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1. Die Region Luzern und die Ziele des Berichts

1.1. Die Stadtregion Luzern

Mit knapp 200'000 Einwohnerinnen und Einwohnern ist Luzern die
sechstgrosste Agglomeration! der Schweiz. In der Stadtregion Lu-
zern leben 150'000 Leute. Luzern ist der kulturelle und wirt-
schaftliche Mittelpunkt der Zentralschweiz.

Abbildung 1: Agglomeration, Stadtregion und Stadt Luzern

Rothenburg

Zuger See

Vierwaldstéatter See

[ ] Stadt
| ] Stadtregion
Agglomeration

Die Bedeutung der Stadtregion ergibt sich nicht nur aus dem Be-
vilkerungsanteil im Kanton; sondern auch aus ihrer Steuerkratft.
Die Region erwirtschaftet 60% der Staatssteuern und leistet somit

1 Definition der stadtischen Gebiete, Agglomerationen und Metropolraume 2000,
http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/regionen/11/geo/analyse_regionen/04.parsys.0002.downloadList.00021.D

ownloadFile.tmp/agglodefdt.pdf
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einen entscheidenden Beitrag zum Wohlstand des Kantons.2 Al-
lerdings weisen Studien darauf hin, dass der Kanton Luzern im
Vergleich zu anderen Kantonen hinsichtlich Standortqualitat und
Wettbewerbsfahigkeit zurlickgefallen ist.3 So belegt der Kanton
Luzern den 21. Platz beim Pro-Kopf-Einkommen.4

Starke Zentren sind die Motoren der wirtschaftlichen, kulturellen
und politischen Entwicklung eines Landes. Eine starke Stadtregion
Luzern ist deshalb fUr die Zukunftsfahigkeit des ganzen Kantons
von fundamentaler Bedeutung. Die Funktion Luzerns als Zentrum
der Zentralschweiz muss deshalb gestarkt, ihre Wettbewerbs-
fahigkeit erhdht und ihre Ausrichtung auf die Metropolregion Nord-
schweiz mit den beiden Wirtschaftszentren Basel und Zirich ge-
fordert werden.

Unabhangig von dieser Diskussion will der Kanton Luzern im Pro-
gramm ,Gemeindereform 2000+ den Gemeinden auch mehr
Selbstbestimmung und Freiraum tbertragen und sich selbst auf
eine Ubergeordnete Steuerung zurlickziehen. Aus diesem Grund
wurde die Aufgabenteilung zwischen Kanton und Gemeinden auf
eine neue Grundlage gestellt. Das Finanzgeflige ist modernisiert
worden. Zudem hat der Kanton die Erneuerung der Gemeinde-
strukturen angestossen. Mit diesen drei Elementen soll die Positi-
on der Gemeinden gestéarkt und eine bestmogliche Wirkung fur
die Burgerinnen und Burger vor Ort erzielt werden.

Aufgrund dieses externen und internen Reformdrucks sind die Re-
gierungen des Kantons und der Stadt Luzern zum Schluss ge-
kommen, dass sich die Stadt und ihre Nachbargemeinden zu einer
starken Stadtregion zusammenschliessen missen, wenn sie die
zukinftigen Herausforderungen erfolgreich bewéltigen wollen. In
einer Grundlagenstudie®, welche Stadt und Kanton gemeinsam in
Auftrag gegeben haben, wurden die Herausforderungen identifi-
ziert und es wurde geprift, mit welchen institutionellen Strukturen
diese am effektivsten und effizientesten gemeistert werden kon-
nen. Gleichzeitig unterbreitete der Regierungsrat dem Grossen
Rat einen Planungsbericht®, in dem er seine Agglomerationspolitik
und seine Vorstellungen fur die Entwicklung des landlichen Raums
darlegt.

Planungsbericht des Regierungsrats an den Grossen Rat uber die Agglomerationspolitik und die Politik des landlichen
Raumes, B 172, Luzern 2007

Siehe Credit Suisse: Kanton Luzern: Standortanalyse und fiskalpolitische Szenarien, 2006

Lustat News, 27. August 2007

Grundlagenstudie ,Starke Stadtregion Luzern“, Ernst Basler und Partner, Zirich, 4. Januar 2007

o 00 b~ W

Planungsbericht des Regierungsrates an den Grossen Rat uber die Agglomerationspolitik und die Politik des landli-
chen Raumes 26. Januar 2007

© Prognos AG 2008 Seite 2
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Sowohl die Autoren der Grundlagenstudie wie auch der Regie-
rungsrat in seinem Planungsbericht kommen zum Schluss, dass
Luzern die kinftigen Herausforderungen nur durch eine verstarkte
Zusammenarbeit der Stadt mit ihren Nachbargemeinden bewal-
tigen kdnne und dass dafur ein Zusammenschluss der Gemeinden
am zweckmassigsten sei.

Der Kanton hat deshalb die Gemeinden Adligenswil, Ebikon, Em-
men, Horw, Kriens, Littau und Luzern eingeladen, eine Steue-
rungsgruppe ,Vereinigte Stadtregion Luzern® zu bilden, welche die
Vereinigungsfrage in einem abgestuften Verfahren ergebnisoffen
thematisieren soll. Zweck, Ziele, Vorgehen und Organisation der
Steuerungsgruppe sollen in einer Grundsatzvereinbarung zwi-
schen den Beteiligten geregelt werden.

1.2. Warum Planungsberichte fir die
Agglomerationsgemeinden um Luzern?

© Prognos AG 2008

Die Gemeinden mussen nun in den nachsten Monaten ent-
scheiden, ob sie in der Steuerungsgruppe Einsitz nehmen wollen.
Als Grundlage fur ihren Entscheid bendtigen die Gemeinden eine
Antwort auf folgende Fragen:

zu welchem Zweck wird die Steuerungsgruppe eingerichtet?
Arbeitet sie direkt auf eine Fusion hin oder sind Kanton und
Stadt damit einverstanden, dass die Steuerungsgruppe als ers-
tes die Zweckmassigkeit einer Fusion auch nochmals aus der
Sicht der Agglomerationsgemeinden pruft?

auf welche Fragen muss die Steuerungsgruppe fur die Mei-
nungsbildung in den Gemeinden eine klare Antwort geben
kénnen? Bislang wurde die Argumentation vor allem aus der
Sicht der Stadt und der Agglomeration geflhrt, nicht aus der
Sicht der Gemeinden. Die Fragen, die sich fur die Gemeinden
stellen, sind nicht immer die gleichen, wie diejenigen der Stadt
und des Kantons.

wie wird angesichts der Tatsache, dass Kantonsregierung und
Stadt ganz klar eine Fusion anstreben, die Objektivitat und Er-
gebnisoffenheit der Steuerungsgruppe sichergestellt. Wie wird
sichergestellt, dass alle Interessengruppen die Mdglichkeit ha-
ben, ihre Argumente in die Arbeit der Steuerungsgruppe ein-
zubringen und wie wird sichergestellt, dass die Ergebnisse der
Steuerungsgruppe jedermann zuganglich und fiir jedermann
nachvollziehbar sind.

Seite 3
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Als erstes miissen sich die Gemeinden nun mit der Stadt und dem
Kanton Uber den Zweck der Steuerungsgruppe verstandigen.

Fur die Beantwortung der anderen Fragen haben die Gemeinden
die Prognos AG als externen Berater beigezogen. Prognos soll fir
jede Gemeinde einen Planungsbericht erarbeiten, der

die bestehenden und kiinftigen Herausforderungen aus Sicht
der Gemeinden bewertet,

die gemeindespezifischen Starken und Schwéchen aufzeigt
und reflektiert und

die Chancen und Risiken einer Fusion denjenigen einer weite-
ren Eigenstandigkeit gegentber stellt.

Das Ergebnis des Berichts soll nicht eine Empfehlung fir oder ge-
gen eine Fusion sein. Der Bericht soll auch nicht der Arbeit der
Steuerungsgruppe vorgreifen. Es ist deren Aufgabe, alle Fragen
zu beantworten, die sich im Zusammenhang mit einer moglichen
Fusion stellen. Aber der Bericht soll den Gemeinden aufzeigen,
welches fiir sie die relevanten Fragen sind, die in der Steuerungs-
gruppe beantworten werden mussen und er soll aufzeigen, welche
Bedingungen in der Steuerungsgruppe erfullt sein missen, damit
die Gemeinden ihre Ziele, die sie mit einer allfalligen Mitarbeit in
diesem Gremium verfolgen, auch wirklich erreichen.

Letztendlich stimmen die Gemeindeparlamente und das Volk dar-

Uber ab, ob ihre Gemeinde die Grundsatzvereinbarung unter-
zeichnen soll oder nicht.

© Prognos AG 2008 Seite 4
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2. Projektorganisation

Das Projekt wurde von folgenden Mitarbeitern der Prognos AG
bearbeitet:

Dr. Joey-David Ovey (Projektleitung)

Felix Neiger

Martin Klemm

Marc Biedermann

Um eine intensive Zusammenarbeit zwischen Prognos und den
Gemeinden Adligenswil, Ebikon, Emmen, Horw und Kriens zu ge-
wabhrleisten, wurde eine Lenkungsgruppe mit folgenden Mitglie-
dern eingerichtet:

Pia Hirschi-Schmid (Gemeindepréasidentin Adligenswil)

Josef Burri (Gemeindeprasident Ebikon)

Dr. Thomas Willi (Gemeindeprasident Emmen)

Markus Hool (Gemeindeprasident Horw)

Helene Meyer-Jenni (Gemeindeprasidentin Kriens)

Dr. Joey-David Ovey und Felix Neiger (Prognos AG)

Die Lenkungsgruppe traf sich vier Mal im Laufe des Projekts:

am 20.11.2007 in Horw zum Auftakt des Projekts,

am 12.12.2007 in Kriens in erweiterter Runde (alle Gemeinde-
rate und Gemeindeschreiber der finf Gemeinden) zur Prasen-
tation und Diskussion der Herausforderungen,

am 12.02.2008 in Kriens zur Prasentation und Diskussion der
SWOT-Profile der Gemeinden,

am 07.03.2008 in Kriens zur Diskussion der Planungsberichte
und Vorbereitung der Medienkonferenz.

Von Seiten des Kantons Luzern begleitete Frau Judith Lauber,
Vorsteherin des Amts fiir Gemeinden, das Projekt um Koordination
und Informationsaustausch mit dem Kanton sicherzustellen.

Die Prognos AG dankt allen Mitgliedern der Steuerungsgruppe
sowie allen Gemeinderaten, Gemeindeschreibern und sonstigen
Ansprechpartnern in den Gemeinden fir die stets sehr gute Zu-
sammenarbeit.

© Prognos AG 2008 Seite 5
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2.1. Vorgehensweise

Modul ’
Inhalt ’

Ergebnisse

© Prognos AG 2008

prognos

Die Bearbeitung des Projekts gliederte sich in drei Module:

Abbildung 2: Phasen der Bearbeitung

Prozessbezogene
Analyse

Ergebnisbezogene
Analyse

Abschluss-
bewertung

Bewertung der
Beteiligung der
Gemeinden in der
Steuerungsgruppe

Bewertung der Starken / Schwéachen,
Chancen / Risiken der Optionen

Dokumentation der
Ergebnisse

Chancen/Risiken der
Beteiligung /

Mitwirkungs- und
Gestaltungsoptionen

Quelle: Prognos AG

Modul 1

Identifikation und
Bewertung der

Herausforderungen
fur die Gemeinden

Wirtschaft / Soziales
Demografie
Bundes-/Kantonpolitik
Raumentwicklung
Finanzen

Gemeindebezogene

Starken-Schwachen-

Profile in Bezug auf
Kriterien

Chancen und Risiken-
Abwagung in Bezug
auf Optionen

Bewertungskriterien:

«  Wetthewerbsféahigkeit

¢ Siedlung, Landschaft
und Verkehr

« Identifikation und
Image

« Demokratie und
Beteiligung

« Finanzen und
offentliche Leistungen

¢ Zusammenfassende
Bewertung der
Varianten

 Synoptische und
graphische
Aufbereitung

adressatengerechte
Aufbereitung der

Entscheidungs-
grundlagen

Im ersten Modul wurde im Rahmen einer prozessbezogenen A-
nalyse eine Betrachtung der Chancen und Risiken eines Eintritts
in die Steuerungsgruppe vorgenommen.

Der Eintritt in die Steuerungsgruppe kann als Absichtserklarung
hinsichtlich der Fusion gewertet werden, auch wenn die Steue-
rungsgruppe ergebnisoffen vorgeht. Fir die Agglomerations-
gemeinden heisst das, dass der Eintritt mit besonderer Sorgfalt
vorbereitet werden muss. Es ist eine transparente Grundlage fur
die Teilnahme an der Steuerungsgruppe zu schaffen, aus der fur
alle Beteiligten ersichtlich ist, wie die Interessen der Gemeinde
eingebracht und gewahrt werden kdénnen. Die Ausflihrungen hier-

zu sind in Kapitel

6 zu finden.

Seite 6




Starke Stadtregion Luzern? prog nOS

© Prognos AG 2008

Modul 2.1

Das zweite Modul bestand aus zwei Teilen, die nacheinander be-
arbeitet wurden: Zuerst wurden die Herausforderungen fur die
funf Gemeinden identifiziert und bewertet

Ein wesentlicher Faktor bei der Entscheidung Uber die optimalen
Strukturen fir die Zukunft ist die Bewertung der Herausfor-
derungen, vor denen die Agglomerationsgemeinden stehen. So-
wohl der Planungsbericht des Regierungsrats an den Grossen Rat
als auch die Grundlagenstudie haben die Herausforderungen flr
die Agglomeration als Ganzes sowie fir die Stadt Luzern aufge-
zeigt. Was bislang fehlt ist eine Analyse der Herausforderungen
aus Sicht der Gemeinden. Diese Analyse wurde generell fir alle
funf Agglomerationsgemeinden aufgezeigt, auf allfallige Unter-
schiede zwischen den Gemeinden wird an den entsprechenden
Stellen hingewiesen. Die Herausforderungen sind in Kapitel 3 zu
finden.

Modul 2.2

Daran anschliessend wurden individuelle Starken-Schwachen-
Profile erstellt, um darauf aufbauend die Chancen und Risiken der
Gemeinden zu erarbeiten.

Vor dem Hintergrund der ausgearbeiteten Herausforderungen
werden die Starken und Schwachen der einzelnen Agglomera-
tionsgemeinden aufgezeigt. Wie bei den Herausforderungen ba-
siert die Starken-Schwéachen-Analyse auf den Kriterien der Grund-
lagenstudie. Somit kdnnen die dort aufgezeigten globalen Starken
und Schwéchen mit den Gegebenheiten vor Ort in den Gemeinden
abgeglichen werden. Die Starken und Schwéchen sind in Kapitel 4
zu finden.

Auf dieser Grundlage werden schliesslich in Kapitel 5 die Chan-
cen und Risiken fir zwei Szenarien dargestellt. Dabei handelt es
sich um

ein Status-quo-Szenario: Wie entwickeln sich die Starken und
Schwéchen bei Aufrechterhaltung der Selbststandigkeit?

ein Fusionsszenario: Wie entwickeln sich die Starken und
Schwéchen in einer vereinigten Stadtgemeinde?

Dabei werden die zu erwartenden Entwicklungen in den einzelnen
Kategorien dargestellt und bewertet. Die Bestandsaufnahme der
Starken-Schwachen-Analyse gilt als Ausgangspunkt. Wird gegen-
Uber heute eine Verbesserung erwartet, so wird dies als Chance
fur die Gemeinde bewertet. Wird hingegen eine Verschlechterung
gesehen, so wird dies als Gefahr fir die Gemeinde eingestuft.

Seite 7
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Modul 3

Das dritte Modul schliesslich bestand aus der adressaten-
gerechten und Ubersichtlichen Darstellung der Ergebnisse der Un-
tersuchung in Berichtsform. Eine vergleichende und zusammen-
fassende Bewertung der verschiedenen Elemente in Verbindung
mit synoptischen und grafischen Aufbereitungen der zentralen Er-
gebnisse erleichtert die Kommunikation in Richtung interessierte
Offentlichkeit, Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger, Presse, etc.

Seite 8
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3. Herausforderungen der
Agglomerationsgemeinden

In den vorliegenden Planungsberichten finden sich bereits fundier-
te Ausfuhrungen zu den Herausforderungen fur den Kanton und
fur die Agglomeration als Ganze. Die Agglomerationsgemeinden
verfligen jedoch Uber unterschiedliche Profile hinsichtlich Bevélke-
rungs- und Bildungsstruktur, Wirtschaftsdynamik sowie Steuersub-
strat. Daher stellen sich fur die Gemeinden, die nun Uber eine Ein-
sitznahme in die Steuerungsgruppe zu entscheiden haben, folgen-
de Fragen:

Gelten die in den vorliegenden Berichten aufgezeigten Heraus-
forderungen auch fir die einzelnen Agglomerationsgemein-
den?

In welchen Bereichen unterscheiden sich die gemeindespezifi-
schen Herausforderungen von denen der Gesamtagglomerati-
on und warum?

Werden die Herausforderungen die einzelnen Gemeinden an-
ders betreffen?

Die Betrachtung der Herausforderungen fiir die Gemeinden bildet
ein Fundament fir die anschliessende SWOT-Analyse, denn sie
zeigt die erforderlichen strategischen Felder des kommunalen
Handelns auf. Oberziel der Gemeinden ist die Sicherstellung von
positiven Wirkungen fir die Bevolkerung. Dies kdnnen die Ge-
meinden aber nur erreichen, wenn sie in der Lage sind, die Wei-
chen fir die wirkungsvolle Leistungserbringung zeitnah zu stellen.
Das Gemeindegeflige besteht in der jetzigen Form seit 1831.7
Damals hatte die Stadt Luzern weniger als 5'000 Einwohnerinnen
und Einwohner, Kriens rd. 2'600, Emmen rd. 1'500, Horw rd. 1'300
und Ebikon weniger als 1'000 und Adligenswil unter 500 Bewohne-
rinnen und Bewohner. Seitdem sind zwischen der Stadt Luzern
und den Agglomerationsgemeinden enge Verflechtungen und In-
terdependenzen in der Wirtschaft, in der Siedlungsstruktur und im
sozialen und kulturellen Leben entstanden. Aus diesem Grund ist
das Verstandnis der mdglichen Auswirkungen der Herausforde-
rungen ein erster Schritt auf dem Weg zur Entscheidung, ob eine
Anderung der kommunalen Strukturen diskutiert werden soll.

7 Vgl. Max Huber, Das Gefuge der Gemeinden: Ein verwaltungsgeschichtlicher Beitrag zum Gemeindewesen im Kanton

Luzern, Jahrbuch der Historischen Gesellschaft 17 (1999)

© Prognos AG 2008 Seite 9
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3.1. Herausforderungen flur die Wirtschaft und die
Offentlichen Finanzen

Die Herausforderungen fur die Wirtschaft der Stadtregion und des
Kantons Luzern waren bereits Bestandteil vorliegender Studien.
Dort wurden Themen wie Wissensdkonomie, Marktliberalisierung
und Arbeitsmarkt aufgezeigt. Die Grundbotschaft lautet: Die Regi-
on Luzern muss sich im wissensintensiven Wirtschafts- und Met-
ropolraum Nordschweiz positionieren. Dies erfordert jedoch eine
scharfere Profilierung innerhalb dieses Raums. Der Bedarf an
hochqualifizierten Arbeitskraften wird steigen, gleichzeitig wird der
Steuerwettbewerb weiterhin Druck auf die 6ffentliche Hand aus-
tben.

Die einschlagigen Wirtschaftsdaten zeigen einen hohen Grad der
Interdependenz zwischen der Stadt Luzern und den Agglomerati-
onsgemeinden. Dies belegen z. B. die Pendlerbewegungen in der
Agglomeration. Wie in Abbildung 3 ersichtlich, ist in allen Gemein-
den ausser Luzern die Zahl der Wegpendler héher als die Zahl der
Einwohnerinnen und Einwohner, die in den Gemeinden wohnen
und arbeiten. In Adligenswil, Horw und Littau gibt es mehr Weg-
pendler aus den Gemeinden als dort arbeitende Erwerbstatige. In
Ebikon, Emmen und Kriens gibt es zwar insgesamt mehr Erwerbs-
tatige als Wegpendler, auch diese Gemeinden haben jedoch nega-
tive Pendlersaldi. Der Unterschied zur Stadt Luzern ist augen-
scheinlich.

Abbildung 3: Pendlerbewegungen

Adllg.ens Ebikon Emmen Horw Kriens Sl Littau
-wil Luzern
wohnhaft und tatig in der 595 1677 4.904 1515 3672 | 17.442 | 1945

Gemeinde

wohnhaft und

1.933 3.876 7.804 4.275 8.057 10.347 5.833
Wegpendler

davon nach Luzern 52% 43% 40% 50% 55% - 44%

hier arbeitende 1.492 5245 | 11.762 | 3.398 9.174 | 48969 | 5243

Erwerbstétige

Zupendler 897 3.568 6.858 1.883 5.502 31.527 3.298
Pendlersaldo -1.036 -308 -946 -2.392 -2.555 21.180 -2.535
Anteil der Wegpendler in

Relation zur Zahl der 130% 74% 66% 126% 88% 21% 111%
Erwerbstétigen

Quelle: Lustat, Zahlen des Jahres 2000
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Die Stadt braucht die Gemeinden, um zukiinftiges Wachstum si-
chern zu kdnnen, denn sie stdsst jetzt schon an ihre Grenzen. Die
Gemeinden wiederum brauchen die Stadt als Arbeitgeber und Le-
bensmittelpunkt fur einen grossen Teil der Bevolkerung. In diesem
Zusammenhang ist flr eine wachsende Zahl von Einwohnerinnen
und Einwohnern bereits jetzt die Agglomeration ein Lebensraum.
Es wird in einem Teil der Agglomeration gearbeitet, in einem ande-
ren Teil gewohnt und in einem dritten oder vierten Teil eingekauft,
Kulturveranstaltungen besucht und Sport getrieben. Dieser Trend
wird sich in Zukunft verstarken. Die aktive Teilhabe am Leben voll-
zieht sich Uber die Gemeindegrenzen hinweg.

Somit liegt es im Interesse der Agglomerationsgemeinden, fur die
wirtschaftlichen Herausforderungen gewappnet zu sein. Bei der
Positionierung im innerschweizerischen Wettbewerb muss es den
Gemeinden als Teil des Lebensraums Luzern gelingen, ihre Att-
raktivitat zu steigern und hoch qualifizierte Arbeitskrafte zu halten
und anzulocken.

Steigerung der Standortattraktivitat

Der Wettbewerb um die Ansiedlung von Unternehmen und damit
um die Generierung von Arbeitsplatzen und Steuereinnahmen ver-
scharft sich. In diesem Standortwettbewerb stechen einige Punkte
hervor:

Die Steuerbelastung von natirlichen und juristischen Perso-
nen ist wichtig bei der Ansiedlung und Erhaltung von Unter-
nehmungen und Personen. In den letzten Jahren haben die
Luzerner Agglomerationsgemeinden ihre Steuern nicht so
stark gesenkt wie andere Kantone in der Zentralschweiz8, die
eine offensive Niedrigsteuerpolitik betrieben haben. Im Kanton
Luzern ist der Anteil der Kapitalgesellschaften am Volkein-
kommen mit 2,1 % wesentlich geringer als in Nachbarkantonen
wie Zug (33,6 %) oder Nidwalden (25,1 %). Tatsachlich haben
nur die Kantone Appenzell-Ausserrhoden und Obwalden ge-
ringere Werte als der Kanton Luzern.® Doch fir die Gemein-
den ist nicht nur das kantonale oder das regionale Bild von Be-
lang, hier spielt der Wettbewerb unter einander eine Rolle. Es
besteht innerhalb der Agglomeration ein Steuerwettbewerb.

Das Bildungsniveau der Bevdlkerung ist wichtig in einer wis-
sensintensiven Wirtschaft. Zukiinftiges Wachstum héngt von
der Verfugbarkeit von hoch qualifizierten Arbeitskréften ab.
Die Gemeinden profitieren in diesem Zusammenhang vom
Ausbau des Hochschulstandorts Luzern; die Ausrichtung an

8 Vgl. Credit Suisse: a.a.O.
9 Lustat News, 27. August 2007
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die Metropolregion Nordschweiz soll den Anschluss an die
wertschdpfungsstarken Branchen ermdglichen.

Daflr muss eine gute verkehrstechnische Erreichbarkeit ge-
waébhrleistet sein. Die Autobahnliicke nach Zirich wird in den
nachsten Jahren geschlossen werden, die Diskussion uber die
Bahnanbindungen (Doppelspurausbau Rotsee-Glitsch und Zu-
fahrt Bahnhof) dauert an.

Zudem ist die Attraktivitat als Wohnort von Bedeutung. Die
Vorzuge der Naherholungsméglichkeiten und Kulturangebote
missen schonend genutzt werden, die Vereinbarkeit von Fa-
milie und Beruf gewahrleistet sein.

Sicherstellung der finanziellen Leistungsfahigkeit

Offentliche Finanzen und Leistungen kénnen nicht von der wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit getrennt betrachtet werden. Vor al-
lem in der Schweiz, wo die Gemeinden einen entscheidenden Teil
ihrer Einnahmen durch Steuern und Geblhren erwirtschaften,10 ist
die Verbindung zwischen Wirtschaftsattraktivitat und eigener Leis-
tungsfahigkeit besonders deutlich.

Durch historische und soziale Entwicklungen wie Strukturwan-
del, Deindustrialisierung, Urbanisierung sind einige kommunale
Haushalte in der Agglomeration in einer schwierigen Situation
gewesen. Dies erschwert die Anstrengungen nach einem aus-
geglichenen Haushalt, vor allem in einer Agglomeration mit
einer kleinteiligen Gemeindestruktur, da Einwohnerinnen und
Einwohner auf Imageverluste oder Leistungsschwierigkeiten
mit einem Umzug in einer Nachbargemeinde reagieren kon-
nen. Die neuerliche Steuergesetzesrevision ist nicht Uberall in
der Agglomeration einkommensneutral gewesen, es sind Min-
dereinnahmen zu verzeichnen. Die Finanzplanungen der Ge-
meinden sagen Defizite voraus, falls konjunkturabhéangige
Steuermehreinnahmen nicht erzielt werden.

Der kommunale Steuerwettbewerb wirkt sich in diesem Zu-
sammenhang stark aus. Trotz der vorausgesagten Defizite und
der Auswirkungen der Steuerrevision steigt der Druck, Steuern
zu senken. Ein wettbewerbsfahiger Steuerfuss ist vor allem in
dem von ,Steueroasen“ umgebenen Luzerner Raum wichtig,
um trotz der besseren Infrastruktur und Angebotspalette und
niedrigeren Immobilienpreisen nachhaltig attraktiv zu bleiben.
Einwohnerrate in der Agglomeration haben Steuern starker
gesenkt, als von den Gemeinderaten empfohlen. Der Trend zu

10 Eichenberger, R., Frey, B: ,Gebietsstrukturen®, Paper zum Vortrag vom 29. Mai 2006 im Rahmen des Seminars ,Die

foderale Struktur der Schweiz in einer globalisierten Welt*, Universitat Fribourg

© Prognos AG 2008 Seite 12
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Steuersenkungen in Zeiten von Einnahmeneinbussen birgt die
Gefahr der Leistungskirzungen, sollte die erhoffte konjunktu-
relle Entwicklung nicht eintreten.

Jede Agglomerationsgemeinde will Steuern senken, es gibt aber
ungleiche Voraussetzungen bei den Spielraumen fir Senkungen.
Vor allem die fur das Jahr 2008 beschlossenen Senkungen in Lu-
zern, Horw und Kriens verstarken den Wettbewerb unter den Ge-
meinden. Die besondere Herausforderung liegt darin, die drohen-
de Schere zwischen leistungsstarken und -schwacheren Gemein-
den innerhalb des Lebensraums Agglomeration Luzern abzufe-
dern.

Positiver und negativer Wettbewerb

Der Wettbewerb verstarkt sich zwar zwischen den Regionen der
Schweiz, ist aber trotz Kooperation auch zwischen den Agglome-
rationsgemeinden ein Faktor. Man kann in diesem Zusammen-
hang von Kreisen des Wettbewerbs sprechen (siehe Abbildung 4);
Gemeinden, Agglomerationen, Kantone, Regionen und Lander
konkurrieren miteinander um Wirtschaftswachstum und Standort-
sicherung. Die Kreise Uberlappen sich, lokale und regionale Wirt-
schaftsrdume machen keinen Halt an politischen Grenzen.

Abbildung 4: Kreise des Wettbewerbs

Regionen

Gemeinden
eratior)/‘

=

Zwar ist Wettbewerb eine positive Kraft zur Erreichung von Quali-
tat und Leistungsstéarke. Er dient als Anreiz fur Kérperschaften,
sich anzustrengen. Es stellt sich in diesem Zusammenhang jedoch
die Frage, ob die Agglomerationsgemeinden den flir den Wettbe-
werb erforderlichen Aufwand besser kanalisieren konnten, um sich
in bedeutenderen ,Schlachten® behaupten zu kénnen. Eine deutli-
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che Herausforderung fur die Gemeinden ist daher die Meisterung
des Spagats zwischen Kooperation und Konkurrenz im Rah-
men der Agglomeration.

Allen Gemeinden ist der Wettbewerb untereinander gemein. Die
Herausforderungen betreffen sie jedoch auf unterschiedliche Art
und Weise und hangen davon ab, ob sie zum Beispiel ihre Ent-
wicklungsmaoglichkeiten bei der Ansiedlung von Industrieunter-
nehmen oder in der Attraktivitat als Wohnort sehen. Bereits hier
sieht man die Wirklichkeit der Agglomeration: die Gemeinden nut-
zen die Chancen, die ihnen als Teil eines grésseren Wirtschafts-
raums zuteil werden, und konzentrieren sich auf ihr selbst wahrge-
nommenes Potenzial. Die Herausforderung fiir die Gemeinden
liegt in der Umsetzung der Erkenntnis, dass es Querverbindungen
zwischen den Herausforderungen gibt. Erfolge oder Misserfolge in
anderen Agglomerationsgemeinden kénnen sich direkt auf ihre ei-
gene Wettbewerbsfahigkeit und Leistungsfahigkeit auswirken.

Abbildung 5: Wechselwirkungen bei der Wettbewerbsfahigkeit

Kommunale Finanzen
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Offentliche Angebote

Best-Case-Szenario Wirtschaft und Finanzen

Die Gemeinden kooperieren erfolgreich in Wirtschaftsfragen. Sie
haben erkannt, dass der Wettbewerb unter einander nicht in allen
Punkten leistungsfordernd ist und sich deshalb auf unterschiedli-
che Profile geeinigt. Durch diese abgestimmte Vorgehensweise
kommen weitere Unternehmen in den Luzerner Raum. Dadurch
kénnen das Steuersubstrat insgesamt gesteigert und die Auswir-
kungen der Steuergesetzrevision ausgeglichen werden, was den
Anlass fur einkommensneutrale Steuersenkungen gibt. Gleichzei-
tig kann dadurch als direkte Folge des guten Zustands der kom-
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munalen Finanzen z. B. die Qualitat der Leistungsangebote der
Gemeinden verbessert werden. Dies erhoéht die Attraktivitat der
Region. Die Wettbewerbsfahigkeit der Gesamtregion profitiert da-
von, sodass das Gewicht von Luzern in der Bundespolitik bemerkt
wird.

Worst-Case-Szenario Wirtschaft und Finanzen

Trotz Kooperation in einigen Punkten tberwiegt der Wettbewerb
zwischen den Gemeinden. Nachbargemeinden buhlen um die
Gunst von Unternehmen, Einwohnerinnen und Einwohnern, ein-
deutige Profile pragen sich nicht aus. Es entsteht ein ruindser
Steuerwettbewerb nach unten. Dies mindert die Transparenz der
Leistungspalette der Region, die Region spricht dort, wo es noétig
ware, nicht mit einer Stimme. Dadurch sinkt die wirtschaftliche
Strahlkraft der Agglomeration gegentiber anderen Agglomeratio-
nen, die ihre Wirtschaftsaktivitaten stringenter koordinieren. Unter-
nehmungen siedeln sich in Regionen wie Bern, Zirich, St. Gallen
oder Basel an oder wandern gar aus Luzern ab. Ihre Mitarbeiterin-
nen und Mitarbeiter folgen den Arbeitgebern. Die verbleibende Be-
vilkerung verfligt tber eine geringere Kaufkraft, den Gemeinden
geht Steuersubstrat verloren. Sie verlieren lebensnotwendige Ein-
nahmen und sind gezwungen, sich zu verschulden, um die ver-
pflichtenden Leistungen aufrechtzuerhalten. Freiwillige Leistungen
werden sukzessive abgebaut.

3.2. Herausforderungen flr die sozio-
demografische Lage

Im Bereich der sozialdemografischen Lage stehen die Agglomera-
tionsgemeinden vor vielfaltigen Herausforderungen.

Unter dem Stichwort ,demografischer Wandel“ wird zumeist von
einem Rickgang der Bevolkerung ausgegangen. Dies ist im Kan-
ton Luzern nicht der Fall. Bis zum Jahr 2030 wird die Bevolkerung
von 356’400 Einwohnern im Jahr 2005 auf 384'400 steigen. Dies
entspricht einer Wachstumsrate von insgesamt 7,8 %, jedoch sind
nur 2,7 % des Wachstums auf Geburten zurtick zu fihren, 5,4 %
auf internationale Wanderung. Tatsachlich muss man in Luzern
demnach von einer Verlangsamung des bisherigen Bevélke-
rungswachstums, oder gar von einer Stagnation ausgehen. Der
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Kanton Zug wird ndmlich um mehr als 20 % wachsen, Nidwalden
um mehr als 10 %.11

Eine ebenfalls schwer wiegende Anderung fiir die Gemeinden liegt
im Wandel der Bevdlkerungsstruktur. Man wird bunter und alter.
Falls die bestehenden sozialen Diskrepanzen zwischen Schwei-
zern und Auslandern sich bestétigen, wird der Auslanderanteil in
einigen Gemeinden weiterhin hoch bleiben. Der Anteil an unter 20-
Jahrigen wird von 23,5 % (Stand 2005) auf 18,8 % sinken, der An-
teil der Gber 64-Jahrigen hingegen von 15,3 % auf 24,2 % steigen.

Auch wenn die Bevdlkerungsentwicklung fur die Agglomerations-
gemeinden uneinheitlich sein wird, ist die zunehmende Zahl der
Alteren eine Herausforderung, die alle betrifft. Nicht nur die Alten-
pflege und soziale Sicherung wird davon betroffen sein, auch die
zunehmende Zahl der ,jungen Alten* wird ihre Anspriche hinsicht-
lich Kultur und Mitwirkung starker artikulieren.

Die Individualisierung und Pluralisierung der Lebensstile be-
trifft die Anspriiche der Burgerinnen und Birger im Hinblick auf
Gemeindeleistung. Hier sind Unterschiede zwischen der Land-
schaft und der Agglomeration zu erwarten. Auch zwischen der
Stadt Luzern und den Agglomerationsgemeinden bestehen Unter-
schiede. So sind jetzt schon mehr als 50 % der Haushalte in der
Stadt Luzern Single-Haushalte. In den Agglomerationsgemeinden
ist der Anteil geringer, er ist jedoch in den Jahren zwischen 1980
und 2000 deutlich gestiegen. Nur in Adligenswil, eine Gemeinde
mit klarem Familienprofil, liegt der Anteil wesentlich unter dem
Kantonsdurchschnitt von 33 %. Die nachste Volkszahlung durfte
einen weiteren Anstieg feststellen.

11 szenarien zur Bevolkerungsentwicklung der Kantone 2005-2030, Bundesamt fur Statistik, Neuchatel, 2007
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Abbildung 6: Anteil der Single-Haushalte
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Quelle: Lustat

Die Pluralisierung der Lebensstile ist typisch fur urbane Raume.
Die Region um Luzern verliert jedoch junge Leute an wertschop-
fungsstarke und/oder steuergtinstige Regionen, Personen in héhe-
ren Positionen verlassen die Region Luzern in Richtung Zurich und
Basel.12 Andere Regionen schaffen es, entsprechende Arbeits-
platze mit attraktiven Wohn- und Lebensangeboten anzubieten.
Die Herausforderung fiur die Gemeinden liegt daher neben der
scharferen Wirtschaftsprofilierung auch in der Bereitstellung von
zeitgemassen Wohnungs- und Infrastrukturangeboten. Die Be-
rufswiinsche von Frauen und fir viele Familien die Notwendigkeit,
von zwei Einkommen zu leben, erhéht den Bedarf an familien-
freundlichen und -ergdnzenden Angeboten.

Der Auslanderanteil in den Gemeinden schwankt von rd. 8 % in
Adligenswil bis rd. 30 % in Emmen. Somit sind nicht alle Agglome-
rationsgemeinden gleichermassen von Integrationsanstrengungen
betroffen. Die Bevolkerungsprognose zeigt, dass das Bevolke-
rungswachstum eher auf das Konto von internationaler Wande-
rung denn Geburten gehen wird. Es werden laut Avenir Suisse
weiterhin Migrantinnen und Migranten aus dem Balkan in die
Schweiz kommen, auch die Einwanderung aus dem deutschspra-
chigen Ausland wird anhalten. Diese Gruppen unterscheiden sich

12 | ustat aktuell, 2006/5
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haufig hinsichtlich des Bildungshintergrunds. Es ist zu erwarten,
dass die ,Young Professionals” sich als Singles in der Stadt Lu-
zern niederlassen werden, wahrend andere Gruppen den billigeren
Wohnraum z.B. in Emmen weiterhin bevorzugen werden. Die In-
tegration der Migrantinnen und Migranten in den Arbeitsmarkt,
in Bildung und Gesellschaft ist daher eine Prioritat. Die gesell-
schaftlichen Kosten und Folgen einer verfehlten Integration tragen
alle Agglomerationsgemeinden.

Die demografische Entwicklung sowie die veranderten 6konomi-
schen und sozialen Rahmenbedingungen andern das Aufgaben-
spektrum der sozialen Firsorge. Neue oder verstarkte Probleme
wie Langzeitarbeitslosigkeit, Sucht und Familienzerfall stellen neue
Herausforderungen an Firsorgeleistungen. Die auftretenden Pro-
bleme beschranken sich nicht nur auf ,Brennpunkte” in der Stadt
Luzern, auch Agglomerationsgemeinden wie Emmen, Ebikon, Lit-
tau und Kriens sind betroffen.

Hinsichtlich der sozio-demografischen Lage hadngen die Antworten
auf die Herausforderungen vom Bevdlkerungsprofil der Gemein-
den ab. So haben einige Gemeinden wie Adligenswil eine rasante
Bevolkerungsentwicklung in den letzten Jahren erfahren, die noch
anhalten wird. Andere Gemeinden wie Kriens kdnnen ohne Einzo-
nung nur begrenzt weiter wachsen. Die industriell gepragten Ge-
meinden sind eher von der Integration von auslandischen Gruppen
betroffen als die Wohngemeinden. Allen Gemeinden gemein ist je-
doch die Alterung der Gesellschaft und die Fragen, die dieser Pro-
zess auf der Planungsseite aufwirft.

Best-Case-Szenario Sozio-demografische Lage

Die attraktive wirtschaftliche Lage der Region fihrt dazu, dass die
Alterung der Bevolkerung durch den Zuzug sowohl aus dem Aus-
land als auch aus anderen Kantonen ausgeglichen wird. Dadurch
werden die Mehrkosten, die fur die komplexer werdende Pflege al-
terer Menschen anfallen, aufgefangen. Die soziale Durchmischung
und Integration der Generationen und der Bildungsgruppen gelingt
sowohl in den Schulen, in den Vereinen und auf dem Arbeitsmarkt.
Vorausschauende Planung fiihrt dazu, dass Wohngegenden er-
neuert werden; dies erlaubt eine flexible und attraktive Umgestal-
tung des Wohnraums fiir alle Bedurfnisse. Innovative soziale Pra-
ventionsmassnahmen zeigen positive Wirkungen, Interventionen
werden bedarfsgerecht ausgefiihrt. Die Integration der auslandi-
schen Gruppen und der sozial Benachteiligten in Bildung und in
den Arbeitsmarkt wird durch entsprechende Massnahmen gesteu-
ert. Durch den Zuzug neuer Personen in die Region und das Ge-
lingen der Massnahmen im Bereich Wirtschaft und Finanzen kon-
nen Angebote fur Familien ausgebaut werden, ohne dass es zu
einer zusatzlichen Belastung der Gemeindefinanzen kommt. Auf
dieser Grundlage werden die Renditen des demografischen Wan-
dels voll ausgeschopft.
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Worst-Case-Szenario Sozio-demografische Lage

Intensive Bemihungen um die Anlockung neuer Bevolkerungs-
gruppen tragen keine Frichte. Der natirliche Bevolkerungsriick-
gang wird nicht kompensiert. Folge ist eine &ltere Bevolkerung, de-
ren Anspriiche von einer geringeren Zahl Erwerbstétiger zu tragen
sind. Die Langzeitarbeitslosigkeit verfestigt sich in der Region. Die
Kosten des demografischen Wandels werden somit nicht ausge-
glichen, die Gemeindehaushalte werden zusatzlich belastet. Inte-
grationsleistungen fur ausléandische Gruppen werden nicht fortent-
wickelt, es entstehen Parallelgesellschaften in einigen Gemeinden.
Als Folge dessen, aber auch aufgrund des Fortzugs vieler Hoher-
qualifizierter, kommt es zu einer sozialen Entmischung zwischen
den Generationen, Bildungsgruppen und Nationalitdten. Die Fol-
gen fur die offentlichen Leistungen sind verheerend. Die Verschul-
dung der Gemeinden lasst innovative, steuernde Massnahmen
nicht zu. Es kommt zu einem Verzicht auf freiwillige und zusatzli-
che Leistungen, die Gemeinden sind nicht mehr aus eigener Kraft
handlungsfahig.

3.3. Herausforderungen flr Bildung

In einer Wissensgesellschaft kommt dem Thema Bildung eine
Schusselrolle bei der Standortsicherung zu. Erfolgreiche Regionen
werden Uber eine gut ausgebildete Bevélkerung verfigen, die wie-
derum Voraussetzung und Grund fir eine solide Wirtschaftsstruk-
tur ist.

Der Grundstein fir den Bildungserfolg wird in der obligatorischen
Schule gelegt. Diese liegt im Zustandigkeitsbereich der Gemein-
den und stellt deren grossten Ausgabenblock dar.13 Die Verfiig-
barkeit von wohnortnahen, qualitativ guten Schulen ist ein ent-
scheidender Standortfaktor bei der Ansiedlung von Familien.

Dennoch werden die oben aufgefiihrten soziodemografischen Fak-
toren auch im Bereich Bildung Spuren hinterlassen. Auf den Rlck-
gang des Bevoélkerungsanteils der unter 20-Jahrigen von 23,5 %
(Stand 2005) auf 18,8 % im Jahr 2030 mussen die Gemeinden re-
agieren. Bereits jetzt gibt es Beispiele von vermeintlichen Randla-
gen (aber gelegentlich auch mitten im Siedlungsgebiet), die nicht
genug Schilerinnen und Schiler haben und nur aus politischen
Grinden aufrechterhalten werden (z.B. im Quartier Biregg in

13 per Ausgabenanteil fur Bildung reicht von 37 % in Horw und Emmen bis 46 % in Adligenswil.
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Horw). Generell werden bei sinkender Schillerzahl die Fixkosten
im Bildungsbereich steigen. Es gilt, die Gratwanderung zwischen
Effizienz und dem legitimen Wunsch nach wohnortnaher Versor-
gung, auch vor dem Hintergrund der Beschrankung der Einzugs-
gebiete der Schule auf die Gemeindegrenzen, zu meistern.

Neben der wohnortnahen Versorgung kénnen Gemeinden durch
die Bereitstellung von ergdnzenden Angeboten ihre Attraktivitat
steigern und das Gemeindeleben positiv beeinflussen. Der Bedarf
nach erganzenden Betreuungsangeboten steigt aufgrund der zu-
nehmenden Pluralisierung; sich wandelnde Arbeitsstrukturen und
-modelle lassen den Bedarf an Tagesschulen und Mittagstischen
Realitat werden. Zudem artikulieren Eltern ihr Interesse an Ange-
boten in den Bereichen Sport und Musik. Sie erwarten Unterstiit-
zung fuir Hochbegabte sowie fir Kinder und Jugendliche mit einem
forderpadagogischen Bedarf. Gleichzeitig sind Auslanderkinder
ebenfalls durch Sprachférderung zu integrieren. Es stellt sich bei
all diesen Punkten die Frage nach der optimalen Struktur zur Si-
cherung der besten Wirkungen.

Die Herausforderungen treffen aber nicht alle Gemeinden glei-
chermassen. Die Integration von Auslénderkindern ist z. B. drin-
gender in Emmen und Ebikon als in Adligenswil oder Horw. Der
Bedarf an familienergdnzenden Angeboten wird in einigen Ge-
meinden kontrovers diskutiert. Bei der Gestaltung ihrer Angebote
missen die Agglomerationsgemeinden jedoch die Lebenswirklich-
keiten in der Agglomeration bericksichtigen und, wo notwendig,
optimale Formen der Zusammenarbeit finden.

Best-Case-Szenario Bildung

Aufgrund der Wirtschaftsstruktur und durch Erfolge bei der Meiste-
rung der demografischen Herausforderungen kann das Gemein-
wesen flexibel auf unterschiedliche Bedarfslagen reagieren. Jedes
Kind wird nach seinen Féhigkeiten gefordert. Flankierende Musik-
und Sportangebote sind ebenfalls von hoher Qualitat, dadurch
werden die Personlichkeiten der Kinder und Jugendlichen in der
Region umfassend abgerundet. Eltern kénnen auf ergédnzende
Angebote zahlen, falls dafiir ein Bedarf festgestellt wird. Die ge-
sunden Kommunalfinanzen ermoglichen die Bereitstellung vieler
freiwilliger Angebote, die in der Agglomeration aufeinander abge-
stimmt sind. Eltern schatzen die kurzen Schulwege und das quali-
tativ hochwertige Angebot in der Region, das als Ergebnis einer
vorausschauenden Bildungsplanung gilt. Die Attraktivitat des Bil-
dungsangebots strahlt auf die Region ab, es gilt als Standortfaktor
im regionalen Wettbewerb.
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Worst-Case-Szenario Bildung

Die tribe wirtschaftliche Entwicklung stellt nicht nur die 6ffentli-
chen Finanzen vor Probleme, der Fortzug bestimmter Bevolke-
rungsgruppen aus der Region lasst die Zahl der bildungsfernen
Schichten steigen. Die Nachfrage nach bestimmten Angeboten im
Musikbereich sinkt, im férderpadagogischen Bereich steigt der Be-
darf Gberproportional. Die misslungene soziale Durchmischung in
den Quartieren fuhrt zu einem Auseinanderdriften der Schulprofile;
die gesellschaftliche Schere wird auch im Bildungsbereich etab-
liert. Gleichzeitig fuhrt der Ruckgang der Schiilerzahlen zu Auslas-
tungsproblemen an einigen Schulstandorten, die so genannte
,<demografische Rendite* kann wegen der hohen Fixkosten nicht
realisiert werden. Der politische Druck nach Standortschliessun-
gen steigt. Andere freiwillige Leistungen in den Schulen kénnen
aus Kostengriinden nicht mehr angeboten werden.

3.4. Herausforderungen ftr Verkehr und
Raumplanung

Im Bereich Verkehr und Raumplanung existieren derzeit intensive
Kooperationen zwischen den Gemeinden. Vor allem die Koopera-
tion bei der 6ffentlichen Verkehrsplanung und -ausfiihrung im
Zweckverband OVL ist den Biirgerinnen und Birgern prasent.

Die Sicherstellung der Mobilitat trotz zunehmender Kapazitats-
engpasse ist eine Prioritat in der Verkehrsplanung. Laut einer
Prognose des Bundesamts fir Raumentwicklung4 wird der Ver-
kehr in der Schweiz bis zum Jahr 2030 um mindestens 15 %
wachsen. Die Hauptlast wird im Bereich des Individualverkehrs
stattfinden. Auch in der Agglomeration wird die Entflechtung der
Wohn-, Arbeits- und Freizeitrdume den Verkehr, vor allem den
Freizeitverkehr, ansteigen lassen. Einige Stellen in der Agglomera-
tion kdnnen dabei zu Flaschenhélsen werden; zwischen Kriens
und Luzern kdénnen bereits jetzt die Busse zu Stosszeiten den
Fahrplan nicht einhalten, in Emmen mussten Anfragen von Gross-
verteilern beziglich Ansiedlungen aufgrund verkehrsmassiger Ka-
pazitatsgrenzen (ESP-Planung und entsprechende Fahrtenkontin-
gente) negativ beantwortet werden.

Auch wenn die Bevdlkerung weniger stark steigen wird als in
Nachbarkantonen, wird es trotzdem zu einem grosseren Wohn-
und Siedlungsflachenbedarf kommen. Grund ist nicht nur die

14 Perspektiven des schweizerischen Personenverkehrs bis 2030, ARE, 2006
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hohere Zahl an Ein- und Zweipersonenhaushalten (siehe oben),
sondern auch die héheren Anspriiche an Wohnraum.

Abbildung 7: Wohnraum pro Bewohner, 1980 und 2000
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Quelle: Lustat

So stieg zwischen 1980 und 2000 die Wohnflache pro Bewohner
im Kanton Luzern von 32 m? auf 42 m2. Die Menschen in Adli-
genswil, Horw und Luzern haben mit 46 bzw. 47 m2 pro Bewohner
die grossten Wohnungen. Der Wohnraum in Kriens und Ebikon
liegt im Mittelfeld, wahrend in Emmen und Littau weniger Platz je
Bewohner beansprucht wird. Diese Situation spiegelt die Sied-
lungsstruktur wider; auf der einen Seite Einfamilienhauser und
grosse (von kleinen Einheiten bewohnten) Stadtwohnungen, auf
der anderen Seite Mehrfamilienh&auser der letzten 20 bis 30 Jahre.

Vor diesem Hintergrund kommen dem Landschaftsbild und den
Naherholungsgebieten besondere Bedeutung zu. Die jetzigen
Landschaften und attraktiven Naherholungsgebiete sind grosse
Starken der Agglomerationsgemeinden und wichtig fur die Le-
bensqualitat. Dies wird auch von der Bevolkerung verstanden, wie
die Initiativen gegen Ein- und Umzonungen zeigen. Wachstum
kann daher nur behutsam erfolgen.

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage nach Doppelspu-
rigkeiten und Koordination auf der Angebotsseite. Raumplaneri-
sche Entscheidungen in einer Gemeinde haben unmittelbare Aus-
wirkungen auf andere Gemeinden in der Region, z. B. im Bereich
Verkehr. Denkmuster in der Raumplanung durfen nicht in den
Gemeindegrenzen gefangen bleiben.
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Best-Case-Szenario Verkehr und Raumplanung

Die Kooperation in der Verkehrsplanung und -umsetzung in der
Agglomeration ist erfolgreich. Durch gezielte Massnahmen im OV
steigen die Passagierzahlen tberdurchschnittlich, trotz Anstiegs im
motorisierten Individualverkehr erhohen sich die OV-Fahrtzeiten
nicht. Verkehrsleitsysteme lenken den Verkehr erfolgreich in der
gesamten Agglomeration und optimieren die Mobilitat in der Regi-
on. Dadurch kann die Verkehrsbelastung aufgefangen werden;
Engpasse der Vergangenheit konnen gemildert werden. Die positi-
ve Wirtschaftslage ermdglicht zudem eine kontinuierliche Instand-
haltung der Verkehrsinfrastruktur

In der Zonenplanung werden Schwerpunkte gesetzt, die ein be-
hutsames Wachstum ermdglichen. Naherholungsgebiete werden
geschitzt und von den Menschen in den Quartieren und in der
Agglomeration genutzt. Die Lebensqualitat in der Stadtregion Lu-
zern ist gesichert.

Worst-Case-Szenario Verkehr und Raumplanung

Die Kooperation in der Raumplanung wird nicht forciert. Trotz Ko-
operationsstrukturen schielen einzelne Gemeinden auf ihre eige-
nen Vorteile und setzen Vorhaben um, ohne Nachbargemeinden
ausreichend zu konsultieren. Dieses Verhalten beeinflusst Ver-
kehrsstrome, die Verkehrsleitsysteme kénnen ihre Wirkungen nicht
erzielen. Wegen der unzureichenden Koordinierung sowie des
schlechten Zustands einiger Strassen entwickeln sich die Fla-
schenhélse weiter.

Die unabgestimmte Zonenplanung fihrt zu einer Mehrfachhaltung
von Angeboten, die nicht ausreichend ausgelastet werden koénnen.
Nicht bebaute Flachen werden versiegelt und bebaut, die Grunfla-
chen werden geringer. Es kommt zu einer Zersiedlung in der Ag-
glomeration. Alternativ kommt es trotz Abstimmung und Koordinie-
rung zu grossflachigen Entwicklungen, die den Charakter der Ge-
meinden und Quartiere negativ beeinflussen.
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4. Starken und Schwachen der Gemeinde Emmen

Im folgenden Kapitel werden die Starken und Schwéchen der
Gemeinde Emmen aufgezeigt und erlautert. Grundlage hierfiir sind
in erster Linie die mit den zustandigen Gemeinderaten gefuhrten
Fachgesprache sowie Ergebnisse der vergleichenden Analyse von
Daten und Fakten. Um das Starken-Schwachen-Profil besser ein-
ordnen und bewerten zu kénnen, werden die wichtigsten zu Grun-
de liegenden Kennzahlen von Emmen zu denen der anderen Ge-
meinden aus der Agglomeration Luzern sowie der Stadt Luzern,
dem Kanton Luzern und den gesamtschweizerischen Zahlen in
Relation gesetzt.

Um Vergleichbarkeit zu gewéhrleisten werden die Kriterien der
Grundlagenstudie im Wesentlichen bernommen. Die Starken und
Schwachen werden also innerhalb der Kriterien

e Siedlung, Landschaft und Verkehr,

¢ Identifikation und Image,

e Demokratie und Beteiligung,

e Finanzen und offentliche Leistungen sowie

o Wettbewerbsfahigkeit

dargestellt.

4.1. Siedlung, Landschaft und Verkehr

Bevdlkerung

Emmen ist mit knapp 27'000 Einwohnern die grosste der funf un-
tersuchten Agglomerationsgemeinden. Ausserdem ist sie nach Lu-
zern der zweitgrdsste Ort im Kanton sowie in der Zentralschweiz.
Schweizweit belegt Emmen den 18. Rang der gréssten Stadte und
Gemeinden. In einer vereinigten Stadtregion Luzern nach derzeiti-
ger Planung wirde Emmen rund 17 % der Bevdlkerung stellen.
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73'665

Abbildung 8: Bevolkerungszahlen Stadtregion Luzern
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Quelle: Stat. Jahrbuch des Kantons Luzern 2007

Wie Abbildung 9 zeigt, ist der Auslanderanteil mit knapp 30 % in
Emmen hoher als in allen anderen Gemeinden und der Stadt Lu-
zern. Dies lasst sich zurlckfiihren auf die historische Entwicklung
Emmens zu einem wichtigen Industriestandort in der zweiten Half-
te des 20. Jahrhunderts. Es entstand ein grosser Bedarf an Ar-
beitskraften, der auch mit Menschen aus dem Ausland gedeckt
wurde. Der hohe Anteil von Auslanderinnen und Ausléandern erfor-
dert Gberdurchschnittliche Anstrengungen im Schul- und Bildungs-
bereich und erhdhte Aufwendungen im Sozialbereich, da das Auf-
einandertreffen von unterschiedlichen Wertvorstellungen und Rol-
lenbildern zu Konflikten fihren kann. Es zeigt sich jedoch auch,
dass die soziale Integration gerade von Jugendlichen mit Migrati-
onshintergrund in Emmen in den letzten Jahren beachtliche Fort-
schritte gemacht hat.15

Aus der Zeit der industriellen Blute ist heute noch viel billiger
Wohnraum in Emmen vorhanden, obwohl der Bedarf an Arbeit-

15 Vgl. Schlussbericht zuhanden der Eidgenéssischen Auslanderkommission (2006): Soziale Vernetzung von Jugendlichen

mit Migrationshintergrund. Eine qualitativ-empirische Studie in der Gemeinde Emmen.
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nehmern in der Industrie stark zuriickgegangen ist. Heute sind
diese Wohnungen attraktiv fir Menschen mit finanziellen und sozi-
alen Problemen, was fir die Gemeinde aufgrund hoher Sozialaus-

gaben zur Belastung geworden ist.

Abbildung 9: Bevdlkerungszahlen und Auslanderanteil
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Eine Starke sind die aktiven Quartiersvereine, von denen es neun
an der Zahl gibt. Dennoch muss festgehalten werden, dass die
Sozialstruktur in den Quartieren teilweise sehr unterschiedlich ist.
Dies fuhrt u.a. dazu, dass auch die Zusammensetzung in den
Schulklassen manchmal problematisch ist und das Lehrpersonal

vor grosse Herausforderungen stellt.

Die Altersstruktur der Emmer Bevoélkerung bewegt sich nahe am

Schweizer Durchschnitt, wie Abbildung 10 zeigt.
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Abbildung 10: Altersstruktur
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Stadtebau, Wohnort, Naturraum

Als alte Industriegemeinde wird Emmen kaum als Standort fur att-
raktives Wohnen wahrgenommen. Doch dieser Eindruck trugt,
denn es gibt durchaus schéne Wohnlagen am Hang mit Blick auf
die Alpen. Und der grosse Vorteil im Vergleich zu anderen Agglo-
merationsgemeinden besteht darin, dass noch zahlreiches freies
Bauland vorhanden ist. Erganzt wird diese Starke noch durch die
sehr gute Verkehrsanbindung von Emmen.

Besonders interessant ist Emmen auch fir sogenanntes ,urbanes
Wohnen*, also Wohnen in Innenstadtnahe. Durch die Nahe zum
Stadtzentrum Luzern und die sehr gute Anbindung (siehe
Abbildung 13) an den Offentlichen Verkehr in Verbindung mit ei-
nem relativ giinstigen Wohnungsmarkt besteht ein grosses Poten-
tial in dieser Richtung.

Zur Attraktivitat des Wohnorts Emmen tragen auch die vielen Nah-
erholungsgebiete bei, z.B. entlang der drei Flisse (Reuss, Kleine
Emme, Rotbach). Andererseits ist jedoch auch der Anteil an Sied-
lungsflache in Emmen hdher als in den anderen Agglomerations-
gemeinden, nur in der Stadt Luzern ist er noch héher, wie
Abbildung 12 zeigt.
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Abbildung 11:Leerwohnungsziffer
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Quelle: Stat. Jahrbuch des Kantons Luzern 2007

Eine Schwache besteht in der Verkehrsbelastung, die zu Stosszei-
ten zu Kapazitatsengpassen und damit Behinderungen fuhren
kann. Hinzu kommt in manchen Wohngebieten Belastung durch
Fluglarm, der vom Militarflughafen ausgeht, sich aber auf die Ta-
geszeiten begrenzt.

Zonenplanung

Die Starke von Emmen besteht in den grossen Kapazitaten von
Wohnraum, die noch vorhanden sind. Des Weiteren stehen noch
viele Industrieflachen zur Verfiigung, so dass ansiedlungswillige
Unternehmen hier gute Bedingungen vorfinden kdnnen. Emmen
hat also das Potential zu wachsen, sowohl im Bereich Wohnen als
auch im Bereich Industrie bzw. Gewerbe. Positiv wirkt sich auch
aus, dass die Ver- und Entsorgungseinrichtungen auf einem guten
Stand sind und dass ein sehr grosses Grundwasservorkommen
vorliegt.
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Abbildung 12: Flachennutzung (anteilig in %)
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Verkehrssituation

Emmen ist eine Verkehrsdrehscheibe und somit ein attraktiver
Wohn- und v.a. Wirtschaftsstandort. Sowohl nationale als auch in-
ternationale Verkehrswege laufen hier zusammen. Durch einen
zusétzlichen Anschluss verbessert sich ab 2010 die Autobahnver-
bindung nach Zirich. Die Fahrtzeit von Emmen nach Luzern ist
jetzt schon kurzer als von den anderen Gemeinden und liegt in der
direkten Nachbarschaft nérdlich des Stadtzentrums von Luzern
begriindet (siehe Abbildung 13).

Als Schwache schlagt die haufige Verkehrstberlastung zu Stoss-
zeiten zu Buche. An einigen Knotenpunkten kann der Verkehr re-
gelmassig nicht richtig fliessen und es kommt zu Behinderungen.
Diese Kapazitatsengpéasse sind so gravierend, dass bereits Anfra-
gen von Grossverteilern beziglich Ansiedlungen vom Gemeinde-
rat negativ beantwortet werden mussten, da die zusatzliche Ver-
kehrsbelastung nicht mehr hatte bewaltigt werden kénnen.
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Abbildung 13: Fahrtzeit vom Zentrum zum Bahnhof Luzern (in Mi-
nuten)
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Fazit: Siedlung, Landschaft und Verkehr
Starken

+ sehr gute Verkehrsanbindung fir privaten und 6f-
fentlichen Verkehr

+ grosse Kapazitdten an Wohnraum fur sowohl privi-
legiertes als auch urbanes Wohnen

+ grosse Freiflachen fur Industrie und Gewerbe
Schwachen

— hohes Verkehrsaufkommen und Verkehrsiiberlas-
tungen zu Stosszeiten

— hoher Auslanderanteil fihrt zu Gberdurchschnittli-
chen Aufwendungen etwa im Sozialbereich und
besonderen Herausforderungen im Bildungsbe-
reich

— Gemeinde mit dem hdchsten Siedlungsflachenan-
teil und entsprechend weniger unbebauten Flachen
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4.2. ldentifikation und Image

© Prognos AG 2008

Wahrnehmung und Angebot der Gemeinde

Emmen hat eine lange Tradition als Industriestandort, und obwohl
die Bedeutung der Industrie seit einigen Jahrzehnten zurtickge-
gangen ist, spielt diese Vergangenheit noch immer eine Rolle.
Heute ist der Militarflughafen einer der grossten Arbeitgeber in der
Region und hat dazu geftuihrt, dass Emmen als Schweizer Kompe-
tenzzentrum fur Aviatik gilt.

Ebenfalls charakteristisch fur Emmen ist der Sport. Neben vielen
anderen Sportarten sind v.a. zwei Fussballvereine zu nennen, die
Uberregional erfolgreich sind. Ausserdem befindet sich seit kurzem
das Ausbildungszentrum des Schweizerischen Fussballverbands
SFV in Emmen.

Negative Schlagzeilen gemacht hat Emmen vor einigen Jahren
durch die Praxis, Einblrgerungsentscheide per Volksabstimmung
zu treffen. Diese kontroverse Praxis wurde vom Bundesgericht als
nicht verfassungskonform bezeichnet. Seitdem wird Emmen wabhr-
genommen als Ort mit verschéarfter Auslanderproblematik, und
obwohl Einbiirgerungsentscheide seit 2005 von einer Kommission
entschieden werden, wirkt dieses schlechte Image noch nach.

Gegen diese verzerrte externe Wahrnehmung anzugehen ist eine

der Aufgaben des Kommunikationsverantwortlichen fiir die Offent-
lichkeitsarbeit der Gemeinde. Des Weiteren gibt es den Verein Zu-
kunftsgestaltung Emmen, in dem sich ca. 500 Mitglieder engagie-

ren.

Eine Schwache hinsichtlich der Wahrnehmung besteht schliesslich
noch darin, dass bei der Bahn und der Post die Gemeinde ,Em-
men“ als ,Emmen* und ,Emmenbricke” gefuhrt wird und nicht mit
einer einheitlichen Ortsbezeichnung.

Vereins- und Kulturleben

Emmen hat ein aktives kulturelles, sportliches und soziales Eigen-
leben, welches nicht zuletzt von ca. 160 aktiven Vereinen und Or-
ganisationen getragen wird. Ausserdem werden eine Gemeinde-
bibliothek sowie eine gemeindeeigene Kunstsammlung unterhal-
ten. Die Galerie Gersag ist sehr erfolgreich und landesweit be-
kannt.
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Fazit: Identifikation und Image
Starken

+ lange Industrietradition, heute Kompetenzzentrum
Aviatik

+ Sportstadt Emmen mit erfolgreichen Fussballverei-
nen und dem Ausbildungszentrum des SFV

+ aktives kulturelles, sportliches und soziales Eigen-
leben mit vielen aktiven Vereinen

Schwachen

— negative Schlagzeilen wegen Einblrgerungsent-
scheiden an der Urne

— Wahrnehmung als Ort mit Auslanderproblematik

— Emmen wird bei der Bahn und der Post nicht mit
einer einheitlichen Ortsbezeichnung gefiihrt

4.3. Demokratie und Beteiligung

© Prognos AG 2008

Mitwirkung auf Agglomerations-, Kantons- und Bundesebene

Die Gemeinde Emmen nimmt sich als gleichberechtigte Partnerin
in der Agglomeration wahr und bringt ihre Stimme in die zahlrei-
chen institutionalisierten Zusammenarbeitsformen ein.

Allerdings schwindet dieses Gewicht im Rahmen der Kreise des
Wettbewerbs (siehe Herausforderungen). In diesem Zusammen-
hang konnte die Zugehdorigkeit zur Agglomeration weitere Vorteile
fur die Gemeinde bringen; Voraussetzung dafur ist jedoch, dass
die Gemeinden in Verhandlungen gegeniiber Kanton und Bund mit
einer starken Stimme sprechen. Zudem stellt die zunehmende
Komplexitat der Vernehmlassungsverfahren die Gemeinden vor
Probleme: Die erforderlichen Ressourcen und Spezialisierungen
sind nicht immer vorhanden und missen zuweilen eingekauft wer-
den. Dadurch weisen Bund und Kanton Informationsvorteile auf.

Die Kooperation in der Agglomeration ist von der Beteiligung an
vielen Verbanden, Arbeitskreisen usw. gepragt. Emmen kann hier
ihre Stimme einbringen und eine eigenstandige Position vertreten.
Aus demokratischer Sicht ist dies positiv. Allerdings verlangern
solche Formen der Zusammenarbeit die Legitimationsketten fiir
die Burgerinnen und Birger. Die Transparenz der Entscheidungs-
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findung ist nicht immer gegeben und es wird schwieriger, Ent-
scheidungstragerinnen und -trager zur Rechenschaft zu ziehen.

Stimmbeteiligung

Es kann die These aufgestellt werden, dass die Stimmbeteiligung
in kleineren Gemeinden hoher ist als in grosseren. In der Agglo-
meration Luzern wirde dies heissen, dass die Stimmbeteiligung in
Adligenswil und Ebikon am héchsten ist, in Luzern am niedrigsten.
Wie in Abbildung 14 ersichtlich, stimmt dies nicht fir die Stadtregi-
on Luzern.

Abbildung 14: Stimmbeteiligung in den Gemeinden in den Jahren
2006 und 2007 (Wahlen und Abstimmungen)16
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Quelle: Lustat, Angaben der Gemeinden

Demnach haben Adligenswil mit 46 % und Horw mit 47% tatséch-
lich die héchste Stimmbeteiligung. An dritter Stelle folgt jedoch Lu-
zern, hier betragt die Beteiligung 44 %. Die durchschnittliche
Stimmbeteiligung in Emmen liegt bei 41 %, knapp vor Ebikon und
Littau, die die geringsten Beteiligungen verzeichnen.

Dass die Beteiligung bei eidgendssischen Wahlen und Abstim-
mungen hdher ist als bei kantonalen und kommunalen Vorlagen
verwundert nicht, diese sind first-order Entscheidungen.

16 Adligenswil und Ebikon gibt es Gemeindeversammlungen. In Adligenswil gab es im Jahr 2006 eine kommunale

Ersatzwahl. In Ebikon betrafen die zwei kommunalen Vorlagen die Gemeindebinnenstruktur.
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Fazit: Demokratie und Beteiligung
Starken

+ Gleichberechtigter Partner in der Gemeindezu-
sammenarbeit

+ aktives Gemeinwesen
Schwachen

— Lange, fur den einzelnen Birger undurchsichtigere
Legitimationsketten in der Gemeindezusammenar-
beit

4.4. Finanzen und oOffentliche Leistungen

Die Gemeinde Emmen verbuchte im Jahr 2006 laut Rechnungs-
abschluss einen Gesamtaufwand von 161,5 Mio. Fr. und tatigte In-
vestitionsausgaben in Hohe von 7,2 Mio. Fr. Im Ergebnis weist die
Gemeinde einen Finanzierungsiberschuss in Hohe von 2 Mio. Fr.
aus.1’

Die Finanzsituation der Gemeinden wird von den Einnahmen und
Ausgaben bestimmt. Wesentliche Stellschrauben fir die Gemein-
den sind zum einen die Hohe der Steuersatze fir nattrliche und
juristische Personen, da durch sie ein Grossteil der Einnahmen er-
zZielt wird, und zum anderen die Bereitstellung 6ffentlicher Leistun-
gen, insbesondere die Bereiststellung von Infrastruktur, z.B. im Be-
reich Verkehr oder Bildung. Beide Stellschrauben erlauben den
Gemeinden, sich im Wettbewerb um die attraktivsten Rahmenbe-
dingungen fur die Burgerinnen und Burger zu profilieren. Deshalb
stehen sie bei der Starken-Schwachen-Analyse fir den Bereich
Finanzen und offentliche Leistungen im Vordergrund.

Im Rahmen der Analyse der Starken und Schwéachen sind zwei
Betrachtungsebenen von Bedeutung; zum einen der interkantona-
le Vergleich in der Schweiz und zum anderen der regionale Ver-
gleich mit Luzern und den Agglomerationsgemeinden.

Beim interkantonalen Vergleich der Steuerbelastung 2005 liegt der
Kanton Luzern im Gesamtindex (Schweiz=100) der Steuerbelas-
tung mit 114,5 Gber dem Schweizer Durchschnitt (Abbildung 15).
Unter den ausgewahlten Vergleichskantonen weist nur der Kanton

17 Quelle: Der Finanzhaushalt der Gemeinden 2006, Luzern Statistik, 2006.
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Obwalden (155,8) eine hohere Steuerbelastung auf. Die - als
Steueroasen bekannten - Kantone Zug (52,7), Schwyz (68,3) und
Nidwalden (75,7) fallen durch eine besonders geringe Steuerbe-
lastung auf.

Der hohe Wert im Gesamtindex fur Luzern wird vor allem durch die
hohe Steuerbelastung auf Einkommen und Vermdgen von 117,9
Punkten im Index erreicht, die Steuerbelastung fur Aktiengesell-
schaften liegt mit 90,6 Punkten unter dem Schweizer Durchschnitt
— aus der Vergleichsgruppe unterbieten die Kantone Zug (55,8),
Schwyz (69,9) und Nidwalden (68,6)diesen Wert.

In der Vergleichsgruppe wie in der Gesamtschweiz weist der Kan-
ton Luzern eine Uberdurchschnittliche Steuerbelastung auf.

Abbildung 15: Steuerbelastung 2005 in ausgewéhlten Kantonen

180

Aargau Basel- Luzern Nidwalden Obwalden  Sankt Schweiz  Schwyz Zug Zlrich
Stadt Gallen
B Gesamtindex B Einkommen /Vermdgen B Aktiengesellschaften

Quelle: Statistisches Jahrbuch des Kantons Luzern, 2007

Vergleicht man die Gemeindesteuerfusse fur das Jahr 2008
(Abbildung 16) in Luzern und den Agglomerationsgemeinden, so
fallt auf, dass die Gemeinde Emmen mit einem Steuerfuss von
2,05 Bezugseinheiten Uber dem Niveau des Kantondurchschnitts
und der anderen Agglomerationsgemeinden liegt, nur die Gemein-
de Littau belastet ihre Einwohnerinnen und Einwohner mit einem
hoheren Steuerfuss. Die Gemeinden Kriens, Adligenswil, Ebikon,
Luzern und Horw haben geringere Steuerflisse gewahlt
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Abbildung 16: Gemeindesteuerfuss 2008 in den Agglomerations-

gemeinden
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Quelle: Kanton Luzern in Zahlen 2007, Statistik Luzern 2007.

Die Steuereinnahmen der Agglomerationsgemeinden und der
Stadt Luzern unterscheiden sich stark. Die Steuereinnahmen han-
gen neben dem Steuerfuss (Abbildung 16) vor allem von der Steu-
erkraft (Abbildung 17) ab. Wichtige Einflussfaktoren sind hier die
Einkommens- und Vermodgensverhéaltnisse der naturlichen Perso-
nen und die Anzahl der juristischen Personen.

Der Vergleich der relativen Steuerkraft!8 in Luzern und in den Ag-
glomerationsgemeinden zeigt, dass die Stadt Luzern mit 2'306 Fr.
pro Einwohner tber eine deutlich hohere Steuerkraft verfugt als
die Ubrigen Gemeinden. Grund hierfur ist die hohe Zahl an Selbst-
standigen, juristischen Personen und Personen mit hohem Ein-
kommen. Die Gemeinde Emmen liegt mit einer relativen Steuer-
kraft von 1'289 Fr. unter dem Durchschnitt des gesamten Kantons.
Von den Gemeinden in der Agglomeration verfligt nur Littau Gber
eine geringere Steuerkraft.

18 zur Berechnung der relativen Steuerkraft einer Gemeinde wird die Steuerkraft (Gemeindesteuerertrag / Gemeinde-
steuerfuss) in Bezug zur mittleren Wohnbevoélkerung gesetzt.
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Abbildung 17: Relative Steuerkraft der Agglomerationsgemeinden
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Quelle: Kanton Luzern in Zahlen 2007, Statistik Luzern 2007.

Im Vergleich der Finanzkennzahlen 2006 aller Luzerner Gemein-
den stellt sich die Situation in Emmen schlechter da, als in den ub-
rigen Agglomerationsgemeinden. Abbildung 18 gibt einen Uber-
blick Giber die Grenzwerttiberschreitungen der Luzerner Gemein-
den gemass Verordnung Uber den Finanzhaushalt der Gemeinden
fur das Jahr 2006. In diesem Jahr wurden fur Adligenswil, Luzern,
Horw und Kriens keine Grenzwertliberschreitungen berichtet. Im
Agglomerationsraum treten Grenzwertiberschreitungen in diesem
Jahr bei Littaul®, Emmen2° und Ebikon?! auf.

Aus der Finanzreform 2008, dem neuen Finanzausgleich und der
Revision der Steuergesetzgebung ergeben sich massgebliche An-
derungen die Gemeindefinanzen. Fur das Jahr 2008 rechnet die
Gemeinde Emmen mit Mehrbelastungen auf Grund der strukturel-
len Reformen in Hohe von 5,3 Mio. Fr.22 Fir die Jahre 2009 und

19
20
21
22

Uberschreitung bei Selbstfinanzierungsgrad, Selbstfinanzierungsanteil und Verschuldungsgrad
Uberschreitung bei Selbstfinanzierungsgrad, Selbstfinanzierungsanteil und Verschuldungsgrad
Uberschreitung bei Verschuldungsgrad und Selbstfinanzierungsanteil

Quelle: Gemeinde Adligenswil, Voranschlag 2008.
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2010 wird mit weiteren Belastungen gerechnet. Nimmt man die Fi-
nanzkennzahlen als Indikator fur die finanzielle Situation der Ge-
meinde, so wird sich die finanzielle Situation in Emmen bis 2008
kaum verbessern. Auch 2008 werden die Vorgaben fur die Finanz-
kennzahlen Selbstfinanzierungsgrad, Selbstfinanzierungsanteil
und Verschuldungsgrad nicht erreicht.

Abbildung 18: Grenzwertuiberschreitungen Finanzkennzahlen 2006

Grenzwertiberschraitu ngen

0 kzine
C171bis2
3 bis 4
Shis 7

Quelle: Stat. Jahrbuch des Kantons Luzern 2007

Die Gegenuberstellung der Nettobelastungen nach Haupt-
funktionen (Abbildung 19) gibt einen Hinweis, welche unterschied-
lichen Schwerpunkte die Gemeinden beim Angebot der 6ffentli-
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chen Leistungen setzen.23 In der Gegeniberstellung wird deutlich,
dass die Unterschiede zwischen den Agglomerationsgemeinden
im Detail liegen und die Unterschiede zwischen Agglomerations-
gemeinden und Stadt sehr viel akzentuierter ausfallen. Die Stadt
Luzern weist mit 24% einen sehr viel geringen Anteil der Bildung
an den Nettobelastungen aus als die Agglomerationsgemeinden,
bei letzteren nimmt die Bildungen einen Anteil von 37%-46% ein.
Eine hohere Nettobelastung pro Einwohner findet sich in Luzern
insbesondere in den Bereichen Kultur und Freizeit sowie im Be-
reich 6ffentliche Sicherheit.

Im Vergleich der Agglomerationsgemeinden leistet Emmen héhere
Aufwendungen in den Bereichen soziale Wohlfahrt und Verkehr.
Der Antell fur offentliche Verwaltung liegt unter den Agglomerati-
onsgemeinden im oberen Bereich und im Vergleich zum gesamten
Kanton im Durchschnitt. Die Uberdurchschnittliche Nettobelastung
im Bereich soziale Wohlfahrt ist auf die soziale Struktur und die
hohere Arbeitslosigkeit in der Gemeinde zurtickzufiihren, hier bie-
tet die Gemeinde Emmen flexible und erfolgreiche Konzepte fir
den Arbeitsmarkt an. Die relativ hohe Belastung im Bereich Ver-
kehr ergibt sich aus dem dichtesten 6ffentlichen Nahverkehrsnetz
nach Luzern. Im Bereich Bildung liegt die Nettobelastung unter
den der tbrigen Gemeinden.

23 Diese Betrachtung kann nur grob die Schwerpunkte aufzeigen und stellt kein Effizienzbenchmark der Gemeinden dar.
Auf Grund von Spielraumen bei der Buchung bestimmter Posten ist es in Einzelfallen moglich, dass ahnliche Leistun-
gen in unterschiedlichen Funktionen dargestellt sind. Zudem sind Investitionen in dieser Gegenuberstellung nicht be-

rucksichtigt.
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Abbildung 19: Vergleich der Nettobelastung 2006 nach Hauptfunk-

tionen
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Quelle: Gemeindefinanzen 1992 bis 2006, Statistik Luzern, 2007.

Im Ergebnis sind daher folgende Starken und Schwéachen auszu-
machen:

Starken
+ flexible und erfolgreiche Konzepte fir den Arbeitsmarkt
+ dichtestes Netz im oOffentlichen Nahverkehr nach Luzern
Schwéachen
— Grenzwertliberschreitungen bei den Finanzkennzahlen
(Verschuldungsgrad, Selbstfinanzierungsanteil, Selbstfi-

nanzierungsgrad)

— hoher Steuerfuss und geringe Steuerkraft pro Einwohner
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4.5. Wettbewerbsfahigkeit der Gemeinde

Die Wirtschaftsstruktur der Gemeinden unterscheidet sich z.T.
stark. Die Gemeinden Ebikon und Emmen sind starker industriell
gepragt und zeichnen sich durch einen hohen Anteil der Beschaf-
tigten im sekundaren Sektor aus. Das gleiche gilt fir die auf dem
ersten Blick landlich wirkende Gemeinde Adligenswil.24 Der Anteil
der Beschéttigten liegt in diesen Gemeinden weit Gber dem
Schweizer Durchschnitt (24%) und der Beschéftigtenanteil im terti-
aren Sektor unter den 72% der gesamten Schweiz. Der Beschéf-
tigtenanteil der Gemeinden Kriens, Horw und der Stadt Luzern ist
dagegen im tertidren Sektor hdher. Die Anzahl der Beschéftigten
in der primaren Sektor spielt nur eine untergeordnete Rolle.

Abbildung 20: Wirtschaftsstruktur der Gemeinden (Stand 2005)
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Adligenswil  Ebikon Emmen Horw Kanton Kriens Schweiz Stadt
Luzern gesamt Luzern
(inkl. Littau)
MW Sektor 1 W Sektor 2 W Sektor 3

Quelle: Statistisches Jahrbuch des Kantons Luzern, 2007

Die Starke der Gemeinde Emmen im sekundéaren Sektor wird vor
allem durch den sonstigen Fahrzeugbau und insbesondere den
Flugzeugbau (1’038 Arbeitsplatze) und das Baugewerbe (1'874)
gestitzt. Allerdings tragt eine Vielzahl von Wirtschaftszweige zur
Beschaftigung in Emmen bei. Weiterhin sind unternehmensbezo-

24 per grosste Arbeitgeber in Adligenswil ist Ringier, der eine Druckerei betreibt.
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genen Dienstleistungen (1'348) und Handel (3'002) als beschatfti-
gungsreiche Wirtschaftszweige zu nennen.25

Neben der Frage in welchen Sektoren die Beschaftigten tatig sind,
ist auch die Frage nach der Beschaftigtenentwicklung von Bedeu-
tung. Im Jahr 2005 waren in der Gemeinde Emmen 13'399 Perso-
nen beschétftigt. Die Arbeitslosenquote lag mit 4,1% tber dem Ni-
veau des Kantons (2,6%) und dem der anderen Agglomerations-
gemeinden.

Wahrend in den betrachteten Gemeinden die Beschaftigung ins-
gesamt von 1995 bis 2005 um nur 2% stieg, entwickelte sich die
Beschéftigung in Emmen positiver, sie stieg um 12 %. Im gleichen
Zeitraum stieg die Anzahl der Arbeitsstatten um 2 %, wahrend sie
in den betrachtetet Gemeinden insgesamt um 2 % sank. Auch der
Vergleich mit anderen Industriegemeinden zeigt fur Emmen eine
vergleichsweise positive Entwicklung. Zwar konnte zum Beispiel
die Gemeinde Uster im selben Zeitraum die Zahl der Beschaftigten
um 19 % und die Zahl der Arbeitsstatten um 12 % erh6hen, ande-
re Industriegemeinden waren jedoch wesentlich weniger erfolg-
reich. Obwohl z.B. die Gemeinde Schlieren von 1995 bis 2005 ei-
nen Zuwachs an Arbeitsstatten um 3 % erzielte, sank die Zahl der
Beschéftigten um 12 %. Demgegeniber musste die Gemeinde
Biel/Bienne einen Ruckgang der Arbeitsstatten um 9% verzeich-
nen und konnte entsprechend nur einen schwachen Anstieg der
Beschaftigten um 1% erreichen. Somit entwickelten sich die Be-
schéaftigung und die Anzahl der Arbeitsstatten in Emmen positiver
als im Durchschnitt der Agglomeration und auch besser als in eini-
gen vergleichbaren Industriegemeinden.

Ein wichtiger Faktor im Wettbewerb um gute Steuerzahler ist die
Verfuigbarkeit von attraktiven Wohn- und Gewerbe- bzw. Industrie-
lagen. Unbebaute Flachen ermdglichen quantitatives und qualitati-
ves Wachstum in den Gemeinden. Die Gemeinde Emmen verflgt
— als eine der wenigen Agglomerationsgemeinden - tber grol3e
Potentiale. 354'556 m? stehen als reine Wohnzone und 302'700 m?
als Arbeitszone zu Verfiigung. Hinzu kommen noch 21'179 m? un-
bebaute Kernzonen sowie 22'814 m? unbebaute Mischzone. Mit
diesen Flachen hat die Gemeinde Emmen grof3e Potentiale, von
einem zukunftigen Wachstum in der Region Luzern zu profitieren.

Die enge Verbindung zwischen Luzern und den Agglomerations-
gemeinden wird bei der Betrachtung der Pendlerstrome deutlich
(Abbildung 21). Nur Stadt Luzern verfligt tber ein positives Saldo
an Zupendlern und stellt damit den Erwerbstatigen der tbrigen
Gemeinden Arbeitsplatze zur Verfigung. Diese Fakten bedeuten
eine Abhangigkeit der Agglomerationsgemeinden von der Stadt

25 Quelle: Beschaftigten und Betriebszahlung, 1998-2005.
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Luzern. Von einer negativen wirtschaftlichen Entwicklung in Luzern
waren die Agglomerationsgemeinden Uber einen Riickgang der
Arbeitsplatze direkt betroffen. Auch in Emmen pendeln mehr Er-
werbstétige aus der Gemeinde (7'800), als in die Gemeinde
(6,900).

Abbildung 21: Zupendler, Wegpendler und Nichtpendler
(Stand 2000)

31,7

Tausende

Adligenswil Ebikon Emmen Horw Kriens Stadt Luzern
(inkl. Littau)
W Zupendler B Wegpendler H Nichtpendler

Quelle: Statistisches Jahrbuch des Kantons Luzern, 2007

Im Wettbewerb um Arbeitsplatze und Unternehmensansiedlungen
spielt der Faktor Bildung eine herausragende Rolle. Unternehmen
siedeln sich verstarkt in den Regionen an, in denen qualifizierte
Arbeitskrafte zur Verfligung stehen. Dies gilt insbesondere flir zu-
kunftstrachtige wissensintensive Dienstleistungen und wertschop-
fungsstarke Industrien.
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Abbildung 22: Ausbildungsniveau Wohnbevdélkerung ab 15 Jahren
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Quelle: Stat. Jahrbuch des Kantons Luzern 2007

Das Ausbildungsniveau ist in den Gemeinden/der Stadt unter-
schiedlich ausgepragt. Die Gemeinden Littau und Emmen zeich-
nen sich durch einen geringen Anteil an Besserqualifizierten26 (ca.
10%) aus. Die Gemeinden Kriens und Ebikon liegen mit einem An-
teil von ca. 15% knapp Uber dem Niveau des Kantons und die
Gemeinden Horw, Adligenswil und die Stadt Luzern mit iber 18%
deutlich daruber.

Im Ergebnis sind daher folgende Starken und Schwéachen auszu-
machen:

Starken

+ Wachstumspotential fir Wohnen und vor allem fiir Ge-
werbebetriebe vorhanden

+ positive Beschéftigungsentwicklung in den letzten Jahren

26 Unter .Besserqualifizierte” werden hier die Personen mit Abschluss einer hohere Berufsausbildung, Fachhochschule

oder Universitat bezeichnet.
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Schwachen

— geringer Bevolkerungsanteil mit hoher Qualifizierung
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5. Szenarien fur die Gemeinde Emmen

5.1. Chancen und Risiken der Selbstandigkeit

5.1.1. Auswirkungen auf Siedlung, Landschaft und Verkehr

Die wichtigste Chance einer Beibehaltung des Status Quo, also
der Selbstandigkeit der Gemeinde Emmen, liegt in der Sicherung
der eigenen Interessen in der Lokalpolitik. Gemeindetbergreifende
Aufgaben kdnnen in Agglomerations-Kooperationen bearbeitet
werden, wie es in der jetzigen Situation bereits zahlreich ge-
schieht.

Damit verbunden ergibt sich jedoch andererseits das Risiko, dass
unterschiedliche Interessen und Prioritdten die Kooperationen er-
schweren und behindern und daher in vielen Fallen keine weiter-
fuhrenden Schritte unternommen werden kdnnen. Ein weiteres Ri-
siko bei einer fortdauernden Selbststandigkeit liegt in einer weite-
ren Zunahme der Verkehrsbelastung mit den behindernden Folgen
fur den privaten und geschéftlichen Verkehr.

5.1.2. Auswirkungen auf Identifikation und Image

Die Beibehaltung der Eigenstandigkeit der Gemeinde Emmen be-
inhaltet die Chance, auch in Zukunft eigenverantwortlich Uber die
Gestaltung und Forderung der Kulturlandschaft und des Vereins-
angebote zu entscheiden. Dadurch kann sichergestellt werden,
dass die Schwerpunktsetzung und die Berticksichtigung lokaler In-
teressen und Besonderheiten weiterhin direkt in Emmen ge-
schieht. Eine weitere damit verbundene Chance liegt im positiven
Einfluss der Selbststéandigkeit auf die Identifikation der Bevélke-
rung mit der Gemeinde. Und eine fortlaufend hohe Identifikation
starkt das Innenleben in Emmen und damit den sozialen Zusam-
menhalt. Fir Emmen ergibt sich auch die Chance, das eigene, in
manchen Bereichen angekratzte Image durch die Annaherung an
die Agglomeration Luzern zu verbessern (ohne dass dazu unbe-
dingt eine Fusion notwendig ist).

Ein Risiko der Fortfiihrung der Selbststandigkeit wiederum liegt
darin, dass es in Zukunft schwieriger werden kénnte, Birgerinnen
und Birger zu finden, die sich politisch, sozial oder kulturell enga-
gieren. Dies durfte u.a. mit der weiter steigenden Verflechtung der
Lebenszusammenhéange Uber die Gemeindegrenzen hinweg zu-
sammenhéngen. Dadurch geht die Zahl der Personen mit einer
stark gemeindespezifischen Identitat weiter zurtick.

© Prognos AG 2008 Seite 46



Starke Stadtregion Luzern? prog nOS

© Prognos AG 2008

5.1.3. Auswirkungen Demokratie und Beteiligung

Bei Aufrechterhaltung der kommunalen Eigensténdigkeit kbnnen
die eigenen Interessen der Gemeinden einfach und direkt artiku-
liert werden. Die Identifikation mit der Gemeinde tragt zur demo-
kratischen Legitimation der Entscheidungen und Prozesse bei.
Entscheidungen werden vor Ort getroffen, es ist eine Nahe zwi-
schen Birgerinnen und Birgern, Parlament und Exekutive gege-
ben.

Allerdings fuhren die Wechselwirkungen und Interdependenzen
zwischen den Gemeinden dazu, dass die in den Gemeinden zu-
stande gekommenen Interessen nicht immer ausreichend durch-
gesetzt werden. Sie werden im Rahmen von undurchsichtigen Ver-
handlungen in einer Reihe von Verbénden und Vereinen etc. ab-
geandert. Diese Verlangerung der Legitimationskette zeugt von
Differenzen zwischen der Lebenswirklichkeit in der Agglomeration
und den politischen Entscheidungsmechanismen.

5.1.4. Auswirkungen auf Finanzen und auf 6ffentliche
Leistungen

Bei einer Beibehaltung des Status quo ergeben sich verschiedene
Chancen fur die Gemeinde Emmen. Da es im Status quo nicht zu
einer Weitergabe von Entscheidungsbefugnissen an die Stadt
kommt, kann die Gemeinde Emmen weiterhin ihr eigenes Leis-
tungsangebot nach den Praferenzen der Einwohnerinnen und
Einwohner erstellen. Die Interessen der tGbrigen Gemeinden bzw.
der Stadt Luzern werden nur als externes Interesse wahrgenom-
men und in diesem Rahmen bertcksichtigt. Die Gemeinde Emmen
entscheidet, in welche 6ffentliche Leistung wie viel Ressourcen
fliessen. Die Gemeinde kann alle bestehenden Gestaltungsspiel-
raume nutzen und verfiigt somit tGber eine grosse Flexibilitat bei
der Erstellung der Leistungen. Die Ziele der Gemeinde kdnnen ei-
genstandig festgesetzt werden und die demokratische Verantwor-
tung und Legitimation bleibt in der Gemeinde.

Diesen Chancen aus der Beibehaltung des Status Quo stehen Ri-
siken gegentber. So kann es dazu kommen, dass die Infrastruktur
der Gemeinde nicht optimal ausgelastet wird. Typisches Beispiel
hierfur sind die Maschinen und Geréte des Werkdienstes. Fur eine
gemeindelbergreifende Kooperation und Nutzungen sind Abspra-
chen zwischen den Gemeinden notwendig, die u. a. Kostenver-
rechnungen beinhalten. Im Falle einer verstarkten Kooperation bis
hin zur Bildung einer starken Stadtregion kann die bestehende Inf-
rastruktur einfach und flexibel genutzt werden, Auslastungsspitzen
und —tiefs kdnnen ausgeglichen werden.

Im Status Quo werden Kooperationen in vielen Fallen durch Inte-
ressenunterschiede der Gemeinden erschwert. Der Spagat zwi-
schen Kooperation und Konkurrenz in der kleinteiligen Gemeinde-
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struktur fuhrt zu einer Situation des ,Winner takes it all“. Die aus
einer Ansiedlung resultierenden Steuereinnahmen verbleiben in
einer Gemeinde, obwohl dies aufgrund der Lebenswirklichkeit in
der Agglomeration zu Zusatzbelastungen in den anderen Gemein-
den fuhrt (Zuwachs an Verkehr, Nutzung der Angebote anderer
Gemeinden etc.). Fir die Gemeinde Emmen besteht das Risiko
darin, dass weniger Unternehmen in die Region gelockt werden
als maglich ware und somit auch weniger attraktive Arbeitsplatze
fur die Bevdlkerung zur Verfligung stehen.

Die Méglichkeiten fir strategische Planungen sind in der Gemein-
de Emmen begrenzt. Aufgrund der Grof3e der Verwaltung hat
Emmen einen grélReren Handlungsspielraum als die Ubrigen Ag-
glomerationsgemeinden, trotzdem sind strategische Planungen
nicht in allen Bereichen méglich. Die Ressourcen missen in den
einzelnen Gemeinden parallel vorgehalten werden, eine Binde-
lung der Ressourcen in der Stadtregion verringert die Verluste
aufgrund der parallelen Planung und erhéht den Spielraum fir eine
strategische Planung.

Der zunehmende Steuerwettbewerb erhdht den Druck zur Konso-
lidierung und schrankt den Handlungsspielraum der Gemeinde
Emmen ein.

5.1.5. Auswirkungen auf die Wettbewerbsfahigkeit der
Gemeinde

Im Status quo Szenario ergibt sich fir Emmen die Chance weiter-
hin individuell auf die Bedirfnisse der Bevolkerung eingehen zu
kénnen. Die Gemeinde kann im Rahmen der bestehenden Még-
lichkeiten flexibel auf die Anspriiche der Bewohnerinnen und Be-
wohner sowie der Wirtschaft reagieren. Abstimmungen sind nur
notwendig, soweit die Leistungserstellung in Kooperation mit ande-
ren Gemeinden erfolgt. Aufgrund der Grof3e und der damit einher-
gehenden Spezialisierung hat Emmen ausreichend Mdglichkeiten
flexibel auf Bedarfsanderungen zu reagieren.

Eine weitere Chance der Gemeinde Emmen ergibt sich aus den
bestehenden Wachstumspotentialen in der Gemeinde. In Emmen
stehen im Gegensatz zu Kriens oder Luzern freie Flachen fur die
gewerbliche Nutzung zur Verfiigung. In Zukunft besteht fir Emmen
somit die Chance von einer positiven Entwicklung zu profitieren,
weitere juristische Personen als Steuerzahler anzuziehen und so-
mit die Steuerkraft in der Gemeinde zu steigern.

Die Verhandlungsmacht der Gemeinde Emmen allein ist geringer
als die Verhandlungsmacht einer fusionierten Stadtregion. Dies ist
z.B. bei Verhandlungen mit Kanton und Bund relevant.

Zudem fihrt die Konkurrenz der Gemeinden zu Reibungsverlusten
und Zusatzaufwand. Dies gilt insbesondere fur den Bereich der
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Stadtplanung. So kommen die Vorteile durch die Errichtung von
Einkaufszentren und Gewerbegebieten vor allem den Gemeinden
zu Gute auf deren Gebiet sie errichtet sind, Belastungen z.B.
durch Verkehr betreffen aber auch die umliegenden Gemeinden.
Durch eine Konzentration der Aufmerksamkeit auf wichtige Projek-
te konnte die ganze Region profitieren.

Mit einer kleinteiligen Gemeindestruktur kann die Profilierung der
Region und die Nutzung der international bekannten Marke Luzern
nicht voll ausgeschopft werden.

5.1.6. Zusammenfassung des Szenarios

Chancen Risiken
Siedlung, Landschaft und Verkehr

Fortfihrung der selbstbestimm-  Gemeinde kann nicht von
ten Siedlungspolitik und Raum- ~ Wachstum anderer Gemeinden
planung profitieren

Doppelungen von Angeboten
fihren zu Ineffizienzen

Identifikation und Image

eigenverantwortliche Entschei- Fluktuation an Bevdlkerung, I-
dung uber die Gestaltung und dentifikation sinkt auch trotz Ei-
Forderung der Kulturlandschaft genstandigkeit

und Vereinsangebote

Einfluss der Selbststandigkeit
auf die Identifikation der Bevol-
kerung mit der Gemeinde

Demokratie und Beteiligung

demokratische Legitimation der  Verlangerung der Legitimations-

Entscheidungen vor Ort kette — Differenzen zwischen
Lebenswirklichkeit und Mitwir-
kungsrechten

Finanzen und 6ffentliche Leistungen
Leistungsangebot wird nach den Infrastruktur der Gemeinde nicht
Praferenzen der Einwohnerinnen optimal ausgelastet, Auslas-

und Einwohner erstellt tungsspitzen und —tiefen kdnnen
nicht ausgeglichen werden
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Selbstverantwortung fur Erfolge
und Misserfolge

Wettbewerbsfahigkeit

Flexible Reaktionsfahigkeit auf
Bedarf

prognos

Spagat zwischen Kooperation
und Konkurrenz: ,Winner takes it
all*, Folgen von allen zu tragen

Mdglichkeiten flir strategische
Planungen begrenzt

Steuerwettbewerb erhoht den
Druck zur Konsolidierung

Verhandlungsmacht der Ge-
meinde gering, Marktmacht , Lu-
zern* kann nicht ausgespielt
werden

5.2. Chancen und Risiken der Stadtregion Luzern

© Prognos AG 2008

5.2.1. Auswirkungen auf Siedlung, Landschaft und Verkehr

Eine Fusion der funf Agglomerationsgemeinden mit der Stadt Lu-
zern bringt auch fir Emmen neue Chancen im Bereich Raum- und
Verkehrsplanung. Durch verbesserte Kooperation kann (zukinfti-
gen) Herausforderungen in diesem Bereich effizienter begegnet
werden und es kdnnen gemeindeibergreifende Konzepte erarbei-
tet und umgesetzt werden. Gemeindespezifische Partikularinteres-
sen der zustandigen Amtspersonen wirden an Bedeutung verlie-
ren und eine Gesamtperspektive und gemeinsame Planung fir die

Stadtregion wichtiger werden.

Eine letzte Chance schliesslich liegt in der Absenkung des Steuer-
fusses auf das Niveau der niedrigsten Gemeinde, also Horw, be-
grundet. Dadurch wirde die Attraktivitat als Wohn- bzw. Standort
fur juristische und natirlich Personen entscheidend zunehmen, da
die Steuerbelastung spurbar sinken wirde. Gerade im Bereich ,ur-
banes Wohnen* kbnnte Emmen eine dusserst attraktive Lage wer-

den.

Die Fusion von Emmen mit den anderen Gemeinden und der Stadt
Luzern zu einer vereinigten Stadtregion birgt jedoch auch Risiken,
v. a. im Bereich der Zonenplanung. Es besteht die Gefahr, dass
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der Einfluss der Bevolkerung auf die Zonenplanung abnimmt und
Ubergeordnete Interessen starker werden. Die kénnte zu einer zu-
nehmenden Zersiedelung flhren als Folge eines erhdhten ,Sied-
lungsdrucks” aus der Stadt Luzern. Damit einhergehen kénnte ei-
ne weitere Abnahme der Attraktivitat von Emmen als Wohnort. In
der vereinigten Stadtregion sollten daher lokale Mitwirkungsrechte
bei der Zonenplanung, z.B. im Rahmen von Konsultationen bzw.
Quatrtiersforen, sichergestellt werden.

Ein potentielles Risiko fir Emmen liegt in der Statusdnderung des
Flughafens vom ,Militarflughafen mit ziviler Mitbenutzung“ hin zu
einem Regionalflughafen. Dies wirde die Lebensqualitat in Em-
men entscheidend einschranken und die Attraktivitat des Wohnorts
senken. In einem allfalligen Fusionsvertrag misste dieser Punkt
also explizit aufgenommen und im Interesse Emmens geregelt
werden.

5.2.2. Auswirkungen auf Identifikation und Image

Auch wenn Emmen durch eine Fusion in der Agglomeration Lu-
zern aufgeht wird die hohe Identifikation mit dem Ort bestehen
bleiben. Innerhalb einer Grossstadt ist immer Raum fir lokale I-
dentitaten in Stadtteilen, die sich weiterhin z.B. in Quartiersverei-
nen, Stadtteilfesten u.&. manifestieren kann. Menschliche ldentitat
vollzieht sich immer in Kreisen, die sich Uberlappen. So identifizier-
ten sich die Emmerinnen und Emmer auch heute schon mit der
Region Luzern, der Zentralschweiz, der Deutschschweiz, der
Schweiz oder mit Europa. Auch in einer vereinigten Stadtregion
konnen die Bewohner von Emmen weiterhin eigenstandig ihr sozi-
ales und kulturelles Leben gestalten, die Vereine werden weiterhin
ihre identitatsstiftende Wirkung entfalten konnen. Negative Aspek-
te des Images von Emmen wirde nach einer Fusion weniger stark
ins Gewicht fallen und durch die Wahrnehmung der gesamten
Stadtregion Uberlagert.

Gleichzeitig entsteht jedoch das Risiko, dass die Identifikation mit
Emmen als Ortsteil in einer vereinigten Stadtregion nachlasst und
damit ein Teil der lokalen Identitét verloren geht. Auch im Bereich
der Kultur- und Vereinsférderung besteht die Gefahr einer Domi-
nierung durch agglomerationsibergreifende Interessen im Gros-
sen Stadtrat, die Emmer Bedirfnisse in den Hintergrund drangen.
Auch hier gilt es, das Prinzip der kleinrAumigen Mitwirkung bei
Verteilungsfragen in der vereinigten Stadtregion zu verankern.

5.2.3. Auswirkungen Demokratie und Beteiligung

In einer starken Stadtregion stimmen die Lebenswirklichkeiten in
der Agglomeration mit den politischen Strukturen Uberein. Es
kommt daher zu einer Kongruenz zwischen dem politischen Raum
und dem Sachbezug. Die Agglomerationszusammenarbeit fallt fir
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die einzelnen Gemeinden weg, die Entscheidungswege werden
transparenter, die Legitimationsketten werden kdrzer.

Die Mdglichkeiten in der Stadtregion tragen zu einer verstarkten
Optimierung der Kompetenzen in der Verwaltung bei. Die Mitarbeit
in Vernehmlassungsverfahren kann dadurch professionalisiert
werden. Zudem spricht die Region dann mit einer Stimme. Die
Mischung aus gestiegener Professionalitéat und erhdhter Schlag-
kraft und Prasenz verschaffen der Stadtregion mehr Gehdr beim
Kanton und beim Bund.

Allerdings muss der Verlust der jetzigen Birgerndhe als wesentli-
ches Risiko aufgefuihrt werden. Es kann im neuen Grossen Stadt-
rat die Situation eintreten, dass Entscheidungen, die in den Ge-
meinden sonst getroffen worden waren, aufgrund der neuen politi-
schen Konstellation und veranderten Kenntnisse der Lage vor Ort
nicht gebilligt werden. Die realen Mitwirkungsrechte der einzelnen
Birgerinnen und Burger sinken. Die Akzeptanz der neuen Instituti-
onen kann in solchen Féllen leiden.

5.2.4. Auswirkungen auf Finanzen und offentliche
Leistungen

Der Spagat zwischen Kooperation und Konkurrenz in der Agglo-
meration wird aufgelost. Dies gilt z.B. fur die Wirtschaftsférderung.
Die Steuerertrage kommen allen Teilen der Stadtregion zu Gute
und alle Beteiligten teilen das Interesse neue Unternehmen anzu-
ziehen, unabhangig davon in welchem Teil der Stadtregion die An-
sieldung stattfindet. Aus einer Fusion ergibt sich auch fir die Ge-
meinde Emmen die Chance von der hohen Steuerkraft sowie dem
geringere Steuerfuss der Stadt Luzern zu profitieren. Aus der ho-
hen Steuerkraft folgt ein grosseres Potenzial fir die 6ffentlichen
Leistungen. Durch eine Fusion wirden die hohen Steuereinnah-
men auch den Einwohnerinnen und Einwohnern von Emmen zu
Gute kommen. Somit kdnnte ein hfheres Leistungsniveau reali-
siert werden, ohne die Steuern zu erhéhen. Bei einzelnen freiwilli-
gen Leistungen sind Absenkungen der derzeitigen Standards von
Emmen mdglich, Erfahrungen aus anderen Gemeindefusionen zei-
gen jedoch, dass es bei den Leistungen eine Nivellierung nach
oben gibt.27

Der Chance von den hohen Steuereinnahmen der Stadt Luzern zu
profitieren steht das finanzielle Risiko gegeniber, das sich aus den
bestehenden Altlasten aller Fusionspartner ergibt. Alle Altlasten in
Form von Schulden oder nicht getéatigten Infrastrukturinvestitionen
(z.B. in Kanalisation) einzelner Gemeinden missen von allen Fu-
sionspartnern gemeinsam getragen werden. Demgegenuber steht

27 siehe Kuster, J.: Vielféaltige Synergien, Nivellierung nach oben, in NZz, 11. Februar 2008
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die Chance, dass das Vermogen der Gemeinden zukiinftig ge-
meinsam getragen wird.

Zudem muss die gewollte Schwerpunktsetzung der Gemeinde
Emmen in Verteilungsverhandlungen im Grossen Stadtrat durch-
gesetzt werden. Weiterhin besteht das Risiko, dass die Verteilung
der Mittel der Stadt nicht als ,fair* empfunden wird. In diesem Fall
mussten die Einwohnerinnen und Einwohner mit einem Riickgang
an Leistungen oder geringeren Investitionen in die Infrastruktur
(z.B. fUr Sportanlagen) rechnen.

Durch die Bindelung von Ressourcen werden die Mdglichkeiten
fur strategische Planung und professionelle Angebotserstellung
verbessert. Die parallele Ansammlung von Wissen in den einzel-
nen Gemeinden kann im Falle einer Fusion durch geblindelte Wis-
senssammlung ersetzt werden. Eine héhere Spezialisierung er-
laubt auch eine bessere Steuerung in der Gemeinde. Dies gilt fur
die strategische und zukunftsgerichtete Planung ebenso wie fur
eine professionellere Erstellung von Leistungsangeboten. Auch die
zunehmenden Berichtspflichten gegentiber Kanton und Bund kon-
nen von einer Stadtregion besser bedient werden. Die Biindelung
von Ressourcen kann die Steuerung hier wesentlich erleichtern

Der Chance, Ressourcen fiir professionellere Arbeit und strategi-
sche Planung zu nutzen, steht der Nachteil gegentiber, dass gros-
sere Verwaltungseinheiten zu einem ,Wasserkopf* neigen, so
kann bspw. die ,Beschéftigung mit sich selbst” in der Verwaltung
zunehmen.

Eine weitere Chance aus der Fusion ergibt sich fir Emmen aus
der grosseren Marktmacht der Stadtregion. Es tritt eine Gemeinde
mit Uber 150'000 statt 26’899 Einwohnerinnen und Einwohnern
auf. Der Einfluss steigt gegenuber Verhandlungspartnern (z.B.
Leistungserbringern wie Spitex oder bei Beschaffungsvorgangen)
und macht die Durchsetzung von gunstigeren Konditionen, aber
auch die Erarbeitung von zielgerichteten Beschaffungen mdaglich.

5.2.5. Auswirkungen auf die Wettbewerbsfahigkeit der
Gemeinde

Aus der Fusion ergibt sich fir Emmen die Chance, dass die Markt-
macht der Marke ,Luzern“ auch den Einwohnern von Emmen zu
Gute kommt. Dadurch entsteht eine Win-win-Situation, Emmen
profitiert von dem hoheren Steuersubstrat sowie niedrigerem
Steuerfuss und die ganze Region profitiert von einer starkeren
Strahlkraft und dem hoheren Bekanntheitsgrad der Marke. Durch
ein einheitliches Stadtmarketing konnen die Weichen fir ein hohe-
res Wirtschaftswachstum in der Region gestellt werden. Hier kann
insbesondere Emmen aufgrund der bestehenden Flachenpotentia-
le fir Gewerbeansiedlungen profitieren.
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Durch die Fusion bietet sich zudem die Chance, dass alle Teile der
Stadtregion gemeinsam von Ansiedlungen und stadtinternen Un-
ternehmensumziigen profitieren. Konkurrenzkampfe zwischen den
fusionierten Gemeinden um attraktive Unternehmen sind vor die-
sem Hintergrund nicht mehr notwendig. Dieser Chance steht das
Risiko gegentiber, dass die Flexibilitat bei der Erstellung von de-
zentralen Angeboten fur Bevolkerung und Wirtschaft einge-
schrankt wird.

Die Burgerinnen und Birger von Emmen und den anderen Gebie-
te profitieren von der grosseren Verhandlungsmacht der Stadtregi-
on. Im Falle einer Fusion wird die Wahrnehmung der Stadt Luzern
auf kantonaler und auf Bundesebene steigen. Diese erhthte
Wahrnehmung der Stadt kann fuir Projekte wie z.B. einer besseren
internationalen Anbindung der Region genutzt werden.

Eine weitere Chance bietet die Mdglichkeit die Stadt- und Ver-
kehrsplanung aktiv zu beeinflussen und bspw. Schwachstellen in
der Verkehrsfiihrung zu beseitigen. Dieser Chance steht das Risi-
ko gegenuber, dass die Interessen von Emmen im Planungspro-
zess der Gesamtstadt nicht ausreichend berlicksichtigt werden
und die Entwicklung von Emmen anderen Prioritdten der Stadt
weichen muss.

© Prognos AG 2008

5.2.6. Zusammenfassung des Szenarios

Chancen

Risiken

Siedlung, Landschaft und Verkehr

Partikularinteressen fallen weg,
Gesamtperspektive und gemein-
same Planung fur die Stadtregi-
on

Attraktivitatssteigerung als
Wohnort durch Senkung des
Steuerfusses

Identifikation und Image

Identifikation mit dem Ort bleibt
bestehen

Einfluss der Bevolkerung auf die
Zonenplanung nimmt ab, Uber-
geordnete Interessen gewinnen
Oberhand: Siedlungsdruck aus
Luzern

Militarflughafen wird zu Regio-
nalflughafen, dadurch Riickgang
der Lebensqualitat

Identifikation als Ortsteil in einer
vereinigten Stadtregion l&asst
nach
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Demokratie und Beteiligung

Lebenswirklichkeiten in der Ag-
glomeration stimmen mit den
politischen Strukturen Gberein

Mehr Professionalitat und erhoh-
te Schlagkraft und Prasenz ver-
schaffen der Stadtregion mehr
Gehor beim Kanton und beim
Bund.

Finanzen und 6ffentliche Leis-
tungen

Spagat zwischen Kooperation
und Konkurrenz in der Agglome-
ration wird aufgelost: Steuerer-
trage kommen allen Teilen der
Stadtregion zu Gute

Hohere Steuerkraft, z. T. hdhere
Leistungen, Vermogen wird ge-
teilt

Maglichkeiten fur strategische
Planung und professionelle An-
gebotserstellung verbessert

Wettbewerbsfahigkeit

Gemeinde profitiert von Markt-
macht Luzerns: win-win-
Situation

gemeinsam von Ansiedlungen
und stadtinternen Unterneh-
mensumziigen profitieren

prognos

Dominierung durch agglomerati-
onstbergreifende Interessen
bspw. bei Mittelverteilung fur
Kulturférderung und Sport

Verlust der jetzigen Burgernahe,
Mitwirkungsrechte der einzelnen
Birgerinnen und Burger sinken

Altlasten in Form von Schulden
oder nicht getatigten Infrastruk-
turinvestitionen werden von allen
Fusionspartnern gemeinsam
getragen

Verteilungsverhandlungen im

Grossen Stadtrat

Ineffiziente Verwaltung mit
~Wasserkopf*

Interessen im Planungsprozess
der Gesamtstadt werden nicht
ausreichend berticksichtigt
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6. Handlungsempfehlungen fir die Gemeinden

Der Kanton hat auf Basis der Grundlagenstudie und des Pla-
nungsberichts an den Grossen Rat die Gemeinden eingeladen,
Einsitz in eine Steuerungsgruppe zur ergebnisoffenen Erdrterung
einer Fusion mit der Stadt Luzern zu nehmen. Als Ergebnis der vo-
rangegangenen Analysen empfiehlt Prognos den Gemeinden, die-
ser Einladung zu folgen.

Auf der Grundlage der Herausforderungen und der in diesem Be-
richt aufgezeigten Chancen und Risiken hat Prognos Handlungs-
empfehlungen fir die Gemeinden formuliert. Ziel ist, die Ergebnis-
offenheit aus der Perspektive der Gemeinden zu wahren, Kriterien
fur transparente Entscheidungen im Prozess zu formulieren und im
Ergebnis die Transparenz des gesamten Prozesses zu erhdhen.
Die hier aufgezeigten Punkte sollten die Gemeinden aufgreifen,
um die Grundsatzvereinbarung im Dialog mit dem Kanton anzu-
passen. Die Empfehlungen beziehen sich auf folgende Punkte:

Zweck und Ziele der Steuerungsgruppe
Vorgehen in der Steuerungsgruppe

Organisation, Zeitplan und Finanzierung

6.1. Zweck der Steuerungsgruppe festlegen

Kanton und Gemeinden sind sich beziiglich des Zwecks der Steu-
erungsgruppe nicht einig. Die Kantonsregierung strebt ,eine mar-
kante Vergrésserung der Stadt Luzern auf deutlich tber 100'000
Einwohnerinnen und Einwohner durch den Zusammenschluss von
Gemeinden an.“28 Sie ,ladt deshalb die Gemeinden Adligenswil,
Ebikon, Emmen, Horw, Kriens, Littau und Luzern ein, eine Steue-
rungsgruppe ,Starke Stadtregion Luzern“ zu bilden, welche die
Vereinigungsfrage ergebnisoffen thematisiert2®. Dass die Stadt-
region gestarkt werden soll, ist bei allen Akteuren unbestritten.
Gegen eine Fusion gibt es in den Agglomerationsgemeinden aber
Vorbehalte. Wenn es in der Steuerungsgruppe ausschliesslich
darum geht, ob eine Fusion wirklich die zweckmassigste Koopera-
tionsform ist, dann steht zu beflirchten, dass einige Gemeinden
nur schwer fur die Mitarbeit in der Steuerungsgruppe bewegt wer-

28 Legislaturziel der Kantonsregierung

29 Grundlagenstudie ,starke Stadtregion Luzern.
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den kénnen. Wenn man sich aber darauf verstandigen konnte,
dass die Steuerungsgruppe zuerst die Frage klart, wie die Agglo-
meration den Herausforderungen der Zukunft am wirkungsvollsten
begegnen kann, dann sind auch die Gegner einer Fusion einge-
bunden und es kénnte ausserdem fur eine Gemeinde wie Meggen
Sinn machen, in der Steuerungsgruppe Einsitz zu nehmen. Es
geht hier nicht darum, die bereits geleisteten Arbeiten im Rahmen
von PASL etc. zu wiederholen, sondern um eine politikfeldspezifi-
sche Prifung der wirkungsvollsten Kooperationsformen in der
Stadtregion Luzern.

Es empfiehlt sich deshalb, die Steuerungsgruppe ,Starke Stadtre-
gion Luzern“ zu nennen. Zuerst ist zu prifen, ob eine Fusion wirk-
lich die zweckmassigste Losung fur eine erfolgreiche Bewaltigung
der zukuinftigen Herausforderungen ist. Als Ergebnis kann eine
Losung prasentiert werden, welche die Bevdlkerung in den Ge-
meinden schliesslich zu tGberzeugen vermag.

6.2. Ziele der Steuerungsgruppe vereinbaren

© Prognos AG 2008

Damit die Steuerungsgruppe nicht nur ergebnisoffen, sondern
auch ergebnisorientiert im Sinne der Prufung der Zweckmassigkeit
arbeitet, soll sie sich Ziele geben.

Aus Sicht der Prognos AG sollten folgende Ziele gelten:

Eine Strategie zu den wichtigsten Politikfeldern ist formu-
liert

Die SWOT-Analysen haben gezeigt, dass die Gemeinden un-
terschiedliche Schwerpunkte setzen. Diese spiegeln die Prafe-
renzen der Einwohnerinnen und Einwohner wider. Im Rahmen
der Steuerungsgruppe sollte daher fir die wichtigsten Politik-
felder — von den Herausforderungen ausgehend — eine ge-
meinsame Diskussion zu den notwendigen Strategien stattfin-
den. Die Gemeinden und der Kanton sollen untereinander ab-
stimmen, was die Region in den einzelnen Politikfeldern ge-
meinsam erreichen will.

Die alternativen Kooperationsformen nach Politikfeldern
sind bewertet

Auf der Grundlage der Strategien fur die Politikfelder soll die
Steuerungsgruppe die Vor- und Nachteile alternativer Koope-
rationsformen diskutieren und bewerten. Hierbei geht es um
die Frage, welche Organisationsform der Umsetzung der Stra-
tegie dient (ex-ante Evaluierung). Neben dem Status-Quo der
Eigenstandigkeit und einer Fusion ist dabei auch das Modell
einer verstarkten Kooperation zu prifen. Hierbei gibt es ver-
schiedene Ausgestaltungen, die auch mit einer Abgabe von
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Kompetenzen der Gemeinden an Kooperationsorgane einher-
gehen konnen. Die Tripartite Agglomerationskonferenz (TAK),
eine Diskussions- und Koordinierungsplattform des Bundes,
der Kantone und der Stadte und Gemeinden, untersucht ver-
schiedene Kooperationsmodelle.30

Kinftige Kooperationsformen werden vorgeschlagen
Auf der Grundlage der Diskussion und Bewertung schlagt die
Steuerungsgruppe eine praferierte Struktur je Politikfeld vor.
Aus den Einzelvorschlagen kann eine Gesamtbewertung ab-
gegeben werden.

Falls Fusion:

Die offentlichen Leistungen und Leistungsstandards wer-
den definiert, eine Aufgabenkritik wird durchgefihrt

Falls die Steuerungsgruppe zum Schluss kommt, dass die Zie-
le der Region am ehesten mit einer Fusion erreicht werden
kdénnen, dann sollen in einem weiteren Schritt die Standards
der zukunftigen Leistungserbringung erértert werden. Es soll
eine Diskussion Uber die erforderlichen Ressourcen stattfin-
den. Diese kann mit einer Aufgabenkritik einhergehen, die
maogliche Synergieeffekte identifiziert und der Gefahr der un-
gewollten Nivellierung nach oben entgegenwirkt. Eine Fusion,
sollte sie sich als zweckmassig herausstellen, sollte als Chan-
ce zur Effizienzsteigerung genutzt werden.

Das Vorgehen hinsichtlich Verantwortlichkeiten, Termi-
nen, Aufwand und Finanzierung ist geplant

Die Umsetzung der Fusion muss sorgfaltig geplant werden.
Dies umfasst die Aufstellung eines Massnahmenplans, der In-
formationen zu den Verantwortlichkeiten, Terminen, Aufwand
und Finanzierung der einzelnen Schritte enthalt.

Die politischen und rechtlichen Voraussetzungen sind ge-
schaffen

Zur Umsetzung einer mdglichen Fusion missen die entspre-
chenden Voraussetzungen geschaffen werden. So muss z. B.
ein Vertrag zwischen den Gemeinden erarbeitet werden.

Die Fusion ist organisiert und durchgefihrt
Nachdem alle Vorbereitungen getroffen sind, wird die Fusion
wirksam.

30 vgl. http:/iwvww.kdk.ch/intkdk/de/triagglo.html
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6.3. Inhaltliches Vorgehen der Steuerungsgruppe
beeinflussen

© Prognos AG 2008

Im vorliegenden Entwurf der Grundsatzvereinbarung werden vier
Phasen im Verfahren vorgeschlagen. Diese schrittweise Vorge-
hensweise ist zu begriissen, wie auch die Moglichkeit, nach jeder
Phase aussteigen zu kénnen.

Folgende Bearbeitungsschritte sollten in jeder Phase anfallen:
Phasel Vorphase:
Uberarbeitung der Grundsatzvereinbarung

Einladung weiterer Gemeinden in die Steuerungsgruppe (z.B.
Meggen).

Somit wird deutlich, dass die Steuerungsgruppe ergebnisoffen
tagt und sich dem gemeinsamen Ziel einer starken Stadtregion
von den Herausforderungen her annahert.

Herbeifiihrung des Beitrittsentscheids zur Steuerungsgruppe in
den Gemeinden

Phase 2 Zweckmassigkeitsprifung:

Konstituierung der Steuerungsgruppe
Die Steuerungsgruppe wird férmlich einberufen.

Vorgehen der Steuerungsgruppe festlegen, Aufgaben verteilen
Die Termine werden festgelegt, Funktionen wie Vorsitzender,
Moderatoren werden besetzt.

Herausforderungen der Agglomeration identifizieren

Die Herausforderungen werden von der Projektleitung vorge-
schlagen und in einem moderierten Prozess diskutiert. Es wer-
den die Hauptherausforderungen fir die néhere Diskussion
ausgewahlt.

Kriterien fur die Bewertung entwickeln

Damit die Kommunen eine transparente Grundlage fiir die Mit-
arbeit in der Steuerungsgruppe haben, sollten sie Kriterien fir
ihre Teilnahme entwickeln (siehe unten).

Fachgruppen fir die weiteren Arbeiten einrichten

Die Fachgruppen arbeiten wirkungsorientiert. Somit gibt es pro
Herausforderung eine Arbeitsgruppe. Auf dieser Weise werden
die Querverbindungen zwischen Ressorts tUber die Gemeinde-
grenzen hinweg deutlich, was zur Schaffung einer probleml6-
sungsorientierten Kultur in der Region beitragen kann, auch
wenn keine Fusion am Ende des Prozesses steht.
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Handlungsoptionen aufzeigen
Die Fachgruppen zeigen die jeweiligen Handlungsoptionen zur
Bewadltigung der Herausforderungen auf.

Verfahren zur Umsetzung beschreiben bei Beibehaltung des
Status Quo, verstarkter Zusammenarbeit und Fusion

Die Fachgruppen erdrtern, inwiefern die Handlungsoptionen in
den drei Strukturformen umgesetzt werden kdnnen.

Zweckmassigkeit der drei Kooperationsformen fir die Bewalti-
gung der einzelnen Herausforderungen bewerten

Die Bewertung der Strukturformen wird vorgenommen, z.B.
anhand einer Nutzwertanalyse.

Gesamtbewertung der drei Kooperationsformen und Entscheid
fur oder gegen eine Fusion

Es wird eine Gesamtbewertung der einzelnen Bewertungen
vorgenommen.

Vereinbarung des weiteren Vorgehens (Entwurf)
Das weitere Vorgehen wird vorgeschlagen und abgestimmt.

Erarbeitung eines Schlussberichts
Als Entscheidungsgrundlage fur die Abstimmungen in den
Gemeinden wird ein Schlussbericht erstellt.

Die nachste Abbildung verdeutlicht die Herangehensweise in Pha-
se 2 und zeigt ein fiktives Beispiel fur die Anwendung aus dem Be-
reich Wirtschaftsférderung.

© Prognos AG 2008
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Abbildung 23: Vorgehensweise bei der Zweckmassigkeitsprifung

Zweckmassigkeit der Fusion Uberprifen

Herausforderungen der Agglo identifizieren

Standortattraktivitat f. Unternehmen erhéhen

Il

Il

Handlungsoptionen aufzeigen

!

1. Verkehrsverbindung zu den Metropolen verbessern
2. Verfugbarkeit hochqualfizierter Arbeitskréfte verbessern
etc.

Verfahren zur Umsetzung beschreiben bei

|l

il

1l

!

1. Infrastrukturfonds-Projekte eingeben

Alleingang | | Kooperation Fusion ﬂ ﬂ @
ll @ ll Alleingang | | Kooperation Fusion
Zweckmassigkeit der 3 Organisations- iL ﬂ ll
formen fiir die Bewdltigung der Heraus-

forderungen bewerten

Quelle: Prognos AG

Phase 3 Fusionsvorbereitung (bei positivem Entscheid)

offentlichen Leistungen und Leistungsstandards definieren
Die Gemeinden fihren eine gemeinsame Diskussion uber die
Ziele der Leistungen sowie Uber die erforderlichen Standards.
In diesem Zusammenhang haben die Gemeinden die Kriterien
fur die Bewertung des Prozesses flur diese Phase angepasst.

Umsetzung planen

Das Vorgehen, die Verantwortlichkeiten, der Zeitplan, der Auf-
wand und die Finanzierung der Umsetzung der starken Stadt-
region wird geplant. In diesem Zusammenhang findet eine
Aufgabenkritik zur Umsetzung der definierten Leistungsstan-
dards und zur Identifizierung moglicher Synergieeffekte statt.

Vertragsausarbeitung
Es wird ein Vertrag zwischen den Gemeinden aufgesetzt.

Phase 4 Fusionsumsetzung

Exkurs: Die Notwendigkeit der gemeindespezifischen Krite-
rien
Die Kriterien entsprechen Grundsatzen der Mitarbeit in der Steue-

rungsgruppe fur die Agglomerationsgemeinden. Diese Kriterien
sind wichtig, denn sie begriinden das Verbleiben in oder das Ver-
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lassen der Steuerungsgruppe. Insofern sollten die Kriterien von
den Gemeinderaten entwickelt und entsprechend legitimiert wer-
den. Die Kriterien bringen diejenigen Mindeststandards zum Aus-
druck, die fur die Gemeinden erfiillt werden miissen, damit sie im
Prozess bleiben und bereit sind, iiber eine Anderung ihrer Struktur
zu diskutieren.

Es bietet sich an, die Kriterien aus den Risiken des Fusionsszena-
rios abzuleiten. Beispiele fur solche Risiken und Kriterien kénnten
sein:

Risiko 1: Verlust der Mitwirkungsrechte:

Durch die neue politische Situation bei einer verstarkten Ko-
operation oder einer Fusion besteht die Gefahr, dass der Ein-
fluss der Bevdlkerung auf Entwicklungen vor Ort abnimmt. Ag-
glomerationsibergreifende Interessen dominieren bei Vertei-
lungsverhandlungen, so in der Zonenplanung.

Kriterium: Sicherstellung der lokalen Mitwirkungsrechte

Umsetzungsvorschlage kénnten beispielsweise die Einfliihrung
von Wahlkreisen fir die Wahl zum Grossen Stadtrat sein. Das
Beispiel Zirich zeigt, dass Quartiere nach wie vor Einfluss
nehmen kdnnen. Auch Beispiele in Deutschland zeigen, dass
drtliche Mitstimmungsrechte gesichert werden kénnen. So ha-
ben die so genannten kreisfreien Stadte in Nordrhein-
Westfalen Bezirksvertretungen, die bei Planungsvorhaben an-
zuhoren sind und als erste Anlaufstellen fur Burgerinnen und
Birger in den Stadtteilen dienen.

Risiko 2: Verlust der wohnortnahen Versorgung:

Zwar geht die jetzige Fassung der Grundsatzvereinbarung von
einer dezentralen Struktur in der starken Stadtregion aus. Die
Definition von ,dezentral’ muss noch erfolgen. Die Gemeinden
haben in den letzten Jahren z. B. Zentrumsentwicklungen vo-
rangetrieben und kleinteilige Schulkonzepte umgesetzt, um ei-
ne wohnortnahe Versorgung zu gewahrleisten.

Kriterium: Sicherstellung der wohnortnahen Versorgung

Zur Erreichung dieses Ziels kann die Idee der ,starken Stadt-
region der vielen Zentren® lanciert werden, um die Rollen und
Stéarken der einzelnen Zentren zu erdrtern. Es kann festgelegt
werden, dass Verwaltungszentren bestimmte Dienste dezen-
tral anbieten. Dies wird ohnehin in vielen grésseren Gemein-
den praktiziert: Burgerbiros und Bezirks- oder Quartiersstellen
bieten Verwaltungsdienstleistungen vor Ort an.

Risiko 3: Verlust der Identifikation:
Auch wenn die lokalen Mitwirkungsrechte gesichert sind, kann
es trotzdem zu einem Ruckgang der Identifikation mit der jetzi-
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gen Gemeinde kommen. Die Idee der multiplen Identitéaten
spricht gegen einen Identitatsverlust, identitatsstiftende Verei-
ne werden weiterhin die Namen der Gemeinden oder Quartiere
tragen. Dennoch kann die Qualitat der Identitat unter den neu-
en Strukturen leiden. In Verbindung mit Risiko 1 kann es bspw.
dazu kommen, dass Brauchtum und Vereine weniger gefordert
werden.

Kriterium: Férderung des traditionellen kulturellen Erbes

Zur Erreichung dieses Kriteriums kdnnen unterschiedliche Me-
chanismen greifen, so z.B. die Fortschreibung oder das Einfrie-
ren der jetzigen Zuwendungen an Vereine fir einen bestimmte
Periode.

Risiko 4: Nivellierung nach oben:

Die Bewertung der neuen Strukturen sollte auch nach wirt-
schaftlichen Gesichtpunkten erfolgen. Erfahrungen aus ande-
ren Neustrukturierungen zeigen, dass die erwarteten Effizienz-
renditen und Synergieeffekte nicht eintreten, weil immer nach
oben nivelliert wird. Aus diesem Grund sollten die Gemeinden
die Chance nutzen, allfallige Neustrukturierungen mit einer
konsequenten Aufgabenkritik zu verbinden. Grundlage hierfiir
ist die vorgeschaltete Diskussion ber die erforderlichen Leis-
tungsstandards.

Kriterium: Realisierung einer Effizienzrendite

Eine Aufgabenkritik sollte erst in der Phase 3 stattfinden. Zu-
nachst sollte die Zweckmassigkeit der Kooperationsformen
festgestellt werden. Bei den Aufgaben kann zwischen front-
office und back-office Tatigkeiten differenziert werden, um die
wohnortnahe Versorgung mit Verwaltungsdiensten nicht zu ge-
fahrden. Unabhangig von der Entscheidung tber eine Fusion
koénnen Effizienzrenditen durch die Umsetzung von shared-
service-Konzepten im back-office-Bereich (bei Rechenzentren,
gemeinsamen Beschaffungen, Personalverwaltung) erzielt
werden.

Diese Beispiele sollen zeigen, dass solche Kriterien den Prozess
fur die Gemeinden strukturieren kénnen. Sie helfen bei der Kom-
munikation, stellen das Verfahren auf einer transparenten, sachli-
chen Ebene, bilden die Grundlage fiur die Entscheidung tber die
Fortsetzung der Beteiligung nach jeder Phase und tragen dazu
bei, dass etliche Akteure aus den Gemeinden mit in den Prozess
einbezogen werden.
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6.4. Organisation, Zeitplan und Finanzierung
sichern

Organisation

Der Entwurf der Grundsatzvereinbarung hat Vorschlage zur Pro-
jektsteuerung, Projektleitung und zu Fachgruppen gemacht. Wir
beschranken uns hier auf Hinweise zu Punkten, bei denen Kla-
rungsbedarf besteht.

Es ist vorgesehen, dass der Kanton bei der Projektsteuerung3!
den Vorsitz Ubernimmt. Dies sollte im Hinblick auf die angestrebte
Ergebnisoffenheit nochmals tberdacht werden, denn der Kanton
strebt klar eine vereinigte Stadtregion an. Prognos schlagt vor,
dass die beiden Regierungsréate und die Gemeindeprasidenten,
die in der Projektsteuerung Einsitz nehmen, den Vorsitzenden aus
ihrer Mitte wahlen. Fur die operative Projektleitung wéare es aus
der Sicht von Prognos ideal, wenn eine Personlichkeit gewonnen
werden konnte, die Uber alle Parteigrenzen hinweg hohes Anse-
hen geniesst und aus ihrer friheren Tétigkeit die erforderliche Ma-
nagementerfahrung mitbringt (wie z.B. bei der EURO’08 oder der
EXPO geschehen).

Die Fachgruppen sollen aus Vertreterinnen und Vertretern der
Gemeinden bestehen. Jede Gemeinde ist mit je einem Vertreter in
jeder Gruppe vertreten. In der Phase 2 sollten alle Gemeinden be-
teiligt sein, geht es doch um eine Prifung der Zweckmassigkeit
der Kooperationsformen. In der Phase 3 soll der Teilnehmerkreis
beschrankt werden. Somit gibt es keine Notwendigkeit fir den vor-
geschlagen Kreis 2. Die Gemeinden sind in der ersten Phase da-
bei, bei Entscheidung Uber ein Eintreten in die starke Stadtregion
scheiden die Nichtteilnehmer aus.

Zeitplan und Finanzen

Aus Sicht von Prognos filhren die veranderten Rahmenbedingun-
gen der Steuerungsgruppen (Diskussion Uber zweckmassige
Strukturen zur Begegnung der Herausforderungen) zu einer Ver-
kirzung der Phase 2. Da die Phase sich nun auf strategische Fra-
gestellung der Handlungsoptionen bezieht, soll sie maximal 18
Monate dauern. Somit bleibt mehr Zeit fir die Detailarbeit in Phase
3. Es sollte auf ein stringentes Projektmanagement geachtet wer-
den, damit die Arbeitspakete fristgerecht abgearbeitet werden.

31 Als .Projektsteuerung” wird das oberste Organ der Steuerungsgruppe - andernorts oft ,Steering Committee* genannt -
bezeichnet.

© Prognos AG 2008 Seite 64



Starke Stadtregion Luzern? prog nos

Die Projektkosten sollten gedeckelt und ein Projektcontrolling auf-
gebaut werden. Auch in diesem Zusammenhang empfiehlt sich der
Einsatz eines externen Prozesssteuerers.

Basel, 14. Marz 2008
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