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EIN PROGRAMM
FUR DIE AGGLOMERATIONEN

Titelbild
Situation unter der A16 Transjurane im
Bozingenfeld (Foto: Thomas Jantscher)

AGGLOMERATIONEN

Gemass der eidgenossischen Volkszahlung 1m
Jahr 2000 gibt es 50 Agglomerationen in der
Schweiz Eine Agglameration 1st eine Ansamm-
lung von Gemeinden mit mehr als 20000 Ein-
wohnern Bis 50000 Einwohner spricht man von
einer Kleinagglomeration. Eine Mittelagglomera-
tion zahlt 50000 bis 250000 Einwohner, eine
Grossagglomeration mehr als 250000 Einwoh-
ner. Das Bundesamt fur Statistik erarbeitet zur-
zeit eine neue Defimtion fur die Abgrenzung von
Agglamerationen

Zum stadtischen Raum zahlen in der Schweiz
ferner funf isolierte Stadte (Lyss, Langenthal,
Einsiedeln, Davas, Martigny). Diese zahlen mehr
als 10000 Einwohner, gehoren aber zu keiner
Agglomeration. Dieser urbane Raum, der insge-
samt beinahe 1000 Gemeinden mit 5.4 Mio. Men-
schen umfasst, dehnt sich uber rund 8000 km*
aus [knapp 22 % der Landesflache)

Die kontinwerliche Ausdehnung der grossen Ag-
glomerationen fuhrte zur Bildung der Metropol-
raume Zurich, Basel, Genf — Lausanne sowie der
Hauptstadtregion Bern

Agglomerationsprogramme streben eine bessere Abstimmung von Verkehrs-
infrastruktur und Siedlungsentwicklung an. Wie sich nun zeigt, besteht

eine der grossten Herausforderungen darin, ein Modell zu finden, das nicht
nur eine effiziente gemeinde- und kantonsiibergreifende Zusammenarhbeit

in den Agglomerationen ermoglicht, sondern auch den demokratischen
Anforderungen gerecht wird. Die Strategie des Bundes, die erwlnschten
Entwicklungen uber finanzielle Anreize zu fordern, scheint aufzugehen.

Rund drei Viertel der Schweizer BevOlkerung leben in Stadten und Agglomerationen. Eine
offizielle Agglomerationspolitik des Bundes gibt es aber erst seit etwa zehn Jahren. Als
Geburtsstunde kénnte man die Publikation des Agglomerationsberichtes’ des Bundesrates
im Jahre 2001 bezeichnen. Im selben Jahr erfolgte auch die Grindung der Tripartiten
Agglomerationskonferenz (TAK). Diese politische Plattform von Bund, Kantonen, Stadten
und Gemeinden wurde vom Bundesrat, von der Konferenz der Kantonsregierungen (KdK},
dem Schweizerischen Gemeindeverband (SGV) und dem Schweizerischen Stadteverband
(SSV) ins Leben gerufen. Ziel der TAK ist eine engere Zusammenarbeit der drei staatlichen
Ebenen sowie die Entwicklung einer gemeinsamen Agglomerationspolitik.

AGGLOMERATIONEN ALS FUNKTIONALE RAUME

Die Agglomerationen sind mit komplexen Aufgaben konfrontiert. In den letzten Jahren ist
das Bewusstsein allmahlich gewachsen, dass diese Aufgaben nur gemeinsam zu bewaltigen
sind. Bis die dafir erforderlichen Strukturen etabliert sind, verstreicht allerdings viel Zeit.
Aber es geht vorwarts. Und dank finanziellen Anreizen gelingt es dem Bund immer mehr, die
Agglomerationen zu einer engeren Zusammenarbeit zu bewegen.

Als funktionale RAume orientieren sich die Agglomerationen an wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Entwicklungen. Sie stimmen deshalb immer weniger mit den Grenzen der
historisch gewachsenen RAume Uberein, deren politisch-administrative Strukturen sich in
den letzten 150 Jahren kaum verandert haben. Einzig auf der Ebene der Gemeinden ist in
den letzten Jahren ein verstarkter Trend zu Fusionen auszumachen.? Gemeindefusionen fan-
den nicht nur zwischen Kleinen landlichen Gemeinden statt, sagt Thomas Minger, der bei
der KdK fur den Bereich Innenpolitik und damit auch far die TAK zustandig ist. Bemerkens-
wert sei, dass es auch in Agglomerationen vermehrt zu Gebietsreformen komme, wie etwa
in den Regionen Lugano und Luzern.

Die grosse Herausforderung besteht darin, dass es in den Ballungsrdumen eine ganze Reihe
agglomerationsspezifischer Probleme zu l0sen gibt, aber keine entsprechende staatliche
Ebene existiert, die legitimiert ist, sie zu bewaltigen. «Am einfachsten ware es, wenn die
politischen Grenzen den funktionalen Raumen anpasst werden kdnnten», sagt Minger.
Grossere Gebietsreformen seien in der nachsten Zeit jedoch unrealistisch. Aus diesem
Grund wird ein pragmatischer Ansatz favorisiert. Dieser sieht vor, in den Agglomerationen
starker zu kooperieren, die vorhandenen Strukturen weiterzuentwickeln und besser auf die
funktionalen Raume auszurichten. Angestrebt wird eine verbindlichere und Klarer struktu-
rierte Zusammenarbeit als bisher. Nach Ansicht von Minger haben sich insbesondere die
Agglomerationsprogramme als ausgezeichnetes Instrument erwiesen, um in funktionalen
Raumen zu denken.
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01 Die Mehrheit der 50 Schweizer Agglomera- VERKNUPFUNG MIT DEM INFRASTRUKTURFONDS

tionen hat bereits ein Agglomerationsprogramm g Agglomerationsprogramme sind denn auch ein zentrales Instrument der Agglomerations-
ausgearbeitet. Die Uberarbeiteten Programme . ) ) . - .

HEP 2, GEnERSHH WErISH Mitts 2012 Sifigs- politik des Bundes. Eine starke Aufwertung erhielten sie, als die Finanzierung der Programme
reicht. Zu den bestehenden Agglomerationspro- 2007 mit dem Infrastrukturfonds verknlpft wurde. Von den Geldern dieses Fonds stehen
grammen kommen 14 neue hinzu wahrend 20 Jahren 6 Mrd. Fr. fur die Verbesserung der Verkehrsinfrastrukturen in Stadten
(Grafik: ARE) und Agglomerationen zur Verfigung. Das Parlament hat etwas mehr als 2. 5Mrd. Fr. fir
dringende und baureife Projekte bereits bewilligt, wahrend knapp 3.5Mrd. Fr. fur die Agglo-
merationsprogramme reserviert sind. Bisher war die Finanzierung von Verkehrsvorhaben in
den Agglomerationen in erster Linie Aufgabe der betroffenen Gemeinden und Kantone.
Lediglich an den Aufbau des S-Bahn-Verkehrs leistete der Bund finanzielle Beitrage, und bei
den Hauptstrassen gab es eine generelle Unterstitzung je nach Finanzkraft der Kantone.
Damit der Bund sein finanzielles Engagement ausweiten konnte, mussten mit der Neugestal-
tung des Finanzausgleichs und der Erweiterung der Zweckbindung der Mineraldlsteuer zur
Finanzierung von Verkehrsvorhaben in Agglomerationen jedoch erst die gesetzlichen Grund-

INFRASTRUKTURFONDS
Der Infrastrukturfonds fiir den Agglomerations- lagen daftr geschaffen werden. Im Zentrum der Agglomerationsprogramme stehen die
verkehr, das Nationalstrassennetz sowie Haupt- gjadjungsentwicklung und der Verkehr. Zum einen besteht bei der Abstimmung dieser bei-
strassen in Berggebieten und Randregionen . i . L i . )
Stellt ab 2008 wihrend 20 Jahren 206 Mrd. Fr den Bereiche ein grosser Handlungsbedarf. Zum anderen hat die Politik dies so bestimmt:
fur folgende vier Bereiche bereit: Aus der Sicht des Bundes mussen die Programme mindestens die Bereiche Verkehrspla-
= Pttt i) et i st i nung und Siedlungsentwicklung beinhalten, damit Bundesmittel fir den Agglomerations-
8.5Mrd. Fr
£ y ’ verkehr aus dem Infrastrukturfonds gewahrt werden kdnnen.
— Engpassbeseitigung beim bestehenden
Nationalstrassennetz: 5.5Mrd. Fr Ende 2007 wurden beim Bundesamt fur Raumentwicklung (ARE) 30 Agglomerationspro-
— Infrastrukturen fur den offentlichen und den gramme der 1. Generation eingereicht. Diese umfassen 37 der 50 definierten Schweizer
privaten Agglomerationsverkehr: EMrd. Fr | . . . o . .
HSET 2 BB MREL Fh Fib HRgeRe Ranjeke i Agglomerationen — einen Raum, in dem 20 % der Agglomerationsbevdlkerung leben.
344Mrd. Fr. fiir Agglomerationsprogramme «Bedingung ist, dass die Agglomerationsgemeinden eine gemeinsame Tragerschatft flr das
- Substanzerhaltung der Hauptstrassen in Agglomerationsprogramm bilden», sagt Georg Tobler, der beim ARE fUr die Agglomerations-

Berggebieten und Randregionen: 0.8 Mrd. Fr s o ; . i @ o G e
politik zustadndig ist. Die Tragerschalft ist auch primare Ansprechpartnerin fur den Bund.
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PRIORISIERUNG DER PROJEKTE
Die vorgeschlagenen Projekte teilte der Bund ge-
mass ihrer Prioritat auf verschiedene Listen auf
(A, B und C). A-Massnahmen weisen &in sehr
gutes oder gutes Kosten-Nutzen-Verhaltrms auf
und sind zwischen 2011 und 2014 bau- und
finanzreif. B-Massnahmen weisen zwar ein sehr
gutes oder gutes Kasten-Nutzen-Verhaltnis auf,
sind aber erst zwischen 2014 und 2018 bau- und
finanzreif, oder sie weisen ein lediglich genii-
gendes Kosten-Nutzen-Verhaltmis auf C-Mass-
nahmen weisen ein ungenugendes Kosten-Nut-
zen-Verhaltms auf, oder sie haben einen zu
geringen Reifegrad, um das Kosten-Nutzen-Ver-
haltnis Uberhaupt beurtellen zu konnen.®

BEURTEILUNG DER
AGGLOMERATIONSPROGRAMME
Ein Agglomerationsprogramm muss bestimmte
Grundanforderungen erfullen. Dazu zahlen etwa
die Bestimmung einer Tragerschaft, die Parti-
zipation von Gemeinden und Bevolkerung, die
Analyse des Istzustandes und der Entwicklungs-
trends sowie das Aufzeigen von Auswirkungen
und Kosten.
Die Beitrage des Bundes bemessen sich nach
der Gesamtwirkung und deren Verhaltnis zu den
Gesamtkosten eines Agglomerationsprogramms
Folgende Wirkungsziele sind im Bundesgesetz
uber die Verwendung der zweckgebundenen Mi-
neralolsteuer einzeln aufgefuhrt
1. Bessere Quahtat des Verkehrssystems
2 Mehr Siedlungsentwicklung nach innen
3. Wenmiger Umweltbelastung und
Ressourcenverbrauch
4. Mehr Verkehrssicherheit
In der Weisung uber die Prufung und Fnanzie-
rung der Agglomerationspragramme® und im
Bericht zur Prifung der Agglomerationspro-
gramme? sind diese Punkte naher erlautert
Bei Punkt 1 wird uberpruft, inwieweit eine Ge-
samtkanzeption fur den Verkehr vorhanden ist
und die vorgeschlagenen Massnahmen koharent
aus diesen abgeleitet wurden. Von Bedeutung
sind ferner: Reisezeiten und Quahitat des offent-
lichen Verkehrs, Stausituation im Strassenver-
kehr, Erreichbarkeit, Qualitat des Fuss- und
Velaverkehrs
Bei Punkt 2 wird darauf geachtet, dass Visionen
und Konzepte zur Siedlungskonzentration vor-
liegen und entsprechende, konkrete Lenkungs-
massnahmen ergriffen werden Bewertet werden
unter anderem: Konzentration von Aktivitaten in
Siedlungsschwerpunkten, Stadtebau und Le-
bensguahtat, Trennwirkung von Verkehrsinfra-
struktur in Siedlungsgebieten
Bei Punkt 3 werden Umweltbelastung [Vermin-
derung von Larm- und Luftbelastung sowie kli-
marelevanter Emissionen), Flachenbeanspru-
chung und Landschaftszerschneidung bewertet
Beil Punkt 4 wird uberpruft, inwieweit die Unfall-
situation systematisch analysiert und daraus ein
Verkehrssicherheitskanzept abgeleitet wurde
Die durch das ARE erstellten Prufbermchte sind
auf der Website des Bundesamtes pubhziert
www.are.admin.ch » Themen > Stadte und
Agglomerationen > Agglomerationsprogramm >
Verkehr und Siedlung

QUALITAT ENTSCHEIDET UBER HOHE DER BUNDESBEITRAGE

Die Umsetzung aller beantragten Projekte hatte rund doppelt so viel finanzielle Mittel erfor-
dert wie zur Verfligung stehen. Deshalb mussten Prioritdten gesetzt werden. Dies erfolgte
anhand einer Einteilung in A-, B- und C-Projekte (vgl. Kasten).

Die Qualitat der eingereichten Programme beurteilte das ARE anhand von gesetzlich veran-
kerten Prafkriterien. Die erzielte Programmwirkung bestimme die Hohe der Bundesbeitrage,
erlautert Tobler. Je besser das Kosten-Nutzen-Verhaltnis eines Agglomerationsprogramms
in der Beurteilung ausfallt, desto hthere Beitrdge werden geleistel. Der Beitragssatz des
Bundes liegt zwischen 30 und 50 %. Uber die definitiven Beitrage hat das Parlament im
September 2010 entschieden und Mittel in der H6he von 1.31Mrd. Fr. freigegeben. Die
Leistungsvereinbarungen fur die erste Finanzierungstranche werden 2011 mit den Kantonen
abgeschlossen, die Umsetzung der Programme wird anschliessend in Angriff genommen.®
Bei den Agglomerationsprogrammen der 1. Generation sei Pionierarbeit geleistet worden, ist
Tobler tberzeugt. Da es sich um einen Lernprozess handle, gebe es aber noch Verbesse-
rungspotenzial. Die maximalen Bundesbeitrage seien bei keinem Programm ausgelost
worden, so Tobler. In vielen Fallen sei kein schllissiges Gesamtkonzept erkennbar gewesen.
Wahrend beim Verkehr konkrete Projekle vorgeschlagen wurden, blieben die Massnahmen
im Siedlungsbereich oft sehr vage. Die Verantwortlichen in den Agglomerationen kdnnen
nun Verbesserungen vornehmen und die Uberarbeiteten Programme der 2. Generation bis
Mitte 2012 wiederum beim ARE einreichen. Dabei geht es um die Finanzierungsbeitrage ab
2015. Zu den bereits eingereichten und genehmigten Programmen werden bis Ende 2011
zudem 14 neue Programme hinzukommen.®

EFFIZIENZ UND DEMOKRATIE GEWAHRLEISTEN

Urspringlich habe man gedacht, man komme mit der Konstituierung der Tragerschaften
schneller voran, sagt Tobler. Doch es zeigte sich, dass insbesondere die Organisation der
Zusammenarbeit sehr anspruchsvoll ist. Als eigentliche Knacknuss erwiesen sich vor allem
staatsrechtliche und staatspolitische Fragen. Die Agglomerationen sprengen die drei poli-
tisch legitimierten Ebenen von Gemeinden, Kantonen und Bund. Die Entscheidungsprozesse
sind oft langwierig, weil meistens Einstimmigkeit der beteiligten Gemeinwesen vorausgesetzt
wird. «Wenn die kantonstbergreifende Zusammenarbeit in den Agglomerationen verstarkt
werden soll, besteht die Herausforderung darin, die Effizienz zu verbessern, ohne dabei
Verluste hinsichtlich demokratischer Strukturen in Kauf nehmen zu missen», sagt Daniel Arn
von der Advokatur Arn Friedrich Strecker in Bern. Sein Buro hat fir die Tripartite Agglomera-
tionskonferenz mehrere Berichte verfasst.” ® In diesem Rahmen wurden auch verschiedene
Modelle fur die Zusammenarbeit entwickelt und bewertet. Bezlglich Effizienz werden rasche
Verfahren sowie koordinierte und verbindliche Entscheide angestrebt, wahrend bei den
demokratischen Anforderungen Transparenz, demokratische Mitbestimmung und Kontrolle
sowie Subsidiaritat im Vordergrund stehen. Dies unter einen Hut zu bringen, gleicht der Qua-
dratur des Kreises. Ein Patentrezept gebe es nicht. «Jede Agglomeration muss ihre eigene
Form der Zusammenarbeit entwickelns, ist Arn Uberzeugt.

Verhaltnismassig einfach gestaltet sich die Organisation, wenn sich eine Agglomeration nur
Uber einen Kanton erstreckt. Die Gemeinden kdnnen einen Agglomerationsrat bilden

{Abb. 2). Der Kanton Bern ist diesbeztiglich schon relativ weit. Die Voraussetzungen sind in-
sofern guinstig, als die Berner Agglomerationen nur zu einem Kleinen Teil in andere Kantone
hineinreichen. In einer Volksabstimmung hat der Kanton Bern die Voraussetzungen fur die
Bildung von sechs Regionalkonferenzen geschaffen. Laut Ulrich Seewer, dem Leiter der
Abteilung Gesamtmobilitdt in der Bau-, Verkehrs- und Energiedirektion des Kantons Bern,
sind diese knftig fr die Verkehrs- und Siedlungsentwicklung (bzw. die regionalen Gesamt-
verkehrs- und Siedlungskonzepte) sowie die Regionalpolitik und Kulturfdrderung zustandig.
Von den sechs vorgesehenen Regionalkonferenzen haben die beiden Regionen Bern — Mit-
telland und Oberland Ost die fUr ihre Einfihrung erforderliche Mehrheit der Stimmenden und
Gemeinden bereits erhalten.
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02 ModeTl der Tripartiten Agglomerationskonfe-
renz (TAK) fiir die Zusammenarkeit innerhalb
von Kantonen. Vorgesehen ist die Bildung eines
Agglomerationsrates, der aus den Gemeinde-
prasidien aller Agglomerationsgemeinden be-
steht und lUber gewisse Fragen verbindlich ent-
scheiden kann. Die Agglomerationsbevélkerung
verfiigt Uber die Initiativ- und Referendums-
moglichkeit.

Die Kommissionen setzen sich aus kommunalen
Departementsvorstehenden und Fachleuten aus
Gemeinde- und evtl. Kantonsverwaltungen sowie
allenfalls Dritten zusammen. Das TAK-Modell
verspricht innerkantonal eine effiziente und den-
noch demokratisch abgestiitzte Entscheidfindung
D3 Viele Agglomerationen erstrecken sich lber
mehr als einen Kanton. Im Idealfall wird ein
kantonsibergreifender Agglomerationsrat aus
Gemeindevertretern gebildet sowie eine inter-
kantonale Agglomerationsplattform, die aus
Regierungsmitgliedern der beteiligten Kantone
zusammengesetzt ist. Die Agglomerations-
bevilkerung verfigt dber die Moglichkeit des
Referendums (Grafiken: TAK)

e e e e e e e e e Y

PLATTFORMEN FUR DIE KANTONSUBERGREIFENDE ZUSAMMENARBEIT
Bei der kantonstibergreifenden Kooperation erscheint vor allem die Zusammenarbeit tiber

eine Agglomerationsplattform sinnvoll (Abb. 3). Ein solches Modell ist in der Umsetzung

jedoch sehr anspruchsvoll.? In der Schweiz wurde es bisher noch in keiner Agglomeration

realisiert. Daflr wéren Gesetzes- und Verfassungsanderungen auf der Ebene der Kantone

notwendig, und die Verfahren und Zustandigkeiten muissten zwischen den Kantonen har-

monisiert werden. Sind weitere Lander wie etwa in Basel, Genf, dem Mendrisiotto oder der

Bodenseeregion involviert, so nimmt der Grad der Komplexitat noch einmal deutlich zu.

Eine sehr komplexe Strukiur weist beispielsweise der Metropolitanraum Zrich mit rund
2Mio. Einwohnern auf. Dieser besteht aus elf Agglomerationen und insgesamt 236 Gemein-
den aus acht Kantonen (AG, TG, SH, 52, 3G, ZG, ZH, LU). Um der Zusammenarbeit eine
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Struktur zu geben, wurde 2009 der Verein Metropolitanraum Zurich gegrundet. Ein Fernziel
konnte in einer Organisationsstruktur bestehen, wie sie in Abbildung 3 dargestellt ist.

Auf einer etwas tieferen Ebene bewegen sich die Agglomerationsprogramme. Zurzeit berei-
tet man sich in Zlrich auf die Eingabe fur die Agglomerationsprogramme der 2. Generalion
vor. Der Kanton Zarich vermochte mit seinem ersten Agglomerationsprogramm, das auf die
Stadte Zarich und Winterthur sowie das Glatt- und das Limmattal fokussierte, nicht in allen
Punkten zu Uberzeugen. Zwar sei vom Bund positiv anerkannt worden, dass die im Pro-
gramm vorgestellten Massnahmen die gewtinschte Siedlungsentwicklung nach innen unter-
stltzten, sagt Wilfried Anreiter vom Amt fur Verkehr des Kantons Zurich. Auch seien mit dem
konsequenten Ausbau des S-Bahn-Netzes betrachtliche Vorleistungen erbracht worden. Der
Bund habe insbesondere bemangelt, dass im Programm der «rote Faden» zu wenig erkenn-
bar sei. Auch seien die bestehenden Schwachstellen in den Bereichen Verkehr und Sied-
lungsentwicklung zu wenig gut dargestellt worden. Und der Bund hétte sich, so Anreiter, zu-
dem ein grenzlberschreitendes Agglomerationsprogramm gewlnscht, das auch den
Aargauer Teil des Limmalttals umfasst. Diese Punkte wolle man nun verbessern. Laut Anrei-
ter wird der Kanton Z0rich anstelle eines Agglomerationsprogramms deren finf einreichen.
Neu wird die Stadt Ztrich zusammen mit dem Glattal betrachtet. Winterthur und Umgebung
bilden eine weitere Region, und im Limmattal wird mit dem Kanton Aargau ein gemeinsames
Programm erarbeitet. Aufgrund der wachsenden Dynamik erhalt das Ztrcher Oberland neu
ein eigenes Agglomerationsprogramm. Ebenfalls neu ist ein Dachprogramm fir die gesamte
Agglomeration. Dieses bildet eine konzeptuelle Klammer und beinhaltet auch Ubergeord-
nete Massnahmen.

ZUKUNFTSBILDER ENTWICKELN

Kunftig fordert der Bund von den Agglomerationen auch, dass diese ein Zukunitsbild vorle-
gen. Wie soll es in 20 Jahren aussehen? Wo sollen die Verkehrsachsen gebtndelt werden?
Wo wird das Siedlungsgebiet weiterentwickelt, und wie werden die Frei- und Naturrdume ge-
sichert? Laut Georg Tobler hat sich gezeigt, dass ein Zukunftsbild fir die Entwicklung eines
Agglomerationsprogramms sehr hilfreich ist. Dieses stellt ein rAumlich konkretes Bild dar
und zeigt auf, an welcher zuktnitigen Siedlungsstruktur und an welchem Verkehrssystem
sich eine Agglomeration orientiert. Insbesondere in der Westschweiz hat man in Genf,
Lausanne und Yverdon mit solchen Zukunftsbildern gute Erfahrungen gemacht.® Da bleibt
eigentlich nur die Frage, weshalb niemand friher auf diese Idee gekommen ist. Vielleicht
war vor 20 Jahren einfach die Zeit dafir noch nicht reif. Doch die Entwicklung geht weiter.
In 50 Jahren wird man sich vielleicht daran erinnern, dass es in der Schweiz einmal 20 Kan-
tone und sechs Halbkantone gegeben hat.

Lukas Denzler, dipl. Forst-Ing. ETH und freier Journahst, lukas.denzler@bluewin.ch
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