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Améliorations structurelles/Génie rural

Zukunftige Struktur-
verbesserungen aus agrarwirt-
schaftlicher Sicht

Die neue Agrarpolitik (AP 2002) befindet sich in der Umsetzung. Gleichzeitig wird be-
reits ein Paket von Gesetzesanderungen fir die Jahre 2004 bis 2007 vorbereitet. Da-
riber hinaus hat das Bundesamt fur Landwirtschaft letztes Jahr unter der Bezeich-
nung «Horizont 2010» der Offentlichkeit alternative langfristige Strategien zur
Weiterentwicklung der Agrarpolitik unterbreitet. Dabei betreffen wesentliche Punkte
die Strukturpolitik und die Frage, wie mittels Strukturverbesserungen und unter Zu-
hilfenahme von Landschaftsentwicklungskonzepten wettbewerbsfahige Strukturen in
der schweizerischen Landwirtschaft geschaffen werden konnen.

La nouvelle politique agricole (PA 2002) se trouve en phase de réalisation. Simulta-
nément, un paquet de révisions de lois est déja en préparation pour les années 2004
a2007. De plus, I'Office tédéral de I'agriculture, sous la dénomination «Horizon 2010»,
a soumis au public des stratégies alternatives d’avenir pour |'évolution de la politique
agricole. Dans ce contexte, d’essentiels points touchent a la politique des structures
et a la question comment, par le biais d’améliorations structurelles et a I'aide de con-
ceptions de développement du paysage, on peut créer des structures concurrentiel-
les dans I'agriculture suisse.

La nuova politica agricola (AP 2002) ¢ in fase di applicazione. Contemporaneamente
si sta gia preparando un pacchetto di emendamenti legislativi per gli anni dal 2004 al
2007. Inoltre I'anno scorso, I'Ufficio federale dell’agricoltura ha sottoposto all’opi-
nione pubblica delle strategie alternative a lungo termine — denominate «Horizont
2010» —destinate allo sviluppo futuro della politica agricola. Queste ultime riguardano
i punti focali della politica strutturale nonché la questione di come rendere concor-
renziale |'agricoltura svizzera, migliorandone le strutture.

Die Massnahmen der Strukturverbesse-
rung sind mit dem Reformpaket 2002
ebenfalls neu geregelt worden. Folgende

P Rieder, B. Kopainsky, Chr. Flury

Politische
Weichenstellungen

Die heutige agrarpolitische Situation
(Umsetzung AP 2002)

Die Zeit von 1950 bis 1998 war von ei-
nem starken Importschutz der schweize-
rischen Agrarmarkte und von hohen Ex-
portsubventionen fur Kase und Zuchtvieh
gepragt. Seit 1992 lauft eine Reform der
Agrarpolitik (AP 2002), die zu Beginn
1999 in Kraft trat. Zentraler Inhalt dieser
Reform sind die Trennung der Preis- und
Einkommenspolitik, die Férderung einer
umweltvertraglichen Produktion durch
Direktzahlungen und die Liberalisierung
der Agrarmarkte.
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Punkte sind speziell zu erwahnen:

e |nvestitionshilfen, d. h. Beitrage a fonds
perdu und Investitionskredite werden
nach einheitlichen Kriterien ausgerich-
tet.

e Fir den landwirtschaftlichen Hochbau
werden die Investitionshilfen pauschal
bemessen und nicht mehr als Restfi-
nanzierung in Abhdngigkeit der Bau-
kosten und der Finanzlage des Bau-
herrn. Fur besonders tierfreundliche
Stallhaltungssysteme konnen Zuschla-
ge gewahrt werden.

® Bei der Bemessung der Beitrdge an Bo-
denverbesserungen wird unterschie-
den zwischen einzelbetrieblichen und
gemeinschaftlichen Massnahmen.

e Die Stellung der Kantone wurde ge-
starkt und der Umfang der Kontrollen
des BLW reduziert.

® Neu eingefthrt wurde eine Starthilfe
fur Junglandwirte in der Form eines In-
vestitionskredites.

Die finanziellen Aufwendungen fur die

Strukturmassnahmen  betrugen 1999

298.4 Mio und im Jahr 2000 355.1 Mio

Franken. Die Aufteilung der Beitrage nach

Regionen prasentiert sich wie folgt (BLW

2000):

e Bodenverbesserungen: Talgebiet 22%,
Higelgebiet 18%, Berggebiet 60%,

¢ Landwirtschaftliche Gebaude: Hugel-
gebiet 29%, Berggebiet 71%,

e |nvestitionskredite: Talgebiet 49%, Hu-
gelgebiet 27%, Berggebiet 24%.

Die neue Agrarstrukturpolitik wurde von

einer eidgenossischen Arbeitsgruppe eva-

luiert. Im vorliegenden Zwischenbericht
wird die Erfahrung als durchwegs positiv
dargestellt (Arbeitsgruppe Produktions-
faktoren und Soziales 2001). Erste Ver-
besserungsvorschlage der Arbeitsgruppe
fliessen in die neue Agrarpolitik 2004-
2007 ein.

Reform der AP 2004-2007

In konsequenter Fortsetzung von AP 2002

und unter Berlcksichtigung der Bilatera-

len Vertrage mit der EU wird es auch zu-
ktnftig um die Frage gehen, wie die Wett-
bewerbsfahigkeit der Landwirtschaft er-
hoht werden kann. Trotz der positiven

Beurteilungen der neuen Strukturpolitik

werden folgende funf Ziele zur Weiter-

entwicklung empfohlen (Arbeitsgruppe

Produktionsfaktoren und Soziales 2001):

® Anpassung der Betriebsstrukturen an
die neuen Rahmenbedingungen, ins-
besondere an die Bilateralen Vertrdge
mit der EU,

e Reduktion der Produktionskosten,

e Forderung der Wettbewerbsfahigkeit
speziell im Vergleich mit Produkten aus
der EU,

e Beteiligung der Produzenten an der
Verarbeitung und Vermarktung ihrer
Produkte,

e Schaffung zusatzlicher landwirtschaft-
licher oder landwirtschaftsnaher Ar-
beits- und Verdienstmaoglichkeiten.
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Vorgeschlagen wird deshalb, die Struk-
turverbesserungen zu erweitern und Fi-
nanzhilfen auch fir den periodischen Un-
terhalt von Bodenverbesserungen, zu
Gunsten einzelbetrieblicher Massnahmen
auf dem Gebiet des Pflanzenbaus fur
technische Einrichtungen und fur Pflan-
zungen sowie zu Gunsten einzelbetrieb-
licher Massnahmen zur Diversifizierung
der Produktion zu gewahren.

Bisherige und
voraussehbare
Strukturentwicklungen

Nach der Skizzierung der politischen Be-
strebungen im Bereich Agrarstrukturpoli-
tik mussen die Strukturen besprochen
werden. Denn Strukturverbesserungen
sollen dazu dienen, Veradnderungen der
Strukturen durch die einzelnen Landwir-
te oder durch ein 6ffentliches Werk zu er-
leichtern und dadurch die Produktions-
kosten zu senken. Aus statistischer Sicht
betrachten wir Betriebsgréssen, verglei-
chen deren Veranderungen nach Grés-
senklassen und zwischen Regionen und
Landern. Wettbewerbsmadssig ausschlag-
gebend sind aber die Kosten, vor allem
die Fixkosten der jeweiligen Strukturen.

Betriebszahlen und Betriebsgréssen:

Die Zahl der Betriebe hat sich in den letz-
ten zehn Jahren um etwas mehr als zwei
Prozent pro Jahr verringert, was wenig ist.

Die Betriebszahlen nahmen bei den
Haupt- und Nebenerwerbsbetrieben
gleich stark ab: Zwischen 1990 und 2000
wurden 23% der Haupterwerbsbetriebe
aufgegeben, bei den Nebenerwerbsbe-
trieben waren es 25%. Die absolute Zahl
reduzierte sich damit von 92 815 im Jahr
1990 auf noch 70 537 im Jahr 2000. Der
Anteil der Nebenerwerbsbetriebe blieb
mit 30% konstant. Als Folge stieg die
durchschnittliche Nutzflache der verblei-
benden Haupterwerbsbetriebe von 14.9
haim Jahr 1990 auf 19.1 ha im Jahr 2000
oder um jahrlich etwa 3%. Die Nebener-
werbsbetriebe wuchsen im selben Zeit-
raum von 3.9 ha auf 6.5 ha (Zahlen aus
BfS 2001).

Im internationalen Vergleich ist die Gros-
se der Haupterwerbsbetriebe klein. 1996
bewirtschafteten diese in der Schweiz im
Durchschnitt 17.4 ha, in Deutschland wa-
ren es 1997 41.3 ha. Gleichzeitig sind die
Haupterwerbsbetriebe in der Schweiz
sehr arbeits- und kapitalintensiv. Die Ar-
beitsintensitdt zeigt sich im folgenden
Vergleich: 1996 entfielen auf 100 ha in
der Schweiz 10.4 Arbeitskrafte, in
Deutschland wurde 1997 dieselbe Flache
von 3.6 Arbeitskraften bewirtschaftet.
Die entsprechende Relation gilt bei den
Tierbestanden (Zahlen aus BLW 2000).

Verteilung der Betriebsgréssen:
Fur die Beurteilung der landwirtschaftli-
chen Strukturen ist auch die Verteilung

der Betriebe nach Grossenklassen von Be-
deutung. Neben den bereits angespro-
chenen relativ kleinen Betriebsgréssen
weist die Verteilung der Nebenerwerbs-
und der Haupterwerbsbetriebe eine links-
schiefe Form auf (vgl. Abb. 1). Mit ande-
ren Worten, es gibt eine Uberdurch-
schnittlich grosse Anzahl relativ kleiner
Haupterwerbsbetriebe im Bereich zwi-
schen 10 und 20 Hektaren und relativ we-
nige, die grosser sind. Das Problem dieser
Aussage liegt in den Kostenstrukturen.

Kostenstrukturen:

Die Problematik der relativ kleinen Be-
triebsgrossen wird in ihrer Tragweite erst
klar, wenn in Abbildung 2 der Verlauf der
Kostenkurven mit der linksschiefen Ver-
teilung der Haupterwerbsbetriebe tber-
lagert wird. Der Verlauf der Kostenkurven
ist aus Buchhaltungen hergeleitet, die
jahrlich zur Bestimmung der Einkom-
menslage der schweizerischen Landwirt-
schaft ausgewertet werden (FAT 2001).
Durch den Kurvenverlauf kommt zum
Ausdruck, dass die relativ kleinen Betrie-
be ihre Investitionen in Geb&ude, Einrich-
tungen und Maschinen nur gering auslas-
ten, was zu hohen Sttickkosten je Gross-
vieheinheit oder Hektare fihrt. Im linken
Bereich fallen die Kosten mit steigenden
Betriebsgrossen stark, wahrend sie bei
grosseren Betrieben flacher verlaufen. Mit
den zwei Kostenkurven wird dargestellt,
dass reine Grosseneffekte Bewegungen

60%

Nebenerwerbsbetriebe

Haupterwerbsbetriebe

50%

40%

30%

20%

Anteil der Betriebe nach Klasse
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30+ 01 15
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Abb. 1: Verteilung der Betriebe nach Betriebsgréssenklassen und Erwerbsform (Quelle: BFS 2001).
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auf einer Kurve nach rechts sind und dass
Kostensenkungen (Sprung auf die tiefere
Kostenkurve) durch technischen, organi-
satorischen oder biologischen Fortschritt
sowie durch Kostensenkungen bei Pro-
duktionsmitteln (Futtermittel, Zinsen etc.)
moglich werden.
Aufgrund der Bilateralen Vertrage, neuer
Marktordnungen bei Getreide und ande-
ren Produkten sowie der vom Parlament
beschlossenen Kirzungen der Produkt-
stitzung gehen wir davon aus, dass die
Produktpreise in Zukunft weiter sinken
werden, insbesondere bei Milch. Diese Si-
tuation ist in Abbildung 2 mit der unte-
ren Preislinie dargestellt.
Aus der Kombination zwischen Preisen
und Kosten ergeben sich vier relevante
Schnittpunkte.
® P71 markiert die heutige Lage bei hohen
Kostenniveaus, aber auch relativhohen
Preisen. Vergleichsweise kleine Betrie-
be (F1) kdnnen die Produktionskosten
decken und erzielen befriedigende Ein-
kommen. Der Punkt P2 wirft die Frage
nach der minimalen Betriebsgrosse (F2)
bei einem zu erwartenden tieferen
Preisniveau auf. Durch die Vergrosse-
rung der Betriebe kdnnen die Fixkosten
auf mehr Menge verteilt bzw. das Real-
kapital besser ausgelastet werden. Ob-
wohl bekannt ist, dass auch andere
Grossen die Einkommen bestimmen,
kénnen wir annehmen, dass diese
Grosse heute bei etwa 30 Hektaren
liegt; dies also beim Schnittpunkt der
unteren Preislinie mit der oberen Kos-
tenkurve. In diesem Fall werden Preis-
senkungen durch Grosseneffekte kom-
pensiert.
® Der Schnittpunkt P3 entspricht einer Si-
tuation, bei der die Preise fallen, aber
wegen geringer Abwanderung und
verbleibender Nebenerwerbsbetriebe
kaum Betriebsvergrésserungen statt-
finden. In solchen Situationen versu-
chen die Landwirte bei mehr oder we-
niger konstanter Flache (F1) durch bio-
logisch-technischen  Fortschritt  die
Kosten zu senken. Kosten kénnen auch
gesenkt werden, wenn die Preise fur
Futtermittel, Maschinen und Gebaude
sinken; Kostensenkungen, die unter
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Preise und Kosten (Fr./ha)
Betriebe (Anz.)
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Abb. 2: Verteilung der Haupterwerbsbetriebe und Zusammenspiel von Kosten,

Produktpreisen und Betriebsgrossen.

anderem auch bei einer EU-Annahe-
rung zu erwarten sind. Daher ist es ver-
standlich, wenn Bauern fordern, dass
nicht nur die Preise, sondern auch die
Kosten sinken sollen. Doch diese An-
passung alleine fuhrt zu arbeits- und
kapitalintensiver Produktion und zu
permanenten Marktlberschissen. Vie-
le Landwirtschaftsbetriebe durften zur
Zeit in dieser bedrangenden Situation
sein.

Aus den Ausfihrungen zu den erwarte-

ten Preisniveaus und den Kostenkurven

ergeben sich drei mogliche Strategien fur

Strukturentwicklungen:

1. Vergroésserung der Betriebe und damit
Reduktion der Fixkosten je Flachenein-
heit oder Grossvieheinheit (Anstreben
von Punkt 2).

2. Reduktion der Produktionskosten bei
gleichbleibender Flache (Anstreben
von Punkt 3) durch Anwendung von
mechanisch-technischem und organi-
satorischem Fortschritt.

3. Betriebsvergrosserungen und gleich-
zeitiger technischer Fortschritt (Anstre-
ben von Punkt 4 durch Kombination
von Strategie 1 und 2).

Fur die Strukturpolitik stellt sich damit die

Aufgabe, durch Strukturverbesserungen

sowohl Betriebsvergrosserungen zu er-

leichtern als auch Voraussetzungen zur

Anwendung von arbeitssparendem Fort-
schritt zu schaffen. Neben dieser einzel-
betrieblichen Ausrichtung von Struktur-
verbesserungen ist es unerlasslich, diese
Massnahmen mit dem Ziel der Erhaltung
und Foérderung des landlichen Raumes in
einem grosseren Zusammenhang zu be-
trachten. Daneben mdissen gemein-
schaftliche Massnahmen wie Erschlies-
sungen und Guterzusammenlegungen
gesamtheitlich geplant werden. Um die-
se Ubergeordnete Sichtweise sicherzu-
stellen, spielen Landschaftsentwicklungs-
konzepte eine wichtige Rolle.

Landschaftsentwicklungs-
konzepte als Wegweiser
zuklnftiger
Strukturverbesserungen

Ein Landschaftsentwicklungskonzept
(LEK) ist ein Instrument der dezentrali-
sierten, nachhaltigen Landschaftsent-
wicklung unter Einbindung der lokalen
Bevolkerung sowie wichtiger Akteure und
Interessengruppen. In einem LEK wird be-
zuglich Kulturlandschaft die wiinschbare
physische Gestaltung bzw. Erhaltung der
Landschaft einer Gemeinde oder Region
festgelegt. Darin mussen wirtschaftliche,
okologische und asthetische Anspriche

Mensuration, Photogrammeétrie, Génie rural 12/2001
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an kunftige relevante Nutzungen der
Landwirtschaft, Forstwirtschaft, des Ge-
wasser-, Natur- und Heimatschutzes ent-
halten sein (nach Winter 2000).
LEKs konnen auf Uberregionaler, regio-
naler oder lokaler Ebene angesiedelt sein.
Fur die Landwirtschaft spielen sie eine
wichtige Rolle als Instrument zur Umset-
zung des o©kologischen Ausgleichs im
Landwirtschaftsgebiet oder als Grundla-
ge fir ein Vorprojekt einer Gesamtmelio-
ration (vgl. Winter 2000).
Im Hinblick auf die Rolle von LEKs im Zu-
sammenhang mit Strukturverbesserun-
gen lasst sich sagen:
® |m Talgebiet, wo in erster Linie 6kolo-
gische Defizite auszumachen sind, wer-
den LEKs immer mehr zur Vorausset-
zung fur den Abschluss von Bewirt-
schaftungsvertragen, die Uber den
gesetzlich geforderten 6kologischen
Leistungsausweis hinaus gehen. LEKs
stellen die vorhandenen biologischen
Werte und Entwicklungspotenziale der
Landschaft dar und zeigen auf, wo wel-
che Aufwertungsmassnahmen sinnvoll
sind. So kénnen im intensiv genutzten
Mittelland bestehende Landschaftsele-
mente aufgewertet und neue geschaf-
fen werden.
® Im Berggebiet wechseln sich Flachen
mit Unter- und solche mit Ubernutzung
ab. Die Aufgabe von LEKs ist es hier,
den einzelnen Flachen konkrete Nut-
zungen zuzuweisen und sicherzustel-
len, dass die Bewirtschaftung ange-
messen entschadigt wird. In diesem
Zusammenhang spielen Strukturver-
besserungen, insbesondere gemein-
schaftliche, eine wichtige Rolle, da sie
zur Entwicklung und Férderung des
landlichen Raumes beitragen. Diese
Funktion kénnen sie ungleich besser
wahrnehmen, wenn sie im Rahmen ei-
nes LEK abgestimmt sind.

Folgerungen fur
Strukturverbesserungen

Aus den bisherigen Ausfuhrungen erge-
ben sich —zum Teil alte — Forderungen mit
neuen Akzenten. Es gilt noch einmal zu
betonen, dass LEKs vermehrt fur alle Ar-

ten von Strukturverbesserungen als tber-
geordneter Rahmen eingesetzt werden
mussen.

Gemeinschaftswerke:

Nachhaltig bewirtschaftete und gut ge-
fuhrte Einzelbetriebe setzen eine ada-
quate landliche Infrastruktur voraus. Ne-
ben Wegnetzen fir moderne Mechani-
sierungen sind dies auch Verbauungen,
Hangsicherungen, Be- und Entwasserun-
gen sowie (wenn gefordert) Erhaltung
von schitzenswerten Landschaftsele-
menten. Beobachtungen im Berggebiet
zeigen, dass dort, wo diese Infrastruktur
nie erstellt wurde oder verfallen ist, Ver-
brachung, Verbuschung, Unbegehbarkeit
und Hangrutschungen relativ schnell ein-
setzen und irreversible Veranderungen
und damit auch grosse Kulturverluste ent-
stehen.

Einzelbetriebliche \lerbesserungen:
Neben Infrastrukturen braucht Landnut-
zung effizient gefihrte Betriebe. Auch
Landwirtschaftsbetriebe lassen sich nur
kurzfristig mit Almosen erhalten. Mittel-
bis langfristig Uberleben immer nur wirt-
schaftlich geflihrte Betriebe bzw. werden
durch Nachfolger weitergefiihrt. Flachen
bewirtschaftende Betriebe bendtigen ei-
ne minimale Grosse, um auch eine ver-
gleichbar hohe Arbeitsproduktivitat zu er-
reichen. Dies wiederum ist nur mit einer
modernen Mechanisierung maéglich, die
bei guter Infrastruktur unbehindert ein-
gesetzt werden kann. Daher hangen Un-
ternehmergeist der Landwirte und eine
gute Infrastruktur voneinander ab bzw.
erganzen sich.

Bodenpolitik:

Auch in der Schweiz bildet die landwirt-
schaftliche Bodenpolitik fir unternehme-
rische Landwirte oft ein Hindernis. Erstens
ist die Festlegung, was beim Erbgang als
Landwirtschaftliches Gewerbe angese-
hen wird, zu tief angesetzt. Deshalb wer-
den gelegentlich Betriebe aus Erwartun-
gen in Wertsteigerungen nicht zu Ver-
grosserungen der andern frei. Sie werden
im Nebenerwerb betrieben, bis sich Kapi-
talgewinne realisieren lassen. Zweitens
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enthalt das Bodengesetz fur Freihand-
kaufe Hochstpreise und die Selbstbewirt-
schaftervorschrift. Beide Vorschriften
fuhrten seit 1994 dazu, dass weniger
Land zum Kauf angeboten wurde, weil
der erwartete Preis des Verkaufers schein-
bar oft oberhalb des bewilligten Hochst-
preises war. Auf das Jahr 2004 ist eine Ge-
setzesanderung vorgesehen, welche die
minimale Grosse flr ein gesetzlich ge-
schitztes landwirtschaftliches Gewerbe
gegenuber heute ungefahr verdoppelt.

Aufhebung strukturpolitischer
Hindernisse:

Aus agrarwirtschaftlicher Sicht wirken
insbesondere  produktionsbegrenzende
Vorschriften strukturzementierend, vor
allem die Milchkontingentierung. Solche
Vorschriften tragen wesentlich dazu bei,
dass Geb&ude, Maschinen und Einrich-
tungen schlecht ausgelastet werden kon-
nen. Anderseits werden dadurch - sozi-
alpolitisch motiviert — kostentrachtige
Strukturen erhalten. Daher sind hier
Lockerungen notig. Betriebsvergrosse-
rungen werden auch durch die zu tiefen
unteren Grenzen zum Bezug von Direkt-
zahlungen, sei es in Hektaren oder nor-
mierten Standardarbeitskraften, behin-
dert. Diese Massnahmen bewirken, dass
Flachen im Nebenerwerb bewirtschaftet
werden anstatt dass sie fur Betriebsver-
grosserungen den Haupterwerbsbetrie-
benverpachtet werden. Auch hier besteht
politischer Handlungsbedarf. Aus Grin-
den regionaler Unterschiede waren unse-
res Erachtens eine regionale Differenzie-
rung notig. Der Bund kdnnte seine mini-
malen Ansédtze hinaufsetzen und den
Kantonen den Spielraum fir kantonale
Erganzungsfinanzierungen fir die darun-
terliegenden Grossen lassen.

Férderung des Fachwissens der
Landwirte:

Aus den bisherigen Darlegungen geht
auch hervor, dass zwischen unternehme-
rischer, kostenbewusster Betriebsfiihrung
und Strukturverbesserungen ein enger
Zusammenhang besteht. Dieser Zusam-
menhang muss daher Gegenstand der
landwirtschaftlichen Ausbildung sein. Es
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muss Fachwissen zu wirtschaftlichen
Aspekten der Betriebsgrossen und zu
Landschaftsentwicklungskonzepten ver-
mittelt werden. Dann erst entsteht ein
umfassendes Verstandnis fur zukinftige
Meliorationen und landwirtschaftliche In-
frastrukturen.

Férderung des einschldgigen Wissens
von Fachleuten:

Es ist hier nicht der Ort, um technische
Anspriiche an die Ausbildung von Geo-
matikern bzw. Kulturingenieuren zu for-
mulieren. Vielmehr soll auf die an-
spruchsvollen konzeptionellen Aspekte
hingewiesen werden, die unsere Uberle-
gungen erfordern. Technisches Wissen,
namentlich Gber LEKs, kann auch an Fach-
hochschulen entstehen. Gesamtheitliche
Lésungsansatze und Entwicklungspla-
nungen, inklusive wirtschaftlicher Anpas-
sungen, bedirfen umfassender konzep-

tioneller Entwirfe, mathematischer Mo-
dellentwicklungen und Konfliktanalysen
sowie einer intensiven Zusammenarbeit
zwischen mehreren Ingenieurdisziplinen
auf Hochschulebene. Der Forschungs-
und Entwicklungsarbeit der zwei Hoch-
schulinstitute an den ETH in Lausanne und
Zurich kommt daher eine wichtige ge-
stalterische Aufgabe zu.
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