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Der Stellenwert der Okonomie in der
Stadtplanung

Von Hans-Jiirg Biittler, Ziirich

Die zweckmissige Nutzung des Bodens und die geordnete Besiedlung des Landes sind die beiden
Zielsetzungen der Raumplanung, wie sie in der Bundesverfassung Artikel 22 quater festgelegt
sind. Im Bundesgesetz iiber die Raumplanung wird von einer haushilterischen, sprich 6konomi-
schen Nutzung des Bodens durch Bund, Kantone und Gemeinden gesprochen. Die raumwirksa-
men Titigkeiten seien aufeinander abzustimmen, so dass eine gewiinschte Entwicklung der Be-
siedlung verwirklicht werden konne. Dabei soll auf die natiirlichen Gegebenheiten Riicksicht ge-
nommen und die Bediirfnisse von Bevolkerung und Wirtschaft beachtet werden. Neben der haus-
hilterischen Nutzung des Bodens sei zum Beispiel auch eine angemessene Dezentralisation der
Besiedlung und der Wirtschaft anzustreben. Dort wo nicht schon Planungsgesetze erlassen sind,
wird das Raumplanungsgesetz auf dem Wege der Planungspflicht die Kantone unter anderem zu
einem Uberdenken der zukiinftigen Entwicklung ihrer stidtischen Agglomerationen zwingen.
Wenn ich mich mit dem Stellenwert der Okonomie in der Stadtplanung befasse, dann méchte ich
versuchen, Fragen wie die haushilterische Nutzung des Bodens, die geordnete Besiedlung, das
Abstimmen der raumwirksamen Titigkeiten aufeinander und andere Phinomene, die fiir die
Stadtplanung von Bedeutung sind, aus der Sicht des Okonomen zu behandeln. Zu Beginn wird
eine Stadt im 6konomischen Sinne definiert, dann die Griinde fiir ihre Entstehung dargelegt und
die Stadtentwicklung beschrieben. Es wird sich zeigen, dass die Entwicklung einer Stadt im Ver-
gleich zu anderen Stédten in einem Land im wesentlichen durch 6konomische Faktoren bestimmt
wird, ohne die Méglichkeit anderer, nicht-6konomischer Griinde vollig leugnen zu wollen. Da-
nach soll der Stellenwert der Okonomie in der Stadtplanung anhand von Problemen der Bau-
und Zonenordnungen und abschliessend anhand von Fragen der Verkehrsplanung beleuchtet
werden.
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Bild 1. Die Stadt als Agglomeration von Gemeinden

Entstehung und Entwicklung
einer Stadt

Vorerst werden aus 0konomischer Sicht
drei Fragen gestellt und beantwortet:
«Was ist eine Stadt?», « Warum gibt es
Stadte?» und «Was bestimmt die Gros-
se einer Stadt?»

Was ist eine Stadt?

Das Statistische Jahrbuch der Schweiz
kennt zwei Stadtbegriffe. Erstens wird
eine Gemeinde mit mehr als 10 000 Ein-
wohnern als eine Stadt bezeichnet. Nach
dieser Definition ist Ziirich eine Stadt
von ungefdhr 380000 Einwohnern.
Zweitens wird eine bestimmte Agglome-
ration von Gemeinden als eine Stadt be-
zeichnet. Nach dieser Definition ist Zii-
rich eine Stadt bestehend aus 50 Ge-
meinden mit ungefdhr 710 000 Einwoh-
nern. In unserem Zusammenhang inter-
essiert der Begriff der Agglomeration,
weil die Stadt als eine 6konomische und
weniger als eine politische Einheit auf-
gefasst wird.

Die in Bild | dargestellte Situation zeigt
schematisch eine Stadt, die aus der Ag-
glomeration der drei Gemeinden X, Y
und Z besteht. Entlang der Flussufer
liegt der Geschéftskern der Stadt mit
einem Hafen fir den Umschlag von
Giitern. Andere Verkehrsknotenpunkte
wie Bahnhof, Autobahnkreuz oder
Flughafen werden der Einfachheit hal-
ber nicht in Betracht gezogen. An-
schliessend an den Geschaftskern er-
streckt sich ein zusammenhdngendes
Wohngebiet, gefolgt von landwirt-
schaftlich genutztem Hinterland. Einer-
seits versorgt die Stadt sowohl die eige-
nen Bewohner als auch jene des Hinter-
landes mit ihren eigenen Giitern und
andererseits werden diese Giliter im Ha-
fen verladen und nach anderen Orten
verschifft. Im Austausch dafiir bezieht
die Stadt landwirtschaftliche Produkte
vom Hinterland und Giiter von ande-
ren Stédten.

Infolge der Konzentration von Produk-
tion und Wohnen kann die rdumliche
Ausdehnung der Stadt durch ihre hohe
Bevolkerungsdichte gegenliber dem
Hinterland charakterisiert werden. Fiir
empirische Untersuchungen ist die Be-
volkerungsdichte in der Tat eines der
wichtigsten Merkmale, welche die
Stadtgestalt definieren. Typischerweise
wird die Bevolkerungsdichte in der
Néhe des Geschéftskerns sehr hoch sein
und dann allméhlich gegen den Stadt-
rand hin abfallen. Die betrachtete Ag-
glomeration der drei Gemeinden zeich-
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net sich zudem durch einen gemeinsa-
men Arbeitsmarkt aus. In der Realitét
kann der gemeinsame Arbeitsmarkt am
besten durch die tdglichen Pendlerstro-
me, die zwischen Wohngebiet und Ar-
beitsplatz hin und her fliessen, verdeut-
licht werden. Typischerweise wird die
Mehrzahl der Pendler ihren Arbeitsplatz
im Geschdftskern haben. Der Rest der
Pendler arbeitet in Betrieben, die im
Wohnbereich liegen und der lokalen
Versorgung dienen. So arbeiten zum
Beispiel von den insgesamt rund
380 000 Erwerbstdtigen der Agglomera-
tion Ziirich 87 Prozent in der Gemeinde
Ziirich und die verbleibenden 13 Pro-
zent in den umliegenden Agglomera-
tionsgemeinden. Die Gemeinde Ziirich
als Kern der Agglomeration nimmt tdg-
lich rund 92 000 Pendler aus den umlie-
genden Gemeinden auf, wihrend ledig-
lich 17000 Erwerbstétige aus ihr weg-
pendeln. Spiegelbildlich dazu zeigt sich
die Pendlerbilanz in den Agglomera-
tionsgemeinden, so zum Beispiel fur
Adliswil: von den insgesamt 7800 Be-
schaftigten pendeln 5100 Berufstétige
weg und lediglich 800 zu.

Neben dem gemeinsamen Arbeitsmarkt
zeichnet sich die im Bild gezeigte Ag-
glomeration auch durch einen gemein-
samen Giitermarkt aus. So wird typi-
scherweise die liberwiegende Mehrzahl
der Einwohner ihre Einkdufe in den
zentralen und lokalen Geschéiften die-
ser Agglomeration tdtigen.

Dieses vereinfachte Beispiel sollte zei-
gen, dass die Stadt eine 6konomische
Einheit ist, deren Gestalt durch Be-
volkerungsdichte, Arbeitsmarkt, Guter-
markt und andere Merkmale charakte-
risiert ist. Die Begriffe Stadt und Stadt-
planung werden deshalb im Folgenden
immer auf eine Agglomeration von Ge-
meinden zu beziehen sein, die eine sol-
che 6konomische Einheit bildet. Dies
soll natiirlich nicht heissen, dass die po-
litischen Grenzen innerhalb einer Stadt
bedeutungslos sind. Sie spielen zwar
keine wesentliche Rolle in der Abgren-
zung einer Stadt, sind aber umso wichti-
ger in der Frage der Finanzierung dffent-
licher Giiter. Zum Beispiel stehen alle
drei im Bild gezeigten Briicken auf dem
Gebiet der beiden Gemeinden X und Y.
Da der Bau der drei Briicken aber auch
den Einwohnern der Gemeinde Z zugu-
te kommt, stellt sich hier die Frage, wel-
chen Beitrag die Gemeinde Z an die
Briickenbaukosten zu leisten hat.

Warum gibt es Stddte?

Ganz allgemein konnte die Antwort
lauten: Weil es die Bewohner vorteil-
haft finden, in einer stdadtischen Sied-
lung zu leben und dort verschiedenen
Titigkeiten nachzugehen. Diese alles
und daher nichts sagende Anwort ist
unbefriedigend, wenn man bedenkt,
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dass Stddte aus militdrischen, religiosen,
verwaltungstechnischen oder rein 6ko-
nomischen Griinden entstanden sind.
Manche Verwaltungsstidte wie Ma-
drid, Washington oder Brasilia sind so-
gar allein auf dem Reissbrett geboren
worden. Entscheidend ist jedoch, dass
in Landern mit privatwirtschaftlicher
Ordnung die Entwicklung und die
Grosse der iiberwiegenden Mehrheit
der Stddte auf 6konomische Griinde zu-
riickzuflihren ist. Zum Beispiel selbst
dort, wo Stddte zum militdrischen
Schutz entstanden, haben die Markt-
kréfte im Laufe der Zeit die Grosse der
Stadt bestimmt. So sind wichtige rémi-
sche Siedlungen in der Schweiz wie
Augst oder Windisch heute relativ klei-
ne Orte, wihrend sich umgekehrt weni-
ger wichtige romische Siedlungen wie
Ziirich oder Basel zu bedeutenden Stid-
ten entwickelt haben.

Aber was sind die hinter einer Stadtent-
wicklung stehenden Faktoren? Die drei
wesentlichsten sind: Steigende Ska-
lenertrige, Agglomerationsertrdge und
komparative Vorteile.

Steigende Skalenertrige

Steigende Skalenertrage lassen sich am
einfachsten durch die in Bild 2 darge-
stellte Situation erkldren, in der zwei
Automobilfirmen unterschiedlicher
Grosse miteinander verglichen werden.
Die kleinere Fabrik vermag lediglich
10000 Automobile im Jahr zu produ-
zieren bei weit hoheren Kosten je Auto-
mobil als die grossere Fabrik, die 50 000
Automobile im Jahr zu produzieren
vermag. Durch die Anwendung von
Massenproduktion oder anders ausge-
driickt, durch das Vorliegen steigender
Skalenertrdge konnen die Stiickkosten
bis zu einem bestimmten Ausstoss ge-
senkt werden. Solange also die Stiick-
kosten sinken, lohnt sich aus 6konomi-
scher Sicht die Anwendung der Gross-
technologie, die in den meisten Féllen
zu einer rdumlichen Konzentration der
Produktion fiihrt.

.
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Bild 2. Sinkende Stiickkosten infolge steigender
Skalenertrage

Ein einfaches Gedankenexperiment soll
die Wichtigkeit der steigenden Ska-
lenertrdge fiir die Existenz von Stiddten
unterstreichen. Zunéchst betrachten wir
ein vollig ebenes Land, in dem die
Stiickkosten fur alle Giiter konstant
sind, gleichgiiltig wieviel von einem
Gut produziert wird. Ausser dem Bo-
den seien alle Faktoren, die wir zur Pro-
duktion bendtigen, vollig mobil und die
Qualitdt des Bodens sei iiberall gleich.
Diese Annahmen, insbesondere jene
der konstanten Stiickkosten, konnen
natiirlich in der Wirklichkeit nicht er-
fillt werden, erlauben uns aber im Rah-
men des Gedankenexperimentes den
Einfluss der steigenden Skalenertrige
von der Wirkung anderer Faktoren klar
zu trennen. Unter diesen Umstdnden
wiirde sich die Bevdlkerung vollkom-
men gleichmdssig tiber das Land vertei-
len, an jedem Wohnort wirde von je-
dem Gut gerade soviel produziert wie
der Einzelne braucht, der Transport
von Gilitern und Personen wire iiber-
fliissig und der Preis des Bodens wire
tiberall gleich. Die Konzentration der
Giiterproduktion an einem bestimmten
Ort briachte nur Nachteile: Zum einen
entstiinden Transportkosten fiir Perso-
nen und Giuter von und zu diesem Ort.
Zum andern wére der Boden an diesem
Ort relativ zu anderen Pldtzen begehr-
ter, wodurch er teurer wiirde. Weil ge-
mass Annahme an diesem Ort die
Stiickkosten nicht gesenkt werden kon-
nen, steht den beiden Nachteilen kein
Vorteil gegentber.

Im néchsten Schritt unterstellen wir,
dass eine einzige Industrie mit steigen-
den Skalenertrdgen produzieren kann.
Um die Vorteile von sinkenden Stiick-
kosten auszuniitzen, wird diese Indu-
strie ihre Produktion an einem beliebi-
gen Ort konzentrieren. In ihrer Nahe
werden sich die Beschédftigten nieder-
lassen, um ihre Pendlerkosten zwischen
Arbeitsplatz und Wohnort zu verrin-
gern. Andere Industrien, welche die er-
ste Industrie und ihre Beschiftigten mit
Gitern beliefern, konnen ihre Trans-
portkosten senken, wenn sie ebenfalls
an diesem Ort produzieren. Gleichzeitig
folgen diesen Industrien deren Beschaf-
tigte, diesen wiederum andere Indu-
strien und so fort. Aus diesem raumli-
chen Konzentrationsprozess von Produk-
tion und Beschdftigten entsteht eine
Stadt, d. h. ein zentraler Ort, der Stadt-
bewohner und zugehoriges Hinterland
mit Giitern vorsorgt.

In unserem Gedankenexperiment kon-
nen wir noch einen Schritt weiter gehen
und unterstellen, nicht nur eine einzige
sondern alle Industrien koénnten mit
sinkenden Stiickkosten bei unterschied-
licher Beschiftigungszahl produzieren.
Die Ausstossmenge, bei der gerade
noch mit sinkenden Stiickkosten pro-
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duziert werden kann, in Beziehung zur
Nachfrage je Einwohner entscheidet
dann, ob eine bestimmte Industrie in
einer grossen oder kleinen Stadt ansés-
sig wird. Zum Beispiel ist der Kunden-
kreis fiir einen Computerspezialisten
erst in einer grosseren Stadt gentigend
gross, um Uberhaupt einem einzigen
Spezialisten eine Existenz zu erlauben.
Eine grosse Stadt bietet also nicht nur
einer Industrie mit einer grossen Be-
schiftigtenzahl, sondern auch hochspe-
zialisierten Firmen mit einer dusserst
geringen Pro-Kopf-Nachfrage 6kono-
mische Vorteile. Dies erkldrt, weshalb
es grosse Stddte gibt, die praktisch alle
Giiter produzieren, und kleinere Stddte,
die nur wenige Giiter fertigen. Kleine
Stiadte bestehen aus Firmen, deren stei-
gende Skalenertrige bereits durch die
Nachfrage einer kleinen Bevolkerung
ausgeschopft werden und grosse Stadte
zusidtzlich aus solchen Firmen, deren
steigende Skalenertrdge erst durch die
Nachfrage einer grossen Bevdlkerung
ausgeschopft werden.

Agglomerationsertrige

Neben steigenden Skalenertrdgen sind
die Agglomerationsertrage ein zweiter
wichtiger Faktor, der die Stadtentwick-
lung beeinflusst. Die Konzentration der
Produktionsmitte]l zusammen mit of-
fentlichen Einrichtungen bringt einen
Vorteil in bezug auf die Grosse einer
ganzen Stadt, den man als einen der
moglichen Agglomerationsertrige be-
zeichnet. Gemeint ist damit ein im
Grunde genommen statistischer Effekt,
der sich aus der grossen Zahl von priva-
ten und offentlichen Unternehmungen
in einer Stadt ergibt. Wenn der Verkauf
von Giitern zufilligen, saisonalen oder
anderen strukturellen Einfliissen unter-
liegt und diese Nachfrageverschiebun-
gen nicht vollstindig miteinander ge-
koppelt sind, kann eine grosse Stadt mit
vielen Industrien und Firmen einen Be-
schaftigungsriickgang in einer einzigen
Branche besser ausgleichen als eine
kleine Stadt mit wenigen Firmen.

Komparative Vorteile

Der dritte wichtige Faktor zur Erkla-
rung der Stadtentwicklung sind kompa-
rative Vorteile, die ein bestimmter
Standort gegeniiber anderen Orten ha-
ben kann, in bezug auf Boden, Rohstof-
fe, Klima, Transporteinrichtungen und
sogenannten «Annehmlichkeitsres-
sourcen». Betrachten wir aus Platz-
griinden nur den Boden. Die Qualitét
des Bodens in urbaner Nutzung wird
unter anderem durch die zuldssige Ge-
wichtsbelastung, die ein Baugrund un-
ter Einhaltung einer Sicherheitsvor-
schrift maximal aushalten kann, be-
schrieben. Zum Beispiel hilt eine See-
kreideformation eine viel kleinere Bela-

stung als ein Molassegestein aus. Bei
gleicher Bauwerkshohe entstehen also
verschieden grosse Fundationskosten
der Gebdude. Andererseits bestimmt
der Baugrund neben anderen Faktoren
die maximal technisch moglich Hohe
der Gebaude. Der felsige Untergrund in
New York begiinstigt den Bau von Wol-
kenkratzern und damit eine hohere
raumliche Konzentration, im Gegen-
satz zu einer Stadt mit schlechterem
Baugrund.

Was bestimmt die Grosse einer Stadt?

Steigende Skalenertrdge, Agglomera-
tionsertrdge und komparative Vorteile
sind die wesentlichen Punkte zur Beant-
wortung der Frage, warum es Stddte
gibt. Damit kommen wir zur letzten
Frage: «Was bestimmt die Grosse einer
Stadt?» Es wire erstaunlich, wenn eine
Stadt aufgrund der eben genannten drei
Faktoren uneingeschrdankt wachsen
konnte. In der Tat zeigt bereits das ein-
fachste denkbare Modell, dessen Er-
gebnis in Bild 3 dargestellt ist, die Gren-
zen des Wachstums auf.

Wir werden zeigen, wie Einkommen
und Nutzen eines Einwohners von einer
bestimmten Stadtgrésse an abnehmen,
was zu einer Abwanderung fiihrt und ein
uneingeschrinktes Wachstum der Stadt
verhindert. Das Modell geht davon aus,
dass alle Giiter in einem zentralen Ge-
schiftszentrum mit abnehmenden Ag-
glomerationsertrdgen produziert wer-
den konnen. Abnehmende Agglomera-
tionsertrage bedeuten, dass deren Zu-
wachsraten mit wachsender Ein-
wohnerzahl immer kleiner werden, eine
Tatsache, die auch bei technischen Pro-
zessen beobachtet werden kann. Die
Stadtbewohner wohnen in einem an das
Geschéftszentrum anschliessenden
Wohnbereich und pendeln tdglich zur
Arbeit. Sie erzielen aus den gekauften
Giitern einen Nutzen, der aber durch
ihren Zeitaufwand fiir das tégliche Pen-
deln geschmalert wird. Betrachtet man
den Verlauf einzelner Schliisselgrossen
in diesem Modell in Abhéngigkeit der
Einwohnerzahl, so zeigt sich, dass so-
wohl Nutzen als auch Einkommen
eines Stadtbewohners anfinglich stei-
gen, einen Hohepunkt erreichen und
dann sinken. Das Einkommen, darge-
stellt durch die gestrichelte Kurve, kann
mit zunehmender Einwohnerzahl an-
fanglich steigen, weil die Firmen dank
der Agglomerationsertrdge hohere Pro-
duktivitdten erzielen und damit hohere
Lohne bezahlen konnen. Falls die Fir-
men bei weiterem Wachstum der Stadt
konkurrenzfihig bleiben wollen, fiih-
ren steigende Bodenpreise im Zentrum
bei gegebenen Giiterpreisen und abneh-
menden Agglomerationsertrigen all-
mihlich zu sinkenden Lohnen. Abneh-
mender Lohn und kleiner werdender

F‘;‘\\\\\\\\\\NUTZEN

EINES EINWOHNERS

= —
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EINES EINWOHNERS

|
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Bild 3. Nutzen und Einkommen eines Stadtbewoh-
ners in Abhdangigkeit der Einwohnerzahl

durchschnittlicher Einkommenszu-
wachs aus Grundbesitz bewirken das
Sinken des Einkommens eines Einwoh-
ners von einer bestimmten Bevolke-
rungszahl an.

Ahnlich zum Einkommen verhilt sich
der Nutzen des Stadtbewohners, darge-
stellt durch die ausgezogene Kurve, der
aber bereits sinkt, wenn das Einkom-
men noch steigt, weil dem Nutzenge-
winn aus dem Einkommen der rasch
wachsende Zeitaufwand fur das tégli-
che Pendeln entgegen wirkt. Fillt
schliesslich der Nutzen des Stadtbe-
wohners unter jenes Niveau, das er in
einer anderen Stadt erreichen konnte,
so wird solange eine Abwanderung der
Einwohner eintreten, bis sich keiner
mehr zu einer Wohnortsdnderung ver-
anlasst fithlt. Dieses einfache Beispiel
sollte zeigen, dass alleine Agglomera-
tionsertrdge und Zeitkosten des Pen-
delns geniigen, um die Grosse einer be-
stimmten Stadt innerhalb eines Systems
von Stddten in einem Land zu erkldren.
Damit sind alle drei eingangs gestellten
Fragen in den wesentlichen Punkten
beantwortet.

Bauplanung

Wenn das am Anfang erwdhnte Raum-
planungsgesetz eine geordnete Besied-
lung, die haushélterische Nutzung des
Bodens und das Abstimmen der raum-
wirksamen Téitigkeiten aufeinander
fordert, dann wird offensichtlich da-
von ausgegangen, dass die freie Ent-
wicklung der Stddte nicht zu einer all-
seits gewiinschten Situation fithrt. Mit
der geordneten Besiedlung soll der
Zersiedlung der Landschaft und mit der
Dezentralisation der als zu gross
empfundenen Konzentration stadti-
scher Agglomerationen Einhalt geboten
werden.

Aber was heisst Zersiedelung und zu
starke Konzentration der Wirtschaft?
Die Antwort der Okonomie auf diese
Frage lautet: Die freie Entwicklung der
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Bild 4. Schematische Darstellung der Nutzen und Kosten einer Bauhohenbeschrinkung im Geschdfiskern

Stadte, wie sie im vorigen Abschnitt mit
Hilfe 6konomischer Faktoren beschrie-
ben wurde, ist die bestmogliche Ent-
wicklung, falls man den Bau aller Stad-
te in einem Land an einem einzigen Tag
zwischen allen Einwohnern aushandeln
konnte und sich nach der Fertigstellung
nie mehr etwas dndern wiirde, voraus-
gesetzt der einzelne Biirger trdgt alle
von ihm verursachten Kosten. In Wirk-
lichkeit entstehen natiirlich Stadte nicht
an einem einzigen Tag, sondern iiber
einen langen Zeitraum hinweg und im
allgemeinen trdgt nicht jeder Burger
alle von ihm verursachten Kosten voll.
Die freie Entwicklung einer Stadt wird
in der Regel von der gewiinschten ab-
weichen. Stadtplanung ist also notwen-
dig, um das gewiinschte Ziel zu errei-
chen, jedoch - wie sich zeigen wird -
nicht immer einfach.
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Bau- und Zonenordnungen

Die Bauplanung beschéftigt sich unter
anderem mit den Bau- und Zonenord-
nungen einer Stadt. Wahrend Baugeset-
ze zum Beispiel bestimmte Ausmasse
eines Gebédudes festlegen, beschreiben
Zonenpline jene Areale in einem Ort,
die der Nutzung durch Industrie, Ge-
werbe und Wohnen, oder der Erholung
vorbehalten sind. Wie diese Zonen be-
schaffen sein miissen, um die gewiinschte
Entwicklung der Stadt zu erreichen, ist
die entscheidende Frage der Baupla-
nung. Wiirde der Planer jeden Einwoh-
ner nach seiner Meinung befragen, so
wiirde er wahrscheinlich sich wider-
sprechende Ansichten erfahren, abgese-
hen davon, dass die grosse Zahl der Be-
teiligten seine Arbeit verunmoglichte.
Widerspriichliche Meinungen wiirden
allein schon deshalb entstehen, weil

planerische Massnahmen gleichzeitig
mehrere Ziele verfolgen kdnnen. Zum
Beispiel kann eine Zonenordnung so-
wohl eine gewiinschte Ordnung der
wirtschaftlichen Aktivititen als auch
polizeiliche Massnahmen zum Feuer-
schutz oder zur Wohnhygiene enthal-
ten. Wenn aber die Befragung der Ein-
wohner im einzelnen nicht durchfiihr-
bar ist und diese zu Widerspiichen
fithrt, besteht die Gefahr, die gewiinsch-
te Stadtentwicklung zu verfehlen. Der
Stellenwert der Okonomie in der Stadt-
planung besteht darin, gangbare und
durchschaubare Kriterien fiir die Beur-
teilung planerischer Massnahmen zum
Beispiel im Hinblick auf die Zielset-
zung der Raumplanung zu liefern.

Zwei Methoden stehen grundsitzlich
zur Verfiigung. In der ersten Methode
geht man von der tatsdchlichen Entwick-
lung der Stadte aus. Planerische Mass-
nahmen, die auf eine gewiinschte Ent-
wicklungabzielen, werden daraufhin ge-
priift, ob sie die tatsdchliche Situation in
der Stadt verbessern. Mit anderen Wor-
ten, nur wenn die volkswirtschaftlichen
Nutzen, die eine Massnahme stiftet, die
verursachten Kosten libersteigen, kann
die Stadtentwicklung verbessert werden.
Im Gegensatz dazu versucht die zweite
Methode den gewiinschten Zustand.
einer Stadt aufgrund eines allgemein
anerkannten, okonomischen Kriteriums
zu finden. Planerische Massnahmen
sollen dann den Unterschied zwischen
tatsdchlicher und optimaler Situation
beheben helfen. Das folgende Beispiel
behandelt anhand der ersten Methode
schematisch die Wirkung einer Bauho-
henbeschridnkung. Zwei Dinge werden
gezeigt: Erstens die Nutzen und Kosten
dieser bauplanerischen Massnahme,
die dariiber entscheiden, ob die Stadt-
entwicklung verbessert werden kann.
Zweitens die Verteilungswirkung dieser
Massnahme.

Nutzen und Kosten
Bauhohenbeschrinkung

Ausgangspunkt ist ein idealisiertes
Stadtbild, dargestellt im obersten Teil
von Bild 4, mit einem einzigen Ge-
schiftskern und zugehérigem Wohnbe-
reich. Der Geschiftskern bestehe zum
Teil aus historischen Bauten, die ge-
schiitzt werden sollen. Um das geschlos-
sene Bild des historischen Stadtkerns zu
erhalten, ist geplant, die Gebdudehdhe
von Neu- und Umbauten auf ein be-
stimmtes Mass zu beschridnken. Wiirde
eine solche Beschrankung nicht einge-
flihrt,. ergdbe sich eine tatsdchliche Ent-
wicklung der Gebidudehohen, wie sie
durch die ausgezogene Kurve im Teil B
des Bildes dargestellt ist. Die haushélte-
rische Nutzung des Bodens bewirkt,
dass die Gebdude im Zentrum hoch
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sind und dann allmédhlich gegen den
Stadtrand hin abfallen. Die zugehori-
gen Mieten und Bodenpreise in Abhin-
gigkeit der Entfernung vom Zentrum
sind als ausgezogene Kurven in den
Bildteilen C und D aufgetragen. Am
Beispiel der Mieten lésst sich der ange-
gebene Verlauf am besten erkliren: Ein
Mieter, der die Wahl hat, am Stadtrand
oder in der Néhe des Zentrums zu woh-
nen, stellt sich dann gleich gut, wenn er
fiir eine Wohnung am Stadtrand die um
die Pendlerkosten reduzierte Miete fiir
die gleiche Wohnung in Zentrumsnihe
bezahlt.

Im néchsten Schritt untersuchen wir die
Wirkung der Bauhohenbeschrinkung
auf die Stadtstruktur. Im Bildteil B sind
die Gebdudehohen in der neuen Situa-
tion als gestrichelte Kurve aufgetragen,
wobei die Beschriankung gerade fiir alle
Gebdude im Geschiftskern bindend sei.
Infolge der geringeren Nutzung des Bo-
dens im Geschiftskern dehnen sich
Kern und Wohnbereich aus. Die Mie-
ten, dargestellt als gestrichelte Kurve im
Bildteil C, liegen nun hoher gegeniiber
der Situation ohne Bauhdhenbeschrin-
kung. Der Verlauf der Bodenpreise,
dargestellt als gestrichelte Kurve im un-
tersten Bildteil kann folgendermassen
erkldrt werden. Am Stadtrand ent-
spricht der Bodenpreis jenem Preis, den
man fiir den Boden in einer anderen,
zum Beispiel landwirtschaftlichen Nut-
zung bezahlen wiirde. Da sich der neue
Stadtrand nach aussen schiebt und im
Wohnbereich nach wie vor keine Ho-
henbeschrinkung besteht, miissen die
neuen Bodenpreise im Wohnbereich
iiber den alten liegen. Im Geschiftskern
selber kann der Boden wegen der Ho-
henbeschrinkung nicht mehr gleich
stark genutzt werden, so dass die neuen
Bodenpreise weniger stark gegen das
Zentrum hin zunehmen. Ob der Boden-
preis im Zentrum steigt oder sinkt,
hdngt von der gegebenen Situation ab.
Hier wird unterstellt, dass er sinkt. Um
die Bauhohenbeschrankung beurteilen
zu konnen, werden nach der ersten Me-
thode die Nutzen dieser Massnahme
mit den verursachten Kosten aufge-
rechnet. Der Nutzen besteht in diesem
Fall in der Wertschédtzung der Einwoh-
ner fiir den historischen Stadtkern, und
die Kosten sind gleich der Wertschit-
zung der Einwohner fiir die entgange-
nen Einkommen und Zeitersparnisse
im Vergleich zur Situation ohne Bauho-
henbeschriankung. Durch die Bauho-
henbeschrinkung wéchst die Stadtfla-
che, und damit steigen einerseits die
Transportkosten von Giitern und an-
dererseits die Pendlerkosten der Be-
wohner gemessen in Geld und Zeitauf-
wand. Bei unveridnderter Giiterproduk-
tion sinken die Lohneinkommen, weil
die Gebdudemieten im Geschiftskern
und die Gitertransportkosten steigen.

Die Bauhdhenbeschrankung verbessert
die Stadtentwicklung dann, wenn die
erwiahnten Nutzen die Kosten iiberstei-
gen.

Ein Vergleich der beiden Kurven im un-
tersten Bildteil zeigt, dass diese bau-
planerische Massnahme einen direkten
Einfluss auf die Einkommen der
Grundeigentiimer hat. Es wire aber
denkbar, die gleiche Stadtstruktur zu
erreichen, indem man in unserem Bei-
spiel zentral gelegene Grundstiicke der-
art subventioniert und entfernte Grund-
stiicke derart besteuert, so dass von den
Wohnungsproduzenten gerade jene Bo-
denpreise bezahlt werden, dargestellt
durch die gestrichelte Kurve, die sich
infolge Bauhohenbeschrdnkung ergi-
ben. Zwar wird durch diese fiskalische
Massnahme das selbe Ziel erreicht, je-
doch unter einer anderen Verteilung der
Einkommen aus Grundbesitz, wobei
der Uberschuss aus Steuern und Sub-
ventionen dem Offentlichen Haushalt
zugute kommt. Dieses einfache Beispiel
zeigt zweierlei: Zum einen die Anwen-
dung der ersten Methode zur Beurtei-

lung einer bauplanerischen Massnah-

me, indem anhand von Nutzen und Ko-
sten gepriift wird, ob sich die tatsdchli-
che Situation verbessert oder nicht.
Zum andern, dass ein stddteplaneri-
sches Ziel im allgemeinen auch mit
nicht-planerischen  Mitteln erreicht
werden kann bei unterschiedlicher Ver-
teilungswirkung auf die einzelnen
Gruppen.

Umweltbelastung

Aktuell in diesem Zusammenhang ist
der Umweltschutz in einer Stadt. Um die
Belastung der Umwelt auf ein ge-
wiinschtes Mass zu reduzieren, kdnnen
mindestens zwei Massnahmen ergriffen
werden. Die erste, bauplanerische Mass-
nahme legt die zuldssige Verschmut-
zung an jedem Ort in der Stadt fest. Die
zweite, fiskalische Massnahme besteuert
jede Einheit an Verschmutzung, die an
einem bestimmten Ort durch die Betrie-
be oder Bewohner verursacht wird.
Richtig angewendet erreichen beide
Massnahmen das gesteckte Ziel bei un-
terschiedlicher Verteilungswirkung.
Wiéhrend im Fall der fiskalischen Mass-
nahme die Betriebe eine vom Ort ab-
hingige Umweltsteuer dem Staat ent-
richten bei unverdnderten Bodenprei-
sen, bezahlen sie im Falle der bauplane-
rischen Massnahme die Umweltsteuer
in Form hoherer Bodenpreise an die
Grundeigentiimer.

Planerische Schwierigkeiten

Zwei Bemerkungen iiber planerische
Massnahmen sollen die dargestellten
Uberlegungen zur Ermittlung von Nut-
zen und Kosten ergidnzen. Zum einen
kénnen, wie bereits erwahnt, bauplane-

rische Massnahmen mehrere Ziele
gleichzeitig verfolgen, was die Nut-
zenermittlung erschwert. Neben Orts-
bildschutz, Wohnhygiene und Feuer-
schutz kann der Zonenplan auch direkte
Nutzen in einer sich entwickelnden
Stadt stiften, indem dieser dem kiinfti-
gen Bauherrn als Signalwirkung dient,
um mogliche Fehlentscheidungen, die
nur unter hohen Baukosten zu beheben
sind, zu vermeiden. Zum andern hilft
die Bereitstellung eines moglichst weit
in die Zukunft gerichteten Zonenplans
gewisse selbst verursachte, jedoch selbst
nicht getragene Effekte zu korrigieren.
Man spricht von einer Internalisierung
externer Effekte. Zum Beispiel kann
sich die Mindereinschitzung, die ein
Mieter aus einer dichten Uberbauung
zieht, dann am ehesten in den Mieten
niederschlagen, d. h. internalisiert wer-
den, wenn vor dem Bau die Uberbau-
ungsdichte in allen Zonen festgeie gt
wird.

Wihrend die erste Methode pragma-
tisch vorgeht, indem sie planerische
Massnahmen, die auf eine gewiinschte
Entwicklung abzielen, daraufhin priift,
ob die tatsdchliche Situation in der
Stadt verbessert wird, versucht die zwei-
te Methode ein anspruchsvolleres Ziel
zu erreichen. Sie stellt die wichtige Fra-
ge, wie die einzelnen Bauzonen in einer
Stadt im besten aller moglichen Fillen
anzuordnen sind, damit zum Beispiel
die Zielsetzung des Raumplanungsge-
setzes, ndmlich eine geordnete Besied-
lung und die haushélterische Nutzung
des Bodens erreicht werden kann. Hier
zeigt sich die bereits erwdhnte Schwie-
rigkeit der Stadtplanung, weil die rdum-
liche Dimensior des Problems den Pla-
ner vor eine fast unlosbare Aufgabe
stellt. Dieses Problem kann am besten
anhand eines einfachen Beispiels erldu-
tert werden: Man stelle sich einen Pla-
ner vor, der die Aufgabe hitte, die Ein-
wohner einer Stadt so anzusiedeln, dass
die Wohlfahrt aller Einwohner zusam-
men am grossten wird. Alle Einwohner
seien vollig identisch in ihren Féhigkei-
ten und sie produzieren fiir sich selber
Konsumgiiter mit bekannter Technolo-
gie. Zu seinem Erstaunen miisste der
Planer feststellen, dass die Wohlfahrt
dann am grassten ist, wenn er im ... ge-
meinen den Finwohnern soviel Beien
und Giiter gabe, dass nicht alle den gles-
chen Nutzen daraus zogen. Obwohl alle
Einwohner die gleichen Féahigkeiten ha-
ben, miisste also der Planer einige von
ihnen bevorzugen. Dieses Ergebnis ldsst
sich folgendermassen erkldren. Weil
alle Giiter im Stadtkern produziert wer-
den, wohin die Bewohner tdglich zur
Arbeit pendeln miissen, lohnt es sich,
die Einwohner moglichst nahe am Ge-
schiftskern anzusiedeln. Die Bevolke-
rungsdichte wird also gegen den Stadt-
rand hin abnehmen. Wegen der unglei-
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chen Bevolkerungsdichte ist eine un-
gleiche Behandlung vorteilhaft, wobei
sogar die entfernten Bewohner bevor-
zugt werden, falls der Zeitaufwand flirs
Pendeln keine Nutzeneinbusse bewirkt.
Dieses Beispiel sollte die Schwierigkeit
zeigen, beste planerische Massnahmen
zu finden, selbst dann, wenn nur die
rdumliche Dimension des Problems be-
riicksichtigt wird.

Verkehrsplanung

Der private Stadtverkehr unterscheidet
sich vom Uberlandverkehr hauptséch-
lich dadurch, dass beachtliche externe
Kosten auftreten. Fiir den Privatverkehr
bestehen die externen Kosten vor allem
aus Zeitverlust, Ldarm- und Abgasverur-
sachung durch die Automobile. Der Zeit-
aufwand fiir eine Fahrt innerhalb der
Stadt kann erheblich schwanken, je
nachdem, ob die Fahrt zur Stosszeit
oder zu einer anderen Tageszeit unter-
nommen wird. Dabei beriicksichtigt der
einzelne Fahrer nicht, dass seine Teil-
nahme am Verkehrsstrom auch die
Fahrzeit aller anderen Fahrer erhoht,
also den anderen externe Zeitkosten
auferlegt. Wahrend seiner Fahrt beein-
triachtigt er zudem durch Larm und Ab-
gase die Anwohner. Trotz dieser exter-
nen Verkehrskosten kann natiirlich kei-
ne Rede davon sein, den privaten Ver-
kehr vollstdndig zu unterbinden. Eine
lebensfahige Stadt ist ebenso auf einen
leistungsfahigen Privatverkehr wie o6f-
fentlichen Verkehr angewiesen, um den
vielfdltigen Transportaufgaben gerecht
zu werden. Hingegen besteht die Ge-
fahr, dass eine Verkehrsplanung, die al-
lein darauf ausgerichtet ist, das Ver-
kehrsnetz zu verbessern, um die taglichen
Stauungen zu reduzieren, an der Zielset-

zung der geordneten Besiedlung und der

haushdlterischen Nutzung des Bodens
vorbeigeht. Zum Beispiel vermindert
zwar der Mehreinsatz von Land fir
Strassen die Verkehrsstauungen, dafiir
kann dieses Land fiir andere Zwecke
nicht mehr genutzt werden. Der Stellen-
wert der Okonomie in der Verkehrspla-
nung besteht darin, zu zeigen, wie die
haushélterische Nutzung des Bodens
fir 6ffentliche Zwecke erreicht werden
kann. Grundsétzlich sind wieder die
beiden erwdhnten Methoden anwend-
bar.

Bestmaoglicher Privatverkehr

Zuerst soll die Fragestellung der zwei-
ten Methode untersucht werden, wo-
nach die bestmdgliche Verwendung des
privaten Verkehrs fiir den Transport
von Giitern und Personen in einer Stadt
gesucht wird. Zwei Anforderungen sind
zu erfiillen: Erstens miisste jeder Auto-
mobilist einen leistungsabhdngigen
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Strassenzoll bezahlen. Bezeichnet man
die vom einzelnen Fahrer allen iibrigen
Fahrern verursachten Kosten in Form
von Zeitverlusten, Fahrzeugbetriebsko-
sten, Abgase und Ldrm als externe
Grenzkosten, so ist der Strassenzoll
gleich den externen Grenzkosten zu set-
zen. Zweitens ware fiir jeden Automobi-
listen eine Wegsteuer zu erheben, die
gleich ist seinem Anteil an den fixen
Strassenbaukosten infolge befahrener
Wegldnge. Diese beiden Steuern wiir-
den andere gebrduchliche Verkehrs-
steuern wie Treibstoffzoll und Motor-
fahrzeugabgabe ersetzen. Die Erfiillung
dieser beiden Anforderungen fiihrt zur
bestmoglichen Nutzung des Bodens,
was in Bild 5 schematisch dargestellt ist.

Der Marktpreis des Bodens

Der Marktpreis des Bodens in Abhén-
gikeit der Entfernung vom Stadtzen-
trum, dargestellt durch die ausgezogene
Kurve, berlicksichtigt keine externe
Verkehrskosten. Wenn nun die Stadtbe-
hérde den Automobilisten mit einem
Strassenzoll belastet, gleichzeitig alle
Einwohner durch Ausgleichszahlungen
derart entschddigt, dass jeder seinen
Nutzen beibehilt, dann wiirde fiir den
Boden ein in der gestrichelten Kurve
dargestellter Schattenpreis bezahlt, der
die 6konomisch giinstigste Verwendung
des Bodens flr Industrie, Gewerbe,
Wohnen und Transport bewirkt. Dabei
wiirden die Einnahmen aus den Stras-
senzbOllen die Entschddigungszahlun-
gen an die Einwohner iibersteigen, so
dass fiir die 6ffentliche Hand ein Uber-
schuss entsteht. Zum andern wiirden
die Gebdude im Stadtkern hoher, die
Stadt kleiner und die gesamten Trans-
portkosten geringer.

Der Schattenpreis des Bodens

Der Schattenpreis des Bodens spielt fir
die gesamte Bauplanung eine wichtige
Rolle, insbesondere fiir Kosten-Nutzen-
Analysen nach der ersten Methode, wo
es darum geht zu prifen, ob ein geplan-
tes Offentliches Bauprojekt die beste-
hende Situation verbessert oder nicht.
Um die haushélterische Nutzung des
Bodens zu gewdhrleisten, miissten die
Landkosten flr Strassenprojekte, of-
fentliche Bauten, Erholungsgebiete,
Parkplédtze und andere 6ffentliche Ein-
richtungen aufgrund des erwédhnten
Schattenpreises berechnet werden. Da
dessen Berechnung selbst fiir das ein-
fachste Stadt- und Verkehrsmodell
nicht einfach zu bewerkstelligen ist,
drangen sich Ndherungslosungen auf.
Im einfachsten Fall kann davon ausge-
gangen werden, dass sich die Stadt-
struktur innerhalb eines absehbaren
Zeitraums vernachldssigbar wenig an-
dert. Deshalb kénnen die externen Ver-
kehrskosten aufgrund der bestehenden

Verkehrsstrome berechnet werden. Der
angendherte Schattenpreis in der kur-
zen Frist, dargestellt durch die strich-
punktierte Kurve, {ibersteigt dann im-
mer den Marktpreis um den Betrag der
externen Grenzkosten. Fiir die meisten
Untersuchungen diirfte diese Naherung
aus zwei Griinden genligen. Erstens
werden in Kosten-Nutzen-Analysen
neben dem Schattenpreis auch andere
Daten benotigt, die meistens erhebli-
chen Mess- und Prognosefehlern unter-
liegen. Zweitens zeigen Simulationser-
gebnisse, dass sich der Stadtrand lang-
fristig relativ wenig dndert, wenn der
richtige Strassenzoll erhoben wird.

Strassenzolle?

Aufgrund der bisherigen Ausfithrungen
erfordert die bestmdgliche Verwendung
des Bodens in einer Stadt von der Ver-
kehrsplanung die Ermittlung von Stras-
senzollen. Diese sind aber nicht nur
schwierig zu berechnen, sondern miiss-
ten auch fiir jeden einzelnen Strassen-
abschnitt gesondert eingezogen werden.
Abgesehen davon, dass Artikel 37 Ab-
satz 2 der Bundesverfassung eine Ge-
bthrenfreiheit der Strassen postuliert,
wiirden wahrscheinlich die Erhebungs-
kosten die Einnahmen aus Strassenzol-
len weitgehend auffressen, so dass we-
gen der Entschadigungszahlungen an
die Einwohner sogar ein Effizienzver-
lust zu gewdrtigen wire. Zudem wiirde
das Einziehen der Strassenzolle, falls
dies nicht mit elektronischen Hilfsmit-
teln moglich ist, vermutlich zusétzlich
zu grosseren Stauungen als die beste-
henden fithren. Wie beim Schattenpreis
des Bodens wird man sich mit angené-
herten, dafiir gangbaren Methoden be-
gniigen, die aufgrund der erwdhnten
Erhebungskosten aller Wahrscheinlich-
keit nach auch effizienter sind. Der Stel-
lenwert der Okonomie besteht hier dar-
in zu zeigen, wie ein gangbarer Weg be-
schritten werden kann, der eine mog-
lichst haushélterische Nutzung des Bo-
dens gewdhrleistet. Anstelle des exakten
Strassenzolles wire sowohl ein zweitei-
liger als auch ein einteiliger Strassenver-
kehrstarif denkbar. Beim zweiteiligen
Tarif konnte anstelle der erwidhnten
Wegsteuer eine Standortsteuer treten,
die, dhnlich zur Perimeterabgabe, den
in der Stadt im Mittel befahrenen Weg
besteuert. Der zweite Teil des Tarifs
konnte entweder aus dem gebrduchli-
chen Treibstoffzoll oder aus Gebiihren
fiir speziell ermittelte externe Grenzko-
sten des Verkehrs bestehen. Vom Erhe-
bungsaufwand her gesehen sind Treib-
stoffzolle den Gebtlihren fiir externe
Grenzkosten vorzuziehen, die letzten
kdmen hingegen der idealen Lésung né-
her. Zwei Probleme ergeben sich zur Er-
mittlung von Gebiihren fiir externe
Grenzkosten. Erstens wire die jédhrliche
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Fahrleistung von Lastwagen und Perso-
nenwagen zu erfassen. Im Rahmen der
Untersuchungen tber die Schwerver-
kehrsabgabe hat sich gezeigt, dass dies
mit geringen Kosten fiir Lastwagen
moglich ist. Aber auch die Fahrleistung
von Personenwagen liesse sich kosten-
giinstig durch ein einfaches, leicht kon-
trollierbares Meldesystem ermitteln.
Zweitens wiren die externen Grenzko-
sten selber zu berechnen, wobei jetzt
nicht jeder Strassenabschnitt, sondern
einzelne Gebiete oder das gesamte
Strassennetz einer Stadt im Vorder-
grund stehen. Als Berechnungsgrundla-
ge dienen dynamische Verkehrsmodelle,
die den tdglichen Verkehrsfluss im stad-
tischen Strassennetz simulieren, und
statische Uberlegungen aus der okono-
mischen Stadttheorie.

Der dffentliche Verkehr muss hier aus
Platzgriinden unberiicksichtigt bleiben,
ist aber zweifellos ein wichtiger Aspekt
der Verkehrsplanung, ohne die eine
Stadt nicht funktionstiichtig ist.

Schlussbemerkungen

Zuerst wurden drei Griinde fiir die Ent-
stehung und Entwicklung einer Stadt
dargelegt: Steigende Skalenertrige in
der Giiterproduktion, Agglomerations-
ertrdge aus der Grosse einer Stadt und
komparative Vorteile im Vergleich zu
anderen Orten in bezug auf Bodenbe-
schaffenheit, Rohstoffe usw. Es wurde
gezeigt, dass die Stadtbildung gegen-
iber einer Dezentralisation von Pro-
duktion und Wohnen fiir alle Bewohner
Vorteile im Hinblick auf Einkommen
und Nutzen bietet, und dass Stadtpla-
nung notwendig ist. Der Stellenwert der
Okonomie in der Stadtplanung besteht
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Bild 5.

darin, nachvollziehbare Kriterien fir
die Beurteilung planerischer Massnah-
men zu liefern. Zwei Methoden wurden
erwdhnt und an je einem Beispiel aus
dem Bereich der Bau- und Verkehrspla-
nung dargelegt. Bau- und Verkehrspla-
nung sind natiirlich nicht die einzigen
Bereiche der Stadtplanung. Die Ge-
meindestrukturplanung mit dem Pro-
blem innerstddtischen  Finanzaus-
gleichs, Bereitstellung offentlicher Gii-
ter und deren Finanzierung, die Pla-
nung von Quartiererneuerungen und
der Wohnqualitdt sowie die Planung
der Umweltqualitdt sind, neben ande-
ren, drei weitere wichtige Aufgabenbe-

Bestmogliche Nutzung des Bodens in einer Stadi

reiche der Stadtplanung. Es war die Ab-
sicht zu zeigen, dass die Okonomie
gangbare Moglichkeiten zur Losung
dieser Stadtplanungsaufgaben bietet.

Antrittsrede, gehalten am 16. Februar in der
Universitat Zurich. Leicht iiberarbeitete Fas-
sung.

Adresse des Verfassers: H.-J. Biittler, Dr. oec.
publ., dipl. Ing. ETH, Privatdozent an der Rechts-
und staatswissenschaftlichen Fakultat der Univer-
sitat Zurich, Institut fir Bauplanung und Baube-
trieb, ETH-Honggerberg, 8093 Ziirich.
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