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Zusammenfassung

Ausgangslage und Ziele

Mit dem Bericht "Agglomerationspolitik des Bundes" vom 19. Dezember
2001 hat der Bundesrat die konzeptionellen Grundlagen fur die Agglome-
rationspolitik formuliert. Mit der Agglomerationspolitik werden drei lang-
fristige Ziele verfolgt. Sie soll (1) zur nachhaltigen Entwicklung des urbanen
Raumes beitragen, (2) die wirtschaftliche Attraktivitat der stadtischen Ge-
biete sicherstellen und ihren Bewohnerinnen und Bewohnern eine hohe
Lebensqualitdt gewahrleisten, sowie (3) das bestehende polyzentrische
Netz von Stadten und Agglomerationen bewahren. Bei der Erreichung der
Ziele und der Umsetzung der Strategien ist der Bund innerhalb des fodera-
listischen Systems der Schweiz auf die Mitarbeit von Kantonen, Stadten
und Gemeinden angewiesen. Die Evaluation betrifft jedoch ausschliesslich
die Agglomerationspolitik des Bundes.

Mit der Evaluation werden zum einen die Resultate der Agglomerationspo-
litik des Bundes im Zeitraum 2002 bis 2009 betrachtet und die Starken und
Schwaéchen der bisherigen Politik herausgearbeitet. Zum anderen werden
basierend darauf Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Agglomerati-
onspolitik des Bundes formuliert.

Die Fragestellungen und Kriterien der Evaluation beziehen sich auf ver-
schiedene Ebenen:

e die Relevanz und Koharenz des Politikkonzeptes,

» die Eignung, Angemessenheit und Qualitdt von Umsetzung und Leis-
tungen,

» die Effektivitat, Effizienz und Nachhaltigkeit der Verhaltensanderungen
bei den Akteuren,

» die Wirksamkeit der Agglomerationspolitik im Hinblick auf die mittel-
und langfristigen Ziele, sowie

» die Gesamtbeurteilung der Agglomerationspolitik des Bundes.

Methodik

Angesichts der Komplexitat der Agglomerationspolitik des Bundes als Eva-
luationsgegenstand und der subsididren Rolle des Bundes wird ein Evalua-
tionsansatz gewahlt, der priméar auf eine qualitative Analyse abstellt. Auf-
grund des thematischen, instrumentellen und finanziellen Gewichts der
einzelnen strategischen Achsen der Agglomerationspolitik werden fir die
Evaluation sechs Schwerpunkte gebildet:



» Politikkonzept "Agglomerationspolitik des Bundes"

» Vernetzung der Sektoralpolitiken des Bundes

» Vertikale Zusammenarbeit

* Horizontale Zusammenarbeit:, "Modellvorhaben"

» Horizontale Zusammenarbeit, "Agglomerationsprogramme"

« Ubrige Massnahmen, mit der Einbindung ins européische Stadtenetz
und Beteiligung an INTERREG sowie dem Informations- und Erfah-
rungsaustausch

Das Konzept, die Umsetzung, die Leistungen und die Wirkungen der Ag-
glomerationspolitik des Bundes werden auf der Basis von vier empirischen
Elementen beurteilt:

e einer Analyse der relevanten Dokumente,

* Interviews mit betroffenen und beteiligten Akteuren auf den verschie-
denen Ebenen von Bund, Kantonen, Stadten und Gemeinden,

e einer quantitative Datenanalyse anhand zentraler Kennzahlen zur Dar-
stellung der Entwicklung in der Agglomerationslandschaft Schweiz,

» einer vertieften Analyse von je sechs Fallbeispiele zu ausgewahlten Mo-
dellvorhaben beziehungsweise Agglomerationsprogrammen.

Ergebnisse und Beurteilung

Politikkonzept

Die Relevanz des Politikkonzeptes war hoch, als sie lanciert wurde und ist
heute immer noch hoch. Die Agglomerationspolitik war auf die Problemla-
ge in den Kernstadten und Agglomerationen abgestimmt. Sie verfligt Uber
eine Gesamtstrategie mit einer breiten Palette von koharent abgeleiteten
und abgestimmten Massnahmen. Nach aussen bleiben jedoch die verschie-
denen Stossrichtungen und Instrumente undbersichtlich und sind im Ein-
zelnen nicht einfach kommunizierbar. Das Konzept sah eine gesetzliche
Verankerung der Agglomerationspolitik vor. Diese ist trotz angenommener
Motion in den eidgendssischen Raten bis heute nicht erfolgt.

Umsetzung und Leistungen

Vollzugsorganisation und -prozesse des Bundes fir die Umsetzung der
Agglomerationspolitik sind als geeignet zu beurteilen. Wahrend die beiden
federfiihrenden Amter in die Konzeption der Politik gleichermassen invol-
viert waren, hat im Verlaufe der Zeit das ARE starker die Flihrung Uber-
nommen. Die Zusammenarbeit zwischen den beiden federfiihrenden Am-
tern ARE und SECO funktioniert gut.

Bund, Kantone und Gemeinden haben durch ihre tripartite Zusammenar-
beit wesentlich zur erfolgreichen Umsetzung der Politik beigetragen. Die im



foderalistischen System der Schweiz bisher ungewdhnliche direkte Zusam-
menarbeit von Bund und Gemeinden als Bestandteil der tripartiten Zu-
sammenarbeit musste zuerst erprobt werden, hat aber letztlich gut funkti-
oniert. Anféngliche Vorbehalte der Kantone konnten erfolgreich abgebaut
werden.

Beitrag zu den mittelfristigen Zielen

In der sektoralen Zusammenarbeit auf Bundesebene konnte die Agglo-
merationspolitik nur bescheidene Erfolge erzielen. Die Agglomerationspoli-
tik konnte ihrem multisektoriellen Anspruch insofern gerecht werden, als
dass die Zusammenarbeit im Kernteam der Agglomerationspolitik (ARE,
SECO) und zwischen diesem und den am Netzwerk Agglomerationspolitik
beteiligten Bundesamtern grundsatzlich gut funktioniert. Ein koordiniertes
Auftreten gegenlber den Kantonen und Gemeinden konnte jedoch noch
nicht erreicht werden. Eine systematische Berlicksichtung der Bedurfnisse
von Stadten und Agglomerationen findet nicht statt.

Mit der Agglomerationspolitik konnte in der vertikalen Zusammenarbeit
ein Klima des Vertrauens unter den Partnern von Bund, Kantonen und
Gemeinden geschaffen werden. Die Empfehlungen der TAK in ihren
Schwerpunktthemen besitzen aufgrund ihres tripartiten Charakters eine
hohe politische Legitimation. Aufgrund der ausstehenden Institutionalisie-
rung der TAK sowie der Handlungsautonomie der drei Staatsebenen in der
Umsetzung bleibt die vertikale Zusammenarbeit fragil.

Die horizontale Zusammenarbeit in den Agglomerationen hat sich auf-
grund der Agglomerationspolitik stark verbessert. Durch die Modellvorha-
ben und Agglomerationsprogramme konnte schrittweise Zusammenar-
beitsstrukturen geschaffen werden. Verschiedenerorts ist dieser Schritt zu
einer politisch breit abgestitzten und vor allem aktiv gelebten Zusammen-
arbeit indessen noch nicht gelungen.

Die einzelnen Agglomerationen haben sich in ihren Aktivitdten weitestge-
hend auf agglomerationsinterne Themen und Herausforderungen fokus-
siert. Ihr Interesse, sich in ein internationales Stadtenetz einzubinden,
war gering. Es ist nicht gelungen, mit der Agglomerationspolitik dem Auf-
bau von internationalen Stadtenetzen einen Schub zu verleihen. Dies trotz
einzelner konkreter Anknlpfungspunkte etwa mit den Programmen von
Urban Audit oder Urbact.

Die Agglomerationspolitik hat einen zentralen Beitrag dazu geleistet, dass
sich die Sensibilisierung flr die Herausforderungen der urbanen Raume
und fir die Notwendigkeit der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit seit
2001 stark erhoht hat. Insbesondere mittels regelmassiger Veranstaltungen
zum Erfahrungsaustausch konnte Wissen verbreitet und ausgetauscht wer-
den.



Beitrag zu den langfristigen Zielen

Die langfristigen Ziele der Agglomerationspolitik sind auf einer generellen
und Ubergeordneten Ebene angesiedelt. Aufgrund dieser "Flughdhe" ist
die Agglomerationspolitik per se nur ein Element, welches auf die Uberge-
ordneten langfristigen Ziele derselben wirkt.

Mit den stark auf die Verkehrsthematik ausgerichteten Agglomerations-
programmen konnte im Rahmen der Agglomerationspolitik ein Beitrag zur
Verbesserung der Gesamtsicht auf die Siedlungs- und Verkehrsentwicklung
in den Agglomerationen geleistet werden. Die Abstimmung der Siedlungs-
und Verkehrsentwicklung wurde jedoch vielerorts noch nicht in genligen-
dem Masse erreicht. Sichtbare Erfolge bezluglich der Siedlungsentwick-
lung nach innen waren in der vergleichsweise kurzen Zeitspanne kaum
feststellbar. Langerfristige Wirkungen bleiben abzuwarten. Die Schwierig-
keiten, die sich generell bezlglich der angestrebten Innenentwicklung stel-
len, kdnnen mit der Agglomerationspolitik alleine nicht behoben werden.

Mit der Agglomerationspolitik wurden vielféltige Ansatze lanciert, welche
mittelbar zu einer Starkung der Lebensqualitat in den Agglomerationen
und auch zur Erhéhung ihrer wirtschaftlichen Attraktivitat beitragen
kénnen. Ein direkter Beitrag kann durch die Agglomerationspolitik in ihrer
heutigen Konzeption und mit dem eingeschrankten thematischen Fokus
nur begrenzt geleistet werden. Insbesondere wirtschaftliche Aspekte waren
bislang nur von sehr geringer Bedeutung.

Die Moglichkeit fur alle Agglomerationen, sich mit einem Agglomerations-
programm oder mit Modellvorhaben an der Umsetzung der Politik zu
beteiligen, hat dazu gefuhrt, dass das Agglomerationsnetz differenziert
wurde. Die einzelnen Agglomerationen konnten ihre Eigenheiten und Posi-
tionen verstarkt herausarbeiten. Insbesondere konnte das Potential in den
kleinen und mittleren sowie peripherer gelegenen Agglomerationen fir
eine differenzierte und koordinierte Entwicklung geweckt werden.

Der grosse Verdienst der Agglomerationspolitik liegt darin, dass durch die
Starkung der Zusammenarbeit und Schaffung von Governance-
Strukturen elementare Voraussetzungen zur Erreichung der Ziele geschaf-
fen werden konnten. So ist es gelungen, sowohl in der vertikalen als auch
in der horizontalen Zusammenarbeit Organe und institutionelle Strukturen
zu schaffen, welche die Erreichung der Zielsetzungen mit Sicherheit be-
gUnstigen.

Gesamtbeurteilung

Die Gesamtbeurteilung der Agglomerationspolitik fallt im Grundsatz positiv
aus. Folgende Starken sind besonders hervorzuheben:



Die Agglomerationspolitik erfahrt bei allen drei staatspolitischen Ebe-
nen eine hohe Akzeptanz. Die Herausforderungen und Probleme in
den Agglomerationen sowie ihre Funktion als Schlisselrdume fir die
wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der Schweiz sind heute unbestritten.

Die Agglomerationspolitik hat eine bedeutende Katalysatorwirkung
entfaltet und konnte in vergleichsweise kurzer Zeit eine hohe Dynamik
auslosen.

Die Verknlpfung von Zielen und Anreizen insbesondere finanzieller Art
hat als Motor der Agglomerationspolitik gewirkt. Das Zusammenspiel
der funf Achsen der Agglomerationspolitik in ihrer unterschiedlichen
Bedeutung und Funktion hat sich als wirkungsvoll erwiesen.

Der Infrastrukturfonds war ein wesentlicher Treiber der Agglomerati-
onspolitik. Ohne die starken finanziellen Anreize des Infrastrukturfonds
und die damit verbundenen verbindlichen Anforderungen an die Ag-
glomerationen ware es nicht gelungen, in diesem vergleichsweise kur-
zen Zeitraum flachendeckend Ergebnisse in dieser inhaltlichen Tiefe
und Qualitat zu erreichen.

Mit der Agglomerationspolitik wurde fir alle Beteiligten weitestgehend
Neuland betreten. Die Agglomerationspolitik hat sich dabei, insbeson-
dere durch die Veranstaltungen zum Erfahrungsaustausch, als lernfahig
erwiesen.

Neben diesen Erfolgsmeldungen gesellen sich auch einige kritische Ein-
schatzungen zur Agglomerationspolitik.

In der Umsetzung der Agglomerationspolitik ist der tripartite Gedanke
schwierig zu realisieren und birgt im Rahmen des Schweizer Fdderalis-
mus grosse Herausforderungen. Angesichts der institutionellen Kom-
plexitat der Agglomerationspolitik, der fehlenden Verbindlichkeit tripar-
titer Empfehlungen sowie der Handlungsautonomie der einzelnen Ak-
teure bleibt die vertikale Zusammenarbeit fragil.

Die Dominanz der Agglomerationsprogramme hat entgegen der ur-
springlichen Konzeption zu einer starken Fixierung auf die Themen
von ,Verkehr und Siedlung" und zumindest bislang zu einer infrastruk-
turlastigen Politik gefthrt. Der hohe Anspruch einer ganzheitlichen und
integrierten Politik fur die Agglomerationen konnte nur punktuell er-
reicht werden.

Eine verzdgerte Finanzierung der Agglomerationsprogramme, aufgrund
der starken Belastung des Infrastrukturfonds, kann zu einer Geféhr-
dung der Akzeptanz der Agglomerationspolitik sowie der Unterstit-
zung fur die interkommunale Zusammenarbeit in den Agglomerationen
fahren.



VI

Empfehlungen zur Weiterentwicklung

Die Agglomerationspolitik ist in ihrer Ausgestaltung als tripartite Aufgabe
beizubehalten. Sie soll gestarkt und in zwei Etappen weiterentwickelt wer-
den. In einer kurzfristigen Perspektive werden folgende Anpassungen emp-
fohlen.

* Um den Beitrag zu den langfristigen Zielsetzungen der Agglomerati-
onspolitik zu verbessern sollen diese weiter prazisiert und die mittelfris-
tigen Ziele starker inhaltlich formuliert werden.

e Das SECO soll in einer aktiveren Rolle die Agglomerationspolitik star-
ken, indem es dazu beitragt, dass die Agglomerations- und Regional-
politik besser abgestimmt und langfristig in einer kohdrenten Raum-
entwicklungspolitik zusammengefiihrt werden.

» Die Agglomerationspolitik ist sowohl im Raumplanungsgesetz als auch
im Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz zu verankern.

» Die vertikale Zusammenarbeit ist durch eine Institutionalisierung der
Zusammenarbeit sowie durch eine verstarkte tripartite Begleitung in
der Umsetzung der Agglomerationspolitik zu vertiefen.

» Die sektorlbergreifende Zusammenarbeit ist auf verschiedenen Ebenen
zu verbessern: durch eine sektortibergreifende gesetzliche Verankerung
und Prazisierung des Grundsatzes, eine Intensivierung der Zusammen-
arbeit zwischen den Bundesdmtern, eine thematische Verbreiterung
der Agglomerationspolitik sowie eine starkere Prasenz der Sektoralpoli-
tiken in den Agglomerationen.

» Die Instrumente der Modellvorhaben und Agglomerationsprogramme
sollen weitergeflihrt, qualitativ verbessert und schrittweise weiterent-
wickelt werden.

In einer langerfristigen Perspektive ist (1) ein thematisch breiterer Zugang
zur Agglomerationspolitik anzustreben. Hierzu sind neben der Verkehrs-
und Siedlungsentwicklung weitere sektorale Schwerpunkte auf ihre Ag-
glomerationsrelevanz hin zu prtfen. Erganzend zu den Mitteln des Infra-
strukturfonds ist (2) ebenfalls ein langfristig tragfahiges und tripartit abge-
stUtztes Finanzierungssystem zu etablieren. Im Hinblick auf eine koharente
und flachendeckende Raumentwicklungspolitik des Bundes ist (3) langfris-
tig eine Zusammenfihrung der Agglomerationspolitik mit der Politik fur
den landlichen Raum des Bundes sowie der Regionalpolitik des Bundes
anzustreben.
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Stadte und Agglomerationen als
expliziter Politikgegenstand

Hohe Entwicklungsdynamik,
Veranderung des Umfelds und
Anpassung der Politik

Auftrag zur Gesamtevaluation

Blick in die Vergangenheit...

1 Einleitung

1.1  Ausgangslage

Urbane Raume sehen sich mit Herausforderungen konfrontiert, welche die
lokalen Korperschaften nicht alleine 16sen kénnen. Diese Erkenntnis steht
seit langerer Zeit im Raum. Stadte und Agglomerationen als expliziter Ge-
genstand der Bundespolitik wurden jedoch erst Ende der 1990er Jahre
"entdeckt". Mit dem , Bericht Uber die Kernstadte” 1999 und vor allem
dem Bericht "Agglomerationspolitik des Bundes" wurde Ende 2001 auf
Bundesebene der Grundstein fir eine umfassende Behandlung urbaner
Herausforderungen gelegt.

Im Jahr 2006 wurde eine Zwischenevaluation durchgefihrt (ARE/SECO
2006), in welcher eine positive Dynamik in vielen Agglomerationen festge-
stellt wurde. Die Dynamik in der Entwicklung der Agglomerationsraume
blieb auch in den letzten Jahren sehr hoch, gerade was die Bevolkerungs-
und Wirtschaftsentwicklung betrifft. Der internationale Standortwettbe-
werb zwischen polyzentrischen Metropolitanrdumen verleiht der nationalen
Agglomerationspolitik eine zusatzliche Handlungsbrisanz. Daneben veran-
dert sich auch das politische Umfeld mit neuen Strategien oder Program-
men, welche direkte (etwa durch den Infrastrukturfonds) oder indirekte
Auswirkungen (etwa mit der Neuen Regionalpolitik) auf die Agglomerati-
onsrdume zeigen. Aber auch die Agglomerationspolitik selbst hat sich, ge-
rade mit Blick auf die Agglomerationsprogramme, seit Beginn an laufend
weiter entwickelt. Inwieweit muss die Agglomerationspolitik des Bundes
aufgrund verdnderter oder neuer Herausforderungen angepasst werden?
Mit den Erkenntnissen aus der Evaluation kann ein wichtiger Beitrag zur
Beantwortung dieser Frage geleistet werden.

1.2  Aufgabenstellung und Ziele

Im Bericht des Bundesrates von 2001 ist festgehalten, dass nach zehn Jah-
ren eine Gesamtevaluation des Engagements des Bundes zugunsten des
urbanen Raums vorzunehmen ist. Die Aufgabenstellung fur die Evaluation
der Agglomerationspolitik des Bundes ist eine Doppelte, sie schaut gleich-
zeitig in die Vergangenheit und in die Zukunft.

Die Evaluation zieht Bilanz (summative Funktion): Auf der einen Seite steht
die Frage nach den bisherigen Resultaten im Zeitraum 2002 bis 2009 und



...und in die Zukunft

Bericht des Bundesrates
von 2001

Konzeptionelle
Weiterentwicklung

damit auch den Stérken und Schwachen der Agglomerationspolitik. Wie
konnten die Strategien und die Massnahmen, wie sie im Bericht von 2001
festgehalten sind, umgesetzt werden? Welche Wirkungen haben sie entfal-
tet? Inwieweit konnten die gesetzten Ziele erreicht werden?

Die Evaluation leistet einen Beitrag zur Weiterentwicklung (formative Funk-
tion): Im Hinblick auf eine zukunftsfahige Politik ist es mindestens so be-
deutsam, aus den bisherigen Erfahrungen Lehren zu ziehen. Basierend auf
den Evaluationsergebnissen sind Empfehlungen zu formulieren, die auf
eine Weiterentwicklung der Agglomerationspolitik des Bundes zielen und
damit als Ausgangspunkt flr einen nachsten Bericht des Bundesrates zur
Agglomerationspolitik dienen kénnen.

1.3  Agglomerationspolitik des Bundes

Die konzeptionellen Grundlagen der Agglomerationspolitik sind im Bericht
des Bundesrates vom 19. Dezember 2001 formuliert. Der Bericht benennt
die Ziele der Agglomerationspolitik. Sie soll (1) zur nachhaltigen Entwick-
lung des urbanen Raumes beitragen, (2) die wirtschaftliche Attraktivitat der
stadtischen Gebiete sicherstellen und ihren Bewohnerinnen und Bewoh-
nern eine hohe Lebensqualitat gewahrleisten, sowie (3) das bestehende
polyzentrische Netz von Stadten und Agglomerationen bewahren. Bei der
Erreichung der Ziele und der Umsetzung der Strategien ist der Bund inner-
halb des foderalistischen Systems der Schweiz jedoch auf die Mitarbeit von
Kantonen, Stadten und Gemeinden angewiesen. Die Politik des Bundes
setzt subsididr auf eine anreizorientierte Politik, mit der die Vernetzung und
die Zusammenarbeit in den Agglomerationen geférdert werden soll. Im
Konzept sind funf Schwerpunkte beziehungsweise Interventionsachsen
definiert. Das Wirkungsmodell in Abbildung 1 bildet die Konzeption der
Agglomerationspolitik aus dem Jahr 2001 ab.

Die Agglomerationspolitik hat sich jedoch seit 2001 laufend weiterentwi-
ckelt. Auf neue Elemente wird in zweifacher Hinsicht eingegangen.

» Bei der Betrachtung des Politikkonzeptes: Was hat sich gedandert? Mit
welcher Motivation/Zielsetzung?

* Bei der Betrachtung der einzelnen strategischen Achsen bzw. Mass-
nahmen: Welche Leistungen wurden wie erbracht? Mit welchen Wir-
kungen? Was wurde nicht umgesetzt? Weshalb nicht?



Angestrebte
Verhaltensanderungen der
Zielgruppen

Zielgruppenspezifische
Massnahmen

1.3.1  Wirkungsebenen

Bei den angestrebten Wirkungen der Agglomerationspolitik des Bundes
kann zwischen den Verhaltensdanderungen der direkten Zielgruppen der
Massnahmen (insbesondere Bundesamter, Kantone, Stadte und Gemein-
den), den Verhaltensdanderungen der Politikadressaten (z.B. der Sektoralpo-
litiken oder der Agglomerationsprogramme) und den Auswirkungen bezie-
hungsweise dem Problemldsungsbeitrag unterschieden werden (Abbildung

1).

Die erwarteten Verhaltensanderungen der Zielgruppen der Agglomerati-
onspolitik kdnnen mit Bezug auf das Politikkonzept wie folgt formuliert
werden:

» Achse 1: Bessere Berlcksichtigung der BedUrfnisse des urbanen Raums
in der Tatigkeit des Bundes

e Achse 2: Verbesserte Zusammenarbeit zwischen Bund, Kantonen und
Stadten

* Achse 3: Bessere horizontale Zusammenarbeit zwischen Agglomeratio-
nen durch die Erarbeitung und die Umsetzung von Modellvorhaben
und Agglomerationsprogrammen

* Achse 4: Verstarkte Einbindung der Agglomerationen ins europaische
Stadtenetz durch die Beteiligung an INTERREG IlI/IV und Anschlisse an
Hochgeschwindigkeitsbahnen

* Achse 5: Informationsvermittlung, Sensibilisierung und Erfahrungsaus-
tausch zwischen den beteiligten und den betroffenen Akteuren

Die Massnahmen der Zielgruppen der Agglomerationspolitik (z.B. Sektoral-
politiken des Bundes, Massnahmen von Agglomerationsprogrammen) sol-
len zu Verhaltensanderungen bei den jeweiligen Politikadressaten fuhren.
Dadurch soll ein Beitrag zu den drei langfristigen Zielen der Agglomerati-
onspolitik geleistet werden:

e Erhaltung und Verbesserung der wirtschaftlichen Attraktivitat und der
Lebensqualitdt in den Agglomerationen

» Erhaltung einer polyzentrischen Stadt- und Agglomerationsentwicklung

* Begrenzung der raumlichen Ausdehnung der stadtischen Gebiete und
Verstarkung der Siedlungsentwicklung nach innen.

Die langfristigen Ziele der Agglomerationspolitik bzw. die Faktoren, die fur
die Zielerreichung massgebend sind, werden im Politikkonzept konkreti-
siert. Zu berUcksichtigen ist, dass die Agglomerationspolitik nur einer von
mehreren Faktoren zur Erreichung der Ubergeordneten Ziele darstellt.
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Abbildung 1: Wirkungsmodell
der Agglomerationspolitik des
Bundes

1.3.2  Akteure

Die Agglomerationspolitik des Bundes wird unter Federfihrung des ARE
und des SECO umgesetzt. Je nach Achse erbringen diese beiden Amter
unterschiedliche Leistungen. Damit die angestrebten Wirkungen erzielt
werden konnen, sind das ARE und das SECO in allen Achsen auf die Zu-
sammenarbeit mit den Kantonen, Stadten und Gemeinden sowie mit ande-
ren Sektorpolitiken des Bundes angewiesen. In jeder einzelnen Achse wird
deshalb explizit auf die Funktion und Kompetenzen des Bundes sowie der
Ubrigen Akteure hingewiesen.

1.3.3 Kontext

Bei der Beurteilung des Konzeptes und der Leistungen ist die Berlicksichti-
gung der politischen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Rahmenbe-
dingungen der Agglomerationspolitik von grosser Bedeutung. Hierzu wird
auf eine quantitative Raumanalyse zurlickgegriffen, die anhand zentraler
Kennzahlen die Entwicklung in der Agglomerationslandschaft Schweiz dar-
stellt, etwa hinsichtlich der Bevdlkerungs- und Wirtschaftsentwicklung.



1.4  Evaluationsfragen

Die Evaluationsfragen leiten sich aus dem Wirkungsmodell der Agglomera-
tionspolitik und den nachfolgend aufgefiihrten Evaluationskriterien ab.

1.4.1 Politikkonzept

Evaluations-
kriterien

Evaluationsfragen

Relevanz,
Koharenz,

)y Zeitpunkt 2001:
War das Konzept auf die Problemlage abgestimmt und in sich koharent?
Wurden alle relevanten Akteure in die Konzeption einbezogen? Wurde das Kon-
zept von allen Akteuren mitgetragen? War das Konzept auf die Sektorpolitiken
des Bundes und die Politik von Stadten/Gemeinden und Kantonen abgestimmt
(dussere Koharenz)?

Entwicklung des Konzepts (2002-2009):
Welche Anpassungen wurden seit 2001 am Konzept (Ziele, Strategien, Massnah-
men) vorgenommen? Sind die Anpassungen nachvollziehbar und koharent?

Zeitpunkt 2009:

Inwiefern hat sich die Problemlage gegeniiber 2001 verandert?

Wie ist die Relevanz des Konzepts angesichts der heutigen Problemlage und der
veranderten politischen Rahmenbedingungen auf den Ebenen Bund, Kantone und
Stadte/Gemeinden zu beurteilen?

~

~

1.4.2 Umsetzung und Leistungen

Eignung,
Angemessen-
heit, Qualitat

~

Waren die zur Umsetzung der Agglomerationspolitik des Bundes gewahlten Voll-
zugsorganisation und Vollzugsprozesse geeignet (achsentbergreifende Umset-
zung und Umsetzung je Achse)?

» Welche Leistungen wurden je Massnahme erbracht?

» War die Leistungserbringung angemessen?

» Wie ist die Qualitat der Leistungen zu beurteilen?

» Konnten die Leistungsziele auf der Massnahmenebene erreicht werden?
» Welches sind die Starken und Schwéchen der Leistungen?

1.4.3 Verhaltensidnderungen

Effektivitat,
Effizienz,

Nachhaltigkeit

» Welche Wirkungen konnten durch die Leistungen je Achse (bzw. Massnahme) bei
den anvisierten Zielgruppen erzielt werden?

» Konnten die im Konzept definierten mittelfristigen Ziele erreicht werden?
» Welches sind gute Praxisbeispiele?

» Welche Bedeutung hatten die Leistungen der Agglomerationspolitik und der
Sektoralpolitiken des Bundes sowie die Initiativen/ Leistungen der Stadte, Ge-
meinden und Kantone fur die Wirkungserzielung?

» Welches waren die Erfolgsfaktoren und Hindernisse?




» Welchen férdernden oder hemmenden Einfluss hatten weitere Rahmenbedingun-
gen (Kontextfaktoren)?

» Wie ist die Effizienz der Wirkungserzielung bei den Zielgruppen zu beurteilen?
) Sind die erzielten Wirkungen nachhaltig?

1.4.4 Auswirkungen

Wirksamkeit

» Welchen Beitrag konnte die Agglomerationspolitik zur Erreichung der langfristigen
Ziele leisten?

1.4.5 Gesamtbeurteilung

» Wie ist die Agglomerationspolitik des Bundes insgesamt zu beurteilen?

» Welches sind seine Starken und Schwachen? Welche Erfolgs- und Hemmnisfakto-
ren kénnen ausgemacht werden?

» Haben sich die Strategien und die Massnahmen im Hinblick auf die Zielerreichung
bewahrt?

)y Gibt es Licken?

» Welche Anpassungsfahigkeit wurde in der Agglomerationspolitik gezeigt? Welche
Lernprozesse fanden statt?

» Welche Verbesserungsmaoglichkeiten bestehen?

» Welche Empfehlungen ergeben sich aus der Konzeptbeurteilung und den ge-
machten empirischen Erfahrungen fir die Weiterentwicklung der Agglomerati-
onspolitik?




Qualitativer Evaluationsansatz

Strategie des Bundes im Fokus

Beurteilung anhand eines
Soll/Ist-Vergleichs

Besondere Betrachtung der
horizontalen Zusammenarbeit

2 Methodik

2.1 Evaluationsansatz

Angesichts der Komplexitat der Agglomerationspolitik des Bundes als Eva-
luationsgegenstand und der subsididren Rolle des Bundes wird ein Evalua-
tionsansatz gewabhlt, der priméar auf eine qualitative Analyse abstellt.

Im Hinblick auf die Gesamtbewertung der Agglomerationspolitik des Bun-
des ist eine umfassende Evaluation vorzunehmen, die alle Wirkungsebenen
beinhaltet. Fokus der Evaluation ist die vom Bund formulierte Strategie mit
den entsprechenden Leistungen, wie sie im Wirkungsmodell dargestellt
sind. Erganzend werden die relevanten Sektoralpolitiken des Bundes, die
Rolle der Kantone und die Aktivitdten und Initiativen der Stadte und Ge-
meinden betrachtet.

Die Leistungen und die Wirkungen der Agglomerationspolitik werden an-
hand eines Soll/Ist-Vergleichs beurteilt. Massgebend fir diesen Vergleich
sind die im Konzept definierten Ziele auf den Ebenen der Massnahmen, der
Strategie/Achsen mit ihren mittelfristigen Zielen sowie der langfristigen
Ziele. Allfallige Anderungen bzw. die Weiterentwicklung des Politikkon-
zepts werden dargestellt und im Hinblick auf die Gbergeordneten Ebenen
beurteilt. Der Einfluss der Agglomerationspolitik des Bundes auf die ange-
strebten Wirkungen erfolgt implizit anhand der empirischen Ergebnisse.
Ergédnzend werden innerhalb der Achsen und zwischen den Achsen Quer-
vergleich vorgenommen. Die Beurteilung des Wirkungsbezugs zwischen
den Verhaltensanderungen der Zielgruppen und den Ubergeordneten Ziel-
dimensionen erfolgt anhand von theoretischen Uberlegungen sowie den
Ergebnissen der qualitativen Analyse.

2.2 Schwerpunkte der Evaluation

Die Evaluation erfolgt nicht strikte entlang der strategischen Achsen der
Agglomerationspolitik. Aufgrund des thematischen, instrumentellen und
finanziellen Gewichts der einzelnen Achsen werden bei der Evaluation ge-
zielt Schwerpunkte gesetzt. Der horizontalen Zusammenarbeit (Achse 3),
insbesondere den Modellvorhaben und Agglomerationsprogrammen, wird
eine besondere Bedeutung beigemessen. Diese Gewichtung widerspiegelt
sich bereits im Zwischenbericht zur Agglomerationspolitik des Bundes von
2006.



Sechs Schwerpunkte
fur die Evaluation

Querverbindung der
Schwerpunkte

Empirische Grundlagen

Fur die Evaluation werden sechs Schwerpunkte gebildet. Wahrend Schwer-
punkt 1 auf der Ubergeordneten Ebene das grundsatzliche Politikkonzept
betrachtet, werden in den Schwerpunkten 2 bis 6 die strategischen Achsen
beziehungsweise einzelne Instrumente behandelt.

Politikkonzept "Agglomerationspolitik des Bundes"

Schwerpunkt 1 (inkl. Analyse der Kontextfaktoren)

Schwerpunkt 2 Vernetzung der Sektoralpolitiken des Bundes (Achse 1)

Schwerpunkt 3 Vertikale Zusammenarbeit (Achse 2)

Horizontale Zusammenarbeit: "Modellvorhaben" (Ach-

Schwerpunkt 4 se 3)

Horizontale ~ Zusammenarbeit  "Agglomerationspro-

Schwerpunkt 5 gramme" (Achse 3)

Ubrige Massnahmen: Einbindung europaische Stidte-
Schwerpunkt 6  netze und Beteiligung an INTERREG IIl/IV (Achse 4), In-
formations- und Erfahrungsaustausch (Achse 5)

Die notwendige Querverbindung zwischen den verschiedenen Schwer-
punkten wird Uber folgende Schritte sichergestellt:

* Innerhalb der einzelnen Schwerpunkte wird immer auch die Wirkung
der entsprechenden Leistungen auf die Ubrigen Zielsetzungen "mitge-
dacht" und in die Analyse einbezogen. Beispielsweise wird bei der Be-
urteilung der Modellvorhaben oder der Agglomerationsprogramme
auch deren Wirkungen auf die Vernetzung der Sektoralpolitiken oder
die Verbesserung der vertikalen Zusammenarbeit betrachtet.

* In der Synthesephase werden die verschiedenen Schwerpunkte wieder
zusammengefihrt. Dadurch kdnnen innerhalb des Wirkungsmodells
die wichtigsten Querbezlige dargestellt werden.

e Auf Basis dieser gesamthaften Betrachtung werden auch die Empfeh-
lungen formuliert. Diese setzen auf verschiedenen Ebenen an (Politik-
konzept, einzelne Achsen oder Instrumente). Sie folgen jedoch nicht
starr dem Raster der Schwerpunkte.

2.3  Empirisches Vorgehen

Das Konzept, die Umsetzung, die Leistungen und die Wirkungen der Ag-
glomerationspolitik des Bundes werden qualitativ auf der Basis von vier
empirischen Elementen beurteilt.

* Eine Analyse der relevanten Dokumente. Eine Zusammenstellung der
Dokumente findet sich in Anhang A2.



Persdnliche und telefonische Interviews mit betroffenen und beteiligten
Akteuren auf den verschiedenen Ebenen von Bund, Kantonen, Stadten
und Gemeinden. Die Interviews wurden anhand von Gesprachsleitfa-
den durchgefiihrt. Eine Ubersicht zu den Interviewpartnern findet sich
im Anhang A3.

Bei der Beurteilung der Leistungen und teilweise bei der Analyse der
Veranderung bei den drei Gbergeordneten Zielen sowie der Kontextfak-
toren wird erganzend eine quantitative Datenanalyse anhand zentraler
Kennzahlen zur Darstellung der Entwicklung in der Agglomerations-
landschaft Schweiz vorgenommen.

Bei der Analyse der Modellvorhaben und der Agglomerationspro-
gramme wird ein zweistufiges Vorgehen gewadhlt. In einem ersten
Schritt werden Leistungen und Wirkungen anhand einer Dokumenten-
analyse und Interviews mit SchlUsselakteuren summarisch beurteilt. In
einem zweiten Schritt werden zur Vertiefung je sechs Fallbeispiele zu
ausgewahlten Vorhaben durchgefiihrt. Angesichts der bestehenden
Vielfalt erfolgt die Auswahl geméss folgenden Kriterien: Regionale Ver-
teilung sowie Abdeckung unterschiedlicher Organisationsformen (unter
anderem interkantonale Projekte), Inhalte, Wirksamkeitsbeurteilung
(Agglomerationsprogramme) und prozessualen Vorgehensweisen.
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3  Schwerpunkt 1: Politikkonzept

Schwerpunkt 1 der Evaluation untersucht das Politikkonzept und beant-
wortet folgende Fragen:

*  War das Konzept Agglomerationspolitik geméss Bericht des Bundesrats
vom 19.12.2001 relevant und in sich kohéarent (innere Koharenz)?

*  Waurden alle relevanten Akteure in die Konzeption einbezogen, wurde
das Konzept von ihnen getragen (dussere Koharenz)?

* Sind die konzeptionellen Anpassungen der letzten Jahre nachvollzieh-
bar?

*  Wie ist die Relevanz des Konzepts angesichts der heutigen Problemlage
zu beurteilen?

3.1 Konzept Agglomerationspolitik

3.1.1  Hintergrund

Die Agglomerationspolitik geht zurlick auf die Zeit der 1990er Jahre, in der
die Kernstadte und Agglomerationen unter vielfaltigen Problemen litten:

e zunehmende soziale und funktionale Entmischung,
e Stadtflucht, Suburbanisierung und Zersiedelung,
* hoher Pendlerverkehr, Verkehrs- und Umweltprobleme,

e soziale und kulturelle Lasten (Drogenprobleme, starke Beanspruchung
der Sozialhilfe, nicht oder schlecht abgegoltene zentral6rtliche Leistun-

gen),

e und eine schwierige Finanzlage infolge langer Rezession und spezifi-
scher Lasten.

Der Begriff der ,A-Stadt” umschrieb den besonderen Problemdruck in den
Stadten: den Uberdurchschnittlichen Anteil von Alteren, Armen, Alleinste-
henden, Alleinerziehenden, Abhdngigen, Arbeitslosen und Auslédndern;
Personengruppen, die verhaltnismdssig hohe Lasten, aber nur geringe
Steuereinnahmen generieren (Frey 1996).

Die Probleme der Stadte mindeten auf politischer Ebene in Initiativen des
Schweizerischen Stadteverbandes und politischen Vorstdssen im Parla-
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ment." Der Schweizerische Stadteverband verlangte bereits im Juli 1994,
dass die Stadte besser in die Bundessachpolitiken einbezogen werden, un-
ter anderem durch die Schaffung einer sektoralen Dreiebenenkonferenz,
regelmassige Unterredungen des Bundes mit den Vertreterlnnen der Stadte
und die Gewahrung eines Initiativrechts fir die Stadte. Schliesslich reichte
die Kommission fur Wirtschaft und Abgaben des Nationalrats am 6.1.1997
ein Postulat ein, in dem sie den Bundesrat aufforderte, in einem Bericht die
Dimensionen und den Ausgleich der Zentrumslasten der Kernstadte zu
prafen.

Im Dezember 1999 reagierte der Bundesrat mit seinem ,Bericht Uber die
Kernstadte” (SECO 1999). Darin anerkennt er die Probleme und spezifi-
schen Zentrumslasten der Agglomerationen. Er verweist darauf, dass er im
Rahmen der Neugestaltung des Finanzausgleichs (NFA) einen Beitrag zum
interkantonalen Lastenausgleich leistet, er anerkennt aber auch, dass zu-
satzliche Anstrengungen notwendig sind, um die ,Attraktivitat der Stadt-
regionen gesamthaft und langfristig zu sichern” und um ,ihre interne
Struktur zu verstarken”. Der Bundesrat beauftragte die beiden fir die
Raumordnungspolitik zustdndigen Amter Bundesamt fir Raumplanung
(BRP, heute ARE) und Bundesamt fur Wirtschaft und Arbeit (BWA, heute
SECO) ,Uberlegungen zu einer nationalen Agglomerationspolitik” anzu-
stellen. Diese soll auf vier Stossrichtungen beruhen:

» Berlcksichtigung der besonderen Bedurfnisse von urbanen Regionen in
den Sektoralpolitiken,

e verstarkte Zusammenarbeit zwischen den drei Ebenen des Bundesstaa-
tes

» Anreize fir eine bessere horizontale Zusammenarbeit in den Agglome-
rationen

» Integration des Schweizer Stadtenetzes in das europaische Stadtenetz.

Neben der NFA zahlten auch die Diskussion um die Verfassungsreform, die
Neuorientierung der Regionalpolitik und die Finanzierung des Agglomera-
tionsverkehrs zum relevanten politischen Umfeld. In Artikel 50 fand ein
Artikel Eingang in die Bundesverfassung, nach dem der Bund bei seinem
Handeln die moglichen Auswirkungen auf die Gemeinden beachtet (Art.
50 BV, Abs. 2) und dabei RUcksicht nimmt auf die besondere Situation der
Stadte und der Agglomerationen sowie der Berggebiete (Abs. 3).

Bei der Neuorientierung der Regionalpolitik legte der Bundesrat in seiner
Botschaft vom 28.2.1996 dar, dass er die Regionalpolitik starker auf die
Wettbewerbsfahigkeit und sich ebenso sehr an die Agglomerationen wie
an die Ubrigen Regionen des Landes richten will.

T Motion Loretan SR 95.3311, Postulat Gross NR 94.3261, Motion Strahm NR 94.3307
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Vor dem Hintergrund der zunehmenden Verkehrsprobleme und des Fi-
nanzmangels in den Agglomerationen setzte der Bundesrat eine Experten-
gruppe ,Finanzierung des Aggloverkehrs” unter Leitung Stdnderat Peter
Bieri ein (Expertengruppe Bieri). Diese kam in ihrem Bericht vom 1. Mai
2001 zum Schluss, dass das hohe Verkehrsaufkommen in den Agglomera-
tionen nur bewaltigt werden kann, wenn der Bund die Projekte der Kanto-
ne und Gemeinden vermehrt unterstitzt. Die Expertengruppe schlégt dazu
eine neue Verfassungsgrundlage und zusatzliche finanzielle Mittel vor.

Parallel zu den Aktivitaten auf Bundesebene haben sich die Stadte und
Agglomerationen zusammen mit den Kantonen um eine verbesserte Zu-
sammenarbeit und Lésungsansatze fir die besonderen Probleme der Stad-
te bemUht. Die Konferenz der Kantonsregierungen (KdK) und der Schwei-
zerische Stadteverband (SSV) griindeten im Marz 1998 die Arbeitsgemein-
schaft Kantone-Stadte-Agglomerationen (AG KSA). Da die Agglomerati-
onsprobleme oft gleichzeitig Kompetenzen von Bund, Kantonen und Ge-
meinden betreffen, grindeten Bund, Kantone (KdK), Stadte (SSV) und
Gemeinden (SGV) im Februar 2001 die Tripartite Agglomerationskonferenz
(TAK). Die TAK soll als gemeinsame Plattform dienen, um die vertikale Zu-
sammenarbeit zu férdern und um eine gemeinsame Agglomerationspolitik
zu erarbeiten.

3.1.2 Ziele und Strategie der Agglomerationspolitik des Bundes

Grundlage der Agglomerationspolitik des Bundes bildet der Bericht des
Bundesrats vom 19. Dezember 2001 (Bundesrat 2001). Darin legte er seine
strategischen Ziele und Handlungsachsen fest. Die Agglomerationspolitik
hat die Aufgabe, zu einer nachhaltigen Entwicklung des urbanen Raums
beizutragen und damit auch einen Beitrag zur nachhaltigen Entwicklung
des gesamten Schweizer Lebensraums zu leisten. Im Einzelnen soll die Ag-
glomerationspolitik:

1. die wirtschaftliche Attraktivitat der stadtischen Gebiete sicherstellen
und ihren Bewohnerinnen und Bewohnern eine hohe Lebensqualitat
gewahrleisten,

2. das bestehende polyzentrische Netz von Stadten und Agglomerationen
bewahren,

3. dazu beitragen, die rdumliche Ausdehnung der Agglomerationen zu
begrenzen, die Siedlungsentwicklung nach innen zu férdern und die
stadtischen Gebiete zu strukturieren.

Bei der Erreichung der Ziele und der Umsetzung der Strategien ist der Bund
innerhalb des foderalistischen Systems der Schweiz auf die Zusammenar-
beit von Bund, Kantonen, Stadten und Gemeinden angewiesen. Die Politik
des Bundes setzt subsididr auf eine anreizorientierte Politik, mit der die
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Vernetzung und die Zusammenarbeit in den Agglomerationen geférdert
werden soll.

Damit der Bund die Ziele erreichen kann, will er:

» daflr sorgen, dass die Stadte und Agglomerationen bei den Tatigkeiten
des Bundes bericksichtigt werden,

» die Kohéarenz der Vorhaben zugunsten des urbanen Raums in den ver-
schiedenen Politikbereichen sicherstellen,

» die Kantone und Gemeinden bei ihren eigenen Aktivitdten zugunsten
der stadtischen Gebiete unterstitzen.

Die Agglomerationspolitik ist eine Querschnittsaufgabe. Sie bildet also kei-
nen eigenstandigen Politikbereich. Fir die Agglomerationspolitik wurden
im Konzept Agglomerationspolitik finf Hauptstrategien definiert:

» Eine bessere Beriicksichtigung der besonderen BedUrfnisse des urbanen
Raums bei den Tatigkeiten des Bundes: da die jeweilige Politik in den
Bereichen Verkehr, Umwelt, im Wohnungs-, Sozial- und Finanzwesen
sowie die Regional- und Raumordnungspolitik eine entscheidende Rolle
spielt.

e Eine verbesserte vertikale Zusammenarbeit zwischen Bund, Kantonen
und Stadten/Gemeinden.

» Die Forderung einer besseren Zusammenarbeit innerhalb der Agglome-
rationen sowie zwischen Stadten und zwischen Agglomerationen, aus
der Uberlegung, dass nur Agglomerationen, die aus effizient zusam-
menarbeitenden und sich komplementar entwickelnden Gemeinden
bestehen, in der Lage sind, die wirtschaftliche Attraktivitat und die Le-
bensqualitat langfristig zu sichern.

* Die Einbindung des Schweizer Stadte- und Agglomerationsnetzes in
das europaische Stadtenetz.

» Die Bevolkerung und Politik fur die urbane Realitdt der Schweiz sensibi-
lisieren.

Um diese Ziele zu erreichen, soll sich der Bund in seiner Agglomerationspo-
litik auf vielfaltige Handlungsmdglichkeiten abstitzen, unter anderem soll
er bestehende Spielrdume in den verschiedenen Politikbereichen ausnit-
zen, die Politikbereiche mit direkten Auswirkungen auf die Agglomeratio-
nen koordinieren, neue Rechtsgrundlagen schaffen und innovative Projekte
und Initiativen unterstitzen.

Die Agglomerationspolitik soll innerhalb von zehn Jahren erarbeitet, veran-
kert und konkretisiert werden. Im Sinne einer unverbindlichen Ausrichtung
hat der Bund fur jeden der fliinf Handlungsbereiche mittelfristige Ziele for-
muliert, die er innerhalb von zehn Jahren erreichen will. Abbildung 2 gibt



Abbildung 2:
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Bundes
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einen Uberblick tber die Ziele und Hauptstrategien. Die mittelfristigen Ziele
werden in den Kapiteln zu den einzelnen zentralen Strategien genauer
besprochen.

STRATEGIE AGGLOMERATIONSPOLITIK

Langfristige Ziele

Wirtschaftliche Attraktivitat
und hohe Lebensqualitat

Die Wettbewerbsfahigkeit der
Motoren der Schweizer Wirt-
schaft starken (Verkehr und
Telekommunikation. Forschung
und Bildung, Fiskalitat, admini-
stratives Umfeld, Siedlungs-
flachen)

?/3 der Schweizer Bevolkerung
ein angenehmes Lebensumfeld
sichern (Bevolkerungsdurchmi-
schung, Wohnraum, offentliche
Rédume und Umwelt, Kultur und
Freizeit, Verkehr, Sicherheit)

Polyzentrische Stadt- und
Agglomerationsentwicklung
+ Die internationale Wettbe-
werbsfahigkeit der grossten
Schweizer Stadte/Agglomera-
tionen starken

Die Kosten grosser Stadte-
ballungen vermeiden

Die Potenziale der kleinen und
mittleren Stadte/Agglomera-
tionen im Mittelland nutzen
Die kleinen Stadte und Agglo-
merationen in Randregionen
erhalten und starken

Siedlungsentwicklung nach
innen und Strukturierung der
stadtischen Gebiete

+ Landliche Raume mit Nut-
zungsmoglichkeiten for Touris-
mus und Freizeit erhalten

Eine optimale Nutzung der In-
frastrukturen und der Ressour-
cen in den Siedlungsflachen
fordern

Hauptstrategien

Die spezifischen Bedarf-
nisse der stadtischen
Gebiete im Rahmen der
Tatigkeiten des Bundes
besser berdcksichtigen

Die Zusammenarbeit
zwischen Bund, Kanto-
nen, Stadten und Ge-
meinden verbessern

Eine bessere horizonta-
le Zusammenarbeit
innerhalb der Agglome-
rationen und zwischen
ihnen anregen

Das Schweizer Stadte-
und Agglomerationsnetz
ins europaische Stadte-
netz einbinden

Informieren, far die
urbane Realitat der
Schweiz sensibilisieren

)

Mittelfristige Ziele

In den Politikbereichen des Bundes werden die spezifi-
schen BedOrfnisse der Stadte und Agglomerationen
(auch grenzuberschreitend) systematisch berocksichtigt
Koordination und Kooperation innerhalb des Bundes
sichergestellt und institutionalisiert

Gen(igende und qualifizierte personelle Ressourcen vor-
handen zur Wahrnehmung der Aufgaben des Bundes in
der Agglomerationspolitik

Tripartite vertikale Zusammenarbeit ist institutionalisiert
(sektoriell und bereichsubergreifend) und stellt die part-
nerschaftliche Erarbeitung und Umsetzung der verschie-
denen politischen Strategien der Akteure sicher
Regelmdssiger Informationsaustausch zwischen Schwei-
zer Partnern sowie mit dem Ausland

Zehn bis zwanzig Projekte sind abgeschlossen und auf
ihr Umsetzungspotenzial hin evaluiert:

innovative Kooperation zwischen Agglomerationsgemein-
den und gemeinsame Entwicklungsstrategien
partnerschaftliche Stadt- und Agglomerationsnetze,
spezialisiert und komplementar

innovative Projekte far die innere Erneuerung
Kooperationsprojekte im Entwicklungsstadium, in den
meisten Regionen Stadtenetze in Vorbereitung oder
bereits angelaufen

Leistungsfahige Plattform fur Erfahrungsaustausch mit
verschiedensten Kommunikationsmitteln

Aufbau von Netzen mit Stadten in Nachbarstaaten oder
Beteiligung an bestehenden Netzen

Beteiligung der Schweizer Stadte/Agglomerationen an
den europaischen Netzwerken for den Informations-
und Erfahrungsaustausch sichergestellt

Die Anbindung der grossen Schweizer Stadte an die
europaischen Hochgeschwindigkeits-Bahnnetze ist
gesichert

Bevolkerung, Politik und Verwaltung anerkennen die
urbane Realitat der Schweiz

Als Querschnittspolitik war die Agglomerationspolitik thematisch breit an-
gelegt und bezog sich insbesondere auf Bundesebene auf eine breite Palet-
te verschiedener Politikbereiche. Neben der Raumordnungs-, Verkehrs- und
Umweltpolitik, legte der Bundesrat den Fokus namentlich auf die Sozial-,
Wohnungs-, Kultur- und Sportpolitik und auf die Neugestaltung des Fi-
nanzausgleichs (NFA). Ein besonderes Merkmal der Agglomerationspolitik
bildet eine neuartige tripartite Zusammenarbeit auf allen drei Staatsebenen
und die Férderung neuer Formen der Governance und interinstitutioneller
Zusammenarbeit in funktionalen Raumen.




VerknUpfung mit
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Quartierentwicklung als neues
Thema

Konzentration der
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Kaum Veranderungen
wahrgenommen
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3.2 Entwicklung 2001-10

3.2.1 Weiterentwicklung des Konzepts

Der Bund betrachtete die geplanten Massnahmen ,als Beginn eines stan-
digen Engagements” (Bundesrat 2001:73) und als Teil eines tripartiten
Prozesses. Das Konzept aus dem Jahr 2001 legte die Handlungsbereiche
fest, bot aber innerhalb dieser Bereiche Spielraum zur Weiterentwicklung.
Wichtige Entwicklungen betrafen die Agglomerationsprogramme und die
Quartierentwicklung.

Die bereits im Konzept 2001 angelegte Verknlpfung der Agglomerations-
programme und der Finanzierung des Agglomerationsverkehrs wurde mit
der Schaffung des Infrastrukturfondsgesetzes (IDG) im 2006 realisiert (Bun-
desrat 2005). Dadurch erhielten die Agglomerationsprogramme innerhalb
der Agglomerationspolitik ein deutlich starkeres Gewicht. Die Agglomera-
tionen waren gemass eines Befragten beim Bund vor dem Infrastruktur-
fonds eher an Modellvorhaben als an Agglomerationsprogrammen interes-
siert gewesen. Erst der Infrastrukturfonds habe den Schub fir die Instituti-
onalisierung von Agglomerationsprogrammen gegeben.

Zum urspriinglichen Konzept hinzu kam das Thema der Quartierentwick-
lung, welches das ARE ab 2004 schrittweise aufbaute, und woraus schliess-
lich die Modellvorhaben "Typ Projets urbains” hervorgingen. Die Verbesse-
rung der Lebensqualitdt in den Quartieren als Element der Agglomerati-
onspolitik aufzunehmen erschien dem ARE zweckmassig, da sich auf der
Quartiersebene die sozialen Herausforderungen bezUglich sozialer Durch-
mischung und Wohnmaoglichkeiten besonders manifestieren.

Das Instrument der ,Modellvorhaben” war von Beginn weg Teil der Ag-
glomerationspolitik, musste sich aber im Prinzip nicht allein auf die Agglo-
merationen beschrénken. Der Bundesrat schlug in seiner Vernehmlassungs-
vorlage zur NRP vor, in der NRP die allgemeinen gesetzlichen Grundlagen
fur Modellvorhaben zu schaffen. Im Rahmen der NRP hatten sie insbeson-
dere auch den funktionalen Bezug zwischen urbanen und ruralen Rdumen
thematisieren kénnen. Der Vorschlag wurde jedoch von den meisten Kan-
tonen und der anschliessend eingesetzten Arbeitsgruppe NRP verworfen
(AG NRP 2005).

Abgesehen von den oben genannten Punkten, haben die meisten befrag-
ten Akteure in den Agglomerationen und in den beteiligten Bundesamtern
keine Verdnderungen am Konzept wahrgenommen. Zu Verschiebungen
der Prioritdten innerhalb des Konzepts werden nur vereinzelt Aussagen
gemacht. Wie oben dargelegt kam es Uber die finanzielle Verknlpfung der
Agglomerationsprogramme mit dem Infrastrukturfonds zu einer starken
Gewichtung der Handlungsfelder Verkehr und Siedlung.
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Thematische Breite (Konzept und Umsetzung)

Das Konzept 2001 sah eine thematisch breit angelegte Agglomerationspo-
litik vor, welche als Querschnittspolitik eine grossere Zahl von fir die Ag-
glomerationen speziell relevanten Sektorpolitiken miteinander verknlpfen
sollte. In den Jahren darauf erlangten die Agglomerationsprogramme in-
nerhalb der Agglomerationspolitik ein grosses Gewicht, was tendenziell
auch eine Fokussierung der gesamten Agglomerationspolitik auf die Berei-
che Verkehr und Siedlung mit sich brachte.

Die TAK gab einen Bericht zu Méglichkeiten und Grenzen der Agglomera-
tionspolitik in Auftrag (TAK 2007). In der Vernehmlassung dazu (TAK 2008)
unterstltzten die meisten Teilnehmer die Aussage des Berichts, dass Ag-
glomerationspolitik mehr als die Bereiche Verkehr und Siedlung umfasse,
obwohl dort der Problemdruck am gréssten sei. Eine ganzheitliche Entwick-
lungsstrategie fur die Agglomerationen dirfe sich aber nicht auf diese Be-
reiche beschranken. Nur mit einer umfassend konzipierten Agglomerati-
onspolitik kénne die Wettbewerbsfahigkeit und die Lebensqualitat in die-
sen Raumen nachhaltig gestarkt werden. Der Einbezug zusatzlicher The-
men schaffe zudem Synergien bei der Erfillung kantonaler und kommuna-
ler Aufgaben. Erst eine ganzheitliche Agglomerationspolitik flihre schliess-
lich Gber eine transparente, konstruktive und deshalb Vertrauen bildende
Zusammenarbeit zu einer gemeinsamen Identitat (TAK 2008).

Obwohl eine thematisch breit angelegte Agglomerationspolitik auch bei
den von uns befragten Vertretern von Bundesdmtern und Agglomeratio-
nen auf breite grundsatzliche Zustimmung stosst, werden doch vielerorts
Bedenken bezlglich der praktischen Umsetzung gedussert. Dies betrifft
einerseits die Verknipfung der Sektoralpolitiken und andererseits die the-
matische Ausgestaltung der Agglomerationsprogramme. Wie auch in der
Vernehmlassung zum Bericht der TAK (2008) sprechen sich viele der von
uns befragten Vertreter von Bundesdmtern und Agglomerationen fir ein
gestaffeltes Vorgehen aus, welches Raum lasst flr thematische Weiterent-
wicklungen der Agglomerationsprogramme und —politik, aber doch den
Schwerpunkt legt auf die Konsolidierung der herkémmlichen Agglomerati-
onsprogramme in den Bereichen Verkehr und Siedlung.

3.2.2 Entwicklung des Umfelds

Seit der Jahrtausendwende, als die Agglomerationspolitik formuliert wurde,
hat sich das eine und andere Problem der Kernstddte etwas abgeschwacht.
Die ausfuhrlichen Darstellungen im Anhang A1 zeigen aber, dass die Prob-
lematik weiterhin vorhanden ist. Die wichtigsten Entwicklungen lassen sich
folgendermassen zusammenfassen:
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So hat sich bei der Bevdlkerungsentwicklung der Trend umgekehrt. Die
Bevolkerung im stadtischen Raum wachst starker als auf dem Land. Das
durchschnittliche verfligbare Einkommen ist in den Kernstadten nicht gene-
rell tiefer als im Umland, geschweige denn als im landlichen Raum. Der
Anteil von Personen mit tiefen Einkommen ist in den Kernstadten der gros-
sen Agglomerationen hingegen meist tiefer als im unmittelbaren Umland,
was zeigt, dass das Uberdurchschnittliche Bevdlkerungswachstum in den
Agglomerationen (noch) nicht zu einer Anderung dieser Situation gefiihrt
hat.

Deutlich verbessert hat sich in vielen Kernstddten die Finanzsituation durch
die gute Konjunktur, eine Riuckgewinnung stadtischer Attraktivitat, Re-
Urbanisierungstendenzen, eine starke (Wohn-)Bautatigkeit sowie Bevolke-
rungsgewinne auch mit einem Zuzug héherer Einkommen.

Die Belastung mit Luftschadstoffen liegt im stadtischen Raum weiterhin
hoher als auf dem Land, der Trend geht jedoch weiter hin zu einer Reduk-
tion und Konvergenz der Belastung an verschiedenen Standorten. Die
Larmproblematik ist hingegen nach wie vor aktuell. Der Siedlungsdruck ist
weiterhin gross, in der Westschweiz scheint es jedoch Ansatze zu einer
Verringerung des Wachstums der Siedlungsflache pro Person zu geben.

Die Verkehrsleistungen des motorisierten Individualverkehrs sind im Zeit-
raum 2000-2005 weiter angestiegen. Nur in grossen Agglomerationen ist
ein gewisser Trend hin zu &ffentlichem Verkehr und Langsamverkehr zu
erkennen. In mittleren und kleinen Agglomerationen ist dagegen der Mo-
dalsplit des motorisierten Individualverkehrs weiter angestiegen. Der Hand-
lungsdruck im Verkehrsbereich ist also weiter vorhanden.

3.3 Beurteilung

3.3.1 Relevanz

Der Problemdruck und der Handlungsbedarf in den Kernstadten und Ag-
glomerationen waren Ende der Neunzigerjahre akut. Diese Einschatzung
wird von allen befragten Akteuren geteilt. Die Agglomerationspolitik war
auf die Problemlage abgestimmt und beinhaltete eine fir die Schweiz neu-
artige Politik, welche sich an funktionalen Rdumen orientiert und alle drei
Staatsebenen einbindet. Fur diese neuartige Politik musste zuerst Akzep-
tanz geschaffen und Erfahrungen gewonnen werden. Es ging darum, einen
Prozess in Gang zu setzen und neue Formen der politischen Zusammenar-
beit zu entwickeln.
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Gemass Aussagen der befragten Akteure bestanden denn auch zu Beginn
eine gewisse Skepsis und Vorbehalte gegeniber dem neuen Engagement
des Bundes im Zusammenhang mit dem neuen Verfassungsartikel BV 50,
vor allem von Seiten der Kantone. Von Seiten des Bundes trugen die ver-
schiedenen Amter das Konzept mit, aber gemdass ihren Aussagen nicht
Uberall mit der gleichen Begeisterung. Einzelne vertreten die Ansicht, dass
die Erarbeitung des Konzepts Agglomerationspolitik primar Sache des ARE
gewesen sei und bringen Vorbehalte an gegentber dem Einbezug ihrer
Sektorpolitik. Man habe keinen sektorlibergreifenden Abstimmungsbedarf
und die Kantone als direkte Ansprechpartner wirden gentigen.

Das Konzept war schliesslich gut abgestttzt bei den verschiedenen Akteu-
ren auf Stufe Bund, Kantone und Gemeinden. Sie wurden in den Erarbei-
tungsprozess einbezogen und ihre Anliegen und Anregungen gut aufge-
nommen. Es liegen auch einzelne kritischere Ausserungen von befragten
Akteuren vor, die darauf hinweisen, dass zumindest zu Beginn nicht alle
Akteure gut einbezogen wurden. Uber das Ganze gesehen bleiben diese
Ausserungen Einzelfélle.

Die Agglomerationspolitik traf die Problemlage, stellte eine innovative Poli-
tik dar, war abgestimmt und wurde unter Einbezug der betreffenden Ak-
teure erarbeitet. An der Problemstellung hat sich seither nichts Grundle-
gendes verandert: Zwar hat sich die A-Stadt-Problematik etwas abge-
schwacht, die Stadte haben an Attraktivitdt gewonnen und die Finanzlage
hat sich in einzelnen Stadten vorlibergehend verbessert. Der Problemdruck
in den Agglomerationen ist aber nach wie vor gross, besonders im Ver-
kehrs-, Siedlungs- und Umweltbereich.

3.3.2 Innere Kohéarenz und Klarheit

Die Agglomerationspolitik bildet wie erwahnt eine neuartige Drei-Ebenen-
Politik. Sie ist gekennzeichnet durch eine auf die Problemlage abgestimmte
Gesamtstrategie und eine breite Palette von kohéarent abgeleiteten und
geeigneten Massnahmen.

Diese breite Palette hat aber auch dazu gefihrt, dass die Agglomerations-
politik fur viele als untbersichtlich, wenig greifbar und schlecht kommuni-
zierbar erscheint. Fir verschiedene Akteure wird nicht klar, welche Instru-
mente welchen Zweck verfolgen. Die verschiedenen Gefdsse und Stossrich-
tungen der Agglomerationspolitik werden als verwirrend wahrgenommen
und sind gerade politischen Entscheidungstragern nicht immer einfach zu
vermitteln. Besonders der Platz der Modellvorhaben "Typ Projets urbains”
innerhalb der Agglomerationspolitik ist nicht klar. Sie werden von verschie-
denen Befragten nicht als Bestandteil der Agglomerationspolitik wahrge-
nommen, weil sich die Projekte auf Quartierebene beziehen und der zent-
rale Aspekt der horizontalen und zum Teil auch vertikalen Zusammenarbeit
von geringerer Bedeutung ist.
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Ein spezielles Element bildet die Verknlpfung von Zielen und finanziellen
Anreizen, wie sie bereits im urspringlichen Konzept durch die Verknip-
fung von Agglomerationsprogrammen und der Finanzierung des Agglome-
rationsverkehrs (Infrastrukturfonds) angelegt war. Dies hat der Agglomera-
tionspolitik einerseits einen enormen Schub verliehen und die Agglomera-
tionen motiviert sich zu engagieren. Andererseits hat es dazu gefiihrt, dass
den Agglomerationsprogrammen eine besondere Stellung zukam und fir
viele die Agglomerationspolitik lediglich als Wegbereiter der Agglomerati-
onsprogramme gesehen wurde. Das urspriingliche Konzept war jedoch
breit angelegt.

3.3.3 Aussere Kohirenz

Die Agglomerationspolitik war als Querschnittpolitik angelegt und, wie die
befragten Akteure bestatigen, mehrheitlich gut auf die verschiedenen
Sektoralpolitiken abgestimmt. Das Konzept zur Abstimmung der Sektoral-
politiken des Bundes war jedoch eher allgemein und unverbindlich formu-
liert und die Interpretation des neuen Art. 50 der BV offen, so dass darum
kaum Konflikte entstanden. Einige Befragte hatten eine bessere zeitliche
Koordination mit relevanten Sektorpolitiken gewtnscht (Sachplan Verkehr,
Nationalstrassennetz). Der Preis einer besseren zeitlichen Abstimmung ware
aber eine Verzégerung der Agglomerationspolitik gewesen. Aufgrund des
grossen Problemdrucks scheint die Abwagung zwischen zeitgerechter Rea-
lisierung und optimaler Koordination auch im Nachhinein als richtig.

Enge Schnittstellen bestehen zur Regionalpolitik. Damals waren die politi-
schen Diskussionen im Gang und der Bund machte sich daran, die Regio-
nalpolitik neu zu formulieren. Im Konzept zur Agglomerationspolitik war
eine starkere VerknUpfung der beiden Politiken vorgesehen, insbesondere
bei den Modellvorhaben. Auch bei der Regionalpolitik war eine urbane
Regionalpolitik Teil des ersten Gesetzesvorschlags, der aber in der Ver-
nehmlassung von den (ldndlichen) Kantonen zerzaust wurde, damit die
finanziellen Mittel fur den landlichen Raum reserviert blieben. Die Neue
Regionalpolitik, wie sie im Bundesgesetz Uber die Regionalpolitik von 2006
festgelegt wurde, nimmt kaum mehr Bezug auf die Agglomerationspolitik.
Zwar liegen die kleineren und mittleren Stadte innerhalb des Perimeters der
Regionalpolitik und nehmen darin als Motoren der wirtschaftlichen Ent-
wicklung einen wichtigen Platz ein, die grossen Agglomerationen bleiben
jedoch ausgespart. Radumlich gesehen heisst das, dass sich die beiden Poli-
tiken sowohl Uberlagern als auch voneinander abgrenzen. Die Zweispurig-
keit lasst sich sachlich kaum nachvollziehen und wird auch von den Akteu-
ren als inkoharent und stérend empfunden. Auch in der Vernehmlassung
zum Bericht der TAK (TAK 2008) zur Agglomerationspolitik wurde von den
Teilnehmenden betont, wie wichtig es ware, die agglomerations- und regi-
onalpolitischen Massnahmen zu koordinieren.
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Durch den soziodemografischen Lastenausgleich bestand ein enger Bezug
auch zur NFA. Sie bildet eine wichtige Erganzung und Unterstltzung der
Agglomerationspolitik und tragt mit dem soziodemografischen Lastenaus-
gleich in koharenter Weise dazu bei, Kantone mit Kernstadtlasten zu ent-
lasten. FUr einzelne Akteure besteht zwischen der Stossrichtung der NFA
hin zur Aufgabenentflechtung und der Agglomerationspolitik hin zur Ko-
ordination und gemeinsamen Bewaltigung ein Widerspruch. Die Feststel-
lung ist grundsatzlich richtig, aber politischer Wille: gewisse Aufgaben sind
zu entflechten und gewisse sind gemeinsam zu |6sen und der Bund wirkt
subsidiar mit.

3.3.4 Gesetzliche Grundlage

Angesichts des starken Einflusses des Bundes fordern verschiedene Akteu-
re, dass die Agglomerationspolitik des Bundes Uber den Infrastrukturfonds
hinaus gesetzlich verankert wird. In keinem anderen Politikbereich habe
sich der Bund ohne klare gesetzliche Grundlage so weit vorgewagt. Uber
die Agglomerationsprogramme greife er nun stark steuernd in die Raum-
planung der Kantone ein. Dies sei nur moglich gewesen, da sich Kantone
und Stadte finanzielle Mittel versprachen. Die gesetzliche Verankerung war
im Konzept in Aussicht gestellt worden, wird von vielen Kantonen und
Gemeinden gefordert und mindete unter anderem im 2007 in einer Moti-
on der WAK des Nationalrats (07.3280), die schliesslich von beiden Raten
angenommen wurde.
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4  Schwerpunkt 2: Vernetzung der
Sektoralpolitiken des Bundes

Betreffend die Vernetzung der Sektoralpolitiken des Bundes (Achse 1) stel-
len sich folgende Fragen:

»  Wie sind das ARE und das SECO bei der Umsetzung der vorgesehenen
Massnahmen vorgegangen? Wie haben sich das Team und das Netz-
werk Agglomerationspolitik bewahrt?

* Sind die Koordination und interne Kooperation des Bundes fur Fragen
des urbanen Raums sichergestellt?

* Inwiefern sind die vom Konzept Agglomerationspolitik des Bundes in
den Sektoralpolitiken vorgesehenen Massnahmen umgesetzt worden?

* Inwiefern werden die Bedurfnisse der Agglomerationen in den Erarbei-
tungs- und Vollzugsprozessen des Bundes systematisch bericksichtigt?
Welche Licken bestehen?

» Verflgt der Bund Uber das notwendige Personal und die finanziellen
Mittel, um die urbane Thematik angemessen beriicksichtigen zu koén-
nen?

4.1 Ziele des Bundes

In der Achse 1 ,Vernetzung der Sektoralpolitiken des Bundes” strebt der
Bund gemass Konzept Agglomerationspolitik (Bundesrat 2001) eine besse-
re Berlcksichtigung der besonderen Bedirfnisse des urbanen Raums bei
den Tatigkeiten des Bundes an. Er kommt damit dem neuen Artikel 50 der
Bundesverfassung nach. Gestltzt auf den Bericht Uber die Kernstadte und
auf die Ergebnisse einer Umfrage unter den Stadten hat der Bundesrat acht
Politikfelder als prioritdr eingestuft: Raumordnung (Raumplanung und Re-
gionalpolitik), Verkehr, Umwelt, Sozialpolitik, Finanzen, Wohnungspolitik,
Auslanderintegration, Kultur und Sport. Je nach Entwicklung der Situation
in Agglomerationen und Stadten soll die Agglomerationspolitik offen sein
far weitere Politikfelder.

Mittelfristig sollen gemass Konzept Agglomerationspolitik drei Ziele erreicht
werden:

1. Die spezifischen Bedirfnisse der Stadte und Agglomerationen und ins-
besondere jene der grenziberschreitenden Agglomerationen werden in
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den Erarbeitungs- und Vollzugsprozessen der Politikfelder des Bundes
werden systematisch berdcksichtigt.

Die Koordination und die interne Kooperation des Bundes fur Fragen
des urbanen Raums sind sichergestellt und institutionalisiert.

Der Bund soll Gber das notwendige Personal und die finanziellen Mittel
verfigen, um die urbane Thematik im Rahmen seiner Tatigkeiten an-
gemessen berlicksichtigen zu kdnnen.

Die Zusammenarbeit und Koordination zwischen den Amtern soll im Rah-
men des Netzwerks Agglomerationspolitik der ROK sichergestellt werden.

Das Konzept Agglomerationspolitik sieht folgende spezifischen Massnah-
men zur besseren Berilcksichtigung der spezifischen Bedurfnisse der Stadte
und Agglomerationen vor:

Die Finanzierung des Agglomerationsverkehrs (OV, MIV, Langsamver-
kehr) ist gesichert.

Die Ubereinstimmung zwischen den Zielen der Raumplanung und des
Umweltschutzes ist gesichert. Der Vollzug der Umweltschutzmassnah-
men ist Uberprift und optimiert.

Das System der Familienpolitik soll dahingehend verstarkt werden, dass
die Familien gegen die Armutsrisiken geschitzt werden und der Druck
auf die Sozialhilfe verringert wird.

Die Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben zwischen
Bund und Kantonen ist umgesetzt.

Die Wohnungspolitik unterstitzt die stadtischen Gebiete in ihren Be-
mUhungen, preisglinstigen und hochwertigen WWohnraum anzubieten.

Die Kulturpolitik des Bundes verflgt Uber ein Kulturférderungsgesetz,
das die besonderen Bedurfnisse der Stadte und Agglomerationen be-
rlcksichtigt.

Der Bund gibt Impulse fur die Schaffung von fir sportliche Tatigkeiten
geeigneten Radumen und Infrastrukturen in den stadtischen Gebieten
und fur die Ausschopfung des sozialen Potenzials des Sports.
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4.2 Umsetzung

4.21 Zusammenarbeit und Leistungen des federfiihrenden Teams
ARE/SECO

Das ARE und das SECO haben gemeinsam am Konzept zur Agglomerati-
onspolitik des Bundes massgeblich mitgewirkt. Bei der Umsetzung betraute
der Bundesrat ARE und SECO Uber weite Strecken ebenfalls gemeinsam
mit der Federflihrung und sah eine Erhdhung des Personalbestandes des
ARE und des SECO um drei beziehungsweise eine Stelle vor (Bundesrat
2001:69). In der Praxis lag die Federfihrung beim ARE. Das SECO zog sich
nach Aussagen vieler Befragter bei der Umsetzung in den Hintergrund.

Fur das ARE bildete das SECO ein wichtiger Fihrungspartner, der in die
Planung und Entscheide einbezogen wurde. Das ARE und das SECO fihren
alle zwei Wochen eine Teamsitzung durch. Die Zusammenarbeit und der
Austausch zwischen dem ARE und dem SECO werden von beiden Amtern
als gut beurteilt. Aufgrund der geringeren personellen Ressourcen bringt
das SECO seine Mitarbeiter als , Allrounder” ohne Verantwortung fir spe-
zifische Bereiche ein. Zum Teil hat das SECO Modellvorhaben begleitet.
Gemass SECO hat die 6konomische Dimension in der Agglomerationspoli-
tik ein geringes Gewicht. Auch deshalb versteht sich das SECO als ,Junior-
partner” des Teams Agglomerationspolitik.

Beinahe alle befragten Bundesamter beurteilen die agglomerationspoliti-
sche Zusammenarbeit mit dem ARE als angenehm, zielfihrend und effi-
zient. Einzelne Amter weisen jedoch darauf hin, dass die Zusammenarbeit
in der Agglomerationspolitik ohne Begeisterung seitens ihres Amtes erfolg-
te. Ein Amt sagt aus, dass das Verhaltnis mit dem ARE durch Missstimmun-
gen getribt wurde, da nach Aussagen dieses Amtes vom ARE generell
(also auch ausserhalb der Agglomerationspolitik) haufig schlecht oder spat
informiert worden sei. Mit dem SECO hatten die meisten befragten Amter
im Rahmen der Agglomerationspolitik wenig bis keinen Kontakt. Wo dieser
vorhanden war, wurde die Zusammenarbeit aber ebenfalls als gut beurteilt.
Einige Akteure weisen darauf hin, dass eine bessere Abstimmung zwischen
der Agglomerationspolitik und anderen Politikfeldern des SECO, nament-
lich der Regionalpolitik, winschenswert ware. Es Sicht einzelner Aussen-
stehender sei zudem nicht immer klar, ob die beiden Amter an einem Strick
ziehen.

4.2.2 Netzwerk Agglomerationspolitik

Der Bundesrat beauftragte das Netzwerk Agglomerationspolitik der Raum-
ordnungskonferenz (ROK), die aus seiner Sicht unerlassliche Zusammenar-
beit und Koordination der Bundesaufgaben zwischen den Amtern sicherzu-
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stellen. Das Netzwerk wurde bereits im Frihjahr 2001 gegrindet, um die
Erarbeitung des Berichts zur Agglomerationspolitik und die Arbeiten der
TAK zu begleiten. Das Netzwerk setzt sich aus Vertreterinnen und Vertre-
tern der ROK und weiteren, von der urbanen Problematik betroffenen
Bundesamtern zusammen und steht unter dem Vorsitz des ARE und SECO.

Die Aufgaben des Netzwerks sind im Einzelnen (ARE 2004a):

» Das Netzwerk gewabhrleistet innerhalb des Bundes die Koordination der
flr stadtische Regionen besonders wichtigen Tatigkeiten.

» Esstellt eine auf technischer Ebene koordinierte Beteiligung des Bundes
an der tripartiten Agglomerationskonferenz (TAK) sicher.

e Es sensibilisiert die von der Problematik des urbanen Raumes betroffe-
nen Bundesamter.

* Es baut innerhalb der Bundesverwaltung ein Netzwerk kompetenter
Personen auf, die auf Fragen der stadtischen Entwicklung spezialisiert
sind.

e Es stellt den Partnern von Kantonen und Stadten/Gemeinden einen
Kreis von Spezialisten zur Verfligung, mit denen sie Kontakt aufneh-
men kdnnen.

Fur den Informationsaustausch soll sich das Netzwerk 1-2 mal jahrlich tref-
fen. Einerseits informieren ARE / SECO Uber den Stand der allgemeinen
Umsetzung der Agglomerationspolitik sowie Uber die aktuellen Entwick-
lungen in den Agglomerationen, andererseits informieren die Mitglieder
des Netzwerkes Uber die Entwicklung der agglomerationsrelevanten The-
men in ihrer Amtspolitik. Die Mitglieder des Netzwerks bilden das Kontakt-
netz fUr die agglomerationsrelevanten Themen und sie werden bei der
Vollzugskontrolle, der Evaluation und zur Begleitung der TAK einbezogen.
Zur Umsetzung von aktuellen Aufgaben ko&nnen ad-hoc-Arbeitsgruppen
gebildet und Seminare und Workshops durchgefiihrt werden.

Beinahe alle befragten Bundesamter beurteilen den Nutzen als gering, den
das Netzwerk Agglomerationspolitik gegenliber der ROK zusatzlich bietet.
Es bestdnden zu viele Uberschneidungen zur Raumordnungskonferenz. Die
Funktion des Netzwerks Agglomerationspolitik kénne von der gut funktio-
nierenden Raumordnungskonferenz sowie Uber bilateralen Kontakte, be-
reichsspezifische Netzwerke und die TAK wahrgenommen werden. Vor
diesem Hintergrund vermerkt ein Bundesamt positiv, dass sich der Aus-
tausch auf wenige Gelegenheiten beschrankte und nicht zu viel Zeit in das
Netzwerk investiert werde. Die Gratwanderung zwischen zu viel und zu
wenig Vernetzung sei gut gelungen. Dass sich die Aktivitdten des Netz-
werks laufend verringerten, dirfte Ausdruck daflr sein, dass das Netzwerk
auf eine beschrankte Akzeptanz stiess. Bei der Frage, ob das Netzwerk
einen Beitrag zur Sensibilisierung geleistet hat, gehen die Ansichten der
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Akteure auseinander: Der eine Teil sieht durchaus positive Beitrage, unter
anderem weil der Akteurkreis Uber die Bundesamter hinausgehe und das
Netzwerk als ,Stand-by-Gremium®” von Nutzen sei. Der andere Teil stellt
keinen Sensibilisierungsbeitrag fest. Im Zwischenbericht von 2006 urteilen
ARE und SECO eher vorsichtig, dass das Bewusstsein ,tendenziell ge-
scharft” worden ist (ARE/SECO 2006:52).

4.3 Umsetzung in den Bundesamtern

4.3.1 Umsetzung der vorgesehenen Massnahmen in den Sekt-
oralpolitiken

Dem Ziel folgend, die Bedirfnisse der Agglomerationen in der Bundespoli-
tik zu berlcksichtigen, fuhrt das Konzept zur Agglomerationspolitik von
2001 eine Sammlung von politischen Vorhaben aus verschiedenen Sekt-
oralpolitiken auf, die einen Einfluss auf die Agglomerationspolitik haben
kdénnen. Bei diesen handelt sich nicht um neue, explizit fir die Agglomera-
tionspolitik geschaffene Massnahmen, sondern um Vorhaben, die bereits
mehr oder weniger unabhangig von der Agglomerationspolitik entstanden
sind. In der Zwischenzeit neu angestossen wurden die Projets urbains und
der Infrastrukturfonds. Diese werden in diesem Bericht unter den Schwer-
punkten ,Agglomerationsprogramm” und ,,Modellvorhaben” separat be-
sprochen.

Die folgende Tabelle gibt eine Ubersicht iiber die agglomerationsrelevanten
Vorhaben des Bundes und deren Umsetzungsstand.
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(Stand der Umsetzung: Ende
April 2009, Quelle: ARE)
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VERNETZUNG SEKTORALPOLITIK, STAND UMSETZUNG

Amt Massnahmen Stand Umsetzung
BSV » Bundeslésung Familienzulagen ) Umgesetzt
y Anstossfinanzierung Betreuungs- | » Umgesetzt, Verldngerung in
platze Vernehmlassung
y Ergdnzungsleistungen fGr Famili- y Parlamentarische Bearbei-
en fung eingestellt, neuer Ent-
wurf in Vorbereitung
)y Strategie Armutsbekdmpfung ) Annahme durch Bund Nov
09
ASTRA )y Starkung Langsamverkehr ) Erfolgt laufend in Zusam-
y Umsetzung/Mitfinanzierung Ag- menarbeit mit den Agglome-
glomerationsprogramme rafionen
» Sachplan Verkehr ) Vom BR verabschiedet
BWO » Férderung von preisgunstigem ) WFG in Kraft
Wohnraum
y Forschungsprogramm 2008-2011 | U.a. Studien zu Quartierent-
wicklung (BaBel Luzern), lau-
fend
) Projets urbains ) laufend
BAV » Sachplan Verkehr ) Vom BR verabschiedet
» HGV-AnschlUsse y Laufend, Fertigstellung bis
2015
y Umsetzung/Mitfinanzierung Ag- ) laufend in Zusammenarbeit
glomerationsprogramme mit den Agglomerationen
BAFU )y LSV-Revision Sanierungsfristen ) In Kraoft seit 1.10.2004
» Koordinatfion Raumplanung und | » Vorarbeiten abgeschlossen
Umweltschutz
)y Vollzugshilfen BUWAL ) Umgesetzt
» Umsetzung Waldprogramm ) Umgesetzt
Schweiz
)y Revitalisierung Industriebrachen | Laufend, geplanter Ab-
schluss 2011
BFM y Aufbau Kompetenzzentren In- )y Laufend, bis 2011
tegration
y Zusammenleben erleichtern y Férderung in Schwerpunkte-
programmen 04-07 und 08-
11
) Projets urbains ) Laufend
BFS y Sozialhilfestatistik y Umgesetzt, Erhebung lau-
fend
) Indikatorenset Migration ) Wiederaufnahme ab Marz 09
» Evaluation Neudefinition Agglo- | Laufend, Abschluss geplant
merationsbegriff 2013
» Urban Audit ) laufend
EFD )y NFA y Umgesetzt
) Rechtliche Grundlagen Finanzie- | In Kraft seit 1.1.2008
rung Agglomerationsverkehr
SECO » Neue Regionalpolitik ) Umgesetzt

~

Netzwerk Agglomerationspolitik
Team ARE/SECO

Interreg IV

Urbact

ESPON

~ o~ o~

Laufend, wenig Aktivitat

Laufend
Laufend
Laufend
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Die im Konzept vorgesehenen sektoralpolitischen Massnahmen wurden
mehrheitlich umgesetzt:

» Die NFA und die gesetzlichen Grundlagen zur Finanzierung des Agglo-
merationsverkehrs durch den Infrastrukturfonds wurden realisiert.

* Die HGV-Anschlisse sind in der Realisierungsphase und sollten bis
2010/15 fertig gestellt sein.

e Der Sachplan Verkehr ist erarbeitet.

» Die Bundesldsung fir die Familienzulagen und die Anstossfinanzierung
Betreuungsplatze sind realisiert.

» Die Zielsetzung der Agglomerationspolitik ist in die Formulierung des
Wohnfdrderungsgesetzes WFG eingeflossen.

Nicht umgesetzt wurden die Erganzungsleistungen fur Familien zur Be-
kdmpfung der Armutsrisiken, da sie vom Parlament abgelehnt wurden. Das
BSV ist zurzeit daran, ein neues Modell auszuarbeiten.

Die Neue Regionalpolitik wurde zwar in Kraft gesetzt, es gelang jedoch
nicht, sie mit der Agglomerationspolitik abzustimmen. Insbesondere entfiel
das Vorhaben, die Modellvorhaben auf den landlichen Raum auszudehnen
und in der Neuen Regionalpolitik zu verankern, da es in der NRP-
Vernehmlassung auf starken Widerstand der (landlichen) Kantone stiess.

ARE und SECO hatten sich gewinscht, dass sich auch andere Bundesamter
aktiv an den Modellvorhaben beteiligen. Dieses Anliegen stiess jedoch bei
den andern Amtern auf Widerstand oder Desinteresse (ARE/SECO 2006).

Neben den Projets urbains und dem Infrastrukturfonds wurden auf Bun-
desebene folgende agglomerationsrelevante Vorhaben umgesetzt oder
angestossen:

» Das BSV hat zusatzlich zu den im Konzept vorgesehenen Massnahmen
ein Praventionsprogramm Jugend und Gewalt initiiert. Ein Einbezug in
die Ubergeordnete Struktur der Agglomerationspolitik wird vom BSV al-
lerdings auch klnftig nicht gewdinscht.

* Im Bereich des BWO stiess die Agglomerationspolitik ein verstarktes
Verstandnis fur die rdumlichen Zusammenhdnge im Wohnbereich an.
In der Folge sind raumpolitische Uberlegungen ins Forschungspro-
gramm des BWO eingeflossen. Kinftig zu bearbeitende Themen sind
z.B. die rdumlichen Disparitaten im Wohnbereich und mdgliche Aus-
gleichsmechanismen.
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4.3.2 Abstimmung der Sektoralpolitiken

Wie die konkreten Ergebnisse zeigen und wie die Mehrheit der Befragten
aller Akteurgruppen bestatigen, konnten im Bereich der sektoralen Zu-
sammenarbeit auf Bundesebene mit Ausnahme der Projets urbains nur
bescheidene Erfolge erzielt werden. Es lassen sich daneben wenige Hinwei-
se finden, bei denen es gelungen ist, die Sektoralpolitiken auf Bundesebe-
ne besser abzustimmen und zu koordinieren. Auch das geringe Interesse
am Netzwerk lasst darauf schliessen, dass die Koordination der Sektoralpo-
litiken des Bundes nicht sichergestellt ist. Aus Sicht einzelner Bundeséamter
ist die Vernetzung gar nicht notwendig, weil ihre Politikbereiche nicht spe-
ziell agglomerationsrelevant seien.

Als Griinde fir das geringe Interesse werden angefligt, dass in der aktuel-
len Verwaltungskultur des Bundes die Anreize fir die Amter, sich mit den
anderen Amtern abzustimmen und zu koordinieren, zu schwach sind. Fa-
chamter finden wenig Unterstitzung und Anerkennung beim Bundesrat
und dem Parlament, wenn sie sich um Abstimmung mit anderen Amtern
bemUhen.

Verbesserungen in der Koordination beschréanken sich auf den Infrastruk-
turbereich (ARE, ASTRA, BAV) und auf einzelne bilaterale Beziehungen
(ARE und BFM/BWO). Die Zusammenarbeit unter den Amtern, die bei den
Agglomerationsprogrammen starker involviert sind, wird als gut bezeich-
net.

4.3.3 Beriicksichtigung der Bediirfnisse der Agglomerationen

Neben der Koordination der Bundespolitiken lassen sich mit Ausnahme der
NFA und der Finanzierung des Agglomerationsverkehrs auch bei der syste-
matischen Berlicksichtigung der Bedurfnisse der Agglomerationen in den
Bundespolitiken kaum Fortschritte feststellen. Auch aus Sicht der befragten
Akteure fallt der Leistungsausweis in diesem Bereich bescheiden aus. Ange-
flhrt wird, dass dazu zuwenige Anstdsse gekommen seien und dass es
unklar sei, wie diese systematische Berlcksichtigung zu interpretieren und
umzusetzen sei. Aus den Gesprachen mit den Bundesdamtern geht aber
auch deutlich hervor, dass das Ziel der systematischen Berlicksichtigung der
Bedurfnisse der Agglomerationen wenig Verstandnis und Unterstitzung
findet. Angefiihrt wird beispielsweise,

e dass eine systematische Berlicksichtigung der BedUrfnisse der Agglo-
merationen Aufgabe der Interessenvertretung der Stadte und nicht der
Verwaltung sei,

e dass amtsintern keine speziellen Vorkehrungen zur Bericksichtigung
der Stadte und Agglomerationen notig seien, weil der Bund allen Lan-
desteilen gleichermassen verpflichtet sei,
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e dass die Agglomerationen zwar Uber besondere Problemlagen im
betreffenden Politikfeld verfligten, die Hauptansprechpartner des Amts
aber nach wie vor die Kantone blieben und fir die kantonstbergrei-
fende Abstimmung allein die Kantone zustandig seien.

Somit besteht eine Diskrepanz zwischen den Zielen der Agglomerationspo-
litik und dem Stellenwert, dem die sektorale Abstimmung auf Bundesebe-
ne im Bericht zur Agglomerationspolitik zukommt und dem Versténdnis in
einigen Bundesédmtern, das den Anschein erweckt, dass keine besonderen
Massnahmen auf Verwaltungsebene notwendig seien.

4.3.4 Mittel des Bundes fiir die Agglomerationspolitik

Der Bundesrat setzte sich im Bericht zur Agglomerationspolitik von 2001
das Ziel, innerhalb von zehn Jahren Uber das notwendige Personal und die
finanziellen Mittel zu verfiigen, um die urbane Thematik im Rahmen seiner
Tatigkeiten angemessen berlcksichtigen zu kdnnen. Mit Ausnahme der
zusétzlichen vier Stellen bei den federfiihrenden Amtern ARE und SECO
und den Umsetzungskosten von CHF 11 Mio. fir den Zeitraum 2002-2010
stellte der Bundesrat im vorneherein keine zuséatzliche Ressourcen bereit. Er
sah vor, dass die weiteren personellen und finanziellen Folgen von den
Departementen in den Umsetzungsantrdgen ausgewiesen werden. Aus
Sicht der meisten befragten Bundesamter stehen eher zuwenig Mittel fur
die Beteiligung des eigenen Amtes an der Agglomerationspolitik zur Verfu-
gung. Im Grossen und Ganzen scheinen die Mittel bei den Amtern zwar
knapp, aber ausreichend gewesen zu sein, um die Agglomerationspolitik
umzusetzen.

Im vorangehenden Abschnitt wurde jedoch dargelegt, dass die urbane
Thematik in den Bundespolitiken kaum so systematisch bertcksichtigt wird,
wie dies vom Bundesrat beabsichtigt war. Fehlende Mittel bilden zwar
nicht den primaren Grund fir die unbefriedigende Umsetzung, es waren
aber mehr Mittel nétig, wenn die urbane Thematik angemessen beriick-
sichtigt wirde.

4.4 Weitergehende Wirkungen

4.4.1 Beitrag zu den Ubrigen Achsen der Agglomerationspolitik

Wie von den Befragten konstatiert wird, dirfte die Vernetzung der Sekt-
oralpolitiken dazu beigetragen haben, die vertikale und horizontale Zu-
sammenarbeit zu verbessern. Der Hauptnutzen wird darin gesehen, dass
die politischen Grenzen (Gemeinde-/Kantonsgrenzen) nicht mehr zwingend
die Grenzen der Zusammenarbeit sind. Ausserhalb der Bereiche Verkehr
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und Siedlung sind neue Partnerschaften und Zusammenarbeitsformen mit
Kantonen und Stadten vor allem bei den Projets urbains und bei der Zu-
sammenarbeit in der TAK entstanden. Als besonders wertvoll wird die Zu-
sammenarbeit vor allem dort bezeichnet, wo Beteiligte aus unterschiedli-
chen Disziplinen zusammenarbeiten.

4.4.2 Beitrag zu den langfristigen Zielen der Agglomerationspoli-
tik

In wie fern die Vernetzung der Sektoralpolitiken einen Beitrag zu den lang-
fristigen Zielen der Agglomerationspolitik geleistet hat, lasst sich nur
schwer beurteilen. Einerseits gibt es kaum konkrete Anhaltspunkte, wo die
Vernetzung erfolgte und wo die Bedirfnisse der Agglomerationen in Bun-
despolitiken einflossen, abgesehen von den spezifischen Massnahmen wie
NFA oder Infrastrukturfonds. Andererseits ist es flr eine Beurteilung von
weiterreichenden Wirkungen generell noch sehr friih. Dort wo die Vernet-
zung der Sektorpolitiken bei den Bundesamtern zur Sensibilisierung fir die
Anliegen der Agglomerationen beitrug, durften grundsatzlich positive Vor-
aussetzungen geschaffen worden sein. Ansétze lassen sich erkennen bei
ARE/BAV/ASTRA/BAFU und bei BFM und BWO.

4.5 Beurteilung

4.5.1 Umsetzung durch Team Agglomerationspolitik

Das Vorgehen des Teams Agglomerationspolitik von ARE und SECO bei
der Umsetzung der vorgesehenen Massnahmen hat sich im Grossen und
Ganzen bewahrt, auch wenn Optimierungspotenzial besteht:

* Unseres Erachtens ist es nachvollziehbar, dass das ARE bei der Umset-
zung der Agglomerationspolitik die Federfihrung Gbernommen hat, da
durch die Agglomerationsprogramme die Themen Verkehr und Sied-
lung in den Vordergrund rlckten. Das SECO hat sich aber mdglicher-
weise zu stark zurickgenommen. Es ware jedoch wertvoll, wenn sich
das SECO wieder starker in die Agglomerationspolitik einbringen wir-
de. Einerseits kdnnte es Themen aus seinen Kompetenzbereichen lan-
cieren, die zwar im Bericht des Bundesrats im 2001 erstaunlicherweise
nicht explizit erwahnt waren, die fur die Agglomerationen jedoch sehr
relevant sind, beispielsweise Arbeitsmarkt, Wachstum oder Wettbe-
werbsfahigkeit. Andererseits kann es darauf hinwirken, dass die beiden
nahe verwandten Politiken der Agglomerations- und Regionalpolitik
besser abgestimmt und kohdarenter gestaltet werden. Ein verstarktes
Engagement des SECO konnte auch wesentlich dazu beitragen, dass
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das Verstandnis fir die Agglomerationspolitik bei den anderen Bundes-
amtern wachst.

» Die Zusammenarbeit zwischen den beiden Amtern lasst sich im Gros-
sen und Ganzen als gut beurteilen. Die Aufgabenteilung zwischen dem
ARE und dem SECO und deren Positionierung im Rahmen der Agglo-
merationspolitik sind jedoch nicht allen Bundesdmtern klar. Dies-
bezlglich besteht unseres Erachtens Klarungsbedarf.

» Die Zusammenarbeit zwischen ARE/SECO und den anderen Amtern
lasst sich ebenfalls als gut, zielorientiert und effizient bezeichnen. Je
nach Sektorpolitik und Bundesamt war die Zusammenarbeit aber un-
terschiedlich intensiv, so dass die Zusammenarbeitspotenziale nicht in
jedem Fall ausreichend genutzt wurden, beispielsweise bei der Regio-
nal-, Wirtschafts- und Sozialpolitik, dem Sport oder der Gesundheit.

4.5.2 Netzwerk Agglomerationspolitik

Fragezeichen hinterlasst das Netzwerk Agglomerationspolitik. Das Netz-
werk weist heute aus Sicht der eingeladenen Akteure eine geringe Bedeu-
tung auf und der Zusatznutzen des Netzwerks gegenlber der ROK scheint
fUr sie klein zu sein. FUr das ARE als federfuhrendes Amt, bildet das Netz-
werk aber ein wichtige Gefdss zur sektoralen Abstimmung, nicht allein
wahrend den Sitzungen, sondern vor allem auch als Plattform und Legiti-
mation fUr bilaterale Kontakte. Es bleibt unklar, ob das Netzwerk fur die
Teilnehmenden als zuwenig nitzlich erscheint, weil das Verstandnis fur die
Agglomerationspolitik fehlt oder weil neben der ROK tatsachlich kein Be-
darf flr separate Sitzungen besteht. Gemass den Befragten wird die Funk-
tion des Netzwerks weitgehend von der Raumordnungskonferenz sowie
bilateralen Beziehungen und bereichsspezifischen Netzwerken wahrge-
nommen. Der Beitrag des Netzwerks zur Sensibilisierung und zur Koordina-
tion der beteiligten Amter ist schwer zu beurteilen, diirfte jedoch weniger
in den Sitzungen selbst liegen als in den bilateralen Kontakten, die durch
das Netzwerk ermdglicht werden. Unseres Erachtens ist das Netzwerk als
Gefass fur die sektorlbergreifende Abstimmung wichtig und sollte durch
den Bundesrat bekraftigt werden.

4.5.3 Interne Koordination und Kooperation des Bundes

Mit Ausnahme der engen Abstimmung zwischen dem ARE und dem SECO
ist kaum eine systematische Zusammenarbeit der Sektoralpolitiken zu Fra-
gen des urbanen Raums festzustellen Die Ergebnisse der Befragung deuten
darauf hin, dass die Koordination der Sektoralpolitiken des Bundes im Be-
reich der Agglomerationspolitik zu wenig sicher gestellt ist und diesbezlig-
lich nur bescheidene Erfolge erzielt werden konnten. Daflr sind verschie-
dene Grinde denkbar:
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e Erstens sind aus Sicht einiger Bundesamter kaum Interdependenzen zu
anderen Bereichen der Agglomerationspolitik vorhanden (z.B. Sozialpo-
litik), so dass keine Notwendigkeit fur ein koordiniertes Vorgehen im
Rahmen einer Ubergeordneten Struktur gesehen wird. In diesem Fall
musste das Ziel einer umfassenden Agglomerationspolitik vor allem
darin bestehen, dass der Agglomerationsgedanke Teil der Sektorpoliti-
ken wird und in deren Verantwortung Ubergeht. Damit kénnten Dop-
pelspurigkeiten und komplexe Organisationsmodelle vermieden wer-
den.

e Zweitens bestehen in den Bundesdamtern kaum Anreize flr eine amtsu-
bergreifende Abstimmung und Kooperation. Das politische System in
der Bundesverwaltung ist ausgepragt departemental und divisional or-
ganisiert, so dass Querschnittspolitiken und Koordinationsprozesse auf
Hindernisse stossen und selten geférdert werden.

e Drittens ist denkbar, dass der Infrastrukturfonds zwar eine sehr starke,
positive Dynamik bei den Agglomerationsprogramme ausldste, damit
aber gleichzeitig dazu beitrug, die Agglomerationspolitik thematisch
stark auf die Bereiche Verkehr und Siedlung zu fixieren und wenig
Raum liess fUr andere Bereiche.

Das Konzept Agglomerationspolitik formuliert das Ziel einer grésseren Ko-
harenz der Instrumente der Agglomerations- und Regionalpolitik und einer
engen Koordination der beteiligten Amter ARE und SECO. Die enge Ab-
stimmung zwischen ARE und SECO scheint gegeben zu sein. Es ist aber
nicht klar, ob daraus eine grossere Kohdrenz der regionalpolitischen In-
strumente hervorgegangen ist und aktiv nach Synergien gesucht wurde.
Die Koordination zwischen Regional- und Agglomerationspolitik bleibt
auch aus Sicht der Kantone ein Anliegen. Bisher wurde keine umfassende
und koharente Raumentwicklungspolitik erreicht.

4.54 Umsetzung der Massnahmen in den Sektoralpolitiken

Die im Konzept in den Sektoralpolitiken vorgesehenen Massnahmen wur-
den mehrheitlich umgesetzt. Zu beriicksichtigen ist jedoch, dass die Mass-
nahmen in der Regel schon vor der Agglomerationspolitik geplant und
auch weitgehend unabhdngig von ihr umgesetzt wurden. Eine wichtige
Ausnahme ist der Infrastrukturfonds. Bei noch nicht umgesetzten Mass-
nahmen erfolgt die Umsetzung laufend, oder die Massnahmen sind im
politischen Prozess blockiert (z.B. Ergdnzungsleistungen fur Familien). Be-
merkenswert erachten wir, dass in mehreren Politikfeldern weitere agglo-
merationsrelevante Vorhaben umgesetzt oder angestossen worden sind.
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4.5.5 Systematische Beriicksichtigung der Bediirfnisse der Ag-
glomerationen

Die Ergebnisse der Befragung weisen darauf hin, dass die systematische
Bertcksichtigung der Bedirfnisse der Agglomerationen in den Sektoralpoli-
tiken noch nicht sicher gestellt ist. Gemass den Befragten gab es im Evalua-
tionszeitraum kaum Anstosse, dieses Ziel zu erreichen.2 Gemass einigen
Bundesamtern gentgen die bestehenden féderalen Strukturen und Prozes-
se, um die Bedurfnisse der Gemeinden und der Kantone zu bericksichti-
gen. Folgende Beispiele zeigen, dass die Bedurfnisse der Agglomerationen
in den Sektoralpolitiken des Bundes punktuell besser berlcksichtigt wer-
den. Die Beispiele sind jedoch nur zum Teil auf die Agglomerationspolitik
des Bundes zurickzufihren:

* Im neuen Finanzausgleich (NFA) werden die besonderen Lasten der
Agglomerationen im Sozialbereich anerkannt und bertcksichtigt. Der
Erfolg beim neuen Finanzausgleich dirfte neben der guten politischen
Austarierung auch darauf zurlickzuflihren sein, dass die besonderen
Bedirfnisse bzw. die besonderen Lasten der Agglomerationen klar de-
finiert und mit Indikatoren objektiviert wurde. Damit wurden die Ag-
glomerationen nicht a priori besonders bertcksichtigt bzw. die beson-
dere Bericksichtigung ist an ein Bedurfnis gebunden und nicht an ei-
nen Raumtyp.

* Mit den Agglomerationsprogrammen, die insbesondere durch den Inf-
rastrukturfonds geférdert wurden, werden die Verkehrsprobleme der
Agglomerationen besonders berlicksichtigt.

Die Gesprache mit den Bundesamtern deuten darauf hin, dass das Ziel, die
Bedirfnisse der Agglomerationen in den Tatigkeiten des Bundes zu bertck-
sichtigen, unterschiedlich interpretiert, ungenltgend konkretisiert und um-
gesetzt wird. Von vielen Bundesdmtern wird das Ziel als bevorzugte Be-
rlcksichtigung der Agglomerationen bei Verteilungsfragen verstanden und
daher eher als Aufgabe der politischen Interessenvertretung, denn als Auf-
trag an die Bundesverwaltung verstanden. Aus dem Bericht des Bundesrats
zur Agglomerationspolitik von 2001 geht aber klar hervor, dass damit die
Bundesverwaltung adressiert wird. Wenn die Bedirfnisse der Agglomera-
tionen wie im Bericht verlangt systematisch berlcksichtigt werden sollen,
so ist die praktische Bedeutung dieses Ziels gegenlber den Bundesamtern,
die durch das Ziel in die Pflicht genommen werden, zu bekraftigen und
konkretisieren.

2 Einschrankend ist jedoch zu bemerken, dass wir die Erarbeitungs- und Entscheidungsprozesse der
Bundesverwaltung nicht umfassend und vertieft analysiert haben (z.B. Vorgaben im Gesetzge-
bungsprozess und deren Umsetzung durch die zustandigen Stellen).
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4.5.6 Personelle und finanzielle Mittel des Bundes fiir die Agglo-
merationspolitik

Gemass den befragten Bundesamtern waren die bisherigen personellen
und finanziellen Mittel zur Berlcksichtigung der urbanen Thematik mehr-
heitlich knapp, aber fur die Umsetzung der Agglomerationspolitik bisher
ausreichend. Nur einzelne Bundesamter mussten sich auf Teilbereiche be-
schranken. Engpasse traten vor allem dann auf, wenn in einem Bundesamt
gleichzeitig zur Umsetzung der Massnahmen der Agglomerationspolitik
andere grdssere Arbeiten anstanden, namentlich im Zusammenhang mit
der NFA oder des Programms Engpassbeseitigung im Nationalstrassennetz.
Insgesamt gehen wir davon aus, dass die personellen und finanziellen Mit-
tel zur Berlcksichtigung der urbanen Thematik im bisherigen Rahmen
knapp, aber ausreichend sind. Falls die Koordination und die Zusammenar-
beit der Sektoralpolitiken gemadss urspriinglicher Intention verstarkt und die
Anliegen der Agglomerationen systematischer berticksichtigt werden sol-
len, gentigen die heute vorhandenen Ressourcen jedoch kaum bzw. bedir-
fen amtsinternen Umlagerungen, fir die wenig Anreize bestehen.
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5

Schwerpunkt 3: Vertikale Zusam-
menarbeit

Hinsichtlich der verbesserten vertikalen Zusammenarbeit (Achse 2) sollen
folgende Fragen untersucht und beantwortet werden:

5.1

Wie ist der Bund bei der Umsetzung der im Konzept vorgesehenen
Massnahmen vorgegangen?

Welche Themen wurden im Rahmen der TAK aufgegriffen, welche
konkreten Leistungen wurden erbracht?

Konnten die im Konzept definierten mittelfristigen Ziele erreicht wer-
den? Wie haben sich Strukturen und Prozesse in der TAK bewahrt?

Inwiefern konnte mit den Massnahmen ein Beitrag zu den Zielen der
Ubrigen Achsen sowie zur Erreichung der langfristigen Ziele der Ag-
glomerationspolitik geleistet werden?

Ziele des Bundes

In der Achse 2 strebt der Bund eine verbesserte vertikale Zusammenarbeit
zwischen Bund, Kantonen und Stadten/Gemeinden an. Dazu hat er mittel-
fristig folgende Ziele festgehalten.

Die vertikale tripartite Zusammenarbeit ist sowohl sektoriell als auch
bereichstbergreifend institutionalisiert. Sie gewahrleistet eine partner-
schaftliche Erarbeitung und Umsetzung der Politik der jeweiligen Ak-
teure.

Zwischen den Schweizer Partnern und mit dem Ausland ist ein regel-
massiger Informationsaustausch sichergestellt.

Zur Verbesserung der vertikalen Zusammenarbeit sieht das Konzept zwei
Massnahmen vor:

Eine finanzielle und inhaltliche Beteiligung des Bundes an der Triparti-
ten Agglomerationskonferenz (TAK)

Eine Anpassung des Gesetzgebungsverfahrens im Hinblick auf einen
verstarkten Einbezug der Gemeinden und Stadte bei der Erarbeitung
von Bundesgesetzen, welche diese betreffen.

Zudem zielen auch die Instrumente der Modellvorhaben und Agglomerati-
onsprogramme auf eine verbesserte vertikale Zusammenarbeit ab.
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5.2 Umsetzung und Leistungen

5.2.1 Die Tripartite Agglomerationskonferenz

Die tripartite Agglomerationskonferenz (TAK) wurde am 20. Februar 2001
mit der konstituierenden Sitzung ins Leben gerufen. Sie basiert unter ande-
rem auf Vorarbeiten, welche im Rahmen der Arbeitsgemeinschaft Kantone
— Stadte — Agglomerationen (AG KSA) geleistet wurden. Die Arbeitsge-
meinschaft, welche 1998 von der Konferenz der Kantonsregierungen (KdK)
und dem Schweizerischen Stadteverband (SSV) gegriindet wurde, legte
1999 einen Bericht vor. Darin wurde angesichts der zunehmend komplexe-
ren Herausforderungen in Kernstadten und Agglomerationsgemeinden
unter anderem eine Verstarkung der vertikalen Zusammenarbeit vorge-
schlagen. Auf Initiative der KdK wurden die Vorarbeiten zur TAK im Rah-
men einer tripartiten Projektorganisation geleistet.

Grundlagen und Ziele

Grundlage der TAK bildet die "Vereinbarung zwischen dem Bund, den
Kantonen sowie den Stadten und Gemeinden zur Schaffung einer triparti-
ten Agglomerationskonferenz" vom 20. Februar 2001, welche vom Bun-
desrat, der KdK, dem Stadteverband sowie dem Schweizerischen Gemein-
deverband getragen wird. Eine weitere grundlegende Basis fir die Zusam-
menarbeit zwischen Bund, Kantonen und Gemeinden bilden die Richtlinie
des Bundesrates zur Umsetzung von Artikel 50, Absatze 2 und 3 der Bun-
desverfassung. Die Richtlinien zuhanden der Bundesverwaltung prazisieren
die Bestimmungen und sichern insbesondere die Umsetzung im Verwal-
tungsalltag. Ein Entwurf der Richtlinien wurde im Rahmen der TAK in Zu-
sammenarbeit mit Kantonen und Kommunalverbdnden Uberarbeitet und
konsolidiert. Als besonders umstrittener Punkt erwies sich die Frage mogli-
cher Direktkontakte zwischen Bund und Stadten/Gemeinden. Diese sollen,
mit Ausnahmen, grundsatzlich nur in einem tripartiten Rahmen stattfinden.

Die TAK als tripartite Plattform verfolgt gemass Vereinbarung das Ziel, die
vertikale Zusammenarbeit Bund — Kantone — Stadte/Gemeinden zu foérdern
und eine gemeinsame Agglomerationspolitik zu entwickeln. Als Tatigkeiten
sind festgehalten: die gegenseitige Information tber gemeinsam interessie-
rende Aktivitdten, die Entwicklung von Vorschldgen zur Stérkung der Zu-
sammenarbeit in Agglomerationen und zur Loésung der Agglomerations-
probleme in relevanten Sektoralpolitiken. Dabei sollen auch die mdglichen
Auswirkungen auf die Regionen ausserhalb der Agglomerationen aufge-
zeigt werden.

Die Agglomerationskonferenz wurde in der Vereinbarung als "bundes-
staatliches Projekt" deklariert. Bei der Konstituierung wurde vereinbart,
nach vier Jahren Uber Art und Umfang der Weiterfihrung gemeinsam zu
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entscheiden. Nach einer Auswertung der Projektphase wurde 2005 be-
schlossen, die TAK flr eine zweite Projektphase von vier Jahren weiterzu-
fihren (TAK 2005b). Mit Beschluss des Bundesrates vom 3. Juni 2005 wur-
de die Mitwirkung des Bundes fur die ndachste Phase zugesichert.

Von verschiedenen Seiten wird die Forderung nach einer Institutionalisie-
rung der TAK und einer gesetzlichen Verankerung ihrer Tatigkeit erhoben.
Angesichts der hohen politischen Legitimation der TAK beurteilen die Ak-
teure ihre Funktionsfahigkeit grundsatzlich positiv. Gerade aus Sicht der
Stadte und Gemeinden, beziehungsweise Agglomerationen, ware jedoch
ein institutionalisierter Status eine wichtige Voraussetzung zur Weiterent-
wicklung der Agglomerationspolitik. Die tripartite Zusammenarbeit wirde
auf eine solidere Grundlage gestellt. Die konstitutionelle Anerkennung der
Bedeutung und der Rolle der Gemeinden gemadss Artikel 50 BV kdnnte
verstarkt und prazisiert werden.

Organisation und Prozesse

Jeder der drei Trager verflgt in der TAK Uber acht Sitze. Das Prasidium liegt
bei der KdK. Die Struktur der TAK wird aus staatspolitischen Uberlegungen
einhellig als zweckmassig beurteilt. Von zahlreichen Befragten wird die
TAK jedoch aufgrund ihrer Grésse und der politischen Ablaufe als schwer-
fallig wahrgenommen. Bereits in der Auswertung der ersten Projektphase
2001-2005 hat die TAK selber festgehalten, dass sie aufgrund ihrer triparti-
ten Strukturen Uber keine hohe Reaktionsgeschwindigkeit verfligt und da-
her auch fur dringliche tagespolitische Probleme eher ungeeignet erscheint.

Als grosse Herausforderung zeigt sich der multilatere Entscheidungspro-
zess. Und dies nicht nur zwischen den drei Ebenen, sondern insbesondere
auch innerhalb der einzelnen Trager. Denn eine erfolgreiche vertikale Zu-
sammenarbeit setzt voraus, dass die horizontale Koordination pro Trager
optimal organisiert ist. Aufgrund durchaus heterogener Interessenslagen
hat sich dies in zahlreichen Féllen, sowohl! auf Bundes-, Kantons- und Ge-
meindeebene als aufwandig und zeitintensiv erwiesen. Einzelne Kantons-
vertreter haben darauf hingewiesen, dass viele Fragen innerkantonal zuerst
abgestimmt werden mussen. Dieser Abstimmungsaufwand gegen innen
und gegen aussen erfordert von den Tragerverbdnden einen erhdhten
Aufwand. So hat etwa der Stadteverband auf 2010 seine Geschaftsstelle
aufgestockt, um die vielféltigen Aufgaben bewaltigen zu kénnen.

Die Delegation des Bundes, in der die Direktionen des ARE, des SECO so-
wie des Bundesamtes flr Justiz vertreten sind, wird durch den Bundesrat
beziehungsweise die Bundeskanzlei gefihrt. In der Koordination der Dele-
gation des Bundes wird die Bundeskanzlei durch das ARE unterstitzt. Auf
operationaler Ebene haben die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der ver-
schiedenen Bundesamter massgeblich in den technischen Arbeitsgruppen
mitgearbeitet. Die Bundesamter haben die Mdglichkeit ihre Themen in die
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TAK zu tragen in unterschiedlicher Weise genutzt. So wird je nach Bezug
zu den Schwerpunktthemen der TAK auch deren Bedeutung von den ein-
zelnen Amtern unterschiedlich bewertet und ein Engagement mit unter-
schiedlichen amtsinternen Prioritaten versehen. Die bundesinternen Abldu-
fe zur Vorbereitung der TAK wurden gerade zu Beginn als sehr stark for-
malisiert und schwerfallig empfunden. Mit zunehmender Erfahrung und
steigendem Vertrauen in den Prozess konnten die Ablaufe vereinfacht
werden. So war es etwa nicht mehr notwendig, die Traktandenliste der
TAK vorgangig dem Bundesrat vorzulegen.

Das Zusammenspiel der drei Partner wird grundsatzlich als gleichberechtigt
empfunden. Verschiedene Kantone hatten sich zu Beginn gegentber einer
tripartiten Agglomerationspolitik skeptisch gezeigt. Nun sehen zahlreiche
der befragten Akteure eine zunehmende treibende Kraft der KdK innerhalb
der TAK fest.

Die TAK wirkt vornehmlich als Koordinationsgremium. Als Austauschplatt-
form verflgt sie selbst nicht Uber eigene Ressourcen und ist bestrebt, ihre
Aufwendungen entsprechend schlank zu halten. Ausgaben fir Projekte
werden von den drei Trdgern gemass einem in der Vereinbarung festgeleg-
ten Finanzierungsschlissel getragen. Die finanziellen Ressourcen werden
als eher knapp eingeschatzt. Fir eine Weiterentwicklung der tripartiten
Zusammenarbeit werden mehr Mittel gewlnscht. Die Sekretariatsfiihrung
wird durch die KdK Gbernommen und getragen. Die Arbeit des Sekretaria-
tes wird von verschiedenen Befragten als effektiv und effizient bezeichnet.
Die Verankerung bei der KdK wird unterschiedlich bewertet. Einerseits
werden Vorteile ausgemacht, da sich inhaltliche und administrative Syner-
gien zu anderen Aktivitdten der KdK ergeben. Andererseits wird gedussert,
dass ein eigenes TAK-Sekretariat die Handlungsfahigkeit und Sichtbarkeit
der TAK erhdhen kénnte.

Themen der TAK

Mit der Konstituierung der TAK wurde 2001 ein erstes Arbeitsprogramm
festgelegt. Es setzte den Schwerpunkt in folgenden Bereichen: der Beglei-
tung der Folgearbeiten zum Bericht "Agglomerationspolitik des Bundes",
der Formulierung von Leitlinien zur horizontalen und vertikalen Zusam-
menarbeit in den Agglomerationen (TAK 2004), sowie von Empfehlungen
und Stellungnahmen zur Sozialpolitik (BASS 2003) und zur Auslander- und
Integrationspolitik (TAK 2002, TAK 2005a).

Fur die zweite Periode ab 2005 wurden vier Schwerpunktthemen festge-
setzt. Zum einen will die TAK die institutionelle Starkung der Agglomerati-
onen weiter vorantreiben. Hierbei beschaftigte sie sich insbesondere mit
der Frage kantonsibergreifender Agglomerationen (TAK 2006), den M&g-
lichkeiten und Grenzen kantonaler Agglomerationsstrategien sowie Uber-
legungen im Hinblick auf eine ganzheitliche Agglomerationspolitik (TAK
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2007). Daneben bearbeitet die TAK weiterhin das Thema der Auslander-
und Integrationspolitik (TAK 2009a), und befasst sich neu mit der Starkung
der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der Agglomerationen sowie der
Zusammenarbeit mit tripartiten Strukturen fir die Politik des landlichen
Raumes (TAK 2009b).

Bei der Herausarbeitung der Schwerpunktthemen war zu Beginn eine Posi-
tionierung bzw. Abgrenzung zu den Arbeiten der Direktorenkonferenzen
notwendig. Die TAK musste ihre eigene "Themennische" finden. Die in der
Folge in der TAK aufgegriffenen Themen werden von den Beteiligten als
wichtig und richtig beurteilt. Sie erfordern alle eine Zusammenarbeit der
drei Ebenen sowie Uber verschiedene Sektoralpolitiken hinweg. Insbeson-
dere die Auseinandersetzung mit der Frage nach addquaten Formen der
horizontalen und vertikalen Zusammenarbeit in Agglomerationen wird als
eigentliche Kernaufgabe der TAK wahrgenommen. Vereinzelt wird die
Themenfindung der TAK als arbitrar und wenig strategisch kritisiert.

5.2.2 Das Gesetzgebungsverfahren

Mit dem Konzept der Agglomerationspolitik wurde ein vermehrter Einbe-
zug der Gemeinden und Stadte im Rahmen des Gesetzgebungsprozesses
bei agglomerationsrelevanten Vorhaben des Bundes angestrebt. Das neue
Bundesgesetz (SR 172.061) sowie die Verordnung (SR 172.062) Uber das
Vernehmlassungsverfahren sind auf den 1. September 2009 in Kraft getre-
ten. Artikel 4 Absatz 2 des Gesetzes nennt die Korperschaften, welche im
Vernehmlassungsverfahren zu einer Stellungnahme eingeladen werden.
Neben den Kantonen, den in der Bundesversammlung vertretenen Parteien
und den gesamtschweizerischen Dachverbanden der Wirtschaft sind auch
die gesamtschweizerischen Dachverbande der Gemeinden, Stadte und
Berggebiete explizit genannt. Damit wird Bezug genommen auf Artikel 50
BV.

5.2.3 Die vertikale Zusammenarbeit in den Agglomerationen

Die vertikale Zusammenarbeit war ebenfalls ein wichtiges Element inner-
halb der Agglomerationsprogramme und der Modellvorhaben. Der Bund-
hat hierbei eine aktive Rolle in der Initiilerung von tripartiten Vorhaben ein-
genommen. Ausfihrungen dazu finden sich in den Kapiteln 5.3.3, 6 und 7.
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5.3  Wirkungen

Im Folgenden wird aufgezeigt, welche Wirkungen durch die vertikale Zu-
sammenarbeit im Rahmen der Agglomerationspolitik in der Beurteilung der
befragten Akteure erzielt werden konnten. Dabei wird unterschieden zwi-
schen den Wirkungen der vertikalen Zusammenarbeit (1) im Rahmen der
TAK, (2) im des Gesetzgebungsverfahrens sowie (3) im Rahmen der Gbri-
gen Achsen der Agglomerationspolitik. Zudem werden die Einschatzungen
hinsichtlich der Wirkungen auf die langfristigen Ziele dargelegt.

5.3.1 Vertikale Zusammenarbeit im Rahmen der TAK

Die Starkung der vertikalen Zusammenarbeit im Rahmen der TAK wird von
den Befragten ausnahmslos begriisst. Die Tatsache, dass es gelungen ist,
Artikel 50 der Bundesverfassung zu konkretisieren und erstmals ein Gefass
zur partnerschaftlichen Zusammenarbeit zwischen allen drei Regierungs-
ebenen zu schaffen, wird sehr positiv gewertet. Die meistens hochkarétig
besetzten Delegationen unterstreichen die politische Bedeutung, welcher
der TAK von allen drei Tragern beigemessen wird. Insbesondere von Seiten
der Kommunen wird die TAK als eigentlicher Meilenstein gewertet. Sie hat
aus ihrer Sicht das "eherne Gesetz" durchbrochen, dass der Bund nicht
direkt mit den Stadten sprechen darf und hat ihnen so eine Stimme gege-
ben. Die Akteure verstehen die TAK als Prozess, dessen Entwicklung noch
nicht abgeschlossen ist. Der Prozess hat in der Wahrnehmung der Beteilig-
ten eine Dynamik erreicht, die irreversibel erscheint. Ein Zurlck hinter den
bisher erreichten Grad an tripartiter Zusammenarbeit scheint ihnen un-
denkbar.

Die TAK hat ein institutionalisiertes Gefass der vertikalen Zusammenarbeit
geschaffen. Von zahlreichen Befragten wird positiv hervorgehoben, dass
damit auch ein definierter Rahmen fir den persdnlichen und direkten Aus-
tausch geschaffen werden konnte. Die Vernetzung zwischen den Beteilig-
ten und in der Folge die Moglichkeiten zur vertikalen Abstimmung konnten
verbessert werden. Auch im Hinblick auf Vernetzungsmaglichkeiten und
Erfahrungsaustausch werden die technischen Arbeitsgruppen besonders
positiv hervorgehoben.

In der Beurteilung des Bedarfs fur eine tripartite Zusammenarbeit sind sich
alle befragten Beteiligten der TAK einig: Die Herausforderungen in den
Agglomerationen sind zu komplex, als dass sie von einer Staatsebenen
alleine geldst werden kénnten. In breiten Kreisen besteht ein gemeinsames
Verstandnis, das im Grundsatz die Bedeutung und die Beitrdge der einzel-
nen Ebenen und die gegenseitigen Abhdngigkeiten anerkennt. Positiv zu
dieser Einschdtzung beigetragen hat die Tatsache, dass die TAK bereits bei
der Erarbeitung des Berichts zur Agglomerationspolitik beteiligt war.
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Im Verlaufe der Zeit ist das gegenseitige Vertrauen zwischen den Beteilig-
ten stetig gewachsen. Insbesondere die Arbeit der Tripartiten Technischen
Arbeitsgruppe wird in dieser Hinsicht besonders positiv hervorgehoben.
Neben den materiellen Ergebnissen wird dieses verstarkte Vertrauensklima
als zentraler Verdienst der TAK und als wesentlicher Erfolg der Agglomera-
tionspolitik gesehen.

Trotz des gemeinsam erkannten Handlungsbedarfes war die TAK anfang-
lich von einem gegenseitigen Misstrauen geprdgt. Diese Unsicherheit hatte
weniger mit der Tatsache zu tun, dass die Interessen von Bund, Kantonen
und Gemeinden zwangsldufig nicht immer deckungsgleich sein k&nnen.
Vielmehr wurde mit der TAK staatspolitisches Neuland betreten, was
zwangslaufig zu Unsicherheiten gefiihrt hat. Die konkrete Umsetzung hat
sich gerade zu Beginn nicht einfach gestaltet. Die anfangliche Vorsicht und
ZurlUckhaltung der Partner hat zu einer Formalisierung der Ablaufe gefihrt,
was die Prozesse teilweise schwerfallig werden liess. In der Auswertung der
ersten Projektphase der TAK wird etwa darauf hingewiesen, dass am An-
fang die Tendenz vorherrschte, die Haltung der einzelnen Delegationen
bereits vor den Sitzungen der TAK weitestgehend aufeinander abzustim-
men und allfallige Gegensatze im Ausschuss der Delegationsvorsitzenden
zu bereinigen, weshalb sich eine vertiefte politische Diskussion im Plenum
oft erlbrigte. Die Befragten teilen die Einschatzung, dass die TAK hier auf
allen Seiten einen Kulturwandel in Gang gesetzt hat. Das richtige Mass
zwischen Formalisierung und Freiheiten in der vertikalen Zusammenarbeit
ist nicht einfach zu definieren. In einem Votum wurde kritisch angemerkt,
dass der Bund in seinen Kontakten mit den Stadten und Agglomerationen
die kantonale Ebene nicht immer in ausreichendem Masse einbezieht be-
ziehungsweise informiert.

Materiell werden die Ergebnisse der TAK, insbesondere die Berichte, in
ihren Schwerpunktthemen von den Befragten positiv beurteilt. Die Diskus-
sionsbeitrdge werden als fundiert wahrgenommen. Die Suche nach ada-
quaten Organisationsformen in den Agglomerationen konnte mit Analysen
und Empfehlungen angeregt und unterstltzt werden. Die Ergebnisse der
TAK geniessen eine hohe politische Legitimation, sind sie doch Ausdruck
eines gemeinsam getragenen Verstandnisses hinsichtlich der relevanten
Fragen und des konkreten Beitrages zur Problemldsung.

Verschiedene der Befragten bezeichnen die TAK nicht nur als wichtiges
Element der Agglomerationspolitik, sondern als eigentlichen Meilenstein
des Schweizer Féderalismus. Eine verstarkte vertikale Zusammenarbeit wird
in verschiedenen Themenfeldern als notwendig erachtet. Zum Ausdruck
kam diese Haltung etwa beim Raumkonzept Schweiz. Auf Initiative der
TAK wurden die Arbeiten im Anschluss an den Raumentwicklungsbericht
des Bundes (ARE 2005) in einer tripartiten Form weitergefihrt. Von einzel-
nen Vertretern der unterschiedlichen Staatsebenen wird kritisch hinterfragt,
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weshalb nur die Themen der Agglomerationen von einer tripartiten Prob-
lemldsung profitieren sollen. Entsprechend kénnte, beziehungsweise sollte,
die TAK in ihrer Einschdtzung zu einer generellen tripartiten Plattform er-
weitert werden. Von anderer Seite wird darauf hingewiesen, dass durch
eine solche Erweiterung den Anliegen der Stadte und der Agglomerations-
politik generell nicht mehr ein ausreichendes Gewicht beigemessen wirde.

Im Charakter als Austausch- und Diskussionsplattform wird von verschie-
denen Befragten eine Hauptschwéache der TAK ausgemacht. Dies ermdg-
licht ihr nur die Abgabe von Empfehlungen zuhanden ihrer Trager. Da die
TAK keine eigene Entscheidungskompetenz hat, sind ihre Empfehlungen
zwar Ausdruck eines gemeinsamen Willens, verpflichtenden Charakter
haben sie jedoch nicht. Ihre Umsetzung bleibt in der Entscheidungskompe-
tenz der institutionellen Akteure. Einzelne der Befragten weisen im Weite-
ren auf Unklarheiten in den Ablédufen der TAK hin, etwa hinsichtlich des
Zeitpunktes ihres Einbezugs in einem Gesetzgebungsprozess oder in Ab-
grenzung zum normalen Vernehmlassungsverfahren.

5.3.2 Gesetzgebungsverfahren

Die Gemeinden und Stadte werden auf Grundlage von Bundesgesetz und
Verordnung Uber das Vernehmlassungsverfahren zu allen Vernehmlassun-
gen eingeladen. Damit konnte aus Sicht der Staddte und Gemeinden eine
Verbesserung erreicht werden, indem sie von Seiten des Bundes als etab-
lierte Partner wahrgenommen werden. Die Stadte und Gemeinden sind
ebenfalls in verschiedene Gesetzgebungsverfahren einbezogen worden. So
wurden etwa in die Arbeitsgruppe zur Teilrevision des Raumplanungsge-
setzes (RPG), die der Bund zusammen mit den Kantonen gebildet hat, auch
je eine Vertretung des Schweizerischen Gemeindeverbandes und des
Schweizerischen Stadteverbandes aufgenommen. Auch von Seiten einzel-
ner Bundesamter wird die Bedeutung der Stadte und Gemeinden im Ge-
setzgebungs- und Vernehmlassungsprozess hervorgehoben. Das verstarkte
Einbringen wird positiv bewertet.

5.3.3  Vertikale Zusammenarbeit in den librigen Achsen der Ag-
glomerationspolitik

Auf der Ebene der Agglomerationen war die vertikale Zusammenarbeit ein
wichtiges Element im Rahmen der Agglomerationsprogramme und Modell-
vorhaben. Hierbei hat der Bund durch die anreizorientierte Ausgestaltung
der Instrumente und seine aktive Rolle bei der Initiierung die vertikale Zu-
sammenarbeit massgeblich in Gang gesetzt. In der Wahrnehmung der
meisten Agglomerationen konnte durch die konkrete Zusammenarbeit in
den Projekten das Bewusstsein des Bundes fiir ihre BedUrfnisse und Anlie-
gen gesteigert werden. Im Laufe des Prozesses hat sich das gegenseitige
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Verstandnis der beteiligten Partner verbessert. Die Agglomerationen stel-
len, in unterschiedlichem Ausmass, auch eine Verbesserung der bilateralen
Zusammenarbeit zwischen Gemeinden beziehungsweise Agglomerationen
und den kantonalen Amtsstellen fest.

Von den Agglomerationen wird die grundsatzlich gute Zusammenarbeit
mit dem ARE betont. Die Agglomerationsprogramme und Modellvorhaben
wurden in mehr oder weniger engem Austausch zwischen Agglomeratio-
nen und ARE diskutiert. Die Ubrigen Bundesamter waren fir die Agglome-
rationen jedoch wenig prasent, direkte Kontakte fanden kaum statt. Die
bundesinterne Koordination der Sektoralpolitiken wird von verschiedenen
Agglomerationen als mangelhaft bewertet. Aus ihrer Sicht folgen die Bun-
desamter in ihrem Handeln "vor Ort" noch ausgepragt einer sektoralen
Perspektive. Eine gesamtheitliche Sichtweise in der vertikalen Zusammen-
arbeit ist noch kaum erkennbar. Die Realisierung von konkreten Projekten
mit sektorlibergreifendem Charakter, etwa durch die Verknipfung von
Finanzbeitrdgen des Bundes, gestaltet sich sehr schwierig.

5.3.4 Beitrag zu den langfristigen Zielen der Agglomerationspoli-
tik

Der verbesserten vertikalen Zusammenarbeit wird im Hinblick auf die Errei-
chung der langfristigen Ziele der Agglomerationspolitik von allen Akteuren
eine hohe Bedeutung beigemessen. Die Etablierung der Zusammenarbeit
im Rahmen der TAK wird von verschiedensten Beteiligten als ein wesentli-
cher Erfolgsfaktor der Agglomerationspolitik bezeichnet. Sie hat die Grund-
lage fur eine wirkungsvolle, und von allen Beteiligten als unverzichtbar
bezeichnete Multilevel-Governance gelegt. Die zunehmende Vertrauensba-
sis zwischen den Staatsebenen bildet die Grundlage, damit die Agglomera-
tionspolitik wirklich als tripartite Aufgabe definiert, gestaltet und umge-
setzt werden kann. Sie ermdglicht in ihrer aktuellen Form eine kohéarente
Gesamtpolitik von Bund, Kantonen sowie Stadten und Gemeinden. Im
Hinblick auf die Weiterentwicklung wird jedoch auch auf die schwache
institutionelle Basis verwiesen, welche die Erreichung der langfristigen Ziele
erschweren kann.
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5.4 Beurteilung

5.4.1 Beurteilung von Umsetzung und Leistungen

Die vertikale Zusammenarbeit im Rahmen der TAK hat sich nach anfangli-
cher Skepsis verschiedener Beteiligter als wichtiges Element der Agglome-
rationspolitik etabliert. Die TAK hat den Tatbeweis ihrer Existenzberechti-
gung als Plattform fur Politik und Verwaltung erbracht. Sie ist aus der Ag-
glomerationspolitik nicht mehr wegzudenken.

Organisation und Prozesse der TAK kdnnen angesichts der Komplexitat
und der Geschichte des Schweizer Féderalismus als zweckmassig betrach-
tet werden. Sie sichern in formaler Hinsicht eine gleichberechtigte Zusam-
menarbeit der drei Ebenen. Der ausgepragte Grad an Formalisierungen, der
hohe Aufwand flr multilaterale Entscheidungsprozesse, sowie die aus ihrer
Grosse und den politischen Abldufen resultierende Schwerfalligkeit er-
scheinen als notwendige Einschrankungen, um eine vertikalen Zusammen-
arbeit im Rahmen der TAK Uberhaupt starten und etablieren zu kénnen.
Mit zunehmender Kooperationspraxis werden sich die Abldufe besser ein-
spielen und tendenziell vereinfachen. Damit durfte auch die TAK trotz auf-
wandigen Abstimmungsprozessen an Handlungsfahigkeit gewinnen.

Mit der Bezeichnung als bundesstaatliches Projekt bekam die Agglomerati-
onskonferenz den Charakter einer "Ubungsanlage" mit ungewissem Aus-
gang. Die Vereinbarung zwischen den Tragern sowie die Richtlinien des
Bundesrates zur Zusammenarbeit zwischen Bund, Kantonen und Gemein-
den haben sich in diesem Kontext als tragfdhige Grundlagen der vertikalen
Zusammenarbeit bewahrt. Die bisherigen Ergebnisse machen deutlich, dass
sich die TAK in ihrer Tatigkeit bewahrt hat. Entsprechend erscheint eine
Institutionalisierung, wie sie in Artikel 3.1 der Vereinbarung vorgesehen ist,
als logischer und konsequenter Schritt. Angesichts des nach wie vor gros-
sen Handlungsbedarfes in den Agglomerationen kann auf diese Weise ein
Zeichen gesetzt, und das Fundament der tripartiten Zusammenarbeit weiter
gestarkt werden.

Die TAK hat in den von ihr definierten Themenschwerpunkten wichtige
und fachlich fundierte Beitrage geliefert. Besonders hervorzuheben sind die
Beitrdge zu Fragen der horizontalen und vertikalen Zusammenarbeit in den
Agglomerationen, handelt es sich dabei doch um die grundlegende Her-
ausforderung, auf welche eine funktionsfahige Agglomerationspolitik
Antworten finden muss. Es ist aus unserer Sicht gelungen, den Wissens-
stand und die bestehenden Erfahrungen der drei Ebenen zusammenzufih-
ren und in gemeinsamen Diskussionen weiterzuentwickeln. Das neu ent-
standene "Governance-Experimentierlabor" konnte mit grundlegenden
Analysen unterfUttert und konzeptionell weiter vorangebracht werden.
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Gerade im zweiten Arbeitsprogramm ab 2005 wurden mit der Vertiefung
der kantonalen Agglomerationsstrategien und der Verbindung zur Regio-
nalpolitik nochmals wichtige Schnittstellen aufgezeigt.

Die TAK selbst verflgt Uber keine eigenen Ressourcen. Ihre operative Ta-
tigkeit ist dadurch sehr eingeschréankt. Da die TAK explizit als Plattform
konzipiert ist, ist eine solche auch nicht vorgesehen. Eine Aufwertung der
TAK als starker eigenstandige Einheit wiirde auch dem Charakter als tripar-
tite Konferenz widersprechen. Nichtsdestotrotz ist die TAK, wenn sie Uber
den reinen Austausch hinaus etwas bewirken will, auf Ressourcen ange-
wiesen. Zum einen Ubernimmt das Sekretariat eine wichtige Funktion. Die
Ansiedlung des Sekretariates bei der KdK erscheint aus inhaltlichen und
administrativen Uberlegungen sinnvoll. Sie unterstreicht die wachsende
Bedeutung der Kantone innerhalb der TAK. Das Sekretariat steht dabei vor
der Herausforderung die Abldufe effizient zu organisieren, gleichzeitig aber
auch auf das Bedurfnis der einzelnen Trager nach ausreichender interner
Abstimmung einzugehen.

Zum anderen zieht die TAK ihre Kraft direkt aus dem Engagement der Tra-
ger. Dies bedingt, dass Bund, Kantone, Stadte und Gemeinden auch wei-
terhin die Bereitschaft und die erforderlichen Ressourcen fir eine aktive
Beteiligung aufbringen missen. Von besonderer Bedeutung sind hierbei
die Technischen Arbeitsgruppen. Sie leisten mit inhaltlichen Beitragen so-
wie dem Aufbau von informellen Kontaktnetzen einen zentralen Beitrag
zur Starkung der vertikalen Zusammenarbeit. Entscheidend wird sein, wie
es den einzelnen Tragern gelingt, ihre horizontale Kooperation zu verbes-
sern. Gerade Stadte- und Gemeindeverband sind herausgefordert, fir den
internen und externen Abstimmungsprozess ausreichende personelle und
finanzielle Ressourcen einsetzen zu kdnnen.

Die TAK wird von Bund, Kantonen, Stadten und Gemeinden getragen. Mit
den sich herausbildenden Agglomerationen zeichnet sich ein weiterer Ak-
teur ab. Deren Anliegen werden von Stadte- und Gemeindeverband einge-
bracht, was in Anbetracht des schwachen Institutionalisierungsgrades der
Agglomerationen zweckmassig ist und bislang gut funktioniert hat. Es stellt
sich die Frage nach einer Vertretung der Agglomerationen in der TAK. Dies
ist abhdngig davon, ob sie sich zumindest ansatzweise in Richtung einer
vierten Staatsebene entwickelt.

Abgesehen von der Zusammenarbeit in den Agglomerationen wurde keine
klare Eingrenzung von Agglomerationsthemen vorgenommen. Es ist un-
bestritten, dass die in der TAK behandelten Themen der Sozialpolitik sowie
der Auslander- und Integrationspolitik fir die Agglomerationen von hoher
Bedeutung sind und in einer verstarkten vertikalen Zusammenarbeit wir-
kungsvoller gestaltet werden kénnen. Dieselben Argumenten kdnnten in-
dessen auch flr weitere Politikfelder gedussert werden, wie sie in einzelnen
Agglomerationen auch bereits punktuell behandelt werden, etwa der Kul-
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tur, der Bildung, der Gesundheit, der Sicherheit, des Wohnens, des Sportes
oder des Tourismus. Die Themenschwerpunkte lassen sich denn auch nicht
zwingend inhaltlich, sondern vielmehr durch die Positionierung der TAK in
der bestehenden féderalistischen Struktur erklaren. Die TAK greift im Sinne
einer "Nischenstrategie" Themen von tripartiter Bedeutung auf, welche
nicht bereits in bestehenden Gremien zwischen Bund und Kantonen oder
innerhalb der Kantone, etwa in den Direktorenkonferenzen, behandelt
werden.

5.4.2 Beurteilung der Wirkungen

Mit der TAK wurde eine tripartite Plattform geschaffen, die in dieser Art
innerhalb des schweizerischen Foéderalismus neuartig war und bis heute
einzigartig ist. Diese Tatsache hat gerade zu Beginn auf allen Seiten Unsi-
cherheiten ausgeldst. Die Prozesse innerhalb der TAK mussten zuerst defi-
niert und die Rollen geklart werden. Mittlerweile kann festgestellt werden,
dass sich, bei allen gedusserten Vorbehalten, ein funktionsféahiger Modus
der Zusammenarbeit eingestellt hat. Die Akteure sind dabei, eine gemein-
same Diskussionskultur zu entwickeln. Im Verlaufe dieses Prozesses wird
sich weiter herauskristallisieren, wie unter Einhaltung formalisierter Ablaufe
und staatspolitischer Rahmenbedingungen eine konstruktive Arbeitsatmo-
sphare geschaffen werden kann.

Das von allen Akteuren getragene Verstandnis, dass sich die Herausforde-
rungen in Agglomerationen nur gemeinsam l6sen lassen, hat wesentlich
dazu beigetragen, dass sich die TAK als gemeinsame Plattform etablieren
konnte. Die Agglomerationspolitik wird dadurch sehr viel starker als andere
Politikfelder als tripartite Aufgabe verstanden. Hierbei war ebenfalls von
Bedeutung, dass sich die TAK bereits in der Erarbeitung des Politikkonzep-
tes einbringen konnte.

Die Darstellung der TAK als beispielhaftes Modell der tripartiten Zusam-
menarbeit weckt Begehrlichkeiten und wirft die Frage auf, weshalb nur die
Agglomerationen von einem solchen "Privileg" profitieren sollten. Bereits
bei der Beurteilung der behandelten Themen hat sich gezeigt, dass eine
Abgrenzung zwischen Agglomerations- und Nicht-Agglomerationsthemen
schwierig vorzunehmen ist. Verbunden damit ist die Frage nach der Ab-
grenzung des rdumlichen Perimeters. Wie die Studie der TAK (2009b) zur
Abstimmung der Agglomerationspolitik mit der Politik des landlichen
Raums gezeigt hat, basiert die Entwicklung von Stadt und Land auf der
engen Verflechtung von verschiedenen, sich ergdnzenden Funktionen und
Spezialisierungen. Die daraus resultierenden Stadt-Land-Beziehungen sind
vielfaltig. Aus dieser Optik erscheint die Schaffung einer analogen Konfe-
renz flr den landlichen Raum als wenig sinnvoll, werden dadurch doch
zahlreiche thematische und organisatorische Doppelspurigkeiten geschaf-
fen.
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Die TAK wirkt als Plattform, die den formellen und informellen Austausch
zwischen den Tragern erleichtert. Eine ihrer positiven Wirkungen liegt dar-
in, dass gemeinsam Themen gesetzt, Strategien definiert und Losungsan-
satze diskutiert werden kénnen. Als Arbeitsgremium sind hierbei die tech-
nischen Arbeitsgruppen sehr bedeutsam. Durch die tripartite Erarbeitung
erhalten die Empfehlungen der TAK eine hohe politische Legitimation. Die
Konzeption als Plattform definiert gleichzeitig die Grenzen des Einflussbe-
reichs der TAK. Die Umsetzung von Empfehlungen im Rahmen der Agglo-
merationspolitik bleibt ausschliesslich den einzelnen Tragern mit ihren je-
weiligen Kompetenzen vorbehalten. Wie in der Vereinbarung der TAK
festgehalten, behalten sich die Trager im Rahmen ihrer Aufgaben und un-
ter Berlcksichtigung der gegenseitigen Informationspflicht die politische
Aktionsfreiheit vor. Dies birgt die Gefahr, dass zwischen strategischen Emp-
fehlungen und konkreter Umsetzung eine (zu) grosse Kluft entsteht.

Die Arbeit der TAK hat die vertikale Zusammenarbeit in den Agglomeratio-
nen in zweifacher Hinsicht geférdert: durch ihre konzeptionellen Beitrage,
sowie durch die Starkung der Kontakte zwischen dem Bund, den kantona-
len Amtstellen und den Stadten und Agglomerationen. Dieser Austausch
hat den Prozess zur Ausarbeitung der Agglomerationsprogramme positiv
beeinflusst. In der Umsetzung der Agglomerationsprogramme zeigen sich
aber auch die Schwierigkeiten und Grenzen der vertikalen Zusammenar-
beit. Von Seiten des Bundes ist, bedingt durch den Schwerpunkt der Ag-
glomerationsprogramme und Modellvorhaben, fast ausschliesslich das ARE
in den Agglomerationen prasent. Die Ubrigen Bundesédmter sind wenig
eingebunden und flr die Agglomerationen kaum wahrnehmbar. Der An-
spruch nach einer ganzheitlichen Agglomerationspolitik, die mehr sein will
als die Summe verschiedener Sektoralpolitiken, lasst sich dadurch nicht
realisieren.

In den Agglomerationen zeigt sich die Komplexitdt der vertikalen Zusam-
menarbeit. Verschiedene Dimensionen sind gleichzeitig und in Abhangig-
keit voneinander zu betrachten: die Multilevel-Governance zwischen den
drei Staatsebenen, die horizontale Zusammenarbeit innerhalb der einzelnen
Ebenen sowie die sektorale Zusammenarbeit. Diese drei Dimensionen gilt
es bei der Umsetzung einer konkreten Sektoralpolitik soweit als maoglich
auf ein gemeinsames Ziel hin auszurichten.

Die Tatsache, dass die Empfehlungen der TAK fir die einzelnen Trager in
der Umsetzung keine Verbindlichkeit aufweisen, stellt fir die Agglomerati-
onspolitik eine grosse Herausforderung dar. Die vertikale Zusammenarbeit
beziehungsweise die Umsetzung der Agglomerationspolitik bleiben fragil,
wie gerade das Beispiel der verzégerten Finanzierung der Agglomerations-
programme seitens des Bundes deutlich macht. Die auf dem Konsensprin-
zip beruhende Agglomerationspolitik ist auf diese Weise, trotz ihrer hohen
politischen Legitimation, durch einzelne Akteure leicht zu blockieren.
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6 Schwerpunkt 4: Modellvorhaben

Fragestellungen ~ Zu den Modellvorhaben (Achse 3) sollen folgende Fragen untersucht und
beantwortet werden:

*  Wie sind die Verantwortlichen fur die Agglomerationspolitik des Bun-
des zur Férderung von Modellvorhaben vorgegangen? Welche Leistun-
gen wurden von Seiten des Bundes erbracht?

*  Wie viele Modellvorhaben sind durchgefiihrt worden? Wie sind diese
Vorhaben zu charakterisieren? Welches sind ihre Starken und Schwa-
chen?

* In welcher Form erfolgte die Sammlung, Auswertung und Kommunika-
tion der Erfahrungen?

* Inwiefern haben sich Modellvorhaben und Agglomerationsprogramme
gegenseitig unterstitzt oder gehemmt?

* Inwiefern haben die Modellvorhaben zu einer Verbesserung der verti-
kalen Zusammenarbeit zwischen Bund, Kantonen, Stadten und Ge-
meinden (Achse 2) geflhrt?

6.1 Ziele des Bundes

Beitrag der Modellvorhabenzu ~ Der Bund verfolgt mit der Unterstitzung von Modellvorhaben das allge-
einer verstarkten  meine Ziel einer verstarkten Zusammenarbeit. Damit sollen dauerhaft funk-
Zusammenarbeit  tjonsfahige stadtische Gebiete gefordert und ein polyzentrisches Netz von

Stadten und Agglomerationen erhalten werden.

Ziele der Modellvorhaben  Im Politikkonzept des Bundes werden folgende Ziele angestrebt:

» Vermittlung von Impulsen flr innovative Projekte und Ermutigung von
dynamischen stadtischen Gebieten bei ihren Bemihungen

* Ausldsen einer Kettenreaktion. Die Modellvorhaben sollen andere Stad-
te und Agglomerationen ermuntern, sich in dhnlicher Richtung zu en-
gagieren und gleichzeitig von den bereits gemachten Erfahrungen zu
profitieren.

* Sammlung, Auswertung und Kommunikation der Erfahrungen aus
innovativen Vorhaben zur Umsetzung der Raumplanungsziele im urba-
nen Raum.

*  Moglichst konkrete und direkte Umsetzung der Grundzlge der Raum-
ordnung Schweiz.
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Inhaltlich sollten die Ziele der Modellvorhaben in drei Schwerpunktthemen
umgesetzt werden:

e Die Zusammenarbeit innerhalb stadtischer Gebiete: Intensivierung der
Zusammenarbeit zwischen einer Gruppe von Gemeinden, um die funk-
tionale und relationale Wirklichkeit mdglichst gesamtheitlich zu be-
trachten.

» Strategische Stadte- und Agglomerationsnetze: Kooperationsprojekte
zwischen Stadten und Agglomerationen, etwa innerhalb der bestehen-
den Metropolitanrdume.

» Die Siedlungsentwicklung nach innen: Neben dem Anreiz flr eine ver-
starkte Zusammenarbeit sollen die Modellvorhaben auch dazu dienen,
andere Projekte zu unterstltzen, mit denen die Ziele der Grundzlge
der Raumordnung konkretisiert werden kdnnen, insbesondere hinsicht-
lich einer Siedlungsentwicklung nach innen.

6.2 Umsetzung und Leistungen
6.2.1 Modellvorhaben der 1. und 2. Generation

Ausschreibungen

Das Instrument der Modellvorhaben wurde schnell umgesetzt. Eine erste
inoffizielle Ausschreibung erfolgte im Jahr 2001 noch vor der Genehmi-
gung des Berichtes zur Agglomerationspolitik durch den Bundesrat. Dabei
hat das ARE gezielt ausgewahlte Personen angeschrieben, die sich in Kan-
tonen und Agglomerationen bereits mit der Thematik beschaftigt hatten.
Die Frist fUr die Eingabe bis Marz 2002 wurde bewusst sehr kurz gesetzt.
Daraufhin wurden acht Vorhaben eingereicht. Parallel dazu gab es eine
offizielle Ausschreibung mit Eingabefrist bis Herbst 2002, welche zu weite-
ren zehn eingereichten Vorhaben fihrte. Insgesamt wurden 31 Modellvor-
haben der 1. Generation vom Bund ausgewahlt und unterstitzt.

Folgende Auswahlkriterien waren fir die Modellvorhaben der 1. Generati-
on definiert:

» Das Projekt betrifft ausschliesslich oder schwerpunktmassig stadtisches
Gebiet, kann aber auch das Hinterland mit einbeziehen.

* Innovativ, d.h. keine Unterstlitzung von Ansatzen, die schon seit Jahren
und schweizweit praktiziert werden

e Modellcharakter, d.h. Aussagekraft fir andere Vorhaben

* Beitrag des Bundes kann dem Projekt echten Auftrieb geben (mora-
lisch, finanziell, inhaltlich)
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*  Mitbeteiligung der Kantons- und Gemeindestufe (mindestens finanziell,
im Idealfall auch in Projektorganisation).

e Grenzlberschreitende Thematik (Gemeindegrenzen, Kantonsgrenzen,
Landesgrenzen), d.h. mindestens auf Gemeindestufe sind mehrere
Partner involviert. Ausnahme: Themen der Siedlungsentwicklung nach
innen.

e Auf Dauer ausgelegte Zusammenarbeit (keine Zusammenarbeit, die
ausschliesslich auf ein einzelnes Projekt oder von vornherein befristet
ausgelegt ist).

* Einzelprojekte missen im Kontext einer langfristig und gesamtheitlich
angelegten Zusammenarbeit stehen (Ausnahme: Schwerpunkt Sied-
lungsentwicklung nach innen)

Fur die 2. Generation der Modellvorhaben erfolgte eine erste Ausschrei-
bung im Januar 2007 unter dem Dach "Modellvorhaben nachhaltige
Raumentwicklung". Eine zweite Ausschreibung erfolgte im Marz/April
2008. 22 eingereichte Projekte wurden als ,,Modellvorhaben Agglomerati-
onspolitik der 2. Generation” vom Bund unterstitzt. Es war auch mdaglich,
ausserhalb der offiziellen Ausschreibungen der 1. und 2. Generation als
Modellvorhaben aufgenommen zu werden (Bsp. Metropolitankonferenz
Zirich). Das ARE hat ausserdem einzelnen Raumen direkt empfohlen, ein
Modellvorhaben einzureichen.

Fur die zweite Ausschreibung waren unter dem Dach "Modellvorhaben
nachhaltige Raumentwicklung" verschiedene Themenbereiche zusammen-
gefasst, fir welche Fordergelder beim Bund beantragt werden konnten. So
wurden neben den Modellvorhaben zur Agglomerationspolitik auch solche
zur Nachhaltigen Siedlungsentwicklung und zu Synergien im landlichen
Raum gefordert. Die Zustdandigkeiten und Finanzierungsschllssel der drei
Kategorien waren unterschiedlich (Abbildung 3).

Modellvorhaben
Synergien im ldndlichen
Raum

Modellvorhaben
Nachhaltige
Siedlungsentwicklung

Modellvorhaben
Agglomerationspolitik

Zustandigkeit/
Finanzierung: ARE

Zustandigkeit/
Finanzierung: Bundesnetz-
werk landlicher Raum
(ARE, SECO, BLW, BAFU)

Zustandigkeit/
Finanzierung: ARE unter
Einbezug SECO

Entscheidungsinstanz:
ARE unter Einbezug SECO

Entscheidungsinstanz:
ARE

Entscheidungsinstanz:
Leitungsgremium

Mitwirkung anderer
Bundesamter:
punktuell

Mitwirkung anderer
Bundesamter:
punktuell

Mitwirkung weiterer Bundes-
amter:
punktuell

Die Modellvorhaben Agglomerationspolitik der 2. Generation sollten auf
einen von zwei mdglichen Schwerpunkten konzentrieren:
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a) Fokus auf die Zusammenarbeit in Agglomerationen, in Stadtenetzen
oder in Metropolitanrdumen,

b) Projets urbains: Fokus auf die Quartierentwicklung und Verbesserung
der Lebensqualitat in Quartieren.

Die Modellvorhaben , Typ Projets urbains” sind eine thematische Achse der
Modellvorhaben der Agglomerationspolitik und nicht zu verwechseln mit
dem ,Programme Projets urbains - Gesellschaftliche Integration in Wohn-
quartieren”. Dieses interdepartementale Programm betreiben die Bundes-
amter fur Raumentwicklung (ARE), Migration (BFM), Wohnungswesen
(BWO), Sport (BASPO) sowie die Fachstelle flr Rassismusbekampfung (FRB)
und die Eidgendssischer Kommission fir Migrationsfragen (EKM) mit einem
gemeinsamen Ziel: Verbesserung des Lebensqualitdt in den bestehenden
Wohngebieten mit besonderen Defiziten beziglich Lebensqualitat. Das
Bundesprogramm bietet kleineren und mittleren Stadten und Gemeinden
finanzielle und technische Unterstlitzung in der Quartierentwicklung tber
einen Zeitraum von vier Jahren (2008-2011). Im Rahmen des , Programme
Projets urbains” unterstltzt der Bund ebenfalls 11 Projekte. Von diesen
wird im vorliegenden Bericht nicht weiter die Rede sein, da sie nicht Be-
standteil der Agglomerationspolitik sind.

Fur die Modellvorhaben der 2. Generation waren in der Ausschreibung
folgende Auswahlkriterien definiert:

» Die Projekte missen den Nachweis erbringen, dass der gewahlte An-
satz noch keine verbreitete Anwendung findet bzw. in der Schweiz
noch keine praktische Anwendung gefunden hat. Die Innovation kann
sich auf den Prozess, auf die Inhalte oder auf institutionelle Fragen be-
ziehen.

» Die Projekte weisen nach, dass die angestrebten Wirkungen die Nach-
haltige Entwicklung in allen drei Dimensionen unterstltzt. Mindestens
darfen die Wirkungen keine negativen Auswirkungen auf eine oder
mehrere dieser Dimensionen haben.3

» Die Projektergebnisse sollten auch auf andere o6rtliche oder politische
Situationen Ubertragbar sein. Andere Akteure mussen von den Erfah-
rungen profitieren kédnnen, indem sie den Ansatz direkt oder mit An-
passungen auf ihre Situation Ubertragen kénnen.

» Die Projekte sind darauf ausgerichtet, Uber die eigentliche Projektdauer
hinaus Wirkungen zu erzielen. Die beteiligten Akteure bekunden den
Willen, die eingeleiteten Arbeiten Uber den Abschluss des Modellvor-
habens weiter zu tragen.

» Die politischen Akteure mussen in das Projekt eng einbezogen sein.
Damit soll erreicht werden, dass sie fiir Anliegen der Agglomerations-
politik sensibilisiert werden und die Projektergebnisse mittragen. So-
weit dies bezlglich Inhalt und Konkretisierungsgrad des Projektes als
zweckmassig erscheint, sind auch die Bevdlkerung und weitere Akteure
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auf mdglichst innovative Art und Weise in den Projektablauf einzube-
ziehen.

» Das Projekt hat zum Ziel, praktische und direkte Wirkungen in der be-
troffenen Region zu erzeugen.

» Der oder die Kantone sind in das Projekt einbezogen und tragen das
Projekt fachlich und (in der Regel auch) finanziell mit. Das Projekt ist
kantonsintern bei allen zustandigen Fachstellen abgestitzt. Damit wird
sichergestellt, dass das Projekt auch beim Kanton den notwendigen
Rickhalt geniesst.

Anpassung der Schwerpunktsetzung

Mit der ersten Ausschreibung im Jahr 2002 wurde primar eine verstarkte
horizontale Zusammenarbeit angestrebt, mit dem Ziel der Férderung von
dauerhaft funktionsfahigen stadtischen Gebieten und eines polyzentrischen
Netzes von Stadten und Agglomerationen. Mit den Modellvorhaben der 1.
Generation wollte der Bund prioritér einerseits konkrete Erfahrungen in der
Zusammenarbeit sammeln und andererseits erste Pilot-
Agglomerationsprogramme begleiten. So wurden auch Pilotprojekte zum
Thema Verkehr und Siedlung unterstitzt. Diese Themen wurden danach
jedoch nicht mehr weitergefiihrt. Projekte fur Stadtenetze und Siedlungs-
entwicklung nach innen sollten nur punktuell und mit geringeren Beitragen
unterstltzt werden.

Fir die Modellvorhaben der 2. Generation wurden als mdgliche Schwer-
punktthemen a) die Zusammenarbeit und b) die Projets urbains vorgege-
ben. Die eingereichten Antrdge zeigten aber, dass die Zusammenarbeit
nicht mehr das vordringlichste Anliegen war und das Thema in den Ag-
glomerationen weniger prioritdar war. Die Vorhaben widmeten sich ver-
schiedenen Themen, wie etwa der Quartierentwicklung (Modellvorhaben
Typ "Projets urbains"), der Starkung von Stadtenetzen oder der Realisie-
rung von Agglomerationsparken.

6.2.2 Technische und finanzielle Unterstiitzung des Bundes

Gemass Ausschreibung fir Modellvorhaben der 1. Generation waren un-
terschiedliche Unterstitzungsformen des Bundes vorgesehen. Einerseits
unterstitzte der Bund die Vorhaben durch eine Vernetzung der Akteure —
der Projekttrager, Bundeséamter, verschiedener sektorale Sachbereiche,
sowie verschiedener Modellvorhaben — und die Moderation des Erfah-
rungsaustausches. Andererseits, indem er sein Know-How aus verschiede-
nen Sachbereichen zur Verfligung stellte und die Vorhaben entsprechend
inhaltlich begleitete.
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Das ARE hat regelmaéssig Erfahrungsaustauschveranstaltungen zu Modell-
vorhaben durchgefihrt. Solche haben stattgefunden im Dezember 2002,
im September 2003, im Mai 2004, September 2004, Mai 2005, August
2006, November 2007, Dezember 2008, April 2009 und im Januar 2010.
Ausserdem wurden in kleinerem Teilnehmerkreis jeweils zu spezifischen
Themen Austauschworkshops organisiert, so im Dezember 2007, Januar
und November 2008 und im September 2009. Die Veranstaltungen waren
konzipiert als "zentrales Lerngefass" fur alle beteiligten Akteure. Formell
waren sie in der Regel so aufgebaut, dass verschiedene Beispiele prasen-
tiert wurden und anschliessend in thematischen Workshops spezifische
Fragestellungen vertieft wurden. Flir die Veranstaltungen standen nur mi-
nimale Mittel zur Verfigung. Die finanziellen Mittel fir die Modellvorhaben
sollten in erster Linie direkt in die Modellvorhaben fliessen.

Pro Jahr stand fir die Modellvorhaben ein Budget von rund CHF 500'000
zur Verfligung. Pro Projekt waren jahrlich zwischen CHF 10'000 und CHF
50'000 vorgesehen. Die finanzielle Unterstitzung wurde jeweils flexibel
verlangert, sofern die Ziele des Vorhabens noch nicht erreicht werden
konnten und ein Wegfall der Bundesfinanzierung deren Erreichung gefahr-
det hatte. Der Bund engagierte sich jedoch grundséatzlich finanziell nur in
der Startphase der ersten drei Projektjahre und gewahrte keine Beteiligung
an Infrastrukturanlagen. In verschiedenen Gesprachen mit Vertreterinnen
und Vertretern von Modellvorhaben kam zum Ausdruck, dass der finanziel-
le Beitrag des Bundes geschatzt wurde, aber angesichts der teilweise ge-
ringen Betrdge nicht entscheidend war. Wichtiger war aus Sicht verschie-
dener Befragter jedoch die Signalwirkung, welche von einer Mitfinanzie-
rung des Bundes ausging.

Als Bedingung fir eine Beteiligung des Bundes wurden die Bereitschaft der
Projekttrager zum Erfahrungsaustausch und das inhaltliche Mitspracherecht
des Bundes gestellt. Eine weitere Bedingung lag darin, dass ein Kanton und
eine Stadt beziehungsweise Gemeinde involviert sein mussen. Dies einer-
seits aus foderalistischen Griinden, andererseits aufgrund der Erkenntnis,
dass institutionelle Neuerungen eher méglich sind, wenn die Kantone mit-
ziehen.
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6.3 Charakterisierung der Modellvorhaben

Seit 2002 hat der Bund insgesamt 52 Modellvorhaben der Agglomerati-
onspolitik unterstitzt, davon 30 Vorhaben im Rahmen der 1. Generation
und 22 Vorhaben im Rahmen der 2. Generation. 3

6.3.1 Inhalte: Ziele und Themen

Der Grossteil der Modellvorhaben hat sich inhaltlich mit der Gberkommu-
nalen Zusammenarbeit und dem Aufbau einer Organisationsstruktur be-
schaftigt. Daneben haben sich verschiedene Vorhaben auch inhaltliche
Ziele gesetzt, wie etwa die Entwicklung eines Masterplans fur das Stadt-
zentrum in Luzern Nord, oder die Landschaftsaufwertung im Agglomerati-
onspark Limmattal. Der Starkung eines interkantonalen bzw. Gberkantona-
len Stadtenetzes widmeten sich die beiden Vorhaben Interkantonales Stad-
tenetz Bern und réseau des villes de I'arc jurassien. In den Modellvorhaben
des Typs "Projets urbains" wurde die Aufwertung von Quartieren und die
Aktivierung der Bevolkerung verfolgt, so etwa im Vorhaben Solothurn
West.

6.3.2  Struktur: Organisation, Tragerschaftsformen und Akteure

Angestossen wurden die Modellvorhaben manchmal von Stadten oder
Gemeinden. Dies war etwa beim Modellvorhaben Obersee der Fall, wo die
Prasidenten der drei zentralen Gemeinden der Agglomeration die Initiative
far das Vorhaben ergriffen. In anderen Fallen war der Kanton der Initiator,
so hat der Kanton Bern beispielsweise die Entwicklung der Agglomerati-
onsstrategie Bern veranlasst. Manchmal haben auch Dritte den Anstoss
gegeben fir den Start eines Projektes, wie etwa im Falle von Solothurn
West, wo die Initiative flir den Quartierentwicklungsprozess von einer
Schulleiterin aus dem Quartier kam.

Einige Modellvorhaben bildeten wahrend dem Prozess eine neue Organisa-
tionsstruktur und griindeten zum Beispiel einen Verein. Andere Modellvor-
haben stltzten sich auf bereits bestehende Strukturen oder bildeten tem-
pordre Organisationen. Die Wahl der Projektorganisation war abhangig von
der Art des Projektes und von den unterschiedlichen Ausgangslagen be-
zlglich der bereits bestehenden Zusammenarbeitsformen.

3 Fur die Auswertung der Modellvorhaben stiitzt sich der vorliegende Bericht nicht nur auf die durch
das Autorenteam gefihrten Interviews, sondern auch auf die durch das ARE gefuhrten Abschluss-
gesprache zu den Vorhaben und auf den dazugehorigen Evaluations-Bericht.
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Spezialfalle bezlglich Projektorganisation sind die beiden Modellvorhaben
erster Generation Salina Raurica und BaBel. Das Modellvorhaben Salina
Raurica entwickelte eine Ad-hoc-Organisation ausserhalb der bestehenden
Verwaltungsstrukturen mit Mitgliedern aus der Politik, den Gemeinden, der
Bevolkerung, den betroffenen Gruppierungen und mit externen Fachleuten
sowie Grundeigentimer und Grundeigentimerinnen. Auch das Modellvor-
haben BaBel bezog Akteure aus verschiedenen Kreisen mit ein, so insbe-
sondere die Quartierbevolkerung.

Die Projektsteuerung bestand in der Regel aus Vertretungen der Kantone,
der Gemeinden, der Regionen sowie weiterer Interessensgruppierungen.
Bearbeitet wurde das Projekt meistens durch Verwaltungsmitglieder unter
Beizug externer Fachkrafte. Alle Modellvorhaben haben die politischen
Entscheidungstrager miteinbezogen, haufig als Mitglieder einer Begleit-

gruppe.

Die Kantone waren unterschiedlich stark in die Modellvorhaben involviert.
Teilweise war der Kanton Initiator des Vorhabens und half massgeblich mit
dieses zu entwickeln, wie etwa im Projekt Agglomerationsstrategie Bern. In
anderen Féllen hat er das Vorhaben in einer weniger zentralen Rolle beglei-
tet. Dies war beispielsweise im Modellvorhaben ,Projets urbains” Solo-
thurn West der Fall, wo fur die Thematik der Quartierentwicklung der Kan-
ton nicht der zentrale Akteur auf Verwaltungsseite ist, sondern die Stadt.

Modellvorhaben, welche einen interkantonalen Raum betreffen, waren
besonders gefordert im Aufbau ihrer Organisationsform und Tragerschaft.
Fur die Entwicklung des Modellvorhabens Obersee galt es beispielsweise,
neben den Gemeinden im Raum Obersee auch noch drei Kantone in einer
Tragerschaft zu vereinen.

Die Vielfaltigkeit der Modellvorhaben &ussert sich in den unterschiedlichen
Perimeter der Modellvorhaben. Wéhrend sich gewisse Modellvorhaben nur
Uber wenige Gemeinden erstrecken, sind bei anderen grossere Gebiete
betroffen, so zum Beispiel bei der Agglomerationsstrategie des Kantons
Bern, wo alle Gemeinden des Kantons Bern einbezogen sind oder beim
Modellvorhaben Strukturen fir eine bessere Zusammenarbeit im Wirt-
schaftsraum Zirich, das Uber 200 Gemeinden integriert. Kleinere Perimeter
weisen beispielsweise das Modellvorhaben Zone d’activités régionale de
Delémont (ZARD), das sich auf sieben Gemeinden beschrénkt, oder das
Modellvorhaben Agglo Obersee auf, wo zu Beginn nur drei Gemeinden
einbezogen wurden. Entscheidend fiir die Perimeterwahl war die inhaltli-
che Ausrichtung der Vorhaben. Haufig wurde der Perimeter flexibel defi-
niert, um ihn an Teilprojekte anpassen zu kénnen. Einige Modellvorhaben
Ubernahmen bei der Wahl des Perimeters auch bereits bestehende Struktu-
ren, wie beispielsweise die Regionalplanung Zirich und Umgebung oder
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den Service des affaires intercommunales des Modellvorhabens der Ag-
glomeration Vevey-Montreux.

Die einzelnen Modellvorhaben hatten unterschiedliche finanzielle Ressour-
cen zur Verflgung, je nach inhaltlicher Ausrichtung. Maximal konnten sie
mit einer Unterstlitzung von 50'000 CHF Uber vier Jahre rechnen. Dieser
Maximalbetrag von 200'000 CHF wurde beispielsweise fir den Masterplan
Stadtzentrum Luzern Nord oder flr die Starke Stadtregion Sursee ausge-
schittet. Andere Modellvorhaben Einzelne wurden nur in einem Jahr mit
einem einmaligen Beitrag von 50'000 CHF durch das ARE unterstitzt, so
etwa die IBA Basel fir die Lancierungsphase oder der Agglomerationspark
Limmattal. Neben dem Bund erhielten die Vorhaben haufig auch finanzielle
Unterstltzung der Kantone und Gemeinden, in Einzelfallen auch von wei-
teren Geldgebern wie Stiftungen oder weiteren Bundesamtern. Der perso-
nelle Aufwand fir die Vorhaben ist schwierig zu eruieren, da fir die Um-
setzung der Modellvorhaben meistens keine eigenen Stellen geschaffen
wurden. Er wird aber von den befragten Projekttragern generell als gross
bezeichnet.

6.3.3  Prozess: Umsetzung und Zusammenarbeit

Die Zusammenarbeit innerhalb der Modellvorhaben verlief unterschiedlich.
In R&umen mit bereits bestehenden und etablierten Zusammenarbeitsstruk-
turen konnte sie schneller realisiert werden. Dort wo in neuen Konstellatio-
nen zusammengearbeitet wurde, dauerte es langer, bis sie eingespielt war.
Das notige Vertrauen musste zuerst aufgebaut oder gestarkt werden. Ins-
besondere bei interkantonalen Vorhaben nahm die Phase der Vertrauens-
bildung mehr Zeit in Anspruch. Generell haben die meisten Modellvorha-
ben jedoch fiur die Realisierung bzw. Umsetzung mehr Zeit bendtigt als
geplant.

Die Exekutivmitglieder der einzelnen Gemeinden sowie weitere Exponenten
aus Politik und Wirtschaft wurden mittels Newslettern, Webseiten, Prasen-
tationen und speziellen Veranstaltungen oder Workshops Uber die Projekte
informiert. In einzelnen Modellvorhaben wurde indessen kritisch angeflgt,
dass es zuwenig gelungen ist, die politischen Entscheidungstragerinnen
und Entscheidungstrdger in den Prozess einzubeziehen.

Nach aussen kommuniziert wurde mit unterschiedlicher Intensitat. Wah-
rend die Verantwortlichen einiger Vorhaben bewusst wenig nach aussen
traten, um keine zu hohen oder falsche Erwartungen zu wecken, betrach-
teten andere die Kommunikation als wichtiges Instrument zur Sensibilisie-
rung fir die Thematik und die Erhdhung der Akzeptanz des Vorhabens.
Meistens wurde die Bevdlkerung nur sporadisch Uber das Projekt infor-
miert. Die meisten Vorhaben haben neben der Durchfiihrung von Medien-
orientierungen und der Verdffentlichung von Presseartikeln auch einen
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Internetauftritt realisiert. Vereinzelt wurden weitere Kommunikationskanale
genutzt, wie etwa Zeitungsbeilagen in der Agglo Obersee, Roadshows in
Rahmen der Agglomerationsstrategie Bern oder Quartierpostkarten im
Projekt Babel. Ein besonders hohes Gewicht auf die Kommunikation nach
aussen wurde bei denjenigen Vorhaben gelegt, welche eine oder mehrere
Volksabstimmungen beinhalteten, wie zum Beispiel die Agglomerations-
Strategie Bern.

Die Partizipation spielte in den einzelnen Modellvorhaben eine sehr unter-
schiedliche Rolle. Nur bei wenigen Projekten konnte aber die Bevélkerung
im Sinne eines Einbezugs partizipieren. Dies war der Fall im Rahmen der
Modellvorhaben Babel und Salina Raurica. In verschiedene Modellvorhaben
wurden Workshops durchgefihrt, einige fihrten Befragungen oder einzel-
ne Grossveranstaltungen oder Foren durch. In Einzelfallen wurden Volksab-
stimmungen durchgefihrt, so im Falle der Agglomerationsstrategie Bern
und der Constitution de I'agglomération de Fribourg.

6.3.4 Verbindung zu Agglomerationsprogrammen

Zu den VerknlUpfungen von Modellvorhaben und Agglomerationspro-
grammen innerhalb eines Raumes hat sich der Bund im Vorfeld der Lancie-
rung der Agglomerationspolitik kaum Gedanken gemacht. Beide Instru-
mente haben fur sich selbst eine eigene Dynamik ausgeldst und die Ver-
knUpfung der Instrumente sah im Einzelfall unterschiedlich aus. Konkret
kénnen folgende Falle unterschieden werden:

* Modellvorhaben und Agglomerationsprogramm wurden parallel und
unabhangig voneinander entwickelt. In Luzern wurde gleichzeitig unter
Federflhrung des Kantons ein Agglomerationsprogramm erarbeitet
und das Modellvorhaben Luzern Plus lanciert und umgesetzt.

» Das Modellvorhaben wurde in ein Agglomerationsprogramm Uber-
fahrt. Dies geschah haufig relativ reibungslos, war teilweise jedoch
damit verbunden, dass gewisse Themenschwerpunkte des Modellvor-
habens im Rahmen des Agglomerationsprogramms nicht mehr weiter-
verfolgt wurden. So standen etwa im Vorhaben Agglo Obersee fir ge-
wisse Themen wie Freizeit und Tourismus keine finanziellen Ressourcen
mehr zur Verfligung, weshalb sie nicht weiter bearbeitet wurden. Aus-
serdem war die Uberfiihrung in ein Agglomerationsprogramm nicht
selten mit einer Anpassung des Perimeters verbunden, da fur die Ag-
glomerationsprogramm in erster Annaherung oft vom statistischen Pe-
rimeter ausgegangen wurde.

» Die Dynamik des Infrastrukturfonds hat die Dynamik des Modellvorha-
bens Ubersteuert, mit der Folge, dass Anforderungen und Terminpla-
nung der Modellvorhaben nicht mehr eingehalten werden konnten.
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Mit dem Infrastrukturfonds hat sich die Bedeutung zwischen Modellvorha-
ben und Agglomerationsprogrammen deutlich verschoben. Wahrend zu
Beginn der Agglomerationspolitik eher die Modellvorhaben im Vorder-
grund standen, haben diese mit den Agglomerationsprogrammen klar an
Bedeutung verloren, da sie flr die Agglomerationen finanziell weniger inte-
ressant waren.

6.4 Beitrag zur koordinierten Entwicklung der Ag-
glomerationen

6.4.1 Impulse und Kettenreaktion

Wie die grosse Zahl an Modellvorhaben zeigt, war die Mdoglichkeit, far
Vorhaben finanzielle Unterstlitzung des Bundes zu erhalten, welche aus-
serdem zu konkreten Erfahrungen in der Zusammenarbeit flhrten, attrak-
tiv. Entsprechend viele Vorhaben wurden eingereicht und unterstitzt. Teil-
weise handelte es sich um Projekte, welche ohnehin geplant waren, jedoch
durch die Unterstitzung des Bundes eine starkere Legitimation und hdhere
Akzeptanz erlangten.

Nachdem erste Agglomerationen Projekte gestartet hatten, wurde ein
Wettbewerb zwischen den Agglomerationen ausgeldst. Von zahlreichen
Befragten wurde erwéahnt, dass man nicht hinter anderen Agglomeratio-
nen zurlickstehen und mit eigenen Projekten nachziehen wollte. Der Infra-
strukturfonds wirkte dabei im Hintergrund als wesentlicher Anreiz.

Aufgrund des Anreizes des Infrastrukturfonds konnten relevante Impulse
ausgeldst werden. Gemadss diversen Akteuren wurden in den Modellvorha-
ben vor Ort innerhalb relativ kurzer Zeit erste Erfolge in Form von neuen
Kooperationen oder inhaltlichen Projektergebnissen sichtbar. Daraus resul-
tierte ein Motivationsschub, welcher fir die weitere Zusammenarbeit in der
Agglomeration und nicht zuletzt als Basis fir die gemeinsame Erarbeitung
eines Agglomerationsprogramms insgesamt bedeutsam war.

6.4.2 Erfahrungsaustausch

Die Modellvorhaben hatten gemass Aussagen des ARE den Charakter eines
"Lern-Labors", fUr alle beteiligten Akteure und insbesondere fir den Bund,
dem bisher praktische Erfahrungen in der tripartiten Zusammenarbeit und
in Raumentwicklungsprojekten auf Ebene Agglomeration fehlten. Durch
die Begleitung der Vorhaben seitens des Bundes konnten die flr die Ag-
glomerationspolitik verantwortlichen Personen vor Ort lehrreiche Erfahrun-
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gen machen. Die Modellvorhaben haben dem Bund dabei geholfen, die
Situation und die Herausforderungen in den Agglomerationen zu erken-
nen.

Vor allem in der Anfangsphase der Agglomerationspolitik waren die Mo-
dellvorhaben nach Ansicht des ARE wertvoll zur konkreten Illustration der
Agglomerationspolitik. Anhand erster Projekte konnte das ARE die Zielset-
zungen und Inhalte der Agglomerationspolitik kommunizieren, erste Erfah-
rungen weitergeben und damit eine Kettenreaktion férdern. Die Modell-
vorhaben hatten dadurch einen wichtigen Imageeffekt.

Der Erfahrungsaustausch wurde vom Bund aktiv gefordert. Die Erfahrun-
gen aus den Vorhaben wurden ausgewertet und bedarfsgerecht weiterge-
geben. Somit konnten neue Vorhaben von den Erfahrungen der anderen
profitieren. Als zentrales Gefdss flr den Informationsfluss dienten die re-
gelmassigen Erfahrungsaustauschveranstaltungen, welche rege besucht
und von den Teilnehmenden positiv beurteilt wurden.

Der Charakter der Modellvorhaben, d.h. eines Transfers von spezifischen
Erfahrungen zu allgemein Ubertragbaren Ergebnissen, kam unter anderem
bei der Governance-Thematik zum Tragen. Je spezifischer die Modellvor-
haben inhaltlich auf die Bedurfnisse und Situationen einzelner Agglomera-
tionen zugeschnitten sind, desto schwieriger wird von verschiedenen Ak-
teuren die Ubertragbarkeit der Ergebnisse auf andere Rdume eingeschatzt.

6.4.3 Umsetzung der Grundziige der Raumordnung Schweiz

Zur Umsetzung der Grundzige der Raumordnung Schweiz sollten die Mo-
dellvorhaben durch Fokus auf die drei Schwerpunktthemen der Zusam-
menarbeit in stadtischen Gebieten, der strategischen Stadte- und Agglo-
merationsnetze und der Siedlungsentwicklung nach innen beitragen.

Zusammenarbeit

Die Zusammenarbeit musste in den Agglomerationen erst Schritt fir Schritt
aufgebaut werden. Das gegenseitige Vertrauen musste sich erst entwi-
ckeln. Dieser Prozess ist noch keineswegs abgeschlossen. Bislang sind in
den allermeisten Agglomerationen erst unverbindlichere Kooperationsfor-
men etabliert worden. Weitergehende verbindliche Formen werden an
verschiedenen Orten diskutiert, sind jedoch noch kaum umgesetzt worden.
Auch die Beteiligung der Offentlichkeit wird in vielen Agglomerationen
noch als Schwachpunkt identifiziert.

In der Beurteilung der Intensivierung der Zusammenarbeit in den Agglome-
rationen sind sich die Befragten einig: Die Modellvorhaben haben durch die
Etablierung von Kooperationsstrukturen zu einer Verbesserung der Zu-
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sammenarbeit in den Agglomerationen beigetragen. Angefihrt wird etwa,
dass dadurch das gemeinsame Problembewusstsein gescharft wurde und
sich eine eigentliche Zusammenarbeitskultur entwickeln konnte.

Das Instrument der Modellvorhaben hat aus Sicht der Befragten kaum zu
einer Veranderung der sektoralen Zusammenarbeit auf Bundesebene ge-
fahrt. In der Regel waren ausser dem ARE keine weiteren Bundesamter in
die Vorhaben involviert. Dies lasst sich mit deren Prioritdtensetzung bezlg-
lich der Verwendung der Ressourcen begriinden, hat jedoch die sektorale
Zusammenarbeit auf Bundesebene nicht gefordert.

Die vertikale Zusammenarbeit zwischen Bund, Kantonen und Gemeinden
hat sich insofern verbessert, als in den meisten Féllen alle drei Ebenen in-
volviert waren. Jedoch war die Rolle des Bund in den einzelnen Modellvor-
haben haufig von untergeordneter Bedeutung. Enger war die Zusammen-
arbeit zwischen Gemeinden und Kanton, wobei hier sehr grosse Unter-
schiede in den Agglomerationen zu verzeichnen sind. Verschiedene Ag-
glomerationen haben die enge Zusammenarbeit von Kanton und Gemein-
den im Modellvorhaben besonders hervorgehoben. In anderen Agglomera-
tionen war der Kanton aus Sicht der Gemeinden hingegen weniger pra-
sent.

Strategische Stadtenetze

Wahrend die meisten Modellvorhaben auf eine Intensivierung der Zusam-
menarbeit fokussiert waren, wurden strategische Kooperationen zwischen
den Agglomerationen und Stadten nur in wenigen Fallen verfolgt (Metro-
politankonferenz Zlirich, Stidtesechseck, Netzstadt Aareland, Réseau des
Villes de I'Arc Jurassien). Im Rahmen des Modellvorhabens Netzstadt Aare-
land (urspringlich , Aarolfingen,) wurde beispielsweise eine strategische
Stadtepartnerschaft zwischen Aarau, Olten und Zofingen aufgebaut, wel-
che spater zum Agglomerationsprogramm Aareland fuhrte.

Siedlungsentwicklung nach innen

Auch waren nur wenige Modellvorhaben im Schwerpunkt der Siedlungs-
entwicklung nach innen angesiedelt (z.B. Fonds de roulement fir Indust-
riebrachen / Luzern).

6.4.4 Beitrag zu den langfristigen Zielen

Inwiefern sich aufgrund der Modellvorhaben insgesamt die wirtschaftliche
Attraktivitdt und Lebensqualitdt in den Agglomerationen verbessert hat, die
polyzentrische Stadt- und Agglomerationsentwicklung erhalten werden
konnte oder die Siedlungsentwicklung nach innen stattgefunden hat, lasst
sich aus Sicht der Befragten nicht beurteilen. Die meisten Akteure gehen
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indessen davon aus, dass mit dem Instrument Beitrdge zur Umsetzung we-
sentlicher Anliegen der Raumordnungspolitik des Bundes geleistet werden
konnten. Die konkreten Wirkungen hinsichtlich der rdumlichen Entwick-
lung durften erst spater beziehungsweise indirekt spirbar werden. So ha-
ben die Modellvorhaben insbesondere hinsichtlich der gemeinsamen Steue-
rungsmoglichkeiten Grundlagen flr eine wirkungsvolle Politik gelegt. Die
Modellvorhaben werden ebenfalls als wichtiges Instrument eingeschatzt,
das die Vernetzung der Akteure in der Schweiz und den Erfahrungsaus-
tausch angestossen und damit wesentlich zu einer raschen Umsetzung der
Agglomerationspolitik beigetragen haben.

6.5 Beurteilung

6.5.1 Beurteilung von Umsetzung und Leistungen

Die pragmatische Weiterentwicklung der Modellvorhaben im Laufe der Zeit
hat sich unseres Erachtens als zielfihrend erwiesen. Damit konnte die Fle-
xibilitat des vergleichsweise offen formulierten Instrumentes genutzt wer-
den. Bereits im Rahmen der ersten Ausschreibung wurde flexibel auf die
grosse Resonanz aus den Agglomerationen reagiert. Urspringlich war vor-
gesehen, wenige herausragende modellhafte Beispiele im Sinne von
.Leuchttirmen der Agglomerationspolitik” zu unterstitzen. Aufgrund der
Initiativen in zahlreichen Agglomerationen wurde in der Folge das Ziel einer
thematischen Breite und einer umfassenden raumlichen Verankerung der
Agglomerationspolitik ,vor Ort” verfolgt. Auch im weiteren Verlauf konn-
ten die thematischen Schwerpunktsetzungen dem Erfahrungsgewinn an-
gepasst werden. Nachdem in der 1. Generation bezlglich Zusammenar-
beitsformen in Agglomerationen vielerorts noch Neuland betreten wurde,
konnte sich die 2. Generation schon starker mit verschiedenen inhaltlichen
Themen auseinandersetzen.

Im Gegensatz zu den Vorhaben der 1. Generation haben diejenigen der 2.
Generation nach unserer Einschdtzung in der inhaltlichen Ausrichtung an
Klarheit verloren. Die Zusammenfassung mit anderen Typen von Modell-
vorhaben unter ein gemeinsames Dach dirfte zwar aus internen amtspoli-
tischen Grinden des Bundesamts flir Raumentwicklung sinnvoll gewesen
sein. Sie hat aber nach aussen nicht zur inhaltlichen Klarheit des Instrumen-
tes beigetragen. So ist die Verbindung der Modellvorhaben Agglomerati-
onspolitik mit den anderen Typen von Modellvorhaben, die sich in ihren
Profilen teilweise Uberschneiden, nicht nachvollziehbar.

Die Mdglichkeit, mit dem Typ "projet urbain" den Schwerpunkt des Mo-
dellvorhabens auf die Quartierentwicklung zu legen, hat unserer Meinung
nach den Fokus von der Agglomerationspolitik weggenommen. Die Projets
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urbains widmen sich weitgehend der Entwicklung von Quartieren innerhalb
einer Gemeinde, und unterscheiden sich damit insofern deutlich von ande-
ren Agglomerationsprojekten, als dass sie eine grenziberschreitende Zu-
sammenarbeit nicht zwingend erfordern. Der Zusammenhang zwischen der
Entwicklung von Agglomerationen und der Entwicklung von Quartieren ist
nicht in jedem Fall gegeben. So hat beispielsweise der Stadtplaner eines
Modellvorhabens ,Projets urbains” nach eigenen Aussagen zu Beginn
nicht realisiert, dass das Modellvorhaben mit der Agglomerationspolitik
etwas zu tun hat.

Gemadss Aussagen des ARE wurde das Instrument der Modellvorhaben
nach dem Prinzip "Trial and Error" konzipiert. Das Scheitern einzelner Vor-
haben war zulassig; wichtig war, dass aus den Erkenntnissen gelernt wur-
de. Die Finanzmittel wurden in einem gewissen Sinne auch als Risikokapital
betrachtet. Der Erfahrungsaustausch entsprach einem Bedurfnis der Teil-
nehmenden und erfillte eine doppelte Funktion fiir den Erkenntnisgewinn
als auch fur die Vernetzung Akteure. Ausserhalb der Veranstaltungen war
der Austausch zwischen den einzelnen Modellvorhaben eher begrenzt,
entweder weil die zeitlichen Ressourcen fehlten oder weil die anderen Mo-
dellvorhaben wenig vergleichbar waren. Unseres Erachtens waren die Ver-
anstaltungen ein wichtiges Lernlaboratorium, insbesondere fir den Bund,
der mit wenig Vorwissen in den Prozess eingestiegen ist. Der Wissenstrans-
fer hat allerdings in erster Linie Uber die Fachpersonen der Agglomerati-
onspolitik des Bundes stattgefunden, welche sich hauptsachlich in allen
Bereichen einbringen konnten. So trat der Sektionsleiter der Agglomerati-
onspolitik sozusagen als "Wanderprediger" auf und gab Erkenntnisse aus
guten Beispielen an andere weiter. Kaum gelungen ist jedoch unseres Er-
achtens eine Formalisierung des Wissens Uber den Kreis der Teilnehmenden
an den ERFA-Veranstaltungen hinaus.

Die Handhabung der Modellvorhaben von Seiten des Bundes funktionierte
weitgehend unburokratisch und flexibel. Diese Vorgehensweise ist ange-
sichts der Offenheit von Instrument und Prozess positiv zu beurteilen. Sie
war indessen fur die Modellvorhaben auch mit zusatzlichen Herausforde-
rungen verbunden. In verschiedenen Fallen wére von Seiten der Modellvor-
haben eine klarere Information und eine starkere Betreuung und Prasenz
des Bundes gewdlinscht gewesen. Aus Sicht des Bundes wurden die Mo-
dellvorhaben insgesamt intensiv betreut, aus Sicht der einzelnen Modell-
vorhaben hingegen war der Bund wenig prasent und hat das ARE wenig
steuernd eingegriffen. Die persdnlichen Kontakte zwischen Bundesvertre-
tern und —vertreterinnen und den Akteuren auf kantonaler und lokaler
Ebene haben fur die Verstandigung jedoch eine wichtige Rolle gespielt.

Unserer Beurteilung nach lieferten die Modellvorhaben den Agglomeratio-
nen wertvolle erste Erfahrungen oder dienten sogar als Einstieg fur die
anschliessende Erarbeitung eines Agglomerationsprogrammes. Die Tatsache,
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dass mit den Modellvorhaben vielerorts Neuland betreten wurde, hatte
jedoch auch ihren Preis. Die Umsetzung der Modellvorhaben war aus Sicht
vieler Agglomerationen mit einem hohen zeitlichen, personellen und finan-
ziellen Aufwand verbunden und hat in verschiedenen Modellvorhaben
mehr Zeit in Anspruch genommen als geplant. Es hat sich in verschiedenen
Modellvorhaben gezeigt, dass einzelne Schlisselpersonen mit hohem Ein-
satz und kontinuierlicher Prozesssteuerung ein Modellvorhaben wesentlich
vorantreiben konnten. Die Erfahrungen haben gezeigt, dass ein frihzeitiger
Einbezug der Politik, gerade in einer massgeblichen Gestaltungsrolle, den
Erfolg eines Modellvorhabens positiv beeinflusst hat.

6.5.2 Beurteilung der Wirkungen

Die Tatsache, dass 52 Modellvorhaben zu unterschiedlichen Themen und
mit verschiedenen Zielsetzungen eingereicht und vom Bund unterstltzt
wurden zeigt, dass das Interesse in den Agglomerationen gross war, die
Herausforderungen bezlglich Zusammenarbeit sowie Lésungsfindung far
die Siedlungs- und Verkehrsentwicklung anzupacken. Die Agglomerationen
begannen, Zusammenarbeitsstrukturen aufzubauen und Tragerschaftsmo-
delle zu entwickeln. Die Agglomerationen haben das Instrument der Mo-
dellvorhaben, das bewusst Spielrdume offen lasst, kreativ genutzt. Die un-
terschiedlichen Modellvorhaben widerspiegeln dabei die Vielfalt der Ag-
glomerationslandschaft Schweiz. Je nach spezifischen Rahmenbedingun-
gen in der Agglomeration wurde das "Grundthema" variiert und ange-
passte Losungen entwickelt. Insbesondere interkantonale oder internatio-
nale Agglomerationen stellte dieser Prozess vor eine grosse Herausforde-
rung, die dank des Instrumentes der Modellvorhaben besser angegangen
werden konnte.

Impulsfunktion und Kettenreaktion

Wir sehen die grésste Bedeutung des Instrumentes der Modellvorhaben in
der Auslésung von Impulsen fur die Zusammenarbeit in der Raumentwick-
lung in den Agglomerationen und in der Auslésung einer Kettenreaktion.

Das Auslosen einer Kettenreaktion von innovativen Projekten mit dem In-
strument ist gelungen, was die grosse Zahl an Modellvorhaben zeigt. Die
finanzielle Unterstltzung des Bundes fir das Sammeln von Erfahrungen in
der Zusammenarbeit war attraktiv und l6ste einen eigentlichen Wettbe-
werb in den Agglomerationen aus. Das Label des Modellvorhabens hat
unserer Ansicht nach in vielen Agglomerationen als Initialzindung gewirkt,
um Anstrengungen, die bereits liefen, zum Durchbruch zu verhelfen. Die
Dynamik in den Agglomerationen wurde gestarkt oder gar neu in Bewe-
gung gesetzt.
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Der Zeitpunkt der Lancierung des Instrumentes war unseres Erachtens
glnstig. Der Problemdruck in den Agglomerationen war gross und er-
kannt. Bereits wurde vermehrt eine grenzlbergreifende Zusammenarbeit
angestrebt und erste Erfahrungen bestanden auch schon. Mit der ideellen
und finanziellen Unterstitzung des Bundes wurde der Anreiz starker und
grossere Projekte konnten politisch gerechtfertigt und gestartet werden.

Funktion des Erfahrungsgewinns

Die Modellvorhaben haben eine wichtige Funktion als "Lern-Labor" fur die
Agglomerationspolitik Gbernommen. Unseres Erachtens haben sie insbe-
sondere dem Bund zu wertvollen Erfahrungen in der tripartiten Zusam-
menarbeit und zum besseren Verstandnis der Herausforderungen in den
Agglomerationen verholfen. In der Anfangsphase waren sie wertvoll zur
llustrierung der Agglomerationspolitik und haben dazu beigetragen, dass
die Agglomerationspolitik fur die Akteure vor Ort fassbar geworden ist.

Die Erfahrungsaustauschveranstaltungen dienten als zentrales Gefass fir
den Informationsfluss. Die Modellvorhaben haben nach unserer Beurtei-
lung wesentlich dazu beigetragen, dass innerhalb relativ kurzer Zeit vielfal-
tige Erfahrungen von allen Agglomerationen im Sinne des Wissenstransfers
genutzt werden konnten. Die Ubertragbarkeit der Ergebnisse ist jedoch nur
begrenzt mdglich zwischen Vorhaben mit unterschiedlicher inhaltlicher
Ausrichtung.

Inhaltsfunktion: Konkretisierung der Grundziige der Raumordnung

Der Bezug zu den Grundztgen der Raumordnung Schweiz, wie in den Zie-
len noch genannt, wurde in den Modellvorhaben nicht hergestellt. Zu einer
konkreten und direkten Umsetzung der Grundziige hat das Instrument
daher nicht beigetragen. Wir nehmen an, dass die Modellvorhaben die
Umsetzung wichtiger Anliegen der Raumentwicklungspolitik geférdert
haben. Unklar ist indessen, wie die einzelnen Vorhaben in ein tbergeord-
netes Konzept eingebunden beziehungsweise auf dessen Ziele ausgerichtet
werden kdnnen.

Zusammenarbeit

Die Modellvorhaben haben unseres Erachtens wesentlich dazu beigetra-
gen, dass sich die Zusammenarbeit auf Stufe der Agglomerationen verbes-
sert hat. Diese Beurteilung trifft in erster Linie auf die horizontale Zusam-
menarbeit innerhalb einer Agglomeration zu. Die Starkung der Kooperati-
on in den einzelnen Agglomerationen stand in fast allen Modellvorhaben
im Vordergrund. Eine Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen den
Agglomerationen fand in erster Linie Uber den gemeinsamen Erfahrungs-
austausch statt. Projekte flr strategische Stadte- und Agglomerationsnetze
wurden hingegen nur sehr wenige realisiert. Eine der Ausnahme bildet das
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Modellvorhaben der Metropolitankonferenz Zirich. Durch die verstarkte
und letztlich in Form eines Vereins auch institutionalisierte Zusammenarbeit
stiess die Agglomerationspolitik mit den Metropolitanrdumen in eine neue
Raumkategorie vor.

Wir kommen zum Schluss, dass die indirekten Wirkungen der Modellvor-
haben von entscheidender Bedeutung sind. Sie haben insbesondere zu
einer Verbesserung der Governance-Strukturen gefihrt. In einzelnen Ag-
glomerationen war die Zusammenarbeit bereits etabliert und die Modell-
vorhaben konnten diese weiter starken. Fir andere waren die Modellvor-
haben der Anstoss fur die Schaffung neuer Strukturen flr die Zusammen-
arbeit. Im Vordergrund stand jedoch die freiwillige und bereichsibergrei-
fende Zusammenarbeit. Diese ist mit gewissen Schwachen verbunden. So
ist die Verbindlichkeit der Zusammenarbeit geringer. Kontroverse Themen
mussten teilweise zurlickgestellt werden, um die Zusammenarbeit nicht
grundsatzlich zu gefahrden.

Insgesamt hat das Instrument zu einer Vielfalt an Vorhaben gefihrt, wel-
che inhaltlich unterschiedliche Schwerpunkte gesetzt haben. Die Qualitat
der Vorhaben ist im Einzelnen schwierig zu prifen und von uns nicht beur-
teilbar. Im Gegensatz zu den Agglomerationsprogrammen wurden die
Modellvorhaben nie einer standardisierten und systematischen Prifung und
Bewertung unterzogen. Die individuelle Zielerreichung ist vor dem spezifi-
schen Hintergrund der einzelnen Vorhaben zu betrachten, die mit sehr
unterschiedlichen Voraussetzungen gestartet sind, sowohl was die beste-
hende Basis der Zusammenarbeit oder der finanziellen und personellen
Ressourcen betrifft.

Siedlungsentwicklung nach innen

Die direkten inhaltlichen Auswirkungen auf die Siedlungsentwicklung nach
innen sind heute schwierig zu beurteilen. Die konkreten inhaltlichen Effek-
te der Modellvorhaben auf die Siedlungsentwicklung sind zum jetzigen
Zeitpunkt haufig noch bescheiden geblieben, stand bislang doch der Auf-
bau von funktionsfadhigen Governance-Strukturen im Vordergrund. Eine
Beurteilung der Wirkungen hinsichtlich der langerfristig angelegten Ziele
der Raumentwicklung ist nicht méglich, zumal die Modellvorhaben in vie-
len Fallen mit weiteren Programmen oder (raumplanerischen) Instrumenten
zusammenspielen.



Fragestellungen

Koordinierte Entwicklung in den
Agglomerationen

66

7  Schwerpunkt 5: Agglomerationspro-
gramme

Zu den Agglomerationsprogrammen (Achse 3) sollen folgende Fragen be-
antwortet werden:

e Wie hat der Bund (ARE, SECO sowie BAV und ASTRA) die Erarbeitung
der Agglomerationsprogramme unterstitzt?

*  Wie und aus welchen Grinden wurden die Programme erarbeitet?

*  Wie sind die Art und die Qualitat der Programme zu beurteilen? Inwie-
fern haben die Programme bis anhin zur koordinierten Entwicklung in
den Agglomerationen beigetragen?

*  Welcher Beitrag kann von den Programmen zu den Ubergeordneten
Zielen der Agglomerationspolitik erwartet werden?

* Inwiefern sollen die Programme weiterentwickelt werden?

7.1 Ziele des Bundes

Die Agglomerationsprogramme sind eine prioritdre Massnahme zur Forde-
rung einer besseren horizontalen Zusammenarbeit innerhalb und zwischen
Agglomerationen (Achse 3). Die mit den Agglomerationsprogrammen zu
erreichenden Ziele sind im Konzept Agglomerationspolitik des Bundes
(Bundesrat 2001) und in ergdnzenden Dokumenten (ARE 2002 und 2003)
formuliert. Die Ziele und die Priufkriterien der Agglomerationsprogramme
Verkehr und Siedlung sind in einem Anwendungshandbuch (ARE 2004b)
definiert.

Die Agglomerationsprogramme sollen eine koordinierte Entwicklung der
Agglomerationen gewahrleisten. Mit den Agglomerationsprogrammen
verfolgt der Bund vier Ziele (ARE 2002):

1. Sicherstellen der Losung der in einer Agglomeration anstehenden Prob-
leme aus einer Gesamtsicht (inhaltliche multisektoriale Koordination
zwischen verschiedenen Sachbereichen).

2. Verbesserung der Zusammenarbeit (horizontal und vertikal) von Ge-
meinden und Kantonen innerhalb einer Agglomeration.

3. Effizienter und wirksamer Einsatz der Ressourcen innerhalb einer Regi-
on.
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4. BeduUrfnisorientiertes Vorgehen innerhalb einer Agglomeration im Hin-
blick auf die Sicherstellung einer nachhaltigen Entwicklung (Dimensio-
nen Wirtschaft, Gesellschaft und Umwelt).

Die Agglomerationsprogramme sollen damit die Umsetzung von Mass-
nahmen unterstltzen, die im Interesse der ganzen Agglomeration liegen.
Inhaltlich stehen die Agglomerationsprogramme allen Politikfeldern offen,
fur die eine koordinierte und grenziberschreitende Problemldsung erfor-
derlich ist. Der Inhalt der Agglomerationsprogramme soll von den Kanto-
nen bzw. den Agglomerationen bestimmt werden.

Aus Sicht des Bundes missen die Programme mindestens die Bereiche Ver-
kehrsplanung und Siedlungsentwicklung beinhalten, damit Bundesmittel
fur den Agglomerationsverkehr gewahrt werden kénnen. Ziel der Agglo-
merationsprogramme Verkehr und Siedlung ist die Erarbeitung einer lang-
fristig ausgerichteten Verkehrs- und Siedlungsplanung in den Agglomerati-
onen aus einer Gesamtsicht, insbesondere durch eine koordinierte und
gezielte Prioritdtensetzung (ARE 2004b). Die Agglomerationsprogramme
kédnnen nach Ansicht des Bundes schrittweise ausgebaut werden.

7.2  Vorgehen und Unterstiitzung des Bundes

7.21  Verknipfung mit dem Infrastrukturfonds und Fokussierung
auf die Themen Verkehr und Siedlung

Federfiihrend bei der Konzeption der Agglomerationsprogramme war das
ARE. Das SECO war an der Erarbeitung der Agglomerationsprogramme
nicht beteiligt. Die Agglomerationsprogramme lehnten sich an die , projets
d’agglomeration” in Frankreich an, von denen Elemente ins Schweizer
Konzept eingebracht wurden.

Urspriinglich sollten die Agglomerationsprogramme die Umsetzung von
Massnahmen aus unterschiedlichen Politikfeldern unterstitzen, fir die eine
koordinierte und grenziberschreitende Problemldsung erforderlich ist. In
der Praxis konzentrieren sich die Agglomerationsprogramme weitgehend
auf den Bereich Verkehr und Siedlung. Ausschlaggebend daftr waren zwei
Grinde: Einerseits ist der Handlungsbedarf zur verbesserten Koordination
in diesem Bereich sehr gross, andererseits setzte die VerknUpfung der Fi-
nanzierung der Agglomerationsprogramme mit dem Infrastrukturfonds bei
den Kantonen und Gemeinden starke Anreize (ARE 2004b, 2007).

Der Infrastrukturfonds bezweckt einen Beitrag zur Lésung der Verkehrs-
probleme in den Agglomerationen, geht auf eine Idee der Kommission
Bieri zurlick und stellte einen Gegenvorschlag zur so genannten Avanti-
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Initiative dar. Um fur die Zukunft einen leistungsfahigen Agglomerations-
verkehr sicherzustellen, setzte der Bundesrat eine Expertenkommission zum
Thema ,, Agglomerationsverkehr” ein, die im Frihjahr 2001 unter dem Vor-
sitz von Standerat Peter Bieri ihre Arbeit aufnahm und ein Jahr spater dem
Bundesrat ihren Schlussbericht lberwies. Der Bericht identifizierte Hand-
lungsbedarf im Agglomerationsverkehr und bezeichnete diesen als Heraus-
forderungen von nationaler Tragweite. Aufgrund des Berichts beantragte
der Bundesrat dem Parlament im Rahmen seiner Botschaft zum Gegenvor-
schlag zur Avanti-Initiative, das finanzielle Engagement des Bundes im Ag-
glomerationsverkehr erheblich zu verstarken. Der Agglomerationsverkehr
sollte aber weiterhin eine Aufgabe von Kantonen und Gemeinden bleiben.
Gemass dem Vorschlag der Expertengruppe Bieri sollte die Finanzierung
der zusatzlichen Bundesbeitrage fir den Agglomerationsverkehr durch den
Infrastrukturfonds (300-350 Millionen Fr. pro Jahr) Gber eine Zweckerwei-
terung der Mineralélsteuer erfolgen. Die entsprechende Verfassungsgrund-
lage ist im Neuen Finanzausgleich (NFA) enthalten, der zur selben Zeit im
Parlament diskutiert wurde. Um eine Lésung der Verkehrsprobleme aus
einer Gesamtsicht zu erreichen, verlangte der Bund als Entscheidungs-
grundlage fur die Mitfinanzierung von Projekten ein ausgearbeitetes Ag-
glomerationsprogramm, wie es im Konzept Agglomerationspolitik bereits
2001 vorgesehen war. Da der Problemdruck vom Bundesrat als dringlich
erachtet wurde, trieb er die Erarbeitung der gesetzlichen Grundlagen fur
die Finanzierung (Infrastrukturfonds) parallel zu den Planungs- und Projek-
tierungsarbeiten im Rahmen der Agglomerationsprogramme voran.

Indem die Agglomerationsprogramme zur Grundlage wurden flr die Beur-
teilung von Gesuchen zur Finanzierung des Agglomerationsverkehrs, ge-
wannen sie innerhalb der Agglomerationspolitik stark an Bedeutung. Der
Infrastrukturfonds |6ste gemass dem ARE eine starke Dynamik aus und trug
massgeblich dazu bei, dass viele Agglomerationsprogramme entstanden
sind.

7.2.2 Vorgaben und Unterstiitzung

Die Vorgaben fir die Agglomerationsprogramme wurden laufend weiter
entwickelt. Im Jahr 2002 erstellte das ARE eine erste Arbeitshilfe, die inhalt-
lich vergleichsweise breit ausgerichtet war. Die Ziele und die Prifkriterien
der Agglomerationsprogramme Verkehr und Siedlung sind in einem An-
wendungshandbuch (ARE 2004) und in der Weisung Uber die Priifung und
Mitfinanzierung (ARE 2007) konkretisiert. In diesen Dokumenten hat der
Bund Grundanforderungen an die Agglomerationsprogramme Verkehr und
Siedlung und entsprechende Wirksamkeitskriterien definiert. Zudem sollen
sich die Agglomerationsprogramme in die bestehenden Planungsinstru-
mente und -kompetenzen (Raumplanung) einfligen.
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Die Unterstlitzung des ARE bei der Erarbeitung der Programme wird von
den Agglomerationen und den beteiligten Bundesamtern mehrheitlich po-
sitiv beurteilt. Einige Gesprachspartner aus Bundesdmtern und Kantonen
merken jedoch an, dass klarere Vorgaben und Auskinfte des ARE an die
Kantone und Stadte bei der Erarbeitung der Programme hilfreich gewesen
waren. Die Agglomerationsprogramme entstanden ,von unten” in den
Agglomerationen und wurden anschliessend vom ARE beurteilt. Das ARE
verfligte zu Beginn gemass eigenen Aussagen Uber wenig Erfahrung und
lernte schrittweise dazu. Im Verlauf der Zeit wurde gemaéss einigen Befrag-
ten aus den Agglomerationen aufgrund der Erfahrungen von allen Seiten
ein wichtiger Lernprozess durchlaufen. Dem ARE wird von den meisten
Befragten ein gutes Eingehen auf die Bedurfnisse der Agglomerationen
attestiert. Das ARE habe aus den Erfahrungen bei der ersten Generation
Programme gelernt und versucht, den Agglomerationen bei der zweiten
Generation noch mehr Hilfestellung zu geben.

Gemass den meisten befragten Bundesdamtern hat die Zusammenarbeit
zwischen den Bundesamtern gut funktioniert. Kritisch bemerkt wird von
einem Bundesamt, dass einige Amter zum Teil als Interessenvertreter der
Verkehrstrager fungierten, flr welche sie zustandig sind. Ein Bundesamt
hatte sich gerne starker an der Erarbeitung des Priifleitfadens beteiligt. Die
Vorgaben an die Agglomerationen veranderten sich wahrend des Erarbei-
tungsprozesses, was einige Agglomerationsvertreter storte. Die wechseln-
den Vorgaben hatten dazu geflhrt, dass sich der Aufwand fur die Agglo-
merationen stark erhdhte und die Agglomerationen ihre Ressourcen zum
Teil nicht zielfUhrend einsetzen konnten. Die Vorgaben des Bundes werden
unterschiedlich beurteilt: Gemass einigen Befragten waren die Vorgaben zu
Beginn eher starr, wurden jedoch im Lauf der Zeit flexibilisiert. Andere stel-
len demgegeniber fest, dass die Vorgaben des Bundes im Lauf der Zeit
detaillierter wurden. Der Detaillierungsgrad der konzeptionellen Vorgaben
wird von diesen Befragten als zu hoch erachtet.

Einige Bundes- und Agglomerationsvertreter bemangeln die schlechte zeit-
liche Abstimmung zwischen der Erarbeitung der Agglomerationsprogram-
me und der Planung der Ubergeordneten Infrastruktur (Sachplan Verkehr,
Netzbeschluss Nationalstrassen).

7.3  Erarbeitung und Qualitat der Agglomerations-
programme

7.3.1  Ubersicht

In der ersten Generation der Agglomerationsprogramme wurden 2007 30
Programme eingereicht. Davon wurden vier zur Uberarbeitung zuriickge-
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wiesen (Tabelle 2)

. 13 weitere Programme sind fur die zweite Generation

angekindigt.

Agglomerations- Grossen- | Prozess- Wirkungs- | Keine Fall-
programm kategorie | komplexitat punkte Beitrage | beispiel
grenziber-

Basel G schreitend 6
Aargau-Ost M interkantonal 6
Aare-Land M interkantonal 5 X
Solothurn M innerkantonal 7
ZUrich G innerkantonal 7
Chur M innerkantonal 6 X
Schaffhausen M innerkantonal 9
grenziber-
Geneve G schreitend 8 X
Réseau urbain
neuchatelois K interkantonal 7 X
Yverdon K innerkantonal 8
Lausanne G innerkantonal 8
Bern G innerkantonal 10 X
Burgdorf K innerkantonal 6
Biel M innerkantonal 8
Thun M innerkantonal 8
Interlaken K innerkantonal 4
Luzern M (interkantonal) 6
Stans K innerkantonal 3 X
Zug M innerkantonal 9
Lugano M innerkantonal 5
Chiasso-Mendrisio (grenziber-
(Como-) K schreitend) 4
St.Gallen/Arbon-
Rorschach M innerkantonal 8
Frauenfeld K innerkantonal 6
Obersee K interkantonal 4
Wil M innerkantonal 2 X (X)
Delémont K innerkantonal 6
Brig-Visp K innerkantonal 4
Fribourg M innerkantonal 2 X
Bulle K innerkantonal 6
Langenthal I innerkantonal X

Legende zur Grossenkategorie: G = Grosse Agglomeration, M = Mittlere Agglomeration, K
= Kleine Agglomeration, | = Isolierte Stadt. Wirkungspunkte 0 min bis 10 max. (Definition
siehe Abschnitt 7.3). Fallbeispiel: in der Evaluation ausgewahlt fir exemplarische Vertiefung.
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Alle Programme behandeln entsprechend den Mindestanforderungen min-
destens den Verkehrs- und Siedlungsbereich. Einzelne Agglomerationen,
beispielsweise Brig und Genf, integrierten darlber hinaus weitere Bereiche
wie den Tourismus, die Kultur und das Wohnungswesen. In den Politikfel-
dern des BWO, des BSV, der EFV und des BFM hatten die Agglomerations-
programme gemass diesen Amtern bis anhin keine Bedeutung. Fir das
BAFU haben die Agglomerationsprogramme hingegen die grdsste Bedeu-
tung innerhalb der Agglomerationspolitik.

7.3.2  Erarbeitung der Agglomerationsprogramme

Organisation

Die Federfiihrung bei der Erarbeitung der Programme lag je nach Agglome-
ration bei unterschiedlichen Stellen. Daraus entstanden entsprechend un-
terschiedliche Tragerschaftsstrukturen. In grésseren Agglomerationen spiel-
ten Kernstadte oft eine zentrale Rolle, bei kleineren Agglomerationen eher
der Kanton. Mit der Erarbeitung der Programme waren von allem kantona-
le Fachstellen und externe Blros betraut. In einzelnen Agglomerationen
waren die Kantone bei der Erarbeitung der Programme eher zurlckhal-
tend, weil sie auch den landlichen Raum berlicksichtigen mussten. Die
Haupttragerschaft liegt heute in vielen Agglomerationsprogrammen bei
den Kantonen. Viele Akteure heben hervor, dass der Grad der Beteiligung
des Kantons eine grosse Rolle fir die Qualitdt der Programme spiele. In
Agglomerationen, in denen der Kanton eine kleine Rolle hatte oder sich
nicht beteiligen wollte, habe die Qualitat tendenziell gelitten.

Vorgehen bei der Definition des Inhalts der Programme

Bei der Bestimmung der Inhalte der Programme wurde in den untersuchten
Agglomerationen unterschiedlich vorgegangen. Wahrend in einigen Fall-
beispielen die vorgeschlagenen Massnahmen aus einer Gesamtsicht heraus
entwickelt wurden, stellen andere Programme gemdss eigenen Angaben
im Grunde eine Zusammenstellung von Wuinschen einzelner Gemeinden
dar. Eine starke Stellung von Vertretern der Gemeindeexekutiven sei eher
hinderlich gewesen, um eine Gesamtsicht zu entwickeln. Die Gesamtsicht
gefordert hat dagegen, wenn vor der Entwicklung des Agglomerationspro-
gramms in einem Modellvorhaben Klarheit Gber die regionalen Bedurfnisse
geschaffen worden war. Gemass einem Fallbeispiel schiitzt aber auch die-
ser Umstand nicht vor politischem Druck bei der Festlegung der Massnah-
men und Prioritaten.

Bei der Inhaltsbestimmung und der Qualitat lassen sich bei den Fallbeispie-
len keine Unterschiede nach Grdsse der Agglomeration ableiten. Indem der
Infrastrukturfonds Verkehrsprojekte finanziert, setzt er bei den Agglomera-
tionsprogrammen primar Anreize im Verkehrsbereich. Der Siedlungsbereich
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tritt demgegenltber bei den meisten Programmen in den Hintergrund.
Deshalb wird auch von einigen Vertretern von Bund und Agglomerationen,
dass in Zukunft auch explizit Anreize bzw. Ausgleichsmechanismen im
Siedlungsbereich geschaffen werden, namentlich in Bezug auf die Ein-
/Auszonung von Bauland und Mdglichkeiten und Anreize zur Uberbauung
und Verdichtung am gewdiinschten Ort.

Perimeter der Programme

Zur radumlichen Abgrenzung der Agglomeration hat der Bund den Agglo-
merationsperimeter des BFS im Verlauf des politischen Prozesses vom Bund
als maximalen Perimeter festgelegt, der zu Fordermitteln aus dem Infra-
strukturfonds berechtigt. Einige Agglomerationen schlossen darlber hinaus
den landlichen Raum ein. Dort werden jedoch seitens des Bundes keine
Projekte mitfinanziert. Einzelne Kantone und Agglomerationen bemangeln,
dass Agglomerationen, die bereits friih mit der Erarbeitung von Program-
men begannen, vom Bund erst im Laufe der Zeit mit den Perimeter-
Vorgaben konfrontiert wurden. Die Haltung des ARE sei jedoch mit der Zeit
etwas flexibler geworden. Die Agglomerationen wiinschen sich mehrheit-
lich in Zukunft noch mehr Flexibilitat, vor allem fiur kleinere Agglomeratio-
nen sei der enge Perimeter wenig geeignet. Fir eine Minderheit der be-
fragten Akteure stimmt der aktuelle Perimeter und sie winscht sich keine
Erweiterung.

Aufwand und Ressourcen

In den meisten Fallbeispielen wurde der Aufwand fir die Erarbeitung durch
die daran Beteiligten als hoch eingeschatzt: Zum einen, weil die Aufgabe
far alle Beteiligten neu war und die Vorgaben und Anforderungen des
Bundes (bzw. des ARE) einem Entwicklungsprozess unterworfen waren,
zum anderen, weil die Qualitdtsanspriche des ARE und der Zeitplan aus
Sicht der Agglomerationen ambitidés waren. Ein Befragter macht die Ten-
denz aus, gelungene Lésungen in einzelnen Agglomerationen zur Anforde-
rung fur alle Agglomerationen machen zu wollen.

Dort, wo im Rahmen von Modellvorhaben oder anderen Projekten Vorar-
beit geleistet wurden, werden die Ressourcen als weniger knapp beurteilt.
Insgesamt sagt jedoch die Mehrheit der befragten Agglomerationen aus,
dass die Erarbeitung der Programme mit den vorhandenen Ressourcen
zwar moglich gewesen sei, als Daueraufgabe jedoch nicht machbar ware.
Einige Agglomerationen wiinschen sich mehr zeitliche und teils auch in-
haltliche Flexibilitdat. Das ARE solle weniger detaillierte Vorgaben machen,
beispielsweise in Bezug auf genaue Mittelzuteilung zu Kleinprojekten oder
auf den Umsetzungszeitraum, diese Vorgaben dann aber durchaus konse-
quent einfordern.
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In Bezug auf die zeitlichen Vorgaben wird von Seiten des Bundes wird an-
geflhrt, dass die Agglomerationen letztlich von einer schnellen Erarbeitung
und Umsetzung der Agglomerationsprogramme profitiert haben.

Griinde zur Erarbeitung der Programme

Fur die meisten Agglomerationen lag das Hauptmotiv fir ein Agglomerati-
onsprogramm bei den finanziellen Anreizen des Infrastrukturfonds.
Daneben motivierte in vielen Agglomerationen auch die — in einigen unter-
suchten Beispielen durch Modellvorhaben geférderte - Erkenntnis, dass
verschiedene Probleme Uber Grenzen hinweg geldst werden mussen. Je
grosser der Problemdruck war, umso starker kam diese intrinsische Motiva-
tion zum Tragen. Denkbar ist auch, dass die Agglomerationen ihre Pro-
gramme urspriinglich praktisch ausschliesslich aufgrund des finanziellen
Anreizes erarbeiteten, dass aber im Lauf der Zeit einige Agglomerationen
die Vorteile der Zusammenarbeit unabhdngig von den Anforderungen des
Bundes entdeckt haben.

Forderliche und hemmende Faktoren

Wichtige Faktoren fir eine erfolgreiche Erarbeitung der Programme bilden
eine enge Kooperation zwischen Kanton und Gemeinden und grundlegen-
de Faktoren wie qualifiziertes Personal auf politischer und fachlicher Ebene,
die Wahl eines geeigneten externen Biros und die Fahigkeiten der beteilig-
ten Personen, insbesondere des Projektleiters.

Von den Befragten werden verschiedene Faktoren genannt, die auf die
Erarbeitung und die Umsetzung der Programme hemmend wirken (jeweils
Einzelnennungen):

* Eher geringe Prasenz des Bundes bei der Erarbeitung der Programme
(Einzelfall),

* Unsichere Finanzierung der Massnahmen,

* Zuwenig Mittel des Bundes angesichts des Wunschkatalogs der Ag-
glomerationen,

e Zu wenig Ressourcen auf Bundesseite, die Agglomerationsprogramme
der zweiten Generation zu beurteilen,

* Beteiligung mehrerer Kantone am Agglomerationsprogramme ohne
eingespielte Zusammenarbeit (bei grenziberschreitenden Agglomerati-
onsprogrammen eher umgekehrt: Wenn schon Gefasse der Zusam-
menarbeit bestanden, hatten die Partner im Ausland weniger Motivati-
on, zusatzlich ein Agglomerationsprogramm zu erarbeiten.)

Die Vorarbeit durch Modellvorhaben wirkte sich forderlich aus, insbesonde-
re bei Mehr-Kern-Agglomerationen.
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Qualitat der Programme

Die Qualitat der eingereichten Programme wurde vom ARE basierend auf
den Prufkriterien beurteilt, die das im 2004 in einem Handbuch publizierte
(ARE 2004b). Das ARE unterschied zwischen Grundanforderungen, welche
die grundséatzliche Férderungswirdigkeit eines Agglomerationsprogramms
beurteilt, und den Wirksamkeitskriterien, welche die Wirkung beurteilt.
Folgende Grundanforderungen sind zu erfillen:

1: Partizipation gewahrleistet

2: Tragerschaft untersucht und festgelegt

3: Analyse von Ist-Zustand und zukinftigem Zustand unter Einbezug von
Siedlungsentwicklung, MIV, OV, Fuss- und Veloverkehr

4: Alle Massnahmenbereiche untersucht

5: Auswirkungen und Kosten transparent aufgezeigt

6 Umsetzung und Controlling gesichert.

Bei der Wirkung wurden anhand folgender Wirksamkeitskriterien beurteilt:

1: Qualitat der Verkehrssysteme verbessert

2: Siedlungsentwicklung nach innen geférdert

3: Verkehrssicherheit erhéht

4: Umweltbelastung und Ressourcenverbrauch vermindert
5: Investitions- und Betriebskosten beurteilt

Bis auf vier Programme erflllten alle eingereichten Programme in unter-
schiedlichem Ausmass die Anforderungen fir eine Mitfinanzierung durch
den Bund (Tabelle 2).

Die Befragten beurteilen die Qualitat der Programme unterschiedlich:

* Aus Sicht des Bundes ist die Qualitat der Programme heterogen. Die
Agglomerationen hatten sich jedoch grosse Mihe gegeben, die
Grundanforderungen zu erfillen. Neue Anstdsse habe es beim vor al-
lem beim Langsamverkehr gegeben. Bei anderen Verkehrstragern
(Strasse, Schiene) werden Projekte vorgeschlagen, die bereits vor den
Agglomerationsprogrammen angedacht waren.

» Die Agglomerationen beurteilen die Qualitat der eigenen Programme
grosstenteils als gut, zum Teil unter Berlcksichtigung des politisch
Mdglichen. Einige Befragten teilen die Ansicht, dass die Abstimmung
von Verkehrsplanung und Siedlungsentwicklung nicht Uberall geglickt
ist.

Eine Schwache der Programme ist aus Sicht einiger Agglomerationen, dass
die Programme noch nicht gentigend in der Politik und Bevolkerung veran-
kert werden konnten.
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7.4 Beitrag zur koordinierten Entwicklung der Ag-
glomerationen

7.4.1  Zusammenarbeit in den Agglomerationen

Die Wirkung der Agglomerationsprogramme auf die koordinierte Entwick-
lung in den Agglomerationen zeigt sich gemass den Befragten in allen Ak-
teurgruppen bis anhin vor allem in einer verbesserten horizontalen und
vertikalen Zusammenarbeit in den meisten Agglomerationen, der sich aber
primar auf den Bereich Verkehr und Siedlung beschrankt. Angefihrt wer-
den insbesondere eine verstarkte Sensibilisierung, ein Bewusstseinswandel
bei den flr die Entwicklung der Agglomeration relevanten Akteuren und
der vermehrte personliche Kontakt unter den Beteiligten:

» Die Sensibilisierung und der Bewusstseinswandel dusserten sich vor
allem in einem verbesserten Verstandnis daflr, dass die Art der Sied-
lungsentwicklung in einer Gemeinde Auswirkungen auf die Verkehrs-
entwicklung in der ganzen Agglomeration hat.

* Neben der horizontalen Zusammenarbeit leisteten die Agglomerations-
programme auch einen Beitrag zur Intensivierung der vertikalen Zu-
sammenarbeit. Bei der Erarbeitung der Programme arbeiteten alle drei
Ebenen zusammen, was ein eher neues Vorgehen darstellt. Neben der
direkten Zusammenarbeit mit dem Bund wird von den meisten unter-
suchten Agglomerationen auch bei der Zusammenarbeit mit dem Kan-
ton eine Verbesserung und Intensivierung festgestellt, soweit sie nicht
bereits zuvor gut war.

7.4.2  Beitrag zur L6sung der Probleme aus einer Gesamtsicht

Die Ergebnisse der Interviews und die Fallbeispiele deuten darauf hin, dass
die Agglomerationsprogramme einen gewissen, jedoch beschrdankten Bei-
trag zur Losung der in einer Agglomeration anstehenden Probleme aus
einer Gesamtsicht geleistet haben:

» Die Fallbeispiele zeigen, dass die Agglomerationsprogramme mehrheit-
lich zu einer Gesamtschau der Massnahmen im Bereich Verkehr und
Siedlung (im Sinne einer Ubersicht) gefiihrt haben. Diese Gesamtsicht
fand aber nur vereinzelt ihren Niederschlag in den Massnahmen der
entsprechenden Agglomerationsprogramme.

* Ein Bundesamt merkt an, dass sich die Agglomerationen bei den Pro-
grammen eher Uber die Art der gewlnschten Entwicklung einig ge-
worden sind. In diesem Sinne stellten die Programme einen Schritt zu
Losungen aus einer Gesamtsicht dar. Als positives Indiz wird auch ge-
wertet, dass die Agglomerationen, deren Programm abgelehnt wurde,
sich alle an der zweiten Runde beteiligen.
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*  Wirklich erreicht worden sei eine gemeinsame Vorstellung der ge-
winschten Entwicklung jedoch gemass zwei Befragten nur in der Min-
derheit der Agglomerationsprogramme, vorwiegend in der West-
schweiz. Die Starken der Deutschschweizer Programme ldgen dagegen
vorwiegend in der Analyse und Beurteilung der Auswirkungen der ein-
zelnen Massnahmen auf das Gesamt(verkehrs-)system.

» Aus Sicht vieler Agglomerationen hat das Agglomerationsprogramm
ein Anstoss zu einer grenzibergreifenden Planung der Themen Verkehr
und Siedlung gegeben. Die Fallbeispiele deuten jedoch darauf hin, dass
die Abstimmung von Verkehrsplanung und Siedlungsentwicklung nicht
Uberall zufriedenstellend gegliickt ist.

Aus Sicht des ARE als federflihrendes Bundesamt ist das Potenzial der Ag-
glomerationsprogramme noch nicht ausgeschopft. Aufgrund des Zeit-
drucks bei der Erarbeitung seien die Programme aber als Erfolg zu werten.

7.4.3  Abstimmung mit anderen Raumplanungsinstrumenten

Das Instrument der Agglomerationsprogramme konnte noch nicht wie
geplant gesetzlich verankert werden, weil die Revision des RPG noch hén-
gig ist. Im Oktober 2009 beschloss der Bundesrat, die Revision des Raum-
planungsgesetzes in zwei Etappen aufzuteilen. In einer ersten Etappe soll
ein Gegenvorschlag zur Landschaftsinitiative behandelt werden. Die Veran-
kerung der Agglomerationsprogramme ware demnach erst in einer zwei-
ten Etappe vorgesehen (ARE 2009b).

Auf Stufe der Kantone zeigt sich, dass die Inhalte der Agglomerationspro-
gramme in allen untersuchten Agglomerationen in den Richtplan eingefugt
sind oder davor stehen, eingefligt zu werden. Wo der Eintrag in den Richt-
plan noch in Bearbeitung ist, wird darauf verwiesen, dass die meisten Inhal-
te bereits vor dem Programm im Richtplan enthalten waren. Das ARE ach-
tet bei der Prifung von revidierten kantonalen Richtplanen darauf, dass sie
mit den Inhalten der Agglomerationsprogramme abgestimmt sind.

7.4.4 Beitrag zu den langfristigen Zielen der Agglomerationspoli-
tik

Der zukinftig zu erwartende Beitrag der Programme zu den Ubergeordne-
ten Zielen wird von den meisten Befragten der Kantone und Agglomerati-
onen positiv beurteilt, vor allem im Verkehrsbereich, etwas weniger im
Siedlungsbereich. In letzterem sind gemass einigen Befragten aus den Kan-
tonen wirksame Massnahmen schwierig durchzusetzen, weil direkte Anrei-
ze fehlen. Siedlungsverdichtungen sind einfacher zu realisieren als Auszo-
nungen. Die geplanten Massnahmen werden von fast allen Befragten in
Agglomerationen und Kantonen als zweckmassig bezeichnet. Mit den Pro-
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grammen wurde gemass vielen Befragten aus den Agglomerationen ein
Anstoss zu einer grenzUberschreitenden Planung innerhalb von funktiona-
len Rdumen gegeben. Viele Befragte aus Kantonen und Agglomerationen
weisen auch darauf hin, dass die Wirkungen und die weitere Akzeptanz
der Agglomerationspolitik von der tatsachlichen Mitfinanzierung der Um-
setzung der Massnahmen durch den Bund abhangen. In der Folge war
insbesondere zum Zeitpunkt der Befragung im Januar und Februar 2010
auch eine entsprechende Verunsicherung und latente Demotivation wahr-
zunehmen. In der Zwischenzeit hat die zustandige Kommission fir Verkehr
und Fernmeldewesen des Sténderats (KVF-SR, Parlamentarische Initiative
10.402) Verbesserungsvorschlage vorgelegt, nach denen die mittelfristigen
Liquiditatsprobleme des Infrastrukturfonds mittels einer ausserordentlichen
Einmaleinlage in den Infrastrukturfonds gelst werden sollen.

Die befragten Bundesamter beurteilen den zuklnftigen Beitrag der Agglo-
merationsprogramme an die Ubergeordneten Ziele der Agglomerationspoli-
tik im Grossen und Ganzen positiv, insbesondere in Bezug auf die koordi-
nierte Entwicklung. Defizite werden bei der Umwelt und Siedlungsentwick-
lung. Der Umweltbereich hat aus Sicht von einzelnen Bundesdmtern von
allen Ubergeordneten Zielen am meisten Mihe sich durchzusetzen. Bei der
Siedlungsentwicklung wird angemerkt, dass Agglomerationen in den Pro-
grammen Versprechungen machten, die der tatsachlichen Entwicklung in
den Agglomerationen zum Teil entgegengesetzt seien, etwa unkoordinier-
te Einzonungen trotz gegenteiliger Absichtserklarung. Inwiefern ein Beitrag
zu den Ubergeordneten Zielen erreicht werde, misse sich erst weisen. Ag-
glomerationen wurden erst dann zu einer vorbehaltlosen Zusammenarbeit
im Siedlungsbereich finden, wenn der gesellschaftliche Druck zur Effizienz
sehr gross ist (staatliche Mittelverwendung, haushélterische Bodennut-
zung).

7.4.5 \Weiterentwicklung der Programme

Gemass den Vorstellungen des ARE sollen die Programme grundsatzlich
thematisch ausgeweitet werden, aber nicht zwingend fir alle Agglomera-
tionen . Das ARE erachtet die Agglomerationsprogramme als grundsatzlich
fur eine thematische Ausweitung geeignet und weist darauf hin, dass
schon heute einige Programme (z.B. Brig-Visp-Naters und Genf) thematisch
breiter angelegt seien. Die TAK hat zurzeit die Aufgabe, Vorschlage fur
eine thematische Erweiterung der Agglomerationspolitik auszuarbeiten. Bei
der zweiten Generation der Agglomerationsprogramme hat aber fir das
ARE die verbesserte Abstimmung von Verkehr und Siedlung erst einmal
Prioritat. Die meisten Akteure haben nichts gegen eine (freiwillige) themati-
sche Erweiterung in einzelnen Agglomerationen einzuwenden. Fir das
eigene Programm war in den untersuchten Fallbeispielen keine Agglomera-
tion an einer weiteren Ausweitung interessiert.
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Gegen eine (zwingende) thematische Ausweitung spricht gemass vielen
Befragten, dass zuerst die bestehenden Bereiche vertieft und konzeptionell
gestarkt und die Verankerung der Programme in den Agglomerationen
verbessert werden sollten. Die Agglomerationen seien mit den Themen
Verkehr und Siedlung absorbiert, hatten keine Kapazitat fir weitere The-
men und eine allfallige Erweiterung der Programme wirde bedingen, dass
mehr Mittel verfligbar sind, da die Agglomerationsprogramme Uber An-
reizstrukturen funktionieren wirden (diesbezlglich komme die schwierige
Finanzierung des Bundes unter Umstanden sogar entgegen). Zudem wdirde
eine thematische Ausweitung eine ,flexiblere Geometrie” (Perimeter) be-
dingen. Einzelne Agglomerationsvertreter geben gegen eine thematische
Ausweitung der Programme zu Bedenken, dass aus Griinden der demokra-
tischen Legitimation die Bedeutung von nicht direkt demokratisch legiti-
mierten Organen nicht zu gross werden sollte. Vor einer weiteren Starkung
der Agglomerationen musste geklart werden, welche Kompetenzen diesen
zukommen und wie die demokratische Legitimation sichergestellt werden
kann. Im Weiteren solle das Verhaltnis von Agglomerations- und Regional-
politik zuerst geklart werden mit dem Ziel einer Stadt und Land Ubergrei-
fenden Strategie und Planung, bevor die Agglomerationsprogramme the-
matisch ausgeweitet wirden.

Die Aussagen der Befragten in den verschiedenen Bundesamtern zu einer
allfélligen Erweiterung der Agglomerationsprogramme auf ihren Politikbe-
reich sind ebenfalls unterschiedlich:

» Das SECO fande es gut, wenn der Verkehr nicht das einzige Thema der
Agglomerationsprogramme bleiben wirde. Hingegen seien in den ein-
zelnen Themen gute , Governance”-Strukturen wichtiger als ein umfas-
sendes Konzept innerhalb eines Agglomerationsprogramms. Von Sei-
ten des SECO ist jedoch keine Erweiterung der Agglomerationspro-
gramme um eigene wirtschaftliche Themen vorgesehen.

» Die EFV kann sich vorstellen, dass flr interessierte Agglomerationen die
Agglomerationsprogramme ein geeignetes Gefass fur den interkanto-
nalen Lastenausgleich in funktionalen Rdumen sein kénnten.

» Dagegen ist das BSV der Ansicht, dass die agglomerationsrelevanten
Massnahmen in seinem Politikbereich auch in Zukunft besser ausser-
halb des konzeptionellen Uberbaus der Agglomerationspolitik betrie-
ben wrden.

» Das BFM geht davon aus, dass in seinem Politikbereich auch in Zukunft
die Kantone und nicht die Agglomerationen die wichtigsten Ansprech-
partner bleiben werden.
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7.5 Beurteilung

7.5.1  Vorgehen und Unterstiitzung des Bundes

Wir beurteilen die Verknlpfung der Agglomerationsprogramme mit dem
Infrastrukturfonds und die Fokussierung auf die Themen Verkehr und Sied-
lung als zweckmassig und erfolgreich:

»  Erstens konnte mit der Verknipfung mit dem Infrastrukturfonds seitens
des Bundes ein bedeutender finanzieller Anreiz fur die Agglomeratio-
nen zur Erarbeitung der Programme gesetzt werden. Die Befragungs-
ergebnisse zeigen, dass der finanzielle Anreiz ein zentraler Grund far
die Erarbeitung der Programme gewesen ist und eine entsprechende
Dynamik zur Verbesserung der horizontalen Zusammenarbeit ausgeldst
hat.

* Zweitens konnte der Bund durch die Verknipfung mit dem Infrastruk-
turfonds bei den Programmen Vorgaben in den Bereichen Verkehr und
Siedlung definieren und durchsetzen.

» Drittens erscheint uns die Fokussierung auf die Themen Verkehr und
Siedlung auch aus inhaltlicher Sicht zweckmassig. Die Befragungser-
gebnisse weisen darauf hin, dass der Handlungsdruck in diesen The-
men auf Agglomerationsebene sehr hoch ist und auch im grésseren
Kontext der nachhaltigen Entwicklung des gesamten Landes eine wich-
tige Aufgabe darstellt. Mit der Erarbeitung und Umsetzung der Pro-
gramme in relevanten Bereichen kann die neue Form der Zusammen-
arbeit auf Ebene der Agglomerationen getestet und in der Folge bei
Bedarf ausgeweitet werden.

Die Vorgaben (bzw. Kriterien) fir die Agglomerationsprogramme (ARE
2004b und 2007) und den entsprechenden Prifprozess beurteilen wir als
geeignet und angemessen. Die Grundanforderungen und die Wirksam-
keitskriterien sind unseres Erachtens im Hinblick auf das Ziel einer koordi-
nierten und langfristig ausgerichteten Verkehrs- und Siedlungspolitik in den
Agglomerationen richtig gestellt. Das Prifverfahren (Methodik, Prozess,
Beurteilung) ist vom Bund auf transparente Weise nachvollziehbar umge-
setzt worden (ARE 2008). Die positive Beurteilung des Prifungsprozess
wird von einem Grossteil der Befragten und den vom ARE zur Prozessbe-
gleitung eingesetzten externen Experten bestatigt (INFRAS, Metron, mrs
2008).

Die Unterstlitzung des ARE bei der Erarbeitung der Agglomerationspro-
gramme beurteilen wir vorwiegend positiv. Dem ARE wird von den Befrag-
ten allgemein ein gutes Eingehen auf die Bedrfnisse der Agglomerationen
und hohe Lernbereitschaft attestiert, auch im Hinblick auf die zweite Gene-
ration der Agglomerationsprogramme. Es gab Kritik von einzelnen Agglo-
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merationen, es handelte sich aber um Einzelfalle ohne grundsatzlichen
Charakter.

Die Zusammenarbeit des ARE mit den an den Agglomerationsprogrammen
beteiligten Amtern (BAV, ASTRA und BAFU) funktionierte gut. Das ARE
hatte in dieser Zusammenarbeit die federfihrende Rolle inne. Die Neuar-
tigkeit des Gegenstands und die Geschwindigkeit des Vorgehens fuhrten
allerdings dazu, dass alle Beteiligten zur gleichen Zeit einen Lernprozess
durchliefen. Den Agglomerationen war zu Beginn nicht klar, was von ihnen
erwartet wurde, und sie hatten sich vom ARE tendenziell eine engere Be-
gleitung gewulinscht. Gleichzeitig waren auch die Vorgaben des ARE noch
im Fluss. In einigen Fallen fuhrte dies bei Agglomerationen, welche schon
frih ein Programm erarbeiteten, zu einem unangenehmen Mehraufwand.
Angesichts der institutionellen Rahmenbedingungen und Neuartigkeit der
Agglomerationsprogramme als Politikinstrument, l&sst sich das prozesshaft
angelegt Vorgehen des Bundes als gelungen bezeichnen.

Die zeitlich verzbgerte Finanzierung der Infrastrukturvorhaben wird von
den Vertretern der Agglomerationsprogramme, soweit dies in den Inter-
views zur Sprache kam, in verschiedener Hinsicht sehr kritisch beurteilt.

. Umsetzung der Agglomerationsprogramme: Soweit abschatzbar wird
davon ausgegangen, dass die verzdgerte Finanzierung zumindest in
einigen Agglomerationen auch zu einer Verzdgerung in der Umset-
zung der Agglomerationsprogramme flhrt. Besonders negativ betrof-
fen waren kleine Agglomerationen, aber auch grenziberschreitende
Raume.

. Wahrnehmung in der Offentlichkeit: Durch ihren konzeptionellen
Ansatz und die dadurch beschrankte "Bodenhaftung" blieb die
Wahrnehmung der Agglomerationsprogramme in der breiten Offent-
lichkeit in verschiedenen Agglomerationen bescheiden. Die Infrastruk-
turvorhaben wiirden in der Offentlichkeit als sichtbare Zeichen der
Agglomerationspolitik, als Ausdruck gemeinsamer Anstrengungen
und als verbindende Elemente in der Agglomeration wahrgenom-
men.

. Zusammenarbeit innerhalb der Agglomerationen: Mit einer verzdger-
ten Finanzierung drohen die Akzeptanz in den Agglomerationen und
die Unterstltzung fur die interkommunale Zusammenarbeit in den
Agglomerationen wieder zu sinken.

. Zusammenarbeit Bund - Agglomerationen: Der finanzielle Anreiz des
Bundes spielte, neben dem vorhandenen Problemdruck in den Ag-
glomerationen, fir Erarbeitung der Agglomerationsprogramme eine
zentrale Rolle. Trotz vielfach knappen Mitteln wurden die Agglomera-
tionsprogramme mit hohem Aufwand entwickelt. Umso unverstandli-
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cher erscheint den Agglomerationen nun eine Verzégerung in der Fi-
nanzierung.

. Tripartite Zusammenarbeit: Auch bei den in der TAK vertretenen Kan-
tonen, Stadten und Gemeinden wird die Finanzierungsfrage kritisch
eingeschatzt. Nachdem sich die tripartite Zusammenarbeit trotz an-
fanglicher Skepsis gut etabliert hat, hinterlasst der Bund angesichts
fehlender Finanzen den Eindruck eines "unsicheren Partners". Es be-
steht die Gefahr, dass seine Glaubwirdigkeit, das Image der Agglo-
merationspolitik aber auch die tripartite Zusammenarbeit gefdhrdet
sind.

7.5.2  Art und Qualitdt der Programme

Die eingereichten Agglomerationsprogramme behandeln primér die The-
men Verkehr und Siedlung. Andere Themen werden nur in Einzelféllen
angesprochen. Obwohl die Agglomerationsprogramme urspriinglich the-
matisch offener angelegt waren und weitere Themen abdecken sollten, ist
die erfolgte Fokussierung nachvollziehbar und unserer Sicht in einer ersten
Phase zweckmassig:

» Erstens fUhrte die Verknlpfung der Programme mit dem Infrastruktur-
fonds zu einer Fokussierung auf die Themen Verkehr und Siedlung.

»  Zweitens ist der Problemdruck im Bereich Verkehr und Siedlung in den
Agglomerationen am Grdssten.

Die Qualitatsanforderungen des Bundes in den Bereichen Verkehr und
Siedlung wurden von den meisten Programmen erfiillt, jedoch in unter-
schiedlichem Ausmass (ARE 2009d). Bei einigen Programmen ist die Ab-
stimmung von Verkehrsplanung und Siedlungsentwicklung nicht ausrei-
chend sichergestellt. Zudem erfolgte die Auswahl der vorgesehenen Mass-
nahmen im Verkehrsbereich nicht immer aus einer Gesamtsicht. Die Betei-
ligung der Kantone bei der Erarbeitung war wichtig und férderte die Quali-
tat der Programme und deren Akzeptanz in den Gemeinden.

Der maximale Perimeter der Programme wurde in einigen, tendenziell klei-
neren Agglomerationen kritisch beurteilt. Wir sind mit anderen Befragten
der Ansicht, dass der BFS-Agglomerationsperimeter insgesamt eine gute
und fundierte Abgrenzung fur die Mitfinanzierung des Bundes darstellt. Bei
Vorliegen einer speziellen Situation wie beim Programm TransRUN zeigte
sich das ARE in der Umsetzung ausreichend flexibel. Zudem ist der Einbe-
zug eines weiteren Umfelds im Rahmen eines ,Beobachtungsperimeters”
maoglich. Die Diskussion um den Perimeter steht jedoch auch im Kontext
der Abstimmung zwischen der Agglomerationspolitik und der Regionalpoli-
tik bzw. der Politik fir den landlichen Raum. Da auch zwischen dem urba-
nen und léndlichen Raum wichtige funktionale Beziehungen bestehen,
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ware es unseres Erachtens sinnvoll, die Politiken abzustimmen und einge-
bettet in eine neugeschaffene kohéarente Politik, Gefasse und Anreize fir
raumuUbergreifende Projekte zu schaffen.

7.5.3  Erarbeitung der Programme

Die Agglomerationen sahen sich bei der Erarbeitung der Programme mit
organisatorischen, inhaltlichen und terminlichen Herausforderungen kon-
frontiert. Die Tragerschaft der Programme liegt heute bei vielen Program-
men grosstenteils bei den Kantonen. Generell war der Aufwand fir die
Erarbeitung der Programme hoch und wurde von vielen Agglomerationen
unterschatzt. Zum einen war den Agglomerationen das Vorgehen zu Be-
ginn nicht immer klar, zum anderen stellte das ARE hohe Anspriiche an die
Programme. Einige Agglomerationen kritisierten die Ansprlche als zu
hoch, oder sie bemangelten, dass das politisch Mdgliche vom ARE zu we-
nig berlcksichtigt werde.

Wir beurteilen das Vorgehen des Bundes in inhaltlicher und zeitlicher Hin-
sicht als zweckmadssig, auch wenn die Agglomerationen teilweise stark
gefordert und belastet wurden. Dass sich daraus ein Qualitatsdruck und
Wettbewerb zwischen Agglomerationen entwickelt, beurteilen wir als posi-
tiv. Auch die ambitidsen zeitlichen Vorgaben liegen unseres Erachtens letzt-
lich im Interesse der Agglomerationen. Hingegen ist zu fragen, ob die Erar-
beitung und die Umsetzung der Programme fir die Agglomerationen, wie
von einigen Agglomerationen angeregt, durch eine gréssere Flexibilitat des
Bundes betreffend Zeitraum und Abfolge von einzelnen Projekten erleich-
tert werden kénnte. Wir gehen davon aus, dass der Aufwand zur Erarbei-
tung der zweiten Generation der Programme aufgrund des erfolgten Lern-
prozesses geringer und fr die Agglomerationen tragbarer sein wird.

Der Anreiz zur Erarbeitung der Programme war vor allem finanzieller Art.
Die Bereitschaft besonders der Kantone, die Mitsprache und die Kriterien
des Bundes zu akzeptieren, hangen von den versprochenen Mitteln des
Bundes ab. Zwar war durchaus auch der Problemdruck relevant, ohne fi-
nanziellen Anreiz hatten die Kantone und die Gemeinden die Problematik
aber weniger schnell, weniger intensiv, weniger verkehrs- und siedlungs-
Ubergreifend und weniger koordiniert angegangen.

7.5.4 Beitrag zur koordinierten Planung der Entwicklung

Die Ergebnisse deuten darauf hin, dass die Agglomerationsprogramme
einen Beitrag zur L&sung der in einer Agglomeration anstehenden Proble-
me aus einer Gesamtsicht geleistet haben:

» Die Erarbeitung der Agglomerationsprogramme hat zu einer erhéhten
Sensibilisierung und zur verbesserten Zusammenarbeit in den Agglome-
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rationen beigetragen. In den meisten Agglomerationen haben die Pro-
gramme zu einem intensiveren Austausch besonders unter den Stadten
und Agglomerationsgemeinden, aber auch mit dem Kanton gefihrt.
Daraus ist vielerorts das Bewusstsein flr die Probleme der Agglomera-
tion gewachsen. Bei der vertikalen Zusammenarbeit hat sich mit den
trilateralen und den direkten Kontakten Bund-Stddte eine Erweiterung
ergeben.

» Die Agglomerationsprogramme haben mehrheitlich zu einer Gesamt-
schau der Massnahmen im Bereich Verkehr und Siedlung gefihrt oder
waren ein Schritt dazu (im Sinne einer Ubersicht). Die Konzeption der
Massnahmen erfolgte jedoch nur in wenigen Fallen aus einer Gesamt-
sicht.

» Die Agglomerationsprogramme sind auf Kantonsebene gut auf die
Ubrigen Instrumente der Raumplanung abgestimmt. Die Programme
sind in die Richtplane integriert oder auf dem Wege dazu.

Wahrend die Agglomerationsprogramme in vielen Fallen zu einer Verbesse-
rung der Zusammenarbeit in den Agglomerationen beigetragen haben,
beurteilen wir den Erfolg im Hinblick auf die Loésung der in einer Agglome-
ration anstehenden Probleme aus einer Gesamtsicht noch als beschrankt.
Zum einen beziehen sich die Koordinationsbemihungen praktisch aus-
schliesslich auf die Bereiche Verkehr und Siedlung. Zum anderen haben die
Agglomerationsprogramme zwar mehrheitlich zu einer Gesamtschau der
Massnahmen im Bereich Verkehr und Siedlung gefihrt. Wir gehen aber
davon aus, dass die Planung der Massnahmen in den Bereichen Verkehr
und Siedlung nur in einem Teil der Programme aus einer Gesamtsicht und
aus einer gemeinsamen Vorstellung hinsichtlich der zuklnftige Entwicklung
erfolgt sein durfte.

Die urspringlich fur die Agglomerationsprogramme gesetzten Ziele diirften
damit bisher erst teilweise erreicht sein. Angesichts der bestehenden politi-
schen Strukturen und des Problemdrucks waren die Ziele aber sowohl zeit-
lich wie inhaltlich sehr ambitids. Vor diesem Hintergrund beurteilen wir die
erzielten Erfolge bei Zusammenarbeit in den Agglomerationen und teilwei-
se auch inhaltlich bei Massnahmen im Bereich Verkehr und Siedlung als
einen substanziellen Fortschritt.

7.5.5 Beitrag zu den langfristigen Zielen

Zum jetzigen Zeitpunkt ist schwer zu beurteilen, welcher Beitrag von den
Programmen zu den Ubergeordneten Zielen der Agglomerationspolitik er-
wartet werden kann. Die Programme weisen aber in die gewlnschte Rich-
tung. Insbesondere wurde in den Agglomerationen das Verstandnis fur die
strategischen Zusammenhange zwischen Verkehrs- und Siedlungsentwick-
lung verbessert. Es ist zu erwarten, dass es eher gelingt, die beiden stark
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zusammenhangenden Bereiche besser abzustimmen, womit Voraussetzun-
gen geschaffen werden, um die Verkehrs- und Siedlungsprobleme besser
als ohne Agglomerationsprogramme zu bewaltigen. Letztlich l8sst sich da-
durch auch einen Bezug herstellen zum Ziel, die stadtischen Gebiete wirt-
schaftlich zu starken. Durch die Bertcksichtigung auch kleiner Agglomera-
tionen dirften die Programme auch einen gewissen Beitrag zum Erhalt
eines polyzentrischen Agglomerationsnetzes leisten.

Der Tatbeweis der Programme, einen Beitrag zur Siedlungsentwicklung
nach innen zu leisten, steht noch aus. Eine gewisse Skepsis scheint bei ein-
zelnen Agglomerationsprogrammen angebracht beziehungsweise eine
weitere Vertiefung dieses Bereichs fir die Zukunft wiinschenswert. Gemes-
sen am Problemdruck und an den schwierigen, stark féderalistisch geprag-
ten politischen Strukturen, um die Siedlungsentwicklung tatsachlich nach
innen zu lenken, konnte von den Agglomerationsprogrammen nicht erwar-
tet werden, dass sie das Problem |&sen kdnnen. Erste Schritte dazu wurden
gemacht und die Agglomerationsprogramme stellen ein geeignetes In-
strument fUr weitere Schritte dar.

7.5.6  Weiterentwicklung der Programme

Eine thematische Ausweitung Uber die Bereiche Verkehr und Siedlung hin-
aus hat bis jetzt in den meisten Féllen noch nicht stattgefunden. Der Grund
daflir kann neben fehlenden direkten Anreizen auch darin liegen, dass in
anderen Themen der rdaumliche Abstimmungsbedarf geringer ist als in den
Bereichen Verkehr und Siedlung oder weniger offensichtlich ist. Zudem hat
der Infrastrukturfonds die Agglomerationsprogramme konzeptionell stark
gepragt und der Bezug vom Infrastrukturfonds bzw. Verkehr zur Siedlung
ist gegeben, nicht aber zu anderen Themen. Das heisst die Ubrigen Themen
fallen aus der inhaltlich-kausalen Logik zwischen dem Finanzierungsge-
genstand (Verkehrsprojekte) auf der einen Seite und der Programme (Ge-
samtschau Verkehr-Siedlung) auf der anderen Seite heraus.

Unseres Erachtens ist es richtig, die Zusammenarbeit in den Agglomeratio-
nen breiter zu fassen als allein auf Verkehr und Siedlung. Mit der Kopplung
an den Infrastrukturfonds war es jedoch nachvollziehbar und zweckmassig,
die Programme auf Verkehr und Siedlung zu beschranken. Die Anforde-
rungen in diesen Bereichen sind hoch genug. Weitere Themen hatten be-
dingt, dass der Akteurkreis sowohl auf Seiten der Agglomerationspro-
gramme als auch auf Seiten des Bundes durch Vertreter der entsprechen-
den Sektoralpolitiken erweitert worden ware, womit der Abstimmungsbe-
darf nochmals deutlich gestiegen ware.

Mit der Mehrheit der Befragten sind wir der Ansicht, dass der Vertiefung
und konsequenten Umsetzung einer abgestimmten Entwicklung von Ver-
kehr und Siedlung gegeniber einer thematischen Erweiterung Prioritat
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eingeraumt werden sollte. Daneben kénnen die Agglomerationen bei der
individuellen Erweiterung ihrer Programme unterstitzt werden. Flr eine
generelle thematische Erweiterung scheint die Zeit noch nicht reif und die
Akzeptanz in den Agglomerationen nicht gegeben zu sein. Daneben wiirde
eine Ausweitung wohl auch einen je nach Thematik flexiblen Perimeter
bedingen sowie zusatzliche Anreizstrukturen, eine verbesserte Abstimmung
mit der Regionalpolitik und — bei starker Ausweitung — eine direktere de-
mokratische Abstltzung. Es wére es aber lohnenswert und angezeigt, zu-
sammen mit der TAK und den Bundesamtern gut zu prufen, in welchen
Themenfelder die Zusammenarbeit und Koordination innerhalb der Ag-
glomerationen nutzlich ware und mit welchen Geféssen und Anreizen die-
se angeschoben werden kann.
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8  Schwerpunkt 6: Ubrige Massnahmen

8.1 Einbindung ins europaische Stadtenetz

Zur Einbindung ins européische Stadtenetz sollen folgende Fragen beant-
wortet werden:

* In welcher Form werden Fragen der europdischen Zusammenarbeit und
des Erfahrungsaustausches in den grenziberschreitenden Modellvor-
haben und Agglomerationsprogrammen behandelt?

» Konnten Projekte fur den Aufbau strategischer Netze mit Stadten und
Agglomerationen aus Nachbarstaaten oder Beteiligungen an bestehen-
den Netzen realisiert werden?

* In welcher Form wurde die Anbindung der grossen Schweizer Stadte
an das europaische Hochgeschwindigkeits-Bahnnetz vorangetrieben?
Wie verlief die Zusammenarbeit mit dem BAV? Welche Rolle spielte die
Agglomerationspolitik?

*  Welchen Beitrag konnte die bisherige Einbindung in europdische Stad-
tenetze zur Erreichung der Uibergeordneten Ziele leisten?

8.1.1 Ziele

In Achse 4 strebt der Bund eine Einbindung des Schweizer Stadte- und
Agglomerationsnetzes in das européische Stadtenetz an. Dazu hat er mit-
telfristig folgende Ziele festgehalten.

* Mehrere Projekte fir den Aufbau strategischer Netze mit Stadten und
Agglomerationen aus Nachbarstaaten oder die Beteiligung an beste-
henden Netzen sind in Gang.

» Die Beteiligung der Schweizer Stadte und Agglomerationen an den
europaischen Netzwerken fur den Informations- und Erfahrungsaus-
tausch ist weiterhin gesichert.

» Die Anbindung der grossen Schweizer Stddte an das europaische
Hochgeschwindigkeits-Bahnnetz ist gesichert.

8.1.2 Umsetzung und Wirkungen

Die Thematik internationaler Stadtenetze war bereits im Kernstadtebericht
von 1999 enthalten. Einzelne Handlungsstrategien wie beispielsweise die
HGV-AnschlUsse wurden daraus Gbernommen. Das ARE hat der internatio-
nalen Achse bei der Umsetzung der Agglomerationspolitik indessen nur
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eine geringe Prioritdt eingerdumt, auch was die finanziellen Mittel betraf.
FUr den Bund, aber auch fur die allermeisten Agglomerationen stand das
Thema der internationalen Zusammenarbeit nicht im Vordergrund oder
wurde hochstens ausserhalb der Agglomerationspolitik bearbeitet. Bis
2006/2007 blieb die internationale Achse daher weitgehend ohne Aktivita-
ten.

Im Jahr 2006 haben das Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE) sowie das
Bundesamt flr Statistik (BFS) zusammen mit ihren regionalen Partnern
(Kantone und Stadte) erste Schritte unternommen, um die Mdglichkeiten
einer Teilnahme der Schweiz am Projekt Urban Audit auszuloten. Das Pro-
jekt “Urban Audit” wurde im Juni 1998 von der Europdischen Kommission
lanciert. Es hat zum Ziel, die Lebensqualitat in den européischen Stadten
und die erzielten Fortschritte zu evaluieren. Zu diesem Zweck schafft das
Projekt anhand von Uber 300 Indikatoren vergleichbare statistische Infor-
mationen. Vom Herbst 2006 bis Ende 2007 wurde mit den Stadten Zurich,
Genf, Bern und Lausanne ein Pilotversuch durchgefiihrt. In der Phase 2009
bis 2011 nehmen neben den vier Stadte der Pilotphase auch die Stadte
Basel, Winterthur, St. Gallen, Luzern, Lugano und Biel am Programm teil.
Die Datenbank mit mehr als 300 Indikatoren ist komplex und fihrt beim
BFS zu einem nicht zu unterschatzenden personellen Aufwand. Urban Au-
dit steckt aus Sicht des BFS erst in den Anfangen und hat noch Pilotcharak-
ter. Es ist deswegen noch zu frih, den statistischen Mehrwert zu beurtei-
len. Positive Effekte sind hingegen in Bezug auf die Zusammenarbeit und
Integration ins europadische Statistiksystem zu erkennen. Zwischen Urban
Audit und dem Monitoring Urbaner Raum (MUR) bestehen bis jetzt keine
konkreten Verbindungen: zum einen aufgrund unterschiedlicher Zustan-
digkeiten, zum anderen aufgrund abweichender Perimeter.

Das europdische Programm URBACT wurde 2002 lanciert, um den Erfah-
rungsaustausch und das Know-how im Kreise der europaischen Stadte zu
fordern und besser zu nutzen. Im Herbst 2007 hat das Programm URBACT
I, an welchem auch die Schweiz die Moglichkeit zur Teilnahme hat, be-
gonnen. Die Schweiz beteiligt sich im Rahmen der NRP an URBACT. Das
Bundesamt flir Raumentwicklung (ARE) nimmt die Beteiligung operativ
wahr, vertritt die Schweiz im Begleitausschuss und garantiert die Koordina-
tion mit dem URBACT-Sekretariat. Die Stadte Basel und Zirich nehmen am
Programm teil. Die Kontaktstelle beim ARE informiert und ermutigt die
Schweizer Stadte am URBACT-Programm teilzunehmen, indem er die Ver-
netzung lokaler Partner erleichtert, die in einer aktiven (Partnerstadt) oder
passiven (Stadt mit Beobachterstatus) Rolle teilnehmen mdéchten.

Fragen der europdischen Zusammenarbeit und des Erfahrungsaustausches
wurden in den grenzlberschreitenden Agglomerationsprogrammen bear-
beitet. FUr die grossen grenznahen Agglomerationen wie Genf oder Basel
war und ist die grenziberschreitende Zusammenarbeit von grosser Bedeu-
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tung. Die Agglomerationspolitik konnte hierbei gerade in Basel, wo die
trinationale Zusammenarbeit bereits seit langem intensiv gepflegt wird,
kaum zusatzliche Impulse setzen. Auch in Genf wurde bereits 1973 das
"comité régional franco-genevoise" (CRFG) gegriindet und 1997 die soge-
nannte "charte d’aménagement transfrontalier" geschaffen. Die Agglomera-
tionspolitik des Bundes bot dem Kanton dann die Gelegenheit, die beste-
hende Zusammenarbeit fur die Entwicklung des Agglomerationsprogram-
mes zu nutzen.

Die Anbindung der grossen Schweizer Stadte an das europdische Hoch-
geschwindigkeits-Bahnnetz (HGV) wurde offiziell als Teil der Agglomerati-
onspolitik ausgewiesen, da ein enger thematischer Bezug zur Ausrichtung
der internationalen Achse der Agglomerationspolitik besteht. Bei der Ag-
glomerationspolitik wurde Gbernommen, was beim BAV bereits konzeptio-
nell vorgedacht war. Die Anschlisse ans Hochgeschwindigkeits-Bahnnetz
wurden im Gesetz vom 18.03.2005 und in der Botschaft vom 26.5.2004
definiert. Zur besseren Anbindung an das europaische Hochgeschwindig-
keitsnetz investiert der Bund bis Ende 2015 1090 Mio. CHF (Preisstand
2003) in das Eisenbahnnetz. Damit werden die Reisezeiten aus der Schweiz
zu den Stadten Paris, Lyon, Mlnchen, Ulm und Stuttgart verkirzt. Die Fest-
legung erfolgte gemass den Aussagen von BAV und ARE ohne einen we-
sentlichen Beitrag der Agglomerationspolitik. De facto kdnnen die HGV
deshalb kaum als Bestandteil der Agglomerationspolitik bezeichnet werden
und werden auch nicht als solche wahrgenommen.

8.1.3  Beurteilung

Die internationale Dimension besass innerhalb der Agglomerationspolitik
eine sehr geringe Prioritat. Dies aus verschiedenen Griinden, die sich ge-
genseitig verstarkt haben: es waren kaum konkrete Ansatzpunkte fir die
Umsetzung vorhanden, das Interesse der meisten Stadte und Agglomerati-
onen war gering und zudem waren flr die Achse auch nur sehr wenige
Ressourcen vorhanden. Die Agglomerationspolitik war fast ausschliesslich
gegen innen gerichtet. Mit dem Fokus der Agglomerationen auf den Infra-
strukturfokus stand eine internationale Perspektive nicht im Vordergrund.

Entsprechend waren in den ersten Jahren in der Agglomerationspolitik
auch kaum internationale Aktivitdten zu verzeichnen. Mit den Programmen
von Urban Audit und Urbact konnten inzwischen einzelne Projekte genutzt
werden. Ausserdem hat die grenziberschreitende Zusammenarbeit bzw.
INTERREG in verschiedenen grenznahen Agglomerationen eine wesentliche
Rolle gespielt. Dies geschah jedoch weitgehend losgekoppelt von der Ag-
glomerationspolitik. Dies gilt ebenfalls fir die Anbindung an das Hochge-
schwindigkeitsnetz (HGV), die offiziell Teil des Konzeptes der Agglomerati-
onspolitik war.
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8.2 Information, Erfahrungsaustausch und Sensibi-
lisierung

Zu Information, Erfahrungsaustausch und Sensibilisierung sollen folgende
Fragen beantwortet werden:

* In welcher Form wurde die stadtische Thematik in die bestehenden
Informationskanale des ARE einbezogen? Wie ist diese Informations-
vermittlung zu beurteilen?

*  Wie sind die Verantwortlichen fir die Agglomerationspolitik zur Forde-
rung des Erfahrungsaustausches vorgegangen? Wie sind diese Leistun-
gen zu beurteilen?

8.2.1 Ziele

In Achse 5 setzt der Bund auf "Information, Erfahrungsaustausch und Sen-
sibilisierung": Dazu hat er mittelfristig folgende Ziele festgehalten.

e Allen Partnern, die sich flr die urbane Thematik interessieren, soll eine
leistungsfahige Plattform fur den Informations- und Erfahrungsaus-
tausch zur Verfligung stehen.

» Bevdlkerung, Politik und Verwaltung anerkennen die urbane Realitat
der Schweiz.

8.2.2 Umsetzung und Wirkungen

Das ARE hat seine Ressourcen fiir die Offentlichkeitsarbeit auf die Internet-
plattform www.agglomeration.ch konzentriert. Sie wurde als zentrale
Drehscheibe aufgebaut, auf der die wichtigen Informationen vermittelt und
die relevanten Dokumente zur Verfligung gestellt werden. Die Nutzerinnen
und Nutzer in den Agglomerationen stellen der Internetplattform ein gutes
Zeugnis aus. Die Informationsvermittlung wird als Gbersichtlich, praktisch,
nutzlich und bedarfsgerecht beurteilt, auch wenn sie nicht allzu haufig
gebraucht wird.

Mit dem Monitoring urbaner Raum Schweiz (MUR) hat das ARE ein statis-
tisch-analytisches Beobachtungssystem mit einer breiten Auswahl an Zah-
len und Fakten zur Entwicklung des stadtischen Raums in der Schweiz auf-
gebaut. Das Monitoring wurde parallel zur Einfihrung der Agglomerati-
onspolitik des Bundes Ende 2001 lanciert. Nebst Analysen zu den Stadten
und Agglomerationen wird auch ein Vergleich mit dem landlichen Raum
gezogen. Verbindungen und Abhé&ngigkeiten innerhalb der einzelnen Ag-
glomerationen stehen genau so im Fokus wie die Relationen zwischen den
Agglomerationen und ein Vergleich mit dem umliegenden Europa. Insge-
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samt wurden sechzehn online verfligbare thematische Vertiefungsstudien
erstellt. Im Bericht ,Monitoring urbaner Raum Schweiz. Analysen zu Stad-
ten und Agglomerationen” wurden die wichtigsten Erkenntnisse aus den
Vertiefungsstudien zusammengefasst (ARE 2009b). Die Daten des MUR
wurden als wesentliche Grundlagen zur Erarbeitung der Agglomerations-
programme von den zustandigen Fachpersonen in kantonalen und stadti-
schen Verwaltungen sowie in beratenden Biros verwendet.

Dem Erfahrungsaustausch wurde seitens des ARE von Beginn an eine gros-
se Bedeutung beigemessen. Im Rahmen der Modellvorhaben und der Ag-
glomerationsprogrammen  fanden regelmdssige ERFA-Veranstaltungen
statt. Die zweisprachig geflhrten Veranstaltungen wurden von den meis-
ten Befragten als sehr positiv wahrgenommen. Geschatzt wurde die Mog-
lichkeit, Erfahrungen austauschen, Probleme interaktiv besprechen und
regelmassig mit den Verantwortlichen der Agglomerationspolitik in Kon-
takt treten zu kénnen. Die konkrete Ubertragbarkeit der Erkenntnisse auf
das eigene Projekt wurde von verschiedenen Befragten indessen auch
skeptisch beurteilt. Als wichtig wurde von den Teilnehmenden auch die
Netzwerkbildung erachtet, die einen informellen Austausch auch ausser-
halb der offiziellen Kanale gefordert hat. Der Zeitbedarf hat die Milizvertre-
ter aus den Gemeinden jedoch auch vor Herausforderungen gestellt.

Im Bereich der Sensibilisierung hat das ARE aus Ressourcengriinden keine
eigenen Aktivitdten vorgenommen. Das ARE unterstltzt den Verein Metro-
pole Schweiz in seiner Offentlichkeitsarbeit. Aus Sicht des ARE kann der
Verein unabhéngiger auftreten.

8.2.3 Beurteilung

Die Veranstaltungen des Erfahrungsaustausches wurden in ihrer Funktion
als Austauschplattform sehr positiv wahrgenommen. Information und Wis-
sen konnten bedarfsgerecht aufbereitet, vermittelt und kommuniziert wer-
den. Die Website sowie die thematischen Studien des Monitoring Urbaner
Raum Schweiz dienten als zentrales Informationsinstrument. Die verfligba-
ren Informationen wurden von allen Befragten einhellig als ausreichend,
nutzlich und bedarfsgerecht beurteilt. Der Aufwand, welcher fur den In-
formations- und Wissenstransfer seitens des ARE betrieben wurde, steht in
einem guten Verhaltnis zum Ertrag in Form von gut informierten Akteuren.

Spezifische Massnahmen zur Sensibilisierung wurden seitens des ARE keine
getroffen. Die Aufgabe wurde durch die Unterstiitzung des Vereins Metro-
pole Schweiz abgedeckt. Dass sich die Sensibilisierung flr die urbanen
Raume und ihre Probleme seit 2002 insgesamt stark erhdht hat, und dass
diese auch in den Medien heute sehr prasent sind, wird zu einem wesentli-
chen Teil der Agglomerationspolitik zugeschrieben.
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9  Beurteilung der Agglomerationspo-
litik des Bundes

9.1 Politikkonzept

Die Relevanz der Agglomerationspolitik war hoch, als sie lanciert wurde,
und ist heute immer noch hoch. Sie war auf die Problemlage in den Kern-
stadten und Agglomerationen abgestimmt. Als tripartite Politik war sie
neuartig fur die Schweiz.

Das Politikkonzept wurde breit akzeptiert und mitgetragen, obwohl nicht
alle betroffenen Amter und Sektoralpolitiken gleichermassen in die Kon-
zeption eingebunden waren.

Die Agglomerationspolitik verflgt Uber eine Gesamtstrategie mit einer brei-
ten Palette von kohdrent abgeleiteten und abgestimmten Massnahmen.
Nach aussen bleiben jedoch die verschiedenen Stossrichtungen und In-
strumente unUbersichtlich und sind im Einzelnen nicht einfach kommuni-
zierbar. Aufgrund der Finanzierung des Agglomerationsverkehrs durch den
Infrastrukturfonds kam den Agglomerationsprogrammen eine besondere
Bedeutung zu, welche in der Wahrnehmung vieler das urspriinglich breit
angelegte Konzept in den Hintergrund drangte.

Im Konzept der Agglomerationspolitik war urspriinglich eine starkere Ver-
knUpfung mit der Politik des landlichen Raums und der Regionalpolitik vor-
gesehen. Mit der Lancierung der neuen Regionalpolitik stehen jedoch heu-
te zwei Politikkonzepte fur die Raumentwicklung nebeneinander. Diese
Zweigleisigkeit lasst sich inhaltlich nicht nachvollziehen.

Das Konzept sah eine gesetzliche Verankerung der Agglomerationspolitik
vor. Diese ist trotz angenommener Motion in den eidgendssischen Raten
bis heute nicht erfolgt, da der urspriingliche Plan zur Verankerung im neu-
en Raumentwicklungsgesetz nicht realisiert werden konnte. Aus Sicht der
Kantone, Stadte und Gemeinden ist eine gesetzliche Verankerung jedoch
wichtig, um die tripartite Politik zu starken.
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9.2 Umsetzung und Leistungen

Die Organisation des Bundes fiir die Umsetzung der Agglomerationspolitik
beurteilen wir als geeignet. Wéhrend die beiden federfiihrenden Amter in
die Konzeption der Politik gleichermassen involviert waren, hat im Verlaufe
der Zeit das ARE starker die Fihrung Ubernommen. Dass die Sektion Ag-
glomerationspolitik ressourcenmassig deutlich starker vertreten war als das
SECO, war einerseits im Politikkonzept so vorgesehen (Bundesrat 2001),
hat unter anderem aber auch mit der amtsinternen Prioritdtensetzung zu
tun. Das SECO hat sich insgesamt weniger stark engagiert. Ausgewirkt
haben dirfte sich dieser Umstand wiederum insofern, als dass sich in der
Konkretisierung der Agglomerationspolitik die Themen der Verkehrs- und
Siedlungsentwicklung noch starker etablieren konnten, wahrend etwa
Standortfragen an Bedeutung verloren haben. Die Zusammenarbeit zwi-
schen den beiden federfihrenden Amtern bzw. den verantwortlichen Per-
sonen in der Sektion Agglomerationspolitik des ARE und der Sektion Regi-
onal- und Raumordnungspolitik des SECO hat gut funktioniert. Unseres
Erachtens ware aber ein starkeres Engagement des Seco wiinschbar gewe-
sen und hatte insbesondere zur Verbesserung der sektoralen Zusammenar-
beit beitragen kénnen.

Bund, Kantone und Gemeinden haben durch ihre tripartite Zusammenar-
beit wesentlich zur erfolgreichen Umsetzung der Politik beigetragen. Die im
foderalistischen System der Schweiz bisher ungewdhnliche direkte Zusam-
menarbeit von Bund und Gemeinden musste zuerst erprobt werden, hat
aber letztlich gut funktioniert. Anfangliche Vorbehalte der Kantone konn-
ten erfolgreich abgebaut werden. Die tripartite Agglomerationskonferenz
spielte dabei eine zentrale Rolle fir die Vertrauensbildung. Mit der Umset-
zung der Agglomerationsprogramme haben insbesondere die Kantone an
Einfluss gewonnen, waren sie doch in vielen Agglomerationen entschei-
dende Zugskraft und Tréger der Programme.

Die Umsetzung der Agglomerationspolitik erfolgte von Seiten des Bundes
insgesamt unkompliziert. Insbesondere das Instrument der Modellvorhaben
wurde pragmatisch und flexibel gehandhabt und jeweils den sich im Ver-
lauf der Zeit veranderten Rahmenbedingungen angepasst. Bei den Agglo-
merationsprogrammen wurden hingegen klarere Vorgaben gemacht, de-
ren Einhaltung bei der Beurteilung der Agglomerationsprogramme syste-
matisch Uberprift wurde. Hier kam es teilweise zu kurzen Fristen fur die
Umsetzung neuer Weisungen des Bundes. Mit den Prifberichten und Ab-
schlussgesprachen wurden die Entscheide fir die Mittelvergabe detailliert
begrindet. Dieser aufwendige Prifprozess wurde vom ARE trotz Zeitdruck
sorgfaltig durchgefihrt.
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In der Umsetzung wurde den funf Achsen unterschiedliches Gewicht bei-
gemessen. Die Leistungen haben sich stark auf die Achse drei "horizontale
Zusammenarbeit" konzentriert. Die Modellvorhaben und insbesondere die
Agglomerationsprogramme konnten jedoch nur aufgrund der Aktivitdten
in den anderen Achsen ihre Wirkung entfalten. So haben die TAK als zent-
rales Instrument der Achse 2 und die Erfahrungsaustauschveranstaltungen
als zentrales Instrument der Achse 5 den Austausch zwischen den Akteu-
ren ermoglicht. Eher vernachlassigt wurde aus Ressourcengriinden die Um-
setzung der Achse 4 "Einbindung ins europdische Stadtenetz" und damit
die internationale Dimension der Agglomerationspolitik. Sowohl fur die
Einbindung ins européische Stadtenetz als auch fir die Achse 1 "sektorale
Zusammenarbeit" hat die Agglomerationspolitik hochstens als Label ge-
wirkt, mit welchem Aktivitdten, die ohnehin stattgefunden hatten, verse-
hen werden konnten. Explizite Impulse hat die Agglomerationspolitik dort
fast keine ausgeldst.

Insgesamt waren die finf Achsen der Agglomerationspolitik und die jeweils
zur Zielverfolgung eingesetzten Instrumente angemessen und gut aufein-
ander abgestimmt. Die Leistungserbringung war ausgerichtet auf die Ziel-
setzungen, hat sich aber auch an den vorhandenen Ressourcen orientiert.

9.3 Beitrag zu den mittelfristigen Zielen

In der sektoralen Zusammenarbeit auf Bundesebene konnte die Agglome-
rationspolitik nur bescheidene Erfolge erzielen. Eine systematische Berlck-
sichtung der Bedlrfnisse von Stadten und Agglomerationen findet nicht
statt. Das Netzwerk Agglomerationspolitik war zu Beginn wichtig fur die
Lancierung und die Akzeptanz der Politik innerhalb des Bundes. Im Kern-
team der Agglomerationspolitik (ARE, SECO) und zwischen diesem und
ASTRA, BAV, BAFU, BWO und BfM funktioniert die Zusammenarbeit gut.
Die Agglomerationspolitik konnte damit ihrem multisektoriellen Anspruch
insofern gerecht werden, als dass Uberdurchschnittlich intensive departe-
ments- und dmterlbergreifende Kontakte stattfinden. Ein koordiniertes
Auftreten gegeniber den Kantonen und Gemeinden konnte jedoch noch
nicht erreicht werden.

Mit der Agglomerationspolitik konnte ein Klima des Vertrauens unter den
Partnern von Bund, Kantonen und Gemeinden geschaffen werden. Die
TAK hat wesentlich dazu beigetragen, dass die Notwendigkeit eines ge-
meinsamen Handelns erkannt und eine gemeinsame Diskussionskultur
entwickelt werden konnte. Die Empfehlungen der TAK in ihren Schwer-
punktthemen sind inhaltlich fundiert und besitzen aufgrund ihres triparti-
ten Charakters eine hohe politische Legitimation. Aufgrund der ausstehen-
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den Institutionalisierung der TAK sowie der Handlungsautonomie der drei
Staatsebenen in der Umsetzung bleibt die vertikale Zusammenarbeit fragil.
Zudem bestehen in den Agglomerationen nach wie vor Hindernisse flr die
vertikale Zusammenarbeit, namentlich hat sich die multisektorielle Zusam-
menarbeit zwischen den verschiedenen Bundespolitiken und den Kantonen
und Gemeinden wenig verandert. Die tripartite Zusammenarbeit ging auf
Bundesebene weitgehend vom ARE aus und blieb damit auf die Raum- und
Siedlungsentwicklung im engeren Sinne beschrankt, wahrend die Ubrigen
Bundesamter in den Agglomerationen wenig prasent waren.

Die horizontale Zusammenarbeit in den Agglomerationen hat sich auf-
grund der Agglomerationspolitik stark verbessert. Die Modellvorhaben wa-
ren ein wichtiger Motor zur Vernetzung der Akteure und fur die Schaffung
von Governance-Strukturen. Das angestrebte Ziel hinsichtlich der Anzahl
und Verbreitung von Kooperationsprojekten konnte erreicht werden. Spé-
testens mit den Agglomerationsprogrammen wurde die horizontale Zu-
sammenarbeit innerhalb der Agglomerationen intensiviert und Zusammen-
arbeitsstrukturen wurden geschaffen. Als Erfolgsfaktoren haben sich dabei
die schrittweise Institutionalisierung der Zusammenarbeit und eine friihzei-
tige Einbindung der politischen Entscheidungstrager erwiesen. Verschiede-
nerorts ist dieser Schritt zu einer politisch breit abgestitzten und vor allem
aktiv gelebten Zusammenarbeit indessen noch nicht gelungen. Erfolgreich
war die horizontale Zusammenarbeit insbesondere, wenn sich breit akzep-
tierte Schllsselpersonen stark fur die Agglomerationsentwicklung enga-
gierten und heikle Themen, beispielsweise Gemeindefusionen, in entschei-
denden Momenten auch zurlickgestellt werden konnten.

Die Agglomerationspolitik war weitgehend nach innen gerichtet und das
Interesse der Agglomerationen, sich in ein internationales Stadtenetz ein-
zubinden, war eher gering. Einzelne konkrete AnknUpfungspunkte konn-
ten dennoch gestartet werden, etwa mit den Programmen von Urban Au-
dit oder Urbact, an dem sich die Schweiz im Rahmen der NRP beteiligt. Fur
die grenznahen Agglomerationen haben zwar INTERREG-Projekte eine we-
sentliche Rolle gespielt, dies jedoch, wie auch bei den HGV-Anschllssen,
weitgehend losgeldst von der Agglomerationspolitik. Dem Aufbau von
internationalen Stadtenetzen einen Schub zu verleihen, ist mit der Agglo-
merationspolitik nicht gelungen.

Eine Sensibilisierung flr die spezifischen Probleme und Herausforderungen
und fir die Notwendigkeit der grenzlberschreitenden Zusammenarbeit hat
stattgefunden. Insbesondere mittels Erfahrungsaustauschveranstaltungen
konnte Wissen verbreitet und ausgetauscht werden. Die Agglomerations-
politik hat einen zentralen Beitrag dazu geleistet, dass sich die Sensibilisie-
rung fur die urbanen Raume seit 2001 stark erhéht hat.
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9.4 Beitrag zu den langfristigen Zielen

Die drei langfristigen Ziele der Agglomerationspolitik sind auf einer gene-
rellen und Ubergeordneten Ebene angesiedelt. Aufgrund dieser "Flugho-
he" ist die Agglomerationspolitik per se nur ein Element, welches auf die
Ubergeordneten langfristigen Ziele derselben wirkt. Andere Politiken wir-
ken sich ebenfalls auf diese Zielsetzungen aus. Der kausale Zusammenhang
zwischen der Agglomerationspolitik und der Erreichung der Ubergeordne-
ten Ziele lasst sich zwar logisch-deduktiv ableiten, die Wirkung lasst sich
aber empirisch nicht messen und zuordnen. Ein positiver Beitrag der Stra-
tegien zur Erreichung der Ubergeordneten Ziele wird indirekt angenom-
men. Ein direkter Bezug kann allerdings nicht hergestellt werden. In diesem
Sinne handelt es sich im Folgenden um eine Einschatzung der Wirkungen,
welche die Agglomerationspolitik auf die Ubergeordneten Ziele gehabt
haben durfte.

Mit den stark auf die Verkehrsthematik ausgerichteten Agglomerations-
programmen konnte im Rahmen der Agglomerationspolitik ein Beitrag zur
Verbesserung der Gesamtsicht auf die Siedlungs- und Verkehrsentwicklung
in den Agglomerationen geleistet werden.

Dennoch waren in den letzten Jahren kaum sichtbare Erfolge bezUglich
einer Siedlungsentwicklung nach innen feststellbar. Aufgrund der gleichzei-
tigen Entwicklung der Verkehrssysteme in den Agglomerationen kann teil-
weise sogar ein Wachstum und eine zunehmende Zersiedelung insbeson-
dere an den Agglomerationsrandern beobachtet werden. Die Schwierigkei-
ten, die sich bezlglich Siedlungsentwicklung nach innen stellen, kénnen
mit der Agglomerationspolitik nicht behoben werden, etwa eine mangel-
hafte Ausnutzung des inneren Verdichtungspotentials und Baulandhortung
durch Eigentiimer mit beschréanktem Einfluss der kommunalen und kanto-
nalen Behdrden. Die Abstimmung der Siedlungsentwicklung und Verkehrs-
entwicklung konnte noch nicht in genlgendem Masse erreicht werden.
Nach wie vor besteht die Tendenz einer unabhangigen und teilweise ge-
genldufigen Entwicklung des Verkehrssystems und der Besiedelung. Diese
unerwinschte Entwicklung flhrt dazu, dass die Mobilitédtsentwicklung eher
zu einer Ausweitung der Siedlungsgebiete flhrt, als zu einer Verdichtung
in den urbanen Raumen.

Der Bund verflgt Uber keine direkten Handlungskompetenzen fir die Sied-
lungsentwicklung nach innen. Im Rahmen der 2. Generation der Agglome-
rationsprogramme Verkehr und Siedlung soll das Thema starker einge-
bracht werden (ARE 2009¢). Eine starkere Verknlpfung der Agglomerati-
onspolitik und des Instruments der Agglomerationsprogramme mit beste-
henden Planungsinstrumenten, insbesondere den kantonalen Richtplénen,
ist entscheidend fir die Wirkungen. Lediglich die in den Richtpléanen veran-
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kerten Strategien und Massnahmen flr die Innenverdichtung sind verbind-
lich und kénnen Wirkung entfalten.

Mit der Agglomerationspolitik wurden vielféltige Ansatze lanciert, welche
mittelbar zu einer Starkung der Lebensqualitat in den Agglomerationen
und auch zur Erhdhung ihrer wirtschaftlichen Attraktivitat beitragen kon-
nen. Die wirtschaftliche Dimension wurde jedoch kaum direkt thematisiert.

Die Abstimmung der Sektoralpolitiken auf Bundesebene erfolgte mangel-
haft und die Agglomerationspolitik fokussiert im Wesentlichen auf die L&-
sung der Probleme im Agglomerationsverkehr. In der Folge bleiben auch
die Agglomerationen stark auf die Thematik der Verkehrs- und Siedlungs-
entwicklung fokussiert, obwohl die TAK eine gesamtheitliche Agglomerati-
onspolitik anstrebt. Der Beitrag zur generellen Verbesserung der Lebens-
qualitdt und der wirtschaftlichen Attraktivitat in Agglomerationen kann
durch die Agglomerationspolitik in ihrer heutigen Konzeption und mit dem
eingeschrankten thematischen Fokus nur begrenzt geleistet werden.

Die Mdglichkeit fur alle Agglomerationen, sich mit einem Agglomerations-
programm oder mit Modellvorhaben an der Umsetzung der Politik zu
beteiligen, hat dazu geflhrt, dass das Agglomerationsnetz differenziert
wurde. Insbesondere konnte das Potential in den kleinen und mittleren
sowie peripherer gelegenen Agglomerationen fir eine differenzierte und
koordinierte Entwicklung geweckt werden.

Der wirklich grosse Verdienst der Agglomerationspolitik liegt darin, dass
durch die Starkung der Zusammenarbeit und Schaffung von Governance-
Strukturen elementare Voraussetzungen zur Erreichung der Ziele geschaf-
fen werden konnten. So ist es gelungen, sowohl in der vertikalen wie der
horizontalen Zusammenarbeit Organe und institutionelle Strukturen zu
schaffen, welche die Erreichung der Zielsetzungen mit Sicherheit beginsti-
gen. Die konkreten Auswirkungen in Bezug auf die Ubergeordnete Zielset-
zung kdnnen heute noch nicht sichtbar sein.

9.5 Gesamtbeurteilung

Die Erfolge der Agglomerationspolitik

Die Gesamtbeurteilung der Agglomerationspolitik fallt im Grundsatz positiv
aus: "Die Agglomerationspolitik war die richtige Politik zur richtigen Zeit".
Die Fortschritte der Agglomerationspolitik hinsichtlich der vertikalen Zu-
sammenarbeit im Rahmen der TAK sowie der horizontalen Zusammenar-
beit in den Agglomerationen beurteilen wir als zentrale Erfolge der Agglo-
merationspolitik.
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Die Agglomerationspolitik erfahrt bei allen drei staatspolitischen Ebenen
eine hohe Akzeptanz. Die Agglomerationspolitik hat unseres Erachtens zu
einem Bewusstseinswandel und zu einer Sensibilisierung auf urbane The-
men beigetragen. Die Herausforderungen und Probleme in den Agglome-
rationen, ihre Bedeutung mit einem Bevdlkerungsanteil von 75 Prozent
sowie ihre Funktion als Schlusselrdume fur die wirtschaftliche Leistungsfa-
higkeit der Schweiz sind heute unbestritten. Dies ist umso bemerkenswer-
ter, als die stadtischen Raume bis dahin auf nationaler Ebene kaum Gehor
fur ihre spezifischen Anliegen gefunden haben.

Die Analyse des Politikkonzeptes hat die Relevanz der Agglomerationspoli-
tik hervorgehoben. Die Unterstlitzung des Bundes im Rahmen der Agglo-
merationspolitik hat in verschiedenen Agglomerationen die Akzeptanz und
Legitimation bereits bestehender Kooperationsprojekte deutlich erhdht und
deren Realisierung erleichtert und beschleunigt. Dadurch konnte die Ag-
glomerationspolitik in vergleichsweise kurzer Zeit eine hohe Dynamik aus-
|6sen.

Das Zusammenspiel der finf Achsen der Agglomerationspolitik hat sich als
wirkungsvoll erwiesen. Die Schaffung der institutionellen Voraussetzungen
fur eine Multilevel-Governance ging einher mit der Etablierung flexibler
und wirkungsvoller Instrumente. Die Verknlpfung von Zielen und Anreizen
insbesondere finanzieller Art hat als Motor der Agglomerationspolitik ge-
wirkt. Die funf Achsen erhielten in der Umsetzung sehr unterschiedliche
Prioritaten und entsprechend auch Ressourcen. In den Achsen der sektora-
len Zusammenarbeit, die auch im Rahmen der Agglomerationspolitik nicht
wesentlich gestarkt werden konnte, oder der Einbindung in das europai-
sche Stadtesystem war die Agglomerationspolitik weitgehend nur als , La-
bel” prasent. Als tragende Pfeiler der Agglomerationspolitik haben sich
hingegen die vertikale sowie die horizontale Zusammenarbeit erwiesen.

Der Infrastrukturfonds war ein wesentlicher Treiber der Agglomerationspo-
litik. In fast allen Agglomerationen haben sich dank der Agglomerations-
programme Governance-Strukturen etabliert und es wurden gemeinsame
Konzepte zur Agglomerationsentwicklung erarbeitet. Ohne die starken
finanziellen Anreize des Infrastrukturfonds und die damit verbundenen
verbindlichen Anforderungen an die Agglomerationen ware dies nicht in
diesem vergleichsweise kurzen Zeitraum und nicht in der schweizweit ver-
gleichbaren inhaltlichen Tiefe und Qualitdt mdglich gewesen. Der Infra-
strukturfonds hatte fir den Bund eine weitere positive Wirkung. Durch die
Beurteilung der Agglomerationsprogramme beziehungsweise die dadurch
vorgenommene Lenkung der Finanzmittel konnte er trotz seiner subsidia-
ren Rolle in der Raumentwicklungspolitik direkt auf die rdumliche Entwick-
lung in den Agglomerationen Einfluss nehmen.
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Mit der Agglomerationspolitik wurde fur alle Beteiligten weitestgehend
Neuland betreten, gerade was die vertikale und horizontale Kooperation
betrifft. Die Agglomerationspolitik hat sich dabei als lernfahig erwiesen. Die
Lerneffekte bei allen Beteiligten waren ausgepragt und sind laufend in die
Weiterentwicklung und Anpassung der Politik und ihrer Umsetzung in den
Agglomerationen eingeflossen. Die Agglomerationen waren gezwungen,
in ihren Strukturen und politischen Prozessen einen hohen Einsatz zu leis-
ten, um mit der Flexibilitdt und der dynamischen Weiterentwicklung der
Agglomerationspolitik Schritt halten zu kénnen

Zwei Gefasse haben den Lerneffekt in der Agglomerationspolitik entschei-
dend gestarkt: die Modellvorhaben der Agglomerationspolitik und die ER-
FA-Veranstaltungen. Die Modellvorhaben haben es ermdglicht, sehr vielfal-
tige Erfahrungen in Bezug auf mogliche Formen der Zusammenarbeit in
Agglomerationen zu sammeln. Aber erst die ERFA-Veranstaltungen haben
es moglich gemacht, diese modellhaften Erfahrungen auszuwerten, breit
zu diskutieren und damit nutzbar zu machen. Der intensive Erfahrungsaus-
tausch hat bei den Akteuren der Agglomerationspolitik in kurzer Zeit einen
ausgepragten , Wissenspool” generiert.

Die kritischen Elemente der Agglomerationspolitik

Auf der strategischen Ebene ist das Modell der TAK als Austauschplattform
der drei Staatsebenen erfolgreich. In der Umsetzung der Agglomerations-
politik ist der tripartite Gedanke indessen schwierig zu realisieren und birgt
im Rahmen des Schweizer Féderalismus grosse Herausforderungen. Ange-
sichts der fehlenden Verbindlichkeit tripariter Empfehlungen und der Hand-
lungsautonomie der einzelnen Akteure bleibt die vertikale Zusammenarbeit
fragil. Entsprechend zeigen sich die Grenzen in Bezug auf Erreichung der
langfristigen Ziele. Deutlich wird auch die institutionelle Komplexitat der
Agglomerationspolitik. Fir eine wirkungsvolle Umsetzung etwa der Ag-
glomerationsprogramme ist ein Zusammenspiel verschiedener Dimensionen
notwendig: der Sicherung der finanziellen Beitrdge der verschiedenen Ebe-
nen (vertikale Dimension), der Blndelung unterschiedlicher sektoraler Per-
spektiven (sektorale Dimension) sowie dem Ausgleich der vielfaltigen
kommunalen Interessen (horizontale Dimension).

Die Dominanz der Agglomerationsprogramme hat entgegen der urspriing-
lichen Konzeption zu einer starken Fixierung auf die Themen von , Verkehr
und Siedlung" und zumindest bislang zu einer infrastrukturlastigen Politik
geflhrt. Der hohe Anspruch einer ganzheitlichen und integrierten Politik
fur die Agglomerationen konnte nur punktuell erreicht werden.

Aufgrund der starken Belastung des Infrastrukturfonds in der Anfangspha-
se werden im Infrastrukturfonds bis zum Jahre 2014 fur die Beitrdge an die
Agglomerationsprogramme keine Mittel zur Verflgung stehen (Bundesrat
2009). In den Jahren 2015 und 2016 sind je rund 50 Millionen eingeplant.
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Erst ab 2017 werden die Mittel fir den Agglomerationsverkehr in grésse-
rem Umfang der Umsetzung der Agglomerationsprogramme zu Gute
kommen kdnnen. Bei einem friiheren Baubeginn mussen die Agglomerati-
onen selber die Vorfinanzierung der Vorhaben Ubernehmen. Dies ohne
Verzinsung dieser Mittel durch den Bund. Diese zeitlich verzdgerte Finan-
zierung der Infrastrukturvorhaben beurteilen wir als kritisch. Neben der
verzdgerten Umsetzung der Programme flhrt sie zu einem Verlust an Ak-
zeptanz der Agglomerationspolitik, gerade bei den ausléandischen Partnern
in grenziberschreitenden Agglomerationen, und an Unterstltzung fir die
interkommunale Zusammenarbeit in den Agglomerationen . Es besteht die
Gefahr, dass der Bund die Glaubwurdigkeit als verlasslicher Partner in der
Agglomerationspolitik verliert. Das Grundproblem liegt in der mangelhaf-
ten tripartiten und rechtlich verbindlichen Verankerung der Finanzierung.
Das heutige System ist zerbrechlich, da jedes Jahr Bund, Kantone und Ge-
meinden entscheiden kdnnen, dass sie die vorgesehenen Finanzmittel nicht
zur Verflgung stellen kénnen. Durch die Notwendigkeit einer Vorfinanzie-
rung werden kleinere Agglomerationen beziehungsweise weniger finanz-
starke Kantone benachteiligt.

Die fehlende Verbindung der Politik fir die Agglomerationen mit der Politik
far den landlichen Raum sowie der Neuen Regionalpolitik im Sinne einer
koharenten Raumentwicklungspolitik wird als kritisch erachtet. Verschiede-
ne Gemeinden zahlen zum landlichen Raum, sind aber gleichzeitig in ei-
nem Agglomerationsprogramm beteiligt. Aus funktionalen Uberlegungen
ist dies durchaus sinnvoll. Es zeigt aber auch den Bedarf nach einer Ab-
stimmung der Politikfelder, um die Potenziale aus dem Zusammenspiel von
Stadt und Land nutzen zu kdnnen. Aufgrund der Kleinrdumigkeit der
Schweiz Uberschneiden sich viele Probleme der Zusammenarbeit in Agglo-
merationen mit Fragen der interkantonalen Zusammenarbeit im landlichen
Raum.
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10 Empfehlungen zur Weiterentwick-
lung

10.1 Gesamtpolitik
10.1.1 Konzept der Agglomerationspolitik des Bundes

Empfehlung 1: Die Agglomerationspolitik soll als tripartite Aufgabe bei-
behalten, gestarkt und in zwei Etappen weiterentwickelt werden:

- kurzfristig durch eine inhaltliche Anpassung der mittelfristigen Ziele,
eine gesetzliche Verankerung der Agglomerationspolitik, eine Instituti-
onalisierung der tripartiten Zusammenarbeit sowie Optimierungen und
Verbesserung in den einzelnen Strategien,

- langerfristig durch die Priifung einer thematischen Erweiterung und der
Einbindung in eine flachendeckende Standortentwicklungspolitik sowie
der Sicherung einer langfristigen Finanzierungsbasis.

Die Agglomerationspolitik ist gut auf Kurs, sie ist aber noch nicht am Ziel.
In den Agglomerationen sind nach wie vor grosse Aufgaben und Heraus-
forderungen vorhanden. Die bisherige Konzeption als querschnittsorientier-
te Drei-Ebenen-Politik und die Verknlpfung von Zielen und finanziellen
Anreizen haben sich im Grundsatz bewahrt. Die Agglomerationspolitik soll
eine tripartite Aufgabe bleiben und von allen Partnern gemeinsam getra-
gen, konzeptionell weiterentwickelt und umgesetzt werden. Dabei kann
auf der hohen Akzeptanz der Agglomerationspolitik auf allen Ebenen so-
wie der sich entwickelnden Kooperationskultur aufgebaut werden.

10.1.2 Ziele, Strategien und Themen der Agglomerationspolitik
des Bundes

Empfehlung 2: Die langfristigen Ziele der Agglomerationspolitik sollen
prazisiert, die mittelfristigen Ziele starker inhaltlich formuliert werden.

Die langfristigen Ziele der Agglomerationspolitik sind nach wie vor relevant.
Die inhaltliche Lucke zwischen den hoch gesteckten langfristigen Zielen
und den governance-orientierten Strategien der Agglomerationspolitik ist
jedoch betrachtlich. Eine verbesserte sektorale, vertikale und horizontale
Zusammenarbeit ist notwendig, aber nicht hinreichend zur Erreichung der
langfristigen Ziele. Um die Licke zu schliessen sind zum einen die langfris-
tigen Ziele starker zu prazisieren und damit greifbarer zu machen. Zum
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anderen sind die mittelfristigen Ziele, die bislang fast ausschliesslich auf die
Verbesserung der Zusammenarbeit ausgerichtet waren, starker aus einer
inhaltlichen Optik zu formulieren. Sie sollen, in mdglichst praziser und
messbarer Form, den Beitrag der Agglomerationspolitik zur Erreichung der
langfristigen Ziele deutlich machen.

Empfehlung 3: Die Agglomerationspolitik soll auf die zentralen Strategien
der sektoralen, vertikalen und horizontalen Zusammenarbeit fokussiert
werden.

Alle funf strategischen Achsen haben in unterschiedlichem Ausmass zu den
Zielen der Agglomerationspolitik beigetragen. Nicht alle haben jedoch die
gleiche Bedeutung erreicht. Die Agglomerationspolitik soll starker auf die
zentralen Strategien fokussiert werden: eine verstarkte sektorale, vertikale
und horizontale Zusammenarbeit. Damit werden wirkungsvolle Governan-
ce-Strukturen geschaffen, um eine integrale Entwicklung in den Agglome-
rationsraumen zu ermdglichen. Die bisherigen Achsen der internationalen
Einbindung sowie der Information, Sensibilisierung und des Erfahrungsaus-
tausches bilden integrale Bestandteile in der Umsetzung der Agglomerati-
onspolitik, sind jedoch nicht auf derselben strategischen Ebene angesiedelt.

Empfehlung 4: Die Agglomerationspolitik soll Uber die Verkehrs- und
Siedlungsentwicklung hinaus thematisch breiter gefasst werden. Die The-
men der wirtschaftlichen Wettbewerbsfahigkeit sowie der Landschafts-
und Freiraumqualitdten kdnnen kurzfristig und in den bestehenden Instru-
menten gestarkt werden. Weitere sektorale Schwerpunkte sind auf ihre
Agglomerationsrelevanz hin zu prufen.

Um den umfassenden thematischen Anspruch der Agglomerationspolitik
erflllen zu kénnen, wie er im Politikkonzept des Bundesrats vorgesehen ist,
soll die Agglomerationspolitik Uber die Verkehrs- und Siedlungsentwick-
lung hinaus thematisch breiter gefasst werden. Dabei ist unseres Erachtens
zu unterscheiden zwischen einer konzeptionellen Erweiterung der Agglo-
merationspolitik, die auch instrumentell und finanziell verankert ist, sowie
individuellen Erweiterungen, welche jede Agglomeration nach Bedarf vor-
nehmen kann. Zwei agglomerationsrelevante Themen, die einen direkten
Bezug zu den langfristigen Zielen der "lLebensqualitdt" und der "wirt-
schaftlichen Attraktivitat" aufweisen, sind kurzfristig und innerhalb der
bestehenden Instrumente zu starken. Zum einen sind dies die Landschafts-
und Freiraumqualitdten. Sie sind integraler Bestandteil der Raumentwick-
lungspolitik und kdénnen entsprechend in die Agglomerationsprogramme
Verkehr und Siedlung integriert werden (Empfehlung 13). Zum anderen ist
das Thema der wirtschaftlichen Wettbewerbsfahigkeit zu starken, insbe-
sondere auf der Ebene der Agglomerationsnetze und Metropolitanrdume
(Empfehlungen 12/14).
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Erganzend sind weitere Politikfelder denkbar, die in einzelnen Agglomera-
tionen bereits bearbeitet werden: Integration, Bildung, Gesundheit, Ju-
gend, Kultur, Sicherheit, Soziales, Sport, Tourismus oder Wohnen. Es ist
lohnenswert und angezeigt, zusammen mit der TAK und den Bundesdm-
tern zu prufen, in welchen dieser Themenfelder die tripartite Zusammenar-
beit und Koordination nitzlich und sinnvoll ist (Empfehlung 14). Fir eine
thematische Erweiterung mussen aber verschiedene Bedingungen erfillt
sein. Einerseits muss ein erklarter Handlungsbedarf ausgewiesen sein, der
in zahlreichen Agglomerationen spurbar ist. Andererseits sind eine starke
sektoralpolitische Verankerung sowie entsprechende Instrumente mit aus-
reichender finanzieller Ausstattung notwendig (Empfehlungen 4/9). Aus
Sicht des Bundes ist zudem die Agglomerationsrelevanz zu prifen: Leisten
die Themen einen wichtigen Beitrag zur Erreichung der langfristigen Ziel-
setzungen der Agglomerationspolitik? Stellt die Agglomeration die adéqua-
te raumliche Ebene der Zusammenarbeit dar? Entstehen Doppelspurigkei-
ten zu bereits bestehenden Planungen oder Gremien? Weitere Themen
kénnen durchaus unterschiedliche Anliegen in den Agglomerationen auf-
nehmen und rdumlich differenziert angewandt werden. Sie sollten jedoch,
wie die Agglomerationsprogramme, grundsatzlich allen Agglomerationen
offen stehen.

10.1.3 Organisation, Verankerung und Finanzierung

Empfehlung 5: Eine aktivere Rolle des SECO soll zur Starkung der Agglo-
merationspolitik und zu einer kohdrenteren Raumentwicklungspolitik bei-
tragen.

Die Umsetzung der Agglomerationspolitik durch das Team Agglomerati-
onspolitik von ARE und SECO ist zweckmassig. Es ist jedoch wertvoll, wenn
sich das SECO kunftig starker in die Agglomerationspolitik einbringt. Einer-
seits kann es Themen aus den eigenen Kompetenzbereichen einbringen.
Andererseits kann das SECO dazu beitragen, dass die beiden Instrumente
der Agglomerations- und Regionalpolitik kurzfristig besser abgestimmt und
langfristig in einer kohdrenten Raumentwicklungspolitik zusammengefiihrt
werden (Empfehlung 8).

Empfehlung 6: Die Agglomerationspolitik soll sowohl im Raumplanungs-
gesetz als auch im Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz veran-
kert werden.

Der Bund bt mit der Agglomerationspolitik eine Tatigkeit aus, die er ge-
setzlich nicht naher spezifiziert hat. Eine gesetzliche Verankerung ware
wichtig, indem sie die Aktivitaten des Bundes klart und legitimiert und die
Agglomerationspolitik als tripartite Aufgabe starkt. Eine solche Veranke-
rung ist im Raumplanungsgesetz (RPG) vorgesehen. Eine gesetzliche Ver-
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ankerung ausschliesslich im RPG als sektorale Politik wird jedoch dem um-
fassenden Anspruch der Agglomerationspolitik nicht gerecht. Sie fokussiert
einzig auf den Aspekt der Raumplanung, und verstarkt so den Eindruck der
ausschliesslichen Verankerung der Agglomerationspolitik im ARE. Das Ziel
einer breiteren sektoralpolitischen Abdeckung kann damit nicht erreicht
werden. Zur Starkung der sektoralen und vertikalen Zusammenarbeit
scheint uns eine Verankerung auf der Ubergeordneten Ebene des Regie-
rungs- und Verwaltungsorganisationsgesetzes prifenswert. Bei einer the-
matischen Erweiterung ware, analog zum Infrastrukturfonds, eine Veranke-
rung in der entsprechenden Sektoralpolitik vorzunehmen.

Empfehlung 7: Die Agglomerationspolitik bendétigt ausreichende finanziel-
le Mittel. Kurzfristig soll dazu die fristgerechte Finanzierung der Agglome-
rationsprogramme gesichert werden. Langfristig ist ein tragfahiges und
tripartit abgestitztes Finanzierungssystem zu etablieren.

Der finanzpolitische Handlungsspielraum des Bundes wird die Zukunft der
Agglomerationspolitik massgeblich beeinflussen. Die fristgerechte Finanzie-
rung der Agglomerationsprogramme Uber den Infrastrukturfonds ist fur
den Erfolg der Agglomerationspolitik und deren Weiterentwicklung von
zentraler Bedeutung. Eine verzdgerte Finanzierung der Infrastrukturvorha-
ben in den Agglomerationen dirfte auf unterschiedlichen Ebenen Wirkun-
gen zeigen, welche die bisherigen Erfolge gefahrden und sich negativ auf
die Weiterentwicklung der Agglomerationspolitik auswirken. Die Mittel des
Infrastrukturfonds sind ein zentraler Erfolgsgarant der Agglomerationspoli-
tik. Wenn diese in 20 Jahren auslaufen, fehlt dem Bund eine zentrale Ein-
flussmoglichkeit und den Agglomerationen die Mittel fir den Agglomera-
tionsverkehr. Je nach thematischer Erweiterung kdnnen andere Finanzie-
rungsquellen zur langfristigen Tragféhigkeit beitragen (Empfehlungen 4/6).
Ein solches Finanzierungssystem sollte, unter Berlcksichtigung der Grund-
satze des NFA, tripartit abgestitzt sein und alle Partner verbindlich in die
(Finanzierungs-)Pflicht nehmen.

10.1.4 Raumentwicklungspolitik des Bundes

Empfehlung 8: Die Agglomerationspolitik soll sich in ihren Zielen und
Strategien an den Vorstellungen zur kiinftigen rdumlichen Entwicklung der
Schweiz orientieren. Langfristig ist eine Zusammenfihrung der Agglomera-
tionspolitik mit der Politik fr den landlichen Raum des Bundes sowie der
Regionalpolitik des Bundes in einer flachendeckenden Raumentwicklungs-
politik des Bundes anzustreben.

Die Agglomerationspolitik bildet einen integralen Teil der Raumentwick-
lungspolitik und stellt einen wesentlichen Pfeiler in der Realisierung der
raumentwicklungspolitischen Ziele des Bundes dar. Das kinftige Raumkon-
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zept Schweiz gibt die langfristigen Ziele der Agglomerationspolitik vor.
Entsprechend ist diese in ihren mittelfristigen Zielen auf die Vorstellungen
zur raumlichen Entwicklung der Schweiz hin zu orientieren (Empfehlung 2).
Der Bedarf nach Raumstrategien, die stadtische und landliche Raume integ-
rieren, ist ausgewiesen. Insofern ist kurzfristig eine engere Verbindung der
Agglomerationspolitik mit der Regionalpolitik sowie der Politik fur den
landlichen Raum anzustreben. Langfristig ist es im Sinne einer umfassen-
den Territorial Governance sinnvoll, eine Zusammenfihrung der Instrumen-
te zu einer flachendeckenden Raumentwicklungspolitik anzustreben.

10.2 Strategien und Instrumente
10.2.1 Sektorale Zusammenarbeit

Empfehlung 9: Die sektoribergreifende Zusammenarbeit soll auf ver-
schiedenen Ebenen verbessert werden: durch eine sektorlbergreifende
gesetzliche Verankerung und Prazisierung des Grundsatzes, eine Intensivie-
rung der Zusammenarbeit zwischen den Bundesdamtern sowie eine starkere
Prasenz der Sektoralpolitiken in den Agglomerationen.

Aufgrund des thematisch breit gefassten Verstandnisses der Agglomerati-
onspolitik ist eine systematische Berlicksichtigung der Agglomerationen in
den Sektoralpolitiken notwendig. Eine solche Berlicksichtigung muss auf
sektortibergreifender Ebene in der Koordinationsverordnung beziehungs-
weise dem Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz verankert und
prazisiert werden. Nur so kann seitens des Bundesrates eine Grundhaltung
zum Ausdruck gebracht werden, die ausreichend verpflichtend und wir-
kungsvoll ist. Spezifisch fur die Agglomerationspolitik sind die Weichen
hinsichtlich der Form der Zusammenarbeit zwischen den Bundesdamtern
neu zu stellen. Das Netzwerk Agglomerationspolitik ist weitgehend inaktiv.
Das Netzwerk als multilaterales Gefass rechtfertigt sich, wenn es den ange-
sprochenen Amtern einen Zusatznutzen zu den bereits bestehenden Gefés-
sen wie etwa der ROK bietet oder wenn die Koordination zwischen den
Amtern auf eine Weise verstarkt wird, die verbindlicher als heute erfolgt.
Zudem durften zur besseren Koordination und Zusammenarbeit der Sekt-
oralpolitiken intensivere bilaterale Kontakte erforderlich sein. Neben der
Zusammenarbeit auf Bundesebene ist es im Sinne einer ganzheitlichen Poli-
tik wesentlich, dass die Sektoralpolitiken in den Agglomerationen selbst
starker prasent sind. Dazu ist die sektortbergreifende Zusammenarbeit auf
Bundesebene starker mit der vertikalen Zusammenarbeit in der TAK sowie
der horizontalen Zusammenarbeit auf Agglomerationsebene zu verbinden.
Die Sektoralpolitiken des Bundes kdnnen starker fir die Finanzierung von
Projekten aus Agglomerationsprogrammen und Modellvorhaben beigezo-
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gen werden, oder eigene sektorale Finanzierungsgefasse schaffen (Empfeh-
lung 4).

10.2.2 Vertikale Zusammenarbeit

Empfehlung 10: Die vertikale Zusammenarbeit soll durch eine Institutiona-
lisierung der Zusammenarbeit sowie eine verstarkte tripartite Begleitung in
der Umsetzung der Agglomerationspolitik vertieft werden.

Die TAK bildet die Plattform zur Weiterentwicklung der Agglomerationpoli-
tik als tripartite Aufgabe (Empfehlung 1). Um diese Funktion noch starker
auszufullen, soll die Legitimation der TAK durch eine Institutionalisierung
der tripartiten Zusammenarbeit gestarkt werden. Dabei ist auch die Frage
nach der Rolle der Agglomerationen selbst innerhalb der TAK zu klaren,
abhangig von den weiteren Entwicklungen hinsichtlich ihres Rechtsstatus.
Der tripartite Gedanke der Agglomerationspolitik kann gestarkt werden,
wenn die TAK nicht nur an der strategischen Konzeption mitarbeitet, son-
dern in begleitender Form auch starker in die Umsetzung der Politik mit-
eingebunden wird. Konkrete Fragestellungen kénnen im Rahmen der TAK
erortert, Erfahrungen gemeinsam ausgewertet und die konzeptionelle Wei-
terentwicklung tripartit gestaltet werden. Mit dem Ziel einer langfristigen
Zusammenfihrung von Agglomerationspolitik und Regionalpolitik waren
auch die Themenschwerpunkte der TAK neu zu bestimmen.

10.2.3 Horizontale Zusammenarbeit

Empfehlung11: Der Bund soll die Agglomerationen darin unterstitzen,
ihre horizontale Zusammenarbeit weiter zu vertiefen.

Der Bund hat im Hinblick auf die Erreichung der langfristigen Ziele ein
grosses Interesse daran, dass durch die Vertiefung der horizontalen Zu-
sammenarbeit innerhalb der Agglomerationen deren Handlungs- und Ent-
scheidungsfahigkeit weiter gestarkt wird. Der Bund soll die Agglomeratio-
nen in diesem Prozess weiterhin durch den Erfahrungsaustausch, Vorgaben
und Anreize in den Instrumenten der Agglomerationsprogramme und Mo-
dellvorhaben sowie einer aktiven Bearbeitung des Themas im Rahmen der
TAK unterstlitzen. Die Agglomerationen sollen jedoch zusammen mit den
jeweils beteiligten Kantonen die fir sie adaquate Form der Zusammenar-
beit festlegen kénnen.

Empfehlung 12: Die horizontale Zusammenarbeit in Agglomerationsnet-
zen und Metropolitanraumen soll innerhalb der Agglomerationspolitik star-
ker vorangetrieben werden.
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Die horizontale Zusammenarbeit in Agglomerations- und Stadtenetzen
sowie Metropolitanrdumen, wie sie im Politikkonzept benannt ist, soll star-
ker vorangetrieben werden. Eine verstarkte Zusammenarbeit leistet einen
wichtigen Beitrag zu den langfristigen Zielen der Agglomerationspolitik. So
stehen auf dieser Massstabsebene Fragen zur Steigerung der wirtschaftli-
chen Attraktivitat und internationalen Wettbewerbsfahigkeit, zur Starkung
einer polyzentrischen Stadt- und Agglomerationsentwicklung sowie einer
verbesserten Abstimmung zwischen Agglomerationen und landlichen
Raumen im Vordergrund. Eine eigene Metropolitanraumpolitik ist ange-
sichts der engen Verbindung von Agglomerations- und Metropolitanrau-
mebene nicht sinnvoll. Es ist ndher zu prifen, wie in diesen Rdume mit den
bestehenden Instrumenten, etwa den Modellvorhaben, und/oder mit wei-
teren Finanzierungsmdglichkeiten, beispielsweise aus der Standortforde-
rung, seitens des Bundes wirkungsvolle Impulse vermittelt werden kénnen.

10.2.4 Agglomerationsprogramme

Empfehlung 13: Die bestehenden Agglomerationsprogramme sollen qua-
litativ verbessert und schrittweise weiterentwickelt werden. Sie sollen, er-
ganzt durch die Landschafts- und Freiraumentwicklung, thematisch auf die
Raumentwicklung beschrankt bleiben und eng in die kantonalen Strategien
zur raumlichen Entwicklung eingebunden sein.

Bei den bestehenden Agglomerationsprogrammen Verkehr und Siedlung
stehen eine qualitative Verbesserung und Weiterentwicklung der bisher
erarbeiteten Inhalte, die Starkung einer Gesamtsicht sowie die konkrete
Umsetzung der konzeptionellen Planungen im Vordergrund. Zur Starkung
der langfristigen Ziele der Agglomerationspolitik kann aus Sicht des Bundes
die Steuerungsfunktion der Programme starker genutzt werden, indem die
Anforderungen schrittweise erhéht werden, etwa hinsichtlich der Sied-
lungsentwicklung nach innen oder der Verbindlichkeit in der Umsetzung.
Die bestehenden Agglomerationsprogramme Verkehr und Siedlung sollen
auf die Themen Verkehrs- und Siedlungsentwicklung fokussiert bleiben,
wobei die Landschafts- und Freiraumentwicklung starker einzubinden ist
(Empfehlung 4). Zusatzliche thematische Erweiterungen in einzelnen Ag-
glomerationen bleiben mdglich. Fur eine generelle thematische Erweite-
rung sind neue "Agglomerationsprogramme" mit anderen Planungs- und
Finanzierungsinstrumente zu finden sind (Empfehlungen 4/6). Die Agglo-
merationsprogramme sollen eng in eine kantonale Strategie der rdumlichen
Entwicklung eingebunden sein, da sie wesentliche raumdibergreifende
Komponenten aufweisen. Die Ziele und Strategien sollen sich zudem aus
staatsrechtlichen Griinden in den politischen Ebenen beziehungsweise den
Planungsinstrumenten niederschlagen.
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10.2.5 Modellvorhaben

Empfehlung 14: Die Modellvorhaben sollen als offenes und flexibles Ge-
fass weitergeflhrt werden. Erforderlich sind eine Neuausrichtung und Ein-
grenzung der Fragestellungen und eine verstarkte Auswertung der Erfah-
rungen.

Die Modellvorhaben sind als flexibles Instrument sehr wertvoll, um die Ag-
glomerationspolitik mit neuen Ideen weiterzubringen. Erforderlich ist eine
Fokussierung auf klar eingegrenzte Fragestellungen. Die Modellvorhaben
sollen klnftig noch expliziter auf ihren "nationalen Modellcharakter mit
Lerneffekt" hin ausgerichtet werden. Wir erachten es als wichtig, dass sie
klar als "Modellvorhaben der Agglomerationspolitik" erkennbar sind. Ver-
bindung und Abgrenzung zu den verschiedenen Modellvorhaben innerhalb
der "Modellvorhaben nachhaltige Raumentwicklung" sind zu kldaren und
verstandlicher zu kommunizieren. Mit den Modellvorhaben kann bewusst
dort ein Impuls gesetzt werden, wo offene Fragen bestehen oder neue
Ideen gepruft werden sollen. Mit einer Neuausrichtung kénnen die Modell-
vorhaben zwei Zielen dienen:

» einer Verbesserung der Agglomerationspolitik durch die Fokussierung
auf kritische Punkte in der kurzfristigen Umsetzung, so durch a) die
Weiterentwicklung von Modellen der horizontalen Zusammenarbeit in
den Agglomerationen (Empfehlung 11), b) die Starkung von Agglome-
rationsnetzen und Metropolitanrdumen (Empfehlung 12), c) eine klare
Fokussierung auf inhaltliche Fragestellungen wie die Siedlungsentwick-
lung nach innen oder die wirtschaftliche Wettbewerbsfahigkeit (Emp-
fehlungen 2/4),

e einer Prifung von Optionen zur langfristigen Weiterentwicklung der
Agglomerationspolitik, so durch d) die Prifung neuer sektoraler The-
menschwerpunkte (Empfehlung 4), oder e) die verbesserte Abstim-
mung und Zusammenarbeit zwischen Agglomerationsraumen und
landlichen Raumen (Empfehlung 8).

Um den Modellcharakter zu nutzen, sind die Erfahrungen intensiver aus-
zuwerten. Dazu sind auch die Anforderungen an die Modellvorhaben hin-
sichtlich der Zielformulierung, der Auswertung und Begleitung hoch anzu-
setzen. Um einen engen Austausch und eine aktive Begleitung durch den
Bund zu ermdglichen, soll die Zahl der Modellvorhaben beschrankt bleiben.

10.2.6 International

Empfehlung 15: Der Bund soll die internationale Dimension der Agglome-
rationspolitik durch eine Intensivierung seiner Funktion als Vermittler zu
bestehenden Instrumenten und Gefdssen ausbauen.



108

Die internationale Dimension ist fir die grenznahen Agglomerationen sehr
bedeutsam. Innerhalb der Agglomerationspolitik ist die Internationalitat
bislang indessen von untergeordneter Bedeutung. Programme wie INTER-
REG haben sich seit langerem bewahrt und laufen auch ohne einen Beitrag
der Agglomerationspolitik. Mit einem verstarkten Einbezug von Themen
der wirtschaftlichen Wettbewerbsfahigkeit und einer zunehmenden Beto-
nung von Metropolitanrdumen wird der Blick nach aussen kinftig mehr
Gewicht erhalten. Eine Starkung des internationalen Bezugs der Agglome-
rationspolitik kann durch eine Intensivierung der Vermittlerfunktion des
Bundes erreicht werden. Dazu kdonnen die bestehenden Instrumente, wie
sie bei ARE und SECO bereits heute gepflegt und betreut werden, genutzt
und ihr Bekanntheitsgrad bei den Stadten und Agglomerationen erhdht
werden. Langfristig konnen die verschiedenen Gefasse in einer umfassen-
den Strategie "internationaler Raumentwicklungsbeziehungen" zusam-
mengefasst werden.

10.2.7 Information / Sensibilisierung / Erfahrungsaustausch

Empfehlung 16: Die bestehenden Informationskandle des Bundes sollen
beibehalten und bedarfsgerecht weiterentwickelt werden. Ein starkerer
Einbezug der Offentlichkeit ist vornehmlich in den einzelnen Agglomerati-
onen zu fordern. Der Erfahrungsaustausch soll beibehalten, aber starker
formalisiert werden.

Die bestehenden Informationskanédle des Bundes, insbesondere die Web-
plattform und das Monitoring Urbaner Raum, sind beizubehalten und be-
darfsgerecht weiterzuentwickeln. Geprift werden kdnnte eine tripartite
Website durch Zusammenlegung der Website des Bundes sowie der TAK.
Eine explizite Sensibilisierungsstrategie des Bundes erachten wir nicht als
notwendig. Der Bund sollte vielmehr die Agglomerationen dahingehend
unterstiitzen, den Einbezug der Offentlichkeit durch Informationsvermitt-
lung aber auch partizipative Elemente starker einzubeziehen. Die Erfah-
rungsaustauschveranstaltungen sollen beibehalten werden. Sie kénnen als
Gefass fur eine laufende Uberprifung und Anpassung des Konzeptes be-
ziehungsweise der Umsetzung genutzt werden (Empfehlung 1). Der Erfah-
rungsaustausch ist starker zu formalisieren. Es sind Formen zu finden, wie
das bisher aufgebaute Wissen an neue Akteure der Agglomerationspolitik
aus Politik und Verwaltung weitergegeben werden kann. Es besteht noch
Potenzial, die Erkenntnisse aus den Veranstaltungen Uber den direkten
Austausch hinaus starker in Wert zu setzen und vermehrt Kapazitaten fur
kollektives Lernen zu entwickeln.



Abbildung 4:

Jahrlicher Zuwachs der
Wohnbevélkerung nach
Teilrdumen 1981-2007. Quelle:
ARE, Bevolkerungsstatistik BFS
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A1 Umfeldentwicklung

Bevodlkerungsentwicklung

Bis 1998 wuchs die Bevdlkerung in den landlichen Gebieten starker als in
der Stadt. Danach fand eine Trendwende statt. Der stadtische Raum wuchs
in allen darauf folgenden Jahren starker als der landliche Raum.

BEVOLKERUNGSENTWICKLUNG IM STADTISCHEN UND LANDLICHEN
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Das Bevolkerungswachstum ist am starksten in der Kernzone ausserhalb
der Kernstadt und in der Ubrigen Agglomeration. Die Bevolkerungsent-
wicklung war 2001-2008 vor allem in dem Metropolitanregionen Zirich
und Genf-Lausanne sowie in den Agglomerationen der Kantone Freiburg,
Wallis und Tessin dynamisch. Weniger stark war die Bevolkerungsentwick-
lung in den Agglomerationen rund um Basel und Bern, im Jurabogen sowie
in der Ostschweiz.



Abbildung 5:
Bevolkerungsentwicklung in
Agglomerationen, Quelle CEAT

Abbildung 6:
Arbeitsplatzentwicklung; Quelle:
ARE, Bevolkerungsstatistik BFS
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BEVOLKERUNGSENTWICKLUNG 2001-2008 IN DEN EINZELNEN AG-
GLOMERATIONEN

Bevolkerungsentwicklung 2001 - 2008 Evolution de la population 2001 - 2008

Mittlere jahrlicher Zuwachsrate, in % — Bevolkerung 2008
Population 2008
1143388

Taux moyen d‘accroissement annuel, en % / Veak o0
o

[/ -

( / 345 000

\\\ }/ | 120000
2 1,50-231 Q\\
1 N 1.00-1,49 \\ 10000
10 0,75-0,99
" 1 050-074 Schweiz. Aggl.
10 ] 0,00-0,49 Agglo. suisses 621720
: [ -0,99- 0,01

Schweiz. Aggl.

Agglo. suisses  *87%

nach Agglomerationen
par agglomération

© EPFL-CEAT }
=

Quelle: BFs, ESPOP / Source : OFS, ESPOP - Relief: swisstopo, Wabern

Arbeitsplatzentwicklung

Die Arbeitsplatzentwicklung verlduft nicht parallel zur Bevolkerungsent-
wicklung. Zwar ist auch hier ein starkeres Wachstum im stadtischen Raum
festzustellen als im landlichen Raum, wo die Zahl der Arbeitsplatze sogar
sinkt. Die Kernstadt verliert hingegen Arbeitspldtze des zweiten und dritten
Sektors vor allem an die Ubrige Kernzone der Agglomeration.
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Abbildung 7:

Entwicklung der Arbeitsplatze
und der Wohnbevolkerung nach
Teilrdumen 1995-2005
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Die Arbeitsplatzentwicklung unterscheidet sich auch zwischen den einzel-
nen Agglomerationen.

ARBEITSPLATZENTWICKLUNG 2001-2008 IN DEN EINZELNEN AGGLO-
MERATIONEN
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Die Zahl der Arbeitsplatze entwickelte sich zwischen 2001 und 2008 in der
Schweiz pro Jahr durchschnittlich um ca. 0.95%. Uberdurchschnittlich an
Arbeitsplatzen zugelegt haben vor allem die Agglomerationen des Genfer-
seebeckens, im Wallis und Tessin sowie Agglomerationen am Rand des
Metropolitanraums ZUrich. Andererseits zeigten die grossen Agglomeratio-
nen ZUrich, Basel und Bern in dieser Periode nur ein durchschnittliches bis
leicht unterdurchschnittliches Arbeitsplatzwachstum.

Die beiden folgenden Grafiken zeigen, wie sich die gesamte Arbeitsplatz-
entwicklung in den einzelnen Agglomerationen auf Industrie und Dienst-
leistungen aufteilt. Im Schweizer Durchschnitt stieg die Zahl der
Dienstleistungs-Arbeitsplatze um zwischen 2001 und 2008 jahrlich um
knapp 1.5%. Uberdurchschnittlich entwickelten sich die Agglomerationen
um das Genferseebecken, im Unterwallis und Tessin sowie viele Agglome-
rationen am Rand des Metropolitanraums ZUrich.



Abbildung 8:
Quelle CEAT

Abbildung 9:
Quelle CEAT
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ARBEITSPLATZENTWICKLUNG 2001-2008 (DIENSTLEISTUNGEN)
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Im Schweizer Durchschnitt stieg die Zahl der Arbeitsplatze in der Industrie
zwischen 2001 und 2008 jahrlich um 0.3%. Uberdurchschnittlich entwi-
ckelte sich die Zahl der Industriearbeitsplatze in den meisten Agglomerati-
onen des Genferseebeckens und im Wallis sowie in kleineren und mittleren
Agglomerationen des Espace Mittelland und der Ostschweiz.

ARBEITSPLATZENTWICKLUNG 2001-2008 (INDUSTRIE)
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Abbildung 10:
Quelle CEAT

Abbildung 11:
Quelle CEAT
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Sozio6konomische Entwicklung

Der Anteil der Bevolkerung aus héheren sozioprofessionellen Kategorien ist
zwischen 1990 und 2000 in vielen Agglomerationen angestiegen. Aller-
dings durfte dies auch im landlichen Raum der Fall gewesen sein.

ANTEIL HOHERER SOZIOPROFESSIONELLER KATEGORIEN 1990

Hohere Sozio-professionelle Kategorien (SPK 1, 2 und 4), nach Agglomerationen, 1990
Catégories socio-professionnelles supérieures (CSP 1, 2 et 4), selon les agglomérations, 1990

in %, en %
<8

8.9
5..10
10..12
12..14
>14

seen

ANTEIL HOHERER SOZIOPROFESSIONELLER KATEGORIEN 2000

Hohere Sozio-professionelle Kategorien (SPK 1, 2 und 4), nach Agglomerationen, 2000
Catégories socio-professionnelles supérieures (CSP 1, 2 et 4), selon les agglomérations,




Abbildung 12:
Quelle CEAT
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Die folgende Grafik zeigt, dass innerhalb der Agglomerationen in der Kern-
stadt haufiger ein grosserer Anteil der Bevolkerung mit tiefem Einkommen
(unter 40'000 CHF pro Jahr) wohnhaft ist. Die Grafik zeigt auch, dass in
den grossen Agglomerationen auch in den Kernstadten weniger Personen
mit tiefem Einkommen wohnen als in kleinen Agglomerationen, vor allem
im Alpenraum und im Jurabogen. Insgesamt ist der Anteil von Personen
mit tiefem Einkommen in léandlichen Gebieten (48%) hoher als in stadti-
schen Gebieten (39%).

BEVOLKERUNGSANTEIL MIT TIEFEM EINKOMMEN INNERHALB DER AG-
GLOMERATIONEN

Anteil der Haushalte mit unter 40'000 CHF nach
Part des ménages de revenu annuel net inférieur & 40'000 CHF, selon les communes, 2009

Die folgende Grafik zeigt ein dhnliches Bild. Zwar ist das Durchschnittsein-
kommen in den Kernstdadten der grossen Agglomerationen etwas tiefer als
im Umland, es ist aber hoher als in den kleinen Agglomerationen vor allem
im Alpenraum und im Jurabogen. Die Agglomerationen weisen insgesamt
ein deutlich hoheres Durchschnittseinkommen auf (Indexwert 111) als der
landliche Raum (Indexwert 86).




Abbildung 13:
Quelle CEAT
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DURCHSCHNITTSEINKOMMEN INNERHALB DER AGGLOMERATIONEN

gl D i nach i 2009
Indice du revenu moyen disponible, selon les communes, 2009

Index / Indice
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Abbildung 14:

Anteil der Erwerbstatigen mit
Arbeitswegen innerhalb und
zwischen den Teilrdumen
1990/2000; Quelle: ARE,
Volkszdhlung BFS

Abbildung 15:
Quelle CEAT
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Verkehrsentwicklung

Zwischen 1990 und 2000 hat sich der Anteil der Erwerbstatigen mit Ar-
beitsweg innerhalb des ldndlichen Raums leicht verringert (von 18% auf
17%). Hingegen hat sich der Anteil der Erwerbstatigen, welche im stadti-
schen Raum arbeiten, nicht verandert. Diese lediglich kleinen Verschiebun-
gen mussen jedoch vor dem Hintergrund gesehen werden, dass sich der
stadtische Raum in dieser Periode weiter ausgedehnt hat.

ENTWICKLUNG PENDLERVERKEHR
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Quelle: BFS: Eidg. Volkszahlung, Pendlerstatistik & ARE

Der positive Pendelsaldo in den meisten Agglomerationen hat sich zwi-
schen 1990 und 2000 meistens weiter verstarkt. Eine Ausnahme ist Basel-
Stadt. In den meisten ldndlichen Regionen hat sich hingegen der Pendler-
saldo negativ entwickelt, d.h. es pendeln (im Verhéltnis zu den Zupendlern)
noch mehr Bewohner weg als zuvor.
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Abbildung 16:

Anteil MIV an der
zuriickgelegten Tagesdistanz
2000 und 2005.

Quelle: ARE 2009a

A1-9

Der Modalsplit der Verkehrstrager entwickelt sich je nach Grdsse der Ag-
glomeration unterschiedlich. In den Grossagglomerationen ist der Anteil
des MIV an der zurlickgelegten Tagesdistanz zwischen 2000 und 2005
gesunken. In Mittel- und Kleinagglomerationen hingegen hat der Anteil
hingegen auf hoherem Niveau weiter zugenommen.
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Abbildung 17:
Entwicklung
Feinstaubimmissionen
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Luftschadstoff- und Larmbelastung

Die Jahresmittelwerte der Feinstaubimmissionen sind zwischen 2000 und
2007 in den stadtischen und vorstadtischen Gebieten weiter gesunken,
wahrend sie in landlichen Gebieten anndhernd stagnierten. Die Reduktion
war hingegen weniger stark als im Jahrzehnt zuvor. Die Immissionen im
stadtischen Raum liegen nach wie vor Uber den Grenzwerten, es ist aber
Uber die gesamte beobachtete Periode eine Konvergenz zur Belastung im
ldndlichen Raum zu beobachten.

ENTWICKLUNG FEINSTAUBIMMISSIONEN

Jahresmittelwerte Feinstaubimmissionen (PM10)!
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Bei der Larmbelastung haben sich keine wesentlichen Verbesserungen er-
geben. Die Larmbelastung ist 2009 vielerorts hoher als 20 Jahre zuvor (BfS
2009).
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Interviewpartnerinnen und -partner

Bundesamter

Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE)

Georg Tobler, Muriel Odiet, Rolf Geiger, Isabel Schwerer

Staatssekretariat fir Wirtschaft (SECO)

Ruedi Schiess, Mark Reinhard, Sabine Kollbrunner

Bundesamt fur Verkehr(BAV)

Markus Hoenke

Bundesamt fiir Strasse (ASTRA)

Jorg Haberli

Bundesamt fir Umwelt (BAFU)

Josef Rohrer, Niklaus Hilty

Bundesamt flr Migration (BfM)

Adrian Gerber

Bundeskanzlei

Schriftliche Antwort

Bundesamt fiir Wohnungswesen (BWO)

Doris Sfar

Bundesamt flir Sozialversicherungen (BSV)

Ludwig Gértner

Bundsamt fur Statistik (BFS)

Peter Glauser

Eidgendssisches Finanzdepartement (EFD)

Gérard Wettstein

Tripartite Agglomerationskonferenz

Konferenz der Kantonsregierungen

Thomas Minger

Schweizerischer Stadteverband

Renate Amstutz, Barbara Santschi

Schweizerischer Gemeindeverband

Ulrich Koénig, Sigisbert Lutz

Fallbeispiele Modellvorhaben

Agglomerationsstrategie Bern

Christoph Miesch, Amt fiir Gemeinden und Raumordnung, Kanton Bern

Réseau Urbain Neuchatelois (RUN)

Bernard Woeffray, Raphaelle Probst, RUN

Fribourg

Corinne Margelhan-Ferrat, Agglomeration Fribourg

Brigitte Leiser, Amt fir Gemeinden, Kanton Fribourg

Solothurn West

Alex Willener, Hochschule Luzern

Daniel Laubscher, Stadtplanung, Stadt Solothurn

Metropolitankonferenz Zurich

Ulrich Hubler, Claude Fehr, Gemeindeamt, Kanton Ztirich

Brigitt Wehrli-Schindler, Stadtentwicklung, Stadt Zrich

Agglo Obersee

Ueli Strauss, Amt fir Raumentwicklung, Kanton St. Gallen

Fallbeispiele Agglomerationsprogramme

Aare-Land Stephan Felber, Abteilung Raumentwicklung, Kanton Aargau
Bernard Staub, Amt fiir Raumplanung, Kanton Solothurn
Ernst Zingg, Stadt Olten
Genf Nicole Vial-Surchat, Département du Territoire Kanton Genf
Frédéric Bessat, Responsable francais du programme d'agglomeration
Wil Jaques Feiner, Amt fir Raumentwicklung Kanton St. Gallen
Lorenz Liechti, Prasident IRPG, Gemeindeammann Miinchwilen
Lausanne Pierre-Yves Delcourt, Service du développement territorial, Canton Vaud
Benoit Bieler, Schéma directeur de |'Ouest lausannois
Chur Boris Spycher , Amt fir Raumentwicklung Kanton Graubinden
Roland Tremp, Stadt Chur
Lugano Maurizzio Giacomazzi, Dipartimento del territorio - Sezione della mobilita

Antonelle Steib Neuenschwander, Dipartimento del territorio - Sezione
dello sviloppo territoriale




