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Réaumliche Verteilung von Nutzen und
Lasten zentralortlicher Einrichtungen

Zur Frage der Ausbeutung von Kernstddten

Von René L. Frey, Basel

In zunehmendem Masse fiihlen sich Kernstidte iiberfordert, ihre zentralortlichen Funktio-
nen im Interesse ihrer Agglomerationen und des ganzen Landes wahrzunehmen. Aus ihrer
Sicht verteilen sich Nutzen und Lasten rdumlich allzu ungleich. Im folgenden werden einige
neuere empirische Untersuchungen fiir die Schweiz zusammengestellt, welche der Frage
nachgehen, inwieweit die Kerristidte durch die Vorortgemeinden tatsichlich «ausgebeutet»

werden.

Im Jahre 1970 ist in den Vereinigten
Staaten ein Aufsatz erschienen, der
grosse Beachtung gefunden hat. Der
Autor, William B. Neenan [1], hat darin
nachgewiesen, dass eine Hauptursache
fiir die prekére Finanzsituation zahlrei-
cher amerikanischer Stidte darin zu su-
chen sei, dass in zunehmendem Masse
Steuerzahler in die Vororte abwandern,
aber weiterhin von den zentralortli-
chen Leistungen der Kernstadt profitie-
ren. Es entstand das Schlagwort von der
«Ausbeutung der Kernstddte durch die
Vororte», die «Suburban-Central City
Exploitation Thesis» - ein Schlagwort,
das auch in der Schweiz Eingang fand

2],

Entmischung als Ursache

Nach dem Zweiten Weltkrieg sind die
Stddte liber ihre historischen Grenzen
hinausgewachsen. Es kam zu einer Ent-
mischung (vgl. z.B. [3]): Arbeiten. im
Zentrum, Wohnen in den Vororten. In
den ersten Jahrzehnten unseres Jahr-
hunderts hat man versucht, diesem
Trend durch Eingemeindung Rech-
nung zu tragen. In den letzten Jahr-
zehnten ist in der Schweiz diese Losung
jedoch nicht mehr gewihlt worden.

Eine Folge der Entmischung ist, dass
bei offentlichen Leistungen der Kreis
der Nutzniesser sich nicht mehr mit
dem Kreis der Entscheidungstriger und
dem Kreis der Kostentriger (= Steuer-
zahler) deckt. Die Okonomen sprechen
in diesem Zusammenhang von rdumli-
chen externen Effekten oder Spillovers.

Es kann sich dabei um negative externe
Effekte handeln. Darunter versteht
man Kosten, welche ein Gemeinwesen
- losgelost von 6ffentlichen Leistungen
- auf andere oOffentliche Korperschaf-
ten abwilzen kann und auf diese Weise
nicht nur das gesunde Wachstum des
gesamten Landes beeintrichtigt, son-
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dern auch wirtschaftliche Problemre-
gionen schwicht. Dies ist etwa dann der
Fall, wenn die Stidte die Ballungsko-
sten der Bereiche Verkehr und Umwelt
direkt oder indirekt (via Bund), wie
man sagt, «externalisieren».

Viele externe Effekte zentraldrtlicher
Einrichtungen sind positiver Natur. Es
handelt sich dabei um Auswirkungen,
von denen eine erwiinschte Ausstrah-
lung auf die umliegenden Gebiete aus-
geht, die jedoch nicht abgegolten wird.
Beispiel: Bildungs- und Kulturleistun-
gen, welche von den Zentren erbracht
und in den Stadten in Anspruch genom-
men werden. Soweit es sich dabei um
Personen von ausserhalb handelt, kom-
men sie anderen Regionen zugute (sog.
«Spillouts» von o6ffentlichen Leistun-

gen).

Externe Effekte fiihren zu Spannungen:
Bei den negativen externen Effekten
werden die drmeren Regionen des Lan-
des zusitzlich geschwicht. Bei den posi-
tiven externen Effekten fiihlen sich die
Zentren tendenziell ausgebeutet: Sie ge-
ben mehr ab, als sie erhalten. Dies
wirkt kriftezehrend und kann dazu
fihren, dass diejenigen 6ffentlichen
Leistungen durch die Zentren redimen-
sioniert werden, bei denen die eigene
Nutzen-Kosten-Relation unvorteilhaft
ist. Die Folge kann in einer Unterver-
sorgung mit Offentlichen Leistungen
bestehen.

Im folgenden werden drei neuere Un-
tersuchungen vorgestellt, die der Frage
nachgehen, ob schweizerische Gross-
stiadte als Anbieter zentralortlicher Lei-
stungen per saldo, d. h. unter Beriick-
sichtigung der Finanzierungsseite, be-
giinstigt oder benachteiligt sind. Die er-
ste betrifft die beiden Kantone Basel-
Stadt und Basel-Landschaft, die zweite
die Stadt Bern und die dritte eine gros-
sere Zahl von tliber das ganze Land ver-
streuten Infrastruktureinrichtungen
mit Sitz in einem Zentrum.

ZBYV - Ziircher Studiengesellschaft fiir
Bau- und Verkehrsfragen

Die ZBV ist eine private Gesellschaft, welche
eine von Behorden und offentlichen Stellen
unabhdngige Plattform fiir die Diskussion von
Planungsaufgaben bereitstellen will. Die ZBV
organisiert jeweils im Winterhalbjahr in locke-
rer Folge «Spit-Nachmittags-Veranstaltun-
gen» zu aktuellen Themen der Stadtentwick-
lung sowie Studienreisen im In- und Ausland.

Uberarbeitete Fassung eines Referates im Rah-
men der Winterveranstaltungen der ZBV vom
29. Oktober 1986 sowie eines Beitrages in der
Festschrift zum 30jdhrigen Bestehen der ZBV.
Die Festschrift erscheint etwa August 1986 im
Buchhandel. Eine Besprechung folgt zu gege-
bener Zeit.

Drei Untersuchungen

Vergleich der Pro-Kopf-Ausgaben der
beiden Basel

Die Nordwestschweiz ist insofern ein
interessanter Fall, als ihr Zentrum, die
Stadt Basel, nicht nur eine Gemeinde,
sondern auch ein eigener Kanton ist,
wihrend der Agglomerationsgiirtel
grosstenteils zum Kanton Basel-Land-
schaft gehort. Vergleicht man die 6f-
fentlichen Ausgaben dieser beiden
Staatswesen (jeweils inkl. Gemeinden),
so zeigt sich (vgl. [4]), wie aus Tabelle 1
hervorgeht, dass

- Basel-Stadt, tiber alle Aufgabenberei-
che hinweg betrachtet, je Einwohner
betrachtlich mehr ausgibt als Basel-
Landschaft,

- die Unterschiede beim Gesundheits-
wesen und beim Kulturwesen am
krassesten sind: Basel-Stadt gibt fiir
diese Zentrumsfunktionen pro Kopf
rund das Vierfache des Nachbarkan-
tons aus,

- den tiiberdurchschnittlichen Ausga-
ben von Basel-Stadt auf der anderen
Seite tiberdurchschnittliche Einnah-
men gegeniiberstehen: Die hoheren
Einnahmen von Basel-Stadt sind
nicht nur Ergebnis eines hoheren
Durchschnittseinkommens und
einer absolut hoheren Steuersub-
stanz, sondern auch einer hoheren
durchschnittlichen Steuerbelastung.

Die Unterschiede zwischen Basel-Stadt
und Baselland sind auf der Ausgaben-
seite grosser als auf der Einnahmensei-
te. Diese Diskrepanz ist zwar nicht aus-
schliesslich, aber doch hauptsichlich
darauf zuriickzufiihren, dass zahlreiche
offentliche Leistungen von Basel-Stadt
durch Auswirtige in Anspruch genom-
men werden, also positive externe Ef-
fekte vorliegen, die - obwohl zwischen
den beiden Basel der interregionale La-
stenausgleich mit tiber 50 Millionen
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Franken pro Jahr vergleichsweise gut
ausgebaut ist - nicht addquat abgegol-
ten werden.

Also: tendenziell eine Bestdtigung der
sogenannten Ausbeutungsthese.

Stadt-Umland-Bilanz von Bern

In einer sehr interessanten Studie hat
Gichter [5] die zwischen der Stadt Bern
und ihren Vorortgemeinden fliessen-
den Strome zu quantifizieren versucht.
Er gelangt zu den folgenden Ergebnis-
sen:

- In den wichtigsten Infrastrukturbe-
reichen (privater und Offentlicher
Verkehr, Kultur und Schulen, Naher-
holung und Sport, Gesundheit, Si-
cherheit, Ver- und Entsorgung sowie
Tourismus) entstanden der Stadt
Bern 1977 Kosten von gegen 100 Mil-
lionen Franken.

- Auf Grund der Benutzung entfielen
auf die Vorortgemeinden 30 Prozent
dieser Kosten oder 30 Millionen
Franken.

- Daran leisteten die Vorortgemeinden
lediglich einen Beitrag von 10 Millio-
nen Franken.

- Es ergibt sich daraus per saldo ein
von der Stadt Bern in die Agglomera-
tionsgemeinden abfliessender Strom
in der Héhe von 20 Millionen Fran-
ken.

Also auch hier: tendenziell eine Bestéti-
gung der Ausbeutungsthese.

Inzidenzanalysen von Infrastrukturein-
richtungen

Auf methodisch etwas sichererem Bo-
den bewegt man sich, wenn nicht ganze
Gemeinwesen, sondern einzelne Infra-
struktureinrichtungen untersucht wer-
den. Fiir insgesamt 14 solcher Projekte
wurde gefragt, welche Regionstypen
unter Beriicksichtigung der Finanzie-
rungsseite profitieren und welche per
saldo die Last zu tragen haben [6]. Die
meisten der analysierten Einrichtungen
haben den Standort in einem Zentrum:
Universititen (Basel, Ziirich und
St. Gallen), hohere Schulen (Ingenieur-
schule Yverdon, Hohere Handelsschu-
le Neuenburg), Universitdtsspitédler
(Kantonsspital Basel), Forschungszen-
tren (Biozentrum Basel), Theater
(St. Gallen), Verkehrseinrichtungen
(Flughafenlinie Ziirich-Kloten, Osttan-
gente N2 Basel). Die wichtigsten Ergeb-
nisse lassen sich wie folgt zusammen-
fassen:

- Zahlungsinzidenz (Einkommens- und
Beschdftigungsziele): Stellt man auf den
Zu- und Abfluss von Geld, der durch
eine Infrastruktureinrichtung ausgelost
wird, und damit auch auf die Arbeits-
plitze ab, so profitieren ganz eindeutig
die Standortgemeinden am stirksten,

gefolgt von den Vororten, wihrend die
entfernteren und insbesondere die peri-
pheren Gebiete (Berggebiete) eher be-
nachteiligt sind.

- Giiterinzidenz (Versorgungsziele): In-
teressiert, wer zentralortliche Leistun-
gen in Anspruch nimmt und wer dafir
zahlt, so ist das Bild gerade umgekehrt:
Im grossen und ganzen tragen die Ein-
wohner und Unternehmungen der Zen-
tren einen grosseren Teil der Kosten,
als sie an Leistungen in Anspruch neh-
men. Eine Ausnahme stellen vor allem
diejenigen Verkehrseinrichtungen (be-
sonders Stadtautobahnen) dar, welche
stark durch den Bund subventioniert
werden, d.h. bei welchen ein grosser
Teil der Kosten durch die Zentren abge-
wilzt werden kann.

- Nutzeninzidenz: Wer langfristig am
starksten von zentralortlichen Einrich-
tungen profitiert, kann nicht mit Si-
cherheit festgestellt werden. Allzu
schwierig ist abzuschitzen, wie Infra-
strukturleistungen die interregionalen
Wanderungsstrome beeinflussen. Bei
Hochschulen beispielsweise weiss man,
dass sie durch Studierende mit elterli-
chem Wohnsitz aus Nichthochschul-
kantonen besucht werden, die nach
dem Abschluss nicht alle wieder in ih-
ren Herkunftskanton zuriickkehren,
sondern hiufig in einem Zentrum eine
Stelle antreten. Es kann nur gesagt wer-
den, dass die Zentren unter Beriicksich-
tigung dieser Faktoren im Vergleich zur
Giiterinzidenz, welche auf die formale
Herkunft der Personen abstellt, etwas
besser abschneiden, nicht aber ob das
Vorzeichen umkehrt.

Die Ergebnisse der Inzidenzanalysen
sind beziiglich der hier interessieren-
den Fragestellung somit nicht eindeu-

tig. Nur eines ist klar: Von ganz weni-
gen Ausnahmen abgesehen gehoren die
Vorortgemeinden zu den Gewinnern
von zentralgrtlichen Leistungen.

Gesamtdiagnose

Zusammenfassend gelangt man zur fol-
genden Diagnose:

O Ein absolut eindeutiges Ergebnis, ob
die Zentren ausgebeutet werden, kann
nicht vorgelegt werden.

O Esspricht aber mehr statistische Evi-
denz dafiir, dass die Kernstéddte fiir ihre
Agglomerationen Leistungen erbrin-
gen, die nicht ausreichend abgegolten
werden.

O Die Lebensfihigkeit der Zentren ist
dadurch da und dort gefihrdet, weil
sich die Kernstddte durch die Zen-
trumsfunktion Uberfordert, eben: aus-
gebeutet, fiihlen und sich durch Abbau
zentralortlicher Leistungen dagegen zu
wehren versuchen.

Wenn hier von «Ausbeutung» die Rede
ist, so bedeutet dies nicht, dass die Ver-
antwortlichen der Vororte oder anderer
von zentralortlichen Einrichtungen
profitierender Gemeinwesen mit Ab-
sicht als «Ausbeuter» auftreten. Viel-
mehr wissen sie, dass sie im Vergleich
zum Zentrum so klein sind, dass sie den
Entscheid fiir oder gegen die Erbrin-
gung der betreffenden Leistungen nicht
zu beeinflussen vermdogen. Sie konnen
es sich erlauben, den «Trittbrettfahrer»
zu spielen.

Tabelle 1. Pro-Kopf-Ausgaben und -Einnahmen sowie Steuerbelastung von Basel-Stadt und Basel-Land-

schaft, 1983 (Quelle[4])

Basel-Stadt Basel-Landschaft
Fr. Fr. %
wenn BS =100

Gesamte Ausgaben (inkl. Gemeinden)
Bruttoausgaben 9428 5365 57
Nettoausgaben 6700 3865 S8
Ausgewdhlte Aufgabekategorien
Gesundheit 2580 687 27
Kultur, Erholung, Sport 708 178 25
Einnahmen
Laufende Einnahmen 8991 5600 62
Steuereinnahmen 5682 3823 67
Index der Steuerbelastung (1984, CH = 100)
Einkommen natiirlicher Personen 110 92
Vermogen natiirlicher Personen 117 82
Ertrag AG 97 84
Kapital AG 120 163
Gesamtindex 109 96
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Losungsmoglichkeiten

Welche politischen Folgerungen aus
den vorgestellten Erkenntnissen zu zie-
hen sind, hdngt von einer Reihe politi-
scher Wertungen ab. Festzustellen ist,
dass vielerorts bereits Schritte unter-
nommen worden sind, und zwar nicht
nur im Interesse der Zentren selbst,
sondern auch im Interesse der Agglome-
rationen wie auch des gesamten Lan-
des.

Grundsiétzlich waren folgende Ldsun-
gen denkbar:

O die Anderung der Besteuerung: Da
jedoch die Besteuerungskompetenzen
durch Bundesrecht geregelt sind, haben
grossstddtische ~ Gemeinden,  selbst
wenn sie durch ihre Kantone unter-
stiitzt werden, diesbeziiglich keinen
Handlungsspielraum;

O die Privatisierung von dffentlichen
Aufgaben: Damit werden die Grenzen
staatlicher ~ Korperschaften — «liber-
spielt». Das Problem ist nur, dass diese
Lésung nicht immer moglich oder poli-
tisch nicht durchfiihrbar ist;

O die Neufestlegung der Trigerschaft
von Infrastrukturaufgaben: In Ziirich
beispielsweise wurden stadtische Auf-
gaben zu kantonalen gemacht (z.B.
Toéchterschule). Dazuzurechnen ist
auch die durch den Regierungsrat von
Basel-Stadt [7] jingst unter der Bezeich-
nung «Realteilung» propagierte Lo-

sung: Alle Gemeinwesen einer Region
libernehmen die Gesamtverantwortung
(Leistungserstellung, Finanzierung) fir
bestimmte Aufgabenbereiche und sind
fiir die optimale Versorgung aller Ein-
wohner der betreffenden Region zu-
stindig;

O die Abgeltung der dffentlichen Lei-
stungen mit Spillovercharakter: An der
traditionellen Trigerschaft wird festge-
halten. Entsprechend der Inanspruch-
nahme der betreffenden offentlichen
Leistungen leisten jedoch alle Gemein-
den oder Kantone Ausgleichszahlun-
gen an das anbietende Gemeinwesen.
Diese Form des horizontalen Finanz-
ausgleichs entspricht dem regionalen
Lastenausgleich (vgl. [8]). Seine Weiter-
entwicklung bedingt, dass erstens ent-
sprechend der Hohe der Abgeltung
dem Zahlenden Mitbestimmungsrechte
zugestanden werden und zweitens bes-
ser als bisher gewéhrleistet wird, dass
der Anbieter seine Leistungen kosten-
minimal erbringt;

O der Ausbau des zweckgebundenen
vertikalen Finanzausgleichs (Kantons-
beziehungsweise Bundesbeitrige): Zen-
tralortliche Leistungen, von denen
auch Angehorige anderer Gemeinwe-
sen profitieren, werden durch die iiber-
geordnete Korperschaft finanziell un-
terstiitzt. Diese an sich naheliegende
und in der Praxis hdufig anzutreffende
Losung hat den Nachteil, dass Personen
und Unternehmungen zur Finanzie-

rung von zentraldrtlichen Einrichtun-
gen herangezogen werden, welche da-
von kaum einen Nutzen haben. Es ent-
stehen dadurch neue Spillovers und
neue Verzerrungen. Und es fithlen sich
andere ausgebeutet.

Adresse des Verfassers: Prof. Dr. R. L. Frey, Insti-
tut fiir Sozialwissenschaften der Universitat Basel,
Petersgraben 29, 4051 Basel.

Literatur

[1] Neenan, W. B.: Suburban-Central City Ex-
ploitation Thesis: One City’s Tale. National
Tax Journal 1970

[2] Frey, R.L.: Die These von der Ausbeutung
der Kernstidte. Eine Uberpriifung fiir die
Schweiz. Schweiz. Jahrbuch fiir Politische
Wissenschaft 1985

[3] Muggli, Chr.: Sozio-6konomische Effekte
der Entmischung. Bern 1980

[4] Frey, R. L.und Bombach, G.: Zur Lage der
Staatsfinanzen von Basel-Stadt. Basel 1986

[5] Gdchter, E.: Kosten und Beniitzung stidti-
scher Infrastrukturen am Beispiel von
Bern. Geographica Helvetica 1980

[6] Frey, R.L.und Brugger, E. A. (Hrsg.): In-

frastruktur, Spillovers und Regionalpolitik.

Diessenhofen 1984

«Basel 86: Neue Standortbestimmung II»,

Rechenschaftsablage des Regierungsrates

zu «Basel 76» und neue Zielvorstellungen

zu den einzelnen staatlichen Aufgabenbe-

reichen. Basel 1986

[8] Frey, R. L.: Der regionale Lastenausgleich.
In Bohley, P. (Hrsg.): Wirtschaftswissen-
schaft als Grundlage staatlichen Handelns.
Tiibingen 1979

3
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mindestens dem 1. Januar 1985 Wohn- oder
Geschiftssitz in der Gemeinde Wohlen ha-
ben. Es wird ausdriicklich auf den Kommen-
tar zu Art. 27. der Wettbewerbsordnung SIA
152 verwiesen. Zusitzlich werden finf aus-
wirtige Architekturbiiros eingeladen. Fach-
preisrichter sind J. Aeschimann, Olten, J.
Bachmann, Aarau, F. Gerber, Unterentfel-
den, W. Kaufmann, Aarau, J. Tremp, Baden.
Flir Preisestehen 50 000 Fr., fiir Ankédufe zu-
sdtzlich 5000 Fr. zur Verfiigung. Die Anmel-
dung hat an den Gemeinderat in Wohlen zu
erfolgen. Gleichzeitig ist eine Hinterlage
von 200 Fr. auf PC 50-698 zu leisten. Termi-
ne: Fragestellung bis 23. August, Abliefe-
rung der Entwiirfe bis 14. November, der
Modelle bis 28. November 1986.

Kasernenareal in Ziirich

Der Stadtrat von Ziirich und der Regierungs-
rat des Kantons Ziirich veranstalteten im
August 1985 einen 6ffentlichen Projektwett-
bewerb iiber die kiinftigen stidtischen Nut-
zungen auf dem Kasernenareal in Ziirich-
Aussersihl. Teilnahmeberechtigt waren alle
seit mindestens dem 1. August 1984 im Kan-
ton Ziirich niedergelassenen Architekten
und Landschaftsarchitekten (Wohn- oder
Geschiiftssitz) sowie alle Architekten und
Landschaftsarchitekten mit Biirgerrecht in
Gemeinden des Kantons Ziirich. Es wurden

750

21 Entwiirfe eingereicht. Drei Projekte muss-
ten wegen schwerwiegender Verletzung von
Programmbestimmungen von der Preisertei-
lung ausgeschlossen werden. Ergebnis:

1. Preis (17500 Fr.): Stefan Rotzler, Land-
schaftsarchitekt, Ziirich, und Jirg Altherr,
Plastiker, Zirich, Sibylle Aubort, Land-
schaftsarchitektin, Meilen, Guido Hager,
Landschaftsarchitekt, Zirich, die Architek-
ten Peter Lanz, Ziirich, Beat Leeger, Winter-
thur, Christina Schmidlin, Ziirich, Marcel
Thoenen, Zumikon

2. Preis (17000 Fr.): Hansjirg Fetzer, Willi
Keller, Rudolf Kiihler, Architekt, Bassers-
dorf

3. Preis (16 500 Fr.): Broggi + Santschi, Ar-
chitekten, Ztirich; Mitarbeiter: Rolf Sant-

schi, Jirg Siegrist, Robert Keiser; Gartenar-
chitekt: Fred Eicher, Ziirich

4. Preis (12000 Fr.):J. Lehndorf + G. Erdt,
Architekten, Ziirich; Projekt: G. Erdt

5. Preis (11000 Fr.): H. Gies, F. Limberger,
P. Trachsler, Architekten, Ziirich

6. Preis (10000 Fr.): Hans-Ulrich Minnig,
Architekt, Tann-R{iti

7. Preis (8500 Fr.): Architekten: Reto Pfen-
ninger, Horgen, Stefan Camenzind, Uetikon

a.S., Patrik Borgeaud, Winterthur; Garten-
architekten: Dany Ganz, Siebnen, Christoph

Gasser, Stifa, Pat Triib, Horgen; Spezialist:
Hans Campart, Obergerlingen (BRD)

8. Preis (7500 Fr.): Hans Miiller + Peter Niet-
lispach, Architekten, Ziirich

Ankauf (18000 Fr.): Ueli Schweizer und
Walter Hunziker, Architekten, Bern; Mitar-
beiter: Jorg Kndsels

Das Preisgericht empfahl den Veranstaltern,
die Verfasser der vier erstrangierten Projek-
te zu gegebener Zeit mit einer Uberarbei-
tung ihrer Entwiirfe zu beauftragen. Fach-
preisrichter waren Hans R. Riiegg, Stadtbau-
meister, Paul Schatt, Kantonsbaumeister,
Gerhard Sidler, Stadtplaner, Willi Egli, Zii-
rich, Carl Fingerhuth, Kantonsbaumeister,
Basel, Dr. Dieter Kienast, Landschaftsarchi-
tekt, Ziirich, Arthur Riegg, Zirich, Prof.
Karljosef Schattner, Eichstdtt (BRD).

Umschau

Solarzellen mit verbessertem
Wirkungsgrad

Ein Team von Ingenieuren von der
Stanford University in Kalifornien hat
eine Solarzelle entwickelt, die unter
konzentriertem Sonnenlicht einen Wir-
kungsgrad von 27,5% hat; durch gering-
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