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DIE THESE VON DER AUSBEUTUNG
DER KERNSTADTE

Eine Uberpriifung fiir die Schweiz

von René L. Frey

Auf Grund theoretischer Uberlegungen kann die Hypothese aufgestellt werden, dass es wegen
nicht abgegoltener Spillovers in Agglomerationen zu Wohlfahrtsverlusten und zu politischen
Spannungen kommt. Auch wenn fiir die Schweiz diese sogenannte Ausbeutungsthese bis anhin
noch nicht systematisch tiberpriift worden ist, sprechen die bis heute vorliegenden Indizien doch
eher dafiir. Drei Ans4tze werden prisentiert: 1. der Vergleich der Pro-Kopf-Ausgaben und der
Steuerbelastung von Kernstidten und Umland, 2. globale Stadt-Umland-Bilanzen und 3. Inzi-
denzanalysen von ausgewdihlten Infrastruktureinrichtungen. Zum Schluss werden einige Mog-
lichkeiten zur Verringerung der unerwiinschten Wirkungen von Spillovers zwischen Kernstddten
und ihren Agglomerationsgemeinden diskutiert.

La thése de I’exploitation des centres des agglomérations. Un test pour la Suisse.

Des réfléxions théoriques permettent de formuler I’hypothése que des pertes de prospérité et des
tensions politiques peuvent étre les conséquences de spillovers non compensés dans les agglomé-
rations. Méme si cette théorie dite de I’exploitation n’a pas encore été examinée systématique-
ment pour la Suisse, les indices disponibles semblent la soutenir. Trois approches sont présentés:
1. la comparaison des dépenses publiques par téte et la charge fiscale des centres de I’aggloméra-
tion et de la région, 2. les bilans globaux ville-régions et 3. les analyses d’incidences de certaines
infrastructures. Finalement, quelques possibilités de minimiser les effets indésirables des spill-
overs entre centres et communes suburbaines sont discutés.
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I. Das Problem und seine Ursachen

Das starke Bevolkerungswachstum der Stddte hat in der Zeit seit dem Ersten,
ausgepragter nach dem Zweiten Weltkrieg, zur Entstehung von Agglomera-
tionen gefithrt. Es handelt sich dabei um funktional zusammenhéngende
Siedlungsgebilde, welche jeweils aus mehreren staatlichen Koérperschaften
bestehen. Die verschiedenen Lebensfunktionen sind in ihnen rdumlich aufge-
teilt, erfolgen in verschiedenen Teilriumen. Im Kern dominieren die Funk-
tionen Arbeiten und Einkaufen (inkl. Inanspruchnahme von Dienstleistun-
gen), im Agglomerationsgiirtel Wohnen. Die Freizeit wird teils im Kern (Kul-
tur), teils im Regionsgiirtel (Naherholung), teils ausserhalb (Ferien) ver-
bracht. '

In wirtschaftlicher Hinsicht ist charakteristisch, dass ein grosser Teil der
Wertschopfung im Agglomerationskern erfolgt und dort als Einkommen
ausbezahlt wird. Die Empfanger dieser Einkommen sind immer hdufiger
Personen mit Wohnsitz im Agglomerationsgiirtel.? In der Schweiz werden
die Unternehmensgewinne vor allem durch die Gemeinwesen des Kerns, die
Arbeits- und sonstigen Einkommen der privaten Haushalte vor allem durch
die Agglomerationsgemeinden und -kantone besteuert. Dies stellt solange
keine Probleme, als sich die im Zusammenhang mit den 6ffentlichen Lei-
stungen anfallenden Kosten in gleichem Verhiltnis auf Kern und Giirtel ver-
teilen wie die Steuereinnahmen. In zunehmendem Masse scheint dies nicht
mehr der Fall zu sein. Anders formuliert: Der Kreis der Nutzniesser von 6f-
fentlichen Leistungen deckt sich als Folge des Suburbanisationsprozesses im-
mer weniger mit dem Kreis der Entscheidungs- und der Kostentriger (=
Steuerzahler).

Diese Diskrepanz kann zu zwei Arten von Problemen fiihren: *

1. zu Wohlfahrtsverlusten, indem auf der einen Seite diejenigen Korper-
schaften, welche iiber 6ffentliche Leistungen entscheiden, zu sehr nur an
sich selber denken. Sie haben wenig Anreize, die Wiinsche der Auswairti-
gen zu beriicksichtigen. Die Einwohner und Gemeinden des Agglomera-
tionsgiirtels auf der anderen Seite versuchen, den sogenannten Trittbrett-
oder Schwarzfahrer zu spielen, d. h. von den 6ffentlichen Leistungen des
Kerns zu profitieren, ohne dafiir zu zahlen. Umgekehrt erbringen die
Vorortsgemeinden und dusseren Regionsteile Leistungen, zum Beispiel im

1 Zur Entmischung vgl. z. B. Christoph Muggli, Sozio-6konomische Effekte der Entmi-
schung. Ein Beitrag zu den theoretischen und praktischen Problemen der rdumlichen Funk-
tionsteilung. Bern 1980.

2 Fir die Nordwestschweiz vgl. Alfred Birgin (Hrsg.), Regio Wirtschaftsstudie Nordwest-
schweiz I bis VI, Basel 1980 ff. (jahrlich).

3 Vgl. fir die Nordwestschweiz René L. Frey, «Basel-Stadt und Basel-Landschaft: Chancen
und Probleme der Zusammenarbeit» (erscheint demnéchst).
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Bereich Naherholung, von denen die Einwohner der Kernstadt in &hnli-
cher Weise profitieren, ohne fiir die Kosten voll aufzukommen. Daraus
resultiert tendenziell eine aus iibergeordneter Sicht suboptimale Versor-
gung mit 6ffentlichen Leistungen, also ein Effizienzproblem;

2. zu politischen Spannungen, weil sich die Biirger und Steuerzahler der
Korperschaften, welche zugunsten ihrer regionalen Nachbarn Leistungen
mit Spillover-Charakter * erbringen, benachteiligt vorkommen. Es han-
delt sich dabei um ein Verteilungsproblem.

In der politischen Diskussion ist von « Ausbeutung» die Rede. Allerdings ge-
hen in praxi die Meinungen dariiber, wie hoch die Wohlfahrtsverluste sind
und insbesondere wer wen ausbeutet, die Vorortsgemeinden die Kernstiddte
oder umgekehrt, auseinander.

In diesem Beitrag werden zunichst einige Uberlegungen theoretischer Art
iiber die angeschnittene Problematik angestellt (Abschnitt II). Die daraus
abgeleiteten Hypothesen werden anschliessend fiir die Schweiz getestet (Ab-
schnitt III). Zum Schluss werden einige politische Konsequenzen aus den ge-
wonnenen Erkenntnissen gezogen (Abschnitt IV).

II. Hypothesen auf Grund der Kollektivguttheorie

Das Effizienzproblem ldsst sich am besten mit der von Samuelson °, Musgra-
ve®, Buchanan’ und Olson® entwickelten Kollektivguttheorie analysieren.
Die entsprechenden Uberlegungen zeigen, ° dass das Problem auf den spezi-
fischen Charakter von 6ffentlichen Leistungen'® zuriickzufiithren ist. Aus
technisch-wirtschaftlichen oder politischen Griinden kdénnen beziehungs-
weise sollen die Nutzniesser nicht zur Kasse gebeten werden, sondern werden

4 Unter «Spillovers» versteht man ridumliche externe Effekte, d. h. positive (oder negative)
Auswirkungen einer Gebietskdrperschaft (bzw. deren Einwohner und Unternehmungen) auf
andere, fiir welche keine Entschidigung bezahlt wird.

5 Paul A. Samuelson, «The pure theory of public expenditure», Review of Economics and
Statistics 1954.

6 Richard A. Musgrave, The Theory of Public Finance, New York 1959.

7 James M. Buchanan, The Demand and Supply of Public Goods, Chicago 1968.

8 Mancur Olson, The Logic of Collective Action. Public Goods and the Theory of Groups,
Cambridge/Mass. 1965.

9 Vgl. z. B. William B. Neenan, «Suburban-Central City Exploitation Thesis: One City’s
Tale», National Tax Journal 1970.

10 Bei offentlichen Leistungen mit Kollektivgutcharakter erfolgt kein Ausschluss von Nicht-
zahlungswilligen von der Inanspruchnahme, sei es, weil dies technisch iiberhaupt nicht mog-
lich ist (bei reinen Kollektivgiitern, z. B. Lufthygiene), nur teilweise moglich ist (bei Giitern
mit externen Effekten, z. B. Tram und Eisenbahn), zu teuer wire (z. B. Strassen, ausser
Autobahnen) oder aus (verteilungs-)politischen Griinden nicht fiir zweckmissig angesehen
wird (bei meritorischen Giitern, z. B. Bildung, Gesundheit, Kultur).
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die Steuerzahler der die Leistungen anbietenden Korperschaften zur Finan-
zierung herangezogen. Bei privaten Giitern '’ demgegeniiber ergeben sich aus
dem Umstand, dass Agglomerationen durch staatliche Grenzen zerschnitten
sind, keine Versorgungsprobleme.

Die einzelnen Personen und Unternehmungen, die an einer 6ffentlichen
Leistung interessiert sind, haben keine Anreize, hierfiir eine Zahlungsbereit-
schaft zu bekunden. Sie wissen genau, dass ihre Zahlung allein nicht aus-
reicht, um das entsprechende Angebot sicherzustellen und dass sie auch ohne
Finanzierungsbeitrag in den Genuss der betreffenden Leistung gelangen kén-
nen.

Natiirlich ist es denkbar, dass an Stelle der Einzelnen deren Gemeinwesen
eine Zahlungsbereitschaft dussern fiir 6ffentliche Leistungen eines anderen
Gemeinwesens. Nur diirfte fiir Gemeinden, insbesondere Vorortsgemeinden,
die im Vergleich zur Kernstadt klein sind, dasselbe wie fiir die Einzelperso-
nen gelten: Thre Anreize, freiwillig einen Finanzierungsbeitrag zu leisten,
sind gering. Fiir sie ist es rational, den Schwarzfahrer zu spielen. '* In weit
geringerem Masse gilt dies fiir die im Vergleich zu den Agglomerationsge-
meinden grosse Kernstadt. Allerdings kommt ihr zugute, dass die Leistungen
der Regionsgemeinden hdufig weniger direkt mit Ausgaben und Kosten ver-
bunden sind (z. B. Naherholung) als die zentralortlichen Leistungen (z. B.
Schulen und kulturelle Einrichtungen), so dass sich Abgeltungszahlungen
weniger «aufdrangen».

Aufgrund dieser theoretischen Uberlegungen lasst sich die Hypothese auf-
stellen, dass tendenziell die Vorortsgemeinden ihre Kernstddte «ausbeuten».
Im nichsten Abschnitt wird gezeigt, was fiir die Schweiz die Fakten hierzu
sagen. Im letzten Abschnitt werden dann aus der Kollektivguttheorie und
aus den empirischen Erkenntnissen einige Ldsungsvorschldge abgeleitet.

III. Empirische Uberpriifung

Eine spezielle Uberpriifung der Ausbeutungsthese ist fiir die Schweiz bis an-
hin noch nicht erfolgt. '* Gewisse Indizien lassen sich indessen durchaus zu-
sammentragen. Im folgenden werden drei prdsentiert. Der erste Ansatz be-
ruht auf einer Auswertung der schweizerischen Finanzstatistik, der zweite
auf Stadt-Umland-Bilanzen und der dritte auf Inzidenzanalysen.

11 Bei rein privaten Leistungen werden Nicht-Zahlungswillige ausgeschlossen, so dass a) alle
Nutzniesser auch Kostentriger sind, b) die Nachfrager Anreize haben, ihre Priferenzen zu
dussern und c) die Anbieter mit Gewinnen belohnt werden, wenn sie die Nachfrage gut be-
friedigen.

12 Mancur Olson, op.cit.

13 Fiir die Vereinigten Staaten vgl. William B, Neenan, op.cit.
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1. Vergleich von Pro-Kopf-Ausgaben

Der schweizerischen Finanzstatistik '* lassen sich die Ausgaben der Kantone
und Gemeinden je Einwohner entnehmen. Diese sagen zwar nichts aus iiber
den Nutzen, den 6ffentliche Leistungen stiften. Sie zeigen jedoch die Kosten
der Erstellung von 6ffentlichen Leistungen und die daraus resultierende Be-
lastung fiir den durchschnittlichen Steuerzahler. Fiir die hier diskutierte Fra-
gestellung ist es sinnvoll, Kantone miteinander zu vergleichen, welche ein-
deutig dem Kern einer Agglomeration beziehungsweise dem Agglomera-
tions- oder dusseren Regionsgiirtel zugeordnet werden kénnen. Hierfiir eig-
nen sich die beiden Basel besonders gut. Um der unterschiedlichen Aufga-
benteilung zwischen Kanton und Gemeinden und der unterschiedlichen
Grosse der Vergleichskantone Rechnung zu tragen, werden die Ausgaben
dieser beiden Staatsebenen zusammengezihlt und durch die Zahl der Ein-
wohner dividiert.

Tabelle 1: Pro-Kopf-Ausgaben der Kantone und Gemeinden 1982

Basel-Stadt Basel-Landschaft
Fr. je Einwohner Fr. je Einwohner BS, wenn
BL = 100

Infrastrukturaufgaben 6829 3427 199
Unterricht und Forschung 1711 1461 117
Kultur, Sport, Erholung 701 160 438
Kirche 0 45

Gesundheitswesen 3323 716 464
Umweltschutz 521 361 144
Verkehr, Energie 545 671 81
Gewisserverbauungen 6 6

Raumplanung, reg. Entwicklung 22 7
Umverteilungsaufgaben 1054 493 214

Soziale Wohlfahrt 996 383 260
Land- und Forstwirtschaft 13 105 12
Tourismus, Industrie usw. 45 5

Allgemeine Staatsaufgaben 1949 1272 153
Behorden, allg. Verwaltung 425 451 94
Rechtspflege 349 116 301
Polizei, Feuerwehr 496 176 282
Landesverteidigung 70 100 70
Finanzausgaben 554 429 129
Ubriges 55 0

Total Ausgaben 9834 5192 189

zum Vergleich:
Total Einnahmen 9255 5151 180

Quelle: Offentliche Finanzen der Schweiz 1982, Bern 1984, S. 106-109, 117.

14 Offentliche Finanzen der Schweiz, Bern (jahrlich).
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Wie aus Tabelle 1 hervorgeht, gaben die «6ffentlichen Hinde» in Basel-
Stadt im Jahre 1982 mit rund 10000 Franken fast doppelt soviel aus wie im
Nachbarkanton Baselland. Besonders ausgeprégt ist die Diskrepanz bei der
sozialen Wohlfahrt und bei gewissen Infrastrukturaufgaben, hier besonders
beim Gesundheits- und beim Kulturwesen. Diese widerspiegeln zum Teil die
unterschiedliche Altersstruktur der beiden Bevoélkerungen - in Basel-Stadt ist
der Anteil der Bevolkerung iiber 65 Jahre fast doppelt so gross wie in Basel-
land - und hat daher nichts mit « Ausbeutung» zu tun. Auffallend ist aber
dennoch, dass unter den ins Gewicht fallenden Ausgabenkategorien die
baselstddtischen Pro-Kopf-Ausgaben dort deutlich hdher liegen, wo Spill-
over-Effekte bestehen, d.h. Baselbieter zentralortliche Leistungen unent-
geltlich oder zu tieferen als kostendeckenden Preisen in Anspruch nehmen
koénnen. Dazu gehoren insbesondere das Gesundheitswesen (Spitzenmedizin)
und Kultur, Sport und Erholung (Theater, Musikwesen, Museen). Einen
Sonderfall stellt die Aufgabe «Unterricht und Forschung» dar. Zwar er-
bringt auch hier Basel-Stadt mit der Universitdt zentralortliche Funktionen
mit Spillover-Wirkungen, doch erfolgt bereits eine gewisse Abgeltung. Uber-
dies werden die verbleibenden Kostenunterschiede fast vollstindig dadurch
beseitigt, dass Baselland wegen des wesentlich hoheren Kinderanteils grosse
Belastungen durch die Volksschulen und die Gymnasien erwachsen.

So eindriicklich die Unterschiede in den Pro-Kopf-Ausgaben sind, so we-
nig ldsst sich damit bereits die Ausbeutungsthese untermauern, dies aus drei
Griinden:

1. Den héheren Pro-Kopf-Ausgaben von Basel-Stadt stehen auch héhere
Pro-Kopf-Einnahmen gegeniiber (vgl. Tab. 1, unterste Zeile). Vergleicht
man allerdings die durchschnittliche Steuerbelastung, so zeigt sich, dass
die Steuerzahler von Baselland giinstiger fahren als jene von Basel-Stadt.
1983 betrug der Totalindex der Einkommens- und Vermégensbelastung in
Basel-Stadt 107 und in Baselland 94 (gesamte Schweiz = 100). '*

2. Es ist nicht auszuschliessen, dass in Basel-Stadt 6ffentliche Aufgaben we-
niger wirtschaftlich erbracht werden als in Baselland. Dafiir spricht, dass
verwaltungsorganisatorisch gesehen der Stadtkanton das «iltere», weni-
ger flexible Staatswesen ist, ein Staatswesen auch, das trotz gewisser Er-
folge Miihe bekundet, den Verwaltungsapparat seiner schrumpfenden
Bevolkerung anzupassen. Damit kann jedoch der Unterschied sicher
nicht vollstdndig erklart werden.

3. Die iibrigen Beziehungen zwischen Basel-Stadt und Baselland werden bei
dieser Betrachtungsweise vernachléssigt. Zu denken ist hier vor allem an
ausserbudgetire Spillovers wie den Verzicht auf die wirtschaftlich ergie-

15 Indices mit Beriicksichtigung teuerungsbedingter Verdnderungen der Einkommen gemiss
Steuerbelastung in der Schweiz 1983, Bern 1984, S. 60.
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bigste Nutzung von Land im Interesse der Bevolkerung der Kernstadt,
zum Beispiel die Freihaltung von Naherholungsgebieten, die Zurverfii-
gungstellung von Land fiir Deponien, Rangieranlagen und dergleichen.

2. Stadt-Umland-Bilanzen

Mit Stadt-Umland-Bilanzen wird die Gesamtheit der Verflechtungen einer
Kernstadt mit den Vorortsgemeinden systematisch erfasst. Ein entsprechen-
der Versuch ist fiir die Agglomeration Bern unternommen worden. '® Abbil-
dung 1 zeigt schematisch die Verflechtung zwischen Kernstadt und Agglome-
rationsgemeinden und die damit zusammenhédngenden Spillovers, d. h. posi-
tiven und negativen externen Effekte fiir die Kernstadt.

Abbildung 1: Schema der Verflechtung und Spillovers zwischen Kernstadt und Vorortsgemein-
den
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Quelle: Ernst Gachter, «Kosten und Beniitzung stadtischer Infrastrukturen am Beispiel von
Bern», Geographica Helvetica 1980. S. 178.

16 Ernst Gachter, «Stadt-Umland-Bilanz», in: Regionale Spillovers, Arbeitsberichte des NFP
Regionalprobleme Nr. 13, Bern 1980; Ernst Gachter, «Kosten und Beniitzung stddtischer In-
frastrukturen am Beispiel von Bern (Die Verflechtung einer Kernstadt mit den Aussenge-
meinden der Region)», Geographica Helvetica 1980. Eine dhnliche Untersuchung wurde fiir
Basel in bezug auf Riehen durchgefithrt von Andreas Heusler, Verteilungswirkungen des
Staatshaushaltes. Personelle und rdumliche Budgetinzidenz in Basel-Stadt, 1975, Bern 1980.
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Die empirische Erfassung dieser innerhalb einer Agglomeration fliessen-
den Geld- und Giiterstrome ist mit betrachtlichen Schwierigkeiten verbun-
den. Neben Datenproblemen stellen sich heikle methodische Knackniisse.
Wie sind beispielsweise Giiterstrome zu bewerten, bei denen keine Marktbe-
wertung vorliegt und folglich direkte Informationen iiber die Hohe des Nut-
zens fehlen? Mangels Zahlungsbereitschaft wird meist auf die Inanspruch-
nahme von Offentlichen Leistungen abgestellt (z. B. Zahl der Fahrgiste,
Schiiler, Spitaltage, Theaterbesucher) und anstelle der Nutzen- eine Kosten-
bewertung vorgenommen. '’

Bei der Kostenbewertung stellt sich die Frage nach den relevanten Kosten.
Soll der Wert der den auswirtigen Beniitzern von 6ffentlichen Einrichtungen
zuzurechnenden Kosten zu Durchschnitts- oder zu Grenzkosten ermittelt
werden? Die Durchschnittskostenbewertung impliziert, dass ohne auswarti-
ge Beniitzer die 6ffentliche Leistung entweder iiberhaupt nicht angeboten
wiirde oder erheblich kleiner dimensioniert werden kénnte. Dann ist es sinn-
voll, die Kapazititskosten (Zins und Abschreibungen) anteilsméassig den
Nachbargemeinden zuzuordnen. Die Grenzkostenbewertung demgegeniiber
geht davon aus, dass eine 6ffentliche Leistung in jedem Falle erbracht wird
und dass der diesbeziigliche Entscheid durch die Standortgemeinde autonom
gefillt wird. Dann sind fairerweise den Auswértigen lediglich die durch sie
selbst verursachten, meist recht tiefen Grenzkosten rechnerisch anzulasten.
An dieser Stelle soll es mit diesen knappen Hinweisen auf die Schwierigkei-
ten der Schiatzung von Verflechtungsstromen zwischen Gemeinwesen sein
Bewenden haben.

Die provisorischen und, soweit publiziert, nicht ganz vollstdndigen Ergeb-
nisse der fiir die Agglomeration Bern aufgestellten Stadt-Umland-Bilanz las-
sen sich wie folgt zusammenfassen:

- Fiir die neun Infrastrukturbereiche Privatverkehr, 6ffentlicher Verkehr,
Kultur, Schulen, Naherholung und Sport, Gesundheit, Sicherheit und Ge-
fahrenabwehr, Versorgung und Entsorgung sowie Tourismus konnten
Aufwendungen von 94 Mio. Franken analysiert werden (Zahlen fiir das
Jahr 1977). Auf Grund der Benutzung entfielen auf die Vorortsgemeinden
30 Mio. Daran leisteten diese Kostenbeitrige beziehungsweise erbrachten
Gegenleistungen im Umfang von lediglich 10 Mio. Franken. Es ergaben
sich somit im Infrastrukturbereich von der Stadt Bern in die Aussenge-
meinden fliessende Spillovers von etwa 20 Mio. Franken pro Jahr. An Ge-
biete ausserhalb der Vorortsgemeinden flossen Infrastrukturleistungen mit
einem Kostenwert von 20 Mio. Dieser Summe standen Beitrige und Ge-
genleistungen von etwas iiber S Mio. Franken gegeniiber.

17 Vgl. dazu z. B. Bruno S. Frey und Werner W. Pommerehne, «Empirische Ansitze zur Erfas-
sung von Priferenzen von 6ffentlichen Giitern», in: Gottfried Bombach u. a. (Hrsg.), Mdg-
lichkeiten und Grenzen der Staatstdtigkeit, Tiibingen 1982.
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- Die Vorortsgemeinden profitieren vom attraktiven Stellen-, Giiter- und
Dienstleistungsangebot privater und 6ffentlicher Art sowie von den Kon-
taktmoglichkeiten der Stadt. Diese wiederum profitiert von der Auswei-
tung des Arbeits- und Absatzmarktes fiir die stadtische Wirtschaft. Dar-
aus ergeben sich Einkommens- und Konsumstréme zwischen Zentrum und
Umland, welche zwar nicht bereits Spillovers darstellen, indessen das
Steueraufkommen beeinflussen sowie sonstige indirekte Wirkungen auf
die Standortgunst haben. Auch wenn es (noch) nicht gelungen ist, alle da-
mit zusammenhdngenden Spillover-Wirkungen zu erfassen, so glaubt
Giéchter doch, dass gesamthaft gesehen «die negativen externen Effekte
fiir die Kernstadt im Falle von Bern bei weitem iiberwiegen.» '*

3. Inzidenzanalysen von Infrastruktureinrichtungen

Auf etwas sichererem Boden bewegt man sich, wenn nicht Staatswesen in ih-
rer Gesamtheit, sondern einzelne klar abgrenzbare Infrastruktureinrichtun-
gen hinsichtlich ihrer Spillover-Effekte unter die Lupe genommen werden.
Im Rahmen des Nationalen Forschungsprogramms «Regionalprobleme»
sind 14 iiber die ganze Schweiz verteilte Infrastrukturwerke mit Hilfe der In-
zidenzanalyse untersucht worden. '* Es ging dabei vor allem darum heraus-
zufinden, ob Infrastruktureinrichtungen, die durch die 6ffentliche Hand
oder mit deren Hilfe errichtet und betrieben werden, die regionalen Dispari-
tiaten eher vergrossern oder verkleinern. Bei den Infrastrukturobjekten mit
Standort in einem Zentrum sind zusétzlich zu diesen fiir die Regionalpolitik
relevanten grossrdumigen, interregionalen Verteilungswirkungen auch die
hier interessierenden kleinrdumigen, intraregionalen Effekte untersucht wor-
den.

Charakteristisch fiir die verwendete Inzidenzanalyse ist, dass scharf zwi-
schen drei Ebenen oder Fragestellungen unterschieden wird:

- Die Zahlungsinzidenz stellt die mit einer Infrastruktureinrichtung verbun-
denen Ausgaben fiir Planung, Landerwerb, Bau und Betrieb den Finanzie-
rungsbeitrdgen (Steuern und sonstige Abgaben) nach Zielgebiet der Aus-
gaben beziehungsweise Herkunftsgebiet der Finanzierungsbeitrage gegen-
iiber. Ausgehend von den buchhalterisch fassbaren Zahlungen (= formel-
le Zahlungsinzidenz) wird untersucht, wie diese weiterfliessen, d. h. iiber-
wilzt werden (= effektive Zahlungsinzidenz).

18 Ernst Giachter, «Kosten und Beniltzung. . .», op.cit., S. 178. Zu einem dhnlichen Ergebnis
gelangt auch Andreas Heusler, op.cit.

19 Zusammengestellt in René L. Frey und Ernst A. Brugger (Hrsg.), Infrastruktur, Spillovers
und Regionalpolitik. Methode und praktische Anwendung der Inzidenzanalyse in der
Schweiz, Diessenhofen 1984.
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- Bei der Giiterinzidenz wird der Frage nachgegangen, wer Infrastrukturein-
richtungen direkt oder indirekt in Anspruch nimmt. Die rdumliche Vertei-
lung dieser Ertrige wird dann mit der raumliche Verteilung der Kosten
verglichen.

- Die Nutzeninzidenz schliesslich zeigt, welche Teilrdume langfristig, d. h.
nach Verebben aller Anpassungsprozesse, von den untersuchten Infra-
struktureinrichtungen profitieren und welche Regionen letztlich die mate-
riellen und immateriellen Nachteile zu tragen haben.

In Tabelle 2 sind die Hauptergebnisse der in den letzten Jahren durchgefiihr-
ten Inzidenzstudien zusammengefasst. Von den 14 untersuchten Infrastruk-
tureinrichtungen werden diejenigen acht ausgewihlt, fiir welche die klein-
rdumigen Verteilungswirkungen sowohl auf der Ebene der Zahlungs- als
auch auf jener der Giiterinzidenz ermittelt worden sind. Es zeigt sich dabei,
dass Infrastruktureinrichtungen

- fiir die Standortgemeinden mit einer Ausnahme (Kantonsspital Basel) in-
sofern von Vorteil sind, als mehr Geld zufliesst als abfliesst, jedoch in fast
allen untersuchten Fillen (Ausnahme: Osttangente Basel) eine Verschlech-
terung in der Giiterversorgung eintritt;

- die Gemeinden des Agglomerationsgiirtels von wenigen Ausnahmen abge-
sehen unter beiden Betrachtungsweisen profitieren;

- fiir das weitere Umland, d.h. den dusseren Regionsgiirtel, keine dhnlich
eindeutigen Aussagen moglich sind.

Diese Ergebnisse bestidtigen tendenziell die These von der Ausbeutung der
Kernstddte durch die Agglomerationsgemeinden. Ein Vorbehalt ist aller-
dings anzubringen. Manche Anzeichen deuten darauf hin, dass auf der Ebe-
ne der langfristigen Nutzeninzidenz die Standortgemeinden im allgemeinen
weniger stark benachteiligt und die Agglomerationsgemeinden weniger stark
begiinstigt sind, als sich auf der Ebene der Giiterinzidenz ergibt. Ob sich das
Vorzeichen dndert, kann hdchstens vermutet werden. Die Nutzeninzidenz
entzieht sich vorldufig noch der Quantifizierung. Sensitivitdtsrechnungen fiir
die Universitdt Basel haben ergeben, dass dieser Fall wohl eher unwahr-
scheinlich ist. 2°

Diese Ergebnisse erkldren, warum die Kernstddte in zunehmendem Masse
bemiiht sind, ihre zentralortlichen Einrichtungen entweder zu redimensionie-
ren, an (foderativ gesehen) hdhere Gemeinwesen abzutreten oder Nachbar-
gemeinden, Nachbarkantone und den Bund zur Mitfinanzierung zu bewe-
gen, dies im Bestreben, einerseits eine auch aus iibergeordneter Sicht opti-
male Infrastrukturversorgung zu gewahrleisten und andererseits von der
Rolle des «guten Onkels» loszukommen.

20 René L. Frey (unter Mitarbeit von Marcel Kaufmann), Die regionale Ausstrahlung der Uni-
versitdt Basel, Basel 1984, S. 44 ff.
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IV. Politische Konsequenzen

Die Einschitzung der in diesem Beitrag vorgelegten empirischen Untersu-
chungen bedingt politische Wertungen. Unseres Erachtens sprechen eher
mehr Indizien fiir die « Ausbeutung» der Kernstddte durch die Agglomera-
tionsgemeinden, heute und in der Schweiz.

Fiihrt auch die politische Diskussion zum gleichen Ergebnis und herrscht
der Eindruck vor, dass die mit den Spillovers von 6ffentlichen Leistungen
verbundenen Wohlfahrtsverluste und «Ungerechtigkeiten» behoben werden
sollten, so stellt sich die Frage nach geeigneten Lésungen des Problems. 2!
Als Ansatzpunkt kommen dafiir in Frage:

- der Standort von Infrastruktureinrichtungen. Insbesondere bei teuren In-
frastruktureinrichtungen, die auf eine zentrale Lage angewiesen sind,
diirften der Verlegung in den Agglomerationsgiirtel allerdings enge Gren-
zen gesetzt sein. Es lohnt sich jedoch, diese Alternative bei der Standort-
wahl jeweils in Betracht zu ziehen;

- die Tragerschaft: Anzustreben ist die Deckung der rdumlichen Kreise der
Nutzniesser, Kostentriager und Entscheidungstriger. 22 Durch die Verlage-
rung von Aufgaben mit unerwiinschten Spillovers auf eine andere bundes-
staatliche Ebene und durch die Schaffung von Spezialorganisationen
(Zweckverbiande, Konkordate und dergleichen) ldsst sich im Prinzip die
gewiinschte Kreisdeckung herbeifiihren. Das Problem besteht darin, dass
jede Infrastrukturleistung einen anderen Nutzenperimeter hat, so dass bei
Befolgung der Regel eine verwirrende Vielfalt von 6ffentlichen Institutio-
nen entstehen wiirde mit einer entsprechenden Verschlechterung der Qua-
litat der politischen Entscheidungen und Kontrolle;

- die Abgeltung von Spillovers: Anstelle der Neuorganisation von Aufga-
benkompetenzen kommt bei Spillover-Problemen kleinrdumiger Natur
der regionale Lastenausgleich in Frage, wie er sich in der Nordwestschweiz
mit ihren «bizarren» politischen Grenzen bewihrt hat. ?* Wichtig ist da-

21 Vgl. die Beitrdge von Schwartz, Linder, Oechslin, Galliker, Jenny, Nyffeler und Frey in:
René L. Frey und Ernst A. Brugger, op.cit.

22 Vgl. Mancur Olson, «The principle of «fiscal equivalence>: The division of responsibilities
among different levels of government», American Economic Review 1969; René L. Frey,
Zwischen Foderalismus und Zentralismus, Bern 1977.

23 Vgl. Regionalkonferenz der Regierungen der Nordwestschweiz, Regionaler Lastenausgleich:
Allgemeine Grundsitze, Liestal 1975; Lukas Spiess, «Theorie und Praxis des regionalen La-
stenausgleichs», Schweizerisches Jahrbuch fiir Politische Wissenschaft 1977; René L. Frey,
«Der regionale Lastenausgleich», in: Peter Bohley u. a. (Hrsg.), Wirtschaftswissenschaft als
Grundlage staatlichen Handeins, Tiibingen 1979; René L. Frey, «Basel in der Region», in:
Lukas Burckhardt u. a. (Hrsg.), Das politische System Basel-Stadt, Basel 1984.
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bei, dass nicht einfach ein Nachbarkanton oder eine Nachbargemeinde zur
Kasse gebeten wird, sondern dass auch Mitspracherechte eingerdumt wer-
den. Die Priferenzen der gesamten Regionsbevolkerung beziiglich Art,
Struktur und Umfang der Infrastrukturleistung sollen zur Geltung gelan-
gen kdénnen;

- der bundesstaatliche Finanzausgleich: Eine Abgeltung von Spillovers kann
auch iiber Bundessubventionen erfolgen. Dabei besteht allerdings die Ge-
fahr, dass zentralortliche Infrastruktur- und Ballungskosten externalisiert
werden, weil der Kreis der Kostentrager zu weit wird. Dies ist zum Beispiel
dann der Fall, wenn Neuenburger via Bund zur Mitfinanzierung der Ziir-
cher S-Bahn herangezogen werden. Durch eine solche Externalisierung
werden Bremsen ausser Kraft gesetzt, welche das Zentrenwachstum besser
steuern wiirden. 2*

24 René L. Frey, Regionalpolitik: eine Evaluation, Bern/Stuttgart 1985.
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