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Barbara Vettiger-Gallusser

Entwicklungskonzept Oberes Emmental -
Funktion und Riickhalt in der Region

Im Anschluf} an verschiedene Veranstaltungen am Geographischen In-
stitut und am Volkskundlichen Seminar in Ziirich fiel der Entschluf3, die
Auswirkungen und die Verankerung regionaler Entwicklungskonzepte
bei der betroffenen Bevilkerung zu untersuchen. Am Beispiel der Pla-
nungsregion « Oberes Emmental» wurde im Winter 1978 /79 mittels Inter-
views, Dokumentenanalyse und Beobachtungen eine erste empirische
Untersuchung (Pilotstudie) zu diesem Thema durchgefihrt!.

Da zu erwarten war, dall die Auswirkungen der regionalen Entwick-
lungsplanung recht verschieden und mehr oder weniger sichtbar aus-
fallen wirden, muliten verschiedene Methoden angewendet werden. Zu
den leicht eruierbaren Auswirkungen zihlten die erstellten Bauten und die
Bauvorhaben, die mittels Unterlagen von Gemeindebehorden und zu-
stindigen Instanzen ermittelt werden konnten. Auskiinfte iiber weitere,
weniger offensichtliche Folgen und iiber den Bekanntheits- und Beliebt-
heitsgrad der Regionalplanung wurden in halbstandardisierten Inter-
views mit Einheimischen erfal3t: ein ausfithrliches Frageschema, das ne-
ben Fragen zum Planungsprozedere und zur Realisierung auch verschie-
denste sozio-kulturelle Bereiche abdeckte, erleichterte die Gesprichs-
fithrung mit den unterschiedlichen Informanten (z.B. Schliisselpersonen
wie Gemeindevertreter, Beamte, Industrielle..., einheimische Mitarbei-
ter in den regionalen Planungskommissionen verschiedener Berufsrich-
tungen, Politiker und zufillig ausgewihlte Einwohner aus allen Ge-
meinden des oberen Emmentals). Beobachtungen in Gaststitten und an
Gemeindeversammlungen erginzten die Aussagen.

Die Strukturpolitik des Bundes

Die Zielsetzung der in den letzten Jahren vom Bund betriebenen Berg-
gebietsforderung entsprechen einer aktiven Regionalstrukturpolitik,
basierend auf der Einsicht in die Zusammenhinge zwischen wirtschaft-
lichem Wachstum, Bevolkerungszunahme und Wohlstandszuwachs: mit
der konzentrierten finanziellen Unterstiitzung des Infrastrukturausbaus
wird eine schwerpunktmiflige wirtschaftliche Erstarkung der Region
angestrebt, die ihrerseits positive Auswirkungen auf die bevolkerungs-
und wohlstandspolitische Lage haben soll.

Das regionale Entwickungskonzept ist das Kernstiick der Entwicklungs-

I (FALLUSSER 1979.
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politik fir Berggebiete und entspricht in seiner Ausrichtung diesen all-
gemeinen Zielsetzungen. Die Entwicklungszielbiindel fiir die forderungs-
bediirftigen und -wiirdigen Regionen wurden fiir die Teilbereiche Be-
volkerungsstand, Wohlstand, Produktionsstruktur und Attraktivitit
(Wohnort-/Standortgunst) formuliert2. Ebenso wurde mit der Forderung
nach Regionalisierung und der Untergliederung in Subregionen und
Zentren verschiedener Rangordnung den Grundsitzen der schwerpunkt-
miligen Forderung innerhalb eines geschlossenen Systems zwecks Wirt-
schaftlichkeit und gréBtmoglichem Nutzen Rechnung getragens.

Ein von Kanton und Bund genehmigtes Entwicklungskonzept ist eine
notwendige Voraussetzung fiir Gemeinden und Private in Bergregionen,
um bei Infrastrukturvorhaben in den Genul3 von zinslosen oder zins-
ginstigen Darlehen zu gelangen. Diese werden — nach voller Ausschop-
fung aller Finanzierungsmoglichkeiten — aus dem Investitionshilfefonds
zur Restfinanzierung von Infrastrukturprojekten auf Grund des Bundes-
gesetzes iiber Investitionshilfe (IHG)* fir Berggebiete zur Verfiigung
gestellt (max. 25% der Restkosten). Hs konnen jedoch nur férderungs-
wirdige Projekte, die Bestandteil eines genehmigten Entwicklungskon-
zeptes sind, von dieser Finanzhilfe profitieren. Das regionale Entwick-
lungskonzept nimmt demzufolge eine zentrale Stellung in der Berg-
gebietstorderung ein.

Auswirkungen des Entwicklungskonzeptes «Oberes Emmental»

Das Entwicklungskonzept hat fiir das obere Emmental bestimmte Vor-
teile gebracht. Die damit verbundene finanzielle Férderung des Bundes
hilft, eine wichtige Bediirfnislicke im infrastrukturellen Bereich zu
schlieen. Die konkreten Auswirkungen des HEntwicklungskonzeptes
sind praktisch auf den Bausektor beschrinkt. Mit der finanziellen Unter-
stiitzung konnten seit 1975 48 Bauprojekte ausgefithrt werden, dar-
unter aber nur ganz wenige groBlere. Mit Ausnahme der Errichtung der
Gewerbeschule in Langnau gehoren alle diese Bauprojekte zum infra-
strukturellen Nachholbediirfnis, zum Zwangsbedart der einzelnen Ge-
meinden. Es handelt sich dabei um Bachverbauungen, Guterstrilichen,
Strallensanierungen, Kanalisation und Schulhausrenovationen, die aber
noch kaum wohlstands- und bevélkerungspolitische Auswirkungen zei-
gen werden: Sie bringen den Gemeinden statt mehr Steuereinnahmen
hochstens Auflagen fiir Unterhaltskosten und eine gewisse Belastung in-
folge Tilgung der aufgenommenen Darlehen.

2 Vgl. dazu Entwicklungskonzept oberes Emmental 1974, S. 3.

3 Die ncun Gemeinden des Bezirksstatthalteramtes Signau und die Gemeinde
Landiswil wurden in fiinf Subregionen cingeteilt, wobei den Subregionszentren,
dem Regionalzentrum und den landwirtschaftlichen Stiitzpunkten besondere Auf-
merksamkeit beziiglich ForderungsmalBnahmen zukommen (Entwicklungskonzept
S. 53fL).

4 Siche Bundesgesetz tiber die Investitionshilfe fiir Berggebicte vom 28. Juni 1974,
in: Leitlinien fir die Berggebicetsforderung, herausgegeben von der Arbeitsgruppe
Stocker, Bern 1973.
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Erste Kontrollen tber die finanzielle und demographische Entwicklung
der ersten fiinf Jahre sollten 1980 von den Gemeinden erhoben werden
und als Grundlage fir das niachste Detailprogramm (rollende Planung)
dienen. Verschiedene Informanten sind der Ansicht, dal} die Bevolke-
rungsentwicklung noch weiterhin rtickliufig sei. Auf Grund der bis
heute ausgefithrten Projekte, die meist von den Gemeinden vorgeschla-
gen wurden, konnten noch wenig neue Entwicklungsimpulse erfolgreich
in die Region gebracht werden, woraus geschlossen werden darf, dal3
die eigentliche Entwicklungsplanung erst einsetzen kann und wird, wenn
der Zwangsbedarf aufgeholt werden konnte. Fiir eine erfolgreiche For-
derung im oberen Emmental mii3ten aber nach Ansicht einiger einheimi-
scher Behordemitglieder verschiedene heute giiltige Massnahmen und
Gesetze neu iiberdacht werden, da sie in ihrer jetzigen Form die Ent-
wicklung hindern (kantonales Baugesetz, Gewisserschutzgesetz). Auch
miiBte im Bereich der flankierenden Malinahmen in erster Linie eine
regionale Steuerharmonisierung in Angriff genommen werden, denn die
randlich gelegenen Berggemeinden fithlen sich in ihrer Entwicklung von
den zur Region gehorenden Talgemeinden stark konkurrenziert.

Vergleicht man Menge und Art der positiven Auswirkungen mit dem
Aufwand an Planungsarbeit und daraus entstandenen Kosten, so kann
man die Frage stellen, ob sich die Erarbeitung eines solchen Entwick-
lungskonzeptes wirklich gelohnt hat. Dem Erfassen des Ist-Zustandes
in einer Lage- und Potentialanalyse kann man sicher wenig entgegenhal-
ten. Fest steht jedenfalls, dal3 im Untersuchungszeitpunkt die Bilanz der
Auswirkungen der regionalen Entwicklungstérderung in der Region
und in der Bevolkerung eher zuungunsten der Planung ausgefallen ist.
Die Projekte, die bis 1979 ausgefithrt wurden, waren alle schon vor oder
wihrend der Erstellung des Entwicklungskonzeptes mehr oder weniger
ausfiuhrungsreif. Ob die Zielformulierungen wirklich zu einer gesamt-
wirtschaftlichen und bevolkerungspolitischen Weiterentwicklung beitra-
gen konnen und werden, mul3 sich in Zukunft erst noch weisen.

Sozio-kulturelle Aspekte im Entwicklingskongept

Von der Anlage her ist die Entwicklungsplanung in ihrer heutigen Form
eine Arbeit von Fachleuten, tiberwiegend Wirtschaftswissenschaftern und
Raumplanern. Mit spezialisiertem Fachwissen machen sich die Konzept-
bearbeiter an die Grundlagenerfassung, die Lage- und Potentialanalyse,
wobei in allen Belangen 6konomische und planerische Gesichtspunkte
im Vordergrund bleiben. SchlieBlich sollte das Entwicklungskonzept die
Region zu einer bestmdglichen, eflizienten Nutzung der wirtschaftlichen,
gesellschaftlichen und rdiumlichen Potentiale fithren.

Dal3 Entwicklungsgebiete auf diese Potentiale hin quantitativ und mit
mathematisch-statistischen Verfahren auf ihre Entwicklungseignung
untersucht werden, gehort bestimmt zu einer umfassenden, seriosen For-
derungspolitik. Dal}3 aber der historisch-kulturellen Entwicklung und
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threm Einflul auf die gegenwirtige sozio-kulturelle Situation in den
Gebieten keinerlei oder nur minimal Rechnung getragen wird (vgl. den
untenstehenden Elementarraster), ist meines Erachtens ein Mangel.

Elementarraster der regionalpolitischen Lageanalyse

Gegebenheiten des Raumes

Bevélkerungspolitische Lage

Wohlstandspolitische Lage

Lage beziglich Produktionsstruktur und Arbeitsmarkt
Siedlung

Lage beziiglich Infrastruktur, Verkehr, Wohnverhiltnisse und

RN R

Konsummoglichkeiten
Lage beztglich der Gemeindefinanzen
Gesamtbeurteilung des regionalen Entwicklungspotentials

O

Die Bericksichtigung spezifischer sozio-kultureller Faktoren, gesell-
schaftspolitischer Strukturen der Bevoélkerung und wichtiger traditio-
neller Entscheidungsmechanismen eines Gebietes, die eine wesentliche
Funktion bei der Gebietstorderung erfiillen kénnten, wurde meist in
den Hintergrund gedringt, sei es aus Griinden der unvollstindigen
Erfassung der dazu nétigen Grundlagen in der Lageanalyse (z.B. wegen
Zeitdruck oder mangels detailliertem Aufnahmekatalog, wie er beispiels-
weise flir die demographischen und finanziellen Untersuchungsbereiche
mit genauesten Anhaltspunkten vorliegt5), seies aus Griinden der Schwer-
punktsetzung bei den Zielformulierungen als Folge eines zu wenig inten-
siven interdiszipliniren Gedankenaustausches auch mit sozialwissen-
schaftlichen Komponenten — oder aber der Mangel liegt bei der Ausbil-
dung der Sachbearbeiter der mit der Konzepterstellung betrauten Instan-
zen.

Aber selbst die Beriicksichtigung solcher weiterer Aspekte (wie z. B. so-
ziokulturelle, historische oder kulturlandschaftliche Faktoren in der Da-
tenerhebung) muss nicht zwangsliufig den Effekt des Wegkommens von
einer wissenschaftlich-theoretischen zu einer spezifischen, menschbezo-
generen Entwicklungsplanung erzielen. Vielmehr kommt es auf die kon-
krete Zusammenarbeit zwischen Sachbearbeitern, Experten und der
betroftenen Bevélkerung an.

Rolle der Bevilkerung in der Entwicklungsplannng

Wie schon in den Grundlagen® erwihnt, sollte ein Entwicklungskonzept
in der Region verankert sein, um wirklich zum Tragen kommen zu kon-
nen. Untersuchungen im Emmental haben aber gezeigt, dal3 das nach

5 Vgl. AT, 1975.
6 Vgl. STOCKER, 1972, S. 4861,
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theoretischem, fachwissenschaftlichem Muster erarbeitete Entwicklungs-
konzept «oberes Emmental» in der Bevélkerung praktisch keinen Wider-
hall gefunden hat. Nur ganz wenige, d.h. diejenigen, die entweder bei
der Erarbeitung des Entwicklungskonzeptes mitgearbeitet haben, wih-
rend der Planungsphase den Behorden angehérten, Gemeindebeamte
oder Direktbetroffene (Landbesitzer, Bauern in Schutzzonen) waren,
haben von den Planungsvorgingen und den angestrebten Entwicklungs-
zielen fiir die Gemeinden/Region eine Ahnung. Die schlechte Infor-
mation der Bevolkerung, die anhand der Interviews festgestellt werden
mufBte, oder aber Bemerkungen von Behordemitgliedern («unsere Bau-
ern und Biirger haben keine Ahnung») brachten klar zum Ausdruck, daf3
das regionale Entwicklungskonzept im oberen Emmental nicht im
BewuBtsein der Bevolkerung verankert ist. Ob in Langnau oder in abge-
legeneren Gebieten, die Antworten fielen sehr dhnlich aus: «Ja, man
habe schon was von Planung gehért; was man damit erreichen wolle,
wisse man eigentlich nicht»; oder: «Irgendeinmal sei doch dariiber
etwas in der Zeitung gestanden; aber was das eigentlich solle, sei unklar.»
Oder ein Bauer: «Hat das was mit Hofsanierungen zu tun, dann habe er
auch schon davon gehort.»

Die spirlich flieBenden Informationen der Verantwortlichen — seien es
Planer, Regionalvorstand oder Gemeindebehérden — haben nicht gerade
zur Verbesserung des Wissensstandes und der Transparenz oder als Hilfe
zur Meinungsbildung beigetragen.

Die Art der Wahl der Einheimischen in die regionalen Planungsgremien
war ebenfalls nicht unbedingt darauf angelegt, die Transparenz der Ent-
wicklungsplanungsbestrebungen fiir die Offentlichkeit zu verbessern: die
ganze ‘Rekrutierungsiibung’ gelangte nie an die Offentlichkeit — ein
Grund mehr far AuBenstehende, der ganzen Sache skeptisch gegeniiber-
zustehen und das Gefiihl zu haben, bei dieser Planungsangelegenheit
habe man nichts mitzureden. Autorititsgliubigkeit gegentiber Wissen-
schaftern und Experten — «Die werden ja schon wissen, was es braucht
oder was man machen kann» — und eine gewisse dumpfe Abhingigkeit?
gegeniiber obrigkeitlichen Erlassen fihren zur Einstellung, dal3 sie als
Einzelne, als Einwohner der zu fordernden Region, keinen groBen Ein-
fluf} auf den eigentlichen Planungsprozel3 und dessen Zielsetzung und
Umsetzung in die Wirklichkeit haben kénnen.

Besonders deutlich wird, wie wenig durchschaubar der einheimischen
Bevolkerung, ja sogar einigen Behordemitgliedern das ganze Planungs-
prozedere ist. Es herrschen Bedenken, sogar Angst in der Region vor,
daf3 «diese Planung nun ewig weitergehen solle», dal3 weiterhin Geld in
«diese uniibersichtliche Sache» gesteckt werde, dall man mit dem weni-
gen Geld, das man in den Gemeinden zur Verfugung hat, noch «Pla-

7 Dazu folgende Aussagen: «Irgend etwas wird bei uns schon geplant; aber Pla-
nung, das ist doch nichts fiir uns, das machen dic vom Staat.» Oder: «Planung, das
machen die von oben, vom Staat miteinander aus; dazu haben wir ja nichts zu sagen.»
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nungsbiiros wihrend der Rezessionszeit am Leben erhalten solle» — kurz,
man firchtet sich vor einer Eigendynamik, die das Planungsprozedere
entwickeln konnte: « Heute ist das Kind noch klein, aber wehe, wenn es
groBer wird.»

In den Gesprichen mit den Einheimischen kam das Motiv der Antipathie
gegen die Planer oder die Planung an sich immer wieder zum Vorschein,
wobel aber nicht ganz klar wurde, ob es sich um eine subjektive Anti-
pathie der Einheimischen gegen die Planer handelt, da sie als Auswirtige
in die Gemeinden kamen und den Einheimischen ihre Ansichten und
Zielvorstellungen aufgrund ihrer Position als Fachleute («Die miissen es
ja wissen, wir haben keine Gegenargumente gefunden») aufoktroyieren
konnten. Es konnte aber auch sein, daf3 es sich um eine subjektive Anti-
pathie gegeniiber den Stidtern, Unterlindern im allgemeinen handelt, die
mit threm im zersiedelten Mittelland entwickelten Umweltbewul3tsein
und Erholungsbediirfnis in die Berggebiete kommen und diese als Reser-
vate oder als Landschaftsmuseum erhalten wollen. Das unterschwellige
Getiihl, dal3 sie als Einwohner einer Bergregion vom Kuchen der Hoch-
konjunktur nichts erhalten haben, nun aber die Auswirkungen, d.h. die
Hinsicht der Verantwortlichen in die Folgen der ztigellosen Entwicklung,
in Form von Restriktionen beztiglich Bauart und -weise zu tragen hit-
ten, ist bei den Informanten recht stark verbreitet. Meines Erachtens ist
diese Antipathie oder Skepsis gegeniiber den Planern oder der Planung
besonders den folgenden Umstinden zuzuschreiben:

Einerseits konnte diese ablehnende Haltung als Auswirkung einer mangel-
hatten Informationspolitik aufgetal3t werden, die es versiumt hat, leicht
verstindliche Informationen zur Orientierung der Bevélkerung zu ver-
breiten. Denn die Leute wissen weder tiber Zielsetzungen noch tiber Bau-
vorhaben oder ausgefiihrte Bauobjekte, die mit der Entwicklungsplanung
in Zusammenhang stehen, Bescheid. Andererseits konnte man die Anti-
pathie der Informanten als Auswirkungen der Subjekt-Objekt-Trennung
(Planer, Experten — Beplante) wihrend des Planungsprozesses auflassen,
was meines HErachtens wahrscheinlicher ist. Die Hinheimischen, die in
Arbeitsgruppen oder Behorden saflen, machten die Erfahrung, daf3 ihre
Meinungen meistens nur geringfiigiges Gewicht hatten und dal} die
Fachleute sich ohne weiteres dariiber hinwegsetzen konnten (z.B. Sub-
regionszuteilung, Gemeindezusammenlegungen). Trotz Miteinbezug in
die Planungsarbeiten kamen sie sich auf Grund der Aufmachung der
Planung (Sprache, Terminologie, komplizierte Pline) tiberfordert und
infolge des Informationsriickstandes bei zu fillenden Entscheiden im
Nachhinein tbertélpelt vor. Die Verdichtung solcher Unterlegenheits-
gefithle kann zu einem eigentlichen Feindbild in bezug auf die Planer
resp. Unterlinder fihren.

Hier stellt sich meines Erachtens die Frage, inwiefern wir Unterlinder,
ob Wissenschafter, Experten oder Politiker, das Recht haben, neben der
Problematisierung gewisser traditioneller, selbstverstindlicher Lebens-
und Produktionsweisen auch gleich noch Losungsvorschlige fiir eine
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weitere Entwicklung in Regionen hineinzutragen, die sich von unseren
Gebieten mit ihrer lirmigen und hektischen Betriebsamkeit zum Teil
stark unterscheiden. Mii3ten wir nicht im Interesse der zu entwickelnden,
sogenannt ‘zuriickgebliebenen” Regionen einen Weg finden, der, wenn
schon Entwicklungsplanung, die betroffenen Leute selbst aktiviert und
Bediirfnisse und Losungsmoglichkeiten formulieren und in die Tat um-
setzen lafit?

Es darf also nicht mehr nur darum gehen, dal3 einerseits soziale, kulturelle
und auller6konomische Bereiche von den mit der Planung beauftragten
Fachleuten als eigenstindige Problemkreise erkannt und diese anderer-
seits nur als bloBe Folgeerscheinungen oder Randprobleme der wirt-
schaftlichen Entwicklung verstanden und deshalb bei der Ausarbeitung
von MalBnahmen und Entwicklungszielen marginal berticksichtigt wer-
den. Sondern es geht um die zentrale Frage, wie man dieses ganze Pro-
zedere der Entwicklungsplanung, -férderung und -realisierung anpacken
mufite, damit ein von den Einheimischen getragener Entwicklungspro-
zel3, der aus den regionalen Bediirfnissen formuliert und von den sozio-
kulturellen und politischen Gegebenheiten geprigt wird, in Gang gesetzt
werden konnte. In weiteren, in diese Richtung zielenden Untersuchungen
in verschiedenen Regionen werden zurzeit diese Fragestellungen verfolgt
und Losungsvorschlige zur Integration von Entwicklungsplanungen
und deren Implementation im regionalen Geschehen gesucht.
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