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Kurzfassung

Das Thema: Den Wert der Landschaft nutzen -
aber wie?
Wie konnen die alpinen Landschaften wirtschaftlich am
besten genutzt werden? Was sind die Alpenlandschaften
eigentlich wert, und wie kann dieser Wert auch in Ein-
kommen umgesetzt werden? Lebt die Alpenbevélkerungin
Zukunft von Abgeltungen fiir Natur- und Landschafts-
bewahrung, vom Massen- oder Nischentourismus oder
von zertifizierten Produkten der Alpenlandwirtschaft?
Dies sind die Fragen, der sich die vorliegende thema-
tische Synthese des Nationalen Forschungsprogramms
«Landschaften und Lebensrdaume der Alpen» (NFP 48)
widmet. Uber ein Dutzend Forschungsprojekte haben zu
diesen Themen (und z.T. weit dariiber hinaus) vielfiltige
und innovative Beitrdge geleistet. Diese werden hier zusam-
mengefasst, unter Beizug weiterer Publikationen in einen
grosseren Zusammenhang gestellt und mit Blick auf die
politische und praktische Umsetzung ausgewertet.

Die 6konomische Sicht

Landschaften und Lebensrdaume konnen ihre Ressourcen
grundsadtzlich in Form von privaten oder &6ffentlichen Giitern
«in Wert setzen», also wirtschaftlich nutzen.

Private Giiter und Dienstleistungen sind z.B. Produkte
der Berglandwirtschaft oder Unterkunft, Verpflegung und
touristische Transportleistungen. Um den Konsumentinnen
und Konsumenten den speziellen Wert von Produkten aus
einer Region zu zeigen und zu garantieren, konnen Quali-
tatszeichen (Labels) eine Hilfe sein. Die Rolle des Staates
kann es sein, solche Qualitatsbezeichnungen zu schiitzen
und damit einen funktionsfdahigen Markt zu schaffen, in
dem die Konsumentinnen und Konsumenten entscheiden
kdnnen, ob ihnen ein Alpenprodukt einen Preisaufschlag
wert ist.

Um offentliche Giiter handelt es sich — stark vereinfacht —,
wenn sie nicht ohne weiteres marktfdhig sind. «Der Markt
versagt», sagt die dkonomische Theorie. Beispielsweise

kann man fiir saubere Luft und schones Wetter keinen
Preis verlangen, weil man die Konsumentinnen und Kon-
sumenten nicht vom Genuss dieser Giiter ausschliessen
kann. In anderen Fallen, wie etwa bei einem Landschafts-
park, ware es vielleicht teuer, aber moglich, Eintrittspreise
zu verlangen. Es ware aber volkswirtschaftlich besser, im
Rahmen der Kapazitaten moglichst vielen Besuchenden
den Genuss zu ermdglichen und sie nicht mit hohen
Preisen davon abzuhalten. In beiden Fallen fiihrt der Markt
nicht zu volkswirtschaftlich optimalen Losungen.

Verschiedene Nutzungen konkurrieren um die alpine
Landschaft, fiir einige davon kommt die Zahlungsbe-
reitschaft am Markt zum Ausdruck (z.B. Wohnstandort),
fiir andere geschieht dies nicht direkt, insbesondere fiir
jene aus dem Bereich offentlicher Giiter, wie z.B. die Er-
haltung der Biodiversitdt. Daher fiihrt die Nutzungs-
konkurrenz bei einer reinen Marktlosung nicht zu einer
optimalen Ressourcennutzung.

Was kann der Staat tun? Er kann zum Beispiel die
«Produzenten» dieser 6ffentlichen Giiter fiir ihre Leistung
bezahlen, wie dies z.B. bei Direktzahlungen fiir 6kologische
Ausgleichsflachen geschieht. Der Preis ergibt sich dann
nicht am Markt, sondern in der politischen Ausmarchung.

Hier zeigen verschiedene Forschungsprojekte, wie dieser
Nutzen bewertet werden kdnnte, sei es in Form einer Zah-
lungsbereitschaft oder durch andere Analysen. Das Projekt
SCHATTENPREISE zeigt, dass sich schone Landschaften im
Wert der Liegenschaften niederschlagen. Die Mietzinsen
steigen proportional zur Landschaftsqualitdt. Allein auf
Grund der Landschaftsqualitdt liegt der durchschnittliche
Monatszins fiir eine — ansonsten vergleichbare — 5-Zimmer-
Ferienwohnung in Verbier um 1’051 Franken hoher als in
Anzére. Noch stdrkeren Einfluss hat allerdings das Ski-
pistenangebot des jeweiligen Ortes. Aus diesen Werten
ldsst sich aber noch nicht direkt auf ein «Recht fiir Ab-
geltung» schliessen. Andere Methoden der Landschafts-
bewertung wurden in den Projekten ALpscaAPE (Ecosystem
services) und ALPro (Stated Preference bzw. Discrete
Choice-Experimente) entwickelt.
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Inwertsetzung ist mehr als Vermarktung

Der 6konomische Ansatz zeigt es: Es gibt eine «privatwirt-
schaftliche Schiene» und sozusagen eine «volkswirt-
schaftliche Schiene» der Inwertsetzung:

Die «privatwirtschaftliche Schiene» entspricht der
«Vermarktung» im umfassenden und positiven Sinn des
Wortes: Die natiirlichen Ressourcen wie etwa landschaft-
liche Schonheit und Schnee miissen geschickt mit Pro-
dukten und Dienstleistungen kombiniert werden und einen
Absatzmarkt finden. Allerdings weht hier ein rauer Wind:
Die Konkurrenz ist gross und Nischen sind immer schwie-
riger zu finden.

Die «volkswirtschaftliche Schiene» bedeutet, dass Ab-
geltungen fiir bestimmte, nicht direkt marktfahige Leis-
tungen denkbar und auch volkswirtschaftlich effizient sein
konnen. Die Kunst besteht darin, die richtigen Anreize zu
setzen, dass wirklich das gewiinschte 6ffentliche Gut (zum
Beispiel der Unterhalt eines Gewdssers, die Pflege eines
Wanderweges) produziert wird und nicht Fehlentwick-
lungen entstehen, wie z.B. ein Uberangebot an landwirt-
schaftlichen Produkten, verbunden mit 6kologischen Pro-
blemen. Kurz gesagt, man muss das Schiitzen (oder den
Willen zum Schiitzen) richtig nutzen.

Magliche Strategien — begrenzter Optimismus
Verschiedene Projekte des NFP 48 haben untersucht,
welche Strategien der «Inwertsetzung» Erfolg versprechen
konnen (siehe auch Abbildung 1).

Im Tourismus weht ein rauer Wind. Dies illustriert z.B.
das Projekt MONITORING/MANAGEMENT, das die moglichen
regionalwirtschaftlichen und touristischen Entwicklungs-
strategien aufzeigt. Besonders schwer haben es Regionen,
die nicht in Agglomerationsnéhe sind und nicht (oder nicht
mehr) tiber ein konkurrenzfahiges Tourismusangebot ver-
fiigen. Ebenfalls schwer haben es periphere Regionen.
Dort kdnnten zwar Naturparke wichtige neue Entwick-
lungsperspektiven erdffnen, doch darf man sich laut dem
Projekt NATURPARKE von regionalen Naturpdrken alleine
nicht zu viel Einkommen versprechen. Um zusatzliches

Einkommen zu generieren, ist eine Kombination traditio-
neller Nutzungen mit neuen Dienstleistungen erforderlich,
die vor allem Feriengdste anlocken und regionale Quali-
tatsprodukte vermarkten. So kann ein regionaler Naturpark
dennoch eine beachtliche regionalwirtschaftliche Wirkung
entfalten. Nicht zu unterschatzen ist der Ressourcenauf-
wand fiir die Lancierung und den Betrieb eines Naturparks.

Auch der Schutz einer Naturlandschaft hat in vielen
Fallen einen hohen volkswirtschaftlichen Nutzen und
sichert kiinftigen Generationen den Handlungsspielraum.
Die Abgeltungen fiir einen Verzicht auf eine anderweitige
Nutzung sind allerdings noch meist gering. Ansdtze zur
Losung dieses Finanzierungsproblems wurden im Projekt
VERHANDLUNGEN aufgezeigt: Mogliche Finanzierungsfor-
men zum Schutz alpiner Regionen konnten Umweltfonds
(z.B. halbstaatliche, Land Trusts) sein oder die Errichtung
eines Marktes mit Entwicklungsrechten, die zwischen
Schutzgebieten und Agglomerationen handelbar waren.

Das Projekt FUNALPIN zeigt, wie die Nachhaltigkeits-
leistung von Bergregionen bewertet, zertifiziert und
Regionen mit einem Label ausgezeichnet werden kdnnten.
Ein solches Label kann die Entwicklungschancen einer
Region starken, aber nur, wenn die Konsumentinnen und
Konsumenten auch wirklich einen Wert hinter diesem
Label erkennen kdnnen.

Die kiinftigen Potenziale der Landwirtschaft im Berg-
gebiet werden von den Projekten WAsSALP und SuLAPs auf-
gezeigt. Die Landwirtschaft kann einen Beitrag zu einer
fiir Gaste und Ansdssige attraktiven Landschaft leisten.
Die Einkommensperspektiven in der Berglandwirtschaft
sind allerdings mager: Gemdss den Ergebnissen im
Projekt SuLAps nehmen die landwirtschaftlichen Ein-
kommen ab, im Liberalisierungsszenario betragt die
Abnahme rund 80 %. Dieser Einkommensriickgang kann
nicht in jedem Fall durch zusdtzliche Nebenverdienste
kompensiert werden, auch wenn die Bedeutung der
Einnahmen durch Nebenverdienste stark zunimmt. So sin-
ken die Haushaltseinkommen im Liberalisierungsszenario
um rund 20%.



KURZFASSUNG

Abbildung 1
Uberblick iiber die Strategien zur Inwertsetzung
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Quelle: Eigene Darstellung.

Fir die Inwertsetzung, insbesondere im Tourismus, ist
auch die Verkehrserschliessung wichtig: Im Projekt
ERREICHBARKEIT wird gezeigt, dass sich die Erreichbarkeit
in den letzten Jahrzehnten stark verbessert hat, dass dies
allerdings nur teilweise auch mehr Bevélkerung oder einen
Aufschwung der Bergbahnen bewirkt hat. Eine bessere
Verkehrserschliessung kann ebenso negative (Umwelt-
belastung, mehr Tagestourismus) wie positive Effekte
haben (Attraktivitit).

Das Angebot 6ffentlicher Dienstleistungen (Telekommu-
nikation, Post, offentlicher Regionalverkehr, Elektrizitat),
welches in der Regel iiber die Grundversorgung hinaus-
geht, spielt gemdss dem Projekt LIBERALISIERUNG in den
meisten Fallen nicht die entscheidende Rolle fiir die regio-
nale Entwicklung. Die Grundversorgung mit diesen Dienst-
leistungen ist dennoch als Basis fiir die Bevolkerung,
Gaste und Arbeitsplatze wichtig, aber sie muss in Zukunft
kostengiinstiger und bediirfnisgerechter erbracht werden.

Ein Abbild der Verflechtungen zwischen dem Alpenraum
und der iibrigen Schweiz sind die Finanzstrome, die
zwischen diesen Gebieten fliessen. Diese wurden im
Projekt ALPAYS ermittelt: Die Bevilkerung des Alpenraums
zahlt deutlich weniger Steuern und bezieht pro Person
mehr Mittel aus dem Finanzausgleich und mehr Subven-
tionen als die iibrige Schweiz. Der Alpenraum erwirtschaf-
tet aber den grossten Teil seiner Mittel selbst, also am
Markt. Dabei spielt der Tourismus eine grosse Rolle. Viele
wirtschafts- und strukturschwache Gebiete leben aber in
hohem Mass von der Solidaritat der tibrigen Schweiz, so
fliessen gemdss den Ergebnissen des Projekts FUNALPIN
pro Kopf und Jahr bis zu 13’800 CHF an Transfers ins
Safiental. Das entspricht einem Anteil von rund 54 % der
Bruttowertschopfung in diesem Tal. Bei diesem Ergebnis
bestehen jedoch grosse Unterschiede zu den anderen
untersuchten Talern: So betrédgt dieser Anteil im Sernftal
10 % und im Binntal 19 %. Diese Unterstiitzung kann als
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Bereitschaft zum Lastenausgleich und zur Abgeltung der
Leistungen in der Erhaltung von Natur und Landschaft
betrachtet werden. Die Ausgleichsbeitrdge zu Gunsten des
Alpenraums sind bedeutend, aber ebenso bedeutend sind
die Wohlstandsunterschiede, die trotz dieser Beitrage
bestehen bleiben.

Noch wenig analysiert wurden die Potenziale der alpinen
Regionen als Wohnstandort, sei es fiir Pendlerinnen und
Pendler oder auch fiir Seniorinnen und Senioren.

Fazit und Hinweise fiir die politische Umsetzung
Fiir eine nachhaltige Nutzung der alpinen Landschaft gibt
es keine Patentrezepte, so wenig wie es «die» alpine Land-
schaft gibt. Die Forschungsprojekte des NFP 48 haben ge-
zeigt, wie man den Wert der Landschaft erfassen kann und
welche wichtige Rolle die Landschaft bereits heute als
zentraler Pfeiler im Tourismus spielt. Die Strategien sind
klar, sie miissen aber fiir jede Region individuell konkreti-
siert werden, und es wird fiir viele Regionen mit ungiinsti-
geren Voraussetzungen eine grosse Herausforderung sein,
wirtschaftliche Perspektiven zu finden und zugleich den
Wert von Natur- und Landschaft zu erhalten. Auf Bundes-
ebene schafft der neue Finanzausgleich (NFA) sehr gute
Grundlagen. Die Kohdrenz verschiedener Strategien (Re-
gionalpolitik, Tourismusférderung, Grundversorgung) kann
noch verbessert werden, z.B. liber regionale Raumentwick-
lungs- resp. Landschaftsentwicklungs-Konzepte. Auf kan-
tonaler und regionaler Ebene sind die Zukunftsperspekti-
ven noch aktiver und haufig in grossrdumigerem Zusam-
menhang anzugehen.

Die moderne Regionalpolitik setzt auf Innovationen und
die kreative Nutzung lokaler Ressourcen. Das wirtschaft-
liche Potenzial dieser Stossrichtungen ist allerdings be-
grenzt. Die Qualitdtssicherung tiber Labels und das geziel-
te Monitoring der nachhaltigen regionalen Entwicklung
sind Ansatze, die zur Nutzung des wirtschaftlichen Poten-
zials ohne Gefahrdung der Umwelt beitragen kdnnen. Viele
Alpenregionen werden allerdings trotz dieser Strategien
auf direkte Unterstiitzung (z.B. Finanzausgleich) angewie-

sen bleiben. Damit bleibt das Ausmass der dezentralen

Besiedlung und die hierfiir gedusserte Zahlungsbereit-

schaft in Form von Transfers aller Art eine politische Frage.

Es ist deshalb an der Zeit, Tabus wie selektive Abwande-

rung oder Entleerung zu durchbrechen und in einer offenen

Diskussion die Chancen und Gefahren dieser Prozesse zu

besprechen. Auch der Schutz einer Landschaft ist eine In-

wertsetzung und ldsst kiinftigen Generationen viele Optio-
nen offen. Der Umstand, dass ein Strukturwandel in der

Regel mit sehr vielen Emotionen verbunden ist, bedeutet

nicht, dass diese Thematik tabuisiert werden soll, sondern

dass die Diskussionen unter Einbezug der Betroffenen ge-
fiihrt werden miissen.

Fiir die aktuelle politische Diskussion ergibt die Synthe-
se zahlreiche Hinweise, auch wenn wichtige Erkenntnisse
bereits friiher eingeflossen und ansatzweise in Umsetzung
begriffen sind. Einige Stossrichtungen werden kurz zusam-
mengefasst:

— In der Regional- und Raumentwicklungspolitik sollten
die Probleme der potenzialschwachen Raume offensiver
angegangen werden, z.B. mit regional abgestiitzten Ent-
wicklungskonzepten und Modellvorhaben. Die dezen-
trale Konzentration von Siedlungen ist weiter zu férdern.

— Der neue Finanzausgleich (NFA) bringt zwar deutliche
Verbesserungen, aber der Lastenausgleich liesse sich
weiter optimieren und bei vielen Subventionen bleiben
Bedenken wegen mangelnder Koordination und wegen
negativer Nebenwirkungen auf Natur und Landschaft.

— Die Grundversorgung hat einen sehr hohen Standard,
doch kénnten effizientere und nachfragegerechtere L6-
sungen sowie effizientere Finanzierungsformen anstelle
von Quersubventionen vermehrt gepriift werden.

— Die neue Stossrichtung stimmt, den Landschaftsschutz
noch stdrker zu einer integralen, ressourcenorientierten
Politik zu entwickeln. Die nun vermehrt in Gang kom-
menden, lokal und regional initiierten Prozesse, in denen
Landschaftsqualitdts- und Entwicklungsziele festgelegt
werden, sind geeignete Gefdsse, um den Landschafts-
schutz in all seinen Facetten aufzunehmen.



KURZFASSUNG

— Die Tourismuspolitik sollte noch vermehrt eine differen-
zierte Marktpositionierung der Tourismuszentren unter-
stiitzen und dabei der Begrenzung der Siedlungsent-
wicklung sowie der Erhaltung der Naturlandschaften
hohe Bedeutung beimessen.

- Die aktuelle Botschaft zur Agrarpolitik 2011 zeigt den
Spagat zwischen aktiver Strukturanpassung und Bewah-
rung der Anliegen der Berglandwirtschaft, aus deren
Sicht verschiedene Verbesserungen moglich waren.

— Auf der kantonalen, regionalen und lokalen Ebene liegen
die Schliissel fiir eine differenzierte Auslotung und
Ausschopfung der vorhandenen Potenziale. Dabei ist
ein partizipatives, vorausschauendes und regional koor-
diniertes Vorgehen angezeigt.

Verschiedene Wechselwirkungen - z.B. Finanzstrome,

Landschaftsnutzung, Landwirtschaft und Tourismus - sind

dank NFP 48-Projekten wesentlich klarer geworden. Erst-

mals liegt ein fundierter Uberblick iiber die (leider nicht
immer optimistisch einzuschatzenden) Potenziale ver-
schiedener Strategien fiir die wirtschaftliche Entwicklung
des Alpenraums vor. Das NFP 48 lost die Probleme der

Alpen nicht, hat aber ein wesentlich besseres Fundament

und viele Anregungen fiir eine Debatte gebracht, die nun

in Praxis und Politik intensiv zu fiihren ist.
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7  Schlussfolgerungen:
Was ist zu tun?

Provokative Fragen

— Wer kann die gezeigten Strategien nutzen und was brin-
gen sie?

— Welche Massnahmen sind welchen Akteuren zu empfeh-
len?

— Was hat das NFP 48 zur «Nutzung der wertvollen Alpen-
landschaften» beigetragen?

7.1 Rekapitulation:
Potenzial der verschiedenen
Strategien

Die Leitfrage dieser thematischen Synthese lautet: Wie
kénnen die alpinen Landschaften wirtschaftlich am besten
genutzt (oder: in Wert gesetzt) werden? Vor der Darstellung
der verschiedenen Handlungsmoglichkeiten seien die Er-
gebnisse kurz rekapituliert:

Die 6konomische Theorie (vgl. Kapitel 3) zeigt, dass die
Inwertsetzung der Landschaft grundsatzlich iiber private
oder uiber 6ffentliche Giiter (genauer: Club-, Allmend- und
offentliche Giiter) erfolgen kann. Die Alpenregionen kon-
nen also:

— ihre Landschaft marktwirtschaftlich nutzen, also insbe-
sondere durch Tourismus, Landwirtschaft oder als Wohn-
standort,

— oder fiir die Bewahrung offentlicher Giiter abgegolten
werden, z.B. {iber Direktzahlungen fiir 6kologische Aus-
gleichsflachen, Leistungsauftrédge fiir die Erhaltung von
Naturpdrke usw.

Die Analysen zeigen, dass beide Wege schon heute ver-

folgt werden: Ein grosser Teil des marktwirtschaftlichen

Einkommens der Alpenregionen stammt aus dem Touris-

mus. Dabei konnte anhand von Ferienwohnungen ganz

konkret gezeigt werden, dass sich die landschaftliche

Qualitdt in Geld (h6here Mieten) umsetzen lasst. Aller-

dings ldsst sich aus einem hohen Landschaftswert nicht

automatisch auf ein Recht auf Abgeltung schliessen, denn
fiir die Ermittlung einer 6konomisch korrekten Abgeltung
wadren nicht die Gesamt- oder Durchschnittsnutzen mass-
gebend, sondern die Grenzkosten und Grenznutzen der

Landschaftsbewahrung. Ebenso deutlich ist, dass die

Alpenregionen im Vergleich zur restlichen Schweiz einen

hoheren Anteil ihres Einkommens aus staatlichen Leis-

tungen (Subventionen, Finanzausgleich usw.) beziehen
und zugleich deutlich unterdurchschnittliche Steuerer-
trdge abliefern. In einzelnen peripheren Regionen (im vor-
liegenden Beispiel ist es das Safiental) stammen bis zu
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Grafik 7-1
Uberblick iiber die Strategien
Marktwirtschaftliche Gemischte Inwertsetzung
Strategien Strategien offentlicher Giiter
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wicklungen sind eine gute Verkehrserschliessung (vor
allem im Fall der pendelnden Personen, weniger fiir Rent-

54% der Bruttowertschopfung aus solchen «Transfers».
Bei diesem Ergebnis bestehen jedoch grosse Unter-
schiede zu den anderen untersuchten Tdlern: So betrdgt nerinnen und Rentner), eine bediirfnisgerechte Grund-
dieser Anteil im Sernftal 10% und im Binntal 19 %. versorgung und natiirlich eine intakte Umwelt.
Verschiedene Projekte haben sich intensiv mit der konkre- - Tourismus

ten Umsetzung von solchen «Inwertsetzungs-Strategien» Je nach Region sind auch hier unterschiedliche Strate-
befasst. Knapp zusammengefasst ergeben sich folgende gien angezeigt. Topdestinationen miissen sich auf dem
Strategien (vgl. auch Grafik 7-1). Weltmarkt behaupten, agglomerationsnahe Freizeitre-
gionen kénnen wachsende Markte erschliessen, wdh-
rend «alt-touristische» Regionen wohl nur teilweise eine
marktfahige Nische finden werden und sich periphere

a) Marktwirtschaftliche Strategien
— Wohnstandort

Dieses Thema wurde bis heute stiefmiitterlich behan-
delt, aber in der Realitdt sind viele alpine Regionen
langst als Wohnort entdeckt worden, sei es in der Ndhe
der Agglomerationen, wie z.B. in Nidwalden, Inner-
schwyz oder in den Valli di Lugano von Pendlerinnen und
Pendlern, sei es von Rentnerinnen und Rentnern oder fiir
Zweitwohnsitze. Die Voraussetzungen fiir derartige Ent-

Regionen primadr auf einen (allerdings ertragsschwa-
chen) Naturtourismus konzentrieren miissen.

Energie

Diese Strategie bietet ein grosses Konfliktpotenzial,
denn die marktwirtschaftliche Nutzung von Energie (ge-
meint ist hier die Wasserkraft, wahrend Holznutzung
kaum Konflikte mit der Umwelt birgt, im Gegenteil) kann
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Eingriffe in die Landschaft bringen, die dem touris-
tischen Potenzial einer Region schaden kénnen. Auch im
Verkehr ist es denkbar, von den Transitachsen verstarkt
zu profitieren (z.B. Raststdtten, Schwerverkehrskontroll-
zentren, Unterhalt, natiirlich auch {iber den Erschlies-
sungseffekt), allerdings sind die Verkehrsachsen eine
Belastung fiir Mensch und Umwelt und damit fiir auch
fiir die Strategien «Tourismus» und «Wohnstandort».
Der Alpenraum ist zudem ein besonders sensibles Ge-
biet, und Schadigungen sind zum Teil irreversibel. Wei-
terfiihrende Uberlegungen finden sich im Abschnitt 7.1 d.

b)  Abgeltung fiir Schutzfunktionen

Die heutigen Abgeltungen in der Landwirtschaft dienen
heute noch zu einem hohen Mass der Einkommensstiit-
zung. Die Abgeltungen sollten kiinftig enger mit 6kolo-
gischen Zielen verkniipft werden. Die Mittel, die hierfiir
seitens der 6ffentlichen Hand zur Verfiigung stehen, sind
allerdings begrenzt, und es ist kaum zu erwarten, dass
kiinftig insgesamt mehr Mittel in diese Bereiche fliessen
werden.

Dennoch ist diese Strategie, Abgeltungen fiir Land-
schaftserhaltung zu beziehen, als Teil einer regionalen
Strategie auszuschopfen. Allerdings ist das Potenzial fiir
ansonsten strukturschwache Regionen kaum ausreichend.

0  Gemischte Strategien

Diese Strategien versuchen, Abgeltungen fiir 6ffentliche

Giiter mit Einkommen am Markt zu kombinieren.

- Regionale Naturpérke
Hiermit wird versucht, den Schutz (und entsprechende
Abgeltungen) mit touristischer Wertschépfung und evtl.
der Vermarktung regionaler Produkte zu kombinieren.
Allerdings ist von den regionalen Naturparken nur in wirt-
schaftlich schwacheren Regionen ein vergleichsweise re-
levanter regionalokonomischer Effekt zu erwarten.

- Landwirtschaft

Im Alpenraum ist mit einem weiteren Riickgang der
Beschaftigung zu rechnen, da auf Grund des fortschrei-
tenden Strukturwandels die Grenzbetriebe (d.h. solche,
die unter den gegebenen Umstanden gerade noch ren-
tabel sind) die Bewirtschaftung aufgeben werden.
«Brachfallen» werden aber nur die Grenzertragsflachen.
Die Riickwirkungen auf die Landschaft sind mittel- bis
langfristig eine Vorriicken des Waldes, was aber nicht
pauschal als gut oder schlecht bezeichnet werden kann:
So begriissen viele Touristinnen und Touristen eine sol-
che Entwicklung, und aus Sicht der Biodiversitét gibt es
sowohl positive als auch negative Aspekte.

d)  Flankierende Strategien
— Grundversorgung und o6ffentliche Dienstleistungen
Die offentlichen Dienstleistungen (die in der Regel iiber die
Grundversorgung hinausgehen) im Bereich Post, Tele-
kommunikation, Energie und Verkehr sind fiir die Wohn-
bevilkerung, die Gadste und die Unternehmungen eine
wichtige Basis. Allerdings diirfen sie in der Bedeutung
auch nicht iiberschatzt werden, wie das Projekt LIBERA-
LISIERUNG zeigt. Bei der Versorgung mit Telekommuni-
kation und Energie bestehen de facto weder grosse rele-
vante Unterschiede zwischen Alpen und {ibriger Schweiz,
noch sieht es danach aus, dass sich die Lage fiir den
Alpenraum spiirbar verschlechtern wird. Die postali-
schen Dienstleistungen kdnnen auf bediirfnisgerechte
Art auch ohne lokale Postbiiros erbracht werden. Am
schwierigsten diirfte es sein, die Erschliessung durch
den offentlichen Verkehr unter dem zunehmenden Kos-
tendruck aufrecht zu erhalten. Grundsatzlich muss ver-
sucht werden, die 6ffentlichen Dienstleistungen bediirf-
nisgerechter und kostengiinstiger zu erbringen, und
hierfiir auch auf nationaler Ebene geeignete Finanzie-
rungsformen zu finden (vgl. Abschnitt 6.6). Dies gilt auch
fiir die Grundversorgung, bei der heute definitionsge-

164 Vgl. insbesondere Boesch et al. (2006), Entwurf Synthese Projekt FUNALPIN, Arbeitsbericht 9, Abschnitt 4.
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mdss gar keine raumlichen Unterschiede im Angebot
moglich sind. Auch hier werden zunehmend differenzier-
te bzw. abgestufte Angebote nétig.
- Verkehrserschliessung

Die Verkehrserschliessung hat heute praktisch iiberall
einen Stand erreicht, der nur durch unrealistisch teure
Ausbauten noch wesentlich verbessert werden kénnte.
Zwar spielt die Erreichbarkeit fiir den Tourismus eine
wesentliche Rolle, doch sind die Méglichkeiten sehr be-
grenzt, gegebene geografische Unterschiede zu verdn-
dern. Allerdings stellt sich in Zukunft vermehrt die Frage
des Unterhalts und des Betriebs der Verkehrsinfrastruk-
tur (hohe ungedeckte Kosten).

e) Integrierte Konzepte

Verschiedene Projekte haben Ansatzpunkte fiir eine integ-

rale Beurteilung und Entwicklung von Regionen entwi-

ckelt. Es sind dies Ansatze, die auf einen optimierten Mix

der Nutzung sowohl privater als auch offentlicher Giiter

ausgerichtet sind.

- Nachhaltige Entwicklung, Monitoring im Tourismus
Die Ansdtze im Projekt MONITORING/ MANAGEMENT bie-
ten Moglichkeiten, eine Region integral zu beurteilen
und ihre Entwicklung laufend zu priifen.

- Label als Weg zur Sicherung sowohl privater wie staat-
licher Mittel
Das Projekt FUNALPIN zeigt, wie die Nachhaltigkeitsleis-
tung von Bergregionen bewertet und zertifiziert und Re-
gionen mit einem Label ausgezeichnet werden konnten.
Ein solches Label kann die Entwicklungschancen einer
Region stdrken, aber nur, wenn die Konsumentinnen
und Konsumenten auch wirklich einen Wert hinter die-
sem Label erkennen kdnnen.

- Regionale Kompetenznetzwerke
Dieser Ansatz stammt aus der Wirtschaftspolitik. Es geht
darum, Fachkompetenzen der Unternehmungen durch
die Zusammenarbeit innerhalb von Branchen und iiber
Branchengrenzen hinweg zu starken. Auf diese Weise
kdnnen Synergien genutzt werden, beispielsweise wenn

mehrere Landwirte gemeinsam eine Vermarktung regio-
naler Produkte anstreben oder wenn die Wertschop-
fungskette in der Holznutzung optimiert wird (z.B. Verar-
beitung des Abfallholzes vor Ort).
— Raumentwicklung

Die Raumentwicklung versteht sich als Querschnittsauf-
gabe zur Abstimmung raumwirksamer Entwicklungen
(z.B. liber Richtpldne, Sachpldne usw.), wahrend sie
gleichzeitig spezifische Instrumente wie die Zonenpla-
nung einsetzen kann. Das Raumentwicklungskonzept
des Bundes sieht fiir die alpinen Regionen unterschied-
liche Chancen: In den alpinen Tourismuszentren geht es
(wie oben erwdhnt) um eine auf die Marktposition abge-
stimmte Weiterentwicklung mit einem Schwerpunkt bei
der Bewahrung landschaftlicher Werte und der Vernet-
zung mit den umliegenden Gemeinden. In den periurba-
nen Regionen sollen die Siedlungen kompakt gehalten
und regional angepasste Arbeitsplatze gefordert wer-
den. In den peripheren landlichen Gebieten sind die
Kleinzentren funktionsfdhig zu halten und die intakten
Naturlandschaften zu bewahren (vgl. Abschnitt 6.7.3).

f) Bilanz der Strategien
Wenn man diese Strategien simultan betrachtet, fallt auf,
dass die agglomerationsnahen Regionen sowohl als Wohn-
und Freizeit- als auch als Wirtschaftsstandort gute Chan-
cen haben, wdhrend insbesondere der Peripherie der
Peripherie wenig angeboten werden kann. Zwar ist der An-
satz der Neuen Regionalpolitik grundsatzlich richtig, dass
namlich die «endogenen Potenziale» dieser Regionen zu
entwickeln sind. Es ist aber niichtern festzuhalten, dass
diese endogenen Potenziale, so hoch sie aus subjektiver
oder okologischer Sicht sein mdgen, in vielen Fallen das
wirtschaftliche Uberleben langfristig nicht sichern werden.
Diese Folgerungen werden insbesondere durch die
Szenarien und Analysen im Projekt FUNALPIN gestiitzt."
Diese lauten wie folgt:
— Die traditionelle alpine Landschaft hat unter heutigen Rah-
menbedingungen einen geringen 6konomischen Wert.
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— Die Berglandwirtschaft und auch der extensive Touris-
mus bringen vergleichsweise wenig Wertschépfung.

— Selbst Regionen mit intensiver touristischer Nutzung und
ausgebauten Infrastrukturen erwirtschaften oft keinen
ausreichenden Mehrwert, und zudem fiihrt diese Nut-
zungsform haufig zu einschneidenden Veranderungen
der Landschaft.

— Ohne Transferzahlungen aus dem Rest der Schweiz wiir-
den viele alpine Gebiete zu Entleerungsgebieten.

- Diese Transferzahlungen werden in Zukunft vermehrt
unter Druck geraten.

Das im Projekt FUNALPIN skizzierte Szenario «Innovation &
Nachhaltigkeit» miisste unter anderem die Voraussetzung
erfiillen, dass die Transfers weiterhin fliessen, diese aber
starker an effektive Leistungen im Sinne einer nachhal-
tigen Entwicklung geknliipft sind, insbesondere an effekti-
ve Leistungen im Bereich der Landschaftserhaltung (als
ein offentliches Gut resp. eine positive Externalitdt). Ein
zentraler Pfeiler, um diese Leistungen zu messen und zu
sichern, ware ein Zertifizierungssystem (Label-Region).

g) Fazit: Erhaltung um jeden Preis oder
geordneter Riickzug?

Letztlich gelangen die Analysen zu eher pessimistischen
Einschitzungen fiir die peripheren Ridume. Ahnlich wie
etwa bei der Debatte um den Um- und Abbau der Riistungs-
betriebe («Konversion») oder der Uhrenindustrie stellt
sich die Frage, ob proaktiv oder passiv, strukturanpassend
oder strukturerhaltend eingegriffen werden soll.

Eine Vorwdrtsstrategie miisste die vielen Tabu-Fragen in
der «Okonomie des Alpenraums» offen zur Debatte stellen:

— Wie sollen die kiinftigen Alpenlandschaften aussehen?

— Welche Besiedlung im Alpenraum soll erhalten werden —
mit welchen 6kologischen Randbedingungen und zu
welchem Preis?

— Was ist dem Mittelland die Solidaritdt mit dem Alpen-
raum wert — und mit welchem Leistungsauftrag?

— Gibt es Teilregionen, in denen aufgrund des Struktur-
wandels eine Art «geordneter Riickzug» aus ékonomi-
schen und eventuell auch aus 6kologischen Griinden in
Kauf zu nehmen wire?'*

Diese Fragen sind politisch zu entscheiden. Der Stellen-

wert der Solidaritdt (nicht nur der «territorialen Solidari-

tdt») ist letztlich ein Werturteil und ein gesellschaftlicher

Entscheid. Okonomische Analysen diirfen sich nicht an-

massen, hier abschliessende Antworten zu geben, liefern

aber zumindest einen Beitrag zur Fundierung der Debatte.

Die moderne Regionalpolitik setzt auf Innovationen und
die kreative Nutzung lokaler Ressourcen. Das wirtschaft-
liche Potenzial dieser Stossrichtungen ist allerdings be-
grenzt. Die Qualitdtssicherung tiber Labels und das ge-
zielte Monitoring der nachhaltigen regionalen Entwick-
lung sind Ansdtze, die zur Nutzung des wirtschaftlichen

Potenzials ohne Gefdhrdung der Umwelt beitragen kon-

nen. Viele Alpenregionen werden allerdings trotz dieser

Strategien auf direkte Unterstiitzung (z.B. Finanzaus-

gleich) angewiesen bleiben. Damit bleibt das Ausmass

der dezentralen Besiedlung und die hierfiir gedusserte

Zahlungsbereitschaft in Form von Transfers aller Art eine

politische Frage.

Auch institutionelle Reformen kénnen hier einen Beitrag
leisten, zum Beispiel die Anbindung von Bergregionen an

165 Vgl. Frey (2005), Gut, aber zu wenig mutig, In: ARE (Hrsg.) Forum Raumentwicklung, Raumkonzept Schweiz, Diskussionen und Reak-

tionen, S. 36: «Dringend notwendig ware beispielsweise, die Frage zu kldren, inwieweit dezentrale Besiedlungsstrukturen unter dem
Gesichtspunkt der Nachhaltigkeit tiberhaupt wiinschbar sind.» bzw. «Abwanderung als Beitrag zur nachhaltigen Entwicklung (...)».
Im Kanton Bern wurde zur Diskussion gestellt, statt bloss fiir Agglomerationen neue Institutionen zu schaffen, die Perimeter auf den land-
lichen Raum auszudehnen und Regionalkonferenzen zu férdern. Vgl. Regierungsrat des Kantons Bern (2005), Strategie fiir Agglomerationen
und regionale Zusammenarbeit. Dies entspricht auch einer Handlungsempfehlung, welche im Rahmen der Evaluation der Investitionshilfe
IHG gedussert wurde. Vgl. IDT-HSG/C.E.A.T. (2004), Evaluation der Investitionshilfe fiir das Berggebiet.
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Regionalpolitik. SP (2006), Neues Wirtschaftskonzept.

ARE (2006), Ergebnis der Anhérung zum Raumentwicklungsbericht 2005, Economiesuisse (2006), Orientierungslose Neuausrichtung der
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die Agglomerationen.’® Die 6konomischen Analysen sol-
len nicht eine territoriale Spaltung férdern, sondern dazu
beitragen, die gesellschaftspolitisch zu definierende Soli-
daritat so effizient wie méglich umzusetzen.

Die Synthese soll mit den hier gezeigten Grundlagen
und Ansétzen fiir Reformen einen Beitrag zu einer solchen
Debatte leisten, im Interesse einer prosperierenden Zu-
kunft fiir die Alpen und fiir die iibrige Schweiz und im Inte-
resse von wirtschaftlichen und 6kologischen Verbesse-
rungen. Die Alpen und der Rest der Schweiz sind ebenso
eine Solidargemeinschaft wie die Wirtschaft und ihre na-
turliche Umwelt — letztlich fiihren nur gemeinsame, sach-
bezogene Losungen einen Schritt weiter.

Fiir eine nachhaltige Nutzung der alpinen Landschaft
gibt es keine Patentrezepte, so wenig wie es «die» alpine
Landschaft gibt. Die Forschungsprojekte des NFP 48
haben gezeigt, wie man den Wert der Landschaft erfassen
kann und welche wichtige Rolle die Landschaft bereits
heute als zentraler Pfeiler im Tourismus spielt. Die Strate-
gien sind klar, sie miissen aber fiir jede Region individuell
konkretisiert werden, und es wird fiir viele Regionen mit
ungiinstigeren Voraussetzungen eine grosse Herausforde-
rung sein, wirtschaftliche Perspektiven zu finden und zu-
gleich den Wert von Natur- und Landschaft zu erhalten.

7.2 Hinweise fiir die Politik

7.2.1 Nationale Politik

a)  Regionalpolitik (NRP)

Die Ergebnisse bestdtigen grundsatzlich die Stossrichtung

der NRP, ndmlich die Stdrkung der Innovation und der

Eigenverantwortung und die Verlagerung der Ausgleichs-

politik auf zweckfreie Mittel des Finanzausgleichs. Aller-

dings geht die NRP von zwei impliziten Annahmen aus, die
sich im Licht der Ergebnisse als kritisch erweisen:

— «Alle Regionen kdnnen ein endogenes Potenzial entwi-
ckeln und mit den vorgeschlagenen Massnahmen iiber-
leben»: Dies wird zwar in der Botschaft zur NRP nicht so
gesagt, aber suggeriert. Wahrend dies fiir viele Regio-
nen (im Sinne von IHG-Regionen) zutreffen mag, deuten
die Analysen darauf hin, dass die Perspektiven fiir Teil-
regionen in der Peripherie der Peripherie in vielen Fallen
diister sind. Der Bundesrat umgeht hier eine offensivere
Diskussion dieses schwierigen Themas. Auch der Raum-
entwicklungsbericht des ARE kann diese Liicke nicht
fiillen, wie sich auch in der Auswertung der Stellung-
nahmen bestitigt hat.”” Diese konsequente Fokussie-
rung der NRP entspricht durchaus den Erkenntnissen
der Forschung und auch dem Subsidiaritatsprinzip, wirft
aber fiir die Bevélkerung in den Randregionen Fragen
auf, die offensiver angegangen werden kdnnten.

— «Die Grundversorgung wird zu anndhernd gleichen Prei-
sen und Qualitdten weiterhin gewdhrleistet.» Die Debat-
te um die Grundversorgung ist im Gang. Es ist in vielen
Fillen offen, wie die Preis- und Qualitatsgleichheit in
Randregionen kiinftig finanziert wird, und daher ist nicht
sicher, ob, in welchen Versorgungssektoren und in wel-
chem Mass kiinftig Preis- und Qualitdtsunterschiede
auftreten werden.

Nach der Vernehmlassung wurden in die NRP — im Sinne

eines Kompromisses — auch Fordermassnahmen aufge-

nommen (einzelbetriebliche Férderung), die in unabhdngi-
gen Evaluationen als ineffizient beurteilt wurden.
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Dies dndert aber nicht viel daran, dass die Stossrichtung

stimmt.**®
Die Regionalpolitik sollte also

— die Fokussierung auf die Nutzung endogener Potenziale
beibehalten, aber die Debatte um die begrenzten Poten-
ziale der potenzialschwachen Regionen offensiver an-
gehen,

- Losungen fiir die offenen Probleme in der Finanzierung
der Grundversorgung voran treiben,

— ineffiziente Fordermassnahmen nicht wieder ins Pro-
gramm aufnehmen und

- das Tabu der Abwanderung bzw. Entleerung durchbre-
chen und eine offene Diskussion unter Einbezug der
Betroffenen fiihren.'*

b)  Finanzausgleich (NFA)
Die Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Auf-
gabenteilung zwischen Bund und Kantonen (NFA) ist eines
der wichtigsten Reformprojekte der Schweiz und zielt voll
in die Richtung der Empfehlungen verschiedener Projekte:
Weniger zweckgebundene und keine finanzkraftabhangi-
gen Subventionen, mehr Eigenverantwortung, mehr Aus-
gleich effektiv nachweisbarer struktureller Lasten.
Aus dem NFP 48 gibt es letztlich bloss drei kleinere
Anmerkungen zur NFA:
— Das Projekt ALPAYS hat gezeigt, dass die strukturell be-
dingten Mehrausgaben von Alpenkantonen und ihren

Gemeinden in der politischen Debatte eher iiberschatzt
resp. stark gewichtet werden, wahrend die strukturellen
Lasten der Zentren eher unterschatzt werden. Letztlich
handelt es sich um einen (verteilungs-)politischen Ent-
scheid.

Der Lastenausgleich sollte sich an den Mehrausgaben
von Kantonen und Gemeinden orientieren, die sich auf
ungiinstige und schwer beeinflussbare Rahmenbedin-
gungen geografisch-topografischer und soziodemogra-
fischer Art zuriickfiihren lassen. Der gegenwdrtig in der
NFA vorgesehene Lastenausgleich wird von den Kantons-
grenzen beeinflusst, weil er nur tiber-, nicht aber unter-
durchschnittliche Ausgaben beriicksichtigt; dadurch pro-
fitieren kleine Kantone, wahrend grosse heterogene
Kantone tendenziell benachteiligt sind. Ein solches Sys-
tem konnte auch Kantonsfusionen (aus-)bremsen. Ein
Bonus-Malus-System statt des vorgesehenen reinen Bo-
nus-Systems gemdss NFA kdonnte hier Verbesserungen
bringen.

Auch mit der NFA bleiben zahlreiche Bundessubventio-
nen bestehen, die teilweise widerspriichliche oder fal-
sche Anreize setzen, negative Nebenwirkungen haben
oder zu wenig koordiniert sind. Eine vertiefte Uberprii-
fung von Subventionen, insbesondere von Subventionen
mit negativen Nebenwirkungen auf Natur und Land-
schaft, ist deshalb weiterhin angezeigt.”®

168 Anderer Meinung ist z.B. Economiesuisse (2006), Orientierungslose Neuausrichtung der Regionalpolitik. Unter anderem wird gefordert,
der Bonny-Beschluss miisse aufgehoben werden, die Koordination und Kooperation miisse verbindlicher gefordert werden. Hingegen
fordert die SP eine Verlangerung des Bonny-Beschlusses, allerdings auch eine Anpassung bei den Steuervergiinstigungen. Vgl. SP (2006),

Neues Wirtschaftskonzept, S. 103.

Diese Position wird unter anderem von Pro Natura in den von ihnen formulierten dreizehn Standpunkten zu Siedlung und Landschaft:
unterstiitzt: «<Die Schweiz ist sehr arm an grosseren siedlungsfreien Rdumen. Wo solche Freirdume aufgrund der sich verdandernden wirt-
schaftlichen und gesellschaftlichen Strukturen entstehen, soll dieser Prozess nicht um jeden Preis mit 6ffentlichen Mitteln behindert
werden. Vielmehr entstehen durch regionale Abwanderung Gebiete, die als Natur- und Erholungsraum von grosser 6kologischer und

. volkswirtschaftlicher Bedeutung sind.» Pro Natura (2005), Standpunkte Siedlung und Landschaft, S. 12.
Vgl. nebst Ecoplan (2005), Zahlen die Agglomerationen fiir die Alpen?, und Ecoplan (2004), Subventionieren — schiitzen — anbieten — nutzen:
Natur- und Landschaftsschutz im Spannungsfeld, auch SL (2001), Bundessubventionen — landschaftszerstorend oder landschaftserhaltend?
Wie z.B. Ecoplan (2000), Siedlungsentwicklung und Infrastrukturkosten.

17; BAFU (1998), Landschaftskonzept 1998.
BAFU (2003), Landschaft 2020.
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) Grundversorgung

Die Reformansdtze in diesem Bereich wurden in ALPAYS

ausfiihrlich analysiert. Zusammengefasst lauten die Stoss-

richtungen:

— Grundsatzdebatte verstarken, z.B. mit folgenden Leit-
fragen:

— Ist iiberall derselbe Service public wiinschenswert?
Wo sind die Grenzen bzgl. Kosten erreicht?

— Wie viel sind wir fiir den unrentablen Teil der Grund-
versorgung zu zahlen bereit?

- Wie soll dieser Teil finanziert werden? Uber Zuschlige
in den rentableren Gebieten oder iiber Abgeltungen
aus Steuergeldern?

— Verursacherprinzip durchsetzen:

Wie erwdhnt, funktioniert das Verursacherprinzip in vie-
len Infrastrukturbereichen nicht. Untersuchungen haben
es deutlich gemacht: Auffiillen und verdichten in beste-
henden Siedlungsgebieten spart gegeniiber der Sied-
lungserweiterung viel Geld.”* Als Korrekturen zu nennen
wadren zum Beispiel:

— Vollkostenverrechnung fiir die Erschliessungs- und An-
schlusskosten neuer Siedlungen (Elektrizitat, Abwas-
ser); Verzicht auf Preissolidaritits-Vorschriften z.B. in
der Elektrizitdtsgesetzgebung

— Hoherer Anteil der Selbstfinanzierung fiir Gemeinde-
strassen, d.h. Verminderung der Subventionen des
Kantons

— Umbau des Systems der Verkehrsabgaben und der Ver-
kehrsfinanzierung unter Beriicksichtigung der unge-
deckten (externen) Kosten

— Quersubventionen kritisch hinterfragen

— Zundchst miissten die Quersubventionen auch in jenen
Sektoren ermittelt werden, in denen die Datengrund-
lagen noch fehlen resp. nicht 6ffentlich gemacht wur-
den (Post, Telekommunikation, Radio und Fernsehen,
offentlicher Verkehr, Strassenwesen usw.).

— Quersubventionen sind nicht die einzige und vielfach
nicht die beste Moglichkeit zur Sicherung der Grund-
versorgung. Alternativen wie z.B. die Finanzierung

iiber einen Branchenfonds, iiber direkte Bestellungen
und Abgeltungen durch Bund, Kantone und/oder Ge-
meinden (allenfalls nach einer Ausschreibung) oder
durch zweckfreie Mittel fiir Kantone und Gemeinden
miissten vertieft untersucht werden. Vielleicht kénnten
sie den Zweck ebenso erreichen, ohne dass iiberhdhte
Preise in den Agglomerationen, Wettbewerbsnachteile
fiir die Universaldienstanbieter (wie z.B. die Post) und
falsche Anreize zu einer Zersiedelung entstehen.

d) Landschaftsschutz

Die Politik im Bereich Landschaftsschutz stiitzt sich unter
anderem auf das «Landschaftskonzept Schweiz»* und
das Leitbild «Landschaft 2020 »'>. Bei der Umsetzung der
Politik zeigt sich, dass das schutzorientierte Instrument
der Inventare sein Potenzial noch nicht, aber wohl bald
ausgereizt hat (vgl. die BLN-Evaluation, Abschnitt 6.3.2)
und nun neue Ansatze gefragt sind, die allerdings oftmals
an die Grenzen der Bundeskompetenzen stossen. Aus den
Ergebnissen des NFP 48 und den Uberlegungen der vorlie-
genden Synthese lassen sich folgende Stossrichtungen fiir
die weitere Politik ableiten:

Grundsatzlich sollte die Landschaft noch konsequenter
als Ressource wahrgenommen werden, bei der ein Gleich-
gewicht zwischen Schutz und nachhaltiger Nutzung anzu-
streben ist. Dabei geht es auch, aber nicht nur — wie hau-
figin den Vordergrund gestellt — um Biodiversitdt, sondern
um den Lebens-, Kultur- und Wirtschaftsraum generell.

Aus den gerade in dieser Synthese deutlich gewordenen
engen Verflechtungen zwischen den verschiedenen Land-
schaftsfunktionen ergibt sich, dass die Raumordnungs-
politik als klassisches Koordinationsinstrument ein zen-
traler Hebel fiir eine verbesserte Landschaftspolitik ist.
Die verschiedenen Aspekte des Landschaftsschutzes soll-
ten vermehrt in die kantonale und regionale Richtplanung
einfliessen.

Fiir diese und weitere Stossrichtungen ist es zentral,
dass Landschaftsqualitdtsziele definiert werden. Diese feh-
len heute noch weitgehend. Fiir verschiedene Landschafts-
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typen (z.B. Auenlandschaft, alpine Streusiedlung usw.)
konnen typische Merkmale definiert werden, die aus Sicht
des Landschaftsschutzes erhalten oder ausgebaut werden
sollten. Dabei kdnnen die Bewertungsmethoden aus dem
NFP 48 genutzt werden. Diese Qualitdtsziele sollten in
einem hohen Masse «bottom up», also von lokalen und
regionalen Akteuren, festgelegt werden. Sie sollten auch
versuchen, sich auf Entwicklungsziele zu einigen, mit de-
nen das angestrebte Profil einer Landschaft umschrieben
wird. Verschiedene Projekte des NFP 48 haben gezeigt,
wie und mit welchen Hilfsmitteln solche Prozesse in Gang
kommen kénnen.

Eine konkrete Anwendung ergabe sich beispielsweise in
der Landwirtschaft, in der Direktzahlungen kiinftig noch
starker an 6kologische Anforderungen gebunden sein soll-
ten. Dabei sollten hier auch die landschaftlichen Aspekte
starker beriicksichtigt werden: Ein Teil der Direktzahlun-
gen sollte nur dann ausgerichtet werden, wenn die Land-
wirtschaft dazu beitragt, die zu definierenden Landschafts-
qualitdten zu erhalten oder zu verstdrken.

In einer eingangs erwdhnten integraleren Sicht des
Landschaftsschutzes sind auch Zielkonflikte nicht ausge-
schlossen: Beispielsweise kann eine verstarkte Holznut-
zung wirtschafts- und energiepolitisch sinnvoll sein, sie
kann aber im Einzelfall auch dkologischen Zielen wider-
sprechen. Dies gilt ebenso fiir die Nutzung von Wind- und
Wasserkraft. Wichtig ist, dass bei der Festlegung der ange-
strebten mittel- bis langfristigen Entwicklung eine umfas-
sende Betrachtung angestellt wird, damit eine umfassen-
de Interessenabwdgung erfolgt. Eine solche integrale
Sicht ist beispielsweise auch bei den Subventionen des

Bundes angezeigt. Ahnlich wie mit den Agglomerations-
programmen «Verkehr+Siedlung», bei denen der Bund
kiinftig globale, aber auf ein Agglomerationsprogramm
gestiitzte, Subventionen zusagen will, sollten auch in alpi-
nen Regionen vermehrt sektoriibergreifende Subventionen
bewilligt werden, die aber an ein umfassendes Raum- und
Landschafts-Entwicklungskonzept gebunden sind. Damit
konnten Zielkonflikte zwischen verschiedenen sektoral ver-
gebenen Subventionen (Tourismus, Landwirtschaft, Regio-
nalpolitik usw.) vermindert werden.

Fazit: Die Erkenntnisse aus dem NFP 48 stiitzen die
Stossrichtung, dass Landschaftsschutz noch stdrker zu
einer integralen, ressourcenorientierten Politik werden
muss. Die nun vermehrt in Gang kommenden, lokal und
regional initiierten Prozesse, in denen Entwicklungsziele
festgelegt werden, sind geeignete Gefdsse, um den Land-
schaftsschutz in all seinen Facetten aufzunehmen.

e) Tourismus

Der Raumentwicklungsbericht des ARE enthlt fiir die alpi-

nen Tourismuszentren einige strategische Stossrichtun-

gen, die sich auch im Lichte der NFP 48-Projekte als sinn-

voll erweisen (vgl. Abschnitt 6.7.3):'7

— Klare Marktpositionierung: Die Projekte MONITORING/
MANAGEMENT und ERREICHBARKEIT haben gezeigt, dass
eine klare Profilierung (nicht fiir alle dieselbe!) wichtig ist.

— Langfristige Erhaltung des «Kapitals Landschaft» und
Begrenzung der Siedlungsentwicklung: Mehrere Pro-
jekte haben die Bedeutung dieser Ressource gezeigt.
Im Bereich des Zweitwohnungsbaus ist es deshalb zen-
tral, dass ein weiterer Ausbau rdaumlich und mengen-

174 ARE (2005), Raumentwicklungsbericht 2005, insbesondere S. 96 ff.
75 Burkard (2005), Agrarsubventionen: Wirkungsanalyse, S. 89.

176 Lauber (2005), Berglandwirtschaft in 15 Jahren. Strukturentwicklung und Landschaftsverdnderungen.
. Lauber et al. (2006), Arbeitsmarktabhangiger Strukturwandel im Berggebiet.
78 Lauber et al. (2006), Auswirkungen unterschiedlicher zukiinftiger Rahmenbedingungen fiir die Berglandwirtschaft auf die Betriebs-

strukturen und den Naturwert.

179 Vgl. Dietschi (2004), Botanische Diversitdt in Mdhwiesen, und Hartmann (2005): Einfluss der landwirtschaftlichen Betriebsstruktur auf
die Flachenanteile der Pflanzengesellschaften von Naturwiesen in Mittelbiinden.
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madssig beschrankt erfolgt, umso mehr als die Einschrdn-
kungen fiir Auslanderinnen und Auslander (Lex Koller)
bald wegfallen diirften. Im Projekt ALPscAPE konnte zu-
dem gezeigt werden, dass ein Ausbau der Ferien- und
Zweitwohnungskapazitat aus Sicht der Flachennutzung
keine empfehlenswerte touristische Entwicklungsstra-
tegie darstellt (vgl. Abschnitt 4.5.2).

— Vernetzung mit kleineren Tourismusorten, Starkung als
regionale Zentren und regionale Raumentwicklungs-
konzepte: Verschiedene Projekte (MONITORING/MANA-
GEMENT, ALPRO, FUNALPIN) zeigen die Bedeutung einer
regionalen Gesamtbetrachtung und einer Starkung von
regionalen Zentren.

f) Landwirtschaft

Eine Evaluation der Agrarsubventionen hat gezeigt, dass
viele von der Politik avisierten Ziele wie z.B. die dezentra-
le Besiedlung, die Biologisierung der Landwirtschaft usw.
erreicht werden. Die Subventionen wirken aber zum Teil
auch ambivalent. So ist z.B. bei der Frage, ob damit in
erster Linie Haupt- oder Nebenerwerbsbetriebe gefordert
werden, die Betrachtungsweise entscheidend: Bezogen
auf die bewirtschaftete Flache (ha) profitieren die Neben-
erwerbsbetriebe tiberproportional, pro Betrieb profitieren
die Haupterwerbsbetriebe am starksten. Zudem scheint
ein Zielkonflikt zu bestehen zwischen der dezentralen
Besiedlung und der Wettbewerbsfadhigkeit der Schweizer
Landwirtschaft: Das aktuelle System der Agrarsubven-
tionen dient vor allem zum Erhalt der dezentralen Besied-
lung und weniger zur Sicherstellung der Wettbewerbs-
fahigkeit der Schweizerischen Landwirtschaft.'””

Auch im Projekt SuLaps zeigt sich die stabilisierende
Wirkung des aktuellen Direktzahlungssystems. Solange
dieses System nur moderat angepasst wird, konnen die
durchschnittlichen landwirtschaftlichen Einkommen der in
der Landwirtschaft verbleibenden Betriebe nahezu auf
dem Niveau von 2002 gehalten werden. In den betrachte-
ten Fallstudienregionen kénnen die erwarteten Einbussen
durch eine Erhdhung des ausserlandwirtschaftlichen Ein-

kommens mehr als kompensiert werden.”® Dies ist aller-

dings nur moglich, wenn die regionale Wirtschaft die frei-
gesetzten landwirtschaftlichen Arbeitskapazitaten absor-
bieren kann, d.h., wenn die Landwirtinnen und Landwirte
Nebenerwerbsmoglichkeiten haben.””

Bei einem kompletten Umbau des Direktzahlungssys-
tems, weg von allgemeinen hin zu ausschliesslich 6kologi-
schen Direktzahlungen bei gleichzeitiger Nutzungsvor-
gabe fiir Flachen, welche aus Biodiversitdts- oder Sicher-
heitsgriinden nicht einwachsen diirfen, wiirde die Biodi-
versitat auf den weiterhin genutzten landwirtschaftlichen
Flachen signifikant zunehmen."”® Der erhéhte Anteil &kolo-
gischer Flachen wiirde zu tieferen Tierbestandszahlen fiih-
ren und die Produkterlése schmdlern. Bei einem solchen
Systemwechsel wiirde daher die regional ausbezahlte Di-
rektzahlungssumme um 40 %, das durchschnittliche land-
wirtschaftliche Einkommen gar um die Halfte sinken.

Das Projekt SuLAPs zeigt in allen Szenarien eine Ten-
denz zum Ausbau des ausserlandwirtschaftlichen Zu- und
Nebenerwerbs. Eine Offenhaltung der Kulturlandschaft
durch die landwirtschaftliche Nutzung kann somit nicht
nur durch Vollerwerbsbetriebe sichergestellt werden. Vor
allem das fiir die Beweidung von Marginalstandorten opti-
mal geeignete Kleinvieh befindet sich oftmals in Kleinbe-
standen auf Freizeit- und Nebenerwerbsbetrieben. Diese
Tatsache sollte beriicksichtigt werden, wenn minimale Be-
triebsgrossen definiert werden, die zur Erlangung von Di-
rektzahlungen nétig sind.

Im Rahmen der Agrarpolitik 2011 wurde die Abschaffung
der Okobeitrige fiir wenig intensive Wiesen diskutiert. Im
Alpenraum koénnen aber solche wenig intensiv genutzten
Wiesen sehr hohe Artenzahlen aufweisen (vgl. Abschnitt
4.7.1), insbesondere wenn es sich um trockene Wiesen
handelt, und somit {iber einen hohen botanischen Wert
verfligen.”” Bei einem Wegfall der Beitrage fiir wenig in-
tensiv genutzte Wiesen im Berggebiet ist somit zu befiirch-
ten, dass diese Flachen vermehrt intensiver genutzt wer-
den und dadurch botanisch an Wert verlieren.
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Die Tendenz in der Milchviehhaltung geht nach wie vor in

Richtung hoherer Milchleistung und wird sich im Rahmen

der Aufhebung der Milchkontingentierung bis 2009 noch

akzentuieren. Dies hat zwei unerwiinschte Konsequenzen:

— Einerseits passen die Hochleistungskiihe nicht mehr ins
saisonale Abkalbungsschema, was zu einer verstarkten
Aufgabe der Alpung fiihrt.

— Andererseits wird sich die Nutzungsintensitdt der Dauer-
wiesen ohne Okobeitrdge weiter erhhen, um diese Tiere
mit jungem, proteinreichem Futter versorgen zu kénnen.
Die bereits heute teilweise Ubernutzung von Gunstlage-
flachen wird sich daher verschdrfen und die Qualitdt des
Pflanzenbestandes verschlechtern.

Um diese Entwicklung abzuddampfen, kénnten die Beitrdge

fiir die Produktion unter erschwerten Produktionsbedin-

gungen (TEP) und die Raufutterverzehrerbeitrdge ver-
kniipft werden mit der maximalen Laktationsleistung je

Milchkuh.

g) Raumentwicklung:
Dezentrale Konzentration fordern

Vor- und Nachteile einer dezentralen Besiedlung kénnen
aus Sicht der Gesellschaft, der Biodiversitat, der Raumpla-
nung und vieler weiterer Perspektiven diskutiert werden.
Dies wiirde den Rahmen dieser Synthese sprengen.”®

Aus 6konomischer Sicht ist festzuhalten, dass die — von
Seiten der Raumplanung seit langem postulierte — dezen-
trale Konzentration mithilft, Kosten zu sparen und damit
wirtschaftliches Uberleben zu sichern. Verdichtungen in
(Regional-)Zentren und bestehenden Siedlungsrdaumen
haben weit geringere Infrastruktur- und andere Folge-
kosten als die Zersiedelung (siehe Abschnitt 4.3.3).

Die Raumentwicklungspolitik hat seit einiger Zeit ver-
mehrt Instrumente zur Férderung von Siedlungs- und Ent-
wicklungsschwerpunkten an gut erschlossenen Lagen auf-

gegriffen, z.B. in den Kantonen Bern und Waadt. Hingegen
fallt das Pendant dazu nach wie vor schwer: Das Bremsen
der Zersiedelung und der Siedlungsentwicklung an Lagen,
die zwar billig und attraktiv sind, aber raumplanerisch und
bzgl. OV-Erschliessung ungiinstig, z.B. im periurbanen
landlichen Raum. Zu viele politische Stromungen und
Marktkréfte stehen diesem Bremsen entgegen. Dennoch
muss versucht werden, diesen schwierigen Weg weiter zu
gehen. Ansdtze sind z.B. verbindlichere regionale Richt-
plane, Mechanismen fiir den Ausgleich von Planungsvor-
und -nachteilen, die Festlegung von Standorten und Fahr-
tenkontingenten fiir verkehrsintensive Nutzungen und
schliesslich eine Debatte liber die Rolle und die Kompe-
tenzen der Gemeinden und zur «heiligen Kuh» Gemeinde-
autonomie.

Diese grundsitzlichen Uberlegungen gelten auch im
Alpenraum. Das Raumentwicklungskonzept™ enthilt ver-
schiedene Ansédtze zur Entwicklung des Alpenraums, die
allesamt mit den Schlussfolgerungen aus den NFP 48-
Projekten (ibereinstimmen. Es sei nochmals daran erin-
nert, dass der Alpenraum keineswegs nur «landlich» ist,
sondern auch in den Alpen ein grosser Teil der Bevilkerung
in Stadten und Agglomerationen wohnt. Entsprechend dif-
ferenziert miissen auch die Strategien ausfallen (siehe
dazu ausfiihrlicher Abschnitt 6.7). Allerdings ist klar: Das
Hauptproblem liegt im landlichen Raum. Dort geht es unter
anderem um die Konsolidierung der landlichen Zentren
und eine bessere Zusammenarbeit (untereinander, mit den
Agglomerationen, mit Tourismuszentren; Schaffung regio-
naler Kompetenzzentren). Daneben steht die Erhaltung
der Naturlandschaft (Begrenzung der Siedlungsausdeh-
nung, Erhalt von unbebauten und multifunktionalen Land-
schaften) im Vordergrund. Diese Stossrichtungen werden
von den NFP 48-Projekten weitgehend gestiitzt. Auch
beziiglich der limitierten Entwicklungsmdglichkeiten im

18(1) Siehe hierzu z.B. ARE (2005), Raumentwicklungsbericht 2005.
8 ARE (2005), Raumentwicklungsbericht 2005, insbesondere S. 96 ff.

ARE (2006), Ergebnis der Anh6érung zum Raumentwicklungsbericht 2005.
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peripheren landlichen Raum stimmen die Einschdtzungen
tiberein, auch wenn dies im Raumentwicklungsbericht zu-
riickhaltend formuliert ist und primdr durch eine gewisse
Ratlosigkeit zum Ausdruck kommt, die sich auch in den
Stellungnahmen bemerkbar macht.™

Auch im NFP 48 wurde fiir diese Rdaume kein «Ei des
Kolumbus» gefunden. Im Lichte der NFP 48-Projekte miis-
ste verstarktes Gewicht auf das Initiieren eines (regional
abgestiitzten) Strategieprozesses gelegt werden: So wie
der Bund durch sein Engagement im Bereich «Agglomera-
tionsprogramme» grosse Aktivitdten ausgeldst hat, konn-
te er auch im Bereich des landlichen Alpenraums den An-
stoss zu sektoriibergreifenden, mittel- bis langfristigen
Konzepten geben, in denen gesellschaftliche, 6kologische
und wirtschaftliche Anliegen ihren Platz haben. Die Lan-
cierung von Modellvorhaben (finanziell unterstiitzte Pilot-
projekte) ist eine Moglichkeit dazu, es wére aber wiin-
schenswert, in Zusammenarbeit mit den IHG-Regionen,
den Kantonen und den Fach- und Interessenverbdnden ein
koordiniertes Programm zur Erarbeitung von Raum- und
Landschafts-Entwicklungskonzepten in peripheren Rau-
men zu lancieren. In diesem Rahmen kann unter Umstan-
den auch das gezielte Schiitzen und Freihalten von Land-
schaften ebenso wie ein selektiver Riickzug aus einzelnen
peripheren Rdumen eine zweckmassige Strategie sein, ein
Tabu-Thema, das im Raumentwicklungsbericht noch kaum
zum Ausdruck kommt. Die gemeinsame Lancierung eines
«Raumkonzepts Schweiz», das von Bund, Kantonen und
Gemeinden erarbeitet werden soll, ist ein viel verspre-
chender Schritt zu einer konkreteren Debatte und deren
Umsetzung.

7.2.2 Inputs fiir kantonale, regionale und

kommunale Politik

Unsere politische und gesellschaftliche Ordnung ist vom

Gedanken der Subsidiaritat geprégt. Es ist daher zentral,

dass vorrangig die lokalen und regionalen Akteure ihre

Folgerungen aus den vorgelegten Analysen ziehen und

entsprechende Massnahmen treffen.

Grundsdtzlich kdnnen sich die Regionen an den Strate-
gien gemass Grafik 7-1 orientieren. Hervorheben mdchten
wir folgende Ansdtze:

— Jede Region ist anders: Die Voraussetzungen und Poten-
ziale sind in jeder Region anders. Es geht darum, die
lokalen Voraussetzungen bestmoglich zu nutzen und
eine regional angepasste Strategie zu finden.

— Partizipation ist zentral: Die Strategie-Entwicklung muss
von den lokalen Akteuren ausgehen und breit abge-
stiitzt werden, damit sie die notige Akzeptanz findet.

— Fritherkennung: Die Perspektiven sind langst nicht fiir
alle Regionen rosig. Es ist aber besser, sich friihzeitig
damit auseinanderzusetzen und darauf einzustellen, als
verspdtet und defensiv zu reagieren. Notig sind daher
regionale Zukunftsszenarien.

- Uberregionale Zusammenarbeit: Trotz grosser Fort-
schritte werden Entwicklungskonzepte teilweise noch
immer in zu kleinen Rdaumen und zu wenig grossraumig
koordiniert voran getrieben.

— Rolle der Kantone: Die Kantone spielen eine Schliissel-
rolle in der Aktivierung und Koordinierung der Regionen.
Sie sollten Anstdsse geben und einen Rahmen schaffen,
um die Entwicklung des landlichen, alpinen Raums aktiv
zu planen. Ein Beispiel ist die «Strategie fiir eine diffe-
renzierte Forderung des landlichen Raums» im Kanton
Bern, in deren Rahmen die Regionen selbst ihre Entwick-
lungspotenziale analysiert und mit dem Kanton abge-
stimmt haben.
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7.3 Was hat das NFP 48 geleistet —
wo gibt es noch Liicken?

Das NFP 48 hat im Bereich der wirtschaftlichen Fragen und
der Inwertsetzung von Landschaften zahlreiche wichtige
wissenschaftliche Grundlagen geleistet. Beispiele sind:

— Zahlreiche verschiedene Bewertungsmethoden und an-
gewandte Studien zum Wert der Landschaft, die fiir re-
gionale Landschaftsentwicklungskonzepte eingesetzt
werden kdnnen.

— Die erstmals sowohl auf gesamtschweizerischer wie auf
teilregionaler Ebene mit einheitlichen Methoden durch-
gefiihrten Finanzstromanalysen, die Licht ins Dickicht
der Subventions- und Ausgleichsmechanismen gebracht
haben.

— Fundierte Analysen zu den Problemen und Perspektiven
der Berglandwirtschaft, beispielsweise Erklarungen und
ein Modell zum Phdanomen der zunehmenden natiirli-
chen Wiederbewaldung und Prognosemodelle fiir die
kiinftige landwirtschaftliche Nutzung der Fldche.

— Verschiedene Ansdtze zur integralen Beurteilung der
Nachhaltigkeit, z.B. mit dem Monitoringsystem fiir die
touristische Entwicklung oder dem Bewertungssyste-
men ALPRO fiir landschaftsverandernde Projekte.

Das NFP 48 und die vorliegende Synthese haben auch
Liicken sichtbar gemacht. Insbesondere fehlen integrierte
wirtschaftliche Entwicklungsszenarien fiir den verschie-
dene Raumtypen im ldndlichen Raum. Der Alpenraum als
Wohnstandort und auch die Chancen fiir Industrie und Ge-
werbe (insbesondere in den regionalen alpinen Zentren)
wurden zu wenig thematisiert. Weiter fehlt ein fundierter
Vergleich der Entwicklungen und Politikstrategien im (alpi-
nen und nicht-alpinen) Ausland, der méglicherweise wert-
volle Hinweise geben kdnnte. Auch wurden noch kaum wis-
senschaftliche Grundlagen zu einer aktiven Riickzugsstra-
tegie (zu bisherigen Erfahrungen, ihren Folgen fiir Mensch
und Umwelt und ihren Umsetzungs- und Transitionspro-
blemen) erarbeitet.

Kurze Antworten auf die provokativen Fragen

— Wer kann nun die gezeigten Strategien nutzen und was
bringen sie?
Das wirtschaftliche Potenzial der gezeigten Strategien
ist begrenzt. Es muss fiir jede Region individuell ausge-
lotet werden, welche Strategie zu verfolgen ist. Viele
(vor allem periphere, fiir einen intensiven Tourismus we-
niger geeignete Regionen) sind weiterhin auf starke
finanzielle Unterstiitzung angewiesen, iiber dessen Aus-
mass letztlich die Politik entscheiden muss.

— Welche Massnahmen sind welchen Akteuren zu emp-
fehlen?
Auf Bundesebene schafft der neue Finanzausgleich
(NFA) sehr gute Grundlagen. Die Kohdrenz verschiede-
ner Strategien (Regionalpolitik, Tourismusférderung,
Grundversorgung) kann noch verbessert werden. Auf
kantonaler und regionaler Ebene sind die Zukunftspers-
pektiven noch aktiver und haufig in grossraumigerem
Zusammenhang anzugehen.

— Was hat das NFP 48 zur «Nutzung der wertvollen Alpen-
landschaften» beigetragen?
Verschiedene Wechselwirkungen — Finanzstrome, Land-
schaftsnutzung, Landwirtschaft und Tourismus — sind
dank NFP 48-Projekten wesentlich klarer geworden.
Erstmals liegt ein fundierter Uberblick iiber die (be-
grenzten!) Potenziale verschiedener Strategien fiir die
wirtschaftliche Entwicklung des Alpenraums vor. Das
NFP 48 6st die Probleme der Alpen nicht, hat aber ein
wesentlich besseres Fundament und viele Anregungen
fiir eine Debatte gebracht, die nun in Praxis und Politik
intensiv zu fiihren ist.





