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Aménagement du territoire

Indikatorbasiertes
Richtplancontrolling
Landschaft

Richtplancontrollings Gberprifen laufend die Zielerreichung und den Mitteleinsatz der
Richtplanung. Viele Kantone haben bereits ein Controlling eingerichtet oder sind daran,
ein solches aufzubauen. Bisher fehlt ein Uberblick Uber die verwendeten Indikatoren,
insbesondere im Bereich Landschaft. Diese Studie' untersucht die Richtplancontrol-
lings in acht Kantonen und zeigt den Handlungsbedarf fir den Bereich Landschaft
auf.

Le controlling des plans directeurs permet de vérifier continuellement I'atteinte des
buts et 'engagement des moyens de planification. Beaucoup de cantons ont déja
installé un controlling ou sont entrain de I'établir. Jusqu’a présent un apercu des in-
dicateurs utilisés fait défaut notarmment en ce gui concerne le paysage. Cette étude’
examine le controlling des plans directeurs dans huft cantons et met en évidence le
besoin d’agir en matiére de paysage.

Il controlling dei piani direttori serve a controllare in continuazione il raggiungimento
degli obiettivi e I'impiego degli strumenti di pianificazione. Molti cantoni hanno gia
allestito o stanno allestendo un controlling. Finora manca una panoramica degli indi-
catori utilizzati, in particolare nell’ambito del paesaggio. Questo studio! verifica il con-
trolling del piano direttivo in 8 cantoni e illustra il fabbisogno d'intervento nel campo

dell’agricoltura.

A. Hersperger, M. Kndpfel, A. Siegfried,
F. Kienast

Die Richtplanung ist ein dynamischer Pro-
zess und erfordert eine laufende Uber-
prafung der Zielerreichung und des Mit-
teleinsatzes. Dies wird als Richtplancon-
trolling bezeichnet. Der «Leitfaden fir
die Richtplanung» des Bundesamts fir
Raumplanung ARE hat bereits Mitte der
1990er Jahre die Wichtigkeit des Richt-
plancontrollings festgehalten. In der Zwi-
schenzeit haben die meisten Kantone ein
Controlling eingerichtet oder sind daran
eines zu institutionalisieren. Beim indika-
torbasierten  Richtplancontrolling  wird
mittels Indikatoren und Richtplanzielen
periodisch ein Ist-Soll-Vergleich durchge-
fuhrt. So kann bei Bedarf rechtzeitig eine
Richtplananpassung gemacht werden.
Die firr ein Controlling notwendigen In-
dikatoren basieren auf der laufenden
Raumbeaobachtung.

Obwohl viele Kantone ein Richtplancon-
trolling durchfihren oder daran sind ei-
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nes einzurichten, fehlt eine Ubersicht be-
zlglich der furs Controlling verwendeten
Indikatoren und der mit dem Controlling
gemachten Erfahrungen. Der Bund baut
im Moment ein Monitoring der Land-
schaft auf, das etwa alle funf bis zehn Jah-
re wiederholt werden soll. Das Programm
wird LABES genannt und steht fir « Land-
schaftsbeobachtung Schweiz». Es hat ein
eigenes Indikatorenset, das knapp 40 na-
tur- und sozialwissenschaftliche Indikato-
ren zur Landschaftsbeobachtung um-
fasst?.

FUr unser Projekt analysierten wir acht

kantonale Richtplancontrollings im The-

menbereich Landschaft anhand folgen-
der Fragen:

* Inwieweit decken die vorhandenen In-
dikatoren die landschaftsrelevanten
Richtplanziele ab?

s Inwieweit kannen LABES-Indikatoren
allfallige Licken fallen?

* Welche praktischen Schwierigkeiten er-
geben sich aus dem Richtplancontrol-
ling?

Am Beispiel des Kantons Aargau wird ge-
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zeigt, welche LABES-Indikatoren das
Richtplancontrolling erganzen kénnen.
Unsere Studie untersuchte die Richtplan-
controllings der Kantone Aargau, Bern,
Luzern, ZUrich, Zug, St. Gallen, Glarus und
Waadt (Abb. 1). Grundlagen fr die Un-
tersuchung der Landschaftsziele bildeten
die kantonalen Richtplane (Stand Dez.
2010), wobei ausschliesslich die Richt-
plantexte analysiert wurden. Die Ziele
wurden nach Ober- und Unterzielen ka-
tegorisiert und Themenbereichen zuge-
ordnet. Die Indikatoren mit Landschafts-
bezug wurden mdglichst umfassend aus
den kantonalen Richtplanen, den Nach-
haltigkeitsberichten, der Raumbeobach-
tung, den Monitoring- und Cantrolling-
dokumenten und den Berichten der
kantonalen Finanzplanung zusammenge-
tragen und von Vertretern der kantona-
len Amtern Gberprift. Stand, Starken und
Schwierigkeiten der kantonalen Richt-
plancontrollings im Bereich Landschaft
wurden mittels Experteninterviews® ana-
lysiert.

Grosse Unterschiede
in der Auspragung des
Controllings

Sieben der acht untersuchten Kantone
fihren gemass eigenen Angaben ein
Richtplancontrolling durch oder bauen
ein solches auf. Die Studie zeigt, dass kei-
nes der untersuchten Controllings den
wissenschaftlichen Ansprichen vollstan-
dig gendgt. Hauptursachen daflr sind
fehlende Ressaurcen, unprazis formulier-

Abb. 1: Die untersuchten Kantone
sind grau gefarbt.



Raumplanung

Richtplanziele nach Oberzielen

——AG
—#-BE
GL
——LU
*—8G

ZG

Erholungsrédume schaffen

Erhaltung von Lebensrdumen
Sicherstellen und Férdern von
natiirlichen Ressourcen

Oberziele

ZH

w
[V
T
oD 0
%‘D
v
)
= 0
©
T £
cZ g
£a%
-gE'D
Dgg
2g -
==
£ 0
-
<

Wetthbewerbsfahigkeit erhalten/
férdern
Schutzfunktion fir den Mensch

Abb. 2: Kantonaler Vergleich: Anzahl der Richtplanziele nach Oberzielen (in

Prozent).

te Richtplanziele, schwierig zu erfassende
Konzepte {z.B. Landschaftsasthetik), me-
thodische Probleme bei Indikatoren und
eine fehlende Verlinkung zwischen Zielen
und Indikatoren. Ein gutes Richtplankon-
zept erleichtert ein Richtplancontrolling
enorm, wie die Richtplancontrollings der
Kantone Luzern und Waadt zeigen.

Die Richtplancontrollings werden stark
vom gewdhlten Ansatz und den Richt-
planzielen gepragt. Richtplane mit klar
definierten Zielen erleichtern ein Contral-
ling der Zielerreichung. Bei Richtplanen,
die Massnahmen enthalten, wird das Voll-
zugs-, teilweise auch das Wirkungscon-
trolling erleichtert, insbesondere, wenn
die Massnahmeblatter Informationen zu
Zustandigkeit, Prioritdt und Realisie-
rungszeitrahmen sowie einen Bezug zu
Zielen und Indikator beinhalten.

Die meisten Kantone flhren regelmassig
ein Vollzugscontrolling durch, bei dem der
Stand der Umsetzung Uberprift wird. Die
Erkenntnisse daraus kénnen zu Anpas-
sungen bei der Richtplanung fuhren. Die
Durchfihrung des Wirkungscontrollings
ist schwierig. Erstens kdnnen Wirkungen
von Massnahmen nicht immer adaquat
mit Indikatoren erfasst werden. Zweitens

zeigtsich eine Wirkung oft erst verzgert,
wasim Controlling berlicksichtigt werden
muss. Das Zielerreichungscontrolling wie-

derum wird von fast allen Kantonen an-
gestrebt.

Grosse Unterschiede bei
den Richtplanzielen zum
Thema Landschaft

In den acht untersuchten Richtplanen
wurden sechs Oberziele, 18 Themenbe-
reiche und 68 Unterziele identifiziert (Tab.
1). In allen Richtplanen ist eine dreistufi-
ge Hierarchie sichtbar: Leitziele/Oberzie-
le, Unterziele und Massnahmen mit Hand-
lungsanweisungen. Hingegen variieren
sowohl bei den Oberzielen als auch bei
den Unterzielen die Anzahl, die Tiefe und
die Scharfe der Ziele stark. In allen Kan-
tonen enthalten die Richtplane haupt-
sachlich qualitative Ziele. In den Fachbe-
richten einiger Kantone gibt es jedoch
auch quantitative Ziel- oder Grenzwerte,
die far ein Richtplancontrolling gebraucht
werden konnen.

In allen Kantonen gibt es bei gewissen
Oberzielen viele Unterziele und bei ande-
ren wenige (Abb. 2). Am meisten Unter-
ziele wurden in allen Kantonen flr das

Oberziel

Themenbereiche

Erhaltung von Lebensrdumen zum Schutz
der Tier- und Pflanzenwelt

Wertvolle Landschaften und Flachen
Zerschneidung

Naturnaher Wald

Naturnahe Gewadsser

Naturnahe Landwirtschaft

Sicherstellen und férdern von
natirlichen Ressourcen

Bodenschanung
Luftreinhaltung
Wasserreinhaltung

Erholungsraume schaffen

Erholungsflachen
Erschliessung Erholung
Wohngualitat

Wettbewerbsfahigkeit erhalten/férdern

Landwirtschaft Wettbewerb
Forstwirtschaft
Tourismus

Aufwertung und Erhaltung des
Erscheinungsbildes der Landschaft

Landschaftsbild Asthetik
Siedlungsdsthetik
Siedlungsverteilung

Schutzfunktion fliir Menschen

Schutz vor Naturgewalten

Tab. 1: In den Richtplanen enthaltene Oberziele und Themenbereiche.
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Oberziel «Erhaltung von Lebensraumens
festgelegt. Hingegen gibt es fir die Ober-
zZiele «Schutzfunktion fUr Menschen»,
«Wettbewerb erhalten/férdern» und «Er-
holungsraume schaffen» am wenigsten
Unterziele.

Viele Kantone erheben
eine Vielzahl von
Landschaftsindikatoren

Die Interviews zeigten, dass die Indikato-
rensysteme fur das Richtplancontrolling
haufig pragmatisch aufgebaut sind. Dem-
entsprechend wurden méglichst aussa-
gekraftige und bereits vorhandene Indi-
katoren gewahlt. Die Analyse der kanto-
nalen Dokumente zeigte, dass die
Kantone in den Bereichen Richtplancon-
trolling, Raumbeobachtung, Nachhaltig-
keit und Finanzplanung Gber Indikatoren
mit Landschaftsbezug verfiigen. So ste-
henim Kanton Aargau insgesamt 84 land-
schaftsrelevante Indikatoren zur Verfd-
gung. In den Interviews wurde bestatigt,
dass die kantonalen Akteure oftmals nicht
Uber die ganze Palette der vorhandenen
kantonalen Indikatoren informiert sind.
Diese landschaftsrelevanten Indikatoren
wurden im Folgenden auch fur die Ana-
lyse berlicksichtigt.

Verhéaltnis zwischen
Richtplanzielen und
Indikatoren ist nicht immer
ausgewogen

Die Analyse und die Interviews zeigten,
dass das Verhaltnis zwischen Zielen und
Indikatoren nicht ausgewogen ist, wenn
man die Anzahl Unterziele als Massstab
nimmt. Einige Oberziele sind gut abge-
deckt, wahrend andere zu wenige Indi-
katoren haben (Abb. 3). Bei den Ober-
zielen «Erhaltung von Lebensrdumens,
«Erholungsraume», «Wetthewerb»,
«Erscheinungsbild  Landschaft»  und
«Schutz» bestehen prozentual weniger
Indikatoren als Ziele. Einzig beim Oberziel
«Natirliche Ressourcen» hat es prozen-
tual mehr Indikatoren als Unterziele. Die-
se Ubervertretungist vor allem auf die vie-
len Indikatoren im Themenbereich Bau-
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zonen zurGckzufihren. Der Grund fir die
schlecht abgedeckten Oberziele liegt ge-
mass Expertenaussagen primdr im Res-
sourcenmangel und der Schwierigkeit die
Ziele zu operationalisieren. Die kantona-
len Unterschiede sind relativ klein.

Die LABES-Indikatoren decken die Richt-
planziele der untersuchten Kantone recht
gut ab, obwohl auch bei LABES die Indi-
katoren fur die «NatUrlichen Ressourcen»
Ubervertreten sind. Die LABES-Indikato-
ren konnten somit gut fir den Aufbau ei-
nes kantonalen Richtplanmonitorings far
den Bereich Landschaft dienen oder be-
reits bestehende Controllings erganzen.
LABES bringt den Kantaonen vor allem bei
den Oberzielen «Erholungsraume» und
«Erscheinungsbild  Landschaft» einen
Mehrwert, also bei Indikatoren, die kul-
turelle und soziale Aspekte der Landschaft
messen (Abb. 4).

LABES-Indikatoren als
Erganzung am Beispiel des
Kantons Aargau

Im Vergleich zu den anderen Kantanen
erhebt der Kanton Aargau relativ viele In-
dikatoren mit Landschaftsbezug. Unsere
Studie zeigt, dass die Richtplanindikato-
ren und andere im Kanton erhobenen In-
dikatoren die meisten Themenbereiche
genUgend gut erfassen. Die Bereiche
«Zerschneidung»,  «Erholungsflachen»
und «Landschaftsbild/Asthetik» hinge-
gen werden nicht gentgend erfasst, des-
halb empfehlen wir eine Erganzung mit
LABES-Indikatoren. Tabelle 2 prasentiert

einen Vorschlag flr ein aussagekraftiges
Indikatorenset. Jeder Themenbereich ent-
halt mindestens zwei Indikatoren, wenn
méglich mit Quantitats- und mit Quali-
tatsmerkmalen.

LABES liefert in den Themengebieten
«Wertvolle Landschaften und Flachen»,
«Zerschneidung», «Naturnahe Landwirt-
schaft», «Erholungsflachen», «Erschlies-
sung Erholung», «Wohnqualitét», «Tou-
rismus», «Landschaftsbild/Asthetik» und
«Siedlungsasthetik» wertvolle zusatzliche
Indikatoren. Die in Tabelle 2 vorgeschla-
genen LABES-Indikatoren lassen Aussa-
gen auf kantonaler bzw. regionaler Ebe-
ne zu und werden vom Bund als Dienst-
leistung zur Verflgung gestellt. Allerdings
muss darauf hingewiesen werden, dass
sich die Nachfihrung der LABES-Indika-
toren dem Einfluss des Kantons entzieht.

Schlussfolgerungen

Wir konnten in allen Kantonen einen
grossen Handlungsbedarf beim Zusam-
mentragen, Vereinheitlichen und Verein-
fachen der erhobenen Indikatoren fest-
stellen. Die dafur zustandigen Stellen
mussen einen betrachtlichen Aufwand
fir die Koordination dieser Aufgaben
Ubernehmen. Wir empfehlen deshalb, ei-
ne zentrale kantonale Koordinationsstel-
le fir alle Indikatoren einzurichten.

Die Kantone verwenden in der Regel wei-
tere Controllinginstrumente. So enthal-
ten viele kantanale Budgetantrage sach-
bereichshezogene  Leistungsziele mit
entsprechenden Indikatoren und Ziel-

Erhaltung von
Lebensrdumen

Schutzfunktion far
den Mensch

Aufwertung und
Erhaltung des
Erscheinungsbildes
der Landschaft

Waettbewerbsfahig-
keit erhalten/fordern

Sicherstellen und

*~. Erholungsrdume

Férdern von
natrlichen
Ressourcen

= Anzahl Indikatoren (chne LABES)

====Anzahl Ziele

schaffen

Abb. 3: Unterziele und Indikatoren pro Oberziel.
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Themenbereich

Indikator

Quelle

Wertvolle Landschaften
und Flachen

Landschafts- und Naturschutzgehiete
Kesslerindex der Artenvielfalt (Schllisselbereich Biodiversitat)

LABES Nr. 6, RP
RP. NE

Zerschneidung

Zerschneidungsgrad: Alle Strassen und Eisenbahnlinien

LABES Nr. 9, 9a, RP

Siedlungsdichte nach Gemeindetypen/Gemeinden RB
Naturnaher Wald Zusammensetzung des Waldes in ha (Nadelwald, Laubwald, Mischwald) SJ

Waldreservate (Nutzungsverzicht) A-FP
Naturnahe Gewasser Nettoaufwand des Kantons flr Renaturierungen A-FP

Aufgewertete Gewasserabschnitte A-FP
Naturnahe Landwirtschaft Betriebe mit ékologischem Leistungsnachweis (inkl. Bio) NE

Anteil dkologischer Ausgleichsflachen LABES Nr. 16
Bodenschonung Schwermetallbelastung auf Landwirtschaftsstandorten (Schitsselbereich RP. NE

Bodengqualitat)

Entwicklung der landwirtschaftlichen Nutzflache (SchlUsselbereich RP NE, SJ

Landwirtschaft und Wald)

Entwicklung der Fruchtfolgeflachen RP. A-FP
Luftreinhaltung Langzeitbelastungsindex (Schlusselbereich Luftqualitat) NE, A-FP
Wasserreinhaltung Kieselalgenindex (Oberflachengewdsser) RP. NE

Anteil Nitrat im Grundwasser (Schlusselbereich Wasserqualitat) RP

Anteil der Trinkwasserfassungen Uber dem Nitrat-Toleranzwert RP.A-FP

Anteil der Trinkwasserfassungen Uber dem Nitrat Qualitatsziel RP. A-FP

Erholungsflachen

Erreichbarkeit Naherholungsgebiete
Gewasseranteil frei begehbar

LABES Nr. 31b, verfligbar 2012
LABES Nr. 31a

Erschliessung Erholung Lange des realisierten Radroutennetzes RP
Erschliessung mit Fuss und Wanderwegen LABES Nr. 35
Wohnqualitat Abstand zu zentralen Dienstleistungen LABES Nr. 20

Wohngualitat und Wohlbefinden (objektiv)

LABES Nr. 22, verfligbar 2012

Landwirtschaft Gesamthaft in die Meliorationsprojekte investierte Kapitalien JB

Wettbewerb Projekte moderne Meliorationen und weitere Strukturverbesserungsprojekte IB

Forstwirtschaft Forstbetriebe >500 ha A-FP
Genutzte Holzmenge im Aargauer Wald A-FP

Tourismus Flache touristisch wertvoller Erholungsgebiete LABES Nr. 32a, verfugbar 2012
Landschaftsbild/Asthetik  Landschaftshild LABES Nr. 24
Identifikation und Heimatgefahl {Indikator 23) LABES Nr. 23
Faszination LABES Nr. 29
Siedlungsasthetik Zunahme neue Minergiegebaude pro Jahr A-FP. IB
Wohngualitat und Wohlbefinden (subjektiv) LABES Nr. 21
Siedlungsverteilung Entwicklung der bebauten Flachen in den Entwicklungsschwerpunkten im RP
Vergleich zu den Arbeitsplatzzenen im Gbrigen Kanton
Einwohnerentwicklung Agglomeration (Einwohnerzuwachs pro Jahr) A-FP
Schutzfunktion Zum Schutz gegen Hochwasser sanierte Gewdsserabschnitte A-FP
flr Menschen Verkleinerung von Gefahrenzonen durch Hochwasserschutzmassnahmen JB

Tab. 2: Vorschlag flr ein aussagekraftiges Landschaftsindikatorenset fur den Kanton Aargau. Vom Kanton erhobene
Indikatoren erganzt durch LABES-Indikatoren. Abklirzungen: RP = Richtplan; NE = Nachhaltige Entwicklung im Kan-
ton Aargau 2009; RB: Raumbeobachtung 2009 Kanton Aargau; A-FP = Aufgaben- und Finanzplan 2011-2014; JB = Jah-
resbericht mit Jahresrechnung 2009; SJ = Statistisches Jahrbuch.
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Abb. 4: Kantonaler Vergleich der landschaftsrelevanten kantonalen Indikato-
ren und LABES-Indikatoren nach Oberzielen.

grdssen. Diese werden jedoch kaum sys-
tematisch mit den Richtplanzielen und
-indikatoren verbunden. Eine Verbindung
des Richtplancontrallings mit der Bud-
getplanung und weiteren Controllingin-
strumenten kénnte das Richtplancontrol-
ling starken.

Unsere Studie zeigt, dass die meisten LA-
BES-Indikatoren fUr ein kantonales Richt-
planmonitoring im Bereich Landschaft
Ubernommen werden kdnnten. Die Ver-
wendung der LABES-Indikatoren emp-
fiehlt sich insbesondere flir Kantone, die
daran arbeiten ein Controlling-System
aufzubauen. Bei bereits bestehenden
Controllings kénnen mit LABES-Indikato-
ren gewisse Licken geschlossen werden.

Bedarf nach
Weiterentwicklung

In den Interviews wurde der Bedarf nach
einem Benchmarking gedussert. Dieses
kénnte aus einem Vergleich von Kanto-
nen mit ahnlich strukturierten Raumen
bestehen und als erweitertes Caontrol-
linginstrument dienen. Zudem wiirde es
das voneinander Lernen erheblich er-
leichtern. LABES-Indikatoren, Indikatoren
aus dem Cercle Indicateurs® und gewisse
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kantonale Indikatoren bieten eine gute
Ausgangslage flr ein solches Vorhaben.
Zudem wilnschen sich viele Inter-
viewpartner eine klare Beschreibung und
Definition der Landschaftsasthetik und
der Landschaftsqualitat, damit diese Kon-
zepte mit Indikatoren gemessen und mit

Dieses Projekt wurde als Pilotprojekt
im Rahmen des WSL-Forschungs-
programms «Raumanspriiche von
Mensch und Natur» durchgefihrt.
Das  WSL-Farschungsprogramm
wird in enger Zusammenarbeit zwi-
schen Forschung und Praxis aufge-
baut. Es konzentriert sich auf die zu-
kiinftigen Herausfarderungen, die
aufgrund des gesellschaftlichen
und klimatischen Wandels zu er-
warten sind. Gemeinsam mit den
betroffenen Gemeinden und Kan-
tonen sowie Bundesamtern erar-
beitet es Vorschlage fur ein nach-
haltiges Management der Land-
schaft. Mehr Informationen dazu
finden Sie unter
www.wsl.ch/info/organisation/fpo/
raumanspruch/index_DE
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Grenz- und Zielwerten festgelegt werden
kénnen. Die Erfassung von Landschafts-
qualitaten mit Indikatoren ist nicht nur in
der Praxis, sondern auch in der Wissen-
schaft eine grosse Herausforderung. LA-
BES liefert fUr diese Bereiche einige gute
Indikatoren, die auf der Befragung der
Bevdlkerung basieren. Diese Indikatoren
werden von den Experten jedoch als Er-
ganzung und nicht unbedingt als Ersatz
fur eine objektive Erfassung betrachtet.
Aspekte, welche die Gestaltung und Um-
setzung aller raumrelevanter Tatigkeiten
erfassen — beispielsweise eine Beurteilung
von Koordinationsablaufen, strukturellen
Hindernissen oder institutionellen Kom-
petenzverteilungen — werden heute im
Controlling vernachlassigt. Wir empfeh-
len deshalb, entsprechende Indikatoren
zu entwickeln. Damit wiirde auch die vier-
te Nachhaltigkeitsdimension (institutio-
nelle bzw. organisatorische Dimension)
im Controlling berlcksichtigt.

Anmerkungen:

T Knopfel, M. Siegfried, A., Kienast F, Hers-
perger A. 2011. Indikatorbasiertes Richt-
plancontrolling Landschaft: Bericht zum Pi-
lotprajekt. Eidg. Farschungsanstalt fir Wald,
Schnee und Landschaft WSL, Birmensdorf.
Finanziert vom Kanton Aargau.

Roth U, Schwick C. and Spichtig F. 2010,
Zustand der Landschaft in der Schweiz:
Zwischenbericht  Landschaftsbeobachtung
Schweiz (LABES). Bundesamt fur Umwelt
BAFU, Bern.

Pro Kanton wurde ein Interview mit 1-3
Personen durchgefihrt. Weiter wurden mit
Vertretern des ARE und des BAFU Interviews
geflihrt. Mit Vertretern des Kantons Zugs
kennte aus Zeitgriinden kein Interview ge-
fuhrt werden.
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Der «Cercle Indicateurs» ist eine Plattform
fur die Entwicklung und Anwendung von
Nachhaltigkeitsindikatoren fur Stadte und
Kantone.
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