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Volkswirtschaftliche und finanzielle Gesichtspunkte
in der Landesplanung”

Von Dr. Hans Letsch, Aarau

Ausgangspunkt

a) Unser Land ist in den letzten zwei Jahrzehnten
von einer wirtschaftlichen und technischen Entwick-
lung geschiittelt worden, die nicht anders denn als
hektisch bezeichnet werden kann. Sie findet ihren
Ausdruck u. a. in der rasch wachsenden Bevélkerungs-
zahl, in der fortschreitenden Industrialisierung, dem
Ausbau des Dienstleistungsbereiches, im gestiegenen
realen Volkseinkommen pro Kopf der Bevilkerung,
im grosseren Anteil des Wahl- gegeniiber des Zwangs-
bedarfes in den Haushaltrechnungen auch des «Durch-
schnittsbiirgers» sowie in den fast grenzenlos anmu-
tenden, oft gerade aus diesem Wohlstand herauswach-
senden Anforderungen an die 6ffentliche Hand fiir
den Strassenbau, die Gesundheitspflege, die Bildung
und Forschung, den Gewiisserschutz usw. Nichts deu-
tet darauf hin, dass die Entwicklung abgeschlossen
wire. Vielmehr ist der Wachstumsprozess — wenn
auch regional unterschiedlich — im vollen Gang. Was
heute aber deutlicher sichtbar wird als vor einigen
Jahren, ist der Preis, um den der Wohlstand erkauft
worden ist und erkauft werden muss:

— der Mangel an einheimischen Arbeitskriften hat
zum Beizug eines Heeres von Fremdarbeitern ge-
fithrt, das seinerseits neue Bediirfnisse auslost;

— der enorme Investitionsbedarf in Industrie und
Staat hat trotz stets grosser werdender Ersparnisse
jene Sparliicke geoffnet, die heute unsere Volks-
wirtschaft vor so schwerwiegende Probleme stellt;

— die eigentlichen Lebenselemente, wie Wasser und
Luft, die Energie- und Verkehrstriger drohen
iiberbeansprucht zu werden, und der Run nach
Boden hat der Spekulation mit all ihren Aus- und
Riickwirkungen  wirtschaftlicher, sozialer und
staatspolitischer Art Tiir und Tor gesffnet.

Aus diesen Entwicklungstendenzen werden Aufga-
be und Ziel der Planung deutlich: Es gilt, das Wachs-
tum im Gleichgewicht sicherzustellen. Der Kampf darf
sich deshalb nicht bloss gegen Symptome, beispielswei-
se verstopfte Strassen oder iiberfiillte Strassenbahnen,
richten, sondern es miissen die Ursachen von Gleich-
gewichtsstérungen erforscht werden. «Immanentes
Ziel der Planung bleibt der Selbstverlauf» — schrieb
der bekannte Planer Hans Aregger —, «d. h. eine Pla-
nung erfiillt sich dann, wenn sie sich selbst iiber-
windet.» Planung ist denn auch nicht bloss das An-
liegen des Architekten und des Ingenieurs. Sie stellt
sich vielmehr als universelle Aufgabe, welche die Mit-

* Referat, gehalten im Wintersemester 1965/66 an der ETH,
Ziirich.
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arbeit der verschiedensten Disziplinen, des Baufach-
mannes und des Juristen, des Oekonomen und des So-
ziologen erfordert. Wenn der franzédsische Politiker
Georges Clemenceau im Ersten Weltkrieg den Aus-
spruch tat: «Der Krieg ist eine zu wichtige Angelegen-
heit, als dass man ihn allein den Generilen iiberlassen
konntes, so darf fiiglich festgestellt werden, dass die
Planung eine zu wichtige Angelegenheit ist, als dass
man sie allein den Planern iiberlassen diirfte.

Die folgenden Hinweise mochten deshalb einige
Anliegen und Probleme aufzeigen, die aus volks- und
finanzwirtschafitlicher Sicht in der Planung nicht un-
beriicksichtigt bleiben sollten. Sie kniipfen an das
Problem der Leitbilder, d.h. optimaler Besiedelungs-
konzeptionen, an, die als Voraussetzung jeder Planung
im Vordergrund stehen. Dabei sollen erst die bei der
Erarbeitung, und anschliessend — hierauf wird das
Schwergewicht liegen — die bei der Durchsetzung
solcher Leitbilder sich stellenden Fragen skizziert
werden,

1. Probleme bei der Erarbeitung von Leitbildern

In der Phase der Erarbeitung regionaler Leithilder
einer Besiedelungskonzeption kommt finanziellen
Fragen kaum entscheidende Bedeutung zu. Wohl muss
es ein Anliegen aller Beteiligten sein, dass die finanzi-
ellen Mittel nicht zersplittert, sondern konzentriert
eingesetzt werden. Die Gefahr ist gross, dass sich z. B.
Regionalplanungsgruppen, die der Kanton subventio-
niert, in der Grundlagenbeschaffung Doppelspurigkei-
ten leisten, dass sie vielleicht sogar regionale Leitbil-
der konstruieren, die nicht aufeinander abgestimmt
und nicht Teile eines auf hoherer Ebene konzipierten
Leithildes sind. Mangelnde Koordination kann in sol-
chen Fillen zu finanziellem Verschleiss fithren. Zur
Hauptsache aber stellen sich in dieser ersten Phase
zwei volkswirtschaftliche Probleme von grosser Trag-
weite.

a) Die erste Frage geht dahin, ob es eine wirtschaft-
lich optimale Agglomerationsgrosse — ihnlich etwa
der optimalen Betriebsgrosse — gebe. Bekanntlich
kennt die Betriebswirtschaftslehre sogenannte Nutz-
schwellen. Werden diese erreicht, so verschlechtert
sich das Verhiltnis zwischen Aufwand und Ertrag.
Von einem bestimmten Punkte an kann es wieder
giinstiger werden, bis es — auf der nichsten Nutz-
schwelle — ein neues Optimum erreicht. Wohl lassen
sich fiir die Besiedelung derartige Nutzschwellen
kaum mathematisch genau berechnen. Doch ist nicht
zu verkennen, dass zahlreiche Investitionen (z.B.
offentliche Verkehrsmittel) erst von einer bestimmten
Agglomerationsgrosse an nétig oder wirtschaftlich



werden und hierauf ein gewisses Fassungsvermogen
gewihrleisten. Wird diese Grenze gesprengt, so werden
neue, vielleicht auch neuartige Investitionen erforder-
lich, die bis zur Auslastung wieder unwirtschaftlich
sein koénnen.

b) Das zweite Anliegen besteht in der Ausrichtung
der verschiedenen Teilplanungen auf ein iibergeordne-
tes, interdisziplinidres Leitbild sowie in der Koordi-
nation zwischen den Einzelplanungen. Sicher bedarf
es der Verkehrsplanung, der Schulplanung, der Spital-
planung, der Ausscheidung von Freihaltegebieten,
Landwirtschaftszonen usw. Doch gilt das, was Hans
Aregger am Beispiel der Stadtplanung veranschaulicht
hat, gleichermassen fiir die Regional- und Landespla-
nung: «Stidtische Verkehrssanierung zum Beispiel
— sagte er — wird heute nahezu mit Stadtplanung
gleichgesetzt. Nicht dass sie unnotig wire. Damit wer-
den aber bloss die Symptome, nicht die Ursachen an-
gegangen. Der Kreislaufstorung des kranken Stadtkor-
pers wird vergleichsweise mit Koramin nachgeholfen,
statt eine echte Entlastung anzustreben.» Ursachenfor-
schung und Orientierung am Leitbild sind auch die
besten Garanten dafiir, dass 6ffentliche Investitionen,
z. B. die Erschliessung giinstiger Verkehrswege, einer-
seits und Zonenpline anderseits aufeinander abge-
stimmt werden. Es ist wenig sinnvoll und bedeutet
einen Verschleiss an volkswirtschaftlichen Produktiv-
kriften, wenn eine Region (beispielsweise der Raum
Migenwil) verkehrstechnisch maximal erschlossen
wird, gleichzeitig aber grosstenteils als Landwirt-

schaftszone oder Naturreservat vor der Industrialisie- -

rung geschiitzt werden will.

2. Probleme bei der Durchsetzung von Leitbildern

Ist ein Leithild auf Grund bestimmter Voraus-
setzungen, Annahmen und Vorstellungen einmal er-
arbeitet, so ist zu priifen, wie es sich praktisch durch-
setzen lasst. In dieser Phase stellen sich vorab staats-
rechtliche und staatspolitische Fragen. Es gilt abzu-
kldren, welche Moglichkeiten die geltende Rechtsord-
nung bietet, und ob Aenderungen dieser Rechtsord-
nung noétig sind. Diese Seite des Problems wird hier
offen gelassen. Hingegen ist vorerst nach dem aus der
Durchsetzung eines Leithildes und aus der Realisie-
rung der Planung iiberhaupt erwachsenden Aufwand
sowie dessen Deckung zu fragen, und alsdann zu prii-
fen, welche finanzpolitischen Massnahmen die Durch-
setzung eines Leitbildes erleichtern konnen.

2. 1. Die Kosten und deren Finanzierung

Ein Leitbild auf lange Sicht — und jedes Leitbild
muss langfristig konzipiert sein — erfordert Aufwen-
dungen in der Gegenwart fiir die Zukunft. Darunter
fallen vor allem der vorsorgliche Landerwerb, sei es
in den fiir spitere Investitionen (wie Schulhiuser, Spi-
tiler usw.) bestimmten Riumen, sei es als Realersatz.
Ferner gilt es, Freihaltegebiete auszuscheiden oder
eigentliche Naturreservate zu sichern. Schon hiefiir

sind bedeutende Mittel erforderlich. Dazu kommen
die aus der Realisierung baureifer Projekte erwach-
senden Kosten fiir die Erschliessung und den Ausbau
der Verkehrswege, fiir den Schutz der Gewisser, die
Sicherstellung der Energieversorgung, kurz: fiir den
Ausbau der Infrastruktur. Es hiesse Wasser in den
Rhein tragen, wollte man mit Zahlen und Beispielen
die den offentlichen Kérperschaften aller Stufen be-
vorstehenden Aufgaben und die Schwierigkeiten in
der Finanzierung veranschaulichen. Im Hinblick auf
die nichsten Jahre gilt jedenfalls die Feststellung Paul
Valérys: «Die Zukunft ist auch nicht mehr das, was
sie einmal war!s Wichtig ist deshalb eine Besinnung
iiber die aus diesen Aufgaben erwachsenden Haupt-
probleme. Drei Forderungen verdienen besondere Auf-
merksamkeit.

a) Zunichst ist beim Steuerzahler ganz allgemein
und in den Kreisen der Wirtschaft im besonderen das
Verstindnis fiir die Notwendigkeit des Ausbaues der
Infrastruktur zu wecken. Die private Wirtschaft hat
sich wihrend Jahren praktisch ungehemmt entfaltet
und — das darf nicht verschwiegen werden — unseren
allgemeinen Volkswohlstand auf ein nicht fiir méglich
gehaltenes Niveau gehoben. Doch wurde durch diese
Expansion das Fundament, das unsere Wirtschaft
trigt, d.h. eben die Infrastruktur, so belastet, dass
eine Festigung und ein Ausbau dringend geworden
sind. Dieser Ausbau ist nicht bloss nétig, um Zusam-
menbriiche zu vermeiden, sondern um die weitere Ex-
pansion sicherzustellen. Prof. Dr. F. Kneschaurek hat
das Problem kiirzlich in einem Vortrag treffend wie
folgt umschrieben:

«Die Kapazitit der 6ffentlichen Verwaltungs- und
Dienstleistungsbetriebe sowie der von der 6ffentlichen
Hand geschaffenen Infrastruktur ist in der Regel be-
merkenswert elastisch. Sie kann also bei wachsender
Beanspruchung linger und leichter als die Kapazitiit
privater Unternehmungen nach oben gestreckt wer-
den. Das hat zur Folge, dass im Zuge des wirtschaftli-
chen Wachstums der an sich notwendige Ausbau der
Infrastruktur eher zégernd und mit Verspitung in An-
griff genommen wird, eben weil man auf Grund der
fliessenden Kapazititsgrenzen eine Zeitlang den Ein-
druck haben mag, der bestehende Apparat kénne den
vermehrten Anforderungen noch geniigen.»

So kam es zu einer Hiaufung von Aufgaben, die
— nicht wegen schlechten Willens der zusténdigen Be-
horden, sondern wegen Schwierigkeiten verschieden-
ster Art — eine lingere Vorbereitungszeit erforderten,
nunmehr aber ins Stadium der Realisierung getreten
sind und — Geld, sehr viel Geld kosten! Die Verla-
gerung von der privaten auf die 6ffentliche Bautitig-
keit, die sich seit einigen Jahren abzeichnet, bestatigt
diese Phasenverschiebung und erklirt die wachsenden
Belastungen der o6ffentlichen Haushalte aller Stufen.
Verstindnis fiir diese Zusammenhiinge wecken, heisst
nicht, einen Freibrief fiir unbegrenzte Anforderungen
an die 6ffentliche Hand ausstellen. Im Gegenteil: Je
mehr die Notwendigkeit des Ausbaues der Infrastruk-
tur eingesehen wird, desto stiirker wird der Zwang, mit
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andern, weniger dringenden Forderungen zuriickzu-
halten. Damit ist bereits das zweite Anliegen angedeutet.

b) Die Durchsetzung eines Leitbildes und die Rea-
lisierung aller Planungen haben sich nach einer alle
offentlichen Aufgaben und die 6ffentlichen Korper-
schaften aller Stufen umfassenden Dringlichkeitsord-
nung zu richten. Es sind nicht nur die leeren Staats-
kassen, die die Notwendigkeit des Masshaltens erkli-
ren. Es ist die Ueberforderung der Produktivkrifte
unserer Wirtschaft ganz allgemein, die zur Beschrin-
kung zwingt. Wenn die laufenden Einnahmen des
Staates zu knapp sind, zusitzliche Mittel (seien das
Steuern oder Motorfahrzeuggebiihren) verweigert
werden und die Nationalbank Anleihensgesuche kiirzt,
so bleibt eben bloss der Verzicht auf die Realisierung
dieser oder jener Aufgabe. Die Einsicht in diese Zu-
sammenhinge und in diese Zwangslage fehlt auch heu-
te noch vielerorts. So hat kiirzlich ein Abteilungsvor-
steher der aargauischen Baudirektion seinem Unwillen
in einer Zuschrift an den zustindigen Departements-
chef wie folgt Ausdruck gegeben:

«Wir haben davon Kenntnis genommen, dass unser
Antrag (es ging um vorsorglichen Landerwerb) von
der Finanzdirektion abgelehnt wurde, und wir bedau-
ern diese kurzsichtige Einstellung sehr. Es zeigt sich
einmal mehr, dass die kantonale Planung zur Haupt-
sache aus Rhetorik und aus Papier besteht. Sie bleibt
in einer freiheitlichen Ordnung erfahrungsgemiss ein
eitler Wahn, wenn die Behorde keine aktive Boden-
politik betreibt, d. h. keine Landreserven auf weite
Sicht schafft.»

Zugegeben: Die aktive Bodenpolitik ist ein wich-
tiges Mittel zur Durchsetzung von Planungen. Wenn
aber die Mittel fehlen, so bleibt auch der Ruf nach
vorsorglichem Landerwerb «eitler Wahn». Erachtet
man aber den Einsatz der verfiigharen Mittel fiir die-
sen Zweck als vordringlich, so bleibt eben nur eine
Alternative, namlich die Zuriickstellung anderer «Pri-
ponderanzen», sei es des Strassenbaues, seien es iiber-
spitzte sozialpolitische Postulate oder unzeitgemasse
Forderungen iiber das Anstellungsverhiltnis des
offentlichen Personals. Werden die Produktivkrifte
unserer Volkswirtschaft als Ganzes iiberfordert, so ent-
fallen die Voraussetzungen fiir das weiterhin optimale
Wachstum, das seinerseits ja die Grundlage aller Be-
volkerungs- und Wirtschaftsprognosen ist, auf denen
die Planungen basieren. Entfallen aber diese Voraus-
setzungen, so werden auch viele der aus der Planung
herausgewachsenen Massnahmen bald einmal als Fehl-
investitionen beurteilt werden miissen, und die Pla-
nung hat ihr Ziel, ndmlich die Gewihrleistung des op-
timalen Wirtschaftswachstums, nicht erreicht.

¢) Schliesslich stellt sich die Frage nach dem Trd-
ger der aus der Planung bzw. deren Realisierung er-
wachsenden Kosten. Es kann sich hier nicht darum
handeln, eine umfassende Theorie der Finanzierung
des wachstumsbhedingten Ausbaues unserer Infrastruk-
tur zu entwickeln. Lediglich zwei Gedanken sollen in
groben Ziigen skizziert werden. Ein erstes Anliegen
besteht darin, nach Méglichkeit jene heranzuziehen,
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die der offentlichen Hand besondere Lasten auferle-
gen. Von dieser Moglichkeit wird heute vielerorts noch
zu wenig Gebrauch gemacht. Die Gemeinden hitten es
vielfach in der Hand, an die Erteilung von Baubewil-
ligungen — insbesondere fiir neu ansiedelnde Indu-
strie — Auflagen zu kniipfen, die einen wesentlichen
Teil der ihnen erwachsenden Kosten, sei es fiir die Er-
schliessung, die Abwasserbeseitigung, den Gewisser-
schutz usw., decken koénnten. Aber auch in anderen
Bereichen wird es nicht zu umgehen sein, das «Ver-
ursacherprinzip» wieder vermehrt zu beachten, mit
anderen Worten gesagt: Gebiihren und Taxen ver-
schiedenster Art aufzuwerten. Wenn beispielsweise im
Kanton Aargau die Motorfahrzeuggebiihren seit 1921
praktisch unverindert geblieben sind, so liegen hier
Quellen brach, die schleunigst erschlossen werden
sollten und eine spiirbare Hilfe fiir eine sachgerechte
Finanzierung des Strassenbaues béten. Aber auch die
Anpassung von Strom- und Bahntarifen verdient —
rein sachlich gesehen — nicht jene schlechte Note, die
ihr in der Politik gegeben wird. Es ist jedenfalls aus
volks- und finanzwirtschaftlicher Sicht unverstiindlich,
wenn — wie der Direktor der Eidg. Finanzverwaltung
kiirzlich in einem Vortrag iiber «Verkehrsinvestitio-
nen aus der Perspektive der Bundesfinanzen» mit
Recht betont hat — «die Bahnen in Zeiten bliihend-
ster Wirtschaft, da man Kommissionen ausschickt, um
die Ueberlastung des Verkehrsapparates zu unter-
suchen, in besorgniserregenden Defiziten dahin-
siechen». Ebenso erscheint es als sehr fragwiirdig,
offentliche Mittel in Parkhiiuser zu investieren und
nicht den Grundsatz durchzusetzen, dass solche Ein-
richtungen wenigstens selbsttragend zu sein haben.
Wiirde es gelingen, das «Verursacherprinzip» ver-
mehrt anzuwenden, so ergiben sich dadurch auch
Konsequenzen — um damit den zweiten Gedanken an-
zudeuten — fiir die Lastenverteilung zwischen den
verschiedenen Gebietskérperschaften unseres foderali-
stischen Staates. Die allgemein verbreitete Tendenz,
Aufgaben und Lasten dem anderen zuzuschieben, ist
wenig heroisch. Drohende Rechnungsdefizite dadurch
mildern zu wollen, dass man sich einfach auf Kosten
eines anderen zu entlasten sucht, ist Selbstbetrug.
Ulrich Diirrenmatt hat in seinem Gedicht «Der Staat
kann alles» mit Recht ausgefiihrt:

«Nur eines, Freund, das kann er nicht,
obwohl’s an Macht ihm nicht gebricht:
Nichts schenkt er uns zu unserem Frommen,
das er zuvor uns nicht genommen.

Mag er mit tausend Werken prahlen,

wir wissen’s wohl, wir miissen zahlen.
Verspricht er dir die halbe Welt,

den Beutel zu, er will dein Geld.»

Und doch darf nicht iibersehen werden, dass je
nach der Finanzierung der Kreis der Zahlenden, d.h.
die Lastenverteilung, verschieden ist. Werden bei-
spielsweise Erschliessungskosten dem Gesuchsteller
auferlegt, oder wird ein gegebener Aufwand fiir den
Strassenbau durch den Benzinzoll und durch Motor-



fahrzeuggebiihren gedeckt, oder werden die Kosten
eines Verkehrsunternehmens durch Taxen finanziert,
so ist der Kreis der Zahlenden nicht der gleiche, wie
wenn derselbe Aufwand durch die ordentlichen
Steuern bestritten wird. Von diesem Gesichtspunkt
aus gesehen ist nicht zu leugnen, dass sich die Kantone
in der am wenigsten beneidenswerten Lage befinden.
Sie sind gewissermassen der Prellbock zwischen Bund
und Gemeinden. Thnen droht die Gefahr, von oben
geschmilert und von unten iiberfordert zu werden.
Gleichzeitig stehen ihnen aber als Haupteinnahme-
quellen lediglich die Einkommens- und Vermogens-
steuern zur Verfiigung. 1964 entfielen iiber 2,1 Mia Fr.
oder rund 84 Prozent der kantonalen Steuereinnah-
men auf Einkommens- und Vermogenssteuern. Diese
wiederum konnen — vor allem bei iiberspitzter Pro-
gression — sowohl den wirtschaftlichen Leistungswil-
len als auch den Sparwillen ungiinstig beeinflussen.
Demgegeniiber verfiigen die Gemeinden iiber mehr
Moglichkeiten direkter Erfassung der «Verursachers
(z. B. Wasserzinsen, Kanalisationsgebiihren usw.) und
der Bund besitzt in den Verbrauchssteuern ebenfalls
ausbaufédhige Quellen, die besser sind als ihr Ruf.
Wenn schon den Kantonen in vermehrtem Masse pla-
nerische Aufgaben iibertragen werden, sei es in der
Erarbeitung oder Durchsetzung von Leitbildern, so
wird es jedenfalls nicht zu umgehen sein, ihnen auch
zusitzliche Mittel zuzugestehen.

2. 2. Finanzpolitische Moglichkeiten
der Einflussnahme

Welche konkreten finanzpolitischen Moglichkeiten
bestehen nun aber, um ein als erstrebenswert erach-
tetes Leithild durchzusetzen oder mindestens dessen
Durchsetzung zu erleichtern?

a) Eine erste Forderung geht dahin, dass die Stand-
ortswahl der Unternehmungen von steuerlichen Ueber-
legungen unabhiingig sein sollte. Solange die Steuer-
belastung von Gemeinde zu Gemeinde — oder im wei-
teren Rahmen gedacht: von Kanton zu Kanton —
allzu grosse Unterschiede aufweist, wird dieser Faktor
bei der Standortwahl mithestimmend sein. Er kann
unter Umstinden dazu fiihren, dass nicht der wirt-
schaftlich optimale, sondern eben jener Standort ge-
withlt wird, der unter Beriicksichtigung der Steuerbe-
lastung giinstiger erscheint. Von diesem Gesichtspunkt
aus ist die Besteuerung der juristischen Personen bei-
spielsweise in den Kantonen St.Gallen und Aargau
giinstiger als im Kanton Ziirich, weil sie hier den
unterschiedlichen Belastungen durch die Gemeinde-
steuerfiisse unterworfen sind, dort aber unabhingig
von diesen erfasst werden. Welch grosse Unterschiede
auch zwischen den Kantonen bestehen, zeigt die jihr-
lich erscheinende Statistik iiber die «Steuerbelastung
in der Schweiz»>. Eine Aktiengesellschaft mit
100 000 Fr. Kapital und Reserven und einem Reinge-
winn von 20 000 Fr. zahlte 1964 beispielsweise in Chur
3452 Fr., in Sarnen aber 6658 Fr. Bundes,- Kantons-
und Gemeindesteuern. Fiir eine Gesellschaft mit 1 Mil-

lion Fr. Kapital und Reserven und einem Reingewinn
von 200 000 Fr. betrug die Steuer in Altdorf 39 005 Fr.,
in Neuenburg 70 167 Fr. Zusitzlich zu den Belastungs-
unterschieden im engeren Sinne wirken sich die ver-
schiedenen Systeme der Besteuerung aus. So unter-
wirft der Kanton Aargau lediglich den ausgeschiitteten
Gewinn, nicht den ausgewiesenen Reingewinn der Be-
steuerung. Er nimmt damit eine besonders bevorzugte
Stellung ein. So sehr dieses System die Industrialisie-
rung begiinstigen kann, weil es jungen Unterneh-
mungen die Konsolidierung erleichtert, so problema-
tisch wird es, sobald das Motto nicht mehr «Industria-
lisierung um jeden Preis» heisst, sondern sobald das
Problem der selektiven Industrialisierung in den Vor-
dergrund tritt.

b) Eine zweite Forderung zielt auf die Verstirkung
des Finanzausgleichs unter den Gemeinden und
— wiederum auf hoherer Ebene — unter den Kanto-
nen ab. Um zu fundierten Hinweisen zu gelangen, ist
eine kurze Besinnung auf die Zielsetzungen unerliss-
lich; denn so wie der Auftrag fiir den Feldherrn in
allem Auf und Ab der Schlacht wegleitend sein muss,
ist es notig, in den Diskussionen um den Finanz- und
Lastenausgleich stets von neuem zu fragen, welches das
angestrebte Ziel sei, was man mit Subventionen und
Dotationen, mit Anteilen und Kontingenten, mit hori-
zontalem und vertikalem Ausgleich usw. erreichen
mochte. Im allgemeinen wird die Angleichung der
Steuersiitze, also die Durchsetzung eines Grundsatzes
der Steuergerechtigkeit, als wichtigstes Ziel des
Finanzausgleichs gesehen. Tatsichlich mag es als stos-
send empfunden werden, wenn Einkommen und Ver-
mégen von Individuen gleicher wirtschaftlicher Lei-
stungsfihigkeit hier um einen viel héheren Betrag ge-
kiirzt werden als dort, wobei jene, deren finanzielles
Opfer gross ist, oft erst noch eine kleinere Gegenlei-
stung in Form offentlicher Dienste erhalten als jene,
deren Opfer klein ist. Etwas drastisch ausgedriickt
kénnte man sagen: Dem, der viel hat, wird wenig ge-
nommen und viel gegeben; dem, der wenig hat, wird
viel genommen und wenig gegeben. Die Angleichung
der Steuersitze aus Griinden der Steuergerechtigkeit
darf deshalb als Ziel des Finanzausgleichs ernst ge-
nommen werden, ist aber nicht das einzige. Es stellt
sich vielmehr die Frage, ob ein moglichst ausgegliche-
nes Niveau oder eine moglichst grosse Streuung der
Steuerbelastung den  optimalen  wirtschaftlichen
Wachstumsprozess, also das Wachstum im Gleichge-
wicht, besser gewiihrleisten. Diese okonomische Frage-
stellung nach der bestmoglichen Wohlfahrissteigerung
darf nicht unterbleiben. Es wire ja denkbar, dass die
Steuersiitze zwar ganz oder grosstenteils nivelliert
werden konnten, dem Postulat der Steuergerechtigkeit
damit weitgehend Rechnung getragen wire, dass damit
aber schlechte Voraussetzungen fiir ein weiteres Wirt-
schaftswachstum geschaffen wiirden, vielleicht sogar
ein Stillstand hingenommen werden miisste. Eine sol-
che Konsequenz ihrerseits konnte dazu fiihren, auf
eine weitere Angleichung der Steuersitze zu verzich-
ten und die — vermeintliche — Steuergerechtigkeit
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dem hoheren Ziel der Wohlstandssteigerung zu opfern.
Die verfiigharen Untersuchungen und Abhandlungen
deuten darauf hin, dass sich die beiden genannten
Zielsetzungen nicht ausschliessen. Vielmehr wird je
linger je deutlicher, dass Reichtum und Ueberfluss
leicht zur Verschwendung verleiten, dass der Zwang
zum wirtschaftlichen Einsatz der verfiigharen Mittel
in den sogenannten reichen Gemeinden — von Aus-
nahmen abgesehen — weniger ausgepriigt ist, dass die
Anziehungskraft solcher «Wohlstandszentreny oder
«Steuerparadiese» bald einmal die wirtschaftlich opti-
male Agglomerationsgrosse sprengt, und dass die «kon-
zentrierte Dezentralisation» oder — nach der Termi-
nologie des Berichtes der ziircherischen Expertenkom-
mission aus dem Jahre 1958 — die Schaffung von Re-
gionalzentren auch unter volkswirtschaftlichen Ge-
sichtspunkten als die anzustrebende Besiedelungskon-
zeption erscheint. Eine Angleichung der Steuerbe-
lastung kann mit dazu beitragen, diesem Ziel niiher
zu kommen.

Welche Méglichkeiten stehen im einzelnen zur
Verfiigung? Es sind allgemeine Massnahmen und ge-
zielte Vorkehren im Dienste der Regional- bzw. Lan-
desplanung auseinanderzuhalten.

Unter den allgemeinen Massnahmen ist zwischen
den  Finanzausgleichsbeitrigen im engeren Sinn
(direkter Finanzausgleich) und den zweckgebundenen
Staatsbeitrigen auf den verschiedensten Sachgebieten
(indirekter Finanzausgleich) zu unterscheiden. Die
einen fliessen den berechtigten Gemeinden — es sind
in der Regel solche, deren Steuerbelastung ein be-
stimmtes Ausmass iibersteigt — ohne besondere
Zweckbindung, einfach als zusitzliche Einnahmen, zu.
Die anderen werden an die Kosten bestimmter Aufga-
ben, sei es im Schulwesen, im Gewisserschutz u. a.,
und abgestuft nach der Steuerkraft oder dem Steuer-
fuss oder einem kombinierten Verteilungsschliissel, ge-
wihrt. Die Gefahr bei allen diesen Massnahmen, ins-
besondere bei den zweckgebundenen Staatsheitrigen,
ist gross, dass sich auch finanziell gut gestellte Ge-
meinden ihr Scherflein zu sichern wissen, so dass dem
Kanton zwar ein recht hoher Aufwand erwichst, die-
ser aber in erster Linie der Entlastung der Gemeinden
als Ganzes und nicht so sehr der finanzschwiichsten
unter ihnen dient. Eine finanzwirtschaftlich sinnvolle
und in ihren Konsequenzen iiberaus wirksame Ver-
stirkung liesse sich durch die direkte Beitragspflicht
der steuerkriiftigen zugunsten der steuerschwachen
Gemeinden, also durch die Einfiithrung des sogenann-
ten interkommunalen Finanzausgleichs, erzielen. Der
Gemeindeprisident von Minnedorf, der frithere Kan-
tonsrat F. Friedli, hat am 19. Juni 1961 dem Regie-
rungsrat eine Einzelinitiative eingereicht, die die Ver-
wirklichung dieses Anliegens zum Ziel hat. Danach
wire von Gemeinden, deren Steuerkraft um mindestens
50 Prozent héher ist als die durchschnittliche Steuer-
kraft aller Gemeinden, ein Beitrag von 3 Prozent der
einfachen Staatssteuer zu erheben. Diese Mittel diirf-
ten ausschliesslich zur Senkung des Steuerfusses in sol-
chen Gemeinden verwendet werden, welche die héch-
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sten Steuersitze aufweisen. Obwohl der Regierungsrat
diese Initiative 1965 ablehnte, ist der ihr zugrunde lie-
gende Gedanke sachlich positiv zu werten.

Was nun aber in diesem Zusammenhang noch gros-
sere Beachtung verdienen muss, sind gezielte Moglich-
keiten zur Durchsetzung einer bestimmten Besiede-
lungskonzeption. Es miisste darum gehen, zweckgebun-
dene Staaisbeitrige nicht mehr bloss — wie es heute
iiblich ist — nach der Steuerkraft, dem Steuerfuss
oder einer kombinierten Grundlage zu bemessen, son-
dern sie nach regionalplanerischen Kriterien einzuset-
zen. Wenn also die Gemeinde X zu einem Regional-
zentrum ausgebaut werden méchte und — um die
notige Anziehungskraft ausiiben zu konnen — ihre
offentlichen Dienste, kulturellen Einrichtungen usw.
gut aushauen will, so wiren ihr an diese Investitionen
mehr Beitrige in Aussicht zu stellen als irgendeiner
anderen Gemeinde in steuerlich gleichen Verhiltnis-
sen. Ebenso konnten ihr — und nur ihr — Mittel in
anderer Form, z. B. billige oder nicht verzinsliche
Darlehen, zur Verfiigung gestellt werden, um die
Finanzierung wichtiger Aufgaben zu erleichtern. Fer-
ner wire zu erwigen, die Ansiedelung von Industrie,
selbst wenn die standortsneutrale Besteuerung juri-
stischer Personen bereits Wirklichkeit wire, durch
Steuererleichterungen zu fordern. Diese Anregung war
auch im Bericht der ziircherischen Expertenkommis-
sion vom Oktober 1958 enthalten, vom Regierungsrat
in seinem Bericht vom 12. Mai 1960 an den Kantonsrat
dann aber abgelehnt worden. Er machte vor allem
rechtliche Bedenken geltend, obwohl sich die Kom-
mission damit iiberzeugend auseinandergesetzt und sie
nicht geteilt hatte. Art.4 der Bundesverfassung, der
solchen Erleichterungen entgegenstehen soll, «verlangt
vom Gesetzgeber lediglich», heisst es im Experten-
bericht, S. 20, «eine relative Gleichbehandlung in
dem Sinne, dass gleiche Verhiltnisse gleich, ungleiche
Verhiltnisse ungleich zu behandeln sind. Die Ver-
schiedenheit der Verhiltnisse, die eine ungleiche Be-
handlung gestattet, ist rechtlich erheblich, wenn sie
sich innerlich begriinden lisst und als gerecht empfun-
den wird. Wenn der Ziircher Gesetzgeber das Interesse
an der Forderung von Regionalzentren héher achtet
als die absolute Gleichbehandlung aller Industrieun-
ternehmen, so kann er aus diesem ernsthaften sachli-
chen Grund Steuererleichterungen gewiihren, ohne die
Bundesverfassung zu verletzen. Selbstverstindlich
braucht es aber fiir solche Massnahmen neue gesetz-
liche Grundlagen.»

¢) Bereits frither wurde darauf hingewiesen, dass
die Durchsetzung eines planerischen Leitbildes hohe
Kosten verursacht. Auch wenn noch vermehrt der Ver-
ursacher zur Finanzierung herangezogen wird, auch
wenn die Gemeinden alle ihre Selbsthilfeméglichkei-
ten ausschopfen, so werden fiir die iibergeordneten
Korperschaften zusitzliche Lasten nicht ausbleiben.
Der Einstellung, die beispielsweise in der 1965 erschie-
nenen Ziircher Dissertation von Bataillard iiber «Die
Regionalplanung — ein Problem des Finanzaus-
gleichsy zum Ausdruck kommt, wonach einfach der



Kanton und immer wieder der Kanton finanziell an-
zutreten habe, ist zwar entschieden entgegenzutreten.
Trotzdem sollen abschliessend noch einige Fragen an-
geschnitten werden, die mit der Finanzierung der den
Kantonen aus den skizzierten Massnahmen erwachsen-
den Kosten zusammenhingen.

Grundsiitzlich sind Spezialfinanzierungen irgend-
welcher Art gegeniiber begriindete Bedenken am
Platz. Sie erschweren den Ueberblick iiber den ganzen
Finanzhaushalt und fiihren leicht zu Zweckentfrem-
dungen oder zum wenig wihlerischen Einsatz der ver-
fiigharen Mittel (weil sie einfach zur Verfiigung
stehen!). Theoretisch ist deshalb die Aeufnung be-
sonderer «Kisselisy oder die Zweckbindung einzelner
Quellen an bestimmte Aufgaben nicht erstrebenswert.
Und doch kann sich die Notwendigkeit solcher Mass-
nahmen gerade in Zeiten iibermissiger Beanspruchung
der allgemeinen Staatskasse und wegen der Schwierig-
keit, generelle Steuererh6hungen durchzusetzten, aus
politischen Griinden aufdringen. Der Biirger ist —
vielleicht — eher bereit, fiir eine ganz bestimmte Auf-
gabe ein zusitzliches, spezielles Opfer zu bringen, als
dem Staat einfach generell mehr Steuern zuzugeste-
hen. So wird beim Ausbau bestehender und bei der
Einfiihrung neuer 6ffentlicher Leistungen von Fall zu
Fall iiberlegt werden miissen, ob sich brachliegende
oder noch ungeniigend ausgeschopfte Quellen heran-
ziehen lassen, wobei dann der Ertrag fiir die Finanzie-
rung der betreffenden Aufgabe zweckgebunden wiirde.

Fiir planerische Aufgaben im weitesten Sinne er-
scheinen zwei Quellen als besonders geeignet. Zu-
nichst konnte die Grundstiickgewinnsteuer zweckbe-
stimmt werden. Die ziircherische Praxis bewirkt, dass
sich der Finanzhaushalt zahlreicher Gemeinden in
starkem Masse auf den Ertrag der Grundsteuern stiitzt,
obwohl diese bekanntlich recht konjunkturempfind-
lich sind. Grossere Ertragsschwankungen miissten die-
se Gemeinden in arge Verlegenheit bringen. Besser
wire es, den Grundsteuerertrag fiir die Losung plane-
rischer Aufgaben auszuscheiden, wobei dem Kanton
— aus Griinden, die frither dargelegt worden sind —
mindestens ein betrichtlicher Anteil zugestanden wer-
den miisste. Im Kanton Aargau beispielsweise teilen
sich Kanton und Gemeinden im Verhiltnis 1 : 2. Der
kantonale Anteil ist fiir den Finanzausgleich und fiir
die Aufgaben der Siedelungspolitik zweckgebunden.

Als weitere Quelle liesse sich die Einfiihrung eines
«Planungs-Frankens» denken. Die Bezeichnung darf
nicht wortlich aufgefasst werden. Es ginge nicht dar-
um, von jedem Steuerpflichtigen einen zusitzlichen
Franken zu erheben, sondern einen festen, im einzel-
nen noch zu bestimmenden Kopf-Beitrag. Der Ge-
danke geht davon aus, dass die Massnahmen der Re-
gional- und Landesplanung in ganz besonderem Masse
allen Bevélkerungskreisen dienen, dass sie wirklich
fiir die Allgemeinheit, ja ganz besonders (man denke

an die Ausscheidung von Naturreservaten und der-
gleichen) fiir solche Kreise bestimmt sind, die es
sich nicht leisten konnen, in unberiihrten Erholungs-
landschaften jenseits unserer Landesgrenzen ein ver-
lingertes Wochenende und Ferien zu verbringen.
Warum soll — als bescheidenes Gegengewicht zu den
stark progressiven Einkommens- und Vermégens-
steuern — unseren Kantonen nicht die Méglichkeit
gegeben werden, durch die Erhebung eines solchen
Planungsfrankens zusitzliche Mittel fiir die Realisie-
rung dringender Aufgaben im allgemeinen Interesse
zu beschaffen? Das Opfer fiir den Einzelnen wiire
selbst bei einem Ansatz von beispielsweise 10 Fr. be-
scheiden — es wiirde ithn den Verzicht auf einige
Zigaretten oder Schnipse pro Jahr kosten —; der
Staat aber erhielte gréssere Bewegungsfreiheit zur Er-
fillung seiner planerischen Aufgaben.

Schlussbemerkungen

Die einleitenden Bemerkungen haben bereits deut-
lich zum Ausdruck gebracht, dass es nicht Aufgabe
dieses Referates sein konnte, ein umfassendes Plidoyer
zugunsten der Planung zu halten, dass die Gesichts-
punkte und Probleme zu vielschichtig sind, um ge-
samthaft dargestellt und gewiirdigt zu werden. Sein
Hauptanliegen bestand darin, zu zeigen, dass neben
vielen anderen auch volks- und finanzwirtschaftliche
Gesichtspunkte nicht unberiicksichtigt bleiben soll-
ten. Diese zu erforschen und daraus Konsequenzen zu
ziehen, ist unerlisslich, wenn Planungen nicht im
luftleeren Raum héngen bleiben sollen. Das Verstind-
nis fiir Planungsfragen hat in den letzten Jahren er-
freulich zugenommen. Es darf heute wohl von einem
eigentlichen Goodwill gesprochen werden. Dann und
wann kann man sich aber als Laie des Eindrucks nicht
erwehren, dass vielleicht bald wieder die Gefahr droht,
dieser Goodwill konnte schwinden. Der Grund liegt
in der Tendenz zum Perfektionismus, nicht etwa bei
der wissenschaftlichen Durchdringung der Hauptpro-
bleme, sondern bei der statistischen und zeichnerischen
Grundlagenbeschaffung und dergleichen. Der Ruf
nach dem Ausbau kantonaler Planungsimter ist wohl
begriindet, soweit er eine qualitative Verbesserung
und nicht bloss die Aufblihung des rein technischen
Apparates zum Gegenstand hat. Ein guter Kopf ist
mehr wert als 20 Schreiber! Wenn sich jede Planung
ihrer Grenzen bewusst bleibt, das Ziel zwar weit
steckt, aber immer auf dem Boden der Wirklichkeit
bleibt — und diese Wirklichkeit besteht zu einem
grossen Teil eben doch aus Skonomischen Gegeben-
heiten —, dann vermeiden wir gleichzeitig, dass auf
unsere Arbeit die Worte Schillers zutreffen:

«Ein feiner Plan! Fein zugespitzt!

Nur schade, zu fein geschiirfet,
dass die Spitze brach!»

17



	Volkswirtschaftliche und finanzielle Gesichtspunkte in der Landesplanung

