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Uber die Grenzen

Eine Wegbeschreibung des Projektes “Auswirkungen
der EG-Aussengrenze auf die Raumordnungspolitik in
Schweizer Grenzregionen”

Maria Lezzi

Zusammenfassung

Die EG-Aussengrenze wird sich sehr unterschiedlich auf die Raumordnungspolitik in und
fiir Grenzregionen auswirken. Anhand von theoretischen Ansdtzen wird erldutert, weshalb
sich die Massnahmen dndern kdnnen und unter welchen Bedingungen vermehrt iiber die
Grenzen hinweg zusammengearbeitet wird oder Konkurrenz entsteht.

Auf der Suche nach differenzierteren Aussagen

“Regio Basel: Geben statt Nehmen”. Unter diesem Titel berichtete die Basler
Zeitung Anfang 1990 von einer Veranstaltung tiber die Wirtschaftsforderung am Ober-
rhein. Basel wird darin vorgeworfen, sich bei Kooperationen mit seinen ausldndischen
Nachbarn nur von Eigennutz leiten zu lassen. Diese Meldung passte nicht in die
eu(ro)phorische Tages- und Fachpresselandschaft. Solche Widerspriiche zur allgemei-
nen Meinung wecken Neugier. Eine tiefgriindigere Erforschung der Raumordnungs-
politiken in Schweizer Grenzregionen dréngte sich geradezu auf. Dabei schienen
besonders die kiinftigen Entwicklungen erforschungsbediirftig. Im Rahmen eines vom
Nationalfonds finanzierten Einzelprojektes werden die “ Auswirkungen der EG-Aussen-
grenze auf die Raumordnungspolitik in Schweizer Grenzregionen” von Maria Lezzi
und Hans Elsasser (1992) niher untersucht.
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Aktuelle Themen, wie die Auswirkungen der Neugestaltung Europas auf die
Schweiz, bergen verschiedene Schwierigkeiten in sich. Bolzern (1992,22), Abteilungs-
sekretir beim Nationalfonds, hat sie einmal sehr treffend umschrieben: “Der Forscher
(iibrigens auch die Forscherin; M.L.) hat Miihe, bei den politisch und gesellschaftlich
in hohem Mass brisanten Themen der Integrationsproblematik Abstand von seinem
Untersuchungsgegenstand zu nehmen, den er in seiner je eigenen weltanschaulichen
Optik wahrnimmt, ihn sogar durch seine Einstellung und sein Handeln beeinflussen
kann. (...) Eine unvoreingenommene Analyse (...) wird durch die sich schnell wandeln-
den Rahmenbedingungen offenbar erschwert.” Um diesen Schwierigkeiten zu begeg-
nen, wurde das Forschungsproblem im oben erwihnten Projekt in den allgemeineren
Rahmen der Grenzregionenforschung gestellt. Zudem war man bestrebt, ein theoreti-
sches Fundament zu schaffen, das unabhingig von tagespolitischer Opportunitit Giil-
tigkeit besitzt. Die Illustration und Testung der theoretischen Aussagen anhand von
empirischen Fallbeispielen, angesiedelt zwischen Basel und Bodensee, stehen noch aus.
Schliesslich sollen Perspektiven, Denkanstdsse und Handlungsempfehlungen fiir die
Raumordnungspolitik in Grenzregionen, hauptséichlich fiir grenziiberschreitende
Raumordnungspolitik formuliert werden. Der vorliegende Artikel berichtet im Sinne
einer knappen Wegbeschreibung von den vorldufigen Resultaten des Projektes.

Fragen und mogliche Wege ihrer Beantwortung

Grenzregionen, am Rande von Nationalstaaten gelegen, werden in Friedenszeiten
oft vernachléssigt. Mit der fortschreitenden européischen Integration hat sich nun der
Blickwinkel gewandelt. Die Grenzregionen und die Grenzen allgemein sind vermehrt
ins Zentrum von Wirtschaft, Politik und Wissenschaft geriickt. Diesbeziiglich bildet die
Schweiz keinen Sonderfall.

Sind die Auswirkungen des EG-Binnenmarktes in Basel, im Jura oder im Tessin
tatsdchlich spiirbarer, wie manchmal behauptet wird? Oder werden sie nur eher
thematisiert?

Miissen oder wollen die Schweizer Grenzregionen wegen der EG die Ziele ihrer
Raumordnungspolitik und die entsprechenden Massnahmen anpassen?

Werden sie kiinftig in raumordnungspolitischen Belangen vermehrt grenziiber-
schreitend zusammenarbeiten? Oder wird sich die Standort- und Forderkonkurrenz
zwischen den Regionen dies- und jenseits der EG-Aussengrenze verstdrken?

Diese Fragen betreffen die Zukunft. Sie konnen entweder mittels Prophezeiungen,
Utopien oder wissenschaftlich fundierten Perspektiven beantwortet werden. Das Natio-
nalfondsprojekt liefert Antworten der dritten Art.

Die Geographie beschiftigt sich nicht erst seit neuestem mit Grenzproblemen. Sie
weist eine jahrzehntelange Forschungstradition auf, die nicht immer ganz frei war von
politischen und fachlichen Kontroversen. Ende des 19., Anfang des 20. Jahrhunderts
wurde die Grenzforschung der politischen Geographie und der Geopolitik zugeschla-
gen. Nachdem politisch-geographische und geopolitische Theorien zur Legitimierung
nationalsozialistischer Expansionsinteressen missbraucht worden waren, wurden diese
Bezeichnungen vor allem im deutschsprachigen Raum tabu. Inzwischen kénnen wieder
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Arbeiten mit Titeln wie “Geographie und politisches Handeln. Perspektiven einer neuen
Geopolitik” (Lacoste 1990) oder “Political Geography: World-Economy, Nation-State
and Locality” (Taylor 21989) erscheinen. Diese neueren Arbeiten wollen dazu beitra-
gen, eine Grundlage fiir Losungen territorialer Interessenskonflikte zu finden und
Frieden zu schaffen (vgl. Diirr und Sandner 1991, 250).

Zu den fachlichen Kontroversen geben Rumley und Minghi (1991) Auskunft. In
der Einleitung des von ihnen herausgegebenen Buches “The Geography of Border
Landscapes” werfen sie den traditionellen “boundary studies” der Geographie vor, sie
seien zu beschreibend, zu klassifizierend und wiirden sich zu stark mit den physischen
Artefakten (wie beispielsweise Grenzmarkierungen) beschiftigen. Eine zweite Schwie-
rigkeit sei das Einzelfall-Syndrom, das auch in anderen regionalgeographischen Arbei-
ten zum Vorschein komme. Theoretische und konzeptionelle Weiterentwicklungen
anderer Sozialwissenschaften, oder mit anderen Worten Uberschreitungen der Fach-
grenze, hitten ihrer Meinung nach aus der Sackgasse herausfiihren kénnen. Sie stellen
sodann einige neuere geographische Grenzforschungen vor, die an soziologische, an
verhaltenstheoretische oder an politologische Ansitze im Bereich der internationalen
Beziehungen ankniipfen.

Beim hier vorgestellten Projekt war urspriinglich beabsichtigt, die Auswirkungen
von Grenzen auf die rdumliche Ordnung und Entwicklung, auf den sogenannten
Ist-Zustand von Grenzregionen aufzuzeigen. Im Vergleich des Ist-Zustandes mit dem
Soll-Zustand hitte sich die Raumordnungspolitik herauskristallisiert. Ein erster Ansatz-
punkt bildete das funktionale Konzept von Guichonnet und Raffestin (1974). Sie
erkldaren Auswirkungen von Grenzen iiber die Auswirkungen ihrer Funktionen. Offene
Grenzen haben wir, wenn Nationalstaaten die juristischen, fiskalischen, kontrollieren-
den, ideologischen und militérischen Grenzfunktionen weitgehend aufgehoben haben.

Dieses Top-Down-Vorgehen, von der Ursache “Grenze” zur Wirkung “Raumord-
nungspolitik” scheiterte schliesslich an der Komplexitit der Thematik. Also konnte der
umgekehrte Weg, Bottom-Up, nur erfolgversprechender sein. Zu diesen Schliissen kam
auch Ratti, Tessiner Regionalokonom und langjéhriger Grenzforscher. Er schldgt vor,
die Handlungen ins Zentrum der Grenzregionenforschung zu stellen (Ratti und Baggi,
1990, 2). Dabei soll herausgefunden werden, nach welchen Regeln und Prozessen
Wirtschafts- und Verwaltungsakteure in Bezug auf Grenzen und Grenzverénderungen
handeln. Grenzen werden als Ausloser und/oder als Folgen von Handlungen betrachtet.
Es entsteht ein dynamischer Ansatz. Wird er auf die Problemstellung des Projektes
iibertragen, bedeutet das: Die relevanten Akteure sind die regionalen, nationalen und
internationalen Trager der Raumordnungspolitik beidseits der Grenzen. IThre Handlun-
gen, d.h. Konzeptionen der Raumordnungspolitik, gilt es zu untersuchen. Als theoreti-
sche Basis dienen Ansitze aus der Raumwissenschaft und der Neuen Politischen
Okonomie (vgl. Pommerehne und Frey 1979).

Vorldufige Antworten

Raumordnungspolitik verlangt, die Ursachen der Fehlgestaltung, Fehlnutzung und
Fehlentwicklung von Rdumen und Regionen zu kennen. Diese Kenntnisse liefern unter
anderem die Raumwirtschaftstheorien.

Grenzregionen leiden (6konomisch) unter den Auswirkungen der Grenze. Sie
bediirfen somit einer Raumordnungspolitik. Fallt die Grenze weg, wichst die Wirtschaft
automatisch, und der Bedarf fiir Raumordnungspolitik ist nicht mehr oder fast nicht
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mehr gegeben. So argumentieren Freihandelstheorien, neoklassische Wachstumstheo-
rien sowie klassische Standorttheorien. Grenzabbau und Integration in die internationale
funktionsrdumliche Arbeitsteilung sind zentrale Bestandteile ihrer raumordnungspoli-
tischen Strategien.

Fast gegenteilige Ansichten vertreten die polarisationstheoretischen Ansétze. Nach
ihnen hédngt die wirtschaftliche Entwicklung von Grenzregionen in erster Linie von den
wirtschaftlichen Abhéngigkeiten sowie den unterschiedlichen Ausgangslagen und nicht
von den Auswirkungen der Grenzen ab. Die Grenzoffnung verschérft allerdings rdum-
liche Disparitidten. Wirtschaftlich periphere Grenzregionen bediirfen deshalb stets einer
Raumordnungspolitik. Die polarisationstheoretische Raumordnungspolitik strebt
Nutzungsdurchmischung, kleine Netze und selektive Abkoppelung an. Abkoppelung
bedeutet, gewisse Grenzfunktionen bewusst neu aufzubauen.

Interessanterweise haben beide Richtungen der Raumwirtschaftstheorien im Zuge
der europdischen Integration eine Renaissance erlebt. Doch schon melden sich die
bekannten Kritiken zuriick. An dieser Stelle sei nur eine angedeutet: Falls Bedarf fiir
Raumordnungspolitik vorhanden ist, bedeutet dies nicht, dass stets entsprechend gehan-
delt wird oder gehandelt werden kann. Der Hinweis auf den schleppenden Vollzug der
kantonalen Richtplanung in der Schweiz soll hier geniigen.

Aber wie kommt es zu “Abweichungen” von der bedarfsorientierten Raumord-
nungspolitik? Durch Eigeninteressen und ungeeigneten Spielraum der verantwortlichen
Triager — sagt die Neue Politische Okonomie. Sie nimmt an, die politischen Akteure
handeln ausschliesslich nach ihren Eigeninteressen. Die Akteure wollten ihren Lohn,
ihr Prestige oder ihre Kompetenz innerhalb der Verwaltung wahren und vergrossern.
Damit nicht Willkiirherrschaft ausbricht, wird der Akteur-Spielraum durch demokrati-
sche Kontrollmechanismen eingeschrinkt.

Aus diesen Analysen theoretischer Literatur betreffend Raumwirtschaft und Neuen
Politischen Okonomie entstand ein Erklirungsansatz. Er soll hier grob skizziert werden
(siehe Lezzi 1992). Schliisselfaktoren bilden der raumordnungspolitische Handlungs-
bedarf, der Handlungsspielraum und die Handlungsinteressen der Raumordnungs-
politik-Trager. Diese Faktoren werden einerseits von Wirtschaftsordnung, Staatsauf-
bau, Regionalstruktur, Informationsgrad usw. sowie von der Grenze beeinflusst. Auf
der anderen Seite prigen sie Inhalt und Organisation einzel- und zwischenstaatlicher
Raumordnungspolitik in Grenzregionen. Dass Raumordnungspolitiken zum Teil ihrer-
seits Grenzverdnderungen anstreben, wird ebenfalls deutlich.

Ein Biindel von Thesen oder von vorldufigen Antworten auf die Forschungsfragen
lasst sich aus dem Erkldrungsansatz ableiten. Abbildung 1 gibt den Argumentations-
faden schematisch wieder: Die nationalen Grenzen schrinken den Handlungsspielraum
fiir grenziiberschreitende Raumordnungspolitik stark ein. Die Nationalstaaten konzipie-
ren ihre Raumordnungspolitik nach eigenem Ermessen. Es konnen drei verschiedene
Fille eintreten. Entweder existiert in den Grenzregionen iiberhaupt keine Raumord-
nungspolitik (Fall 1), die einzelstaatlichen Raumordnungspolitiken dies- und jenseits
der Grenze konkurrieren sich (Fall 2), oder sie widersprechen sich unabsichtlich (Fall 3).
Die letzten beiden Fille unterscheiden sich beziiglich der Definition des Soll-Zustandes.
Im Falle von Konkurrenz streben die Grenzregionen den Entwicklungsstand des Nach-
barn jenseits der Grenze an. Kontradiktion entsteht, wenn eine Grenzregion im Ver-
gleich zum nationalen Durchschnitt nicht férderungsbediirftigt ist, wihrend ihr Grenz-
nachbar stark unter dem Durchschnitt seines Landes liegt und deshalb gefordert wird
(so geschehen in den 70er Jahren zwischen dem Elsass und Baden-Wiirttemberg).
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Was passiert, wenn die Grenzen abgebaut werden? Ein Offnung der Grenze schafft wohl
Spielraum fiir grenziiberschreitende Zusammenarbeit und Integration in raumordnungs-
politischen Bereichen, fiihrt aber nicht automatisch zu ihrer Realisierung. Massgebend
ist, ob Bedarf und Wille dazu bestehen.

Sind sie vorhanden, héngt es vom Staatsaufbau ab, wie die grenziiberschreitende
Raumordnungspolitik ausgestaltet wird. Bei foderalistischen Staaten und Staatenge-
meinschaften existieren die einzelstaatlichen Raumordnungspolitiken weiter. Hoch-
stens in den wichtigsten Punkten wird koordiniert (Fall 4). Nach Eser (1989, 165)
verlangen Zeiten der Unsicherheit beziiglich Verdnderungen der raumordnungspoliti-
schen Rahmenbedingungen einen solchen Pluralismus. Nur so kénne das Risiko, eine
unangemessene Raumordnungspolitik konzipiert zu haben, niedrig gehalten werden.
Zu einer Vereinheitlichung im ganzen Integrationsraum (Fall 5) tendieren dagegen
zentralistische Staaten und Staatengemeinschaften.

Fehlen Wille und Bedarf fiir grenziiberschreitende Raumordnungspolitik, treten
wiederum die Fille 1, 2 und 3 ein. Es hat sich nichts gedndert. Werden jedoch zur
Verdeutlichung Extremfille betrachtet, kann es anders aussehen. Erfolgt beispielsweise
der Grenzabbau im Zuge umfassender Liberalisierungen und Deregulierungen, wiirde
die Entwicklung konsequenterweise voll den Marktkréften anvertraut. Es gébe {iber-
haupt keine Raumordnungspolitik mehr. Ein anderes Extrem: Gleichzeitig mit der
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Grenzoffnung wiirde die Idee der nationalen Einheit abgebaut, und zwar soweit, dass
die Nationalstaaten in ihre Untereinheiten zerfielen. Diese wiirden dann die Raumord-
nungspolitik vollstdndig in eigener Kompetenz iibernehmen. Welches wire die treffen-
de Bezeichnung fiir diesen Fall? Konkurrierende, sich widersprechende regionale
Raumordnungspolitik, Regionalismus oder gar Regionen-Egoismus?

Schlussbemerkungen

Grenzverdnderungen wie z.B. die Schaffung des EG-Binnenmarktes werden sich je
nach Problemlage in den Grenzregionen und je nach der Interessenlage der Raumord-
nungspolitik-Triger sehr unterschiedlich auswirken. Das heisst, durch den Einbezug
von Akteuren und ihren Handlungen in die Theorie sind die Erkldrungsmoglichkeiten
vielfiltiger geworden.

An den Grenzregionen und nicht so sehr an der Grenze, an der EG oder am EWR,
wird es liegen, ob in Zukunft die EG-Aussengrenze zu einer verstirkten Abgrenzung
der Schweiz vom iibrigen Europa oder zu einer verstérkten Integration fiihren wird (vgl.
Elsasser und Lezzi 1992, 43).
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