesentliche Schwäche bishe-
riger Untersuchungen darstellen, da sie die vorhan-
denen Unterschiede zwischen den Regionen nur 
unzureichend abbilden (Paulsen 2013). Die im Fol-
genden dargestellte Methode trägt zur Schließung 
dieser Forschungslücke bei, indem für Deutschland 
und die Schweiz die RI der überörtlichen Gesamt-
planung umfassend in Form eines Indexes auf Basis 
von Planinhaltsanalysen anhand der in den Plänen 
eingesetzten Planungsinstrumente operationalisiert 
und flächendeckend ermittelt wird. Die Indizes fokus-
sieren damit auf die regulativen Ansätze der über-
geordneten Planung (unberücksichtigt bleiben infor-

melle oder informatorische Instrumente), die in der 
Schweiz auf der bundesstaatlichen Ebene (Kantone) 
und in Deutschland auf der bundesstaatlichen und 
regionalen Ebene (Landes- und Regionalplanung) 
angesiedelt sind.   

2 Methodik

Um vergleichbare Ergebnisse zu erhalten, wird die RI 
für beide Länder so ähnlich wie möglich ermittelt. Die 
RI Gesamt ergibt sich in beiden Ländern zu gleichen 
Teilen aus der RI Positiv- und der RI Negativplanung 
(siehe Einleitung). Innerhalb der RI Positiv- und RI 
Negativplanung sind allerdings im Detail Unterschie-
de notwendig, da verschiedene Planungsinstrumente 
eingesetzt werden und ihre rechtliche Verbindlichkeit 
in beiden Ländern unterschiedlich geregelt ist. Dar-
über hinaus ist die Datengrundlange für die negativ-
planerische RI unterschiedlich. Basis für die Analyse 
der negativplanerischen Instrumente in Deutschland 
ist der Raumordnungsplan-Monitor (ROPLAMO) des 
Bundesinstituts für Bau-, Stadt- und Raumforschung 
(BBSR) (Einig/Dora 2008; Einig/Zaspel 2012). Da-
gegen wird in der Schweiz auf eine landesweite 
Abfrage von Geodaten aus dem Jahr 2018/2019 zu-
rückgegriffen, die weitgehend zum Stand 2009 die 
wesentlichen im kantonalen Richtplan verankerten 
Schutzgebiete umfasst. Die Geodaten ermöglichen 
eine tiefergehende Analyse der negativplanerischen 
Instrumente als die ROPLAMO-Daten, die lediglich 
in Form von Anteilen der geschützten Fläche an der 
Gesamtfläche je Planungsregion vorliegen.  
   
Für Deutschland erfolgt die Auswertung der in den 
Landes- und Regionalplänen eingesetzten positiv-
planerischen Instrumente zum Stichtag 31.12.2017, 
der sich aus dem Stichtag des ROPLAMO ergibt. Die 
beiden regionalen Flächennutzungspläne Städteregi-
on Ruhr 2030 und Frankfurt/Rhein-Main sind eben-
falls Bestandteil dieser Analyse. Dagegen werden so-
wohl Planungsregionen, die zu diesem Stichtag über 
keinen rechtsgültigen Regionalplan verfügen (bei-
spielsweise vier von fünf Regionen in Brandenburg 
sowie einzelne Kreise in Niedersachsen) als auch 
die Stadtstaaten Hamburg und Bremen sowie einige 
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gebiete aufgrund ihrer höheren siedlungssteuernden 
Wirkung doppelt gewichtet. Zur Ermittlung der RI 
Negativplanung wird jeweils der Umfang aller star-
ken und schwachen Schutzgebiete zusammen be-
wertet. Eine Überlagerung von starken und schwa-
chen Schutzgebieten ist dabei nicht ausgeschlossen. 
Hiervon getrennt werden auch starke und schwache 
Schutzgebiete mit gleichem Schutzzweck, z. B. Natur 
und Landschaft, nach demselben Vorgehen bewer-
tet. Dabei wird nicht berücksichtigt, ob sich auf einer 
Fläche Ausweisungen mit unterschiedlichem Schutz-
zweck überlagern. Auch eine Überlagerung von 
schwachen und starken Schutzgebieten desselben 
Schutzzweckes ist möglich. Alle Bewertungen (null 
bis max. fünfzehn Punkte) werden z-transformiert, so 
dass sie über alle Planungsregionen bzw. Kantone 
den Mittelwert von null und die Standardabweichung 
von eins aufweisen.
  
2.1.1 Deutschland 

Als bundesweites Planinformationssystem erfasst der 
ROPLAMO Festlegungen im Kartenteil aller Raum-
ordnungspläne der Landes- und Regionalplanung 
(Einig/Zaspel 2012: 17, 24). Diese werden zunächst 
anhand eines Objektkatalogs klassifiziert, der im Be-
reich des Freiraumschutzes folgende Schutzzwecke 
enthält (Einig/Zaspel 2012): 

•	 Regionale Grünzüge bzw. Grünzäsuren (RGZ)
•	 Natur und Landschaft (NuL)
•	 Grund- und Oberflächenwasserschutz (GuOWS)
•	 Landwirtschaft (LW)
•	 Forstwirtschaft (FW)
•	 Freizeit und Erholung (FuE)
•	 (Siedlungs-)Klimaschutz (SKS)
•	 (vorbeugender) Hochwasserschutz (HWS)
•	 Bodenschutz (BS)
•	 Sonstiger Freiraumschutz (SFS)

Darüber hinaus werden die Festlegungen den vier 
Raumordnungsgebieten Vorranggebiet (VR), Vorbe-
haltsgebiet (VB), Eignungsgebiet und Vorranggebiet 
mit kombinierter Ausschlusswirkung zugeordnet. 
Sowohl die Klassifizierung als auch die Zuordnung 
zu einem Raumordnungsgebiet erfolgt auf Basis von 
Informationen aus der Legende, des Textes der 

kreisfreie Städte in Niedersachen, in denen der Flä-
chennutzungsplan gleichzeitig die Rolle des Regio-
nalplans übernimmt, nicht in die Analyse einbezogen. 
In Summe werden in der Analyse somit insgesamt 
104 Planungsregionen berücksichtigt.

Stichtag für die Analyse der positivplanerischen RI 
für die kantonalen Richtpläne ist der Beginn der tat-
sächlichen Erhebung Ende 2018. Diese Abweichung 
zu Deutschland ermöglicht, zusätzliche, an die Re-
vision des Raumplanungsgesetzes 2014 angepass-
te kantonale Richtpläne, in die Analyse zu integrie-
ren. Zumindest in Kantonen, die vor der Anpassung 
über eine niedrige RI verfügten, führt diese zu einer 
deutlich höheren positivplanerischen RI. Zu diesem 
Zeitpunkt verfügten mit Jura, Wallis, Tessin, Grau-
bünden, Schaffhausen, Basel-Landschaft, Freiburg, 
Glarus und Obwalden insgesamt neun Kantone über 
keinen an die Revision angepassten kantonalen 
Richtplan. Ende Juni 2020 waren dagegen nur die 
kantonalen Richtpläne von Glarus und Tessin noch 
nicht an die Revision des Raumplanungsgesetzes 
2014 angepasst, so dass die Auswertung in den an-
deren genannten sieben Kantonen nicht mehr dem 
aktuellen Stand entspricht. Regionale Richtpläne, die 
in einzelnen großen Kantonen wie Zürich zum Ein-
satz kommen, sind nicht Bestandteil dieser Analyse. 

2.1 Regulierungsintensität 
 Negativplanung 

In beiden Ländern werden die eingesetzten negativ-
planerischen Schutzgebietsausweisungen zunächst 
in zwei Gruppen aufgeteilt: Während starke Schutzge-
biete einer Siedlungsentwicklung weitestgehend ent-
gegenstehen, können schwache Schutzgebiete eine 
Siedlungsentwicklung in der Regel nicht verhindern. 
Die negativplanerische RI basiert in beiden Ländern 
auf dem jeweiligen Anteil der mit starken und schwa-
chen Schutzgebieten gesicherten Flächen an der Ge-
samtfläche einer Planungsregion bzw. eines Kantons. 
Dieser wird jeweils mit null bis fünf Punkten bewertet. 
Grundlage hierfür ist die Spannweite der tatsächlich 
vorkommenden Werte (siehe Tabelle 1). Die Punkte 
der starken und schwachen Schutzgebiete werden 
addiert. Dabei werden die Punkte der strengen Schutz- 
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Starkes Schutzgebiet (Vorranggebiet)                      Bewertung Anteil an Planungsregion in %

        0   1 2 3 4 5

Gesamt 0,0 <16,8 <33,7 <50,5 <67,3 <=84,2

Regionale Grünzüge 0,0 <16,6 <33,2 <49,7 <66,3 <=82,9

Natur und Landschaft 0,0 <9,6 <19,2 <28,8 <38,4 <=48,0

Grund- und Oberflächenwasserschutz 0,0 <10,7 <21,5 <32,2 <43,0 <=53,7

Landwirtschaft 0,0 <6,1 <12,1 <18,2 <24,2 <=30,3

Forstwirtschaft 0,0 <12,6 <25,1 <37,7 <50,2 <=62,8

Freizeit und Erholung 0,0 <9,6 <19,1 <28,7 <38,3 <=47,9

(Siedlungs-) Klimaschutz -   - - - - -

(vorbeugender) Hochwasserschutz 0,0 <3,0 <5,9 <8,9 <11,8 <1=4,8

Bodenschutz 0,0 <0,2 <0,3 <0,5 <0,6 <=0,8

Sonstiger Freiraumschutz 0,0 <2,2 <4,3 <6,5 <8,7 <=10,9

 
Schwaches Schutzgebiet (Vorbehaltsgebiet)             Bewertung Anteil an Planungsregion in %

       0   1 2 3 4 5

Gesamt 0,0 <19,9 <39,8 <59,7 <79,6 <=99,5

Regionale Grünzüge 0,0 <0,6 <1,3 <1,9 <2,5 <=3,1

Natur und Landschaft 0,0 <14,8 <29,6 <44,4 <59,2 <=74,0

Grund- und Oberflächenwasserschutz 0,0 <8,6 <17,3 <25,9 <34,5 <=43,2

Landwirtschaft 0,0 <18,1 <36,1 <54,2 <72,2 <=90,3

Forstwirtschaft 0,0 <19,8 <39,9 <59,4 <79,2 <=98,9

Freizeit und Erholung 0,0 <14,1 <28,2 <42,3 <56,4 <=70,5

(Siedlungs-) Klimaschutz 0,0 <9,3 <18,6 <27,8 <37,1 <=46,4

(vorbeugender) Hochwasserschutz 0,0 <4,0 <8,0 <12,0 <16,0 <=20,0

Bodenschutz 0,0 <11,7 <23,5 <35,2 <46,9 <=58,7

Sonstiger Freiraumschutz -   - - - - -

Tabelle 1: Bewertung RI Negativplanung Deutschland

Anmerkung: Diese Tabelle sowie Tabelle 2 sind folgendermaßen zu lesen: Wird ein Schutzzweck gar nicht verfolgt, bekommt die 
Planungsregion 0 Punkte. Sobald ein Schutzzweck verfolgt wird, bekommt die Planungsregion mindestens 1 Punkt. Die Anteile 
in den Spalten 1 bis 4 sind jeweils Grenzwerte. Ein Beispiel: Ist der Flächenanteil der Vorranggebiete für Natur und Landschaft 
an der Gesamtregion kleiner als 19,2 % und größer bzw. gleich 9,6 %, bekommt die Planungsregion 2 Punkte. Um 5 Punkte zu 
bekommen, muss der Flächenanteil der Vorranggebiete für Natur und Landschaft mindestens 38,4 % betragen.
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ersiedlungsraum errechnet werden, anstatt wie in 
Deutschland auf die Gesamtfläche zurückzugreifen. 
Der Dauersiedlungsraum umfasst nur solche Flächen, 
die theoretisch für eine zukünftige Bebauung in Be-
tracht kommen. Zur Ermittlung des Dauersiedlungs-
raumes wird zunächst der Umfang aller Flächen ad-
diert, die für eine zukünftige Bebauung nicht in Frage 
kommen. Dies sind Wasserflächen, Flächen mit einer 
Hangneigung von über 15 Grad und Waldflächen, da 
Wald nach eidgenössischem Waldgesetz einem sehr 
strengen Rodungsverbot unterliegt (Avenir Suisse 
2010). Zudem gehören im Jahr 2012 bestehende 
Bauzonen nicht zum Dauersiedlungsraum, da diese 
bereits für eine Siedlungsentwicklung bestimmt sind. 
Diese Abweichung zum Vorgehen in Deutschland ist 
für die Schweiz sehr sinnvoll, da aufgrund der sehr 
bewegten Topografie viele Flächen von vornerein für 
eine großflächige Siedlungsentwicklung ausscheiden. 
Zur Ermittlung der RI wird nur der Umfang solcher 
Schutzgebiete herangezogen, die Flächen im Dauer- 
siedlungsraum schützen. Anders als in Deutschland 
kommen vier verschiedene Schutzzwecke zum Einsatz:

•	 Siedlungstrenngürtel (STG)
•	 Natur und Landschaft (NuL)
•	 Gewässerschutz (GS)
•	 Landwirtschaft (LW)

Siedlungstrenngürtel sind in der Schweiz in der Re-
gel keine flächenhaften Schutzgebiete, sondern mar-
kieren als linienhafte Darstellung die Grenze für die 
zukünftige Siedlungsentwicklung im Umfeld der be-
stehenden Bebauung. Von daher kann ihre RI nicht 
anhand der geschützten Flächenanteile im Dauer-
siedlungsraum beurteilt werden. Stattdessen wird der 
Umfang der bestehenden Bauzonen bewertet, die in 
weniger als 30 Metern von einem Siedlungstrenngür-
tel in ihrer weiteren Entwicklung beschränkt werden. 
Eine Integration der Siedlungstrenngürtel in die RI 
Negativplanung ist dennoch nicht möglich, ohne die 
Gesamtlogik bei ihrer Ermittlung auch im Vergleich 
zum Vorgehen in Deutschland zu durchbrechen.  

Im Gegensatz zu Deutschland existiert kein geson-
derter raumordnerischer Freiraumschutz. Stattdessen 
werden die vorhandenen Schutzgebiete verschiedener 

Raumordnungspläne sowie in Absprache mit den 
Trägern der Landes- bzw. Regionalplanung (Einig/
Zaspel 2012). Während Eignungsgebiete im Bereich 
des Freiraumschutzes gar nicht vorkommen, werden 
Vorranggebiete mit kombinierter Ausschlusswirkung, 
die nur vereinzelt in Nordrhein-Westfalen zum Ein-
satz kommen, den Vorranggebieten zugeordnet. Et-
waige nachrichtliche Übernahmen fachplanerischer 
Schutzgebietsausweisungen in der Plankarte eines 
Regionalplans sind nicht Bestandteil des Daten- 
satzes. Aufgrund fehlender bzw. unplausibler Daten 
müssen zudem die Planungsregionen Ostwürttem-
berg und Südlicher Oberrhein sowie der gemeinsame 
Landesentwicklungsplan Berlin-Brandenburg von der 
Analyse ausgeschlossen werden, da die Werte in 
ROPLAMO offensichtlich nicht mit dem Umfang 
der in den Plankarten verzeichneten Schutzgebieten 
übereinstimmen.  

Der Datensatz enthält den prozentualen Anteil aller 
Vorrang- und aller Vorbehaltsgebiete an der Gesamt-
fläche einer Planungsregion. Hierbei können Über-
schneidungen von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten 
aufgrund fehlender Geodaten nicht nachvollzogen 
werden, so dass die Summe des prozentualen An-
teils von Vorrang- und Vorbehaltsgebiet auch über 
100 Prozent betragen kann. Darüber hinaus liefert 
ROPLAMO auch Informationen dazu, wieviel Prozent 
der Gesamtfläche einer Planungsregionen mit einem 
Vorranggebiet und einem Vorbehaltsgebiet für jeden 
der zehn genannten Schutzzwecke geschützt ist. 
Inwieweit sich Vorrang- und Vorbehaltsgebiete ver-
schiedener Schutzzwecke überschneiden, geht aus 
den Daten nicht hervor.

Zur Ermittlung der RI werden die Vorranggebiete als 
die Ziele der Raumordnung der Gruppe der starken 
Schutzgebiete zugeordnet. Dagegen werden Vorbe-
haltsgebiete als Grundsätze der Raumordnung bei 
der Gruppe der schwachen Schutzgebiete berück-
sichtigt. 

2.1.2 Schweiz

Aufgrund der vorliegenden Geodaten kann für die 
Schweiz der Anteil an geschützten Flächen am Dau-
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Tabelle 2: Bewertung RI Negativplanung Schweiz

  
   Starkes Schutzgebiet

Bewertung Anteil 
an Planungsregion in % 0 1 2 3 4 5

Gesamt 0,0 >26,7 >40,1 >53,4 >66,7 <=66,7

Siedlungstrenngürtel 0,0 >6,3 >12,6 >18,9 >25,1 <=25,1

Natur und Landschaft 0,0 >9,3 >15,9 >22,5 >29,1 <=29,1

Gewässerschutz 0,0 >7,7 >15,5 >23,2 >30,9 <=30,9

Landwirtschaft 0,0 >17,1 >32,3 >47,4 >62,5 <=62,5 
 
Schwaches Schutzgebiet

Bewertung Anteil 
an Planungsregion in % 0 1 2 3 4 5

Gesamt 0,0 >27,0 >45,3 >63,5 >81,7 <=81,7

Siedlungstrenngürtel - - - - - -

Natur und Landschaft 0,0 >22,6 >37,5 >52,4 >67,3 <=67,3

Gewässerschutz 0,0 >2,0 >3,9 >5,9 >7,9 <=7,9

Landwirtschaft 0,0 >20,0 >40,0 >59,9 >79,9 <=79,9

Ebenen in die kartographische Darstellung des kanto-
nalen Richtplans übernommen. Neben Schutzgebie-
ten, die vom Bund ausgewiesen werden, existieren 
aber eine Vielzahl eigener Schutzgebietskategorien 
auf kantonaler Ebene, so dass eine einfache Zuord-
nung in starke (ST) und schwache (SW) Schutzge- 
biete nicht möglich ist. Von daher erfolgt die Zuordnung 
auf Basis der vorhandenen Literatur (Leuthard/Tobias 
2018; Küchler et al. 2011) sowie von Vorgaben im 
Gesetz oder im kantonalen Richtplan. Die genaue 
Zuordnung kann im Anhang eingesehen werden.

2.2 Regulierungsintensität 
 Positivplanung

Die Grundlage für die Regulierungsintensität Positiv- 
planung ist in beiden Ländern eine umfangreiche Plan-
inhaltsanalyse (Lyles/Stevens 2014; Norton 2008) 
der textlichen Festlegungen, die methodisch einer 
quantitativen Inhaltsanalyse entspricht (Stevens et al. 
2014; Krippendorff 2012). Zur Verbesserung der 
Datenqualität und zur Überprüfung der Intercoder-
Reliabilität wurden alle Pläne von unabhängigen 
Personen doppelt kodiert. Die ermittelten Werte des 
Krippendorff´s Alphas als Maß für die Intercoder-Reliabili-
tät entsprechen für Deutschland bei fast allen Codes 
und für die Schweiz bei einer deutlichen Mehrheit 
der Codes den Empfehlungen von Stevens/Lyles/ 
Berke (2014: 84) für Planinhaltsanalysen, so dass die 
Ergebnisse insgesamt als reliabel angesehen werden 
können. Eine wesentliche Ursache für die geringere 
Intercoder-Reliabilität in der Schweiz ist, dass einige 
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kantonale Richtpläne nur in italienischer und fran-
zösischer Sprache vorliegen. Zudem verfügen die 
kantonalen Richtpläne nach der Anpassung an die 
Revision des Raumplanungsgesetzes über ein sehr 
vielfältiges und komplexes Instrumentarium.

Auf Basis der vorhandenen Literatur werden für 
Deutschland (Jonas 2011; Fürst 2010; Zaspel 2012; 
Bundesministerium für Verkehr, Bau und Stadtent-
wicklung [BMVBS] 2012) und die Schweiz (Kissling 
2017; Mahaim 2014; Avenir Suisse 2010) zunächst 
alle wesentlichen positivplanerischen Instrumente zur 
Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung identifi-
ziert. Darauf aufbauend werden alle Planungsinstru-
mente definiert (s. Tabelle 1, 2) und ein detaillierter 
Kodierleitfaden erstellt. In MAXQDA wird die Kodie-
rung für ein bestimmtes Instrument dann vorgenom-
men, wenn eine textliche Vorgabe den definierten 
Anforderungen des jeweiligen Instruments entspricht. 
Es wird also untersucht, ob der Raumordnungsplan 
ein Instrument enthält oder nicht. Hierbei ist nicht die 
Bezeichnung im Plan relevant, sondern der materiel-
le Steuerungsgehalt eines Instruments.

Darauf aufbauend werden die positivplanerischen In-
strumente zu sieben übergeordneten Steuerungsan-
sätzen zusammengefasst:

1) Ausrichtung der Siedlungsentwicklung 
auf den ÖPNV

2) Dichtevorgaben
3) Mengensteuerung
4) Vorrang der Innenentwicklung
5) Eigenentwicklung
6) Kleinräumige Standortsteuerung
7) Großräumige Standortsteuerung

Auf diese Weise können einzelne Instrumente auch 
unterschiedlichen Steuerungsansätzen zugeordnet 
werden. Jeder Steuerungsansatz wird mit null bis fünf 
Punkten bewertet. Die Bewertungen aller sieben Steuer- 
ungsansätze werden addiert, wobei in Deutschland 
die Eigenentwicklung, die Innenentwicklung und die 
Mengensteuerung doppelt gewichtet werden. Diesen 
Steuerungsansätzen wird in der Literatur ein hohes 
Potenzial zur Reduzierung der Flächeninanspruch-

nahme zugesprochen (Bundesministerium für Ver-
kehr, Bau und Stadtentwicklung [BMVBS] 2012). Das 
große Potenzial der Eigenentwicklung ergibt sich aus 
der Tatsache, dass Gemeinden ohne zentralörtliche 
Funktion relativ die größte Flächeninanspruchnahme 
aufweisen (Bundesministerium für Verkehr, Bau und 
Stadtentwicklung [BMVBS] 2012). Auch eine kon-
sequente Umsetzung des Innenentwicklungsgebots 
trägt erheblich zur Reduzierung der Flächenzuwach-
se bei, die durch entsprechende regionalplanerische 
Vorgaben und Instrumente wie das Flächenmonito-
ring und Bedarfsnachweise unterstützt werden kann 
(Bundesministerium für Verkehr, Bau und Stadtent-
wicklung [BMVBS] 2012). Die Mengensteuerung 
begrenzt direkt die Baulandausweisung auf ein be-
stimmtes Maß (Adrian et al. 2018; Bundesministeri-
um für Verkehr, Bau und Stadtentwicklung [BMVBS] 
2012). Zwar hätten auch Dichtevorgaben ein großes 
Potenzial, die Flächeninanspruchnahme zu redu-
zieren (Adrian et al. 2018), allerdings ist ihr Einfluss 
dadurch begrenzt, dass sich diese lediglich auf das 
gesamte Gemeindegebiet und nicht auf neue Bauge-
biete oder auf Bestandsgebiete beziehen (Bundes-
ministerium für Verkehr, Bau und Stadtentwicklung 
[BMVBS] 2012). Die klein- und großräumige Stand-
ortsteuerung sowie die Ausrichtung der Siedlungs-
entwicklung auf den Verkehr zielen nicht direkt auf 
eine Reduzierung der Flächeninanspruchnahme ab, 
sondern versuchen die Siedlungsentwicklung auf re-
gionalplanerisch geeignete Flächen zu konzentrieren. 
Dadurch tragen sie nur indirekt zu einer Reduzierung 
der Flächeninanspruchnahme an regionalplanerisch 
ungeeigneten Orten bei. Da für die Schweiz dazu 
keine Einschätzungen vorliegen, wird dort auf eine 
Gewichtung der übergeordneten Steuerungsansätze 
verzichtet. Zuletzt wird die Summe aller Bewertungen 
von maximal 50 (Deutschland) bzw. 35 (Schweiz) 
Punkten z-transformiert. 

2.2.1 Deutschland

In Deutschland wird schon bei der Erhebung in MAX-
QDA zwischen Ist-Zielen, Soll-Zielen und Grundsät-
zen unterschieden, wobei immer nur die Vorgabe mit 
der größten Verbindlichkeit zählt, wenn ein Planungs- 
instrument in unterschiedlichen Verbindlichkeiten 
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   Planungsinstrument Definition

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf ÖPNV (ÖPNV) Die Siedlungsentwicklung ist auf den öffentlichen 
Personennahverkehr auszurichten.

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf SPNV (SPNV) Die Siedlungsentwicklung ist auf den schienengebun-
denen öffentlichen Personennahverkehr auszurichten. 
Möglich ist auch eine qualifizierte Form des ÖPNV.

Entwicklung im Einzugsbereich des SPNV (EESPNV) Im Einzugsbereich von Haltestellen des SPNV sollen 
neue Siedlungsflächen ausgewiesen werden. Ein Vor-
rang gegenüber oder eine Einschränkung von Flächen 
außerhalb des Einzugsbereichs ist nicht notwendig.

Dichtevorgaben (DV) Es werden quantifizierte Dichtevorgaben für die 
gemeindliche Baulandpolitik festgelegt. 

Orientierungsrahmen über Prognose (ORP) Es wird eine Bevölkerungs- oder Haushaltsprognose 
vorgegeben, die nachfrageseitig die Grundlage für 
Bedarfsermittlung durch die Gemeinde darstellt.

Festlegung eines Bedarfs (BED) Es wird anhand einer einheitlichen Berechnung ein 
Bedarf an Wohneinheiten oder Wohnbauflächen für 
jede Gemeinde in der Region festgestellt, der im 
Rahmen einer Bedarfsprüfung erweitert werden kann. 

Kontingente als Obergrenze (KOG) Es wird für jede Gemeinde ein maximaler Bedarf an 
neuen Siedlungsflächen oder Wohneinheiten 
quantitativ festgelegt. 

Vorrang der Innenentwicklung (VIE) Die Innenentwicklung hat Vorrang vor der Außenent-
wicklung. Dabei müssen beide Begriffe nicht genannt 
werden. Es reicht eine Umschreibung beider Begriffe. 
Eine Bezugnahme nur auf die Innenentwicklung ist 
nicht ausreichend. 

Bedarfsnachweis (BNW) Es müssen im Rahmen eines Bedarfsnachweises 
angebotsseitig vorhandene Innen- und Außenentwick-
lungspotenziale der Gemeinde aufgeführt werden, 
die vom Bedarf abgezogen werden. 

Siedlungsflächenmonitoring (SFM) Vorhandene Innen- und Außenentwicklungspotenziale 
werden regions- oder landesweit einheitlich erfasst. 

Beschränkung von Gemeinden auf Eigenentwicklung 
(BGEE)

Im Plan werden Gemeinden auf Eigenentwicklung 
beschränkt. Das heißt, sie werden auf den Bedarf der 
örtlichen Gemeinschaft ohne Wanderungsgewinne 
beschränkt. Der Begriff Eigenentwicklung oder Organi-
sche Entwicklung muss dabei nicht verwendet werden. 
Sind im Plan Ausnahmen für Gemeinden oder Ge- 
meindeteile benannt, müssen die Kriterien eindeutig 
und abschließend definiert sein oder die Gemeinde(-
teile) abschließend aufgeführt werden.

Beschränkung von Ortsteilen auf Eigenentwicklung (BOEE) Es werden nicht nur gesamte Gemeinden, sondern 
auch Gemeindeteile von größeren Gemeinden auf 
Eigenentwicklung beschränkt. 

Quantitative Vorgabe für die Eigenentwicklung (QVEE) Es gibt eine genaue quantitative Definition, wie viele 
Wohneinheiten oder Flächen in einem bestimmten 
Zeitraum im Rahmen der Eigenentwicklung neu 
ausgewiesen werden dürfen.

Standortgenaue Funktionszuweisung (SF) Es werden Standorte für die zukünftige Siedlungs- 
entwicklung ausgewiesen. Diese können als Vorrang- 
oder Vorbehaltsgebiete ausgewiesen werden. Möglich 
sind auch Punktsignaturen in der Karte und/oder eine 
Benennung im Text. 

... weiter auf Seite 14
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mehrfach in einem Plan enthalten ist. Grundlage 
hierfür ist die Bezeichnung in den Plänen. Ist-Ziele 
und Soll-Ziele werden anhand der Formulierung un-
terschieden. In älteren Plänen, die nicht zwischen 
Zielen und Grundsätzen unterscheiden, erfolgt die 
Kodierung ebenfalls anhand der verwendeten Formu-
lierung. Bei Soll-Formulierungen liegt ein Grundsatz 
vor, während bei Ist-Formulierungen ein Ziel ange-
nommen wird. Über diese Unterscheidungen hinaus 
spielt die Formulierung der Festlegungen beispiels-
weise in Bezug auf ihre Verständlichkeit keine Rolle. 
Ausnahmen sind nur dann beachtlich, wenn sie den 
Steuerungsgehalt der Festlegung komplett aushöh-
len. Nachrichtliche Übernahmen aus den Landesent-
wicklungsplänen werden in den Regionalplänen nicht 
kodiert. Stattdessen erfolgt eine Übernahme der Ins-
trumente aus den Landesentwicklungsplänen, wenn 
diese landesweit geltende Planungsinstrumente ent-
halten, die im Regionalplan aber nicht verwendet wer-
den. Weicht die rechtliche Verbindlichkeit zwischen 
Landesentwicklungs- und Regionalplan voneinander 
ab, fließt die Festlegung des Regionalplans in die 

Analyse mit ein. Festlegungen, die nur Teilbereiche 
wie Verdichtungs- oder ländliche Räume betreffen, 
werden ebenfalls mit aufgenommen. Inhalte der Be-
gründung werden ebenso wenig kodiert wie Festle-
gungen, die von der Verbindlichkeit ausgenommen 
sind, sowie Vorschläge.

Die Bewertung der einzelnen Steuerungsansätze 
folgt einem einheitlichen Schema. Wird kein Instru-
ment des Steuerungsansatzes eingesetzt, erhält die 
Planungsregion null Punkte. Für jeden Steuerungs-
ansatz wird ein grundständiges Planungsinstrument 
definiert. Bei einem grundständigen Planungsinstru-
ment spielt es für die Bewertung eine Rolle, ob es als 
Grundsatz, Soll-Ziel oder Ist-Ziel implementiert ist. 
Kommt es als Grundsatz im Regionalplan zum Ein-
satz, wird dieser mit einem Punkt bewertet. Wenn das 
Instrument als Soll-Ziel implementiert ist, werden zwei 
Punkte vergeben. Ist es als Ist-Ziel im Regionalplan 
verankert, bekommt dieser drei Punkte (s. Tabelle 4). 
Bei Steuerungsansätzen mit nur einem grundständi-
gen Planungsinstrument werden darüber hinaus zwei 

Ortsteilscharfe Funktionszuweisung (OF) Die Siedlungsentwicklung soll auf bestimmte Ortsteile 
innerhalb einer Gemeinde konzentriert werden. 
Diese können im Text benannt oder kartographisch 
als Punktsignaturen dargestellt werden. Möglich ist 
auch, dass nicht die gesamte Gemeinde, sondern nur 
Gemeindeteile als Zentraler Ort ausgewiesen oder im 
Text die Hauptsiedlungskerne als Schwerpunkte fest-
gelegt werden. 

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf bestimmte Ge-
meinden (ASEBG)

Die Siedlungsentwicklung soll auf bestimmte Gemein-
den konzentriert werden. Diese müssen im Plan 
ermittelbar sein, z. B. über Gemeindefunktionen oder 
Zentrale Orte. Die bloße Ausweisung von Zentralen 
Orten ist nicht ausreichend. 

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf Achsen (ASEA) Die Siedlungsentwicklung soll auf Siedlungsachsen 
konzentriert werden. Diese müssen in einem rechts-
verbindlichen Bestandteil des Planes im Text benannt 
oder in einer Karte dargestellt werden. Die bloße Aus-
weisung von (Entwicklungs-)Achsen ist nicht ausrei-
chend. 

Festlegung des Siedlungsgebiets (FSG) Die zukünftige Siedlungsentwicklung muss an regional-
planerisch festgelegten Standorten stattfinden. Aus-
nahmen sind nur im Rahmen der Eigenentwicklung 
möglich.  

Tabelle 3: Positivplanerische Instrumente und ihre Definition Deutschland
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Spezifikationen definiert, mit denen ein oder zwei Zu-
satzpunkte erreicht werden können. Dies sind entwe-
der Planungsinstrumente oder Indikatoren, die etwas 
über die Strenge des jeweiligen Steuerungsansatzes 
aussagen. Bei Planungsinstrumenten spielt es dann 
keine Rolle mehr, ob sie als Grundsatz, Soll-Ziel oder 
Ist-Ziel implementiert werden. Zur sachgerechten Be-
wertung gibt es aber auch Steuerungsansätze mit zwei 
und drei grundständigen Planungsinstrumenten. Die 
Bewertung für das erste grundständige Planungsin-
strument bleibt jeweils gleich (1-3 Punkte). Bei Steue-
rungsansätzen mit zwei grundständigen Planungsin-
strumenten bekommt ein Regionalplan für das zweite 
grundständige Planungsinstrument bei einem Ist-Ziel 
vier, bei einem Soll-Ziel drei und bei einem Grundsatz 
drei Punkte. Für eine Spezifikation wird dann nur ein 
zusätzlicher Punkt vergeben. Bei Steuerungsansätzen 
mit drei grundständigen Planungsinstrumenten wird 
das dritte grundständige Planungsinstrument als Ist-
Ziel mit fünf, als Soll-Ziel mit vier und als Grundsatz mit 
drei Punkten bewertet. Spezifikationen gibt es bei 
diesem Steuerungsansatz dann nicht. Zudem kommt 
immer die höchstmögliche Bewertung zum Tragen. 

Von diesem Vorgehen gibt es zwei Ausnahmen. 
Beim Steuerungsansatz Dichtevorgaben wird für die 
Festlegung des Siedlungsgebiets ein Punkt verge-
ben, unabhängig davon, ob dieses Planungsinstru-
ment als Ist-Ziel, Soll-Ziel oder Grundsatz implemen-
tiert ist. Für das grundständige Planungsinstrument 
Dichtevorgaben werden dann zwischen zwei und vier 
Punkte vergeben, je nachdem ob es sich um ein Ist-
Ziel, ein Soll-Ziel oder einen Grundsatz handelt. Die 
zweite Ausnahme betrifft die kleinräumige Standort-
steuerung, da hier die standortgenaue und die orts- 
teilscharfe Standortsteuerung in Bezug auf ihre Re-
gulierungsintensität als gleichwertig angesehen wer-
den. Liegt nur jeweils eines der beiden Planungsinst-
rumente vor, werden diese nach gewohntem Schema 
mit einem, zwei oder drei Punkten bewertet. Werden 
beide Planungsinstrumente eingesetzt, wird nur ei-
nes der beiden Planungsinstrumente als grundstän-
diges Planungsinstrument angesehen. Das mit der 
niedrigen Bewertung wird als Spezifikation bewertet. 
Dann bekommt der Regionalplan bei einem Grund-
satz einen Zusatzpunkt und bei einem Soll-Ziel oder 
einem Ist-Ziel zwei Zusatzpunkte. Unabhängig da-

  
Ein grundständiges Planungsinstrument (gPi)
1 Punkt gPi Grundsatz

2 Punkte gPi Soll-Ziel

3 Punkte gPi Ist-Ziel

+1 Punkt Spezifikation 1

+1 Punkt Spezifikation 2

Zwei grundständige Planungsinstrumente
1 Punkt gPi 1 Grundsatz

2 Punkte gPi 1 Soll-Ziel, gPi 2 Grundsatz

3 Punkte gPi 1 Ist-Ziel, gPi 2 Soll-Ziel

4 Punkte gPi 2 Ist-Ziel

+ 1 Punkt Spezifikation

Drei grundständige Planungsinstrumente
1 Punkt gPi 1 Grundsatz

2 Punkte gPi 1 Soll-Ziel, gPi 2 Grundsatz

3 Punkte gPi 1 Ist-Ziel, gPi 2 Soll-Ziel, gPi 3 Grundsatz

4 Punkte gPi 2 Ist-Ziel, gPi 3 Soll-Ziel

5 Punkte gPi 3 Ist-Ziel

Tabelle 4: Bewertungsschema Positivplanung Deutschland
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von wird die Ist-Festlegung des Siedlungsgebiets als 
höchstes grundständiges Planungsinstrument mit 
drei bis fünf Punkten bewertet.

Daraus ergeben sich folgende Bewertungen je 
Steuerungsansatz:

  

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf den ÖPNV
1-3 Punkte gPi 1: Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf ÖPNV

2-4 Punkte gPi 2: Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf SPNV

+1 Punkt Spezifikation: Entwicklung im Einzugsbereich des SPNV

Dichtevorgaben
1 Punkt Festlegung des Siedlungsgebiets

2-4 Punkte gPi: Dichtevorgaben

+ 1 Punkt Spezifikation: Mindestdichte von 20 WE/ha bzw. 60 EW/ha im ländlichen 
Raum

Mengensteuerung
1-3 Punkte gPi 1: Orientierungsrahmen über Prognose

2-4 Punkte gPi 2: Festlegung eines Bedarfs

3-5 Punkte gPi 3: Kontingente als Obergrenze

Vorrang der Innenentwicklung
1-3 Punkte gPi: Vorrang der Innenentwicklung

+ 1 Punkt Spezifikation 1: Bedarfsnachweis

+ 1 Punkt Spezifikation 2: Siedlungsflächenmonitoring

Eigenentwicklung
1-3 Punkte gPi 1: Beschränkung von Gemeinden auf Eigenentwicklung

2-4 Punkte gPi 2: Beschränkung von Ortsteilen auf Eigenentwicklung

+ 1 Punkte Spezifikation: Quantitative Vorgabe für die Eigenentwicklung

Kleinräumige Standortsteuerung
1-3 Punkte gPi 1: Standortgenaue Funktionszuweisung (Alternative 1)

1-3 Punkte gPi 2: Ortsteilscharfe Funktionszuweisung (Alternative 2)

1-2 Punkte Spezifikation 1: Ortsteilscharfe Funktionszuweisung (Alternative 1)

1-2 Punkte Spezifikation 2: Standortgenaue Funktionszuweisung (Alternative 2)

3-5 Punkte gPi 3: Festlegung des Siedlungsgebiets

Großräumige Standortsteuerung
1-3 Punkte gPi 1: Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf bestimmte Gemeinden 

(Alternative 1)

1-3 Punkte gPi 1: Festlegung des Siedlungsgebiets (Alternative 2) 

+ 1 Punkt Spezifikation 1: Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf Achsen

+ 1 Punkt Spezifikation 2: Anteil Gemeinden, auf die die Siedlungsentwicklung 
konzentriert werden soll, beträgt maximal 33,33 %

2.2.2 Schweiz

Auch bei den kantonalen Richtplänen werden nur 
solche Planungsinstrumente kodiert, die behörden-
verbindlich sind. Dies sind Planungsgrundsätze und 
Festlegungen, während die Ausgangslage, Vorori-

Tabelle 5: Bewertung positivplanerische Steuerungsansätze Deutschland
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entierungen, Zwischenergebnisse und die Begrün-
dung außen vor bleiben. Anders als in Deutschland 
besitzen alle Festlegungen dieselbe Verbindlichkeit. 
Vergleichbar zu Zielen und Grundsätzen der Raum-
ordnung in Deutschland wird stattdessen schon bei 
der Erhebung zwischen Muss- und Soll-Formulierun-
gen unterschieden. Allerdings zeigen die Ergebnisse, 

Planungsinstrument Definition
Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf ÖPNV (ÖPNV) Die Siedlungsentwicklung ist auf den öffentlichen Perso-

nennahverkehr auszurichten.

Vorgabe Erschließungsqualität ÖPNV 
(VEQ ÖPNV)

Neue Bauzonen müssen eine definierte Erschließungs-
qualität für den ÖPNV ausweisen. Dies kann über 
ÖPNV-Erschließungsgüteklassen oder bestimmte Min-
desttakte erreicht werden. Je nach Raumtyp können 
auch unterschiedliche Mindestanforderungen definiert 
werden.

Verpflichtung eines integrierten Siedlungs- und 
Verkehrskonzepts (ISVK)

Zur Ausweisung neuer Bauzonen ist auf kommunaler 
oder interkommunaler Ebene ein integriertes Siedlungs- 
und Verkehrskonzept nachzuweisen, das aufzeigt, wie 
Siedlung und Verkehr aufeinander abgestimmt werden. 

Berücksichtigung Leistungsfähigkeit 
Straßenverkehr (LFSV)

Für die Neueinzonung von Bauland ist ein Nachweis 
erforderlich, dass die Leistungsfähigkeit des Straßen-
netztes für das steigende Verkehrsaufkommen ausrei-
chend ist.

Zielwerte für Siedlungsdichten (ZWSD) Gemeinden müssen innerhalb eines definierten Zeit-
raums, Siedlungsdichten für bestehende Bauzonen 
eines bestimmten Typs erreichen. Diese können je nach 
Raumtyp differenziert werden. 

Dichtevorgaben für Neueinzonungen (DVNE) Bei Neueinzonungen müssen zahlenmäßig definierte 
Mindestdichten von den Gemeinden im Rahmen der 
Nutzungsplanung sichergestellt werden. Die Mindest-
dichten können sich je nach Raumtyp oder Zonenart 
unterscheiden. 

Festlegung eines Bedarfs (BED) Es wird anhand einer einheitlichen Berechnung ein 
15-jähriger Baulandbedarf für jede Gemeinde im Kanton 
festgestellt.   

Obergrenze für Siedlungsgebiet (OGSG) Der Kantonale Richtplan schreibt eine quantifizierbare 
Obergrenze für das Siedlungsgebiet auf gesamtkanto-
naler Ebene vor. Eine Vergrößerung des Siedlungsge-
biets ist im Zuge einer Richtplananpassung weiterhin 
möglich.  

Pflicht für Rückzonungen (PRZ) Im Richtplan werden auf Basis einer einheitlichen Be-
rechnungsmethode die Gemeinden ermittelt, die über 
überdimensionierte Bauzonen verfügen. Diesen Ge-
meinden, die im Richtplan benannt werden müssen, 
wird die Pflicht auferlegt, ihre Bauzonen zu verringern. 
Umfang und Zeitpunkt, bis wann dies geschehen muss, 
werden im Plan festgeschrieben. 

dass Soll-Formulierungen fast gar nicht vorkommen.  
Ausnahmen werden nur dann berücksichtigt, wenn 
sie den Steuerungsgehalt der Festlegung komplett 
aushöhlen. Auch solche Planungsinstrumente, die 
lediglich Teilbereiche des Kantons betreffen, werden 
kodiert.  

... weiter auf Seite 18
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Tabelle 6: Positivplanerische Instrumente und ihre Definition Schweiz

Bedarfsnachweis (BEDN) Für Neueinzonungen ist ein Bedarfsnachweis für die 
Menge an Bauzonen aufgrund der Bevölkerungsent-
wicklung nötig.  

Vorrang der Innenentwicklung (VIE) Die Siedlungsentwicklung nach innen hat Vorrang vor 
der Einzonung von Freiraumflächen (Außenentwick-
lung). Es ist nicht notwendig, dass die Außenentwick-
lung explizit genannt wird. Umschreibungen sind 
möglich.  

Erfassung von Innenentwicklungspotenzialen (EIEP) Die vorhandenen Innenentwicklungspotenziale werden 
nach einem kantonsweit einheitlichen System erfasst. 

Ausschöpfung der Innenentwicklungspotenziale (AIEP) Vor der Neueinzonung von Bauzonen müssen Gemein-
den den Nachweis erbringen, dass die Innenentwick-
lungspotenziale ausgeschöpft werden. Dafür müssen 
die Gemeinden 1. die Innenentwicklungspotenziale er-
mitteln, 2. aufzeigen, mit welchen Maßnahmen versucht 
wurde, die Innenentwicklungspotenziale zu mobilisieren 
und 3. warum noch vorhandene Innenentwicklungs- 
potenziale nicht mobilisierbar sind. 

Gebiete für Nachverdichtungen (GNV) Im Kantonalen Richtplan werden Gebiete bezeichnet, 
die nachverdichtet werden müssen. 

Beschränkung von Gemeinden auf 
Eigenentwicklung (BGEE)

Die Siedlungsentwicklung wird in bestimmten Gemein-
den unter den Regelbedarf gedrosselt.

Quantitative Vorgabe für die Eigenentwicklung (QVEE) Die Größe möglicher Neueinzonungen von Bauland für 
Gemeinden mit einem Bedarf unterhalb des Regelbe-
darfs wird quantifiziert.

Standortgenaue Funktionszuweisung (SF) Es werden Standorte für die zukünftige Siedlungs-
entwicklung ausgewiesen, indem sie im Text benannt 
werden. Standorte sind keine Ortsteile einer Gemeinde, 
sondern besonders geeignete Flächen. 

Siedlungsentwicklung vorzeichnen (SEVZ) In der Karte wird die zukünftige Siedlungsentwicklung 
symbolisch mit Hilfe von Pfeilen und/oder Siedlungs- 
begrenzungslinien vorgezeichnet. 

Festlegung des Siedlungsgebiets (FSG) Das Siedlungsgebiet wird in der Richtplankarte aus-
gewiesen. Die Bauzonen der Gemeinden müssen 
innerhalb dieser Flächen ausgewiesen werden. Neuein-
zonungen außerhalb dieser Flächen sind nur möglich, 
wenn eine insgesamt bessere Lösung möglich ist. 

Festlegung des Siedlungsgebiets auf 
regionaler Ebene (SGRE)

Die abschließende Festlegung des Siedlungsgebiets 
wird auf die regionale Ebene delegiert. 

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf 
bestimmte Gemeinden (ASEBG)

Die Siedlungsentwicklung soll auf bestimmte Gemein-
den konzentriert werden. Diese müssen im Plan er- 
mittelbar sein. Hierfür kommt auch das Kapitel zur 
Raumentwicklungsstrategie in Frage, auf das im 
Siedlungskapitel Bezug genommen wird. 

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung 
auf Achsen (ASEA)

Die Siedlungsentwicklung soll auf Siedlungsachsen kon-
zentriert werden. Diese müssen im Text benannt oder in 
einer Karte dargestellt werden. Eine Darstellung in der 
kantonalen Raumentwicklungsstrategie ist ausreichend.  

Verteilung des Siedlungsgebiets auf Raumtypen (VSERT) Das Siedlungsgebiet als die maximale Fläche, die im 
Richtplan für die Siedlungsentwicklung mit einem 
Horizont von rund 25 Jahren reserviert ist, wird 
quantitativ als prozentuale oder absolute Angabe 
auf definierte Raumtypen verteilt.   
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Die Bewertung der einzelnen Steuerungsansätze er-
folgt nach einem ähnlichen Schema wie in Deutsch-
land. Allerdings wird in der Schweiz nur zwischen Ist- 
und Soll-Formulierungen unterschieden, so dass ein 
grundständiges Planungsinstrument bei einer Soll- 
Formulierung mit einem und bei einer Ist-Formu-
lierung mit zwei Punkten bewertet wird. Dement-
sprechend bekommt das zweite grundständige 
Planungsinstrument zwei oder drei und das drit-
te grundständige Planungsinstrument drei oder vier 
Punkte. Wie in Deutschland wird für Spezifikationen 
jeweils ein Punkt vergeben, unabhängig davon, ob 
sie als Ist- oder Soll-Formulierung implementiert sind, 
wenn es sich um Planungsinstrumente handelt (siehe 
Tabelle 6). 

Beim Steuerungsansatz kleinräumige Standortsteu-
erung gibt es ausnahmsweise keine Spezifikationen, 
sondern eine Abstufung von vier grundständigen Pla-
nungsinstrumenten, so dass das Zweithöchste als 
nächst höheres grundständiges Planungsinstrument 
bezeichnet wird. Wie in Deutschland wird für die Fest-
legung des Siedlungsgebiets beim Steuerungsansatz 
Dichtevorgaben ein Punkt vergeben, trotzdem wird 

das grundständige Planungsinstrument hier nur mit 
einem oder zwei Punkten bewertet. Dies ist notwen-
dig, um die Situation zum Stand vor der Revision des 
Raumplanungsgesetz adäquat abzubilden, als Dichte- 
vorgaben noch nicht weit verbreitet waren. Zudem ent-
spricht dies dem Vorgehen in Deutschland. Darüber 
hinaus werden die Planungsinstrumente Dichtevorga-
be für Neueinzonungen und Zielwerte für Siedlungs-
dichten in Bezug auf die Regulierungsintensität als 
gleichwertig angesehen, so dass für die Implementa-
tion eines der beiden ein oder zwei Punkte vergeben 
werden, während der Einsatz beider Planungsinstru-
mente mit maximal drei Punkten bewertet wird. 

Daraus ergeben sich folgende Bewertungen je Steuer- 
ungsansatz: (Tabelle 8)

Tabelle 7: Bewertungsschema Positivplanung Schweiz

Zwei grundständige Planungsinstrumente (gPi)
1 Punkt gPi 1: Soll-Formulierung

2 Punkte gPi 2: Ist-Formulierung, gPi 2: Soll-Formulierung

3 Punkte gPi 2: Ist-Formulierung

+ 1 Punkt Spezifikation 1

+ 1 Punkt Spezifikation 2

Drei grundständige Planungsinstrumente
1 Punkt gPi 1: Soll-Formulierung

2 Punkte gPi 1: Ist-Formulierung, gPi 2: Soll-Formulierung

3 Punkte gPi 2: Ist-Formulierung, gPi 3: Ist-Formulierung

4 Punkte gPi 3: Ist-Formulierung

+ 1 Punkt Spezifikation 1

Vier grundständige Planungsinstrumente
1 Punkt gPi 1: Soll-Formulierung

2 Punkte gPi 1: Ist-Formulierung, gPi 2: Soll-Formulierung

3 Punkte gPi 2: Ist-Formulierung, gPi 3: Soll-Formulierung

4 Punkte gPi 3: Ist-Formulierung, gPi 4: Soll-Formulierung

5 Punkte gPi 4: Ist-Formulierung
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Tabelle 8: Bewertung positivplanerische Steuerungsansätze Schweiz

Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf den ÖPNV
1-2 Punkte gPi 1: Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf ÖPNV

2-3 Punkte gPi 2: Vorgabe Erschließungsqualität ÖPNV

+ 1 Punkt Spezifikation 1: Verpflichtung eines integrierten Siedlungs- und Verkehrskonzepts

+ 1 Punkt Spezifikation 2: Berücksichtigung Leistungsfähigkeit Straßenverkehr

Dichtevorgaben
1 Punkt Festlegung des Siedlungsgebiets

1-2 Punkte gPi 1: Dichtevorgaben für Neueinzonungen (Alternative 1)

1-2 Punkte gPi 1: Zielwerte für Siedlungsdichten (Alternative 2)

+ 1 Punkt Spezifikation 1: Zielwerte für Siedlungsdichten (Alternative 1)

+ 1 Punkt Spezifikation 2: Dichtevorgaben für Neueinzonungen (Alternative 2)

+ 1 Punkt Spezifikation 3: Mindestdichte von 20 WE/ha bzw. 60 EW/ha bei Neueinzonungen

+ 1 Punkt Spezifikation 4: Mindestdichte von 20 WE/ha bzw. 60 EW/ha für gesamte Gemeinde; 
oder 0,4 Ausnützungsziffer

Mengensteuerung
1-2 Punkte gPi 1: Festlegung eines Bedarfs (Alternative 1)

1-2 Punkte gPi 1: Bedarfsnachweis (Alternative 2)

2-3 Punkte gPi 2: Obergrenze für Siedlungsgebiet

+ 1 Punkt Spezifikation 1: Pflicht für Rückzonungen

+ 1 Punkt Spezifikation 2: Rückgriff auf das Bevölkerungsszenario mittel oder niedrig für die 
Festlegung eines Bedarfs und die Obergrenze für Siedlungsgebiet

Vorrang der Innenentwicklung
1-2 Punkte gPi 1: Vorrang der Innenentwicklung

2-3 Punkte gPi 2: Ausschöpfung der Innenentwicklungspotenziale

+ 1 Punkt Spezifikation 1: Erfassung Innenentwicklungspotenziale

+ 1 Punkt Spezifikation 2: Gebiete für Nachverdichtungen

Eigenentwicklung
1-2 Punkte gPi 1: Verteilung des Siedlungsgebiets auf Raumtypen

2-3 Punkte gPi 2: Beschränkung von Gemeinden auf Eigenentwicklung

+ 1 Punkte Spezifikation 1: Quantitative Vorgabe für die Eigenentwicklung

+ 1 Punkt Spezifikation 2: Anzahl der Gemeinden mit Eigenentwicklung oder prozentualer 
Anteil des Siedlungsgebiets im ländlichen Raum maximal 30 %

Kleinräumige Standortsteuerung
1-2 Punkte gPi 1: Standortgenaue Funktionszuweisung

2-3 Punkte gPi 2: Siedlungsentwicklung vorzeichnen

3-4 Punkte gPi 3: Festlegung des Siedlungsgebiets auf regionaler Ebene

4-5 Punkte gPi 4: Festlegung des Siedlungsgebiets

Großräumige Standortsteuerung
1-2 Punkte gPi 1: Verteilung des Siedlungsgebiets auf Raumtypen

2-3 Punkte gPi 2: Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf bestimmte Gemeinden

+ 1 Punkt Spezifikation 1: Ausrichtung der Siedlungsentwicklung auf Achsen

3-4 Punkte gPi 3: Festlegung des Siedlungsgebiets

+ 1 Punkt Spezifikation 2:  Anteil Gemeinden, aufdie die Siedlungsentwicklung konzentriert 
werden soll, beträgt maximal 33,33 % oder prozentualer Anteil des Siedlungsgebiets 
im ländlichen Raum maximal 30 %
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3 Ergebnisse 

Im folgenden Kapitel werden zunächst die Ergebnis-
se für Deutschland und im Anschluss daran die Er-
gebnisse für die Schweiz vorgestellt. Die Darstellung 
beginnt für beide Länder mit der RI Gesamt, gefolgt 
von der RI Positiv- und Negativplanung sowie der RI 
der positiv- und negativplanerischen Steuerungsan-
sätze. Für die Darstellung der RI Gesamt sowie der 
RI Positiv- und Negativplanung werden anhand der 
Quintile der z-standardisierten Werte die fünf Klassen 
sehr niedrig, niedrig, mittel, hoch und sehr hoch ge-
bildet.

3.1 Deutschland

Der Stand 2017 bezieht sich auf die gültigen Regional- 
pläne und nicht auf die 2017 vorhandenen Abgren-
zungen der Planungsregion. In der Folge dessen wird 
der Regionalverband Ruhr genauso wenig berück-
sichtigt wie die Reduzierung von fünf auf drei Pla-
nungsregionen in Schleswig-Holstein. 

Die RI Gesamt ist flächendeckend in Hessen, im 
Saarland, in weiten Teilen von Nordrhein-Westfalen 
sowie in Teilen von Rheinland-Pfalz (Mittelrhein-Wes-
terwald, Rheinhessen-Nahe, Metropolregion Rhein- 
Neckar) und Baden-Württemberg (Stuttgart, Neckar-
Alb, Metropolregion Rhein-Neckar) sehr hoch. Da-
gegen fällt sie in Bayern fast flächendeckend sehr 
niedrig aus. Besonders groß sind die Unterschiede 
zwischen den Planungsregionen innerhalb eines 
Bundeslandes in Baden-Württemberg (sehr niedrig 
bis sehr hoch) und Niedersachsen (niedrig bis hoch), 
während in Schleswig-Holstein (niedrig) und Sachsen 
(mittel) die RI Gesamt in allen Planungsregionen ver-
gleichbar hoch ist.

Die positivplanerische RI ist in Hessen, im Saarland, 
in Rheinland-Pfalz (Ausnahme Trier), in Nordrhein- 
Westfalen (Ausnahme Oberbereich Bielefeld), in 
der Metropolregion Rhein-Neckar und Stuttgart sehr 
hoch. Hoch ist sie in einigen Teilen von Baden-
Württemberg, Niedersachsen und Sachsen. Auffällig 
niedrig ist sie in Bayern und Thüringen. Große Unter- 
schiede zwischen den Planungsregionen innerhalb 

eines Bundeslandes existieren in Baden-Württem-
berg, Niedersachsen und Sachsen-Anhalt.

Anders als bei der Positivplanung ist die negativpla-
nerische RI in Thüringen sehr hoch oder hoch. Sehr 
hoch ist sie darüber hinaus auch in Hessen, in einigen 
niedersächsischen Landkreisen sowie in Teilen von 
Nordrhein-Westfalen und Baden-Württemberg (Stutt-
gart, Neckar-Alb, Mittlerer Oberrhein). Dagegen ist sie 
in Bayern flächendeckend sehr niedrig oder niedrig 
sowie flächendeckend in Schleswig-Holstein und 
Mecklenburg-Vorpommern niedrig. Neben Baden- 
Württemberg und Niedersachsen sind auch in Rhein-
land-Pfalz und Nordrhein-Westfalen große Unter-
schiede zwischen den Planungsregionen innerhalb 
eines Bundeslandes vorhanden.

Im Bereich der positivplanerischen Steuerungsansät-
ze zeigen sich bei der RI Ausrichtung der Siedlungs-
entwicklung auf den ÖPNV vielfach große Unterschie-
de zwischen den Planungsregionen innerhalb eines 
Bundeslandes. Lediglich in Sachsen-Anhalt und in 
großen Teilen von Baden-Württemberg beträgt die RI 
einheitlich den Wert 3. Dies ist auf den Landesent-
wicklungsplan zurückzuführen. Eine RI von 5 kommt 
nur in den Planungsregionen des Regierungsbezirks 
Arnsberg, in Düsseldorf sowie in Oberlausitz-Nieder-
schlesien vor. Dagegen findet in fast allen thüringi-
schen, in vielen bayrischen und einigen niedersäch-
sischen Planungsregionen gar keine Ausrichtung der 
Siedlungsentwicklung auf den ÖPNV statt.

Dichtevorgaben werden nur selten eingesetzt. In 
Nordrhein-Westfalen sowie Nord- und Mittelhessen 
dienen sie lediglich der Umrechnung von ermittelten 
Bedarfen im Rahmen der Mengensteuerung in Flä-
chen. Darüber hinaus kommen sie nur noch in Süd-
hessen, im Saarland, in Rheinland-Pfalz sowie in Teilen 
von Baden-Württemberg zum Einsatz. Lediglich die 
Dichtevorgabe in Südhessen erfüllt die Mindest-
dichte von 20 Wohneinheiten bzw. 60 Einwohner je 
Hektar im ländlichen Raum. Ein ähnliches Bild zeigt 
sich bei RI Mengensteuerung. Auch diese wird nur 
in den Bundesländern Nordrhein-Westfalen, Hessen, 
Rheinland-Pfalz, Saarland und Baden-Württemberg 
eingesetzt. In Baden-Württemberg erfolgt diese aber 
seltener als der Einsatz von Dichtevorgaben.
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Die Ergebnisse der RI Vorrang der Eigenentwicklung 
zeigen, dass diese flächendeckend in Rheinland-
Pfalz, in Teilen von Nordrhein-Westfalen und der 
Metropolregion Rhein-Neckar mit 5 am höchsten ist. 
Dagegen kommt der Vorrang der Innenentwicklung 
in weiten Teilen von Bayern und Sachsen-Anhalt gar 
nicht zum Einsatz. Vielfach in Niedersachsen sowie 
flächendeckend in Thüringen ist dieser lediglich als 
Grundsatz in den Regionalplänen verankert.  

Die RI Eigenentwicklung ist mit 5 am höchsten in 
der Region Hannover, flächendeckend in Hessen, im 
Saarland und in der Region Stuttgart. In weiten 
Teilen von Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz,  
Schleswig-Holstein sowie im nördlichen und mittleren 
Niedersachsen beträgt die RI Eigenentwicklung 4. Gar 
nicht zum Einsatz kommt dieser Steuerungsansatz 
in Thüringen, im westlichen Niedersachsen sowie in 
einigen bayrischen Planungsregionen. 

Hohe Werte der RI kleinräumige Standortsteuerung 
kommen in Nordrhein-Westfalen, Hessen, Heilbronn-
Franken, Stuttgart, Hannover, Holzminden und Lüchow- 
Dannenberg vor. In Schleswig-Holstein, Sachsen- 
Anhalt, Thüringen, Rheinland-Pfalz (Ausnahme Metro- 
polregion Rhein-Neckar) und weiten Teilen von 
Bayern kommt sie gar nicht zum Einsatz. 

Die großräumige Standortsteuerung wird fast flä-
chendeckend eingesetzt. Besonders hoch ist die RI 
in Sachsen-Anhalt, Teilen von Sachsen, Schleswig-
Holstein, Stuttgart und entlang des Rheins in Baden-
Württemberg. 
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Schutzgebiete zum Schutz von Natur und Land-
schaft kommen fast flächendeckend zum Einsatz. 
Während die RI im Großraum Brauschweig und 
Osterholz aber auch in Verden, im Oberbereich 
Bielefeld, in Emscher-Lippe, Havelland-Fläming, 
Osterode am Harz, Südwestthüringen, Südwest- 
sachsen und Oberem Elbtal/Osterzgebirge hoch 
ausfällt, nimmt sie in einigen Teilen von Bayern, 
Baden-Württemberg und Rheinland-Pfalz nur den 
Wert 1 an. 

Regionale Grünzüge werden dagegen deutlich sel-
tener eingesetzt. Allerdings ist zu beachten, dass in 
die Bewertung nur solche Regionale Grünzüge ein-
geflossen sind, die im ROPLAMO als Vorrang- oder 
Vorbehaltsgebiet klassifiziert sind. Kartographische 
Darstellungen textlicher Ziele, die in Bayern und 
Schleswig-Holstein vorkommen, bleiben außen vor. 
Die RI Regionale Grünzüge ist in den Regionen 
Neckar-Alb und Stuttgart am höchsten. 

Die RI Grund- und Oberflächenwasserschutz ist mit 4 
besonders hoch in den Landkreisen Harburg, Osterode 
am Harz und Holzminden. In Thüringen kommt dieses 
Instrument nicht zum Einsatz. Die RI Landwirtschaft 
ist in den Landkreisen Wesermarsch und Leer am 
höchsten, gefolgt von den hessischen Planungsregio-
nen, Rheinhessen-Nahe, Trier sowie Nord- und Mittel- 
thüringen. In Schleswig-Holstein und in Bayern (Aus-
nahme Regensburg) werden keine Schutzgebiete für 
die Landwirtschaft eingesetzt. Beim Steuerungsan-
satz Forstwirtschaft ist die RI im Oberbereich Siegen 
am höchsten. Mit einer RI von 3 folgen Nord-, Mittel- 
und Südhessen sowie die Oberbereiche Dortmund 
östlicher Teil und Bochum/Hagen. Dagegen beträgt 
die RI Forstwirtschaft in Mecklenburg-Vorpommern 
und Schleswig-Holstein 0. Für Freizeit und Erholung 
ist die RI am höchsten in Trier und Osterrode am Harz. 
In vielen niedersächsischen Planungsregionen ist 
diese RI im mittleren Bereich. In Nordrhein-Westfalen, 
Hessen und Bayern werden Schutzgebiete für Frei-
zeit und Erholung nicht verwendet. 

Der Steuerungsansatz (Siedlungs-)Klimaschutz wird 
nur in Hessen und Rheinhessen-Nahe eingesetzt. Die 
RI (vorbeugender) Hochwasserschutz ist in Oster-

holz und Verden am höchsten. Vorrang- und Vorbe-
haltsgebiete für Bodenschutz kommen nur in Weser-
marsch, Wittmund, Nordschwarzwald und Neckar-Alb 
zum Einsatz. Die RI sonstiger Freiraumschutz ist 
in Hannover am höchsten, gefolgt von der Region 
Bonn/Rhein-Sieg und dem Saarland. Ansonsten wird 
dieser nur noch fast flächendeckend in Nordrhein-
Westfalen, in Stade und Westsachsen eingesetzt.  
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3.2 Schweiz

Die RI Gesamt ist in Genf, Solothurn, Aargau, Zürich 
und Thurgau sehr hoch. Dagegen ist sie in Graubün-
den, im Tessin, in Glarus, in Obwalden sowie im Val-
lis sehr niedrig. Beim Blick auf die RI Positivplanung 
fällt auf, dass die Kantone, deren Richtpläne zum 
Erhebungszeitpunkt noch nicht an die Revision des 
Raumplanungsgesetzes angepasst waren, eine sehr 
niedrige oder niedrige RI aufweisen. Dies sind Jura, 
Wallis, Tessin, Graubünden, Schaffhausen, Freiburg, 
Glarus und Obwalden. Nur in Neuenburg ist die RI 
niedrig, obwohl der betrachtete Richtplan schon an 
die Revision angepasst wurde. Basel-Landschaft 
weist dagegen eine mittlere RI auf, obwohl dieser 
Richtplan noch nicht angepasst wurde. Sehr hoch ist 
die positivplanerische RI in Solothurn, Bern, Luzern, 
Aargau, Uri, Schwyz und St. Gallen. 

Die negativplanerische RI ist sehr hoch in Genf, 
Solothurn, Aargau, Zürich, Schaffhausen und Thurgau. 
Dagegen ist sie sehr niedrig in Obwalden, Nidwalden, 
Schwyz und Appenzell Außerrhoden. 

Im Bereich der positivplanerischen Steuerungsansät-
ze erreicht die RI Ausrichtung der Siedlungsentwick-
lung auf den ÖPNV nur in Bern den Wert 5, gefolgt 
von Solothurn, Aargau und Luzern mit einem Wert 
von jeweils 4, während der Steuerungsansatz in Frei-
burg, im Wallis und in Zug gar nicht eingesetzt wird. 
Genf, Bern, Solothurn und Nidwalden weisen eine 
RI Dichtevorgabe von 4 auf, während dieser Steue-
rungsansatz in Freiburg, im Wallis, Graubünden und 
in Obwalden nicht zum Einsatz kommt. Eine Men-
gensteuerung ist nur in Graubünden, im Jura und in 
Schaffhausen nicht implementiert. Am höchsten ist 
diese RI in Neuenburg, in Uri, in St. Gallen und in 
Appenzell Außerrhoden. 

Der Steuerungsansatz Vorrang der Innenentwicklung 
wird in allen Kantonen angewendet. Während die RI 
in Schwyz und Bern am höchsten ist, kommt eine RI 
von 2 und 1 nur in Obwalden, Freiburg, Vaud und 
im Jura vor. Die Eigenentwicklung ist der am wenigs-
ten verbreitete Steuerungsansatz. Ihre RI beträgt in 
Bern, Luzern, Uri und Schwyz den Wert 5 und im 

Thurgau den Wert 1. Auffällig bei der RI kleinräumi-
ge Standortsteuerung ist, dass diese trotz Anpass- 
ung an die Revision des Raumplanungsgesetzes in 
Vaud nicht eingesetzt wird. In Neuenburg fällt sie mit 
einem Wert von 2 niedrig aus. Eine RI von 5 haben 
Genf, Solothurn, Aargau, Luzern, Zürich, Zug, Nid-
walden, Schwyz, St. Gallen, Appenzell Außerrhoden 
und Thurgau. Die großräumige Standortsteuerung 
wird fast flächendeckend eingesetzt und weist mit 
Ausnahme von Obwalden in allen Kantonen eine RI 
von 4 oder 5 auf.

Im Bereich der Negativplanung ist die RI Natur und 
Landschaft im Thurgau, in Zug und im Wallis am 
höchsten, während sie in Freiburg und Luzern am 
niedrigsten ist. Die RI Landwirtschaft beträgt in Genf, 
in Solothurn, in Zürich und im Thurgau 5 und im Wal-
lis, im Tessin, in Graubünden, in Obwalden, in Nid-
walden, in Schwyz sowie in Appenzell Innerrhoden 
lediglich 1. Regionale Grünzüge kommen nur in weni-
gen Kantonen zum Einsatz, dabei ist ihre RI in Genf, 
Uri und Zug am höchsten. Der Grund- und Oberflä-
chenwasserschutz wird dagegen flächendecken ein-
gesetzt. Am höchsten ist seine RI in Basel-Stadt und 
im Jura.  
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4. Fazit

Die vorliegenden Ergebnisse ermöglichen erstmals 
einen umfassenden Überblick über den Einsatz und 
die Strenge der deutschen Raumordnung und der 
Schweizerischen kantonalen Richtplanung. Durch die 
gebildeten Indizes ist es zudem möglich, statistische 
Wirkungsanalysen nicht nur für die gesamte regiona-
le Planung, sondern auch für die Positiv- und Negativ- 
planung sowie einzelne Steuerungsansätze durchzu-
führen. 

Obwohl die RI in beiden Ländern möglichst ähnlich 
erfasst wird, ist sie im Bereich der Positivplanung in 
der Schweiz als stärker einzuschätzen. Insbesondere 
bei den Steuerungsansätzen Dichtevorgaben, Aus-
richtung der Siedlungsentwicklung, Vorrang der In-
nenentwicklung und Mengensteuerung gehen die 
eingesetzten Planungsinstrumente über vergleichba-
re Ansätze in Deutschland hinaus. Dagegen ist der 
Steuerungsansatz Eigenentwicklung in der Schweiz 
weniger verbreitet. Die flächendeckend sehr hohe RI 
der Positivplanung in der Schweiz ist insbesondere 
auf die Revision des Raumplanungsgesetzes im Jahr 
2014 zurückzuführen. Zur Verringerung der Flächen- 
inanspruchnahme und der Zersiedlung wurde durch 
eine Volksabstimmung die kantonale Richtplanung 
deutlich aufgewertet, indem der Bund den Einsatz 
eines mengensteuernden Instrumentariums flächen-
deckend vorschreibt, so dass die Unterschiede in der 
Regulierung der Siedlungsentwicklung zwischen den 
Kantonen deutlich geringer geworden sind. 

Die Planinhaltsanalyse als Methode zur Erfassung 
der positivplanerischen Instrumente hat sich bewährt. 
Anders als Befragungen führt sie zu flächendecken-
den und konsistenten Ergebnissen, die auch auf 
einem einheitlichen Verständnis beruhen, ob Pla-
nungsinstrumente tatsächlich im Plan eingesetzt wer-
den oder nicht. Allerdings ist sie sehr zeitaufwendig 
und stellt sehr hohe Anforderungen an die Kodierer, 
da ein großer Textumfang im Zusammenhang verar-
beitet werden muss und feine Formulierungsunter-
schiede einen großen Unterschied machen können.    

Der Ansatz weist aber auch Limitierungen auf. Ob 
die Festlegungen in den deutschen Raumordnungs- 

plänen tatsächlich die rechtlichen Anforderungen an 
ein Ziel der Raumordnung erfüllen, wird nicht überprüft 
(Runkel 2018). Normenklarheit sowie detaillierte Aus-
nahmeregelungen werden nicht berücksichtigt, be-
trachtet werden die Normalfälle (Schwabedal 2011). 
Die Regulierungsintensität ist nicht nur vom recht-
lichen Status der Planungsinstrumente abhängig, 
sondern auch von ihrer inhaltlichen Ausgestaltung. 
Während dieser Aspekt bei Dichtevorgaben und der 
großräumigen Standortsteuerung über Zusatzpunkte 
berücksichtigt wird, ist es für die Mengensteuerung in 
Deutschland nicht möglich zu beurteilen, wie streng 
diese in Bezug auf die zugelassene Wohnsiedlungs-
entwicklung tatsächlich ist. In der Literatur wird die 
zugestandene Wohnsiedlungsentwicklung häufig als 
zu großzügig kritisiert (Einig et al. 2011; Adrian et al. 
2018). Dagegen sind in der Schweiz Rückschlüsse-
auf die Strenge der Mengensteuerung möglich, da 
sich die Kantone mittlerweile an bundeseinheitlichen 
Szenarien zur Bevölkerungsentwicklung orientieren 
müssen. Darüber hinaus hängt die Regulierungsin-
tensität auch davon ab, wie Planungsinstrumente in 
der Planungspraxis im Einzelfall angewendet wer-
den, da sie vielfach nur auslegungsbedürftige Leit-
linien darstellen (Diller 2016). In der internationalen 
Literatur existieren auch quantitative Ansätze, wie die 
Planimplementation untersucht und gemessen wer-
den kann (Laurian et al. 2004; Lyles et al. 2016). 
Die regionale Planung umfasst zudem mehr als die 
betrachteten Planungsinstrumente, so auch auch in-
formelle Instrumente (Avenir Suisse 2010; Vallée et 
al. 2012). Des Weiteren benötigt sie auch finanzielle 
und personelle Ressourcen (Brody et al. 2006; Jonas 
2011) und weist in Deutschland unterschiedliche Or-
ganisationsformen auf (Fürst 2010).
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