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Lastenausgleich in der Agglomeration:

Gerechtigkeitspostulat
oder Disziplinierungs-

versuch?

Gegenstand der Raumplanung ist die Zu-
kunft unseres Lebensraums. Ausgangs-
punkt sind Vorstellungen dariiber, wie
der Lebensraum unter Respektierung der
Rechte der Natur und der kommenden
Generationen sinnvoll genutzt werden
kann. Nun ist die Stadt - wie uns die
Statistik sagt — ein wichtiger Teil des Le-
bensraums von zwei Dritteln der Schwei-
zer Bevolkerung!. Aber was ist eine Stadt

Ruedi Muggli

in der Sicht der Raumplanung? Ist sie
einfach eine statistische Grosse oder ist
sie jener Ort, der aufgrund urbaner Ent-
wicklungsvorstellungen gebaut, umge-
staltet und mit der typisch stddtischen
Nutzungs-, Austausch- und Konflikt-
dichte belebt ist? Je nachdem sind jeden-
falls viele aufgrund statistischer Merkma-
le zur «Stadt» gehdrende Agglomerati-
onsgebiete nicht stiadtisch. Nun scheint
aber auch in den Kernstddten die stéddte-
baulich, soziologisch und politisch ver-
standene Urbanitit mehr und mehr zu
schwinden?; denn die diese Kernstadt re-
gierende stidtische Biirgergesellschaft als
solche gibt es infolge der rdumlichen und
sozialen Segregation’ immer weniger. Die

! Vademecum Raumplanung, Bern 1998 S. 58.

2Vgl. Kleger Heinz, Politische Urbanitat, in PlanerIn 4/1995.

3 Dazu gibt es inzwischen aufschlussreiche Untersuchungen:
Baudirektion des Kt. Ziirich: Sozial-réumliche Durchmischung,
Raumbeobachtung Kanton Ziirich, September 1997, Heft 19; Endre
Janos/André Odermatt/Daniel Wachter: SozioGkonomische Struk-
turen im Raum Ziirich, Geographisches Institut der Universitét
Ziirich, Ziirich 1997; Ellen Meyrat Schlee/Alain Gafner/Charles
Landert: Soziale Entmischung in der Stadt Ziirich, im Auftrag der
Fachstelle fiir Stadtentwicklung des Présidialdepartements der Stadt
Ziirich, Ziirich 1998.
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Krise der Stddte besteht ja gerade darin,
dass ein bedeutender Teil der Eliten, de-
ren Aktivitdtszentrum die Kernstadt war,
in die Umlandgemeinden abgewandert
ist*. Stadtpolitik wird dann von «aussen»
betrieben und plétzlich bekunden wichti-
ge politische Gruppierungen Miihe, zug-
kraftige Représentanten in der eigenen
Stadtgemeinde zu finden®. Im Gegenzug
nimmt der Anteil der politisch unmiindig
gehaltenen StadtbewohnerInnen - der
AusldnderInnen - zu, was eine Emneue-
rung der stidtischen Biirgergesellschaft
keineswegs fordert. In den nicht-urba-
nen Umlandgemeinden aber scheint die
Verdringung der Kernstadtaufgaben und
-probleme das politische Leben zu domi-
nieren. Man mag nicht einsehen, weshalb
die Sozialaufwendungen der Kernstadt so
hoch sind und weshalb die stidtische
Gesellschaft auf den o6ffentlichen Raum
als Ort der Begegnung und Auseinander-
setzung mehr angewiesen ist als die Be-
wohnerIlnnen der Einfamilienhausquar-
tiere im Griinen. Bisweilen erinnert die
Diskussion an altbekannte Reaktionsmu-
ster: Die Stadt als traditioneller Ort der
gesellschaftlichen Unruhe und Unbot-
mdssigkeit, des Gewirrs an sozialen, poli-
tischen und kulturellen Randgruppen so-
wie der politisch nicht kontrollierbaren
Entwicklungen muss diszipliniert werden.

470% der in der Stadt Ziirich arbeitenden DirektorInnen und
leitenden Angestellten wohnen ausserhalb der Stadt. Endre Janos/
André Odermatt/Daniel Wachter: a.a.O. Fussnote 3.

% Im Kanton Bern lassen sich Kantonsparlamentarierinnen aus
den Agglomerationsgemeinden auf die Listen des Wahlkreises Bern-
Stadt setzen: Sie vertreten also die Kemnstadt im Kantonsparlament,
wohnen aber in der Agglomeration.



Dazu bietet die heutige 6konomische Kri-
se der Kernstédte eine einmalige Chance.
Ein Mittragen der Zentrumslasten kommt
aus einer solchen Sicht der Dinge heraus
natiirlich nur im Austausch gegen eine
politische Disziplinierung der Kernstadt
in Frage. Die sich solchermassen ab-
zeichnende Vormundschaft nichtstidti-
scher Ridume iiber die Kernstadt konnte
man als Entwicklung zur Umkehrung der
historischen Dominanz der Stidte iiber
das Land darstellen: Die Landschaft wur-
de bis ins 19. Jahrhundert politisch un-
miindig gehalten, wirtschaftlich ausge-
beutet und als minderwertig betrachtet.
Die Erinnerungen an diese Zeiten schei-
nen bis heute lebendig geblieben zu sein
und die kiihle Reaktion auf die Probleme
der Kernstéidte mitzubestimmen. Solche
Animosititen und Rivalititen sind je-
doch ungeeignet, die laufende Bewilti-
gung rdumlicher Probleme einer ganzen
Agglomeration zu fordern.

Lastenausgleich geniigt nicht

Aus raumplanerischer Sicht wird darum
die Krise der Kernstidte mit einem La-
stenausgleich nicht geldst. Die Periurba-
nisierung’ ruft danach, die funktionale
Stadt wieder mit dem Raum gemeinsamer
politischer Verantwortung in Uberein-
stimmung zu bringen. Mit einem ausge-
handelten Lastenausgleich, wie er in den
Kantonen Bern und Ziirich diskutiert

¢ Im Kanton Ziirich wird der demnéchst vor den Kantonsrat
kommenden Lastenausgleichsvorlage zugunsten der Stadt Ziirich
bisweilen mit dem Argument opponiert, die Stadt besitze noch zu
viele Liegenschaften und Vermégenswerte, die sie nicht bendtige.
Weiteres Beispiel: Nach dem wirtschaftlichen Standortrating des
Handels- und Industrievereins des Kantons Bern rangiert die
Berner Innenstadt in der ganzen Agglomeration beziiglich Stand-
ortgunst an zweitletzter Stelle. Die sich in hohen Bodenpreisen
ausdriickenden Préferenzen der Wirtschaft sprechen zwar eine
andere Sprache, aber als Disziplinierungswunsch an die Adresse
der stadtischen Mitte-Links-Regierung erfiillt das Rating seinen
Zweck (Quelle: Der Bund vom 20.8.1998).

7 Mit Periurbanisation wird die weitrdumige Zersiedelung der
Rénder der Verdichtungsgebiete bezeichnet. Vgl. zum Begriff und
zur Bedeutung der Periurbanisation Wachter: Schweiz - eine
moderne Geographie, Ziirich 1995 S. 188; ferner zur den 6kono-
mischen Hintergriinden Frey René L.: Stidtewachstum, Stidte-
wandel: eine 6konomische Analyse der schweizerischen Agglo-
merationen, Basel 1990.

wird, stehen die Stadtregierungen vor der
unlésbaren Aufgabe, sowohl den Ansprii-
chen derreichen Umlandgemeinden nach
einem Abbau des dffentlichen Engage-
ments als auch den Anspriichen ihrer
WaihlerInnen gerecht zu werden. Stadt-
planung droht auf das «urban manage-
ment» und das Stadtmarketing sowie die
aktive Forderung der Projekte von Gross-
investoren und dergleichenbeschrinktzu
werden. Die Kernstadt wird dann rein
funktionalistisch einfach als grosses Ein-
kaufs- und Dienstleistungszentrum ange-
sehen, das maoglichst reibungslos funktio-
nieren soll und darum keine produktive
Unruhe vertrégt. Kurz, die wirtschaftliche
und politische Kraft zum Entwurf stédti-
scher Entwickungsvorstellungen und zum
Setzen von urbanen Akzenten kommt
abhanden.

Eine derart handlungsunfihige Stadt kann
indessen in niemandes Interesse liegen;
denn die Krise der Kernstadt kénnte ein-
mal zur Krise des Umlandes werden. In
der Regel lebt eine ganze Agglomeration
von der Integrations- und Emeuerungs-
kraft einer lebendigen und selbstbewuss-
ten Kernstadt. Auch das «vernetzte Stidte-
system» nach dem gesamtschweizerischen
Leitbild «Grundziige der Raumordnung
Schweiz»® bedarf funktionsfahiger Kno-
tenpunkte.

Die Versuche der von finanzieller Aus-
zehrung gezeichneten Kernstiddte, dem
Exodus der guten SteuerzahlerInnen
durch Ausscheidung von neuen Villen-
quartieren und anderen Angeboten entge-
genzuwirken, zeugt von der Unmdoglich-
keit, eine konsequente Stadtpolitik nur
auf dem Territorium der Kernstadt zu be-
treiben. Die meisten Kernstéddte verfiigen
nédmlich gar nicht iiber den dafiir nétigen
Raum. Zudem erscheint es raumplanerisch
unsinnig, zentrumsnahe Fldchen nicht mit
einer stdtischen Dichte zu nutzen.

8 Publiziert im Bundesblatt 1996 III 556, auch eine Kurzfassung
erhiltlich bei der EDMZ, 3000 Bern.
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Eine Agglomera-
tion lebt von

der Integrations-
und Erneue-
rungskraft einer
lebendigen und
selbstbewussten

Kernstadt.



Die Vision muss darum die Agglomerati-
onsstadt als politische Korperschaft wer-
den. Der pragmatische Weg dazu ist der
Stadt-Umland-Mehrzweckverband mit
direkt gewéhltem Parlament und eigenen
Sachzustindigkeiten. Brauchbare Ansit-
ze und Vorbilder gibt es: Der 1975 per
Landesgesetz geschaffene Umlandver-
band Frankfurt ist eine Korperschaft 6f-
fentlichen Rechts mit 1,6 Mio Einwoh-
nern, wobei in der Kernstadt nur gerade
660’000 EinwohnerInnen leben. Der Ver-
band ist u.a. zustéindig fiir die Raumpla-
nung im ganzen Gebiet®. Der Verbands-
tag wird jeweils anldsslich der Kommu-
nalwahlen mit einem eigenen Stimmzet-
tel direkt von den BiirgerInnen gewahlt.
So wird erreicht, dass es wenigstens an-
satzweise wieder eine politische Gesamt-
verantwortung fiir die ganze (funktiona-
le) Stadt gibt. Die in der Schweiz iiblichen
Einzweckverbénde fiir die Abwasserbe-
seitigung, den oOffentlichen Verkehr und
dergleichen mehr vermogen ebenso wie
Lastenausgleichssysteme nicht zu befrie-
digen, weil genau diese Gesamtsicht ab-
handen kommt. Eine demokratisch ab-
gestiitzte Gesamtverantwortung fiir die
funktionale Stadt ist indessen unerldss-
lich fiir die Losung der zahlreichen Kon-
flikte auf dem Weg zu einer nachhaltigen
Stadtentwicklung.

Umlandverbédnde
als pragmatischer Schritt

Das Modell eines Umlandverbandes lasst
anders als eine Gemeindefusion eine ge-
wisse Konkurrenz in der steuerlichen Be-
lastung unter den beteiligten Gemeinden
zu, was Voraussetzung fiir ein Mitmachen

° Einfach ist die Raumplanung fiir das Verbandsgebiet aller-
dings nicht: Die Erarbeitung des Flichennutzungsplanes dauerte
ganze 12 Jahre.
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der reichen Agglomerationsgemeinden
sein diirfte'. Sie mutet auch keiner Be-
horde zu, sich selbst als iiberfliissig zu
erkldren. In der Schweiz scheint trotzdem
ménniglich die Schaffung einer vierten
politischen Ebene unter den Bedingun-
gen der direkten Demokratie fiir unmog-
lich zu halten. Der einzige erfolgreiche
Anlauf zu einer solchen Massnahme fand .
in der jiingsten Zeit im Kanton Freiburg
statt, ohne dass es indessen bisher zur
Griindung eines solchen multifunktiona-
len Umlandverbandes gekommen wire.
Befiirchtet wird eine Ubersittigung der
Bevolkerung mit politischen Entschei-
dungen und ein entsprechendes Desinter-
esse fiir den Umlandverband. Eine solche
Reaktion ist jedoch keineswegs sicher.
Erfahrungsgemadss interessieren sich die
StimmbiirgerInnen vor allem fiir die ih-
nen wichtigen Fragen. Sie werden sich
kaum desinteressiert zeigen, wenn sie
iiber die Lebensbedingungen in der Agg-
lostadt entscheiden diirfen. Solche Ent-
scheidungen finden heute vor allem auf
kantonaler Ebene oder in sektoriell orga-
nisierten, sich einer demokratischen Kon-
trolle weitgehend entziehenden Gemein-
deverbéinden statt.

Esist nicht nur Sache der Stidte, sondern
auch der Kantone bzw. der kantonalen
Parteien, hier aktiv zu werden. Wer die
Notwendigkeit einer handlungsfihigen
Agglostadt—und nicht nureiner finanziell
sanierten Kernstadt — zuerst realisiert,
dessen Agglomeration hat die Nase im
regionalen Standortwettbewerb vorn.

10 Die Vorteile der Steuerbelastungskonkurrenz fiir die Stand-
ortattraktivitit werden immer wieder betont.

Ruedi Muggli, Fiirsprecher, Direktor der
Schweiz. Vereinigung fiir Landesplanung,
Bern (fiussert hier seine persdnliche Meinung,
die den Verband in keiner Weise bindet).
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