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Zwischen Effizienz und Ausgleich

Eine volkswirtschaftliche Sicht auf Stadt und Land am Beispiel der Schweiz

Between Efficiency and Balance

An Economics-based Perspective on Town and Country: the Example of Switzerland

Kurzfassung

Die Regionalpolitik ist in der Schweiz im Umbruch. Der vorliegende Beitrag versucht im
Kontext der regionalen Forderpolitik die Argumente aufzuzeigen, die fiir die strikt al-
lokationsbezogene Perspektive knapper Ressourcen sprechen. Die empirische Welt aber
widerspricht dieser Sichtweise. Der ,fiskalische Féderalismus“ kann seine Uberzeugungs-
kraft wegen zahlreicher rdumlicher Externalitdten nicht voll entfalten, was die Politik legiti-
miert, Ausgleichsmallinahmen fiir benachteiligte Regionen vorzusehen. Ausgleich soll
jedoch effizient geschehen. Vielfiltige Verflechtungen und Wechselwirkungen zwischen
landlichen und stdadtischen Raumen machen es fast unmdéglich, die bevorzugten und be-
nachteiligten Raume und Regionen im Rahmen einer trennscharfen Kosten-Nutzen-Rech-
nung zu identifizieren.

Abstract

Regional policy in Switzerland is in the throes of upheaval. Within the context of regional
development policy, this article attempts to outline the arguments in favour of the strict
allocation perspective in respect of scarce resources. However, empirical reality tells a different
story. Fiscal federalism is not able to deploy its full argument because of the existence of
various spatial externalities; this provides justification for politics to provide redistribution
measures to assist disadvantaged regions. However, redistribution should be organised
efficiently. The multitude of interdependencies and spillovers between urban and rural spaces
makes it almost impossible to make a clear-cut distinction in cost-benefit terms between
favoured and disadvantaged areas and regions.

Einleitung

Regionale Entwicklung ist im Umbruch. Europdische
Entwicklungen, wie die Liberalisierung des Strom-
marktes oder innenpolitische Vorhaben wie der Neue
Finanzausgleich (NFA), bringen auch in der Schweiz
frischen Wind in die alte Debatte iiber den Ausgleich
zwischen Stadt und Land. Tagungen und Publikationen
zum Thema erleben Hochkonjunktur.! Das Problem ist
aktuell, und die Debatte iiber das richtige ,Mischungs-
verhiltnis“ zwischen Effizienz und Ausgleich hat meh-
rere Dimensionen. Zumindest zwei Aspekte sorgen im-
mer wieder aufs Neue fiir Schlagzeilen: die bisweilen
provozierende Betonung des Effizienzgedankens durch
die 6konomische Theorie und der eher ,emotionale“
Blick auf die staatspolitische und identititsstiftende
Funktion des Ausgleichsprinzips. Der vorliegende Bei-
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trag versucht das Thema unter dem spezifischen Blick-
winkel der Wirtschaftswissenschaft zu betrachten; auf
die Emotionen wird am Schluss zuriickgekommen. Der
betrachtete Raum ist dabei die Schweiz, die grundsétz-
lichen Erkenntnisse sind aber problemlos auch auf an-
dere Regionen in Europa iibertragbar.

Einige 6konomische Grundiiberlegungen

Fiir die Okonomie als Wissenschaftsdisziplin geht es
um die zentrale Frage: Wie gelangen knappe Ressour-
cen effizient an ihren Verwendungsort? Die Kernkom-
petenz der Disziplin ist somit die Allokationsproblema-
tik, also der Umgang mit relativ knappen Ressourcen.
Hinter dieser komplexen Frage verstecken sich eine
Reihe ganz grundlegender Annahmen und Konzepte.
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Zum Beispiel charakterisiert der Begriff ,Knappheit*
das Verhiltnis zwischen den verfiigbaren Mitteln und
den vorhandenen Bediirfnissen. Bezogen auf den ein-
zelnen Menschen ist das Problem meist einfach zu
meistern, bei grofen Gruppen oder Nationalstaaten
wird es schwierig. Bediirfnisse konnen sehr verschie-
den sein; die Mittel zur Befriedigung dieser Bediirfnisse
werden Giiter genannt. Offentliche Giiter werden vom
Staat bereitgestellt, weil man davon ausgeht, dass sie
der freie Markt, im Gegensatz zu den privaten Giitern,
nur in unzureichendem MaRe zur Verfiigung stellt. Bei-
spiele sind die ErschlieRung von Bergdoérfern mit
Verkehrswegen bzw. -mitteln oder das Angebot an
Volksschulbildung. Das Selbstverstdndnis, welche Lei-
stungen der Staat bereitstellen soll, um damit gesamt-
gesellschaftliche Bediirfnisse zu befriedigen, wandelt
sich im Verlaufe der gesellschaftlichen Entwicklung.

Interessant wird diese abstrakte Betrachtung, wenn
man die rdumliche Dimension mit einbezieht. Die tra-
ditionelle Okonomie tut sich damit allerdings schwer.
»~Raum" existiert hochstens in Form von distanzabhén-
gigen Transportkosten. Dass der Raum aber auch Emo-
tionen, zwischenmenschliche Beziehungen, Traditio-
nen und Identitit erzeugt, wird in diesen Modellen
nicht erfasst. Dies bedeutet, dass die Allokation von
Ressourcen im Grunde auch die Ausgangslage mit be-
riicksichtigen muss. Das heifst konkret, dass Einwohne-
rinnen und Einwohner an ihren Wohnorten nicht die-
selben Ausstattungen und Mdglichkeiten besitzen, die
naturrdumlichen Verhiltnisse mogen ein Grund dafiir
sein. Dieser Sachverhalt erschwert die effiziente Allo-
kation. Daher wird ein Staatswesen im Rahmen eines
politischen Prozesses der Meinungsbildung in der Re-
gel danach trachten, bestimmte Ausgleichsleistungen
fiir diese unverschuldeten Nachteile vorzusehen. Um-
verteilungs- oder Distributionspolitik ist eine zentrale
Aufgabe jedes Staatswesens.

Externe raumliche Effekte

Die 6konomische Theorie erkennt bestimmte Schwi-
chen des Marktmechanismus an. Liegen externe
Effekte vor, spricht man von so genanntem Markt-
versagen. Im Falle der Bereitstellung von &ffentlichen
Giitern im lokalen oder regionalen Kontext ist von ex-
ternen rdumlichen Effekten die Rede, so genannten
rdumlichen ,Spillovers”. In diesem Falle ist das Prinzip
der ,fiskalischen Aquivalenz* verletzt (Olson 1969). Fis-
kalische Aquivalenz bedeutet, dass Aufgabenkompe-
tenzen so zugeteilt werden sollten, dass Skalenertrige
in der Bereitstellung offentlicher Giiter ausgeschopft
werden kdnnen und raumliche externe Effekte interna-
lisiert werden. Bezogen auf die Bereitstellung von loka-
len oder regionalen o6ffentlichen Glitern kommt das
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~Korrespondenzprinzip“ ins Spiel (Oates 1972). Damit
wird der weit verbreitete Sachverhalt angesprochen,
dass die NutznieRer eines offentlichen Gutes, die
Tréger der entsprechenden Kosten und die Entschei-
dungstriager nicht (bereinstimmen. Bildlich gespro-
chen tiberlappen sich diese drei Kreise nicht vollstan-
dig.

Durch dieses Auseinanderfallen ergibt sich eine nicht-
optimale Nutzung der Ressourcen. Réumlich ineffizi-
ente Nutzung fithrt aber zu ungleicher Verteilung von
Vorteilen (Nutzen) und Nachteilen (Lasten), die somit
nicht ,gerecht” abgegolten sind. Die &konomische
Theorie legitimiert hier Markteingriffe im Sinne von
Ausgleichsmalknahmen.

Diese Uberlegungen lassen sich auf die Problematik
von Lasten- und Nutzenausgleich zwischen Stadt/Land
und Kernstadt/Agglomerationsgemeinden {iibertragen.
Je niher Gebietskorperschaften rdumlich zusammen-
liegen, umso wahrscheinlicher ist es, dass vielfdltige
Verflechtungen zwischen ihnen bestehen - was zwei-
fellos in der dicht besiedelten und kleinrdumigen
Schweiz der Fall ist. Zentralortliche Leistungen einer
Stadt, zum Beispiel eine Universitdt, enthalten auto-
matisch solche rdumlichen Uberschwappeffekte, da
das offentliche Gut — héhere Bildung — nicht bloR fiir
den stddtischen Raum, sondern bewusst fiir einen
groferen Versorgungsraum bereitgestellt wird. Die
Anziehungskraft einer Universitat reicht also weit in
den ldndlichen und alpinen Raum hinein.? Der Alpen-
raum wiederum besitzt seinerseits Vorteile wie den
landschaftlichen Reiz, bietet seelische Heimat und
zieht damit Nachfrage von weit herum an. Dieses Bei-
spiel verdeutlicht ein weiteres Problem der volks-
wirtschaftlichen Betrachtung: Nicht alle Ressourcen,
die eine Gesellschaft zur Befriedigung ihrer Bediirfnis-
se bendtigt, haben eine hohe Wertschétzung, einzelne
haben gar tiberhaupt keinen Marktpreis — zum Beispiel
intakte Landschaften, funktionsfihige Bannwélder
oder saubere Luft.

In der feingliedrigen Schweiz erleben wir téglich eine
Vielzahl von raumlich sich (iberlappenden 6ffentlichen
Giitern. Solche offentlichen Giiter werden sowohl von
Kernstidten und Umlandgemeinden als auch vom
Berggebiet zur Verfiigung gestellt, ohne dass sie alle mit
einem angemessenen Preis oder gar einem Marktpreis
abgegolten wiirden. In der Schweiz existiert keine ge-
samtwirtschaftliche und flichendeckende Zusammen-
schau oder Wirkungsuntersuchung zu Vor- und Nach-
teilen bzw. Nutzen und Lasten unterschiedlicher
Raumtypen. Einzelne punktuelle Ansatzpunkte sind
vorhanden, wie zum Beispiel die ,Finanzausgleichsbi-
lanz“ des Bundes (Eidg. Finanzverwaltung 1991) fiir
den interkantonalen Finanzausgleich oder die Fall-
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studie zum Ausgleich von Zentrumslasten in der Agglo-
meration Bern (Ecoplan 1998). Fldchendeckende
Untersuchungen wéren zweifellos mit immensen me-
thodischen und finanziellen Aufwendungen verbun-
den; zudem ist eine derartige Betrachtung not-
gedrungen vergangenheitsorientiert und kdnnte wenig
zur Antizipation kommender Entwicklungen aussagen.
IThre Bedeutung als Instrument zur politischen
Meinungsbildung und zur Stdrkung politischer Ver-
handlungsprozesse darf andererseits nicht unter-
schitzt werden.

Unterschiedliche raumliche Mafistibe

Ein differenzierter Blickwinkel auf kleinrdiumige und
groflrdumige Disparitdten ist erforderlich. Klein-
rdumige Probleme, wie etwa der Steuerwettbewerb
zwischen zwei angrenzenden Schweizer Gemeinden
— Beispiel Richterswil im Kanton Ziirich und Wollerau
im Kanton Schwyz, beide aber in der Agglomeration
Zirich gelegen —, haben andersartige Auspriagungen
und verlangen nach anderen politischen Antworten als
der Standortwettbewerb um Unternehmen zwischen
Ldandern der Europédischen Union. Zudem darf nicht
tibersehen werden, dass in der Schweiz die Dis-
paritdten zu wichtigen Aspekten der Lebensqualitit
- beispielsweise die Hohe der Steuern oder das Ver-
gniigungsangebot - innerhalb von Groflagglomeratio-
nen teilweise deutlich ausgeprigter sind als zwischen
den 48 offiziellen Agglomerationen (Vettiger, Walter-
Busch 1993).

Riaumliche Externalitdten erzeugen Ungleichheiten,
die zuweilen zu Ungerechtigkeiten fiihren kénnen. Da-
mit Letzteres nicht geschieht, bietet die 6konomische
Theorie Losungen an. Eine erste Variante besteht in der
Internalisierung dieser rdumlichen Externalitdten. Die
nicht abgegoltenen Vorteile oder Nachteile erhalten ei-
nen moglichst marktnahen Preis und werden somit
wieder ins Marktkalktil einbezogen. Doch selbst bei
vollstindigem Einbezug der volkswirtschaftlichen
Kosten einer bestimmten Aktivitit kann umweltbela-
stendes Individualverhalten weiter bestehen, wie dies
aus der Verkehrsmobilitdt bekannt ist (Laesser 1996).

Eine andere Losung funktioniert iiber die Annahme der
vollstdndigen Mobilitit der Produktionsfaktoren. Hier
geht die Theorie davon aus, dass die Wirtschaftssubjek-
te ,mit den FiiRen abstimmen® (Tiebout 1956). Passt
dem Individuum in einer Gemeinde das dort angebote-
ne Preis-Leistungsverhéltnis von 6ffentlich erbrachten
Dienstleistungen und Steuerbelastung nicht mehr,
steht ihm jederzeit die Moglichkeit offen, wegzuziehen
und sich so andernorts eine giinstigere Kombination
von Leistungen der 6ffentlichen Hand mit verniinftige-
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ren Preisen zu beschaffen. Doch auch hier ist die Reali-
tdt etwas anders beschaffen. Dieser Gedanke , funktio-
niert“ nur bei sehr restriktiven Annahmen, die in der
Praxis kaum je erfiillt sind (Dowding et al. 1994). Hu-
mankapital als Ressource ist unterschiedlich mobil,
man denke einerseits an ganz offensichtliche Fille wie
gehbehinderte Menschen; selbst bei gut qualifizierten
Fachkréften ist die Wanderungsneigung deutlich gerin-
ger als vermutet. Mit dem Sinken der Raumiiberwin-
dungskosten, insbesondere der Transportkosten, wird
lediglich eine partielle Mobilitét der Ressourcen gefor-
dert: Wohn- und Arbeitsort fallen dabei zunehmend
auseinander.® Génzlich immobil sind Produktionsfak-
toren wie etwa das Matterhorn, das zwar Mont Cervin
heillen kann, aber immer am gleichen Ort steht. Wih-
rend das Individuum in einzelnen Aspekten seiner Exi-
stenz mobiler ist als in anderen — beispielsweise Wahl
des Arbeitsortes oder Beharrungskraft durch traditio-
nelle Bindungen — fehlen den Territorien und Regionen
hingegen solche ,exit“-Moglichkeiten. Thnen bleibt nur
die Moglichkeit, sich durch ,voice” Gehor zu verschaf-
fen (Hirschman 1970): Regionen konnen politischen
Widerspruch dulern oder die dort angesiedelten Un-
ternehmen drohen mit threm Wegzug. Solche Warnun-
gen reichen in vielen Fillen bereits aus, Standorte und
Regionen ,verhandlungsfreudiger” werden zu lassen.

Das Ausgleichsprinzip hat Tradition

Die Schweiz ist ein vielgestaltiges Gebilde, reich an un-
terschiedlichen Kulturen, Sprachen, Naturrdumen und
menschlichen Fihigkeiten; daher gilt die Schweiz als
politische Willensnation. Die Verfassung der Schweiz
anerkennt die Kraft dieser Vielfalt deutlich. Der Artikel
Art 22 quater zur Raumplanung postuliert unmiss-
verstindlich eine Ausgleichsaufgabe der offentlichen
Hand, in dem die ,zweckmaéssige Nutzung des Bodens*“
und die ,geordnete Besiedlung des Landes“ sicherge-
stellt werden sollen. In BV Art 31 bis (Abs. 3 lit ¢) — dem
Wirtschaftsartikel - werden struktur- und regionalpoli-
tische Eingriffe des Bundes legitimiert, unter anderem
zum Zweck des Schutzes wirtschaftlich bedrohter Re-
gionen. Eine dhnlich Situation besteht ja auch in der
Bundesrepublik Deutschland, wo das rdumliche Aus-
gleichsprinzip ebenfalls Verfassungsrang hat.

Kurz gesagt: Regionaler und rdumlicher Ausgleich hat
in der Schweiz Tradition und Verfassungsrang. Gleich-
zeitig ist aber zu betonen, dass das Effizienzprinzip kla-
ren Nachholbedarf aufzuweisen hat und frischen Wind
in die Entwicklung einer Gesellschaft bringen kann.
Die 6konomische Theorie legt ihr Gewicht ganz ein-
deutig auf das Prinzip der Allokationseffizienz: Mittel
sollen unabhéngig vom sachpolitischen Thema effizi-
ent verwendet werden. Die Distributionsfrage hinge-
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gen ist die Achillesferse der Okonomie. Neuere sozial-
d6konomische Theorien betonen allerdings, dass Effi-
zienz ohne sinnvollen Ausgleich, ohne wirksame So-
lidaritdt Gberhaupt nicht funktioniert: Solidaritdt ist
das Schmiermittel der Zivilgesellschaft (Etzioni,
Lawrence 1991; Putnam 1992).

Diese Sichtweise darf aber nicht dariiber hinwegtéu-
schen, dass sowohl individuelle Solidarsysteme, wie
das System der Rentenversicherung als auch rdumliche
Solidarsysteme wie der bundesstaatliche Finanzaus-
gleich, sich dem Strukturwandel innovativ anpassen
miissen. Mit anderen Worten, auch rdumliche Solidari-
tit zwischen Kernstadt und Agglomerations-
gemeinden, zwischen Berg und Tal, zwischen Innen
und Aulen muss neu ,erfunden” und neu gelebt wer-
den. Auch hier kann die Okonomie Ausgangspunkte zu
institutionellen Innovationen oder zu sinnvollen Modi-
fikationen liefern. Als Beispiel sei der normative Ansatz
der finanzwirtschaftlichen Féderalismustheorie er-
withnt, der im Wesentlichen drei 6konomische Mecha-
nismen hervorhebt (Haldemann 1997, 31ff):

- den Finanzausgleich im engeren Sinne mit dem Ziel
der Gerechtigkeit bei der Einnahmenverteilung;

- den Lastenausgleich mit dem Ziel der Gerechtigkeit
bei der Ausgabenverteilung;

- die Lenkungsbeitrdge mit dem Ziel der Sicherung
von Mindeststandards.

Bereits an dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass da-
neben noch weitere sinnvolle und priifenswerte Verin-
derungen auf der politischen Ebene denkbar sind, allen
voran eine Reform des Foderalismus, die sich mit der
Leistungsfahigkeit der heutigen Gebietskorperschaften
befassen miisste (Frey 1995; Lendi 1996).

Hindernisse fiir die Neudefinition
des rdumlichen Solidarsystems

Die oben erwidhnte Neudefinition von Solidarsyste-
men, die den Ausgleichsgedanken nicht verlieren, aber
dem Effizienzaspekt stidrkeres und sichtbareres Ge-
wicht verleihen, kommt nur allméhlich voran. Verlang-
samt wird dieser Prozess durch mindestens drei unter-
schiedliche Faktoren.

Das Besitzstandsdenken der bisher Bevorzugten ist eine
erste zentrale Ursache. Regionen, Landesteile, Kantone
haben sich Uber die Zeit Privilegien erarbeitet, die
durchaus mit urspriinglich vorhandenen Schwachstel-
len oder Notlagen zu tun hatten. Doch vieles hat sich
gewandelt, einiges bleibt unverdndert. Da sich {iber die
Zeit in der Regel komplizierte und wenig durchschau-
bare Subventionsmechanismen aufbauen - dies ist
feststellbar beim jetzigen System des bundesstaat-
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lichen Finanzausgleichs (Frey et al. 1994) - fallt es
Insidern des Systems - also den Subventions-
empfiangern - relativ leicht, ihre bisherigen Vorteile
weiter zu sichern.

Zweitens gelingt diese Vorteilssuche - in der 6konomi-
schen Theorie spricht man von Rent-seeking-Verhalten
- umso leichter, je weniger periodische Evaluationen
der Nutzen- und Lastenbilanz sowie Untersuchungen
zu den Wirkungszusammenhéngen durchgefithrt wer-
den. In diesen Situationen sind Mitnahmeeffekte ten-
denziell am groften. Die fehlenden Evaluationen wie-
derum sind auf zwei Dinge zuriickzufiihren: fehlendes
politisches Interesse an Transparenz der Mittelfliisse
und grofe Defizite bei der bené6tigten Datenlage.

Drittens spielen tberholte und unklare Begriffe eine
Rolle als Hindernis zur Neugestaltung von Aufgaben-
verteilung und Finanzierung. Heute ziehen sich die
Daseinsfunktionen Wohnen, Arbeiten, Erholen und
Einkaufen wie ein fein gemustertes Leopardenfell
tibers Land. Bereits eine Stunde Fahrzeit offenbart uns
eine neue Facette von regionalen Stdrken und Schwi-
chen. Die bekannten Bittsteller-Kategorien ,ldandlicher
Raum*“, ,Alpen” und ,Agglomerationen“ helfen daher
nur wenig, um neue Gestaltungsideen zu entwickeln.
Als Beispiel sei hier die Kategorie des ldndlichen Rau-
mes herausgegriffen. Genauso wie vor einigen Jahren
an der Weltausstellung in Sevilla in kiinstlerisch-provo-
kativer Weise angekiindigt wurde: ,La Suisse n’existe
pas“, ist es heute im helvetischen Kontext angebracht,
zu behaupten: Der ldndliche Raum existiert nicht
mehr. Die Zersiedelung, die Angleichung an iberall
wieder-erkennbare Architekturformen, die sprachliche
Verflachung und mediale Verkabelung und Satellitisie-
rung steht in starkem Kontrast mit dem politisch
gepflegten Image des béauerlich-ldndlichen Land-
schaftstypus. Dies zeigt sich beispielsweise beim
regionalpolitischen  Forderinstrument ,RegioPlus”
(Bundesrat 1996b). Dieses innovative Instrument der
Regionalférderung in der Schweiz ist Bestandteil der
wichtigsten Fordermalnahme, ndmlich des Investi-
tionshilfe-Gesetzes fiir Berggebiete (IHG). RegioPlus
weitet nun die rdumliche Antragsberechtigung
tiber den im IHG-Gesetz genannten Perimeter der 54
Regionen des Berggebietes aus auf eine Vielzahl von
landlichen Gemeinden, worunter aber auch einige
Agglomerationen der Schweiz zu liegen kommen (Rap-
perswil-Jona, Schaffhausen, Chur u.a.).

Das Problem liegt auch in der sehr grobmaschigen De-
finition der OECD?4, die im Fall der Schweiz zu einer
Verkennung der kleinriumig verwobenen Entwick-
lungsstruktur fithrt. Das eigentliche Ziel von ,Re-
gioPlus®, ndmlich die Unterstiitzung von innovativen
Vernetzungsprojekten zwischen 6ffentlichen und pri-
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vaten Akteuren in den Regionen, hat im Grunde Giiltig-
keit fiir das gesamte Territorium der Schweiz. Als Illu-
stration passt hierzu eine Uberschrift aus der Neuen
Ziircher Zeitung vom 17. Juli 1998: ,Schwyzer Biopro-
dukte fiir Ziircher Gourmets“. Dieses Direktvermark-
tungsprojekt zeigt exemplarisch die innovative Vernet-
zung von zwei unterschiedlichen Raumtypen, die
komplementdr ihre Stidrken - Bioprodukte und hohe
Kaufkraft — zusammenbringen und &ffentlich dartiber
sprechen, um andere zu gleichem Tun zu motivieren.

Réumliche Disparitédten in der Schweiz:
Ein Leopardenfell

Im Folgenden werden einige ausgewdhlte Sachverhalte
dargestellt, die allesamt aufzeigen, dass die Beurtei-
lung iiber angebliche Sieger und Verlierer, iiber
angebliche Standortvorteile und Nachteile in der Regel
einer differenzierteren Betrachtung bediirfen, als ge-
meinhin angenommen wird.

Abbildung 1
Qualifizierungsgrad ausgewihlter Stidte

Qualifikationsstruktur und Qualifikationsangebot

Humankapital stellt einen entscheidenden Faktor fiir
die Standortentscheidungen von Unternehmen dar. Es
wird gleichzeitig auch als der Innovationsmotor der
Schweiz angesehen. Bezogen auf die Primirausbildung
bestehen hier keine signifikanten Unterschiede zwi-
schen stéddtischen und lindlichen Gebieten. Die
Grundversorgung ist in den meisten Gebieten sehr
dhnlich: Die Klassengroflen liegen in der Regel zwi-
schen 18-20 Schiilern.® Unterschiede zeigen sich beim
Qualifizierungsstand erst bei den gehobenen Bildungs-
abschliissen. Wie Abbildung 1 zeigt, weisen die stidti-
schen Gebiete einen deutlich héheren Anteil an Perso-
nen mit gehobenem Bildungsabschluss auf als die
landlichen Regionen. Die Ursachen hierfiir kénnen
einerseits in dem begrenzten regionalen Zugang zu den
héheren Bildungseinrichtungen liegen und anderer-
seits in der geringeren Nachfrage nach derartig hoch-
qualifizierten Arbeitskréften in der Region.

Der begrenzte Zugang zu den héheren Bildungsein-
richtungen beginnt schon ab der Sekundarstufe II, be-
reits da befinden sich Schulen {iiberwiegend in den
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Stadten. Noch deutlicher ist diese Konzentration bei
den Fachhochschulen und Universititen: Die Stddte
verfiigen gegeniiber den ldndlichen Rdumen {iber
einen immer wichtiger werdenden Standortvorteil.
Gleichzeitig kann die Konzentration der hoheren Bil-
dungseinrichtungen auf die Stddte auch zu einem ,Ge-
hirnverlust” (brain drain) fiir abgelegenere Regionen
fiihren: Junge Menschen verlassen auf Grund der be-
grenzten Bildungsangebote die ldndlichen Riume,
kommen aber auf Grund des oftmals fehlenden
Arbeitsplatzangebotes am Ende der Ausbildung nicht
mehr oder erst viel spéter zur ,Nestbauphase“in die
Heimatregionen zuriick.

Sozialleistungen im Kanton Ziirich

Sozialleistungen sind ein weiterer Themenkomplex,
bei dem Kosten und Nutzen regional sehr ungleich ver-
teilt sind. Dies wird hier am kleinrdumigen Beispiel der
Stadt Ziirich gezeigt. Ziirich ist nach Frey (1990) eine
klassische ,A-Stadt“: Alte, Ausgesteuerte, Arbeitslose,
Auszubildende, Arme, Ausldnder und Asylanten sind
hier tiberdurchschnittlich vertreten. Das sind Bevolke-
rungsgruppen, fiir die {iberdurchschnittlich hohe So-

Abbildung 2

zialausgaben geleistet werden. Die Kernstadt trégt in
diesem Sachthema weit hohere Aufwendungen als die
Umlandgemeinden und das iibrige Kantonsgebiet.

Abbildung 2 zeigt, dass Ziirich {iberproportional von
den Sozialausgaben belastet wird: Mit fast 9 % Bezie-
hern und Pro-Kopf-Ausgaben von iiber 108 Franken
liegt Ziirich deutlich vor allen anderen Bezirken des
Kantons. Hier zeigen sich innerhalb relativ kurzer Di-
stanzen bereits sehr deutliche Disparitéten.

Kultur

Kultur ist ein ndchstes Sachthema mit einer Kosten-
Nutzen-Verteilung zwischen Stddten und den landli-
chen Gebieten, von der in der Regel ein recht unglei-
ches Verhdltnis angenommen wird. Wie die folgende
Abbildung 3 zeigt, liegen die Ausgaben fiir Kultur, Sport
und Erholung in den groflen Stddten deutlich héher als
in den ldndlichen Gemeinden. In der Regel ist die
»Grol- und Teuerkultur” in Zentren zu finden. Kultur
konzentriert sich aber nicht nur auf diese Zentren.
Zahlreiche Beispiele — etwa Kinder- und Jugendtheater,
Jazz, Popmusik oder Filmkunst zeigen: Wichtige En-

Zusatzleistungen zur Alters-, Hinterbliebenen- und Invalidenversicherung (AHV/1V}, Soziathilfe, Arbeitslosenhilfe,
Alimentenbevorschussung, Kleinkinderbetreuungsbeitrige des Kantons Ziirich 1996

=a
——

Quelle: Sozialbericht des Kantons Ziirich 1998
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sembles oder Produktionen existieren neben Zentren
auch auf dem Land und in kleineren Stiddten (Luzern,
Bellinzona, Wil usw.). Die jeweiligen Kommunen finan-
zieren diese auch entsprechend, wie hier das Beispiel
La Neuveville sichtbar macht. Damit wird unterstri-
chen, dass Kultur (fast) iiberall stattfindet und somit
beitrigt, lokale Identitét zu schaffen; fast kénnte man
sagen: ,eine Welt ohne Spitze und ohne Zentrum®.

Internationale Wettbewerbsfahigkeit

Einen Hinweis auf den Beitrag von Stiddten und ldand-
lichen Rdumen zu den gesamtschweizerischen Stand-
ortvorteilen und -nachteilen liefert der World Com-
petitiveness Report. In dieser jahrlich erscheinenden
»Rangliste“ der wichtigsten Industrielinder der Welt
liegt die Schweiz insgesamt auf Rang 7. Aber sowohl bei
den Stéirken als auch bei den Schwéichen finden sich
Faktoren, die durch die Leistungen von ,Stadt und
Land“ unterschiedlich beeinflusst werden. Zuerst ein
Blick auf einige Stdrken der Schweiz:

— Arbeitsmotivation Rang 2: Im allgemeinen schitzen
Unternehmer die Arbeitskrifte in ldndlichen Gebie-

Abbildung 3

ten als leistungswilliger und motivierter ein als in
stadtischen Gebieten; der ,Nettobeitrag” kommt
hier vom Lande;

- Eisenbahn Rang 6: Das stéddtische Infrastrukturnetz
ist dichter ausgebaut als das ldndliche;

— Sicherheit Rang 5: Landliche Rdume gelten noch im-
mer als sicherer und vorteilhafter als stadtische Ge-
biete.

Der zweite Blick fallt auf einige Schwiichen:

- Lebenshaltungskosten Rang 33: Stidte sind in der Re-
gel teurer als das Land;

— Frauenerwerbsquote Rang 23: In den Stddten sind
anteilmifig deutlich mehr Frauen erwerbstitig als
im lindlichen Raum.

So verschieden diese Beispiele auch sind: Die Wechsel-
verhéltnisse zwischen unterschiedlichen Raumtypen
werden erst mit einer integralen, systemischen
Betrachtungsweise sichtbar. Zwar ist weit herum aner-
kannt, dass Stddte als Wirtschaftsmotoren und ldnd-
lichere Rdume als Erneuerungsrdume gelten, doch
eindeutige theoretische Aussagen und empirische Er-
kenntnisse zur Hierarchie und Richtung von Wirkun-

Ausgaben fiir Kultur, Sport und Erholung pro Einwohner ausgewihlter Schweizer Stiidte 1996

CHF 1.500

CHF 1.250 +—

CHF 1.000

CHF 750

CHF 500 -

CHF 250 -

CHF O -
Bern Genf

Zurich

La Neuveville

Altdorf (UR) 0E)

Appenzell (Al)

CHF 506 CHF 1.086

D\usgabenfﬁr Kultur, Sport und Erholung

CHF 481

CHF 90 CHF 56 CHF 827

Quelle: Jahrbuch Schweizer Stddte und Gemeinden 1998
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gen existieren nicht; diese Frage soll hier auch nicht
weiter ausgeleuchtet werden.® Fahrldssig wére hinge-
gen das generelle Ausblenden der oben skizzierten
Wechselwirkungen.

Integrale Sicht von Lasten- und Nutzenausgleich

Politische Instrumente sollten stets im Dienste einer
Strategie oder einer Vision stehen. Die Legislaturpla-
nung 1996-1999 des Schweizerischen Bundesrates
steht unter der Leitidee: ,Den Zusammenhalt stdrken —
die Zukunft gestalten” (Bundesrat 1996a). Aus der Sicht
der Raumwissenschaften sind es vor allem zwei zentra-
le Themen, an denen in néchster Zeit weiter gearbeitet
werden sollte: Die nachhaltige Raumentwicklung so-
wie die Leistungsfihigkeit unserer staatspolitischen Ge-
bietseinheiten. Solidaritdt ist als staatstragendes Prin-
zip unverzichtbar; es ist aber unter dem normativen
Konzept der ,Nachhaltigen Entwicklung“ (Bundesrat
1997) neu zu sehen und neu zu (er)leben.

Unter dem Blickwinkel einer nachhaltigen Raum- und
Regionalentwicklung kommt der nationalen Kohision,
also dem sozialen, wirtschaftlichen und rdumlichen
Zusammenhalt, eine grofle Rolle zu (Thierstein, Lam-
brecht 1998). Nachhaltige Entwicklung mit seiner Ver-
pflichtung zur gleichwertigen Betrachtung der drei
Grunddimensionen Wirtschaft, Okologie und soziokul-
turelle Welt verlangt nach Aushandlung. Das Konzept
verfolgt im Kern einen bedirfnisorientierten Ansatz,
der von alleine die Verteilungsfrage ins Spiel bringt und
damit die Politik herausfordert. Damit aber nationale
Kohdsion in der politischen Auseinandersetzung auch
wahrnehmbar und einschétzbar wird, sollte nach Mog-
lichkeit fiir die jeweiligen Sektoralthemen aufgezeigt
und offen diskutiert werden, mit welchen Kosten und
Nutzen die Investitionen in regionale und rdumliche
Kohidsion verbunden sind. Heute sind beinahe alle
Verbundaufgaben zwischen Bund und Kantonen mit
feinmaschigen Effizienz- und Ausgleichsmechanismen
durchsetzt. Es sollte daher den unterschiedlichen
Akteuren gelingen, Kosten und Nutzen der beiden
komplementéren Ziele ,Ausgleich und ,Allokations-
effizienz“ auseinander zu halten. Dabei ist sehr darauf
zu achten, dass dieser politische Aushandlungsprozess
nicht in eine kleinkramerische Aufrechnungsmentali-
tédt ausartet.

Zur integralen Sicht des Lasten- und Nutzenausgleichs
gehort fiir die Schweiz nicht blof der einseitige Blick
auf interne, kleinrdumige Probleme. Betrachtet man
die Schweiz von aufSen, dann wird die Notwendigkeit
erkennbar, die Leistungsfihigkeit der Volkswirtschaft
durch effizientes Biindeln von internen Fihigkeiten zu
stirken. Die groRe Zersplitterung kantonaler und re-
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gionaler Anstrengungen zur Standortentwicklung ist
fiir Aulenstehende oft nicht begreifbar. Daher muss
die Frage erlaubt sein, ob es unter dem Aspekt
der nachhaltigen und effizienten Verwendung von
Ressourcen letztlich nicht sinnvoller wire, eine materi-
elle Harmonisierung oder zumindest eine stirkere An-
gleichung der Steuern in der Schweiz anzustreben. Das
kénnte zum Beispiel bedeuten, dass juristische und na-
tiirliche Personen im ganzen Lande dhnlichen Bemes-
sungsgrundlagen und Tarifen unterliegen. Oder anders
herum gefragt: Wo liegt eine im internationalen Ver-
gleich effiziente GroRenstruktur der Leistungsorgani-
sation ,,Schweiz®, die zugleich méglichst viele Vorteile
der Kleinrdumigkeit garantiert und sich moglichst we-
nig Nachteile einer biirgerfernen GroBstruktur einhan-
delt? Ist es die Schweiz als ganzes Territorium, sind es
die 26 Kantone oder gar einige Grofregionen? Durch
den Wegfall des Ressourcen verschwendenden kanto-
nalen und kommunalen Steuerwettbewerbes konnte
die kleine Schweiz als Ganzes profitieren und so zu ei-
nem {iberlebensfihigen Gebilde im internationalen
Regionenwettbewerb werden. Die 6konomische Theo-
rie des fiskalischen Foderalismus (Oates 1972) spricht
zwar von der effizienzférdernden Wirkung dezentraler,
selbstverantwortlicher Strukturen. Diskussionswiirdig
ist aber allemal, ob heute der schweizerische Foderalis-
mus, mit seinem Konstruktionsdatum aus dem agrari-
schen 19. Jahrhundert, nicht einer Revision bedarf.
Angesichts der sichtbaren kleinrdumigen Reibungsver-
luste ist es sehr zweifelhalt, ob die erwiinschte Flexibili-
tdt und die Gesamtwohlfahrt des Landes im internatio-
nalen Kontext beibehalten werden kann.

Ahnliche Fragen stellen sich auch in anderen féderali-
stischen Staaten in Mitteleuropa. So wird regelmiRig in
der Bundesrepublik Deutschland iiber die effiziente
Groflenstruktur der Bundesldnder diskutiert. Zuletzt
wurde im Zuge des Urteils des Bundesverfassungsge-
richtes zum Linderfinanzausgleich’ die Existenz eini-
ger kleiner Bundesldnder in Frage gestellt. Diskutiert
wird dort die Griindung neuer Bundeslidnder, wie die
Zusammenlegung von Saarland, Rheinland-Pfalz und
Hessen oder die Zusammenlegung von Schleswig-Hol-
stein, Niedersachsen, Hamburg und Bremen zu einem
»Nordstaat“. Die neuen Bundesldnder sind dabei meist
groBer als die gesamte Schweiz.

Foderalismusreform unausweichlich

Will sich die Schweiz als internationaler Lebens- und
Wirtschaftsraum behaupten, dann miissen, wie ange-
sprochen, die landesinternen Fihigkeiten leistungsge-
rechter gebiindelt werden. Diese Mobilisierung kann
gefordert werden durch grof3- und kleinrdumige Soli-
daritit, also neue Formen des Nutzen- und Lastenaus-
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gleichs. Als gewichtigstes Projekt gilt die Reform des
Gesetzes iiber den bundesstaatlichen Finanzausgleich
(NFA) in der Schweiz. Vorgesehen sind im Kern eine
neu definierte Aufgabenteilung zwischen Bund und
Kantonen sowie ein neuer Ressourcen- und Lastenaus-
gleich, der neben der interkantonalen Ebene auch die
Sonderbelastungen verdichteter Riume mit einschlie-
Ben soll. Zusatzlasten von Agglomerationen und Stdd-
ten sollen durch ,soziodemografische“ Faktoren erfasst
und ausgeglichen werden, wihrend das Berggebiet
weiterhin iiber einen , geografisch-topografischen* Be-
lastungsausgleich seine Vorrangstellung halten kann.
Die Aufgaben-Neuverteilung rdiumt zwar der Koopera-
tion zwischen staatspolitischen Einheiten Vorrang ein.
Dennoch ist in den ,,Grundziigen“ eines neuen Finanz-
ausgleiches auch ein Kontraktzwang vorgesehen, ganz
nach dem Motto ,Anreiz vor Zwang“ (Eidg. Finanzde-
partement 1996).

Doch all diese Uberlegungen zu Finanzen und Aufga-
benteilung sind letztlich unzureichend ohne struktu-
relle Verdnderungen der staatlichen Organisation.
Dazu gehort im Zentrum die bisher duflerst zaghaft an-
gelaufene Diskussion um politische Grofsregionen in
der Schweiz.® Die Tagesmedien haben weniger Skrupel,
sich dieses emotionalen Themas anzunehmen.® Grof3-
regionen koénnen mithelfen, dass fiir zahlreiche
sektoralpolitische Fragen wirksamere und kostengiin-
stigere Losungen getroffen werden. Auf kleinrdumli-
cher Ebene sind einige Ansitze zu erkennen, wie etwa
das Agglomerationsgesetz des Kantons Fribourg aus
dem Jahre 1995, die jetzt laufende Revision des Ge-
meindegesetzes des Kantons Waadt, die Reduktion der
Gemeindeanzahl in den Kantonen Luzern und Tessin.
Das Beispiel des Kantons Thurgau zeigt auflerdem,
dass ein klar gefasster Auftrag in der Kantonsverfas-
sung zur geordneten und zeitgerechten Fusion von
Orts- und Munizipalgemeinden gefiihrt hat.'

Ein emotionaler Abschluss

Zum Schluss noch ein Wort zu den eingangs angedeu-
teten Emotionen. Der vorliegende Beitrag hat einen
weiten Bogen geschlagen von der eng gefassten und
notwendigen dkonomischen Perspektive iiber die hdu-
fig vernachléssigte Verteilungsseite und der globalen
Leitidee der nachhaltigen Entwicklung bis hin zur Be-
deutung einer Foderalismusreform. Dabei ist klar ge-
worden, dass gelebte Solidaritét in diesem Konzert der
Argumente ihren Platz haben muss. Kulturelle Identi-
tdt, regionaler Zusammenhang, gepaart mit Weltoffen-
heit und Neugier, sind kein Widerspruch in sich.
Richard Sennett schrieb kiirzlich, dass eine soziale
Ordnung iiber kurz oder lang ihre Legitimitét einbiille,
wenn sie den Menschen ,keinen tiefen Grund“ gebe,
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»sich umeinander zu kiimmern“ (Sennett 1998, 203).
Die Sozialwelt ist kein Residuum zwischen Markt und
Staat, sie ist das Objekt der Begierde selbst. Ohne
gesellschaftlichen Zusammenhalt keine funktionieren-
de Marktwirtschaft und keine Rechtssicherheit. Doch
dies ist bereits ein weiteres eigenes Thema.

Anmerkungen

(1)

Zwei Beispiele: Die Tagung des Regionalentwicklungsverbandes
Sarneraatal Obwalden vom 5./6. November 1998 in Sarnen zum
Thema ,Stddte, Agglomerationen, Berggebiete: Partner oder
Gegner?” oder die Tagung der Schweizerischen Vereinigung fiir
Landesplanung VLP/ASPA und des Schweizerischen Stiddtever-
bandes vom 19. November 1998 in Bern zum Thema , Kernstadt —
Agglomerationsgemeinden: Auf dem Weg zur Kooperation?“.

2)

Siehe z.B. die Wirkungen der Universitét St. Gallen (Fischer, Nef
1990) oder die Wirkungen des Goetheanums in Dornach (Thier-
stein, Steiger 1997) auf die Region.

3)

Neue Arbeitsplétze entstehen dabei vor allem in den stiddtischen
Agglomerationen; dort war in den vergangenen Jahren ein An-
stieg der Arbeitspldtze feststellbar. In den ldndlichen Rdumen
fand gleichzeitig ein Riickgang an Arbeitspldtzen statt. Anders
sieht es bei den Bevdlkerungszahlen aus: Hier ist in den grofen
Stddten ein deutlicher Bevélkerungsriickgang zu verzeichnen, in
den landlichen Raumen dagegen wichst die Bevélkerung.

(4)
Die OECD unterscheidet auf Grund der Bevilkerungsdichte ,ur-
bane“, ,semi-urbane“ und ,rurale“ Gebiete (Bundesrat 1996b).

(5)

Die Klassengréflen fiir Primarschule/Sekundarschule I lagen
1997 z.B. in Bern bei 19,1 Schiilern, in Ziirich bei 19,2, in Altdorf
UR bei 19,3, in La Neuveville bei 18,2 und fiir die ganze Schweiz
bei 19,6 (Quelle: Jahrbuch Schweizer Stiadte 1997).

(6)

Das Urteil hdngt neben der Definition von ,stadtisch® und , ldnd-
lich* auch stark vom gewé#hlten Untersuchungsansatz sowie vom
unterstellten Innovationsbegriff ab. Beispiele fiir Autoren mit
Betonung der Rolle stddtischer Dynamik sind Keeble, Tyler 1995
oder Kleinewerfers 1997; fiir die Entwicklungsmoéglichkeiten we-
niger zentraler Rdume: Maillat 1995 oder Ratti et al. 1997. Zu
Stddtehierarchie und -kooperation: Rossi, Steiger 1996.

(7)
Siehe etwa Siiddeutsche Zeitung v. 12. November 1999, S. 1-2
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(8)

Das Bundesamt fiir Statistik hat dazu bereits 1994 zwei anregen-
de Karten verdffentlicht (BFS 1994, 120 b/d) und prézisierte 1999
zusammen mit dem Bundesamt fiir Raumplanung diese Vorstel-
lungen (Schuler u.a. 1999; siehe auch Schuler 1994). Siehe auch
den Sammelband zum Thema (Thierstein u.a. 2000).

9)

Siehe etwa die Titelgeschichte des Magazins FACTS, das vom
»Neuland Schweiz” spricht und plakativ festhalt: , Sieben Kanto-
ne sind genug!” (FACTS, 51 (1998), S. 20 {).

(10)

Bei all den ausgezdhlten institutionellen Lésungen sind die
Spielregeln zentral. Klare und gut ausdiskutierte Vorgaben (Ver-
fassungsauftrag 1990) mit flexiblen Umsetzungsmoglichkeiten
(10 Jahre Zeit zur Fusion von Orts- und Munizipalgemeinden)
fiihren im Kanton Thurgau piinktlich auf Ende 2000 zu leistungs-
fahigeren politischen Gemeinden.
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