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Theo Haldemann, Walter Schenkel, Ulrich Kloti

Politische Verflechtung und
kommunale Handlungsspielraume

Vollzug von Umwelt- und Verkehrspolitik
in den Agglomerationen Lausanne und Ziirich

In den Stadt- und Agglomerationsgebieten treten Umwelt- und Verkehrsprobleme auf, welche den
foderalistischen Politikvollzug von Bund, Kantonen, Stidten und Agglomerationsgemeinden uber-
fordern. Ausgehend von den Theorien zur Politikverflechtung im Foderalismus fragten wir, wie
sich die Verteilung der rechtlichen, finanziellen und organisatorischen Ressourcen in den Politik be-
reichen Umweltschutz und offentlicher Verkehr zwischen 1970 und 1990 verindert hat. Mit einem
Methoden-Mix (Inhaltsanalyse, qualitativ-statistische Analyse, qualitative Experten-Interviews,
Delphi-Umfrage) untersuchten wir die Auswirkungen der veranderten Ressourcen-Strukturen auf
die kommunalen Handlungsspielrdume von acht Untersuchungsgemeinden. Wir zeigen auf, dass
sich Stidte, Agglomerationsgemeinden und Kantone vermehrt mit den Vollzugs- und Zusammen-
arbeitsproblemen im Umweltschutz und im o6ffentlichen Verkehr auseinandersetzen miissen, wenn
sie etwas zu ihrer Losung beitragen wollen. Dazu haben wir konkrete Empfehlungen abgeleitet.

Les problémes de protection de I'environnement et de circulation qui se posent actuellement dans
les villes et les agglomérations urbaines dépassent le pouvoir de mise en ceuvre de la Confédération,
des cantons, des villes et des communes urbaines. En partant des théories de I'imbrication politique
dans un systéme fédéraliste, nous avons posé la question suivante: comment la répartition des
ressources juridiques, financiéres et administratives s'est-elle modifiée entre 1970 et 1990 dans les
secteurs de la protection de I'environnement et des transports publics? En utilisant une méthode
mixte (analyse de la teneur de la question, analyse statistico-qualitative, questionnaire Delphi),
nous avons examiné les effets de la modification structurelle des ressources sur la marge de
manceuvre communale de huit villes et communes urbaines. Nous démontrons que, pour arriver a
une solution dans les agglomérations urbaines, les villes, les communes urbaines et les cantons
doivent examiner de maniére plus approfondie les problémes de collaboration et de mise en ceuvre
en matiére de protection de I'environnement et de transports publics. Et nous présentons finale-
ment des recommandations concrétes a cet effet.
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I. Einleitung und Fragestellung

1. Agglomerationsprobleme

Durch die Bevolkerungskonzentration in den stidtischen Agglomerationen sowie
durch die funktionale, sektorale und soziale Entmischung werden Stdidte und Ag-
glomerationsgemeinden mit Aufgaben und Problemen konfrontiert, deren Bewiilti-
gung sie iberfordert. Besonders die Kernstdidte beklagen, dass sie unter den negati-
ven Auswirkungen der stark angestiegenen Mobilitit am meisten zu leiden hitten,
nicht aber tiber die notigen rechtlichen, finanziellen und organisatorischen Res-
sourcen verfugten, um wirkungsvolle Gegenmassnahmen ergreifen zu kdénnen
(Geissmann 1987; Stich 1984). Vertreter aus Stidten und Agglomerationsgemein-
den stellen auch fest, dass sie in der Umwelt- und Verkehrspolitik immer mehr
Aufgaben zugewiesen bekdmen, welche bis ins Detail normiert seien und die kom-
munalen Vollzugskapazititen derart belasteten, dass keine eigenstindigen kom-
munalen Umwelt- und Verkehrsmassnahmen mehr méglich seien. Es wird aber
nicht allein die «Normenflut» dafiir verantwortlich gemacht, dass Vollzugsdefizite
ausgelost und kommunale Handlungsspielrdume verengt werden; den Stiadten und
Agglomerationsgemeinden kommen bei der Politikformulierung und der Politik-
implementation auf Bundesebene keine eigenstindige Stellung zu. sie gelten verfas-
sungsmassig als organisatorische Teile der Kantone (Thiirer 1986). Aber auch auf
kantonaler und regionaler Stufe finden sich keine Zusammenarbeitsgremien, wel-
che tiber die rechtlichen Kompetenzen und die finanziellen Ressourcen verfigten,
um bei Umwelt- und Verkehrsproblemen in den Agglomerationen regulierend und
koordinierend eingreifen zu konnen. Zum einen fallen deshalb auf Bundes- und
Kantonsebene politische Entscheide, die nicht mit den Problemstrukturen in den
Agglomerationen ubereinstimmen. Zum anderen haben Stidte und Agglomera-
tionsgemeinden auf Bund und Kantone zu wenig Einfluss, so dass diese ihre
eigenen Moglichkeiten zur Durchsetzung wirkungsvoller Massnahmen besser nut-
zen.

2. Forschungsfragen

a) Fragestellungen des Forschungsprojekts

Im Rahmen des NFP 25 «Stadt und Verkehn bearbeiteten wir das Projekt (Agglo-
merationsprobleme und vertikale Zusammenarbeit von Bund, Kantonen und
Stadten» und untersuchten dabei die Politikbereiche Umweltschutz (insbesondere
strassen —, bau- und planungsbedingter Umweltschutz) und 6ffentlicher Verkehr
(Konzessionierte Transportunternehmungen KTU und Schweizerische Bundes-
bahnen SBB) zwischen 1970 und 1990. Wir erstellten Fallstudien fiir Stadte und
Gemeinden in den Agglomerationen Lausanne und Ziirich und wihlten dafiir je
vier, vom Gemeindetyp her vergleichbare Untersuchungsgemeinden aus, namlich
die Zentren Lausanne und Ziirich (Typ Kernstadt), die Agglomerationsgemeinden
Renens und Schlieren (Typ alte Arbeitsplatzgemeinde) sowie Ecublens und Re-
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gensdorf (Typ neue Arbeitsplatzgemeinde). Zusitzlich wurden die Regionalzentren
Yverdon-les-Bains und Uster (Typ isolierte Stadt) untersucht (Gemeindetypen
siche Schuler 1984:101Y). Folgende Fragestellungen standen beim Forschungspro-
jekt im Vordergrund:

— Wie verdnderten sich die politischen Programme und Massnahmen von Bund,
Kantonen und Stidten bzw. Gemeinden und wie versuchten diese die Agglome-
rationsprobleme im Umweltschutz und im o6ffentlichen Verkehr zu losen?

— Wie hat sich die Verteilung der Ressourcen Recht, Finanzen und Organisation von
Bund, Kantonen und Stiddten bzw. Gemeinden verandert und wie haben sich
insbesondere die kommunalen Handlungspielraume im Umweltschutz und im
offentlichen Verkehr entwickelt? Welche Aktivititen entwickelten Stadte und
Agglomerationsgemeinden im Rahmen ihrer rechtlichen, finanziellen, organisa-
torischen und politischen Handlungsspielrdaume, welche strebten sie an und wel-
che unterliessen sie?

— Welche vertikalen und horizontalen Zusammenarbeitsformen von Bund, Kanto-
nen, Stidten und Agglomerationsgemeinden sind im Umweltschutz und im
offentlichen Verkehr entstanden oder wurden angestrebt? Haben sich die poli-
tisch-administrativen Problemlosungsstrukturen im Umweltschutz und im of-
fentlichen Verkehr dadurch den Problemstrukturen in den Stadt- und Agglome-
rationsgebieten angendhert oder nicht? Welche vertikalen und horizontalen Kon-
flikte sind mit der Losung von Agglomerationsproblemen verbunden?

In einem ersten Schritt identifizierten wir simtliche politischen Programme und
Massnahmen des Bundes und der Kantone Waadt und Ziirich in den Politikberei-
chen Umweltschutz und offentlicher Verkehr, welche zwischen 1970 bis 1990 in
Kraft waren. Politische Programme sind Mittel zur Problemlosung, welche vom
politisch-administrativen System formuliert wurden und welche sich anhand ihrer
mehr oder weniger klar definierten Haupt- und Nebenziele unterscheiden lassen
(Rose 1984:71f; Rose 1988; Mader 1984:49). Politische Massnahmen unterscheiden
sich in ihren Steuerungsprinzipien (z.B. Anreiz); ihre konkrete Anwendung wird
dann als Instrument bezeichnet (z.B. Lenkungsabgabe). Politische Programme
und Massnahmen konnen auch als Pakete der drei Ressourcen Recht, Finanzen
und Organisation definiert werden.

In einem zweiten Schritt ermittelten wir die Ressourcenverteilung auf Bund,
Kantone, Stadte und Agglomerationsgemeinden im Umweltschutz und im offent-
lichen Verkehr. Die Ressourcen Recht, Finanzen und Organisation umfassen die
staatliche Einflussnahme durch Rechtsetzung, Rechtsanwendung und Rechtskon-
trolle (Verfassung, Gesetze, Verordnungen, etc.), durch die Umverteilung von fi-
nanziellen Mitteln und die Besteuerung von Einkommen und Konsum (Rechnun-
gen, Budget, Subventionen, etc.) sowie durch die konkret handelnden Vollzugsor-
gane (Personal, Stellenwerte, etc.). Politische Entscheidungen, Programme und
Massnahmen nehmen in der Phase der Politikformulierung zunichst einmal
Rechtsform an. Dadurch werden bereits die Grundziige der spéteren Finanzierung
und Organisation des Vollzugs festgelegt.
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Je nach kantonalen Rahmenbedingungen, sozio-6konomischen Stadt- bzw. Ge-
meindestrukturen und politischen Einflussfaktoren entwickeln Stidte und Agglo-
merationsgemeinden unterschiedliche Aktivitdten innerhalb ihrer Handlungsspiel-
raume und arbeiten zum Teil ganz verschieden mit Bund, Kantonen und anderen
Stidten bzw. Gemeinden zusammen. Wir suchten also nach den Zusammenar-
beitsformen, welche zur Losung von Agglomerationsproblemen beitragen konn-
ten: Konkret sind das die vertikalen und horizontalen Zusammenarbeitsformen von
Bund, Kantonen, Stadten, und Agglomerationsgemeinden, welche informelle, rou-
tinisierte Verwaltungsverfahren und formelle, befristete oder unbefristete Verfahren
mit oder ohne Einbezug politischer Behorden enthalten konnen.

b) Fragestellungen dieses Beitrags

In diesem Artikel fragen wir nach den Veranderungen der kommunalen Hand-
lungspielraume beim Volizug von umwelt- und verkehrspolitischen Massnahmen
in den Agglomerationen Lausanne und Ziirich. Kommunale Handlungsspielrdume
von Stidten und Agglomerationsgemeinden lassen sich ganz allgemein als
«Gleichzeitigkeit von Wahlméglichkeiten und Begrenzungen des Handelns in be-
stimmten sozialen Situationen» definieren (Hucke 1980:8). Wir definieren kom-
munale Handlungsspielriume als die Moglichkeit, eigene politische Programme
und Massnahmen autonom zu formulieren und durchzusetzen. In der politischen
Wirklichkeit gibt es aber kaum mehr kommunale Handlungsspielriume ohne ir-
gendwelche rechtliche, finanzielle, organisatorische oder politische Grenzen (Sokol
1985:34): Selbst freiwillige Verwaltungsaufgaben sind durch Sach- und Ressour-
cenzwinge eingeschrinkt. Umgekehrt konnen auch Pflichtaufgaben neue kom-
munale Handlungsspielrdume eroffnen, wenn dadurch die Stddte und Agglomera-
tionsgemeinden neue Rechtsgrundlagen erhalten, welche die Durchsetzung will-
kommener Massnahmen auf kommunaler Ebene erst moglich machen.

Die kommunalen Handlungsspielraume beim Vollzug umwelt- und verkehrspo-
litischer Massnahmen in den Agglomerationen Lausanne und Ziirich analysieren
wir wie folgt:

— Bei den rechtlichen Handlungsspielrdumen im kommunalen Vollzug untersuchen
wir die Veranderungen 1970—-1990 in der foderalistischen Zustiandigkeitsvertei-
lung sowie die Auswirkungen der Zentralisierung und Verflechtung von Kompe-
tenzen, Rechten und Pflichten in den beiden Politikbereichen.

— Beiden finanziellen Handlungsspielrdumen im kommunalen Vollzug interessieren
wir uns fiir die Auswirkungen angespannter und entspannter Finanzlagen
1970-1990 in den untersuchten Stadt- und Agglomerationsgemeinden.

— Beiden organisatorischen Handlungsspielrdumen im kommunalen Vollzug analy-
sierten wir die Entwicklung der kommunalen Personalbestinde und Organisa-
tionssstrukturen in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen.

Die Gesamtbeurteilung der kommunalen Handlungsspielrdume erginzen wir
durch eine Analyse der politisch-administrativen Zusammenarbeit im Vollzug.
Dabei interessieren wir uns insbesondere fiir die Fragen, ob die politisch-admini-
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strativen Problemlosungsstrukturen den bestehenden Problemstrukturen in den
Agglomerationsgebieten angepasst wurden und ob die kommunalen Handlungs-
spielraume durch verbesserte Zusammenarbeitsformen erweitert werden konnten.

Am Schluss dieses Artikels finden sich unsere Handlungsvorschlige zur Verbes-
serung der vertikalen und horizontalen Zusammenarbeit in den Agglomerations-
gebieten. Diese Vorschlige wurden kommunalen Experten zur schriftlichen Stel-
lungnahme vorgelegt sowie mit Vertretern der Stadte, Agglomerationsgemeinden,
der Kantone Waadt und Ziirich sowie des Bundes besprochen.

I1. Theorien, Hypothesen und Methoden
1. Zentralisierung, Dezentralisierung und politische Verflechtung

Im Gegensatz zu den staatsrechtlichen, 6konomischen und finanzwissenschaft-
lichen Theorien, welche die Probleme der Aufgaben- und Kompetenzenverteilung
im Foderalismus allein aus rechtlicher bzw. finanzieller Perspektive behandeln,
gehen die politikwissenschaftlichen Theorien zur Politikverflechtung auf alle drei
Ressourcen Recht, Finanzen und Organisation ein (Benz 1985; Fiirst/Hesse 1978,
1980; Hangartner 1980; Scharpf/Reissert/Schnabel 1976; Scharpf 1978; Thoni
1986).

Im Zusammenhang mit der Losung von Agglomerationsproblemen postulieren
Furst und Hesse (1980) folgende Entwicklungstendenzen foderalistischer Problem-
losungsstrukturen:

— Programm-Struktur: Zentralisierung der Politikformulierung bei Bund und
Kantonen und gleichzeitig Dezentralisierung des Politikvollzugs bei Stadten und
Agglomerationsgemeinden durch neue oder iiberarbeitete Programme des Bun-
des und der Kantone.

— Ressourcen-Struktur: Politischer Tausch von rechtlichen Kompetenzen der
Stadte und Agglomerationsgemeinden gegen finanzielle Mittel des Bundes und
der Kantone.

— Entscheidungs-Struktur; Verstarkte Mitwirkung der Stadte und Agglomera-
tionsgemeinden auf Bundes- und Kantonsebene durch vertikal und horizontal
verflochtene Zusammenarbeitsformen.

Foderalistische Systeme haben den Nachteil, dass in vertikal verflochtenen Ent-
scheidungsstrukturen nur konsensfahige Probleme mit Aussicht auf kurzfristige,
positive Ergebnisse angegangen werden, wahrend ldangerfristige, konflikttrdchtige
Probleme auf den einzelnen Staatsebenen liegenbleiben und dort allein zur Be-
handlung anstehen (Scharpf et al 1976:25ff; Fiirst/Hesse 1980:176). Vertikal ver-
flochtene Entscheidungs-Strukturen sind also z.T. nicht in der Lage, komplexe
Probleme effizient zu 16sen, oder sie blockieren die Problemlosungsprozesse sogar
selbst. Dieses Phanomen wird in Anlehnung an polit-6konomische Theorien mit
dem Verhalten und den institutionellen Eigeninteressen der beteiligten Akteure be-
griindet (vgl. Kirsch 1987:28f; Edling 1984:116fY).
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Daraus leiteten wir folgende Arbeitshypothesen fiir die Auswirkungen der ver-
anderten Ressourcen-Struktur auf die kommunalen Handlungsspielraume ab:

— FEine stirkere Zentralisierung der Ressource Recht auf Bundes- und Kantons-
ebene verringert den kommunalen Handlungsspielraum von Stidten und Agglo-
merationsgemeinden, ausser bei neuen Massnahmen und politischen Program-
men, welche politisches Entscheiden und Handeln auf Stadt- und Agglomerati-
onsebene erst ermoglichen. ( Arbeitshypothese 1).

— Eine zunehmende Verflechtung der Ressource Finanzen Uber alle drei Staatsebe-
nen hinweg verkleinert den kommunalen Handlungsspielraum von Stadten und
Agglomerationsgemeinden, ausser bei neuen Massnahmen und politischen Pro-
grammen, welche politisches Entscheiden und Handeln auf Stadt- und Agglo-
merationsebene erst ermdglichen ( Arbeitshypothese 2 ).

— Eine stirkere Dezentralisierung der Ressource Organisation (Personal) vergrassert
die kommunalen Handlungsspielrdume von Stiadten und Agglomerationsgemein-
den, insbesondere bei neuen Massnahmen und politischen Programmen ( Ar-
beitshypothese 3 ).

Mit den kommunalen Handlungsspielraumen haben wir also unsere zentrale Kate-
gorie gefunden, um die aufgeworfenen Fragen zu untersuchen und auch teilweise
zu beantworten. Stadte und Agglomerationsgemeinden klagen vor allem dann
uber zu enge kommunale Handlungsspielriume, wenn die Verluste ihrer recht-
lichen Kompetenzen, z.B. in der Umweltschutz- oder Verkehrspolitik, nicht mit
finanziellen Transferzahlungen und organisatorischen Hilfeleistungen von Bund
und Kantonen kompensiert werden oder wenn die Problemlosung durch die verti-
kale Politikverflechtung behindert oder sogar blockiert wird. Umgekehrt konnen
Stadte und Agglomerationsgemeinden zusitzliche kommunale Handlungsspiel-
riume erhalten, wenn der Vollzug neuer (bundes-)staatlicher Programme und
Massnahmen erstmals politisches Entscheiden und kommunales Handeln ermdg-
licht. Hier diirfte dann die Formulierung und Durchsetzung erginzender kom-
munaler Massnahmen davon abhingig sein, ob der Bund und die Kantone ihre
eigenen Aufgaben und Kompetenzen auch selbst wahrnehmen oder bloss weiterde-
legieren.

2. Methoden-Mix

Wihrend die Entwicklungstendenzen fiir die drei Ressourcen Recht, Finanzen und
Organisation teilweise direkt anhand von Rechtserlassen, Geschiftsberichten,
Rechnungen und Personalstatistiken tiberpriift werden konnen, sind die Auswir-
kungen auf die kommunalen Handlungsspielrdume und Zusammenarbeitsformen
nur Uber die subjektiven Einschiatzungen von beteiligten Politikern und Verwal-
tungsfachleuten zu erschliessen. Deshalb wihlten wir einen Methoden-Mix, der
sich wie folgt zusammensetzt:

Mit der systematischen Dokumentenanalyse (pragmatische Inhaltsanalyse ge-
mass Merten 1983) von Rechtserlassen des Bundes und der Kantone Ziirich und
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Waadt uberpriiften wir, ob die Hypothese der zunehmenden Zentralisierung der
Ressource Recht 1970-1990 in den Politikbereichen Umweltschutz und offentli-
cher Verkehr bestatigt werden kann oder nicht. Dazu erhoben wir die Anzahl der
Programme, Massnahmen, Erlasse, Seiten und Artikel sowie die Zustidndigkeiten
(Rechte, Pflichten, Kompetenzen), welche in der Bundes- und in den beiden Kan-
tonsgesetzgebungen 1970, 1980 und 1990 in Kraft waren (vgl. dazu Linder 1985).
Mit spezifischen Indikatoren errechneten wir anschliessend pro Politikbereich die
Normendichte und die Verteilung der Zustindigkeiten auf die drei Staatsebenen.
Konkret liessen sich so die Auswirkungen der rechtlichen Anderungen auf die
kommunalen Handlungsspielriume quantitativ ermitteln.

Mit der qualitativ-statistischen Analyse von Geschiftsberichten, Jahresrechnun-
gen und Personalstatistiken der acht Untersuchungsgemeinden tberpriiften wir,
ob die Hypothese der zunehmenden Verflechtung der Ressource Finanzen bzw. der
zunehmenden Dezentralisierung der Ressource Organisation 1970-1990 empirisch
bestitigt werden kann oder nicht. Dazu war es notwendig, die Entwicklungen in
den einzelnen Untersuchungsgemeinden untereinander und mit der durchschnitt-
lichen Entwicklung aller Schweizer Stidte und Gemeinden zu vergleichen. Die
Analyse der kommunalen Geschaftsberichte ermoglichte es uns zudem, einen Ka-
talog derjenigen Programme und Massnahmen zu erstellen, mit denen sich die
Stadte und Agglomerationsgemeinden bisher beschiftigt haben.

Die qualitativen Experten-Interviews, welche wir mit 45 Politikern und Beamten
aus den acht Untersuchungsgemeinden fiihrten, gaben vor allem Aufschluss dar-
tiber, wie die objektiv gemessenen Veranderungen rechtlicher, finanzieller und
organisatorischer Handlungsspielriume von den Befragten subjektiv wahrgenom-
men und bewertet werden. Die Datenerhebung erfolgte hier liber fokussierte, leitfa-
den-orientierte Experten-Interviews, die Dateninterpretation \iber das Verfahren
des offenen, axialen und selektiven Codierens der Interview-Transkriptionen (vgl.
dazu Hopf 1982; Patton 1987, Bohnsack 1991; Strauss 1991). Methodisch geht es
bei diesen Interview-Verfahren vor allem darum, dass die Befragten durch eine
gemischte Abfolge von Schliissel- und Detailfragen dazu gebracht werden, ihre
Aussagen moglichst ungezwungen aufzubauen, zu selektionieren, zu verdichten
und abzuschliessen. Das Codieren und Interpretieren der qualitativen Daten er-
folgt schrittweise und tiber bestimmte Kategorien, welche sowohl fiir den Forscher
als auch fur die Befragten relevant sein miissen. In der vorliegenden Untersuchung
handelte es sich um Kategorien zu strukturellen Bedingungen, zu Interaktionen
zwischen beteiligten Aktoren, zu Taktiken und Strategien dieser Aktoren und zu
den Konsequenzen auf die Umwelt- und Verkehrspolitik in Stadt- und Agglomera-
tionsgebieten. Auf diese Weise konnten wir die Agglomerationsprobleme, die poli-
tischen Handlungsspielriume und die Zusammenarbeitsformen in den beiden
Grossagglomerationen Lausanne und Ziirich miteinander vergleichen.

Zuletzt fiihrten wir eine Delphi-Umfrage durch: Aus den Ergebnissen der Doku-
mentenanalysen und der qualitativen Experten-Interviews leiteten wir die wichtig-
sten Befunde und Vorschlige ab und legten sie den befragten Politikern und Be-
amten 1n Form eines geschlossenen, quantitativ auswertbaren Fragebogens vor.
Neben dem allgemeinen Zustimmungsgrad zu unseren Befunden und Vorschlidgen
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(univariate Haufigkeitsauszidhlung) konnten wir auch signifikante Unterschiede im
Antwortverhalten von Politikern und Beamten, von Waadtlinder und Ziircher
Experten sowie von Kernstadt -, Agglomerationsgemeinde- und Regionalzen-
trum-Vertretern ermitteln.

Mit diesem Methoden-Mix ermittelten wir schrittweise die Entwicklung der
kommunalen Handlungsspielriume 1970-1990 im Umweltschutz und im o6ffent-
lichen Verkehr fiir die acht Untersuchungsgemeinden in den Kantonen Waadt und
Zurich.

I1I. Kommunale Handlungsspielrdume und kommunaler Vollzug
1. Rechtliche Handlungsspielriume beim kommunalen Vollzug

Mit einer Auszihlung von Bundes- und Kantonserlassen, politischen Programmen
und Massnahmen sowie mit der Messung der Zustandigkeitsverteilung auf die drei
Staatsebenen Bund, Kanton und Gemeinde haben wir versucht, die Auswirkungen
der rechtlichen Neuerungen 1970-1990 auf die kommunalen Handlungsspiel-
raume der Waadtlinder und Zircher Stidte und Gemeinden beim Vollzug der
Gesetze und Verordnungen im Umweltschutz und im offentlichen Verkehr aufzu-
zeigen. Ausgehend von einer immer umfangreicheren und detaillierteren recht-
lichen Normierung durch den Bund und die Kantone Waadt und Ziirich unter-
suchten wir die Verdnderungen in der foderalistischen Zustandigkeitsverteilung,
d.h. die Verschiebungen von Kompetenzen, Rechten und Pflichten durch Zentrali-
sierung und Verflechtung.

Der Politikbereich Umweltschutz wurde auf Bundesebene neu organisiert und
normiert, die Programme zum Natur- und Heimatschutz sowie zum Gewissser-
schutz wurden z.T. erginzt (Gewasserschutzgesetz vom 8. Oktober 1971), die
Programme zum allgemeinen Schutz von Mensch, Tier und Umwelt sowie zur
Begrenzung der Umweltbelastung kamen neu hinzu. Mit dem Bundesgesetz tiber
den Umweltschutz (USG) vom 7. Oktober 1983 traten ab 1985 samtliche Mass-
nahmen und Verordnungen zum Schutz des 6kologischen Gleichgewichts nach und
nach in Kraft. Die Seiten- und Artikelzahlen im Umweltschutzbereich nahmen
beim Bund sowohl in der Periode 1970-1980 als auch 19801990 sprunghaft zu
(siehe Tabelle 1).

Der Kanton Waadt erginzte seine bisherigen Programme zum Natur- und Ge-
wasserschutz durch ein kantonales Ausfihrungsreglement zum USG (Réglement
d’application de la loi fédérale du 7 octobre 1983 sur la protection de I'environne-
ment du 8§ novembre 1986»), welches sich trotz umfangreicher Detailverordnungen
sehr stark an den eidgendssischen Normierungen orientiert.

Im Kanton Ziirich waren 1970 neben den Programmen zum Landschaftsschutz
und Gewasserschutz bereits einzelne Massnahmen zur Begrenzung der Umweltbe-
lastung (Luft, Larm, umweltgefahrdende Stoffe, Abfille) in Kraft. Da bis heute
kein kantonales Umweltschutzgesetz existiert, sind Teile des USG-Massnahmen-
katalogs im Gesundheitsgesetz, im Planungs- und Baugesetz, in der Verordnung
zur Wohnhygiene oder in einzelnen Massnahmenplinen und Ergdnzungsbestim-
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Korperschaft Umweltschutz Offentlicher Verkehr

— Anzahl 1970 1980 1990 1970 1980 1990
Bund

- Programme 2 2 4 3 3 3
— Massnahmen 3 4 16 18 18 21
— Erlasse 4 11 19 26 27 34
- Seiten 33 102 203 360 364 315
— Artikel 84 290 617 902 914 922
Kanton Waand!

— Programme 2 4 4 2 2 2
— Massnahmen 4 6 9 6 6 6
— Erlasse 5 10 13 4 4 4
- Seiten 59 66 153 9 9 9
— Artikel 283 303 321 42 42 42
Kanton Ziirich

~ Programme 1 3 4 4 2 2 2
— Massnahmen 7 9 11 5 6 9
— Erlasse 9 9 14 2 3 4
— Seiten 54 75 89 5 8 20
- Artikel 183 287 262 18 33 89

Tabelle 1: Rechtsentwicklung Umweltschutz und 6ffenlicher Verkehr 1970-1990

mungen zu finden. Die neuen, eidgendssischen Massnahmen zur Abfallentsor-
gung, zur Kldarschlammverwertung, zum Katastrophenschutz und zu den umwelt-
gefahrdenden Stoffen wurden im Rahmen des kantonalen Einfiihrungsgesetzes
zum Gewiisserschutz vom 8. Dezember 1974 abgehandelt.

Im Politikbereich dffentlicher Verkehr hat auf Bundesebene bereits vor den Ar-
beiten der Kommission fiir eine eidgendssische Gesamtverkehrskonzeption
(1972-1978) eine gewisse Vereinheitlichung der Programme und Massnahmen fiir
konzessionierte Transportunternehmungen (KTU) und Schweizerische Bundes-
bahnen (SBB) stattgefunden. Bei den drei Programmen Griindung/Konzession,
Planung/Bau/Betrieb und Forderung/Hilfeleistung kamen zwischen 1970 und
1990 fiir KTU und SBB je drei neue Massnahmen hinzu, namlich Planungsinstru-
mente, kombinierter Verkehr und Bahnhofs-Parkplatze bzw. Tariferleichterungen,
Leistungsauftrag und neue Linien. Trotz abnehmender Seitenzahlen stieg die An-
zahl der Artikel im Bundesrecht. Bei diesen drei Programmen mit ihren Massnah-
men ergeben sich die unterschiedlichen Zustindigkeitsverteilungen in erster Linie
zwischen Bund und den Verkehrsbetrieben (KTU, SBB), die Unterschiede zwi-
schen Bund und den Kantonen (Waadt, Ziirich) sind sekundar.

Im Kanton Waadt wurden zwischen 1970 und 1990 weder bei den KTU noch bei
den SBB neue Programme oder Massnahmen eingefiihrt. Das neue Kantonsgesetz
(<Loi sur les transports publics du 11 décembre 1990>) trat erst auf den 1. Januar
1992 in Kraft und wurde bei der Analyse der Rechtserlasse deshalb noch nicht
berticksichtigt.

Im Kanton Ziirich wurde die Gesetzgebung zum regionalen offentlichen Verkehr
zwischen 1970 und 1990 zweimal vollstindig erneuert (Regionalverkehrsgesetz
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vom 4. Juni 1972 und Gesetz uiber den offentlichen Personenverkehr vom 6. Mirz
1988). Dabei sind folgende neue Massnahmen fiir KTU und SBB hinzugekommen:
Kantonale Beteiligung bei Grindung und Betrieb regionaler Verkehrsbetriebe,
regionaler S-Bahn-Linien und P+ R-Anlagen sowie kantonales Verbundangebot
inklusive Verbundtarif. Die Erlass —, Seiten- und Artikelzahlen der kantonalen
Gesetzgebung sind entsprechend angestiegen.

Beim Vergleich der Politikbereiche Umweltschutz und offentlicher Verkehr fallt
die unterschiedliche Ausgangslage und Entwicklung 1970-1990 auf: Der Umwelt-
schutz wurde auf Bundesebene vollig neu normiert, wahrend die Kantone (und die
Gemeinden) bereits einzelne Massnahmen eingefiihrt hatten und diese nun ent-
sprechend anpassen mussten. Beim offentlichen Verkehr beansprucht der Bund die
alleinige Zustindigkeit fiir die SBB und dominiert auch die rechtliche Normierung
bei den KTU. Hier war es allein der Kanton Ziirich, der sich durch neue Massnah-
men neue Zustandigkeiten geschaffen hat, welche die Bundeskompetenzen ergin-
zen oder sogar konkurrenzieren.

Weil die Stadte und Gemeinden das Bundes- und das Kantonsrecht kumulativ
anwenden mussen, haben wir fur die Ermittlung ihrer rechtlichen Handlungsspiel-
raume zuerst die entsprechenden Bundes- und Kantonserlasse fir jede Massnahme
einzeln aggregiert und dann die foderalistische Kompetenzverteilung fiir den gan-
zen Politikbereich ermittelt. Wenn aufgrund von Bundes- und Kantonserlassen die
Gemeinden fiir bestimmte Aufgaben generell oder speziell zustindig sind und
ithnen bei einer Massnahme Rechte oder Kompetenzen — nicht Pflichten — zukom-
men, sprechen wir von rechtlichen Handlungsspielraiumen der Gemeinden, sonst
von Vollzugspflichten. Wir unterscheiden dabei zwischen rechtlichen Zustdindigkei-
ten bei der Politikformulierung (Zieldefinition, Adressatenwahl, Instrumenten-
wahl), beim Politikvollzug (Koordination, Durchfithrung, Kontrolle) und bei der
Politikfinanzierung (Lastenverteilung, Zahlungsbedingungen, Finanzaufsicht).
Generelle Zustindigkeiten beziehen sich auf die gesamte, im Erlass geregelte Mass-
nahme, spezielle Zustandigkeiten lediglich auf Teilbereiche davon.

Die Indikatoren, mit denen wir die generellen und speziellen rechtlichen Hand-
lungsspielrdume einer Korperschaft errechneten, setzen den Anteil der generellen
oder speziellen Rechte und Kompetenzen dieser Korperschaft ins Verhiltnis zu
samtlichen generellen oder speziellen Zustindigkeiten (Rechte, Kompetenzen,
Pflichten) aller beteiligten Korperschaften (Bund, Kantone, Gemeinden, andere).

Zentralisierungstendenzen werden demnach durch eine Verlagerung von recht-
lichen Handlungsspielraumen auf eine hohere Staatsebene sichtbar, Verflechtungs-
tendenzen durch eine Verlagerung rechtlicher Handlungsspielriume von einer ein-
zigen Korperschaft zu mehreren Korperschaften (detailliert in Kloti/Haldemann/
Schenkel 1993:173fY).

Durch die Gesetzgebung des Bundes wurden die rechtlichen Handlungsspiel-
raume im Umweltschutz zwischen 1970 und 1990 stark zentralisiert, wie Tabelle 2
zeigt.

Diese Umverteilung der Kompetenzen im Umweltschutz kommt in erster Linie
dem Bund und den Kantonen zugute; sie zentralisieren die generellen und speziellen
Zustandigkeiten immer stiarker und koppeln kommunale Kompetenzen zuneh-
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Erlasse generelle HS (in %) spezielle HS (in %)

- Korperschaft 1970 1980 1990 1970 1980 1990
Bund + Waadr

— Bund allein 7 46 3 0 7
- Kanton allein 39 36 7 13 11 22
- Gemeinden 0 0 26 16 6
- Bund + Kanton 41 48 38 0 2 3
- Kanton + Gemeinden 5 0 1 15 21 13
Bund + Ziirich

— Bund allein 6 8 29 2 0 4
— Kanton allein 54 47 6 6 12 18
— Gemeinden 8 7 0 17 20 3
— Bund + Kanton 25 41 44 0 1 4
— Kanton + Gemeinden 0 0 3 13 16 18

Tabelle 2: Rechtliche Handlungsspielrdume im Umweltschutz 1970-1990

mend mit eigenen Ergdnzungs- und Interventionsmoglichkeiten. Die Kantone ver-
lieren zwar an eigenstindigen generellen Handlungsspielriumen, vermogen aber
den Verlust durch verflochtene und durch spezielle Kompetenzen zu kompensie-
ren. Den Kantonen kommt somit eine einflussreiche Vermittlerposition zwischen
Bund und Gemeinden zu: Die eidgendssischen Rahmenprogramme, kombiniert
mit detaillierten kantonalen Regelungen (z.B. bei Grenzwerten oder Messverfah-
ren), erlauben den Kantonen, umfassende Koordinations-, Vollzugs- und Kon-
trolltitigkeiten wahrzunehmen. Fiir die Gemeinden bleibt nicht mehr viel tibrig:
Die wenigen generellen Rechte und Kompetenzen der Gemeinden beschrinken
sich auf die eigentliche Durchfiihrung der Umweltschutz-Massnahmen und sind
meist mit kantonalen Interventionsrechten abgesichert; die meisten speziellen Zu-
stindigkeiten der Gemeinden werden mit dem Kanton zusammen wahrgenom-
men. Hier ist der Pflichtenanteil fir Kantone und Gemeinden relativ hoch. Die
Kantone konnen aber unterschiedlich damit umgehen: Der Kanton Waadt nimmt
seine Vermittlerfunktion weniger in Form der Zentralisierung genereller Zustan-
digkeiten wahr, sondern vorzugsweise in der Ausiibung spezieller Kompetenzen
und der Ubertragung von Pflichten an die Gemeinden. Der Kanton Ziirich tiber-
wilzt die Pflichten nicht im gleichen Ausmass wie der Kanton Waadt.

Im Politikbereich dffentlicher Verkehr ergaben sich zwischen 1970 und 1990
folgende Verianderungen in den Zustindigkeitsverteilungen fir KTU und SBB
(siehe Tabellen 3 und 4), wenn man Bundes- und Kantonsgesetzgebungen jeweils
zusammen betrachtet.

Trotz neuer Massnahmen fiir KTU und SBB fiihrte die Rechtsentwicklung des
Bundes zwischen 1970 und 1990 zu keinen wesentlichen, generellen Veranderungen
in der foderalistischen Zustindigkeitsverteilung. Mit den neuen Bundesmassnah-
men ist bei den speziellen rechtlichen Handlungsspielriumen eine leichte Dezentra-
lisierungstendenz zugunsten der Kantone feststellbar. Fiir den Kanton Waadt blieb
— bei unverdnderter kantonaler Gesetzgebung — folglich fast alles gleich. Hingegen
fihrte die neue Gesetzgebung des Kantons Ziirich zu Veranderungen im Verhéltnis
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Erlasse

generelle HS (in %)

spezielle HS (in %)

— Korperschaft 1970 1980 1990 1970 1980 1990
Bund + Waadr

-~ Bund allein 71 71 71 6 6 5
- Kanton allein 0 0 | 17 17 17
~ Gemeinden 0 0 0 0 0 0
- KTU allein 7 7 8 0 0 1
- Bund + Kanton 19 19 17 0 0 0
Bund + Ziirich

— Bund allein 74 69 58 6 6 5
— Kanton allein 1 4 4 18 17 16
— Gemeinden 0 0 0 0 0 0
- KTU allein 7 7 7 0 0 1
- Bund + Kanton 15 14 28 0 0 0
Tabelle 3: Rechtliche Handlungsspielraume im 6ffentlichen Verkehr (KTU) 1970-1990
Erlasse generelle HS (in %) spezielle HS (in %)

- Korperschaft 1970 1980 1990 1970 1980 1990
Bund + Waadt

— Bund allein 71 71 69 13 11 10
— Kanton allein 0 0 1 3 3 4
— Gemeinden 0 0 0 0 0 0
— SBB allein 26 26 24 2 2 1
— Bund + Kanton 0 0 1 8 9 8
Bund + Ziurich

— Bund allein 71 66 61 13 11 9
- Kanton allein 0 4 3 3 4 5
- Gemeinden 0 0 0 0 1 0
— SBB allein 26 24 24 2 2 |
- Bund + Kanton 0 2 8 8 9 8

Tabelle 4: Rechtliche Handlungsspielraume im 6ffentlichen Verkehr (SBB) 1970-1990

zwischen Bund und Kanton Ziirich: Bei den generellen rechtlichen Handlungs-

spielrdumen ist eine starkere Verflechtung durch gemeinsame Zustiandigkeiten er-

sichtlich, bei den speziellen rechtlichen Handlungsspielriumen eine leichte Dezen-

tralisierung. Den Waadtlinder und Ziircher Gemeinden kommt kein rechtlicher

Handlungsspielraum bei den KTU und den SBB zu, sie verfiigen lediglich iiber
einzelne Kompetenzbeschriankungen, insbesondere Anhorungsrechte bei der Voll-

zugskoordination im oOffentlichen Verkehr. Die Zustdndigkeiten sind in diesem
Politikbereich also auf Bund und SBB konzentriert.
Beim Vergleich der Politikbereiche Umweltschutz und oOffentlicher Verkehr

(KTU, SBB) ergibt sich folgende Entwicklung der rechtlichen Handlungsspiel-
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Handlungsspielraum genereller HS in % spezieller HS in %
(Diff. 1970-1990) vD ZH VD ZH
Umweltschut:z

- eigener 0(-95) 0(—8) 6(—20) 3(—14)
— verflochtener 2(-3) 6(+2) 15(-) 20(+9)
KTU

— eigener 0(—) 0(—-) 0(-) 0(—)
- verflochtener 2(+1) 2(+1) 1(-) 3(+2)
SBB

— eigener 0(—) 0(-) 0(-) 0(-)
- verflochtener 3(+2) 3(+2) 1(+1) 2(+2)

Tabelle 5: Rechtliche Handlungsspielriume der Gemeinden 1970-1990

raume von Waadtlinder und Ziircher Gemeinden zwischen 1970 und 1990 (siehe
Tabelle 5).

Die eigenen, rechtlichen Handlungsspielriume der Waadtlinder und Ziircher
Gemeinden sind im Umweltschutz gesunken, im offentlichen Verkehr gleich nied-
rig geblieben. Die Zustandigkeiten, welche den Gemeinden zusammen mit dem
Kanton oder mit den Verkehrsunternehmungen KTU gemeinsam zukommen,
haben hingegen in beiden Politikbereichen minimal zugenommen. Der Kanton
Ziirich rdumte seinen Gemeinden beim Umweltschutz und bei den KTU eher
etwas mehr eigene und verflochtene Vollzugskompetenzen und -rechte ein als der
Kanton Waadt, welcher sich eng an die Bundeserlasse anlehnt und etwas mehr
Vollzugspflichten an seine Gemeinden delegiert.

Somit kann lediglich im Umweltschutzbereich von einer eindeutigen Zentralisie-
rung der Ressource Recht gesprochen werden; im offentlichen Verkehr fehlt diese
Zentralisierungstendenz zwischen 1970 und 1990 vollstindig, denn sie erfolgte
bereits viel frither. In beiden Politikbereichen wird aber deutlich sichtbar, wie klein
der rechtliche Handlungsspielraum fiir die Waadtldnder und Zircher Gemeinden
ist.

2. Finanzielle Handlungsspielriume beim kommunalen Vollzug

Die finanziellen Handlungsspielraume der acht untersuchten Stidte und Agglome-
rationsgemeinden, d. h. ihre Moglichkeiten und Grenzen, eine eigene Umwelt- oder
Verkehrspolitik auch finanziell zu tragen, sind durch die Entwicklung der kom-
munalen Einnahmen und (Pflicht-)Ausgaben 1970-1990 vorgegeben. Zu einer
angespannten Finanzsituation oder zu (inanziellem Stress») kommt es, wenn

— das jahrliche, reale Ausgabenwachstum in einem Politikbereich grosser ist als
das jahrliche, reale Ausgabenwachstum insgesamt oder wenn

- das jdhrliche, reale Ausgabenwachstum insgesamt grosser ist als das jahrliche,
reale Einnahmenwachstum insgesamt.
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Indikator FS’ 1971-1975 1976-1980 1981-1985 1986-1990
Bund angespannt neutral neutral eher angespannt
- CH-Kantone neutral neutral neutral neutral

- CH-Gemeinden | neutral cher entspannt neutral neutral

Kanton Waadt neutral neutral neutral neutral

— Lausanne neutral neutral neutral neutral

- Yverdon neutral neutral neutral neutral

— Renens neutral neutral neutral neutral

— Ecublens eher angespannt | angespannt neutral neutral

Kanton Ziirich neutral neutral neutral neutral

— Stadt Zurich neutral neutral neutral cher angespannt
- Uster cher angespannt | neutral eher angespannt | neutral

— Schlieren neutral cher entspannt neutral eher angespannt
- Regensdorf entspannt entspannt schr angespannt | sehr entspannt

Quelle: eigene Berechnungen; Skala: sehr angespannt. .. sehr entspannt

Tabelle 6. Finanzieller Stress in den Gebietskorperschaften 1971-1990

Im ersten Fall mussten in den Stadt- und Gemeindebudgets finanzielle Mittel
umgeschichtet werden, damit ein Politikbereich stirker wachsen kann als andere.
Dies fiihrte in der Regel zu Umverteilungs-Konflikten in Politik und Verwaltung,
welche den finanziellen Handlungsspielraum einer Korperschaft beschrinken. Im
zweiten Fall musste die Stadt oder Agglomerationsgemeinde generell sparen oder
sich verschulden. Auch diese Niveaufixierungs-Konflikte verengten den finanziel-
len Handlungsspielraum der Korperschaften.

Aus diesen jahrlichen, realen Wachstumsdifferenzen zwischen den kommunalen
Ausgaben und Einnahmen haben wir einen Indikator fiir den «finanziellen Stress»
( FS) abgeleitet, indem wir die Wachstumsdifferenzen iiber 5 bzw. 20 Jahre hinweg
aufsummierten und in einer 7er-Skala mit den Kategorien <ehr angespannt> bis
«sehr entspannt> zusammenfassten (siche K1oti et al 1993:185fY).

Die Finanzlage und die finanziellen Handlungsspielraume 19701990 des Bun-
des, der Kantone Waadt und Zirich sowie der acht Untersuchungsgemeinden
lassen sich insgesamt wie in Tabelle 6 beschreiben.

Die Finanzlage des Bundes und der Kantone Waadt und Ziirich ist fiir die
gesamte Periode 1970-1990 insgesamt als neutral zu bezeichnen. Dies gilt ebenso
fiir die Mehrheit der Waadtlinder Untersuchungsgemeinden: hier zeigt nur gerade
Ecublens eine insgesamt eher angespannte Finanzlage aufgrund einer grossen Be-
volkerungszunahme (+ 53 %) sowie eines Wachstumsschubes bei Industrie- und
Gewerbebetrieben. Bei den Zircher Untersuchungsgemeinden sind die periodi-
schen Wachstumsschwankungen der Ausgaben und Einnahmen viel ausgeprigter,
ihre Finanzpolitik ist vergleichsweise unstetig. In der Stadt Uster war die Finanz-
lage fiir die gesamte Periode 1971-1990 insgesamt leicht angespannt, hier blieb die
Einnahmenentwicklung immer leicht hinter der Ausgabenentwicklung zuriick.
Umgekehrt war in der Gemeinde Regensdorf, trotz eines dhnlichen Wachstums-
schubs wie in Ecublens, die Finanzlage insgesamt sogar leicht entspannt.
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— Lausanne
Yverdon
Renens
Ecublens

sehr angespannt
angespannt

sehr angespannt
sehr angespannt

cher entspannt
neutral
neutral
neutral

eher angespannt
neutral

eher angespannt
sehr angespannt

Indikator FS 1971-1975 1976-1980 1981-1985 1986-1990
Bund sehr angespannt | eher angespannt | neutral neutral
Kanton Waad sehr angespannt | neutral eher angespannt | neutral

eher angespannt
cher angespannt
angespannt
neutral

Kanton Ziirich
- Ziurich

- Uster

— Schlieren

- Regensdorf

sehr angespannt
sehr angespannt
sehr angespannt
sehr angespannt
eher angespannt

sehr angespannt
neutral

sehr angespannt
eher entspannt
angespannt

sehr angespannt
eher entspannt
angespannt
angespannt
eher angespannt

sehr angespannt
eher angespannt
eher angespannt
angespannt
eher entspannt

Quelle: eigene Berechnungen, Skala: sehr angespannt . . . sehr entspannt

Tubelle 7. Finanzieller Stress im offentlichen Verkehr 1971-1990

Die Finanzlage und die finanziellen Handlungsspielriume des Bundes, der Kan-
tone Waadt und Ziurich sowie der acht Untersuchungsgemeinden lassen sich nur
fir den Politikbereich dffentlicher Verkehr (KTU, SBB) sinnvoll tabellarisch be-
schreiben (siehe Tabelle 7), bet den Umweltschutz- Ausgaben konnten wir uns allein
beim Bund auf eine funktional gegliederte Finanzrechnung abstiitzen. Bei den
Kantonen, Stidten und Agglomerationsgemeinden decken die funktional geglie-
derten Rechnungen nicht den gesamten Untersuchungszeitraum 1970-1990 ab.
Deshalb haben wir versucht, die kommunalen Ausgaben fiir die Rauchgas-Kon-
trolle festzustellen und ihre Entwicklungstendenzen zu interpretieren. Beim Bund
lassen sich zwei finanzielle Wachstumsschiibe im Umweltschutz identifizieren,
namlich in der Periode 1971-1975 durch den Gewasserschutz und 1986-1990
durch den allgemeinen Umweltschutz. Die Kernstadte Lausanne und Ziirich hatten
bereits vor 1970 die Feuerungskontrolle bei den stationdren Anlagen intensiviert,
die anderen Stadte und Agglomerationsgemeinden folgten erst nach 1978 mit dem
Erlass der Reglemente im Kanton Waadt bzw. nach 1972 mit dem Erlass der
Verordnung im Kanton Ziirich. Die Ausgabenbetrige sind hier dermassen klein
(5-50000.— Fr./Jahr), dass wir bei den Ziircher Regionalzentren und Agglomera-
tionsgemeinden nicht von eingeschrinkten finanziellen Handlungsspielraumen im
Umweltschutz sprechen konnen.

Die Ausgaben fiir den éffentlichen Verkehr (KTU, SBB) lassen sich in der Fi-
nanzrechnung des Bundes sowohl insgesamt als auch nach Forderungs-Massnah-
men oder Hilfe-Leistungen getrennt auffinden - in der funktionalen Gliederung
unter Offentlicher Verkehr und in der institutionellen Gliederung unter Bundesamt
fir Verkehr. Auf kantonaler und kommunaler Ebene finden sich die vollstindigen
Betriebs- und Investitions-Ausgaben im oOffentlichen Verkehr 1970-1990 meist
nach subventionierten Transportunternehmungen gegliedert. Beim Bund fihrte die
starke Forderung und Hilfeleistung im ldndlichen Regionalverkehr zu einer an-
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gespannten Finanzlage zwischen 1971 und 1980. Die neutrale Finanzlage
1981-1990 hiatte dem Bund bereits wieder einen gewissen finanziellen Handlungs-
spielraum im offentlichen Verkehr ermoglicht. Der Kanton Ziirich steigerte seine
Betriebs-Ausgaben (wie auch seine Investitions-Ausgaben) fiir die Forderung des
offentlichen Verkehrs 1971-1990 viel starker als der Kanton Waadt; auch die
Finanzlage der Zircher Untersuchungsgemeinden war dadurch in der ganzen Zeit
viel starker angespannt als diejenige der untersuchten Waadtlinder Stadte und
Agglomerationsgemeinden.

Die finanziellen Handlungsspielrdume der acht untersuchten Stadte und Agglo-
merationsgemeinden sind zwischen 1970 und 1990 insgesamt etwa unverdndert
geblieben. Je nach Politikbereich ist diese generelle Entwicklung aber zu differen-
zieren:

— Beim Umweltschutz haben die beiden Kernstidte Lausanne und Zirich gewisse
Umweltschutz-Aufgaben bereits vor 1985 freiwillig wahrgenommen, ihr finan-
zieller Handlungsspielraum blieb hier auch nach der Einfilhrung der neuen
Bundes- und Kantonserlasse unverindert. Die Regionalzentren und Agglome-
rationsgemeinden haben mit diesen Aufgaben erst nachher begonnen, die gros-
sen kantonalen und kommunalen Ausgaben im strassenbedingten Umwelt-
schutz stehen aber hier noch aus. Die neuen Pflichtaufgaben im planungs- und
baubedingten Umweltschutz kosten die Stadte und Agglomerationsgemeinden
eher wenig, da v.a. die Bauherren belastet werden. Folglich blieb ihr finanzieller
Handlungspielraum unveriandert.

— Beim éffentlichen Verkehr nahm der finanzielle Handlungsspielraum der Ziir-
cher Stadte und Agglomerationsgemeinden zwischen 1970 und 1990 insgesamt
stirker ab als derjenige der Waadtlinder Untersuchungsgemeinden. Weil der
Kanton Ziirich den regionalen Bahn- und Busverkehr viel starker ausbaute und
seine Stadte und Gemeinden dabei auch immer stirker finanziell beteiligte,
weisen die Zurcher Untersuchungsgemeinden zwischen 1970 und 1990 im 6ffent-
lichen Verkehr eine deutlich angespanntere Finanzlage auf. Im Unterschied dazu
zeigen die Waadtlinder Untersuchungsgemeinden einzelne Phasen ohne finanzi-
elle Anspannung. Hier weist auch der Kanton Waadt im Jahr 1990 noch finan-
ziellen Handlungsspielraum auf und beginnt ihn mit dem neuen Gesetz liber den
Offentlichen Verkehr jetzt zu nutzen.

Die zunehmende Verflechtung der Ressource Finanzen ldsst sich mit unserer Unter-
suchung zwischen 1970 und 1990 somit nur beim Politikbereich o6ffentlicher Ver-
kehr im Kanton Zirich feststellen, der Kanton Waadt folgte hier erst 1992 mit
seinem neuen Gesetz iiber den offentlichen Verkehr. Im Umweltschutz war diese
Entwicklungstendenz hingegen nicht ersichtlich, trotz z. T. starken rechtlichen Ver-
flechtungen.
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absolute Werte

(Index, 1970 = 100) Einwohner E Angestellte A A/10000 E
Stadt Lausanne 124900 (91) 3634 (134) 291 (148)
Stadt Yverdon-les-Bains 22000 (107) 306 (144) 139 (134)
Stadt Renens 17190 (99) 199 (184) 116 (187)
Gemeinde Ecublens 9237 (153) 72 (277) 78 (181)
Stadt Zirich 347020 (82) 18610 (145) 536 (176)
Stadt Uster 25610 (117) 111 (188) 43 (159)
Stadt Schlieren 13540 (114) 163 (131) 120 (124)
Gemeinde Regensdorf 12940 (151) 31(172) 24 (114)

Quelle: Kommunale Geschiftsberichte und Personalstatistiken

Tabelle 8: Wohnbevolkerung und offentliches Personal 1990

3. Organisatorische Handlungsspielraume beim kommunalen Vollzug

Die organisatorischen Handlungsspielriume der acht untersuchten Stadte und
Agglomerationsgemeinden, d. h. ihre Moglichkeiten und Grenzen, eine eigene Um-
welt- und Verkehrspolitik auch organisatorisch zu bewdltigen, sind im wesentlichen
durch die Entwicklung der kommunalen Personalbestinde und Organisationstruk-
turen 1970-1990 vorgegeben. Mangels Personaldaten des Bundes und der Kan-
tone Waadt und Ziirich vergleichen wir die Bevolkerungs- und Personalentwick-
lung 1970-1990 in den acht Untersuchungsgemeinden; die verwendeten Personal-
zahlen in Tabelle 8 weisen die Anzahl der Beamten, Arbeiter und Angestellten mit
Voll- und Teilzeitbeschaftigung in der Stadt- oder Gemeindeverwaltung (ohne
Lehrer und Lehrlinge, inklusive stidtische Werke in Zirich, Uster und Schlieren)
aus.
Obwohl die Kernstidte Lausanne und Ziirich zwischen 1970 und 1990 fast 10
bzw. 20 Prozent ihrer Wohnbevolkerung verloren haben, hat das 6ffentliche Perso-
nal dieser Stadtverwaltungen um 35 bzw. 45 Prozent zugenommen. Zusitzliche
Aufgaben, d.h. neue Massnahmen und politische Programme benoétigen offentli-
ches Personal, und dies hingt nicht nur von der Entwicklung der Wohnbevolke-
rung, sondern auch von der Zunahme der Infrastruktur fiir (private) Arbeitsplatze
und von den zentralortlichen Funktionen ab. Wihrend die Kernstadt Ziirich fast
doppelt so viele Angestellte je 10000 EinwohnerInnen beschiftigt wie die Kern-
stadt Lausanne, scheint es bei den Agglomerationsgemeinden und den Regionalzent-
ren in diesen Kantonen gerade umgekehrt zu sein: Hier beschiftigen die Waadtlan-
der Stadt- und Gemeindeverwaltungen deutlich mehr Personen als die Ziircher
Kommunalverwaltungen. Aber alle Agglomerationsgemeinden haben in diesen 20
Jahren die offentliche Verwaltung stark ausgebaut, insbesondere in Ecublens und
Renens, etwas weniger in Schlieren und Regensdorf. Das Regionalzentrum Y ver-
don-les-Bains legte hier weniger stark zu, in Uster scheint ein gewisser Nachholbe-
darf auch heute noch nicht aufgeholt zu sein.

79



A/10000 E in absoluten Werten Verwaltung Hochbau & Gesundheit &
(Index, 1970 = 100) total Tiefbau Umwelt
Stadt Lausanne + 94 (148) + 2(103) + 1(158)
Stadt Yverdon-les-Bains +  35(134) + 8(126) +  2(14)5)
Stadt Renens + 54 (187) + 11 (166) + 9 (400)
Gemeinde Ecublens + 35 (181) + 13(172) k.A.
Stadt Zirich + 232 (176) + 17(114) +  2(168)
Stadt Uster + 16(159) + 2(125) k.A.
Stadt Schlieren + 23(124) + 4(133) k.A.
Gemeinde Regensdorf +  3(114) + 1(11D k.A.

Quelle: Kommunale Geschiftsberichte und Personalstatistiken

Tabelle 9: Personalzuwachs der 6ffentlichen Verwaltung 1970-1990
(Veranderung der Angestellten pro 10000 Einwohner)

Das offentliche Personal nimmt in allen acht Untersuchungsgemeinden zu — in
absoluten Werten (Spalte Angestellte A) und je 10000 EinwohnerInnen (Spalte A
10000 E) betrachtet. Die organisatorischen Handlungsspielrdume der Stadt- und
Gemeindeverwaltungen diirften also von 1970 und 1990 insgesamt gestiegen sein,
solange man die neuen Aufgaben und die komplexeren Problemlagen der Stadte
und Agglomerationsgemeinden noch nicht mitberticksichtigt.

Weiter konnen auch die (relativen) Personal-Zuwachsraten in denjenigen Am-
tern verglichen werden, die sich mit dem Umweltschutz beschiiftigen (siehe Tab. 9).

Im Vergleich zur totalen (prozentuellen) Zunahme des o6ffentlichen Personals
1970-1990 wachsen die Hoch- und Tiefbaudmter eher schwicher, die Gesundheits-
und Umweltdmter eher starker. Da sich die Anzahl der neuen Strassenbau-Projekte
gegeniiber 1970 deutlich verringert hat, gab es zudem eine gewisse Verlagerung der
Personalbestinde vom Tiefbau zum Hochbau. Damit diirften nicht nur in den
Umweltabteilungen der Gesundheitsimter, sondern auch in den Bau- und Pla-
nungsamtern mehr Leute zum Vollzug der Umweltschutz-Aufgaben zur Verfiigung
stehen. Beim dffentlichen Verkehr sind es die stidtischen Verkehrsbetriebe der Stadt
Ziirich und die selbstindigen Verkehrsbetriebe der anderen Untersuchungsgemein-
den, welche sich personell den neuen Aufgaben und den Angebotssteigerungen
anpassen mussten.

Die organisatorischen Handlungsspielrdume der acht untersuchten Stadte und
Agglomerationsgemeinden sind zwischen 1970 und 1990 insgesamt deutlich ange-
stiegen. Beim Umweltschutz haben sie sicher zugenommen, beim 6ffentlichen Ver-
kehr sind sie bei den politischen Gemeinden unverdndert klein geblieben, da sie
dort nicht bendtigt werden — ganz im Gegensatz zu den Verkehrsbetrieben.
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4. Kommunale Handlungsspielriume insgesamt

Aufgrund der systematischen Dokumentenanalyse von Rechtserlassen des Bundes
und der Kantone Waadt und Ziirich sowie der qualitativ-statistischen Analyse von
Geschaftsberichten und Jahresrechnungen aus acht Waadtlinder und Zircher
Untersuchungsgemeinden stellten wir folgende Entwicklungen der kommunalen
Handlungsspielrdume 1970—-1990 fest, unterteilt nach Politikbereichen Umwelt-
schutz und offentlicher Verkehr sowie nach Ressourcen Recht, Finanzen und Orga-
nisation:

— Einengung des rechtlichen Handlungsspielraumes im Umweltschutz;
Gleichbleibender rechtlicher Handlungsspielraum im offentlichen Verkehr;

— Gleichbleibender finanzieller Handlungsspielraum im Umweltschutz;
Einengung des finanziellen Handlungsspielraums im 6ffentlichen Verkehr;

— Erweiterung des organisatorischen Handlungsspielraumes im Umweltschutz;
Gleichbleibender organisatorischer Handlungsspielraum im offentlichen Ver-
kehr.

Die qualitativen Interviews mit kommunalen Experten aus Politik und Verwaltung
zeigten uns ein noch differenzierteres Bild der Entwicklung von kommunalen
Handlungsspielraumen, in dem die Kantonszugehorigkeit und der Gemeindetyp
eine wichtige, zusitzliche Rolle spielen:

Fur eine abschliessende Beurteilung der kommunalen Handlungsspielraume
(siehe Spalte ansgesamt in Tabelle 10) haben wir auch die veranderten politischen
Maoglichkeiten und Grenzen einer kommunalen Umweltschutz- oder Verkehrspoli-
tik berucksichtigt. Diese politischen Handlungsspielrdume berlicksichtigen die
unterschiedliche Konfliktivitit eines Politikbereiches: Wihrend der Ausbau des
offentlichen Verkehrs in den kommunalen, kantonalen oder eidgendssischen
Volksabstimmungen kaum auf Opposition stosst, scheinen im bau- und planungs-
rechtlichen Umweltschutz und insbesondere im strassenverkehrsbedingten Um-
weltschutz die Grenzen des politisch Moglichen auf kommunaler Ebene gemass
den befragten Experten bereits erreicht oder sogar liberschritten zu sein. Weiter
wurden hier auch die unterschiedliche Intensitdt der Agglomerationsprobleme sowie
die unterschiedliche Entwicklung der vertikalen und horizontalen Zusammenarbeit
in den Kantonen Waadt und Ziirich mitbewertet.

Im Umweltschutz hat die Kernstadt Lausanne durch ihre verstirkte Zusammen-
arbeit mit dem Kanton Waadt eindeutig an kommunalem Handlungsspielraum
hinzugewonnen, die Kernstadt Ziirich hat hingegen ihre ehemals selbstindige Vor-
reiter-Rolle im Umweltschutz verloren und musste rechtliche wie politische Be-
schrankungen thres Handlungsspielraumes hinnehmen. Die Waadtlinder Regio-
nalzentren und Agglomerationsgemeinden warten das weitere kantonale Vorgehen
im Umweltschutz ab, sie erfuhren — mangels eigener Massnahmen — keine Be-
schrankung ihres kommunalen Handlungsspielraums, sehen aber grosse finanzi-
elle Lasten auf sich zukommen, insbesondere im strassenbedingten Umweltschutz.
Die Ziircher Regionalzentren und Agglomerationsgemeinden erhielten neue Voll-
zugs-Aufgaben im Umweltschutz, welche aber noch mit allzugrossen Kosten ver-
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Tendenz gemiss Experten Umweltschutz Off. Verkehr
Recht Finanz. Organ. insg. | Recht Finanz. Organ. insg.

Stadt Lausanne + = + + 0 = 0 -
Stadt Yverdon 0 = 0 0 0 + 0 -
Stadt Renens 0 = 0 0 0 = 0 =
Gemeinde Ecublens 0 = 0 0 0 - 0 =
Stadt Ziirich - 0 + - = 0 - =
Stadt Uster 0 0 + + N = 0 =
Stadt Schlieren + 0 + + - - - -
Gemeinde Regensdorf + 0 + - - - - -

Legende: (—) Tendenz sinkend. (0) unverindert, (+) Tendenz steigend

Tabelle 10: Entwicklungstendenzen kommunaler Handlungsspielraume 1970-1990

bunden sind; sie sprechen deshalb von einer Ausweitung threr kommunalen Hand-
lungsspielraume im Umweltschutz.

Im éffentlichen Verkehr sind die kommunalen Handlungsspielraume zwischen
1970 und 1990 insgesamt zuriickgegangen, weil die Kosten fir den Betrieb und die
Infrastruktur von Bus, Tram und Bahn massiv angestiegen sind. Bei der finanziel-
len Belastung sprechen nur die Stidte Yverdon-les-Bains und Ziirich von einer
finanziellen Besserstellung, weil sie von den neusten kantonalen Kostenverteiler-
Regelungen im offentlichen Verkehr begiinstigt wurden und finanziellen Hand-
lungsspielraum hinzugewannen. Hingegen haben die Stadr Ziirich und die beiden
Ziircher Agglomerationsgemeinden bzw. ihre Verkehrsbetriebe mit der Einfiihrung
des Ziircher Verkehrsverbundes (ZVV) an organisatorischem Handlungsspielraum
eingebiisst.

Aufgrund der beiden untersuchten Politikbereiche Umweltschutz und o6ffentli-
cher Verkehr in den Kantonen Waadt und Ziirich kann bereits gesagt werden, dass
in der Schweiz fiir den Zeitraum 1970-1990 nicht von einem generellen Verlust
kommunaler Handlungsspielriume gesprochen werden kann. Je nach Politikbe-
reich, kantonaler Ausfilhrungsgesetzgebung und Kooperationsbereitschaft sowie
je nach bisherigen kommunalen Aufgaben im Umweltschutz und im o6ffentlichen
Verkehr wurden die Entwicklungen kommunaler Handlungsspielraume von den
befragten Experten ganz unterschiedlich beurteilt:

— Die stdarkere Zentralisierung des Umweltschutz- Rechts bei Bund und Kantonen
hat den kommunalen Handlungsspielraum nur dort verringert, wo die bisherige,
kommunale Umweltschutz-Politik nicht mehr selbstindig oder in enger Zusam-
menarbeit mit dem Kanton weiterverfolgt werden konnte. Neue Massnahmen
und politische Programme haben die kommunalen Handlungsspielrdaume hinge-
gen erweitert.

— Die zunehmende Verflechtung bei der Finanzierung des éffentlichen Verkehrs hat
die kommunalen Handlungsspielrdume gerade bei neuen Massnahmen und po-
litischen Programmen des Kantons Ziirich stark verkleinert. Doch ausbleibende

82



finanzielle Transfers von oben nach unten verunmoglichen sowohl bestehende
als auch neue kommunale Projekte im Umweltschutz oder im offentlichen Ver-
kehr.

— Die stdrkere Dezentralisierung des Vollzugs-Personals im Umweltschutz hat mit
den neuen Massnahmen und politischen Programmen zwar die kommunalen
Handlungsspielraume erweitert, allerdings ohne die vertikale und horizontale
Zusammenarbeit zwischen Bund, Kantonen und Stiadten bzw. Gemeinden zu
intensivieren.

Die Auswirkungen dieser Entwicklungen auf die vertikale und horizontale Zusam-
menarbeit der administrativen Stellen und politischen Behorden werden wir im
nachfolgenden Abschnitt behandeln. Dabei interessieren wir uns insbesondere fiir
die Frage, ob die politisch-administrativen Problemlosungsstrukturen den beste-
henden Problemstrukturen in den beiden Agglomerationsgebieten angepasst wur-
den oder nicht.

5. Politisch-administrative Zusammenarbeit im Vollzug

Im Umweltschutz stellen wir eine intensivierte politisch-administrative Zusammen-
arbeit der Kernstadt Lausanne mit dem Kanton Waadt fest, obwohl die rechtliche
Verflechtung zwischen den beiden Korperschaften zwischen 1970 und 1990 leicht
abgenommen hat. Offensichtlich versuchen Kernstadt und Kanton, hier gemein-
same Problemlosungen zu entwickeln, damit die Erfahrungen der stadtischen Um-
weltschutz-Politik zu einem spateren Zeitpunkt auch auf die anderen Stadte und
Gemeinden der Lausanner und der anderen Waadtlander Agglomerationen uber-
tragen werden konnen. Ganz anders entwickelte sich die politisch-administrative
Zusammenarbeit zwischen der Kernstadt Ziirich und dem Kanton Ziirich: Hier
besteht der Kanton Ziirich lediglich darauf, dass die Kernstadt ihren Voll-
zugspflichten genauso nachkommt wie die Regionalzentren und Agglomerations-
gemeinden. Eine intensivere Zusammenarbeit zwischen Stadt und Kanton ist nur
auf Verwaltungsebene feststellbar, die politischen Behorden scheinen sich hier eher
zu entfremden.

Trotz zunehmender Finanzierungsprobleme im dffentlichen Verkehr hat sich die
vertikale Zusammenarbeit zwischen der Kernstadt Lausanne, den Agglomerations-
gemeinden Renens und Ecublens mit dem Kanton Waadt kaum verandert. Durch
das neue Kantonsgesetz uber den offentlichen Verkehr sind die Stidte und Ge-
meinden in der Agglomeration Lausanne aufgefordert, einen neuen Kostenvertei-
ler-Schliissel auszuarbeiten. Deshalb musste die horizontale Zusammenarbeit der
politischen Behorden im Rahmen des Verwaltungsrates der Verkehrsbetriebe (TL)
und des regionalen Zusammenarbeits-Gremiums (COREL) erhoht werden. An-
ders im Kanton Zirich: Mit dem Ausbau des regionalen Bahn- und Busverkehrs
nahm zwar die finanzielle Verflechtung der Ziircher Stidte und Gemeinden mit
dem Kanton Zirich zwischen 1970 und 1990 deutlich zu. Die partnerschaftliche
Zusammenarbeit in den sechs regionalen Busbetrieben in der Agglomeration Zii-
rich wurde hingegen mit der Einfihrung des Zircher Verkehrsverbundes (ZVV)
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zugunsten kantonaler Entscheidungen und kommunaler Mitspracherechte aufge-
geben. Damit wurde sowohl die vertikale als auch die horizontale, politische Zu-
sammenarbeit in der Agglomeration Ziirich geschwicht. Unter den neuen kanto-
nalen Rahmenbedingungen muss die horizontale Zusammenarbeit im offentlichen
Verkehr von den administrativen Stellen und politischen Behorden wieder neu
gesucht werden.

Eine generelle Anpassung der politisch-administrativen Problemlosungsstruktu-
ren an die bestehenden Problemstrukturen konnten wir in den beiden Grossagglo-
merationen Lausanne und Ziirich nicht feststellen: Beim Umweltschutz wurde bei
der Erarbeitung der Massnahmenpline zur Luftreinhaltung in beiden Kantonen
zwar ein neuer Ansatz ersichtlich, welcher bei der konkreten Umsetzung der Luft-
reinhalte-Massnahmen im Kanton Ziirich aber nicht weiter verfolgt wurde. Beim
offentlichen Verkehr wurden im Kanton Waadt lediglich die Agglomerationen
Nyon, Morges, Vevey-Montreux und Yverdon-les-Bains der Agglomeration Lau-
sanne rechtlich und finanziell gleichgestellt. Im Kanton Ziirich kam es mit der
Einfithrung des Ziircher Verkehrsverbundes (ZVV) und der Zircher S-Bahn zu
einer Problemlosung fiir den gesamten Kanton Ziirich samt angrenzenden Gebie-
ten in den Kantonen Aargau, Schaffhausen, Schwyz, St.Gallen und Zug. Diese
kantonale Problemlosung Gibersteigt den engeren Agglomerationsraum Zirich und
schwichte dort die horizontale Zusammenarbeit im 6ffentlichen Verkehr.

So bereiten also nicht primdr die verinderten Programm- und Ressourcen-
Strukturen neue Schwierigkeiten im Umweltschutz und im offentlichen Verkehr,
sondern die fehlende politisch-administrative Zusammenarbeit. Deshalb haben wir
das Schwergewicht unserer Befunde und Vorschlige auf die verbesserte Organisa-
tion der vertikalen und horizontalen Zusammenarbeit gelegt.

IV. Schlussfolgerungen und Handlungsvorschlige
1. Stellungnahme der Experten zu den Handlungsvorschligen

Bevor nun konkrete Empfehlungen fiir eine bessere Umwelt- und Verkehrspolitik
in den Stadt- und Agglomerationsgebieten abgeleitet werden, gilt es, die wichtig-
sten Ergebnisse der schriftlichen Nachbefragung (Delphi-Umfrage) darzustellen.
Den 45 bereits muindlich befragten Experten aus den acht Untersuchungsgemein-
den legten wir 95 Befunde und Vorschlige (Items), welche wir aus den Dokumen-
tenanalysen und den qualitativen Experten-Interviews ableiteten, zur Stellung-
nahme vor. Wir erhielten 35 Fragebogen zuriick. Obwohl die Mehrheit der befrag-
ten Politiker und Beamten unsere Hauptvorschlige weitgehend unterstutzten, gab
es zu einzelnen Befunden und Teilvorschligen Unterschiede im Zustimmungsgrad
sowie signifikante Abweichungen im Antwortverhalten von Politikern/Beamten,
von Waadtlinder/Ziircher Experten und von Kernstadt-/Agglomerationsge-
meinde-/Regionalzentrum-Vertreter. Die folgende Liste zeigt die wichtigsten Vor-
schlage und ihr Zustimmungsgrad (Kategorien ga)/«eher ja> bzw. neim/<eher nein
zusammengefasst; ohne Kategorie «weiss nicht):
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(eher) (eher)
Vorschlag ( Zustimmung bzw. Ablehnung in % ) ja nein

Verstarkte Koordination der Politikbereiche bel den Kanto-

nen notig: 94% 3%
Neue, urbane Regionalpolitik des Bundes fur Stadt- und Ag-
glomerationsgebiete notig: 82% 14%
Verstarker Massnahmenvollzug im Umweltschutz auf Bun-

des- und Kantonsebene notig: 82% 14%
Zircher Verkehrsverbund ZVV als Modell-Organisation im

oftentlichen Agglomerationsverkehr notig: 80% 3%
Schaffung neuer, regionaler Zusammenarbeitsgremien notig:  74% 14%
Mehr Ressourcen fiir die regionale Zusammenarbeit von

Stadten, Gemeinden und Kantonen notig: 74% 14 %
Hohere Betriebs- und Investitionsbeitrige des Bundes im of-

fentlichen Agglomerationsverkehr notig: 66 % 14%
Umwandlung regional titiger Verwaltungsabteilungen der

Kernstidte in selbstindige Aktiengesellschaften notig: 55% 17%
Reorganisation der kantonalen Verwaltung notig: 43% 34%
Kernstadt soll in Zweckverbinden und regionalen Aktienge-

sellschaften nur 49 Prozent des Stimmrechts ausiiben: 34% 29%
Vollamter statt Nebenamter von Stadt- und Agglomerations-
gemeinde-Prisidenten notig: 31% 49%

a) Regionalpolitik des Bundes und kantonale Vermittlerfunktion

Rund 90 % der Befragten unterstiitzen es, dass der Bund die Stadte und Gemein-
den in der Verfassung verankern und zusammen mit den Kantonen eine newe,
urbane Regionalpolitik fur Stidte und Agglomerationsgemeinden betreiben sollte.
Im Rahmen regionaler Entwicklungskonzepte haben die Kantone ihre ange-
stammte Koordinations- und Vermittlerfunktion starker wahrzunehmen. Den Stad-
ten und Gemeinden missen bei der Politikformulierung auf Bundes- und Kantons-
ebene sowie in regionalen, politikbereichs-iibergreifende Zusammenarbeitsformen
mehr Mitgestaltungsmoglichkeiten zuerkannt werden. Sie sind in einen regionalen
Finanz- und Lastenausgleich einzubinden, welcher den unterschiedlich hohen Auf-
wand fur die offentlichen Aufgaben berticksichtigt. Im einzelnen gab es dazu
folgendes Antwortverhalten:

— Die Waadtlinder Experten sind der Ansicht, dass weniger der Bund, sondern
vielmehr der Kanton Waadt zusammen mit den Stadten und Agglomerationsge-
meinden starker nach regionalen Problemlosungen suchen sollte. Sie fithlen sich
hier gegeniiber den Landgemeinden benachteiligt. Gerade in der Umweltpolitik
empfinden sie die neuen Bundesnormen eher als Einengung des kommunalen
Handlungsspielraumes, weil der Kanton Waadt sie zu wenig auf die ortspezifi-
schen Verhiltnisse anpassen konnte oder wollte. Die Ziircher Experten fordern
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eine starkere, urbane Regionalpolitik des Bundes; sie sehen in neuen und dichte-
ren Bundesnormen nicht zwangslaufig eine Verengung kommunaler Handlungs-
spielraume, sondern auch gewisse Erweiterungen kommunaler Handlungsspiel-
raume.

~ Die Vertreter der Kernstddte unterstiitzen den Vorschlag, dass Bund und Kan-
tone regionale Entwicklungskonzepte ausarbeiten sollten, welche die Bundes-
und Kantonsbehorden verpflichten wiirden, sich stirker mit den Agglomera-
tionsproblemen auseinanderzusetzen. Die Regionalzentren und die Agglomera-
tionsgemeinden fihlen sich hier von den oberen Staatsebenen nicht benachteiligt.

b) Massnahmenvollzug und Subventionspolitik auf Bundes- und Kantonsebene
g {

Rund 90% der Befragten unterstiitzen den Vorschlag, dass im strassenbedingten
Umweltschurz der Bund und die Kantone nicht alleine auf die Umsetzung von
Einzelmassnahmen durch Stidte und Gemeinden vertrauen diirfen, sondern mehr
politischen Willen fiir den Vollzug ihrer eigenen, einfachen und griffigen Massnah-
men (z. B. Tempolimiten, Treibstoftzolle, Ordnungsbussen, Strassenverkehrsabga-
ben) aufbringen sollten. Im dffentlichen Verkehr ist die Zustimmung (66%) eher
zurtickhaltend, dass die Betriebs- und Investitionsbeitrige des Bundes und der
Kantone im Agglomerationsverkehr zu erhohen sind. Trotz kritischen Stimmen
kann es sich die Mehrheit der Experten durchaus vorstellen, den Ziircher Verkehrs-
verbund (ZVV) als Modell-Organisation fiir den gesamten Orts-, Agglomerations-
und Regionalverkehr zu erkliren.

— Die Ziircher Experten pladieren dafiir, dass im strassenbedingten Umweltschutz
der Bund und der Kanton Zirich ihre bestehenden Méoglichkeiten besser nutzen
sollten. Mit dem Ausbaustand des offentlichen Verkehrs in ithrem Kanton zeigen
sie sich sehr zufrieden. Die Waadtlinder Experten setzen andere Priorititen: Den
weiteren Ausbau des offentlichen Verkehrs halten sie ohne Bundesgelder an den
Stadt- und Agglomerationsverkehr fiir praktisch ausgeschlossen. Im Umwelt-
schutz sidhen sie es lieber, wenn nicht der Bund, sondern der Kanton mit den
Stidten und Agglomerationsgemeinden im Rahmen einer regionalen Zusam-
menarbeit aktiver wiirde.

— Die Kernstddte und die Agglomerationsgemeinden unterstreichen den Vorschlag,
dass Bund und Kantone ihre eigenen Umweltschutz-Massnahmen konsequenter
durchsetzen sollten. Eher skeptisch sind sie gegeniiber dem ZVV eingestellt, weil
entweder die Lastenanteile nicht den Mitbestimmungsrechten entsprechen oder
weil die Befriedigung lokaler Bediirfnisse schwieriger wurde. Die Regionalzen-
tren trauen dem ZVV am ehesten zu, dass er als Modell-Organisation fiir den
gesamten Orts-, Agglomerations- und Regionalverkehr gelten konnte. Im Um-
weltschutz hingegen fithlen sie sich durch die Bundes- und Kantonspolitik
schnell einmal bevormundet.
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c) Verwaltungs- Reorganisation und vertikale Zusammenarbeit

Rund 80% der Befragten bestatigen, dass die Kantone zu wenig zwischen den
Staatsebenen vermitteln und zwischen den Politikbereichen koordinieren. Von den
Kantonsbehorden erwarten die kommunalen Experten deshalb, dass sie vermehrt
mit den Stadten und Agglomerationsgemeinden auf regionaler Ebene zusammen-
arbeiten sowie ihre Informationstitigkeiten gegeniiber den kommunalen Behorden
und den Stadt- bzw. Agglomerationsbewohnern verstirken. Damit die Kantone
diese Aufgaben besser wahrnehmen konnen, schlugen wir die Schaffung speziali-
sierter Koordinationsstellen fur die regionale Zusammenarbeit vor. Dieser Vor-
schlag findet bei den Befragten keine Mehrheit, weil die bestehenden kantonalen
Amter ihre verschiedenen Titigkeiten einfach besser abzustimmen und die Politi-
ker ihre Fiihrungsverantwortung stirker wahrzunehmen hitten. Einzelne Exper-
ten verweisen auf die kantonalen Raumplanungsimter, welche diese umfassenden
Koordinationsaufgaben ibernehmen kénnten und sollten.

— Die Waadtlinder Experten winschen sich mehr kantonale Unterstiitzung beim
Vollzug kommunaler Umwelt- und Verkehrsmassnahmen. Die Ziircher Exper-
ten sind hier gespalten, weil sie sich zur Zeit vom Kanton hdufig bevormundet
fihlen.

d) Bestehende, vertikale und horizontale Zusammenarbeitsformen

Unbestritten ist, dass die Stidte und Agglomerationsgemeinden sich auf kantona-
ler und eidgenossischer Ebene vermehrt Gehor verschaffen miissen. Dazu braucht
es einerseits eine stirkere kommunale Filihrung und eine koordinierte Verhand-
lungsstrategie mit den Oberbehorden. Andererseits sind die bestehenden Zu-
sammenarbeitsgremien mit rechtlichen, finanziellen und organisatorischen Kom-
petenzen aufzuwerten, damit die beteiligten Stadt- und Gemeindevertreter die
regionale Umwelt- und Verkehrspolitik wirkungsvoller mitgestalten konnen. Der
konkrete Vorschlag, namlich die Nebendmter der Stadt- und Gemeindeprisiden-
ten in Vollamter umzuwandeln, stosst hingegen auf Ablehnung. Die Aufhebung
des Verbotes von parlamentarischen Tatigkeiten der stidtischen Exekutivmitglie-
der bei Bund und Kanton befiirworten vor allem diejenigen Stiadte, welche dieses
Verbot kennen.

— Kernstddte und Agglomerationsgemeinden machen sich dafir stark, die regiona-
len Verhandlungs- und Zusammenarbeitsgremien mit rechtlichen, finanziellen
und organisatorischen Ressourcen aufzuwerten. Die Regionalzentren wollen in
erster Linie die problemorientierte, befristete Zusammenarbeit mit ihren Nach-
bargemeinden verbessern.

— Bei den Waadilinder Experten ist der Wunsch besonders ausgepragt, dass den
Zusammenarbeitsgremien mehr Ressourcen zugestanden werden; sie versuchen
schon seit Jahren, innerhalb formeller, horizontaler Zusammenarbeitsgremien
die Umwelt- und Verkehrsprobleme in der Agglomeration Lausanne zu l6sen.
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e) Neue, regionale Zusammenarbeitsformen

Die Befragten sind sich einig, dass die vertikale und die horizontale Zusammen-
arbeit nur gelingen kann, wenn die Verhandlungsgremien und die Zusammenar-
beitsformen den neuen Problemstrukturen angepasst werden. Dafiir sind langfri-
stige, politikbereichs-liibergreifende Zusammenarbeitsgremien, sogenannte Agglo-
merations-Konferenzen zu schaffen, in denen die kantonalen und kommunalen
politischen Behorden die Agglomerationsprobleme erortern. Auf Verwaltungsstufe
sollten verschiedene Arbeitsgruppen mit internen und externen Fachleuten be-
schlussreife Problemlosungen zuhanden der politischen Entscheidungsinstanzen
ausarbeiten. In den regionalen Zweckverbinden des Ver- und Entsorgungsberei-
ches sind die Anschlussvertriige der Agglomerationsgemeinden in Mitgliedschaften
mit gleichen Rechten und Pflichten wie jene der Kernstadt umzuwandeln.

— Vor allem die Kernstidte vermissen langfristige, politikbereichs-tibergreifende
Zusammenarbeitsformen fiir Stadt- und Agglomerationsgebiete. Sie wiinschen
sich deshalb, dass die kantonalen Behorden zusammen mit den gut instrumen-
tierten Stiddten solche Gremien anregen. Die Agglomerationsgemeinden beflr-
worten es, dass die Produktionsbetriebe der Kernstadte in Aktiengesellschaften
mit gleichberechtigten Mitgliedschaften umgewandelt werden; die Kernstiadte
sind hier gespalten.

— Die Waadtlinder Experten zeigen sich damit einverstanden, dass die Kernstidte
ihre dominante Rolle in den Zweckverbinden verlieren sollten und regional
tatige Produktionsbetriebe aus den stidtischen Verwaltungen herauszulosen
sind. Die Ziircher Experten sind hier skeptischer, fir sie miissen die Mitbestim-
mungsrechte der beteiligten oder angeschlossenen Korperschaften einfach ihrem
Lastenanteil entsprechen.

Bei den Antworten der kommunalen Experten wird deutlich, dass die Vorschlige,
welche Anderungen beim Bund und bei den Kantonen verlangen, auf stirkere
Zustimmung stossen als jene Vorschlidge, welche auch eine Verhaltensinderung der
Politiker und Verwaltungs-Fachleute auf der kommunalen Ebene erfordern wiir-
den — was nicht weiter erstaunt.

2. Handlungs- und Reformvorschlige

Die qualitativen Interviews und die Delphi-Umfrage bei den Experten aus Politik
und Verwaltung der acht Untersuchungsgemeinden haben gezeigt, dass den Stad-
ten und Agglomerationgemeinden nicht so sehr der Verlust rechtlicher Kompeten-
zen beim Vollzug zu schaffen macht, sondern vielmehr das ungentiigende Ausmass
der finanziellen Unterstiitzung und der organisatorischen Zusammenarbeit mit
dem Kanton. Die Handlungs- und Reformvorschlige zielen deshalb in erster Linie
darauf ab, innerhalb der bestehenden Politik- und Verwaltungsstrukturen die Pro-
blemlosungsprozesse zu verbessern, ohne umstrittene Strukturreformen oder poli-
tische Entflechtungen anzustreben.
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a) Bund und Kantone miissen ein neues Verstdandnis fiir Umwelt-
und Verkehrsprobleme in Stadt- und Agglomerationsgebieten entwickeln:

Mit einer neuen, urbanen Regionalpolitik des Bundes kann eine raumliche Abgren-
zung der Stadt- und Agglomerationsgebiete in der Schweiz festgelegt werden. Die
kontinuierliche Subventions- und Beitragspolitik auf der Grundlage von verbind-
lichen Mehrjahresplinen lisst sich an das Vorliegen regionaler Entwicklungskon-
zepte knupfen, welche von Kantonen, Stidten und Agglomerationsgemeinden
gemeinsam erarbeitet werden.

Die Kantone mussen thre Tatigkeiten in den Politikbereichen Raumplanung,
Strassenbau, Umweltschutz und 6ffentlicher Verkehr besser koordinieren und stir-
ker auf die Probleme ihrer Stadt- und Agglomerationsgebiete ausrichten. Dazu
gehort die Forderung der problemorientierten, regionalen Zusammenarbeit. Die
politikbereichs-iibergreifende Koordination konnte am ehesten von den kantona-
len Raumplanungsimtern tibernommen werden, sie sollten dafiir politisch aufge-
wertet und mit den notigen Kompetenzen ausgestattet werden. Die kantonalen
Koordinationsstellen fiir Umweltschutz sollten zudem in vollwertige kantonale
Umweltschutz-Amter umgewandelt werden, damit insbesondere dem strassenbe-
dingten Umweltschutz auch auf Kantonsebene vermehrt Rechnung getragen wer-
den kann.

b) Stddte und Agglomerationsgemeinden sind stdrker in den foderalistischen
Problemlosungsprozess einzubinden:

Konflikte, welche bei der Politikformulierung auf der Bundes- und Kantonsebene
nicht erkannt oder nicht ausgetragen werden, zeigen sich oft erst beim Politikvoll-
zug auf der dritten Staatsebene. Durch eine stirkere Beteiligung der Stiddte und
Agglomerationsgemeinden sowie threr Interessenorganisationen (Stadteverband,
Gemeindeverband) an der Politikformulierung ldsst sich der Politikvollzug auf
allen drei Staatsebenen deutlich verbessern. Die regionale Zusammenarbeit ist
nicht nur durch organisatorische Anstrengungen des Bundes und der Kantone zu
verbessern, sondern auch durch die Anpassung der Kompetenzen und Aufgaben
von Stadt- und Gemeindeprasidenten. Sie sollten der regionalen Zusammenarbeit
mehr Zeit und Gewicht einraumen und die Verhandlungsstrategien mit den Ober-
behorden besser koordinieren konnen. In den Pridsidialabteilungen sind Stellen zu
schaffen, welche die Amtsinhaber von den alltdglichen operativen Geschiften ent-
lasten und die Grundlagen flir die verstirkte regionale Zusammenarbeit bereitstel-
len.

¢) In den Stadi- und Agglomerationsgebieten sind die bestehenden
Zusammenarbeitsformen dem Ausmass der Umwelt- und Verkehrsprobleme
anzupassen oder es sind neue, politikbereichs-iibergreifende Gremien zu schaffen:

Im Sinne einer echten kantonalen und kommunalen Partnerschaft sind die regio-
nalen Zusammenarbeitsgremien mit rechtlichen, finanziellen und organisatori-
schen Ressourcen auszustatten. Weiter sind regional titige Produktionsbetriebe
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der Kernstadte sowie Zweckverbande in regionale Aktiengesellschaften im Besitz
der offentlichen Hand zu uiberfiihren, in denen die Stadt- und Agglomerationsge-
meinden iber einen Kapital- und Stimmenanteil verfligen, welcher ihrem effekti-
ven Nutzungsanteil entspricht.

Fur eine dauerhafte und politikbereichs-iibergreifende, regionale Zusammen-
arbeit von Kantonsregierung, Stadt- und Agglomerationsgemeinde-Exekutiven
sollten die Kantone sogenannte (Agglomerations-Konferenzen> einrichten. Wir
denken hier an eine zwei- bis viermal pro Jahr stattfindende Sitzung simtlicher
Regierungs- bzw. Staatsrite mit den Stadt- und Agglomerationsgemeinde-Prisi-
denten. Aufgrund solcher Aussprachen sollten problemorientierte Arbeitsgruppen
gebildet werden, in denen Amtsvorsteher, Verwaltungsfachleute und externe Sach-
beaufragte beschlussreife Losungsantrige zuhanden der Agglomerations-Konfe-
renz ausarbeiten. In einer spiteren Phase konnte ein solches Modell der regionalen
Zusammenarbeit durch ein, von den Stadt- und Gemeindeparlamenten gewahltes
Gremium, ein sog. <Agglomerationsrat>, erganzt werden.

Mit der Umsetzung dieser Handlungs- und Reformvorschligen konnten unserer
Ansicht nach die bestehenden Vollzugsprobleme im Umweltschutz und im &ffent-
lichen Verkehr besser angepackt werden. Wenn die verantwortlichen kantonalen
und kommunalen Behorden den politischen Willen zur Reform des Entschei-
dungsprozesses in den Stadt- und Agglomerationsgebieten heute noch nicht selbst
aufbringen, dann warten sie einfach den Zeitpunkt ab, wo sich diese Probleme
gesamtschweizerisch stellen. Bund und Kantone miissen sich dann dem Problem
«Agglomeration Schweiz» annehmen.
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