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Vorwort

Die Globalisierung von Handel und Wirtschaft stellt die Fahigkeit von
Regionen zur Anpassung und Nutzung oder Bewahrung ihrer
Wettbewerbfdhigkeit zunehmend auf die Probe. Die Leistungsunterschiede
zwischen Regionen nehmen tendenziell zu, und die Wahrung der nationalen
Kohé&sion verursacht steigende Kosten. Andererseits schaffen rasche technolo-
gische Anderungen, gréssere Markte und die umfassende Nutzung von Wissen
neue Gelegenheiten fiir die lokale und regionale Entwicklung. Sie erfordern
von den Unternehmen jedoch weitere Investitionen, eine Neuorganisation
von Belegschaft und Produktion, Qualifikationserhohungen und eine
Verbesserungen der lokalen Umwelt.

Gegeniiber solchen Verdnderungen und Turbulenzen schlagen die Regionen
weiterhin sehr unterschiedliche Wege ein. Einige ziehen aus dem derzeitigen
Wachstumszyklus Nutzen und bleiben auf dem Wachstumspfad. Andere sind in
der Anziehung von Handel und neuen Wirtschaftstatigkeiten weniger erfolgreich.
Viele Gebiete haben unzuldnglichen Zugang zu den Quellen des Wohlstandes,
verzeichnen Abwanderung — insbesondere der Jungen — und stehen hinsichtlich
Infrastrukturen und privater Investitionen im Riickstand; diesen Regionen fallt es
schwer, mit dem allgemeinen Trend mitzuhalten. Gleichzeitig sind die nationa-
len Regierungen nicht mehr ausschliesslich fiir die Regionalpolitik zustandig.
Die vertikale Verteilung der Kompetenzen und Ressourcen zwischen den einzel-
nen Regierungsebenen bedarf einer Uberarbeitung, damit sie den Erwartungen
der Offentlichkeit besser entspricht und die politischen und strategischen
Massnahmen effizienter werden. Alle diese Trends veranlassen die Behérden
dazu, ihre politischen und strategischen Massnahmen zu tiberdenken.

1999 wurde der Raumentwicklungsausschuss (Territorial Development
Policy Committee, TDPC) aus der Taufe gehoben; er soll die Regierungen unters-
titzen, indem er ein Forum fir die Diskussion der oben dargelegten Fragen
bildet. Auf dieser Grundlage hat TDPC ein Arbeitsprogramm verabschiedet, des-
sen Schwerpunkt die Uberpriifung der Raumordnungspolitik der Mitgliedsldnder
und die Beurteilung ihrer regionalen Auswirkungen bildet. Die Ziele dieses
Programmes sind: a) Feststellung von Art und Ausmass der rdumlichen
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Herausforderungen unter Anwendung eines gemeinsamen analytischen
Rahmens; b) Unterstitzung der Regierungen bei der Beurteilung und
Verbesserung der Raumordnungspolitik mit Hilfe einer vergleichenden
Politikanalyse; ¢) Beurteilung der Verteilung von Kompetenzen und Ressourcen
auf die verschiedenen Regierungsebenen; d) Erfassung und Verbreitung von
Informationen tber die besten Praktiken im Bereich der Raumordnungspolitik.

Der Ausschuss erstellt zwei Typen von Examen:

Examen iiber die nationale Raumordnungspolitik. Auf Ersuchen der nationalen
Regierungen werden die Tendenzen der regionalen Leistungen und der
zugrundeliegende institutionelle Rahmen untersucht, wobei der Akzent auf der
Verminderung der raumlichen Disparitdten und der Unterstiitzung der Regionen
bei der vermehrten Nutzung ihrer Wettbewerbsvorteile liegt. Im Vordergrund
stehen ferner die politische Steuerung (governance), die Auswirkungen von
nichtraumordnungspolitischen nationalen Massnahmen auf subnationale
Einheiten und spezifische Aspekte des Finanzfoderalismus. Das Examen enthalt
Empfehlungen fiir die Raumordnungspolitik.

Examen iiber die Raumordnungspolitik auf regionaler Ebene. Solche Berichte
werden auf Ersuchen von subnationalen (regionalen oder lokalen) Regierungen
mit dem Einverstdndnis der nationalen Behoérden erstellt und konzentrieren
sich auf Entwicklungsstrategien der beteiligten Gebietseinheit. Ermittelt
werden insbesondere die fiir die Leistung einer Region entscheidenden
demographischen, soziodkonomischen, Umwelt-, technischen und institutionel-
len Faktoren. Vergleichende Analysen zwischen Regionen gleichen Typs werden
unter Anwendung einer vom Sekretariat festgelegten Typologie erstellt. Das
Examen legt Empfehlungen fiir die regionale Entwicklungspolitik vor.
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Beurteilung und Empfehlungen

Die inneren Disparitdten, d.h. die interkantonalen
Unterschiede in der wirtschaftlichen Leistung, sind im
Vergleich zu den tbrigen OECD-Lindern relativ niedrig
und haben sich wihrend der Wirtschaftskrise der 90er Jahre
wenig verdndert. Die interkantonalen Disparitdten beim
Pro-Kopf-Volkseinkommen nahmen bis in die 70er Jahren
ab und anschliessend wieder leicht zu, waren aber 1997
noch unter dem Niveau von 1965. Andere Indikatoren wie
die Steuerkraft oder die internen Migrationstrends
bestdtigen das Gesamtbild geringer und stabiler
Unterschiede. Die rdumlichen Disparititen waren zwar
langfristig recht stabil, doch hat sich ihr Muster gedndert,
und sie verlaufen zunehmend entlang der Sprachgrenze.
Seit den 90er Jahren sind die Arbeitslosenquoten in der
franzosisch- und italienischsprachigen Schweiz doppelt so
hoch wie im deutschsprachigen Landesteil, und die
Unterschiede zwischen den schweizerischen Grenzregionen
und den Nachbarregionen Deutschlands, Frankreichs
und Italiens haben abgenommen. Innerhalb der
einzelnen Sprachregionen weisen stidtische und in
Agglomerationsndhe gelegene Gebiete leicht hdhere
Wachstumsraten aus als die landlichen Gebiete.
Die landlichen Regionen verzeichnen eine konstante
Abnahme der landwirtschaftlichen Téatigkeiten, ziehen
wenig Wertschopfung aus dem Tourismus und sind tber-
proportional vom schrumpfenden Baugewerbe sowie
Beschiftigungen in der (Bundes-) Verwaltung abhéngig. Es
ist deshalb zu erwarten, dass sich die Deregulierung stéar-
ker auf landliche Gebiete auswirkt. Eine weitere
Anndherung an die EU wird sich auf die Leistung aller
Regionen der Schweiz positiv auswirken; asynchrone
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Die niedrigen
Disparititen sind
auf politische
Massnahmen
zuriickzufiifiren,
die auf den interre-
gionalen Ausgleich
ausgerichtet sind.

Der
Steuerwettbewerb
zwischen den
Kantonen hat im
ganzen Land zu

Konjunkturzyklen in den Nachbarlandern werden sich aber
starker auf die innere Koh&sion der Schweiz auswirken.

Die relative Stabilitat der Disparitdten ldsst sich auf
eine Anzahl raumordnungspolitischer Massnahmen
zurtickfiihren, die die Wahrung des interregionalen
Gleichgewichts zum Ziele haben. Nach 1950 wurde die
Landwirtschaftspolitik zur dominierenden Bundespolitik im
Bereich der Unterstiitzung der von der Landwirtschaft
abhangigen landlichen und peripher gelegenen Gebiete,
in denen sie rasche strukturelle Anderungen und
Einkommensminderungen verhinderte. Der Anfang der 60er
Jahre eingefiihrte Finanzausgleich leitet dank eines ausge-
kliigelten Systems von Steuerteilungen und zweckgebunde-
nen Transfers finanzielle Ressourcen von finanzstarkeren
in finanzschwichere Kantone um. Die o06ffentlichen
Einrichtungen — oftmals Monopole wie Bahn und Post -
leisten Dienste und schaffen Arbeitsplatze in peripheren
Gebieten und werden durch Mittel, die in wirtschaftsstarke-
ren Gebieten verdient werden, zusatzlich subventioniert.
Die Investitionen in die kantonalen Strasseninfrastrukturen,
die teilweise mit dem Einkommen aus den Bundes-
Mineraldlsteuern finanziert werden, tragen umfassend zur
Umverteilung von Einkommen zugunsten landlicher und
Berggebiete bei. Bei der Vergabe offentlicher Auftrige
durch die Bundesverwaltung werden wirtschaftlich benach-
teiligte Gebiete deutlich bevorzugt. Die Raumorganisation
ist stark auf die Aufrechterhaltung einer polyzentrischen
Siedlungsstruktur ausgerichtet. Schliesslich werden
Infrastrukturinvestitionen in Berggebieten und Unter-
nehmen in wirtschaftlich benachteiligten Gebieten durch
zielgerichtete individuelle Massnahmen unterstiitzt. Da
die wirtschaftspolitischen Instrumente iber die Zeit
weitgehend stabil und die Zahl externer asymmetrischer
Schocks gering blieb, ist es dem Bund gelungen, im ganzen
Land einen hohen Lebensstandard aufrecht zu erhalten.

Die raumordnungspolitischen Massnahmen des
Bundes spielen sich in einem stark dezentralisierten fiska-
lischen Rahmen ab, das den steuerlichen Wettbewerb
zwischen den Kantonen fdrdert. Das schweizerische
Steuersystem rdumt den subnationalen Staatsebenen
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weitgehende Freiheit bei der Anwendung von Steuern als
Wirtschaftsfédrderungsinstrument ein.  Kantone und
Gemeinden stehen hinsichtlich der Steuereinnahmen in
gegenseitigem Wettbewerb und kdnnen das Verhalten von
Firmen und Einwohnern aktiv beeinflussen. Die
Steuersdtze unterscheiden sich stark zwischen den
Kantonen und Gemeinden. Daraus hat sich eine
Differenzierung der Einkommensstrukturen nach raumli-
chen Gesichtspunkten und eine Korrelation zwischen
Steuersdtzen und dem Anteil der in der betreffenden
Gebietseinheit niedergelassenen Grossverdiener ergeben.
Der Steuerwettbewerb scheint jedoch die Unterschiede
zwischen dem Dienstleistungsniveau der einzelnen
Gebietseinheiten nicht zu vertiefen und kann sogar zur
Minderung der Disparitdten zwischen stadtischen und
landlichen Gebieten beitragen. Das Streben nach
Steuereinnahmen veranlasst die Kantone dazu, den
Bediirfnissen der Einwohner nachzukommen und auch in
peripheren Gebieten ein hohes Dienstleistungsniveau zu
gewdhrleisten. Ausserdem hat der zunehmende steuerliche
Wettbewerb ‘verletzliche” Zweige der 6ffentlichen Dienste
wie die Sozialhilfe nicht geschwé&cht. Die Umverteilung auf
subnationaler Ebene hat sogar noch zugenommen.
Generell scheint sich der steuerliche Wettbewerb landes-
weit glinstig auf die Qualitdat der oOffentlichen
Dienstleistungen auszuwirken.

Das sorgsam ausgewogene System von raumord-
nungspolitischen Massnahmen zur Minderung der
Disparitdten ist jedoch unter Druck geraten. Angesichts
der schwindenden Bedeutung der Landwirtschaft
verlieren Landwirtschaftsubventionen als Instrument zur
Unterstiitzung landlicher Gebiete zusehends ihre Wirkung.
Ausserdem belastet das hohe Niveau an landwirtschaftli-
cher Unterstiitzung sowohl den Bundeshaushalt als auch
die Umwelt und steht im Widerspruch zu internationalen
Handelsiibereinkommen. Das Finanzausgleichssystem und
die Transferzahlungen sind schwerfillig und verschwen-
dungsanfallig; beide tragen wenig zur Minderung der raum-
lichen Disparitaten zwischen Kantonen bei. Die Forderung
von Verkehrsinfrastrukturinvestitionen in landlichen und
abgelegenen Gebieten hat zu einem Infrastrukturmangel in
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Zwischen
institutionellen und
funktionalen
Regionen zeigen
sich zunehmende
Unvertriglichkeiten.

stadtischen Gebieten gefiihrt. Offentliche Einrichtungen
wie Eisenbahnen und die Post durchlaufen einen
Deregulierungsprozess, und eine stirkere Marktdffnung
wird angestrebt; die Liberalisierung des Strommarkts dirf-
te demnéchst anlaufen. Liberalisierung und Deregulierung
dieser dffentlichen Einrichtungen soll Kosteneinsparungen
und eine hohere Dienstleistungsqualitat herbeifiihren,
doch werden sie gleichzeitig die Moglichkeiten der Politik
einschranken, diese Einrichtungen zu Ausgleichszwecken
und raumordnungspolitischer Quersubventionierung ein-
zusetzen. Die Offnung der Schweiz gegeniiber der
Européaischen Union diirfte bestimmte politische Reformen
beschleunigen, beispielsweise im Bereich des 6ffentlichen
Auftragswesens, wodurch weitere Einschrankungen der
Umverteilungs- und Beschéftigungspolitik zu Gunsten
abgelegener Gebiete auftreten kdnnten. Schliesslich wer-
den der starke Steuerwettbewerb zwischen Kantonen und
die vom Bund getragenen Steuererleichterungen in wirt-
schaftlichen Erneuerungsgebieten von der internationalen
Gemeinschaft und insbesondere der Europdischen Union
eingehender beobachtet. Die in den 90er Jahren neu aufge-
kommenen rdumlichen Trends, die Haushaltskiirzungen
infolge der Rezession und die Regulierungsreformen in
verschiedenen sektoralpolitischen Bereichen veranlassen
den Bundesrat nun, seine Raumordnungspolitik griindlich
zu {iberdenken.

Die zunehmende Auseinanderentwicklung von funk-
tionalen und institutionellen Regionen stellt fir die
Raumordnungspolitik eine besondere Herausforderung
dar. Fragmentierung und Vielfalt sind die auffallendsten
Kennzeichen des schweizerischen Bundesstaates. Trotz
seiner geringen Grosse wird das Land durch eine grossen
Zahl wirtschaftlicher, geographischer, sprachlicher
und ethnischer Trennfaktoren in verschiedene Sphéren
aufgeteilt. Die subnationalen Gebietseinheiten, d. h.
Kantone und Gemeinden, verfligen iiber ausgedehnte
Steuererhebungs- und Regelungsbefugnisse, was die
Schweiz zu dem am meisten dezentralisierten Land der
OECD macht. Im Grunde genommen liegt dem wirtschaft-
lichen und sozialen Leben des 21. Jahrhunderts die
Raumstruktur des 19. Jahrhunderts zu Grunde. Die funktio-
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nale Organisation des Landes deckt sich nicht mit der poli-
tisch-rdumlichen Struktur, wodurch im politischen
Beschlussfassungsprozess Liicken und Ungereimtheiten
entstehen. Diese treten in metropolitanen Gebieten
besonders deutlich zutage, wo die iber die institutionellen
Grenzen hinauswachsenden Stadte zahlreiche territoriale
'spillover’-Effekte, externe Bodennutzungskosten und
fiskalische Ungleichgewichte hervorgerufen haben.
Angesichts dieser Raumentwicklungstendenzen fiihrte der
Bundesrat 1996 die sieben Grossregionen ein, die sich auf
mehrere Kantone erstrecken und die funktionale
Organisation des Landes besser widerspiegeln. Es handel-
te sich hierbei jedoch um eine rein statistische Initiative,
die dem Bundesrat keinerlei neue Instrumente an die Hand
gibt, mit denen er die zunehmende Spannung zwischen
lokaler Autonomie und nationaler Kohé&sion lockern und
den Bedarf an besserer Zusammenarbeit zwischen
Kantonen wahrnehmen koénnte.

Um die verschiedenen Raumentwicklungstrends
unter Kontrolle zu bekommen, nahm der Bundesrat Anfang
der 90er Jahre die Ausarbeitung eines umfassenden
Reformprojekts — des "neuen Finanzausgleichs” (NFA) —in
Angriff. Das wichtigste Ziel des NFA ist die Behebung der
Schwachen der finanzfoderalistischen Struktur des
Bundesstaates. Er soll den “wahren” Foderalismus in der
Schweiz neu beleben und erstreckt sich somit auf eine
breite Palette von Politikbereichen. Seine wichtigsten
Aufgaben bestehen darin, bisherige Verbundaufgaben
zwischen Bund und Kantonen zu entflechten,
Leistungsvereinbarungen fiir verbleibende Verbundaufgaben
zu  schaffen, eine  verbindliche interkantonale
Lastenteilung einzufiihren, und einen horizontalen und
vertikalen Ausgleichsfonds zu errichten, der allen
Kantonen eine minimale Finanzkraft von rund 90% des
Landesdurchschnitts sichern wiirde. Der Vorschlag, der
Volk und Standen in den n&chsten Jahren zur Annahme vor-
gelegt wird, diirfte den zur Zeit durch den steuerlichen
Wettbewerb zwischen den Kantonen verursachten
Verzerrungen und Ungereimtheiten Einhalt gebieten.
Er wird die spezifischen Befugnisse der drei Staatsebenen
klaren, die Aufgabenteilung zwischen diesen Ebenen
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Ein verstirkter
interkantonaler
Lastenausgleich mit
regulirrender und
finanzieller
Unterstiitzung durch
den Bund ist
erforderlich.

verbessern und die Zusammenarbeit vereinfachen, die
Entscheidungsprozesse in funktionalen Regionen harmo-
nisieren und den Kantonen ausreichende und nicht an
Bedingungen gebundene Finanzmittel zur Verfiigung
stellen. Der NFA-Vorschlag ware insofern finanziell neutral,
als er weder dem Bund noch den Kantonen zusétzliche
Kosten aufbiirden wiirde. Das Steuersystem bliebe unver-
andert. Hinsichtlich Effizienz wie auch fiskalischer
Gleichheit verdient der Reformvorschlag allgemeine
Anerkennung. Hinsichtlich  einer  ausgewogenen
Raumentwicklung ist jedoch auf zwei Problempunkte
hinzuweisen: Einmal sollte im Hinblick auf die Wahrung
des steuerlichen Gleichgewichts zwischen Bund und
Kantonen der zur Milderung negativer Wirkungen fiir eine
Ubergangszeit vorgeschlagene “Héartefonds” schrittweise
abgebaut werden. Zum andern sollten die numerischen
Ecksteine der Reform - beispielsweise die garantierte
Mindestausstattung oder der Hebesatz (oder Steuersatz)
fiir den horizontalen Ausgleich —in der Verfassung veran-
kert werden, damit die Reform fiir alle Kantone finanziell
tragbar und langfristig berechenbar bleibt.

Die NFA misst dem interkantonalen Lastenausgleich
und der fiskalischen Aquivalenz innerhalb fragmentierter
funktionaler Regionen besondere Bedeutung bei.
Viele Kantone leisten zur Zeit Einwohnern anderer
Kantone offentliche Dienste, fiir die sie nicht ausreichend
entschidigt werden. Interkantonales “Trittbrettfahren” ist
iblich, und Versuche zum Abschluss freiwilliger
Kostenteilungsvereinbarungen stossen oft auf Widerstand.
Ein Kantonsgrenzen iiberschreitendes, gemeinsames
Dienstleistungsangebot ist wenig verbreitet und
beschrankt sich auf Fille, (beispielsweise die Ausbildung
auf Tertidrstufe), in denen die erzielten Vorteile wie gros-
sere Kosteneinsparungen oder Qualitdtsverbesserungen,
sich gleichméassig auf die Kantone verteilen. Die
Skepsis oder gar offene Ablehnung gegeniiber einem
Lastenausgleich widerspiegelt die Schwierigkeiten der
Harmonisierung zwischen den Nutzniessern offentlicher
Dienstleistungen und Steuerzahlern. Die NFA gdbe dem
Bund die Moglichkeit in die Hand, die Kantone auf neun
ausgewdhlten Gebieten, in denen die 'spillover'-Effekte
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als besonders ausgeprdagt betrachtet werden, zur
Zusammenarbeit zu verpflichten. Als flankierende
Massnahmen wiirden verschiedene Kontroll- und
Rechenschaftsmechanismen eingefiihrt. Der  NFA-
Vorschlag sieht keine finanzielle Beteiligung des Bundes
an interregionalen Ldsungen vor. Es kdnnte jedoch
zweckdienlich sein, Anreizmechanismen wie ein Zuschlag
auf zweckgebundenen Subventionen einzufiihren,
wenn die Kantone Bereitschaft zur grenziiberschreitenden
Zusammenarbeit zeigen. Ein solches "Schmiermittel”
des Bundes  konnte  die  Transaktions-  und
Koordinierungskosten decken und die Gefahr von
Rechtsstreitigkeiten zwischen Kantonen verringern.

Im NFA sind ferner neue Mechanismen fiir die
Zusammenarbeit bei gemeinsamen Aufgaben von Bund
und Kantonen vorgesehen; diese sogenannten
"Leistungsvereinbarungen” haben eine Verbesserung von
Qualitat und Kostenwirksamkeit der vom Bund unterstiitz-
ten lokalen und regionalen Dienstleistungen zum Ziel.
Bereits heute kdnnen Bundes- und Kantonsverwaltungen
die im Rahmen einer Anzahl Pilotprojekte gesammelten
Erfahrungen und Kenntnisse nutzen. Seit Ende der
90er Jahre finanzieren Bund, Kantone und private
Vertragspartner den oOffentlichen Regionalverkehr auf der
Grundlage von Leistungsvereinbarungen, dank denen die
Effizienz signifikant verbessert wurde. Im Bereich der
Forstverwaltung sind einige Pilotprojekte angelaufen, bei
denen Bund und Kantone Ziele — wie die Verhiitung von
Naturkatastrophen oder die Erhaltung der biologischen
Vielfalt — festlegen, die Kantonsverwaltungen jedoch aus-
gedehnte Freiheit in der Umsetzung geniessen. Im Rahmen
des NFA soll die Idee der Leistungsvereinbarungen auf
weitere Politikbereiche und Verbundaufgaben ausgedehnt
werden. Diese sind jedoch noch nicht festgelegt worden,
so dass diese Frage in einer nichsten Phase des
Reformprozesses zu behandeln ist. Ferner stehen im NFA
die Beziehungen zwischen Bund und Kantonen im
Vordergrund, wahrend die Beteiligung von Drittparteien an
den Leisttungsvereinbarungen nicht prazisiert wird. Die
bisherigen Erfahrungen haben gezeigt, dass private
Vertragspartner effizient arbeiten. Der ndchste Schritt im
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Die Regionalpolitif
des Bundes sollte
auf die Steigerung
der regionalen
Wettbewerbsfihigkeit
ausgerichtet werden.

Rahmen des NFA sollte deshalb darin bestehen,
Grundsétze fiir die Zulassung von Drittparteien festzule-
gen, beispielsweise die Verpflichtung, alle vereinbarten
Dienste oOffentlich auszuschreiben. Die Idee der
Leistungsvereinbarungen kann auch auf Gebiete ausge-
dehnt werden, auf denen Dienstleistungen bisher von
Staatsmonopolen ausgefiihrt oder subventioniert wurden,
wie die Post, die Stromversorgung oder das
Fernmeldewesen.

Obwohl sich die 1996 vom Bundesrat veroffentlichten
Grundsitze zur Regionalpolitik mehr auf regionale
Wettbewerbsfahigkeit und Innovationskapazitat als auf
Disparitdtsminderung konzentrierten, wurden die strate-
gischen Instrumente seither kaum gedndert, und die Uber-
sichtlichkeit der Ziele hat noch weiter abgenommen. Die
NFA-Reform wiirde es erlauben, die strategische
Ausrichtung von 1996 in die Praxis umzusetzen. Da der NFA
die Finanzkraft der schwacheren Kantone gezielt verbes-
sern wiirde und ihnen erlaubt, eigene Entwicklungswege
einzuschlagen, wiirde er die derzeitige Unterstiitzung
des Bundes fiir lokale Infrastrukturinvestitionen oder
ortsansissige Unternehmen {iberflissig machen. Die
Neuorientierung der Regionalpolitik wiirde dann
zwei wesentliche Aspekte umfassen: Einmal sollte sich
die Regionalpolitik —im Gegensatz zur derzeitigen
Beschrankung auf Berg- und wirtschaftlich benachteiligte
Gebiete — auf alle Regionstypen und insbesondere stadti-
sche Gebiete erstrecken. Zum andern sollte sie sich nicht
mehr auf die Unterstiitzung einzelner Tatigkeitsgebiete
oder Sektoren, sondern auf eine indirekte Unterstiitzung
konzentrieren, die einer ganzen Region zugute kommt. Die
derzeitigen individuellen Stiitzmassnahmen, insbesondere
Steuererleichterungen, sollten aufgehoben werden. Diese
haben wenig Einfluss auf die Standortwahl von
Unternehmen und kénnten nach Inkrafttreten der bilatera-
len Abkommen zu Problemen mit der Wettbewerbspolitik
der Europédischen Union fithren. Schliesslich sollten sich
Regionalpolitik und Raumplanung mehr auf Strategien fir
eine nachhaltige Entwicklung landlicher Gebiete auf der
Grundlage ihrer natiirlichen Vorziige und kulturellen
Attraktivitdtswerte konzentrieren. Attraktivititswerte von
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iberregionaler oder sogar nationaler Bedeutung bilden fir
landliche Gebiete erhebliche Wettbewerbsvorteile, die
noch nicht ausgeschopft sind.

Angesichts des hohen Wertes, den die Schweiz der
Erhaltung landlicher Gebiete beimisst, sollte die
Raumentwicklungspolitik des Bundes eine effiziente
Bodennutzung férdern. Die Raumentwicklungsstrategie
sollte darauf ausgerichtet sein, die externen Kosten
der Bodennutzung zu mindern, und Té&tigkeiten auf
bereits {iberbauten Boden den Vorrang geben. Die
Planungsinstrumente sollten dementsprechend angepasst
werden. Das Muster der raumlichen Entwicklung und die
damit zusammenh&dngenden externen Kosten sind weitge-
hend von sektoralen Tatigkeiten und sektoralpolitischen
Massnahmen mit starken rdumlichen Auswirkungen
abhangig, namentlich vom Giiter- und Personenverkehr.
Raumplanung und Verkehrspolitik sollten deshalb stark
miteinander koordiniert werden. Marktorientierte strate-
gische Instrumente sollten ausgearbeitet werden, mit
denen Verkehrssysteme gefordert werden, die die
Entstehung konzentrierter Siedlungsstrukturen begiinsti-
gen. Schliesslich erfordert die politische Fragmentierung
eine starkere horizontale Koordinierung der Raumplanung
unter den Kantonen. Somit sollte der Bund die Kantone
bei den Bemiihungen unterstiitzen, eine kantonsiibergrei-
fende koharentere Gebietsstruktur zu entwickeln. Auf allen
Ebenen wéire eine engere Verknipfung zwischen den
Vorstellungen der Raumentwicklung, den entsprechenden
Planungsinstrumenten einerseits und den sektoriellen
Entwicklungspldnen anderseits zweckmaéssig.

Der Bund sollte in Zusammenarbeit mit den
Kantonen eine auf Attraktivititswerten basierende
Entwicklungsstrategie fiir landliche Gebiete ausarbeiten;
ferner sollte der Bund die zum Schutz und zur Erhaltung
dieser Attraktivitatswerte erforderlichen finanziellen Mittel
bereitstellen. Verschiedene strategische Instrumente wie
die Schaffung und finanzielle Unterstiitzung von
Nationalparks, die Zusammenarbeit mit den Kantonen zur
Forderung regionaler Naturparks, die Forderung geschiitz-
ter lokaler Markennamen oder die Schaffung von Markten
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Die durch die
Regulierungsreform
betroffenen
Regionen sollten
gezielt unterstiitzt
werden.

fir Attraktivitdtswerte sind in anderen Landern mit Erfolg
erprobt worden. Besondere Aufmerksamkeit st
Berggebieten zu widmen. Die Alpenkonvention, die von
allen Alpenlandern unterzeichnet wurde und die versucht,
ein Gleichgewicht zwischen wirtschaftlicher Entwicklung
und dem Schutz alpiner Gebiete zu schaffen,
kénnte als Pilotprojekt eines raumordnungspolitischen
Konzepts fiir eine nachhaltige Entwicklung landlicher
Gebiete betrachtet werden. Der Bund sollte zudem
die  Agrarsubventionen allen Produzenten von
Attraktivitditswerten —also nicht nur den Landwirten
— 6ffnen  und den Ersatz des sektoralen durch
einen standortbezogenen raumentwicklungspolitischen
Losungsansatz priifen. Dies wiirde eine Stiitzung der auf
Attraktivitdtswerte ausgerichteten Strategien ermdglichen
und gleichzeitig den landlichen Regionen bei der
Verwendung der finanziellen Mittel mehr Freiheit
lassen. Ein solcher Fonds fiir eine nachhaltige Entwicklung
wiirde landliche Gebiete zielgerichtet unterstiitzen und
konnten auf langere Sicht die Subventionen an die
Landwirtschaft ersetzen.

Mit den laufenden und bevorstehenden Reformen
der Finanzpolitik, Sektoralpolitik und Regionalpolitik
konnte sich mehr und mehr ein Gegensatz zwischen
Effizienzerhdhung und Erhaltung des regionalen
Gleichgewichts abzeichnen, obwohl sich die Regulierungs-
reform  beispielsweise  auf dem = Gebiet der
Telekommunikation selbst fiir die abgelegensten Gebiete
bereits als glinstig erwiesen hat. Dennoch sollte der Bund
Kompensationsmechanismen fiir beeintriachtigte Gebiete
in Erwdgung ziehen, die aus den dank den Reformen
erzielten Effizienzgewinnen zu finanzieren wéaren.
Regulierungsreformen konnten die Regionen auf zwei
Wegen beeintrdchtigen: Uber eine Minderung der
Dienstleistungsniveaus und einen Verlust regionaler
Beschiftigungsmoglichkeiten. Die politische Reaktion hie-
rauf misste auf zwei Ebenen eingreifen: Einmal l&sst sich
eine Minderung der 6ffentlichen Dienstleistungen dadurch
vermeiden, dass der Bund ausdriickliche Mindestnormen
fiir bestimmte Dienstleistungen festlegt, die die Kantone
einhalten missen und die durch den im NFA-Projekt vor-
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gesehenen Leistungsvereinbarungsmechanismus finan-
ziert wiirden. Ein solches Verfahren wiirde den gleichen
Zugang zu Offentlichen Dienstleistungen und gleichzeitig
eine marktorientierte Leistung der Dienste sichern.
Zum andern konnten Beschéaftigungsverluste durch
Finanztransfers wie den NFA-Ausgleichsfonds oder einen
noch zu definierenden Kohé&sionsfonds aufgefangen
werden. Die Regionen konnten dann diese Mittel zur
Schaffung eigener Entwicklungsmoglichkeiten einsetzen.
Ein solches Vorgehen kdnnte die politische Bereitschaft zu
weiteren Reformen erh6hen und dem Bundesrat die
Fortfiihrung des eingeschlagenen Deregulierungskurses
ermoglichen.

Metropolitanrdume, die das erste Spezialthema die-
ses Berichts bilden, wachsen tiiber die traditionellen
Stadtgebiete in die Landschaft hinaus, und es zeigen sich
Anzeichen sozialer Segregation und Abwanderung der
mittleren und hoheren Einkommensschichten in die
Vororte. Solche Trends sind in zahlreichen OECD-L&ndern
zu beobachten, doch fithren sie in der Schweiz wegen
der starken Dezentralisierung zu einem Teufelskreis.
Die Kernstddte verlieren infolge der sozialen Segregation
Einkommenssteuern - ihre wichtigste finanzielle
Ressource —, und sie haben wegen der Unterstiitzung der
weniger privilegierten Einkommenskategorien gleichzeitig
zunehmende Lasten zu tragen. Das daraus resultierende
finanzielle Ungleichgewicht zwingt die Stadte entweder
zur Erhohung der Steuersdtze oder zur Verringerung
des Niveaus der oOffentlichen Dienstleistungen, was
die Abwanderung der Mittelklasse noch beschleunigt. Die
Umweltverschlechterung in den Stadtzentren, die
Nutzungsplanung der Agglomerationsgemeinden, die eine
niedrige Uberbauungsdichte férdern, und der zunehmende
Privatverkehr verstdrken die zentrifugale Tendenz noch
weiter. Infolge des Anreizes, die Stadtzentren zu verlassen
und sich an immer weiter entfernten Orten niederzulassen,
nimmt der Bodenverbrauch stets zu, was den Zielen
der Raumplanung zuwiderlduft. Angesichts dieser
Entwicklung befasst sich der Bundesrat in neuester Zeit
mit spezifischen Stadtproblemen und veroffentlichte 1999
den Bericht tber die Kernstadte und 2001 den Bericht
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iber die Agglomeraten. Gemaéss diesen Berichten sollte
der Bund im Bereich der Entwicklung von Metropolitan-
raumen die Fiskal-, Verkehrs-, Umwelt- und Sozialpolitik
besser integrieren und mit vorausschauenden Raum-
organisationsstrategien koordinieren.

Zur Losung der fir Stadte typischen Probleme
schlagt der Bundesrat eine Anzahl strategischer Ansitze
vor. Die im Jahr 2000 vorgenommene Verfassungsidnderung
vergrossert dabei seinen Handlungsspielraum in
Stadtregionen. Hinsichtlich der Finanzpolitik enth&lt das
NFA-Projekt eine Anzahl Vorschldge wie einen
Lastenausgleich, der jene Kantone entlasten wiirde, deren
Bevolkerung {iberproportional von der Sozialhilfe oder
damit verbundenen Dienstleistungen abhingt. Das
NFA-System gilt jedoch nur fiir die Beziehungen zwischen
Bund und Kantonen wund trégt der Gemeinde-
(und Stadt-)ebene nicht Rechnung. Die Gemeinden sind
von ihrem Kanton abhingig, da dieser fur die lokale
Verteilung der NFA-Mittel zustindig ist. Der Bund sollte
somit zusatzliche Anforderungen in Erwdgung ziehen;
die Kantone sollten einen Teil der NFA-Mittel an die
Stadte {ibertragen oder Ausgleichssysteme einfiihren,
wenn ein diesbeziiglicher Bedarf der Stadte ausdriicklich
anerkannt worden ist. Hinsichtlich der Sozialpolitik sollte
der zur Zeit Uibliche "Sozialhilfe-Tourismus", dessen bevor-
zugte Bestimmungsorte Stddte sind, abgebaut werden.
Der Bundesrat schldgt zur Zeit vor, die Verantwortung fir
die Familienzulagen zu ibernehmen, wodurch den
Stadten diese Biirde abgenommen wiirde. Auf mittlere
und ldngere Sicht sollte der Bund ein vom
Niederlassungsort des Anwdirters unabhéngiges, garan-
tiertes Existenzminimum einftihren und kofinanzieren.
In der Verkehrspolitik sollte der Bund Verkehrssysteme
der Metropolitanrdume unterstiitzen und die Erhebung
von  Strassenbenutzungsgebiihren (road pricing)
ermoglichen. Solche Mechanismen konnten nicht nur
dem Infrastrukturmangel in Metropolitanrdumen Abhilfe
schaffen, sondern auch einen effizienteren Beitrag zur
Kontrolle der Suburbanisierung und Zersiedelung leisten
und damit eine Verbindung zu den Raumplanungszielen
herstellen.
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Der derzeitige Mangel an politischer Koordinierung
zwischen Bund, Kantonen und Gemeinden verursacht ver-
schiedene Ungereimtheiten, die sich bis auf das Niveau der
Stadte auswirken. Die Notwendigkeit einer verbesserten
Koordinierung wird zwar weitgehend anerkannt, doch stosst
der direkte Zugang der Gemeinden zum Bund in manchen
Kantonen auf Widerstand. Nichtsdestoweniger griindeten
die drei Regierungsebenen zur Forderung der vertikalen
Zusammenarbeit im Bereich der Metropolitanrdume im
Jahr 2001 die "Tripartite Agglomerationskonferenz". Damit
trat zum ersten Mal eine Partnerschaft zwischen allen
drei Regierungsebenen an die Stelle des bisher strikt hori-
zontalen schweizerischen Fdderalismus. Angesichts der
zahlreichen gemeinsamen Verantwortungen — Verkehr,
Raumplanung, Umwelt, Sozialwesen, Gesundheit usw. -
und des starken Einflusses der Bundespolitik auf
Metropolitanrdume sollte einem solchen standigen Forum
mehr Bedeutung eingerdumt werden. Die "Tripartite
Konferenz" sollte als Plattform fiir politische Koordination
in stadtischen Gebieten eine vorrangige Rolle (ibernehmen.
Sie konnte ein Kontaktforum fir die verschiedenen
Regierungsebenen bilden und den Bund bei der
Koordinierung der einzelnen Initiativen fir die
Metropolitanrdume und den diesbeziiglichen strategischen
Massnahmen unterstiitzen. Sie wiirde auf diesem Wege die
existierenden Koordinierungsstrukturen ergénzen: wahrend
die bereits bestehenden interministeriellen Institutionen
der Raumordnung (Raumordnungskonferenz des Bundes,
ROK, und Rat fiir Raumordnung, ROR) weiterhin
Koordinierungsmassnahmen auf Departementebene
ausiiben wiirden, obldge der "Tripartiten Konferenz" die
Aufgabe der Koordinierung zwischen den einzelnen
Regierungsebenen.

Herkommliche Wirtschaftszweige sind in der Schweiz
eher in ldndlichen und gemischt stadtisch/landlichen
Regionen niedergelassen. Thre Modernisierung — das zwei-
te Spezialthema dieses Berichts — ist fiir die Schaffung von
Arbeitsplatzen und Wachstum auf regionaler Stufe von
entscheidender Bedeutung. In vielen Fallen sind nichtstad-
tische 'Cluster’ auf der Grundlage von neuen spezialisier-
ten Wirtschaftszweigen und Arbeitsmarkten oder historisch
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Die Strategien
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verwurzelten Industriegebieten eine erfolgreiche Losung.
Entscheidend ist die stidndige Verbesserung von
Qualifikationen, Produkten und Prozessen. Strategien zur
Verbesserung der Bildung und des Zugangs zu Wissen auf
allen Niveaus haben diese Entwicklung in der Regel
begiinstigt. Diese Strategien konzentrieren sich sowohl auf
individuelles als auch organisiertes Lernen, d. h. die Uber-
tragung von Kenntnissen und Qualifikationen zwischen
Firmen und Institutionen. Lokale Bildungsinstitute und
technische Institute auf Tertidrstufe sind von ebensolcher
Bedeutung, da sie die Vernetzung von Firmen férdern und
Verbindungen zur ortsansdssigen Wirtschaft herzustellen
versuchen. Den Eckstein der regionalen Bildungsstrategie
der Schweiz bildete in diesem Zusammenhang die
Griindung von sieben Fachhochschulen (FHS) . Diese wur-
den aus aufgewerteten kantonalen hoheren Fachschulen
gebildet und bieten eine Kombination von praktischer und
theoretischer Ausbildung sowie den Technologietransfer
an kleine und mittlere Unternehmen an.

Die Verbindungen zwischen Bildungswesen und
Wissenstransfer sind in manchen Regionen der Schweiz
noch nicht gut ausgebaut. Die Sozialpartner sind in vielen
Gebieten einer Zusammenarbeit zwischen Firmen oder
zwischen Firmen und Schulen gegeniiber abgeneigt. Die
Unterstiitzung kleiner Unternehmen ldsst die Probleme der
Zusammenarbeit zwischen Firmen, der Verbesserung von
Produkten und Prozessen und der Innovationsverbreitung
oft unbeachtet. Der Bundesrat hat zur Forderung des
Technologietransfers von Institutionen an Firmen Mittel
bereitgestellt (KTI-Fonds), doch wird die Zusammenarbeit
zwischen Firmen weitgehend ignoriert. Angesichts des leb-
haften Wettbewerbs zwischen Kantonen zur Anziehung
neuer Firmen kommt eine Zusammenarbeit zwischen
Kantonen nur auf Druck des Bundes zustande. Die FHS
— die interessanteste, in den letzten Jahren zur Férderung
von Innovation und Qualifikationsverbesserungen ergriffe-
ne Initiative — sind potentiell fahig, das Dilemma zu durch-
brechen, das sich daraus ergibt, dass die Schweiz hinsicht-
lich Forschungsaufwand und Innovation gute, hinsichtlich
der Umwandlung von Kenntnissen und Innovation in
vermarktbare Produkte dagegen schwache Leistungen
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erbringt. Der Forschungs- und Bildungsaufwand der FHS
sollte starker auf den Kundenbedarf ausgerichtet werden;
die Beteiligung von Industrieunternehmern an den
Verwaltungsgremien der FHS und an der Festlegung der
Unterrichtsprogramme wére in Erwagung zu ziehen. Ferner
sollten die Schulen dazu angespornt werden, nicht nur ihre
Unterrichtsfunktion auszubauen, sondern auch wirtschaft-
liche und technische Dienste an Firmen zu leisten.
Spin-off-Effekte, beispielsweise die Errichtung neuer
Unternehmen durch Studierende, sollten ausdriicklich
gefordert werden. Schliesslich sollte der Leistungs-
beurteilung, Fortbildungsprogrammen fiir Lehrkrafte,
Normen fiir den Studentenaustausch und der internationa-
len Vernetzung der FHS grosse Beachtung geschenkt
werden.

Der Losungsansatz der 'lernenden Regionen' sollte
sich nicht ausschliesslich auf FHS stiitzen. Angesichts
der Schwichen des schweizerischen Spitzentechnologie-
Sektors, seiner Grosse und relativen Abgesondertheit von
den fortgeschrittenen europdischen Forschungszentren
sollten Massnahmen ergriffen werden, um den Wirkungs-
bereich der Technologiepolitik des Bundes zu erweitern.
Zunichst sollte das Technologieprogramm {berpriift
werden, um die Effizienz der derzeitigen Unterstiitzungs-
massnahmen zu ermitteln. Die ersten Aufgaben einer
solchen Uberpriifung sollten Programme zur Unterstiitzung
von Forschungsprojekten, Technologie-Unternehmertum,
Institutionen mit 'Brutkasten'-Funktion, Technologie- oder
Technikzentren sein. Die Beurteilung sollte aus der Sicht
der 'lernenden Regionen' erfolgen und zu konkreten
Vorschlagen fiihren, mit denen die Beziehungen zwischen
FHS und ortsanséssigen Unternehmen ausgebaut werden
kénnen.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass die Schweiz in
den letzten Jahrzehnten eine ausgewogene Raumentwicklung
zustande gebracht hat. Das Gleichgewicht und die
Massnahmen zu seiner Aufrechterhaltung geraten aber
zunehmend unter Druck. Die herkémmlichen raumord-
nungspolitischen Massnahmen erweisen sich zur LOsung
neuer Raumentwicklungsprobleme als immer weniger effi-
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zient. Die Schweiz hat erhebliche Reformen im Bereich der
Finanz-, Sektoral- und Regionalpolitik in Angriff genommen,
die — abgesehen von ihren landesweiten Auswirkungen — die
regionale Entwicklung auf verschiedene Weise beeinflussen
werden. Diese Reformen sollten dem Bundesrat erlauben,
seine Regionalpolitik genauer zu fokussieren, namentlich
auf eine ausgewogene Entwicklung stadtischer Gebiete, auf
die Stimulierung regionaler Lernprozesse und regionalen
Wissenstransfers und die  Forderung landlicher
Attraktivitdtswerte. Der Bundesrat sollte sich entschieden
fir eine weitere Regulierungsreform der offentlichen
Dienstleistungen einsetzen, die fast allen Regionen zugute
kommen, dabei aber moglichen unerwiinschten territorialen
Umverteilungswirkungen Rechnung tragen und geeignete
Gegenmassnahmen ergreifen. Der NFA wéare sowohl fir
die Effizienz als auch das interregionale Gleichgewicht
eine erhebliche Verbesserung, doch kénnten sich spezifische
regionalpolitische Massnahmen als notwendig erweisen,
beispielsweise die Festlegung von Mindestnormen
fir Dienstleistungen oder voriibergehende Kompensations-
mechanismen fiir den Verlust von Arbeitspldtzen. Dadurch
kdnnte die Schweiz die Effizienz ihrer Raumordnungspolitik
erhohen und gleichzeitig die nationale Kohasion auf einem
hohen Niveau halten.
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Kapitel 1
Raumliche Trends und Disparitédten

Die Schweiz ist durch grosse raumliche Vielfalt gekennzeichnet. Trotz eines
relativ kleinen Staatsgebiets ist sie durch eine Anzahl markanter Trennlinien in
Berg- und Talgebiete, stadtische und landliche Regionen, zentral und peripher
gelegene Gebiete mit deutlich unterschiedlichen Entwicklungsaussichten aufge-
teilt. Diese raumliche Fragmentierung ist Ursache zahlreicher Probleme wie eine
niedrige {iberregionale Mobilitdt der Arbeitskrifte, Ungleichgewichte innerhalb
von Metropolitanrdumen oder zunehmendes Auseinanderfallen von funktionel-
len und politischen Rdumen. Die rdumlichen Disparitdten sind im internationa-
len Vergleich allerdings niedrig und haben sich im letzten Jahrzehnt nicht
verstarkt. Dank kurzen Distanzen und einer ausgebauten Infrastruktur, die gute
Verbindungen zwischen zentral und peripher gelegenen Gebieten ermdglicht,
haben die meisten Regionen mit dennationalen Durchschnittswerte Schritt
halten konnen. Die Art der Disparitdten hat sich jedoch oftmals gedndert, ein
groberer Raster hat sich — oft entlang der Sprachgrenze — eingependelt.
Die Starkung der nationalen Kohdsion gegen Zentrifugalkrifte wird dadurch zu
einem bedeutenden nationalen Thema.

Die Schweiz wird kiinftig mit einer neuen Dynamik rdumlicher
Entwicklungen konfrontiert. Engere Beziehungen zur Europdischen Union wer-
den sich auf die Einkommens- und Beschéaftigungslage insgesamt giinstig aus-
wirken, jedoch das Muster der rdumlichen Vor- und Nachteile dndern. Der
Abstand zwischen landlichen Regionen und Agglomerationen — die bereits etwas
schneller wachsen als der Landesdurchschnitt — wird sich vergrossern. Mehrere
sektoralpolitische Reformen, insbesondere in der Landwirtschaft und bestimm-
ter offentlicher Dienstleistungen, werden sich auf die Wirtschaftsstruktur des
Landes auswirken und die Lage der landlichen Riume weiter verdndern. Die
Wettbewerbsfahigkeit der Regionen wird zunehmend von einer raschen
Anpassung an solche strukturelle Trends abhéngig sein. In diesem Kapitel wer-
den die zur Zeit in der Schweiz auftretenden rdumlichen Entwicklungen und
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Disparitaten untersucht und auf der Grundlage verschiedener Indikatoren
denjenigen anderer OECD-Lander gegentibergestellt. Ferner wird die rdumliche
Dynamik in verschiedenen Landesteilen dargelegt und die mit ihr verbundenen
strategischen Fragen gepriift.

Réaumliche Fragmentierung

Vielzahl von riumlichen Trennlinien

Raumliche Zersplitterung und starke rdumliche Gegenséatze bilden einen
grundlegenden Gesichtszug der Schweiz. Bis zu einem gewissen Grad ist die
strukturelle und rdumliche Diversitdt eine Eigenheit des schweizerischen
Foderalismus und Ursache der grossen Bedeutung subnationaler
Gebietseinheiten. Grundlegender kultureller Werte und Verhaltensweisen
unterscheiden sich regional oft starker als wirtschaftliche Indikatoren. Oftmals
lassen sich Unterschiede im Abstimmungsverhalten auf Kantons- und
Bundesebene — insbesondere bei 6kologischen und sozialen oder dhnlichen
Fragen oder hinsichtlich der Einstellung zu Europa — nicht auf die zugrundelie-
genden materiellen Bedingungen, sondern lediglich auf kulturelle Unterschiede
zurlickfiihren. Obwohl es der Schweiz bisher gelungen ist, dezentralisierte poli-
tische Entscheide mit einem hohen nationalen Zusammenhalt zu vereinbaren,
wird die Aufrechterhaltung des nationalen Gleichgewichts und die Kontrolle der
Zentrifugalkrafte im politischen Leben der Schweiz eines der Hauptanliegen
bleiben. Das Streben nach nationaler Kohdsion und einer raumlich ausgewoge-
nen Entwicklung war wahrscheinlich der Hinderungsgrund fiir umfassende raum-
liche Reformen: die Schweiz hat weder an der Regionalisierungsbewegung
Siideuropas noch an den Reformen auf lokaler Ebene, die die
Gemeindestrukturen in Zentral- und Nordeuropa neu gestaltet haben, teilge-
nommen.

Historisch gesehen haben vier rdumliche Trennlinien die Entwicklung des
Bundesstaates gekennzeichnet. Jeder teilt das Land in zwei bis vier Gebiete, die
sich tiberschneiden und geographisch nicht decken. Insgesamt bestimmen diese
vier Trennlinien in unterschiedlichem Masse die heutige Gestalt der Schweiz.

e Der Gegensatz zwischen Alpen und Mittelland kennzeichnete die im vier-
zehnten Jahrhundert von acht Kantonen gebildete alte Eidgenossenschaft
grundlegend. Zu jener Zeit umfasste der Bund eine nahezu gleiche Zahl
von Alpen- und Mittellandkantonen. Ferner entsprach die Zahl der
Landkantone praktisch der Zahl der Stadtkantone. Diese Quasi-Paritit
war zwar nie nach rationalen Kriterien angelegt worden, doch bildete sie
ein wesentliches Politikum. Die Reformation des 16. Jahrhunderts verlief
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teilweise nach diesen Strukturen, obwohl das Modell der protestanti-
schen Stadtgebiete und katholischen Landgebiete in bestimmten Fallen
durchbrochen wurde: Glarus und Appenzell sind konfessionell gemischte
Landkantone und Luzern, Freiburg und Solothurn sind traditionell
katholische Stadtkantone.

¢ Die konfessionelle Aufteilung hat keine rdumlichen Blocke entstehen las-
sen, doch standen sich Protestanten und Katholiken in mehreren
Biirgerkriegen gegeniiber, ein letztes Mal 1847, und diese gewaltsamen
Streitigkeiten wurden erst Ende des 19. Jahrhunderts endgiiltig beigelegt.
In mehreren Regionen ist die Bevdlkerung seit langer Zeit konfessionell
gemischt. Die Migration hat in der Schweiz zur konfessionellen
Vermischung beigetragen, insbesondere in traditionell protestantischen
Stadtkantonen; dieser Trend wurde durch die vorwiegend katholische
Einwanderung aus dem Ausland noch verstarkt. Die Bedeutung des kon-
fessionellen Trennfaktors tendiert infolge der gesellschaftlichen
Sakularisierung zur Abnahme.

e Die sprachliche Aufteilung wurzelt in den Anfdngen der
Eidgenossenschaft, als sich die alten Orte in den Tessin ausdehnten.
Heutee umfasst das Land einen deutschsprachigen, einen franzo-
sischsprachigen, einen italienischsprachigen und einen ritoroma-
nischsprachigen Teil in mehr oder weniger zusammenhingenden
Gebieten, die jedoch nicht mit den Kantonsgrenzen tibereinstimmen. Die
Sprachgrenzen verlaufen entlang von Gebietseinheiten, die Gemeinden
entsprechen. Jede Gemeinde hat eine Amtssprache. Obwohl dieser
Grundsatz nicht in der Verfassung niedergelegt ist, verfestigt er die
Sprachgrenzen und gewahrleistet einen Schutz der Minderheitssprachen.
Ferner hat er zur Folge, dass es — abgesehen von nahe der Sprachgrenze
gelegenen Gegenden — relativ wenig zweisprachige Gebiete gibt; Leute
unterschiedlicher Sprache leben in der Regel nicht in der selben
Gebietseinheit.

e Lange bildete die Stadt-Land-Gliederung eine wichtige Trennlinie, die
sich in unterschiedlicher politischer Macht, Rechtslage von Einwohnern
und Unternehmen und verschiedenen Lebensgewohnheiten &dusserte.
Seit Mitte des 19. Jahrhunderts haben sich diese Unterschiede infolge der
Industrialisierung und Verstddterung tiefgreifend gedndert. Wenn sich
auch die wichtigsten politischen, wirtschaftlichen und sozialen Zentren
der Schweiz nie scharf von ihrer Umgebung abgehoben haben, hat sich
der demographische und wirtschaftliche Riickstand der ldndlichen
Regionen insbesondere im Zeitraum 1950 — 1970 verscharft. In jlingster 29|
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Zeit hat sich der Graben zwischen Stadt- und Landgebieten nochmals
etwas vertieft.

Da sich diese einzelnen Trennfaktoren gegenseitig mehrfach tiberlagern und
liberschneiden, haben sich nie rdumliche Blocke oder eine stabile
Bevolkerungsmehrheit herangebildet, die sich mit politischen Entscheidungen
auf Bundesebene systematisch tiber andere Minderheiten hitten hinwegsetzen
konnen. Es ist somit nicht so sehr die Vielseitigkeit des Landes an sich, sondern
die Vielzahl der Trennlinien, die den einzelnen Staatsbiirger stets in eine rdum-
liche Minderheitslage versetzt. Wenn sich nun eine Bevolkerungsgruppe auf
Bundesebene durchsetzen will, ist sie deshalb auf andere Gruppen wechselnder
Zusammensetzung angewiesen. Dies erleichtert einen Konsens auf
Verfassungseben wie auch im politischen Entscheidungsprozess (Buchanan
1991) sowie eine ausgewogene Vertretung aller Interessen. In neuster Zeit hat
sich allerdings der Widerspruch zwischen den Sprachgemeinschaften etwas ver-
hartet, wie dies in einer Anzahl Abstimmungen — etwa tiber den Beitritt zur EU
oder sozialpolitische Reformen —zum Ausdruck kam. Der Ausdruck "nationale
Koh&sion”, mit dem kulturelle, soziale und wirtschaftliche Aspekte gemeint sind,
wurde vom Bund als Leitthema fiir die Legislaturperiode 1995-1999 gewihlt.
Dieses Thema ist ganz besonders auf die Sprachgemeinschaften ausgerichtet, da
bekanntlich in allen multikulturellen und mehrsprachigen Lindern im letzten
Jahrzehnt Spannungen aufgetreten sind. Der Graben zwischen Stadt und Land
hat sich ebenfalls etwas vertieft, wie dies bestimmte Spannungen zwischen stid-
tischen und landlichen Gebieten eines gleichen Kantons zum Ausdruck gebracht
haben.

Entstehung funktionaler Rdume

Trotz einer Beschleunigung der rdumlichen Entwicklungstendenzen in den
letzten Jahrzehnten und der Verstarkung der Verkehrsinfrastrukturen haben sich
die rdumlichen Institutionen kaum verdndert. Die politische Gebietsaufteilung
und die soziodkonomische, rdumliche Realitdt haben sich deshalb zunehmend
auseinanderentwickelt, insbesondere in Metropolitanrdumen. Um dieser
Tatsache Rechnung zu tragen und zu statistischen Zwecken, hat der Bundesrat
die 26 Kantone 1999 in 7 sogenannte "Grossregionen" eingeteilt (Abbildung 1.1).
Diese stellen eine Annidherung an die im Laufe der Jahre in der Schweiz durch
starke interkantonale Bindungen oder Zusammenarbeit entstandenen funktiona-
len Regionen dar. Sie widerspiegeln auch die Zentrum/Peripherie-Gliederung des
Stddtenetzes und die zentrale Position von stadtischen Gebieten innerhalb der
Grossregionen. Gleichzeitig tragen die sieben ,Grossregionen” den das Land
kennzeichnenden wichtigeren Sprachgrenzen und geographischen Trennlinien
Rechnung.
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Abbildung 1.1. Die sieben Grossregionen der Schweiz

Espace
Mittelland

Quelle: Bundesamt fiir Statistik, 1999

Die Grossregionen stellen jedoch weder eine neue Stufe zwischen Kantons-
und Bundesebene dar, noch spielen sie bei der politischen Beschlussfassung auf
Bundesebene eine Rolle. Sie sind ein rein statistisches Konzept zur Darstellung
bestimmter subnationaler soziockonomischer Gréssen auf tiberkantonaler
Ebene, zur Feststellung demographischer, wirtschaftlicher und sozialer Trends
auf makroregionaler Ebene und zur Erleichterung des Vergleichs mit européi-
schen Regionalstatistiken, insbesondere der Grenzgebiete. In den nachfolgen-
den Kapiteln wird oft auf die Grossregionen Bezug genommen, und viele
der vorgebrachten Ideen —insbesondere diejenigen im Zusammenhang mit
horizontalen Partnerschaften — betreffen funktionale Gebiete, die sich auf
mehrere Kantone erstrecken. Die Einstufung der Grossregionen entspricht dem
Niveau 2 der Europdischen NUTS-Einstufung (NUTS = Nomenclature des unités
terrioriales statistiques).
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Réaumliche Disparitédten

Da die Kantone einen entscheidenden Einfluss auf die politische
Entscheidfindung auf Bundesebeneausiiben, haben rdumliche Disparitdten in
der schweizerischen Politik stdrkere Auswirkungen als in anderen OECD-
Landern. Die Kantone konnen Verfassungsdnderungen und den Erlass neuer
Gesetze verhindern (jedoch nicht die Anderung geltender Gesetze) und dadurch
politische Reformen verhindern. Sie kdnnen Beschliisse verhindern, die bereits
bestehende interkantonale Unterschiede verstdarken kénnten, oder nivellierende
Reformen vorantreiben, wenn sie bestehende Disparitdten zu gross beurteilen.
Selbst eine Bevolkerungsminderheit kann politische Reformen verhindern, wenn
sie der Ansicht ist, dass diese ihre Stellung gegeniiber dem Landesdurchschnitt
schwichen. Die 6ffentliche Debatte konzentriert sich generell mehr auf raumli-
che Disparitdten (d.h. Unterschiede zwischen subnationalen Gebietseinheiten)
als auf soziale Disparititen (d.h. Unterschiede zwischen Einzelpersonen). Im
nachsten Abschnitt werden die raumlichen Disparitaten auf der Grundlage zahl-
reicher Indikatoren analysiert, und es wird versucht, den derzeitigen Stand und
die langfristige Entwicklung der rdumlichen Unterschiede im ganzen Land zu
beurteilen.

Wertschopfung nach Regionen

Mit einem Pro-Kopf-Bruttoinlandsprodukt (BIP) von 57 000 SFr (1999) ist
die Schweiz eines der wertschopfungsstarksten Lander der OECD. Die Pro-Kopf-
Wertschopfung verteilt sich jedoch ungleich auf die verschiedenen Kantone
(Abbildung 1.2.) und schwankt zwischen 68 und 117 (Landesdurchschnitt =
100)!. Da die Sektorproduktivitat in zentralen Gebieten tendenziell hoher ist als
in abgelegenen, werden die regionalen Produktivitidtsunterschiede bei
Zugrundlegung nationaler Durchschnittswerte {iberdies unterschitzt. Diese
Unterschiede sind hauptséchlich auf eine uneinheitliche Verteilung der drei
Wirtschaftssektoren auf das Land und auf eine uneinheitliche Verteilung hoch-
und niedrigproduktiver Industriezweige innerhalb eines Sektors zuriickzufiihren.
Der schweizerische Wertschopfungs-Indikator bringt — wie in den anderen
Landern — eine starke Korrelation zwischen Zentralitit (N&dhe eines stidtischen
Gebiets) und Pro-Kopf-Wertschopfung zutage. Die hochste Wertschdpfung wird
grundséatzlich von den in den grossen Agglomerationen niedergelassenen
Dienstleistungsunternehmen — insbesondere Finanzsektor, Versicherungen und
Handel — sowie der chemischen Industrie erzielt. Das hochste Pro-Kopf-
Bruttoinlandsprodukt wird deshalb in den stidtischen Gebieten um Ziirich,
Basel, Genf und Lugano festgestellt. Andererseits haben die Nordostschweiz
(grosstenteils Textilindustrie) und die landwirtschaftlich ausgerichteten landli-
chen Gebiete der westlichen Zentralschweiz eine schwache Industriestruktur. Ein
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Abbildung 1.2. Wertschdpfung nach Regionen, 1991
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Quelle: Bundesamt fiir Statistik, 1997

besonders wichtiges Charakteristikum ist die niedrige Pro-Kopf-Wertschépfung
der Alpenregion. Angesichts der hohen Abhingigkeit dieser Gebiete vom
Tourismus (beispielsweise Graubiinden) zeigt diese Tatsache, dass der
Tourismus trotz seiner Bedeutung fiir die schweizerische Wirtschaft und die
Beschiftigung in diesen Gebieten im Vergleich zu anderen Sektoren eine relativ
niedrige Wertschopfung erzeugt.

Wertschopfung in benachbarten auslindischen Regionen

Manche schweizerische Regionen weisen ein niedrigeres Pro-Kopf-
Bruttoinlandsprodukt auf als benachbarte Gebiete im Ausland (Abbildung 1.3.).
Geméss der Karte ist das nach Kaufkraftparitdt bereinigte Pro-Kopf-BIP der
Grenzgebiete im Ausland im Norden wie auch Siiden hoher als im schweizeri-
schen Grenzgebiet, und das BIP ist sowohl in Norditalien als auch
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Abbildung 1.3. Pro-Kopf-Bruttoinlandsprodukt (BIP) in Nachbarregionen, 1999
in US$

I 25 000 - 33 400
I 20 000 - 24 999
[ 18000 - 19 999
1 16 000 - 17 999
[ 113900-

Bayern

Baden-

ey Wirttemberg

£
Basela 3
£lrich Salzburg

Rhone-Alpes d’Aosta Lombardia

Piemonte

Quelle: BAK Economics, 2000

Suddeutschland gleichméssiger verteilt als in der Schweiz. In bestimmten
Regionen der Schweiz betrdgt das nach Kaufkraftparitiat berichtigte Pro-Kopf-BIP
nur die Halfte desjenigen der Nachbargebiete. Diese Karte zeigt ferner, dass sich
die Schweiz zwar im Wachstumspol des Alpenbogens befindet, dass ihre
Leistung jedoch unterhalb des Durchschnitts dieser Region liegt. Trotz der
Vorbehalte gegeniiber nach Kaufkraftparitdt berichtigten Daten fir
Grenzgebiete? ist das von der Karte zum Ausdruck gebrachte Bild besorgniserre-
gend. Mit niedrigeren Wachstumsraten als diejenigen der nordlichen und siidli-
chen Nachbarn lduft die Schweiz die Gefahr, hinsichtlich der Entwicklung gegen-
iber ihren Nachbargebieten langfristig in den Riickstand zu geraten.
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Arbeitslosigkeit

Nach der raschen Zunahme der Arbeitslosigkeit in der Schweiz3 in den
1990er-Jahren zeigt die rdumliche Verteilung der Arbeitslosigkeit deutliche regio-
nale Unterschiede (Tabelle 1.1.). Die deutlichste Gliederung tritt entlang der
Sprachgrenze zu Tage; in den franzosischsprachigen Gebieten der Schweiz sowie
im Tessin ist die Arbeitslosenquote doppelt so hoch wie in den deutschsprachi-
gen Gebieten. In diesem Fall folgen die wirtschaftlichen Disparitdten deutlich
der sprachlichen Gliederung. Diese Disparitdten widerspiegeln teilweise die
Struktur der benachbarten Linder und Regionen. In den deutschsprachigen
Gebieten der Schweiz liegt die Arbeitslosenquote leicht unterhalb derjenigen
Suddeutschlands, in den franzosischsprachigen Gebieten der Schweiz dagegen
leicht tiber dem Landesdurchschnitt, jedoch deutlich unterhalb derjenigen
benachbarter Gebiete Frankreichs. Besonders erstaunlich ist, dass zwischen dem
Tessin und der benachbarten italienischen Region Lombardei kein Unterschied
besteht. Ein geringerer Unterschied ist zwischen urbanen Riumen -
Stadtzentren haben hohere Arbeitslosenquoten — und léandlichen Gebieten der
Schweiz festzustellen.

Die starke rdumliche Differenzierung entlang der Sprachgrenzen diirfte auf
verschiedene Faktoren zurlickzufithren sein. Einmal hemmt die Sprachgrenze
deutlich die Mobilitat der Arbeitskrafte, und der Arbeitsmarkt der Schweiz ist
nicht in denjenigen Europas integriert. Die iiberregionalen Austausche zwischen
den einzelnen Sprachregionen sind noch immer unbedeutend und beschrinken

Tabelle 1.1. Entwicklung der Arbeitslosigkeit in den Kantonen und Grossregionen
1991-2000

Arbeitslosenquoten

Grossregion

1991 1995 2000
Genfersee 2.0 6.9 3.4
Mittelland 0.8 3.5 1.4
Nordwestschweiz 0.9 3.4 1.6
Ziirich 0.7 4.0 2.0
Ostschweiz 0.7 2.5 1.4
Zentralschweiz 0.6 2.7 1.2
Tessin 2.4 6.7 33
Schweiz 1.0 4.1 1.9

Quelle: Bundesamt fiir Statistik
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sich auf hochqualifizierte Arbeitskrafte. Die kleineren franzdsisch- und italie-
nischsprachigen Landesteile sind deshalb gegeniiber dem weit grdsseren
Arbeitsmarkt fiir Deutschsprachige benachteiligt. Zweitens war die
Wirtschaftslage Anfang der 1990er Jahre in Frankreich weit weniger glinstig als in
Deutschland, und dies wirkte sich auf die Ausfuhren der benachbarten franzo-
sisch- und deutschsprachigen Gebiete der Schweiz aus. Drittens ist die
deutschschweizer Wirtschaftsstruktur starker diversifiziert; der welschschweizer
Dienstleistungssektor ist beispielsweise durch eine gewisse Polarisierung zwi-
schen hochqualifizierten und vollig unqualifizierten Arbeitskraften gekennzeich-
net. In der Welschschweiz gibt es somit einen hdheren Anteil von gegentiber
zyklischen Konjunkturschwankungen empfindlichen Beschéftigtenkategorien als
in der Deutschschweiz. Schliesslich ist auch die Regelung im Bereich der
Arbeitslosenversicherung je nach Kanton verschieden, und dies wirkt sich
auf die Bereitschaft der Beschéftigungslosen zur Beantragung einer
Arbeitslosenunterstiitzung aus. Diese interregionalen Unterschiede haben sich
von 1997 bis 2000 leicht vermindert (in der Tabelle nicht wiedergegeben), als die
Arbeitslosigkeit stark zuriickging. Andererseits haben sich die Unterschiede
zwischen Méanner- und Frauen-Arbeitslosigkeit und zwischen Arbeitslosen
schweizerischer und anderer Staatsangehdorigkeit verstarkt.

Volkseinkommen

Der Indikator "Volkseinkommen" dient als Substitut von BIP-Daten und ist
im Gegensatz zu den letztgenannten seit 1965 verfligbar.4 Auf Grund verschiede-
ner statistischer Daten zeigt die Entwicklung der Einkommen nach Kantonen fiir
den Zeitraum 1965 — 1997 eine Abnahme oder Stabilisierung der Einkommens-
Disparitaten (Abbildung 1.4.). Der Streubereich (d.h. das Gefille zwischen dem
hochsten und dem niedrigsten Wert der Einkommensverteilung nach Kantonen)
hat sich zwischen 1965 und 1975 drastisch vermindert, seither jedoch langsam
wieder zugenommen; 1997 lag er innerhalb von 5 Prozentpunkten seines Wertes
von 1965. Der eingeschrdnkte Streubereich, bei dessen Berechnung zur
Vermeidung von Verzerrungen durch statistische Aussenseiter die drei reichsten
und die drei &rmsten Kantone ausgeschlossen wurden, sank von 43.9 im Jahre
1965 auf 35.7 im Jahre 1997. Die Standardabweichung zeigt, dass sich die
Einkommensverteilung nach Kantonen nach einer Periode der Angleichung zwi-
schen 1965 und 1975 kontinuierlich auseinanderentwickelt hat; 1997 lag die
Verteilungsgleichheit sogar leicht unter ihrem Wert von 1965. Unter gleichzeiti-
ger Berilicksichtigung der drei Indikatoren stellt man fest, dass die Zunahme der
Disparitatenvor allem auf eine Anzahl Extremwerte zurlickzufiithren ist, d.h. den
Rickstand von Kantonen wie Jura und Obwalden, und die rasche Entwicklung
des Kantons Zug. Die Unterschiede zwischen den tibrigen Kantonen haben dage-
gen abgenommen.
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Abbildung 1.4. Entwicklung der Disparitédten des kantonalen Volkseinkommens
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Anmerkung: Der Landesdurchschnitt wird fiir jedes Jahr auf 100 festgelegt. Beim beschrankten Bereich werden fiir jede
Verteilung die drei hochsten und die drei niedrigsten Werte ausgeschlossen.
Quelle: Bundesamt fiir Statistik (verschiedeneJahre)

Die Berechnungen auf Ebene der Grossregionen (d.h. Gruppierung mehre-
rer Kantone) zeigt, dass sich die Wirtschaftslage zunehmend entlang der
Sprachgrenze differenziert (Tabelle 1.2). 1997 liess sich die Schweiz in eine reiche
(Zirich), einige im Mittelfeld gelegene (Nordwest- und Zentralschweiz, Genf-
Lausanne), und drei deutlich unter dem Durchschnitt liegende Regionen
(Ostschweiz, Mittelland, Tessin) unterteilen. Die Entwicklung seit 1965 zeigt eine
deutliche Verlagerung der wirtschaftlichen Starke vom Westen nach der Zentral-
und Ostschweiz, insbesondere zugunsten des Grossraums Zirich und seiner
Nachbarschaft. Das starker industrialisierte Mittelland und der Raum Basel
zeigen nach einer Aufholphase in den 1990er Jahren einen lange anhaltenden
relativen Riickgang. Die Grossregion Genf-Lausanne verbesserte ihren Stand
im Zeitraum 1970-1980, geriet jedoch in den 1990er Jahren wieder in den
Rickstand. Der Tessin verzeichnet Schwankungen auf niedrigem Niveau.
Generell haben die Einkommensdisparitdten auf Ebene der Grossregionen leicht
abgenommen. Insbesondere die grossen Metropolitanrdume wie Zirich
verzeichneten einen Zuwachs, wihrend eher im westlichen Mittelland gelegene
dltere Industriegebiete an Boden verlieren.
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Tabelle 1.2. Disparitdten des Volkseinkommens auf Ebene der Grossregionen
Landesdurchschnitt des Pro-Kopf-Haushaltseinkommens = 1000

1965 1970 1975 1980 1985 1990 1997
Genfersee 1026 1025 1026 1017 1 037 1 008 980
Mittelland 919 901 895 897 884 863 866
Nordwestschweiz 1 140 1119 1103 1 091 1 085 1078 1103
Zirich 1 159 1 189 1 206 1210 1 207 1 254 1 261
Ostschweiz 894 901 893 901 898 884 885
Zentralschweiz 882 899 912 934 957 1024 1 006
Tessin 859 839 831 816 831 863 836

Quelle: Statistisches Jahrbuch der Schweiz

Ein Vergleich der Zuwachsraten nach Regionstyp zeigt fiir den Zeitraum
1965-1998 fast identische nominale Zuwachsraten fiir landliche-, stadtische- und
gemischte Kantone5, wobei der Zuwachs in den ldndlichen und gemischten
Kantonen leicht hdher war (Tabelle 1.3.). Der Zuwachs in den Stadtregionen war
von Mitte der 1970er bis Mitte der 1990er Jahre hoher als in den Land- und
gemischten Regionen, doch fiel er anschliessend unter den Landesdurchschnitt.
Nahe bei Stadtzentren gelegene Landkantone (beispielsweise Uri) und Regionen
mit mittlerer Besiedlungsdichte verzeichneten ein rascheres Wachstum als abge-
legene Landkantone (beispielsweise das Wallis). Kantone mittlerer
Besiedlungsdichte, die in der Schweiz oft identisch sind mit alten
Industriegebieten, holten ihren Mitte der 70er Jahre erlittenen Riickstand auf
und erzielten in den 1990er Jahren einen rascheren Zuwachs als der
Landesdurchschnitt. Auch hier war der Zuwachs in mittleren Kantonen in der

Tabelle 1.3. Entwicklung des nominalen BIP nach Regionstyp
Jahrliche Zuwachsraten in%

1965/ 1970/ 1975/ 1980/ 1985/ 1990/ 1997/ 1995/
1970 1975 1980 1985 1990 1994 1998 1998

Vorwiegend stddtische Kantone 7.4 8.7 4.3 6.1 3.8 4.4 1.2 5.2
Vorwiegend léandliche Kantone 7.7 9.6 4.3 5.4 4.3 3.9 1.6 5.3
Gemischte Regionen 7.4 9.1 4.2 6.3 4.0 4.2 1.2 5.3
Schweiz 7.3 9.0 4.3 6.0 4.0 3.9 1.0 5.2

Anmerkung: *Fiir die Jahre 1965-1970, 1970-1975 und 1975-1980 wurde der Kanton Jura in der Berechnung nicht
beriicksichtigt.
Quelle: Bundesamt fiir Statistik (verschiedene Jahre)
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N&dhe eines Metropolitanraumes (wie Schwyz oder Nidwalden, die sich in
Pendeldistanz von Ziirich befinden) rascher als in weiter entfernten oder abgele-
genen mittleren Kantonen (wie der Tessin). Das Pro-Kopf-Einkommen der
stadtischen Gebiete Utbersteigt zwar dasjenige von landlichen und mittleren
Gebieten nach wie vor deutlich, doch hat das Gefélle in den letzten Jahrzehnten
relativ.  gesehen abgenommen. Eine deutliche und zunehmende
Auseinanderentwicklung zwischen Stadt und Land ldsst sich in der Schweiz
somit nicht feststellen.

Steuerlast

Kennzeichnend fiir das schweizerische Steuersystem sind die grossen
Unterschiede zwischen den Steuerséatze auf Kantons- und sogar Gemeindeebene.
Sie sind sowohl auf die oben erwdhnten Unterschiede hinsichtlich des Pro-Kopf-
BIP als auch das dezentralisierten Steuersystem zuriickzufiihren, insbesondere
die weitgehenden Befugnisse der Kantone und Gemeinden bei der Festlegung
von Steuerbasis und Steuersitzen. Erst vor einigen Jahren wurden Bemessungs-
grundlage und Abzugsmoglichkeiten “formell”, nicht aber materiell harmonisiert.
Um Stand und Entwicklung der Steuerbelastungsunterschiede zu erfassen, hat
die Steuerverwaltung einen Index der globalen Steuerlast entwickelt, der sich auf
eine Serie von auf nationaler und subnationaler Ebene erhobenen Steuern
bezieht, vor allem auf die Einkommens- und Vermogenssteuer sowie verschiede-
ne weniger bedeutende kantonale Verbrauchs- und Korperschaftssteuern
(Gewinn- und Kapitalsteuern). Dieser Index wird im folgenden verwendet, um
Stand und Entwicklung der Disparitdten in der kantonalen Steuerbelastung zu
beurteilen.

Die Disparitdten hinsichtlich der kantonalen Steuersitze sind langfristig
ziemlich konstant (Abbildung 1.5.). Der Streubereich nimmt ab Mitte der 80er Jahre
stark zu—von 63 im Jahre 1985 auf 100.9 1988, anschliessend jedoch ohne
Unterlass ab auf 66.6 im Jahre 1999, was in etwa dem Wert von 1983 entspricht.
Hinsichtlich des beschriankten Streubereichs ist auf seine relativ stabile
Entwicklung mit leicht ansteigendem Trend hinzuweisen; eine Ausnahme hierzu
bildet der Zeitraum 1987-1992, in dem eine signifikante Zunahme von 40.2 auf 47.9
verzeichnet wurde. Dies bringt den starken Einfluss von Kantonen mit hohen
Steuerséatzen wie Jura, Wallis, Neuenburg, Uri oder Freiburg — mit gleichzeitig nie-
drigem Steueraufkommen —und Zug - des Kantons mit dem niedrigsten
Steuerbelastungsindex, der von 70.7 im Jahre 1983 auf 58.7 im Jahre 1999 zuriick-
ging —zum Ausdruck. Die Standardabweichung oder — da der Durchschnittswert
auf 100 angesetzt wird — der Variationskoeffizient zeigt, dass die Werte von 1983
und 1999 abgesehen von einem Zeitraum mit erhdhter Ungleichheit zwischen 1987
und 1992 sehr nahe bei einander liegen (16.7 bzw. 16.8). Auf Ebene der
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Abbildung 1.5. Entwicklung der Disparitdten in der kantonalen Steuerbelastung
% des Landesdurchschnitts
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Quelle: Bundesamt fiir Statistik

Grossregionen haben sich die Disparititen im letzten Jahrzehnt offenbar nicht
verandert. Insgesamt scheinen die Unterschiede in der Steuerbelastung wahrend
langer Zeit und insbesondere im letzten Jahrzehnt recht konstant geblieben zu
sein.

Die kantonale Steuerbelastung widerspiegelt nicht vollstandig die in
der Schweiz feststellbaren Disparitaten in der Gemeindesteuerbelastung. Auf
der kommunalen Ebene erstreckt sich der Streubereich von 1 bis 4. Bei der
Beurteilung der Disparitaten auf Ebene der Gemeindesteuern ist jedoch nicht
aus den Augen zu verlieren, dass eine Direkte Bundessteuer existiert, die defi-
nitionsgemdass fir das ganze Land einheitlich ist. Sie kann sich deshalb
massigend auf solche Disparitdten auswirken, insbesondere weil ihr Anteil am
gesamten Einkommens- und Vermdgenssteueraufkommen seit 1980 von rund
21 auf 30% zugenommen hat. Insgesamt haben die Disparitdten in der
Steuerbelastung wahrscheinlich leicht abgenommen, doch tendieren sie immer
noch dazu, die Wohnortswahl der Steuerzahler zu beeinflussen. Ausserdem
haben verbesserte Verkehrsinfrastrukturen die raumliche Mobilitat und dadurch
das Potential der Kantone flir steuerlichen Wettbewerb erhoht.
Unterschiedliche Steuerbelastung und steuerlicher Wettbewerb zwischen
Gebietseinheiten sind deshalb in der schweizerischen Politik zu einem politi-
schen Thema geworden.
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Internationaler Disparititen-Vergleich

Vergleichsdaten aus allen OECD-Lindern zeigen, dass die Schweiz in
fast jeder Beziehung zur Gruppe von Lindern mit den niedrigsten Disparitdten
und der niedrigsten regionalen Konzentration gehort (Tabelle 1.4.). Der
Variationskoeffizient des regionalen Pro-Kopf-BIP betrdgt 14 Prozent, und damit
gehort die Schweiz zur Gruppe mit geringen Disparitdten; sie wird nur von

Tabelle 1.4. Regionale Konzentration des BIP in OECD-Lindern

Anteil der ersten Anteil der ersten 5 Variationskoeffizient
Region (b) Regionen (c) des Pro-Kopf-BIP (a)
1997 (d)
Ungarn 42.2 60.9 35.9
Irland 39.0 34.1 23.8
Griechenland 37.4 60.9 12.9
Finland 37.3 60.2 22.6
Déanemark 32.8 51.8 27.3
Japan 30.8 49 4 30.0
Portugal 30.4 59.0 32.2
Norwegen 30.0 53.1 33.0
Frankreich 29.5 39.5 45.2
Osterreich 29.1 51.8 30.6
Schweden 252 63.0 10.9
Australien 25.0 65.7 18.6
Mexico 23.1 50.9 56.0
Niederlande 223 55.3 11.3
Tschechische Republik 22.1 44.1 33.0
Schweiz 21.0 58.7 14.0
Italien 20.0 57.0 26.6
Belgien 20.0 46.6 23.1
Polen 19.7 43.6 23.6
Kanada 18.5 45.1 14.1
Vereinigtes Konigreich 17.2 26.1 459
Spanien 16.9 43.9 22.3
Vereinigte Staaten 10.2 26.6 20.0
Deutschland 9.0 35.0 26.3
OECD 25.4 50.2 31.0

1. Fiir Australien, Kanada, die Vereinigten Staaten und die Schweiz schliesst das Haushaltseinkommen
Sozialtransfers ein.

2. Fiir einige Lander wurden die im Anhang erwdhnten Regionen in funktionale Metropolitanrdume gruppiert, um
den Anteil am aggregierten BIP (oder am aggregierten Haushaltseinkommen) der gréssten Region zu bestimmen.

3. Nurdie ersten drei Regionen Belgiens, Ddnemarks, Griechenlands, Irlands, der Niederlande, Polens, der Schweiz
und der Tschechischen Republik.

4. Daten von 1995 fiir Japan, Mexico und Norwegen; Daten von 1996 fiir Australien, Kanada und Deutschland.

Quelle: OECD (2001g)
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Schweden, den Niederlanden und Griechenland tbertroffen und liegt deutlich
unter dem (nicht gewichteten) OECD-Durchschnitt. Von allen Bundesstaaten
—die in der Regel geringere regionale Disparitdten aufweisen als
Einheitsstaaten — weist die Schweiz die geringsten Unterschiede zwischen sub-
nationalen Einheiten aufé. Die Wirtschaftskraft ist zudem regional gleichméssig
verteilt; lediglich 21 Prozent des BIP entfallen auf die grosste Region, womit die
Schweiz unterhalb des OECD-Durchschnitts liegt. Diese Statistiken bringen die
raumliche Dezentralisierung des schweizerischen Bundesstaates zum Ausdruck,
der keinen eigentlichen Schwerpunkt aufweist. Die Tatsache, dass die politische
Hauptstadt (Bern) nicht mit der wirtschaftlichen Hauptstadt (Ziirich) zusam-
menfallt, erklart vielleicht teilweise die niedrigeren Disparitdten und die niedri-
ge regionale Wirtschaftskonzentration.

Binnenwanderung

Die Binnenwanderung (d.h. Bevdlkerungsverschiebungen zwischen
verschiedenen Regionen eines Landes und die daraus resultierende
Bevolkerungszu- oder -abnahme) war im internationalen Vergleich ziemlich
hoch, und zwar auch zwischen verschiedenen Sprachgebieten (Rees/Kupiszewski,
1999). Sie nimmt jedoch seit den 70¢r Jahren ab (Tabelle 1.5.). Im Zeitraum 1980-
1990 erreichte die Binnenwanderung in fast allen Gebieten nahezu ein
Gleichgewicht. Im Laufe der Jahre sind Wanderungstrends festzustellen, die sich
in vier Zeitraume aufgliedern lassen: 1965-1970 — Wanderung aus ldndlichen
nach stadtischen Gebieten; 1975-1980 — Bevdlkerungsverschiebung nicht nur
von ldandlichen Gebieten, sondern auch von alten Industriegebieten des
Juras und der Zentralschweiz aus (diese Wanderung hat sich inzwischen

Tabelle 1.5. Wanderungsbilanz auf Ebene der Grossregionen, 1965-1995
% der niedergelassenen Bevolkerung

1965/1970 1975/1980 1985/1990 1995/1999
Genfersee 1.24 1.13 0.18 -0.19
Mittelland -0.68 -0.75 0.21 0.10
Nordwestschweiz 0.12 -0.34 0.14 -0.28
Ziirich 1.63 1.25 -0.15 -0.18
Ostschweiz -2.16 -1.18 -0.37 -0.14
Zentralschweiz -1.28 -0.75 -0.12 0.80
Tessin 1.72 1.06 -0.26 0.55

Quelle: Bundesamt fiir Statistik
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allgemein verlangsamt); 1985-1990 — die Binnenwanderung erreicht fast
ein Gleichgewicht und einige Wanderungstrends kehren sich um; und 1995-
1999 — die stiadtischen Regionen Ziirich, Genf und Nordwestschweiz beginnen,
von der Zentralschweiz tberrundet zu werden. Die Binnenwanderung hat
zur Zeit keinen nennenswerten Einfluss auf die demographische Entwicklung der
Grossregionen.

Die relativ geringe Binnenwanderung steht in einem Kontrast zu
fortdauernden Unterschieden hinsichtlich der Wertschépfung und des
Einkommens pro Arbeitsstunde; das letztgenannte schwankte 1995 zwischen
einzelnen Regionen von 25.- bis 33.- sFr. Interregionale wirtschaftliche
Unterschiede, insbesondere zwischen Zentrum und Peripherie oder stadtischen
und landlichen Gebieten, haben keine bedeutenden Binnenwanderungen nach
stadtischen Rdumen ausgelost; die Bevdlkerungsentwicklung halt sich nicht an
das wirtschaftliche Zentrums-Peripherie-Modell. Hierfiir gibt es vielleicht
verschiedene Griinde; einer davon ist die Tatsache, dass wegen der geringen
Distanzen, guten Infrastrukturen und Zuginglichkeit die Tendenz besteht,
zu pendeln anstatt zu wandern. Die Netto-Wanderungs-Bilanz verdeckt ferner
bestimte gegenlidufige Trends: zur Wanderung tendieren vor allem junge Leute,
Ausldander und Leute mit guter Bildung, die vorzugsweise in stidtische Gebiete
einwandern, wihrend Familien und Leute im Ruhestand zur Niederlassung in
landlichen Gebieten tendieren. Beide Tendenzen konnen einander ausgleichen.
Eine niedrige Wanderungsrate kann auch auf eine Vielzahl von Hindernissen
zuriickzufithren sein, beispielsweise die Mehrsprachigkeit, die die Wanderung
kostspieliger macht. Eine niedrige Binnenwanderung ist jedoch eine politische
Frage, da sie bis zu einem gewissen Grad die — bereits niedrige — strukturelle
Anderung des Arbeitsmarktes verhindert und verlangsamt. Die fiir 2002 — nach
Inkrafttreten der bilateralen Abkommen Schweiz-EU — vorgesehene Offnung
dieses Arbeitsmarktes wird die interregionale Wanderung in der Schweiz wahr-
scheinlich beleben.

Vorteile und Herausforderungen auf regionaler Ebene

Die wirtschaftliche und soziale Leistung von Regionen ist auf ihre unter-
schiedlichen Potentiale und ihre Fahigkeit oder Unfdhigkeit zu ihrer Nutzung
zuriickzufithren. Die Ermittlung von noch nicht genutzten Wachstumspotentialen
ist somit der erste Schritt zur regionalen Entwicklung. In diesem Abschnitt sollen
die rdumlichen Vorziige und Nachteile als Bestimmungsfaktoren der soziodko-
nomischen Leistungsfahigkeit unter verschiedenen Gesichtspunkten analysiert
werden: Standort, rdumliche Struktur, Bevolkerungsstruktur und geographische
Verteilung der Bevolkerung, Humankapital, Industriestruktur und Fahigkeit zum
Austausch von Informationen und zur Kommunikation. Die Regionstypen (vor-
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wiegend stidtische Gebiete, gemischte Gebiete, vorwiegend landliche Gebiete)
werden unter Gegentiberstellung entsprechender Gebiete anderer OECD-L&nder
untersucht.

Geographische Eigenschaften

Zentrale Lage

Die Schweiz ist in Europa zentral gelegen. Sie grenzt an das reichste Gebiet
innerhalb der EU — ein Dreieck, das sich von Yorkshire im Vereinigten Kénigreich
bis nach der Franche-Comté in Frankreich und Hamburg in Deutschland er-
streckt. Auf dieses Gebiet, das die hochste Konzentration an wirtschaftlicher
Aktivitat in Europa aufweist, entfallen 14 Prozent der Bodenflidche, ein Drittel der
Bevolkerung und 47 Prozent des BIP Europas (European Commission, 2001) Die
Distanz von der Schweizer Grenze zu grossen Stadten der Nachbarlander (Italien,
Frankreich, Deutschland und Osterreich) ist iiberall kleiner als 100 km. Fiir alle
Nachbargebiete der Schweiz ist ein relativ homogen hohes européisches
Zentralitatsniveau kennzeichnend,? und die Schweiz hat aus ihrer zentralen Lage
in Europa und der N&dhe ihrer Nachbarn Nutzen gezogen. Wegen ihrer zentralen
Lage und Zuginglichkeit teilt die Schweiz mit ihren Nachbarn jedoch auch die
Umweltbelastungen, beispielsweise die Verkehrsbelastung.

Bodennutzung

Das Staatsgebiet der Schweiz ist durch kompakte Grosse (41 400 km2) und
Struktur gekennzeichnet. Trotz der geringen Fliche sind die Raumordnung
und die Infrastrukturentwicklung wegen der Berge und ausgedehnten
Wasserflachen — die die touristische Hauptattraktion bilden — keine leichte
Aufgabe (Tabelle 1.6.). Rund die Halfte des schweizerischen Staatsgebiets ist als
Bergregion eingestuft; damit liegt die Schweiz iber dem EU-Durchschnitt und
leicht unter demjenigen Osterreichs oder Japans. Wegen der topographischen
Zwange ist die anbaubare Bodenfldche in der Schweiz relativ gering; Wiesen und
Weiden nehmen zwei- bis dreimal mehr Fldche ein als Ackerflachen und Wald,
auf die ein Drittel des Staatsgebiets entfillt. Fragen im Zusammenhang mit der
effizienten Nutzung und Verwaltung des Bodens sind somit fiir die Schweiz von
entscheidender Bedeutung.

Die rdumliche Struktur der Schweiz ist starker differenziert als diejenige
irgendeines anderen europdischen Landes. Auf kleiner Flache finden sich gros-
sere, topographisch bedingte Unterschiede: die wichtigsten Okosystemtypen
sind Walder, Wiesen und Weiden, alpine Gebirgssysteme, Binnengewasser und
Feuchtgebiete. Wegen ihrer geographischen Lage, Geomorphologie, klimati-
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Tabelle 1.6. Raumstruktur der Schweiz und ihrer Nachbarldnder

(%)
Fliche bebaubare Wiesen Wald und sonstige
Fliche und und Baumbestand X Berggebiete
(1000m2) X R Flachen
Dauerkulturen Weiden sonstiger

Schweiz 41 11.8 28.2 31.6 28.4 55.0
Osterreich 84 17.9 23.5 48.6 11.0 56.8
Frankreich 549 34.6 223 31.4 11.7 17.7
Deutschland 357 345 15.1 30.1 20.3 1.8
Italien 301 37.2 15.5 23.3 24.1 31.5
Slowakei 33.3 17.5 415 7.7 -
Japan 378 11.4 1.7 66.8 20.1 59.3
Korea 99 19.5 0.9 65.2 14.4 -
Norwegen 324 2.9 0.4 39.2 57.4 -
Finnland 338 8.1 22.3 75.5 16.1 -
Griechenland 132 30.4 40.5 22.8 6.3 60.9
OECD 34 728 13.3 25.5 33.8 27.4 -
EU-15 27.6 18.6 37.9 15.9 19.5
Welt 11.6 26.1 32.0 30.3

Anmerkung: EU: Berggebiete in der landwirtschaftlichen Nutzfldche; Schweiz, LIM-Region; Japan, spezielle
Berglandwirtschafts-Dorfer.
Quelle: OECD (1999b).

schen Vielfalt und eines ausgedehnten Vegetations- und Okosystembereichs gibt
es in der Schweiz eine hohe biologische Vielfalt (Fauna und Flora). Zwischen ein-
zelnen Kantonen bestehen signifikante Unterschiede hinsichtlich Grésse und
Bodennutzung. Einerseits sind Kantone wie Basel-Stadt oder Genf stark verstiad-
tert, andererseits entfallt mehr als die Halfte der Fldche von fiinf Kantonen auf
landwirtschaftlich genutzte Boden (Freiburg, Appenzell Ausserrhoden, Appenzell
Innerrhoden, Thurgau und Luzern) , und in zwei Kantonen ist mehr als die Halfte
der Flache unproduktiv (Wallis und Uri). Eine solche rdumliche Vielfalt kann fiir
ein Land von Vorteil sein, doch ist die Aufteilung von Kompetenzen,
Verantwortung und Ressourcen oftmals politisch brisant, insbesondere dann,
wenn eine institutionelle Fragmentierung hinzutritt.

Verkehrsinfrastruktur

Trotz der topographischen Zwinge verfiigt die Schweiz im Vergleich zu
anderen Lidndern auf ihrem ganzen Staatsgebiet tber hochentwickelte
Infrastrukturen, und die Investitionen in Verkehrsinfrastrukturen liegen tiber dem
OECD-Durchschnitt (European Conference of Ministers of Transport, 1999). Die
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Tabelle 1.7. Preisniveau fiir Verkehr und Kommunikation- in ausgew&hlten Landern, 1996
Européaische Union = 1

Schweiz Deutschland Frankreich Italien Osterreich

Verkehr, Kommunikation 1.23 1.04 1.06 0.88 1.17
Quelle: Bundesamt fiir Verkehr (2001)

Verkehrsinfrastruktur ist so gut entwickelt, dass auch sehr abgelegene Gebiete
leicht zu erreichen sind. Die drei internationalen Flugh&fen der Schweiz (Genf,
Basel und Ziirich) sind im Vergleich zu denjenigen der Nachbarlander zwar klein,
jedoch international relativ gut zugidnglich. Eine so stark entwickelte
Verkehrsinfrastruktur fiihrt jedoch zu Umweltbelastungen; diese nehmen in allen
Gebieten zu, insbesondere infolge des Privatverkehrs. Ein weiterer Faktor, der
den internationalen Verkehr wie auch die internationale Zuginglichkeit
beeintrachtigen konnte, sind die hohen Transportkosten in der Schweiz
(Tabelle 1.7.). Weitere Anstrengungen, beispielsweise weitere Deregulierung im
Schienenverkehr, werden erforderlich sein, um die Lage zu verbessern und den
vergleichsweisen Vorteil der hohen Zuginglichkeit zu starken. Schliesslich hat
die starke Bevorzugung von Verkehrsinvestitionen in ldndlichen Gebieten
bestimmte Infrastrukturliicken in stiddtischen Gebieten zur Folge gehabt
(Blochliger et al, 2000).

Demographische Struktur und geographische Verteilung der Bevolkerung

60% der Gesamtbevolkerung der Schweiz (7.2 Millionen Einwohner) leben
auf 20% des Staatsgebietes in einem Bogen von Metropolitanrdumen zwischen
dem Jura und den Alpen, der sich von Genf-Lausanne im Westen tiber Bern bis
zu den grosseren stidtischen Gebieten von Basel im Norden und Zirich im
Osten erstreckt. Mehr als die Héalfte des schweizerischen Staatsgebiets ist als
mittlere Region (intermediate regions, IN) und ein Drittel als vorwiegend stid-
tische Regionen (predominantly urban regions, PU) eingestuft, wiahrend auf vor-
wiegend landliche Regionen (predominantly rural regions, PR) weniger als ein
Drittel des Staatsgebiets entfallen (Tabelle 1.8.).8 Dies lasst sich durch die Nihe
von stadtischen oder landlichen Gebieten und eine enge Verflechtung von stad-
tischen und landlichen Gebieten erklarten. Nach diesen Einstufungen leben
mehr als 90% der Bevolkerung der Schweiz in PU- oder IN-Gebieten; dies ist ein
hoherer Prozentsatz als in den meisten OECD-Ldndern. Die wenigen peripheren
Gebiete sind sehr diinn bevolkert, so dass die Schweiz als Land mit hohem
Urbanisierungsgrad betrachtet werden kann.
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Tabelle 1.8. Bevdlkerung nach Regionstyp in den OECD-Léndern
Flache Bevélkerung

Vorwiegend gemischte vorwiegend | Vorwiegend gemischte vorwiegend

stadtische  Regionen  landliche stadtische  Regionen  landliche

Regionen Regionen Regionen Regionen
Schweiz 16.2 53.6 30.2 43.6 50.0 6.4
Osterreich 1.4 20.2 78.5 23.0 30.8 46.2
Frankreich 45 34.4 61.1 28.6 41.4 30.0
Deutschland 39.7 31.4 28.9 63.6 23.8 12.6
Italien 22.3 50.4 27.4 49.4 41.0 9.6
Danemark 1.4 30.8 67.7 22.0 38.0 39.0
Niederlande 59.7 40.3 - 85.2 14.8 -
Belgien 57.2 28.2 14.5 79.9 17.7 2.4
Norwegen 0.1 15.6 84.2 11.3 39.1 49.6
Slowakische Republik 3.3 78.3 18.4 11.5 76.2 12.3
Japan 7.7 33.1 59.2 43.7 34.3 21.9
Korea 15.5 48.7 35.8 67.1 23.7 9.2
Quelle: OECD Sekretariat

Wirtschaftsstruktur

Wegen der Bedeutung von Tourismus und Finanzsektor verfiigt die Schweiz
iber einen der meistentwickelten Dienstleistungssektoren der OECD-L&nder.
Dieser Sektor beschéftigt 66% der Arbeitskréfte, und sein Anteil ist der hdchste
—und derjenige der verarbeitenden Industrie der niedrigste —im Vergleich zu
den mit der Schweiz benachbarten Landern (Tabelle 1.9.). Zu den wichtigsten

Tabelle 1.9. Wirtschaftsstruktur der Schweiz und ihrer Nachbarlédnder
Pro- BIP-Anteil in% 1998 Beschiftigungsanteil in% 2000 | Anteil der KMU an
Kopf-BIP der Beschiftigung
in'$ 1999 1 11 11 I 11 11 1995
Schweiz 27 902 3 33.5 63.5 4.7 24.8 70.5 71.5
Osterreich 24 746 2.3 31.3 66.3 6.1 30 63.9 64.5
Frankreich 21988 3.2 245 72.3 4.2 26.3 69.5 65.9
Deutschland 23 669 1.2 30.9 67.9 2.6 33.5 63.8 57.7
Italien 22 140 2.7 31.1 66.3 5.2 31.8 63 79.9
Norwegen 28 133 2.4 32.4 65.2 4.3 21.8 74 -
Japan 24 628 1.7 34.5 63.8 5 31.2 63.7 -
Korea - 4.9 43.4 51.7 - - -
EU 22 191 4.3 31.2 72.9 4.3 29 66.8 65.7
Quelle: OECD Sekretariat
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Zweigen des Dienstleistungssektors der Schweiz gehdren Banken, Versicherung,
Verkehr und Fernmeldewesen. Die Landwirtschaft ist in allen Regionen, ein-
schliesslich der landlichen Gebiete, generell zuriickgegangen.

Die schweizerische Wirtschaft setzt sich vor allem aus kleinen
und mittleren Unternehmen zusammen. Von 300 000 Privatunternehmen sind
99.7% kleine und mittlere Unernehmen (KMU)? und von diesen 88%
Kleinstunternehmen!0. Sie bilden den Hauptpfeiler der Wirtschaft des Landes
und beschéftigen 75% der Arbeitnehmer (auf Kleinstunternehmen entfallen
31.2% und auf KMU 40%). Insgesamt entspricht dies weitgehend der Lage in den
EU-Liandern, doch ist der Anteil der KMU an der Beschéftigung in der Schweiz
hoher als in Deutschland (57.7%), Osterreich (64.5%) und Frankreich (65.9%).
Grossunternehmen findet man in der Schweiz hauptsachlich in der chemischen
Industrie, im Fernmeldewesen, bei den Banken und im Finanzsektor sowie im
Verkehr, wahrend kleine Unternehmen im Dienstleistungssektor (insbesondere
Kleinstunternehmen, 92.1%) und in der verarbeitenden Industrie (80.3%
Kleinstunternehmen) tiberwiegen. Ein typisches schweizerisches Unternehmen
wéare ein auf Dienstleistungen ausgerichtetes Kleinstunternehmen (7 von 10
Firmen), ein Typ, von dem die Wirtschaftsleistung der Schweiz weitgehend
abhingt. Das Potential kleiner Unternehmen sollte deshalb als raumord-
nungspolitisches Ziel behandelt werden.

Wirtschaftsstruktur nach Regionen und Kantonen

Der Dienstleistungssektor hat sich nicht einheitlich {iber das ganze Land
entwickelt (Tabelle 1.10.). In der Region Ziirich entfallen 75% der Beschéftigung
auf diesen Sektor, gegeniiber 56% in der Ostschweiz; der Anteil des
Industriesektors bewegt sich zwischen 34% in der Ostschweiz und 20% in den
Regionen Zirich und Genf-Lausanne. Auf den Landwirtschaftssektor entfallen
nirgendwo mehr als 9%, und in den Landkantonen ist die Wirtschaftsdynamik
teilweise wegen der riickldufigen Entwicklung der Landwirtschaft verloren
gegangen. In bestimmten Gebieten zeigt die tertidre Spezialisierung
die Bedeutung des Tourismus; rund ein Elftel der Beschéftigten hiangen
direkt oder indirekt von Té&tigkeiten im Tourismus ab. Auf das Baugewerbe
entfallen durchschnittlich 12.7% der Beschéftigung, was auf schwache, von
offentlichen Arbeiten abhédngige 6rtliche Wirtschaft schliessen lasst. Der Anteil
des offentlichen Dienstes an der Beschéftigung ist in bestimmten Land- und
gemischten Gebieten im Vergleich zum Landesdurchschnitt ebenfalls relativ
hoch (3.4%).

Grossunternehmen finden sich hauptsichlich in PU-Regionen. Ein Viertel
der grossten Unternehmen der Schweiz sind im Raum Ziirich niedergelassen.
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Tabelle 1.10. Beschéftigungsanteil nach Sektoren und Kantonstyp, 1998

Kantone PR PU IN
Anteil ein totalen Beschaftigung 12.9 46.0 41.1
Anteil am nationalen RIP 7.2 51.1 41.7
Anteil an der Beschiftigung nach Sektor
I 9.3 3.2 9.1
Il 24.6 36.6 39.7
I11 66.1 70.2 61.3
Verarbeitung 20.5 20.1 22.2
Handel/Reparaturen/Hotels 29.2 22.7 23.9
Verkehr/Kommunikation 6.3 7.4 6.2
Finanzwesen/Banken/Versicherungen 3.0 7.2 6.1
Immobilien/Informationstechnologien 6.1 11.7 8.5
Baugewerbe 12.2 7.4 8.9
offentliche Verwaltung 4.1 3.3 4.8
Bildung 4.8 6.0 6.3
Gesundheitswesen und Sozialdienste 10.1 10.1 11.3
sonstige Dienstleistungen 3.8 4.1 4.1

Anmerkung: PR: Vorwiegend stddtische Gebiete; PU: Vorwiegend ldndliche Gebiete; IN: Gemischte
Gebiete
Quelle: OECD, Statisches Jahrbuch der Schweiz, 2001

Infolgedessen ist der Anteil der KMU an der Beschéftigung in urbanen Rdumen
relativ niedriger als in weniger verstadterten Kantonen: Zentralschweiz (80%);
Tessin (85%); Zirich (60%); und Basel-Stadt (42%). Gleichzeitig iberwiegen
Kleinstunternehmen weitgehend in Stadtkantonen, in denen 92.1% der
Dienstleistungsunternehmen Kleinstunternehmen sind. Massnahmen zur
Wiederbelebung von Agglomerationen sollten sich deshalb sowohl auf
Grossunternehmen als auch KMU erstrecken.

Handelsstrome

Der Handel ist fiir die schweizerische Wirtschaft grundlegend, da das
Pro-Kopf-Ein/Ausfuhr-Volumen dieses Landes eines der hdchsten der Welt
ist. 1990 entfielen 90% der schweizerischen Einfuhr und 79% der Ausfuhren
auf den Handel mit Nachbarldndern. Die nach Niederlassung der
Exportunternehmen innerhalb der Schweiz aufgeschliisselten Ausfuhrstatistiken
zeigen, dass die Exportfirmen ihre Tatigkeiten auf die Méarkte der Nachbarlander
gleicher Sprache konzentrieren (Tabelle 1.11). In deutschsprachigen Regionen
niedergelassene Firmen treiben mehr Handel mit Deutschland oder Osterreich
(33%) als mit Firmen in anderen L&ndern, und in den franzdsisch- und
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Tabelle 1.11. Handel mit Nachbarldandern
(%)

Deutschland/Osterreich Frankreich Italien
Deutschsprachige Gebiete 32.9 11.3 7.2
Franzosischsprachige Gebiete 19.3 15.1 9.6
Italienischsprachige Gebiete 19.8 11.0 21.1

Quelle: OECD Sekretariat

italienischsprachigen Gebieten iberwiegt der Handel mit Partnern in Frankreich
(19.3%) bzw. Italien (21.1%). Diese Tatsache steht die Gesamtstatistik gegeniiber,
dergemiss 23% der schweizerischen Ausfuhren auf Deutschland, 9% auf
Frankreich und 8% auf Italien entfallen. Die Haltung der Schweizer Unternehmen
zur Uberwindung der Sprachschranke stellt fiir das Land einen rdumlichen
Nachteil dar, insbesondere bei der Férderung der Integration im Landesinnern.
Sie kénnte auch ungleiche Binnen-Wachstumsraten zur Folge haben, da jede
Region von den Wachstumsraten des Nachbarstaates gleicher Sprache
abhangig ist.

Obwohl die Schweiz den Ruf eines vorwiegend auf Export ausgerichteten
Staates hat, ist nur etwa jedes neunte Unternehmen ein Exportunternehmen
(33 000 von 300 000 Unternehmen). Von diesen kdénnen rund 8 000 als
ausfuhrorientiert betrachtet werden — rund zwei Drittel ihres Gesamtumsatzes
entfallen auf Ausfuhren. Drei Viertel der 8 000 Exportunternehmen sind
Kleinstunternehmen. Ferner ist bemerkenswert, dass 86% der schweizerischen
KMU keinerlei Ausfuhrabsichten und 79% keinerlei Einfuhrabsichten hegen.

Zwei Drittel der Schweizer Kantone sind Grenzkantone. Wenn die
Moglichkeiten fiir internationalen Handel — beispielsweise im Zuge der
Globalisierung — und die Nachfrage in Grenzregionen zunehmen, kénnen grenz-
nahe Standorte zu einem Vorteil werden. Zahlreiche Grenzkantone sind
Berggebiete, was im Hinblick auf den Handel generell als physischer Nachteil
betrachtet wird. Benachbarte Grenzgebiete der Schweiz sind jedoch oft auch
gebirgig und haben dhnliche rdumliche Vor- und Nachteile. Das Potential zu
ihrer Nutzung im Hinblick auf Wachstumsférderung hiangt nicht nur von ihren
Standortvorteilen, physischen Infrastruktur und Humanressourcen ab, sondern
auch von ihrer Fihigkeit, ein stimulierendes Umfeld zu schaffen und hierzu die
erforderliche Unterstiitzung zu gewdhren. Die nicht an einer Grenze gelegenen
Binnenkantone haben — mit Ausnahme Luzerns — meist nichtstadtischen
Charakter.
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Tourismus

Jedes Jahr wird die Schweiz von tiber 30 Millionen Ausldndern besucht. Die
meisten Besucher der Schweiz und ihrer Nachbarregionen stammen aus der EU,
doch ist fur diejenigen der Schweiz ein differenzierterer Ursprung festzustellen
(83,9% aus der EU) als fiir diejenigen Italiens (93.8% aus der EU), Frankreichs
(90.7% aus der EU) oder Osterreichs (88.7% aus der EU) (Tabelle 1.12). Diese
Unterschiede konnten teilweise auf die grosse Zahl internationaler
Organisationen mit Sitz in der Schweiz und die zahlreichen, in diesem Land
veranstalteten Konferenzen zuriickzufiihren sein.

Kiinftige Raumentwicklungsdynamik

Komparative Vorteile kdnnen sich rasch dndern, da die Vor- und Nachteile
einer Region teilweise von der Nachfrage im Ausland und soziobkonomischen
Verdanderungen abhingen. Zu den wichtigsten, fiir das Wachstumspotential einer
Region ausschlaggebenden Faktoren sind physische rdumliche Anderungen wie
Bodennutzung und geplante Infrastrukturentwicklung, Bevdlkerungsentwicklung
und wirtschaftliche Umstrukturierung.

Tabelle 1.12. Tourismus und ausldndische Besucher, 1999

Schweiz Osterreich Frankreich Deutschland Italien
Millionen
Anzahl auslédndischer Besucher 31 17 73 17 59
%
Europdaische Besucher 84.0 91.0 89.0 73.0 94.0
Die drei wichtigsten Linder
Schweiz - 4.0 49 5.8 19.6
Osterreich 1.3 - 0.5 43 10.7
Frankreich 5.5 2.6 - 5.0 17.0
Deutschland 43.2 56.4 20.8 - 22.8
Italien 43 5.5 8.6 6.1 -

Anmerkung:  Die Definitionen auslandischer Besucher oder Touristen sind je nach Land verschieden: Schweiz:
Ubernachtungen von nicht in der Schweiz niedergelassenen Touristen in allen Typen von
Touristenunterkiinften; Osterreich: nicht in Osterreich niedergelassene Touristen, die in allen Typen von
Touristenunterkiinften tibernachten; Frankreich: Ankunft internationaler Touristen; Deutschland: nicht in
Deutschland niedergelassene Touristen, die in allen Typen von Touristenunterkiinften iibernachten; Italien:
an den Landesgrenzen ankommende internationale Besucher nach Staatsangehdorigkeit.

Quelle:  World Tourism Organisation (2001).
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Voraussichtliche Bevolkerungsentwicklung

Nach demographischen Schitzungen dirfte die Bevolkerung der Schweiz
bis 2004 um j&ghrlich 0.5-0.6% zunehmen und anschliessend, ab 2005, abnehmen
(Council of Europe, 1998). Im Laufe der n&achsten Jahrzehnte konnten
die Wirtschaftsleistung und die daraus resultierenden Ein- und
Auswanderungstrends bis 2050 eine Bevolkerungszunahme auf insgesamt 8.4
Millionen oder aber eine Bevolkerungsabnahme auf weniger als 6 Millionen
Einwohner zur Folge haben. Auf die Einwanderung entfallen zur Zeit zwei Drittel
der Bevolkerungsverdnderungen der Schweiz, auf die natiirliche Entwicklung ein
Drittel. Generell wird sich die Bevolkerung in der Schweiz weit geringer
entwickeln als im vergangenen Jahrhundert, in dem sich die Einwohnerzahl
verdoppelt hat. Eine weitere Bevdlkerungskonzentration und -polarisation
konnte jedoch das rdumliche Gleichgewicht des Landes signifikant beeinflussen.
Die jahrliche Bevolkerungszunahme in schweizerischen Agglomerationen und
peripher gelegenen Stidten der Schweiz betragt derzeit 0.4%, doch variiert sie
stark: in den 90er Jahren {berstieg der jdhrliche Zuwachs in Stadten der
Umgebung von Ziirich 1%, wéhrend sie in Gebieten wie dem Jura zurlickging.

Anderungen der physischen Raumstruktur

Im 19. und 20. Jahrhundert verzeichnete die Schweiz infolge der
Urbanisierung und Verkehrsentwicklung tiefgreifende raumliche Verdnderungen.
Die kiinftigen Anderungen im Bereich der Bodennutzung werden durch zwei
wichtigste Faktoren bestimmt sein: Uberbauung von Gebieten ausserhalb der
derzeitigen Bauzonen und Landflucht aus abgelegenen landwirtschaftlich
genutzten Gebieten. Von 1979/85 bis 1992/97 nahmen die eingezonten Flachen
um 13.2% und die tiberbauten Flachen um 16.5% zu. Die landwirtschaftliche
genutzten Flachen nahmen um 2.8% ab, und dieser Trend wird anhalten. Eines
der Hauptprobleme bildet zur Zeit die Umsetzung einer Politik zur Erhaltung,
Entwicklung und Forderung der Attraktivitdt des landlichen Raums. Die
Revitalisierung friitherer Industriestandorte wird geférdert, insbesondere in der
N&he von Ballungszentren; in stadtischen Gebieten sind gegenwiértig mehr als
300 Industriestandorte von mehr als 1 Hektar ungenutzt oder liegen brach. Die
industrielle Umstrukturierung oder Stadterneuerung werden die Stadtbilder wei-
ter verdndern, und die Zunahme der Bevolkerungsdichte wird sich auf die
Struktur grosser Stadte auswirken.

Entwicklung der Verkehrsinfrastruktur

Die Schweiz spielt fiir die Europa durchquerenden Verkehrsstrome, vor
allem diejenigen in Nord-Siid-Richtung, eine zentrale Rolle. Abgesehen vom Bau
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zweier neuer Tunnel (Gotthard und Lotschberg) umfassen die grdsseren
Verkehrsinfrastrukturprojekte verbesserte Bahnverbindungen mit Frankreich
(TGV Strassburg-Paris) und Deutschland (ICE Frankfurt-Karlsruhe-Basel). Auch
fur die Bahnverbindungen Schweiz-Italien (Lugano-Mailand) wird langfristig eine
Verbesserung erwartet, dank der die Fahrt Ziirich-Mailand auf zwei Stunden ver-
kiirzt wird. Mit allen diesen Projekten werden dank verbesserter Zuganglichkeit
und verbesserter physischer Verbindungen zwischen der Schweiz und dem restli-
chen Europa neue Kommunikationsmoglichkeiten geschaffen und zwischenre-
gionale Beziehungen angebahnt. Einige Projekte sind jedoch noch nicht weit
fortgeschritten, beispielsweise bessere Bahnverbindungen zwischen Genf und
Paris oder zwischen Ziirich und Miinchen. Ausserdem kénnten sich die
Investitionen in die physischen Infrastrukturen als unzureichend erweisen; ferner
sollte die Geschwindigkeit des Eisenbahngiiterverkehrs auf den vorhandenen
Infrastrukturen verbessert werden. Da die schweizerischen Behorden eine
Verkehrsverlagerung von der Strasse zur Schiene anstreben, bedarf die
Wettbewerbsfdhigkeit des Schienenverkehrs — eines in hohem Masse regulierten
Sektors — einer betrdchtlichen Verbesserung.

Anderungen der Wirtschaftsstruktur

Die neuesten strukturellen Anderungen wirkten sich unterschiedlich auf
die verschiedenen Regionen aus, weil die aussichtsreichsten Wirtschaftszweige
und diejenigen mit den niedrigsten Wachstumsaussichten ungleich {ber
das ganze Land verteilt sind. Die Wachstumsunterschiede zwischen
Stadtzentren und landlichen Gebieten bestehen fort und nehmen zum Teil zu. In
Regionen mit dominierender Rolle der Landwirtschaft diirften Einkommen
und Unternehmenszahl weiterhin abnehmen. Besonders bemerkenswert
ist eine Abnahme der Beschiftigung in wertschopfungsintensiven Dienst-
leistungszweigen in peripheren, vom Tourismus abhdngigen Kantonen gegen
Ende der 90er Jahre. Die strukturellen Schwichen von Kleinhandel und
Industriesektoren verschiedener Regionen sind infolge des Wettbewerbs zu
Tage getreten. Dienstleistungssektoren in landlichen Gebieten kdnnten eben-
falls Arbeitsplatze einbiissen, insbesondere wenn weniger rentable Filialen von
Dienstleistungsunternehmen wie Banken geschlossen werden. Die Zukunft
der landlichen Gebiete ist zunehmend von den nahegelegenen mittleren und
grossen Stadten abhédngig, die Beschéaftigung und Dienstleistungen anbieten.
Die besten Aussichten auf Arbeitsplatzschaffung haben jedoch die urbanisier-
ten Gebiete des Mittellands. Wie in den 1990er Jahren wird das
Wirtschaftswachstum von den stidtischen Gebieten ausgehen, in denen die fir
Sektoren und Arbeitspldtze der wissensorientierten Wirtschaft erforderliche
Konzentration an Informations- und Kommunikationstechnologien sowie
Fachkréfte vorhanden sind.
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Integration in die EU

Engere Beziehungen Schweiz-EU werden auf dem schweizerischen
Staatsgebiet Vor- und Nachteile mit sich bringen. In der EU wird erwartet, dass
sich das rdumliche Muster der Wirtschaftstatigkeiten in Europa weiterhin auf
relativ kleine Kerngebiete konzentriert (European Commission, 2001). Dies
bestitigt die demographischen und wirtschaftlichen Polarisierungstendenzen in
der Schweiz. Langfristig werden sich die Entwicklung in Zentral- und Osteuropa
sowie die bevorstehende Erweiterung der Europdischen Union auf das raumliche
Verteilungsmuster in Europa sowie die zentrale Lage der Schweiz in Europa
auswirken; das Zentrum Europas kdnnte sich ostwérts verschieben. Diese Ande-
rungen werden die relative Bedeutung grdsserer Zentren beeinflussen, so wird
Berlin beispielsweise im Vergleich zu Paris sicherlich an Bedeutung zunehmen.
Nun gehort Ziirich nicht zur Grossenkategorie von Paris, London oder Berlin,
und die Entwicklung seiner Zentrumsfunktionen wird sicherlich weit mehr von
seiner Lage in Bezug auf andere Zentren wie Miinchen, Wien oder Mailand
abhangen.

Folgerungen

Die internationale Gegeniiberstellung und zeitraumbezogene Analyse legt
zu Tage, dass die subnationalen Disparitdten in der Schweiz niedrig sind und die
einzelnen Raume nicht auseinanderdriften. Nur eine beschrénkte Zahl kleinerer
Kantone weisen fiir einige ausgewdhlte Indikatoren gegeniiber dem
Landesdurchschnitt entweder einen Riickstand oder einen Vorsprung auf. Der
nationale Zusammenhalt — gemessen an Wirtschaftsindikatoren — blieb in den
1990er Jahren somit gewahrt. Einige Bedenken bleiben jedoch bestehen: Die
friiheren kleinraumigen Disparitdten haben sich vergrobert, was zum Ausdruck
bringt, dass sich die soziale und wirtschaftliche Entwicklung zunehmend in
grosseren funktionalen Rdumenabspielt. Die rdumliche Fragmentierung hat zu
einer zunehmenden Auseinanderentwicklung von politischen und funktionellen
Gebieten gefiihrt. Die rdumlichen Vorteile haben sich von landlichen in die
stadtischen Gebieten verlagert. Eine zunehmende Polarisierung zwischen
deutschsprachigen und den tibrigen Landesteilen ist festzustellen, wahrend sich
der Graben zwischen Stadt und Land nicht vertieft hat. Das Zusammenfallen
gewisser historischer mit aktuellen Trennlinien — wie etwa die Disparitaten
entlang der Sprachengrenze — verdienen eine eingehende Beachtung. Angesichts
des Drucks infolge der Integration in die EU, der Globalisierung und einer
geographischen Polarisierung der Wirtschaft sollten die rdumlichen Vor- und
Nachteile der Regionen der Schweiz somit weiter beobachtet werden.
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Réaumliche Trends und Disparitidten

Fussnoten

Zur Zeit gibt es in der Schweiz wie in den meisten europaischen Landern keine regional
aufgegliederte BIP-Statistik; dies wiirde eine vollstindige, nach Regionen aufgeteilte
Input-Output-Matrix fiir alle Firmen und Regionen erfordern. Als Surrogat werden
Daten tiber die Industriestruktur der einzelnen Regionen herangezogen (die lber
Beschéftigungsdaten erfasst werden) und anschliessend auf der Grundlage des
Landesdurchschnitts der Produktivitat der einzelnen Sektoren unter der Annahme, die
Produktivitdt (oder der Wertschépfung) eines Industriesektors sei in allen Regionen
gleich, in Regionalstatistiken umgeformt.

Das zu Grunde gelegte Pro-Kopf-BIP ist auf Grund von nach Kaufkraftparitat berichtig-
ten nationalen Daten korrigiert. Dadurch werden die Unterschiede in Grenzregionen
etwas Uberschatzt, da die Einwohner von den bestehenden Unterschieden profitieren
und dadurch zu ihrem Abbau beitragen, beispielsweise durch Pendeln oder Einkaufen
jenseits der Grenzen.

Im Vergleich zum restlichen Europa waren die Arbeitslosenraten in der Schweiz immer
niedrig, selbst nach Beginn der 90er Jahre, als die Arbeitslosigkeit zunahm. Mit 4.1 % im
Jahre 1995 betrug die Arbeitslosigkeit in der Schweiz weniger als die Halfte des
Durchschnittswertes der Europaischen Union (10.7 %). Nur in Luxemburg (mit 2.8 %)
und Osterreich (mit 3.9 %) waren die Raten noch niedriger (Employment Outlook,
OECD).

Das Volkseinkommen setzt sich zusammen aus dem Primé&reinkommen der privaten
Haushalte, dem Einkommen der Kapitalgesellschaften sowie dem Einkommen der
offentlichen Haushalte und Sozialversicherungen.

Stadtkantone: Ziirich, Zug, Solothurn, Basel, Aargau, Neuchétel, Genéve. Gemischte
Kantone: Freiburg, Bern, Luzern, Schaffhausen, Appenzell AR, Nidwalden, St. Gallen,
Schwyz, Thurgau, Ticino, Vaud. Landkantone: Graubiinden, Uri, Appenzell IR, Obwalden,
Glarus, Valais, Jura.

Gegentiberstellungen von Disparitaten zwischen Landern unterschiedlicher Grosse mit
unterschiedlicher Zahl von Regionen sind mit Vorbehalten aufzunehmen. Eine grosse-
re Anzahl Regionen hat im allgemeinen einen hoheren Variationskoeffizienten zur Folge.
Infolgedessen tendieren Lander wie die Vereinigten Staaten oder Deutschland mit einer
viel héheren Zahl subnationaler Gebietseinheiten zu grésseren Disparitdten. Wiirden
die subnationalen Gebietseinheiten grosserer Lander so gruppiert, dass ihre Zahl
derjenigen der kleinen Lander entspricht, so wiirden die Unterschiede in den grossen
Landern wahrscheinlich niedrigere Werte annehmen.
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Die &ltesten Studien (iber Zentralitdt/periphere Lage européischer Regionen (aktuali-
siert 1988) wurde durch Keeble et al. durchgefiihrt. Die Abbildung zeigt deutlich zwei
Gebiete mit hoher Zentralitdit/hohem Potential in Europa: die eine zwischen London
und Norditalien (einschliesslich der Schweiz) und die andere zwischen Paris und Berlin.
Eine andere, 1997 von A. Copus nach einem dhnlichen Modell (auf Grund von Daten aus
dem Jahre 1994) durchgefiihrte Studie bringt zum Ausdruck, dass die Schweiz hinsicht-
lich des Wirtschaftspotentials zur drittobersten Kategorie gehort (Index zwischen 1000
und 1200, der europdische Hochstwert betragt 2057). Die neueste Studie stammt von
Schiirmann und Talaat (IRPUD Dortmund 2000) und zeigt, dass die Schweiz — obwohl
sie von der Studie an und fiir sich nicht erfasst wurde — weitgehend auf der Stufe ihrer
Nachbargebiete steht, d.h. mittleres/hoheres Niveau der zentralen Gruppe in Europa.

In der Schweiz werden acht Kantone als vorwiegend stadtisch, 11 als gemischt und
sieben als vorwiegend ldndlich eingestuft.

Ein kleines oder mittleres Unternehmen (KMU) ist eine Firma mit weniger als 250 voll-
zeitlich Beschaftigten.

Ein Kleinstunternehmen ist eine Firma mit weniger als 10 vollzeitlich Beschéftigten.
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Kapitel 2
Finanzfoderalismus und Finanzausgleich

Der schweizerische Finanzfoderalismus ist durch erhebliche institutionelle
und fiskalische Zustandigkeit der Kantone und Gemeinden gekennzeichnet. Auf
Grund dieser verfassungsmassig verankerten Vorrechte ist die Schweiz eines der
am starksten dezentralisierten Ladnder der OECD. Ausgedehnte finanzielle
Kompetenzen erlauben den Kantonen, aktiv Wirtschaftspolitik zu betreiben.
Kantone und in gewissem Masse Gemeinden haben das Recht auf eigene
Steuersysteme (d.h. sie kdnnen Steuersétze und bis zu einem gewissen Grad die
Steuerbasis festsetzen), was zu einem gegenseitigen Steuerwettbewerb gefiihrt
hat. hat. Vertikale Zusammenarbeit zwischen den einzelnen Regierungsebenen
und ein hochentwickeltes System von Transferzahlungen bilden ein
Gegengewicht zu diesem Wettbewerbsklima; und haben das Entstehen {ibermés-
siger Disparitdten vermieden. In vielen Politikbereichen sind Kantone und insbe-
sondere Gemeinden funktionale Partnerschaften eingegangen, die {iber die
administrativen Grenzen hinweg Offentliche Dienstleistungen anbieten.
Zahlreiche Sektoralpolitiken des Landes haben einen markanten regionalen
Einfluss, indem sie direkt oder indirekt in allen Landesteilen fiir die Einhaltung
von Mindeststandards sorgen.

Das wohl durchdachte Gleichgewicht des schweizerischen Foderalismus ist
jedoch unter Druck geraten. Eine zunehmende Verflechtung von Kompetenzen
und strikte hierarchische Verfahren zwischen Bund und Kantonen haben die
kantonale Autonomie und demokratische Zurechenbarkeit der Politik gesch-
wacht. Das innerstaatliche Transfersystem ist tiberdimensioniert, schwerfillig,
undurchsichtig und verschwendungsanfallig, wahrend es wenig zur Minderung
raumlicher 'spillovers' oder von rdumlichen Disparitaten beitragt. Lebensrdume
erstrecken sich zunehmend tiber politische Grenzen, was einen Graben zwischen
der politischen und funktionellen Organisation des Landes 6ffnet, der mit hori-
zontaler Zusammenarbeit nur mithsam tiberdeckt wird. Seit Mitte der 90er Jahre
haben Bund und Kantone deshalb verschiedene Reformen der rdumlichen
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Organisation unternommen, mit denen der “echte” Foderalismus wiederherge-
stellt und die fragmentierten Zustandigkeiten den Anforderungen einer raumlich
verflochtenen Welt angepasst werden sollen. In diesem Kapitel werden die wich-
tigsten Ziige der innerstaatlichen Beziehungen beschrieben, die angelaufenen
Reformen und Reformvorschldge dargestellt und beurteilt und die
Notwendigkeit weiterer territorialer Reformen dargelegt.

Aufteilung von Ressourcen und Kompetenzen

Institutioneller Hintergrund

Der schweizerische Bundesstaat verbindet eine starke Dezentralisierung mit
einer ausgedehnten Anwendung der direkten Demokratie. Die bundesstaatlichen
Institutionen wurden durch die Verfassung von 1848 ins Leben gerufen; diese
libernahm die Strukturen des amerikanischen Fdderalismus, ein
Zweikammernsystem und tUberliess subnationalen Einheiten weitgehenden
Einfluss auf die Beschlussfassung auf Bundesebene. Die Rolle dieser Einheiten
ist verschiedenartig verankert. Erstens ist in Artikel 3 der Bundesverfassung fest-
gelegt, dass samtliche Befugnisse von den Kantonen ausgehen, mit Ausnahme
derjenigen, die von der Verfassung dem Bund ibertragen werden. Zweitens
gewidhrleistet das Zweikammernsystem eine angemessene Vertretung der kleine-
ren Gebietseinheiten, da jeder Kanton zwei Abgeordnete in den Stinderat ent-
sendet. Drittens bediirfen Verfassungsdnderungen einer Bestatigung durch eine
Mehrheit der Stimmberechtigten und der Kantone. Jede Verfassungsdnderung
und jedes neue Gesetz wird zur Volksabstimmung vorgelegt. Erreicht eine
Volksinitiative mehr als 100 000 Stimmen, so kdnnen Staatsbiirger eine
Verfassungsidnderung beantragen, und wird ein Referendum von mehr als 50 000
Stimmen beflirwortet, so kdénnen damit vom Parlament beschlossene
Gesetzesdanderungen verhindert werden. Die gleichen Instrumente werden auch
in den Kantonen und in grosseren Gemeinden angewandt. Dezentralisierung und
direkte Demokratie ermdglichen dem Staatsbiirger einen Einfluss auf die poli-
tische Entscheidungsfindung, wie dies in fast keinem anderen OECD-Land
moglich ist.

Das Land gliedert sich in 26 Kantone, 185 Bezirke und rund 3000
Gemeinden. Alle Kantone sind im republikanischen Sinne Staaten und verfiigen
iber eine Verfassung. Im Vergleich zur regionalen Stufe anderer Lander genies-
sen die Kantone eine hohe Autonomie. Ferner haben sie ausgedehnte fiskalische
Befugnisse wie die Festsetzung von Steuersadtzen und in einem gewissen Masse
der Steuerbasis. Mit Ausnahme des Bundesgerichts sind fiir die Rechtsprechung
die Kantone zustidndig. Die Bezirke sind reine Verwaltungseinheiten, sie handeln
im Namen der Kantone im Bereich der Gesundheit, Bildung, Steuerverwaltung,
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usw.. Die 3000 Gemeinden bilden die kleinsten politischen Gebietseinheiten. Sie
unterstehen ausschliesslich kantonaler Rechtssprechung. Es gibt kein
"Bundesgesetz {iber das Gemeindewesen”, und der Bund kann auf
Gemeindeebene nicht direkt eingreifen. Die Gemeindeautonomie ist von Kanton
zu Kanton sehr unterschiedlich; in der Regel geht sie in den 6stlichen und
deutschsprachigen Landesteilen weiter als im restlichen Land. In bestimmten
Kantonen gibt es ortliche Schulbezirke und kirchliche Behérden, die unabhéngig
von politischen Gemeindebehtrden {iber eigene Verantwortungen und
Steuereinkommen verfiigen.

Die schweizerischen Gebietseinheiten unterscheiden sich hinsichtlich
Flache und Bevolkerung sehr stark (Tabelle 2.1); der Variationskoeffizient tibers-
teigt diejenigen aller anderen Lander mit Ausnahme des viel grosseren Kanada.
Das Verhaltnis des bevdlkerungsstiarksten zum bevolkerungsschwéchsten
Kanton betrdgt 1 zu 80, gegeniiber 1 zu 192 fir die Bodenflache. Trotz ihrer
Flachen- und Bevolkerungsunterschiede haben alle Kantone und Gemeinden
den gleichen Rechtsstatus, es gibt also keinen "asymmetrischen Foderalismus".
Riumliche Verlagerungen und Anderungen sind rar. Abgesehen von der
Griindung des Kantons Jura im Jahre 1978 und einiger kleinerer
Gebietsianderungen in den Jahren 1994 und 1996 hat sich das Raumbild auf
kantonaler Ebene seit 150 Jahren nicht gedndert. Dies gilt auch fiir Gemeinden,
deren Zahl seit 1848 nur um 10% abnahm. Die politisch-raumliche Gliederung
der Schweiz entspricht noch weitgehend der soziodkonomischen Lage Mitte
des 19. Jahrhunderts. Die einzige politische Reaktion auf die Kleinrdumigkeit
bestand in einer Zunahme der Zahl von interkommunalen und interkantonalen
Zweckverbidnden. Der Bund gewédhrt keinerlei Anreiz zu einer rdumlichen
Neuorganisation oder Zusammenarbeit zwischen den Gebietseinheiten,

Tabelle 2.1. Grosse und Bevilkerungsunterschiede in OECD-Bundesstaaten

Bevélkerung (Millionen)

Gebietseinheiten Flache (km2) .
im Jahr 2000

Australien 8 Staaten 36.8 33.2
Osterreich 9 Bundeslander 82.9 12.3
Kanada 12 Provinzen 573.5 350.2
Deutschland 16 Regionen 27.5 26.9
Mexico 32 Estados 164.8 30.9
Vereinigte Staaten 51 Staaten 545.7 62.4
Schweiz 16 Regionen 17.2 11.0

26 Kantone 192.0 80.4

Quelle: OECD Sekretariat
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mit Ausnahme des Gesetzes iiber Investitionshilfe fir Berggebiete (IHG).
Institutionelle Kleinrdumigkeit verbunden mit hoher Fiskalautonomie haben
spezifische Disparitdten und Ungleichgewichte hervorgerufen, die in anderen
Bundesstaaten allein durch die schiere Grosse der subnationalen
Gebietseinheiten abgefedert werden.

Aufteilung der Verantwortlichkeiten

Die Aufteilung von Kompetenzen, Befugnissen und Funktionen ist weitge-
hend in der Bundesverfassung verankert. Unter der Annahme, dass die &ffentli-
chen Ausgaben in etwa die Verantwortungen widerspiegeln, vermittelt eine
Gegeniiberstellung der Ausgaben nach Politikbereich und Regierungsebene
ein adeequates Bild iber die Funktionsverteilung (Tabelle 2.2.). Bei Betrachtung
der Ausgabenverhiltnisse unterschatzt man zwar etwas die Regulierungs-
kompetenzen des Bundes, doch erhadlt man auf diese Weise einen guten
Uberblick iber die innerstaatliche Kompetenzverteilung. Die Tabelle bringt die

Tabelle 2.2. Offentliche Ausgaben nach Funktion und Staatsebene, 1990-1999

1990 1999

Funktion % der % der Ausgaben % der % der Ausgaben

Gesamt- nach Staatsebene Gesamt- nach Staatsbene

ausgaben ausgaben

Bund Kantone Gemeinden Bund Kantone Gemeinden

Verwaltung 7.6 17.5 34.7 47.8 7.4 23.1 32.7 44.2
Justiz, Polizei 407 9.1 64.2 26.7 4.4 11.5 68.5 19.9
Landesverteidigung 9.6 91.8 3.5 4.7 6.2 94.0 3.1 2.9
Auswartiges 2.3 100.0 0.0 0.0 2.2 1000 0.0 0.0
Bildung 24.2 15.1 52.4 32.6 25.2 15.8 50.3 33.9
Kultur und Freizeit 4.3 8.2 30.7 61.1 3.9 14.9 32.6 52.5
Gesundheitswesen 7.3 2.4 84.2 13.3 7.1 0.5 83.7 159
Sozialdienste 18.2 55.0 28.7 16.3 24.0 58.6 26.0 15.4
Verkehr 12.7 52.5 23.0 24.5 13.0 59.3 19.5 21.2
Umwelt 3.3 22,5 33.7 43.8 2.5 36.8 32.4 30.8
Volkswirtschaft 5.8 85.7 19.1 -4.8 4.0 133.7 -20.0 -13.8
Insgesamt 100.0 36.5 36.5 24.0 100.0 429 34.4 22.8

Anmerkung: Die gesamten Staatsausgaben erreichten 1990 83,1 Milliarden CHF und 1999 119,4 Milliarden CHF.
Quelle: Eidg. Finanzdepartement.
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ausgedehnte Verantwortung subnationaler Gebietseinheiten in der Schweiz
zum Ausdruck. Kantone und Gemeinden verfiigen tber ausgedehnte
Regulierungs- und Ausgabenbefugnisse, insbesondere auf dem Gebiet
der Bildung und des Gesundheitswesens. Wirtschaftsférderung ist auf die
drei Regierungsebenen verteilt, wihrend die Forderung der sozialen Wohlfahrt
hauptsédchlich den Gemeinden obliegt, wobei sich die Kantone durch
horizontale und vertikale Ausgleichsmechanismen stark an dieser Aufgabe
beteiligen.

Die verschiedenen Staatsebenen sind auf erstaunliche Weise miteinander
verflochten. Abgesehen von wenigen ausschliesslich dem Bund zustehenden
Bereichen ist die Verantwortung meist auf zwei oder sogar drei Ebenen aufge-
teilt. In den letzten Jahrzehnten haben sich hdhere Staatsebenen zunehmend an
Tatigkeiten niedrigerer Ebenen beteiligt. Die zunehmende Verantwortungs-
verflechtung im Zeitraum 1988-1998 ging einher mit einem verstarkten Transfer
von Finanzmitteln. Diese organisatorische und finanzielle Verflechtung ist teil-
weise auf die oben beschriebene sehr uneinheitliche Bevolkerungsdichte, Grosse
und Finanzstdrke der Kantone zuriickzufiihren. Da ein asymmetrischer
Foderalismus (d.h. differenzierte Aufgabenzuweisung je nach Grosse
und Wirtschaftsstarke) nie als Option betrachtet wurde, richtete sich der Bund
bei der Ubernahme von Verantwortungen oft nach den Bediirfnissen der
schwichsten Kantone. Starkere Kantone, die ihrer Verantwortung selbst
nachkommen kénnen, mussten diese teilweise an den Bund abtreten, um sich
den schwicheren Kantonen anzupassen. Auch wenn man dies nicht als
eigentliche Zentralisierung bezeichnen kann, so behéalt der Bund — vor allem mit
einer strengen Zweckbindung von Transfers — viele Tatigkeiten der Kantone unter
relativ enger Kontrolle. In bestimmten Politikbereichen sind die Kantone
dadurch zu blossen Vollzugsorganen des Bundes geworden (Dafflon 1999).

Verteilung der Steuern

Gemiss der Bundesverfassung haben die drei Regierungsebenen — Bund,
Kantone und Gemeinden — das Recht, Steuern zu erheben. Allgemein ist der
Bund von (indirekten) Verbrauchssteuern abhédngig, wihrend die Kantone und
Gemeinden mehr auf (direkte) Einkommens- und Vermdgenssteuern angewiesen
sind (Tabelle 2.3). Die Kantone sind in steuerlicher Hinsicht souverén, insoweit
dies nicht Sache des Bundes ist. Die Steuerbasis ist zwischen den Staatsebenen
aufgeteilt, und Steuerteilung ist — mit der wichtigen Ausnahme der Direkten
Bundessteuer — unbedeutend. Die Direkte Bundessteuer auf Einkommen und
Unternehmensgewinnen wird von Bund (70%) und den Kantonen (30%) geteilt,
wobei der Anteil der Kantone teilweise dem interkantonalen Finanzausgleich
dient. Veranlagung und S&tze der Mehrwertsteuer und der Direkten
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Tabelle 2.3. Steuereinnahmen nach Staatsebene und Steuertyp, 1998
Anteil an den Gesamtsteuereinnahmen in %

Steuertyp Total Bund Kantone Gemeinden

Direkte Steuern

Personen-Einkommenssteuern 43.0 16.4 44.2 39.4

Personen-Vermogenssteuern 4.1 53.9 46.1

Korperschaftssteuern 12.1 41.0 37.4 239

Quellensteuern 6.3 100.0

Andere Steuern (Eigentums-, Erbschafts-

und Schenkungssteuern, sonstige) 45 1.0 64.0 35.0
Indirekte Steuern

Mehrwertsteuer 15.6 100.0

Mineraldlsteuern 5.5 100.0

Stempelsteuer 3.8 100.0

Motorfahrzeugsteuern 2.2 15.4 84.6

Sonstige indirekte Steuern 3.9 96.0 2.2 1.8
Insgesamt 100 47.8 30.1 23.1

Anmerkung: Die Gesamtsteuereinnahmen beliefen sich 1998 auf 85.2 Milliarden CHF.
Quelle: Eidg. Finanzdepartement (1999).

Bundessteuer sind in der Verfassung niedergelegt, und jede Anderung der
Steuersitze erfordert eine Verfassungsinderung. Ferner kann der Bund keine
anderen Steuern erheben als diejenigen, die in der Verfassung festgelegt sind.
Die Gemeinden verfligen nur Uber abgeleitete fiskalische Rechte; ihre
Steuereinnahmen ergeben sich hauptséchlich aus einem Zuschlag auf die
Kantonssteuern (“Huckepack-Verfahren”). Im Gegensatz zu den meisten anderen
OECD-Léndern sind die Kantone und Gemeinden in der Schweiz weitgehend auf
Einkommens- und Vermogenssteuern von natirlichen Personen angewiesen
(OECD, 2000b).

Die Steuereinnahmen nahmen zwischen 1980 und 1999 stark zu, insbeson-
dere auf Bundesebene, wo das Niveau gegeniiber 1980 auf 169% anstieg.
Fiir die Kantone und Gemeinden betrug der entsprechende Zuwachs 132% bzw.
125%. Die Steuereinnahmen haben sich in nicht ganz zwanzig Jahren mehr als
verdoppelt. Dieser Trend diirfte kurzfristig fortdauern. Trotz starker und konti-
nuierlicher Zunahmen auf Bundes-, Kantons- und Gemeindeebene blieben die
Anteile an den gesamten Steuereinnahmen stabil. Auf den Bund entfiel immer
der hochste Anteil an den Steuereinnahmen (40-47%), der Anteil der Kantone
belief sich in der Regel auf 30-34% und derjenige der Gemeinden auf die
restlichen 23-26%. Trotz dieser stabilen Entwicklung verspiiren Kantone und
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Gemeinden die zunehmende Last des Bundes, dessen Steueranteil seit 1993
langsam zugenommen hat.

Das Sekretariat der OECD hat die fiskalische Autonomie subnationaler
Regierungen analysiert und gefolgert, dass die Gebietskdrperschaften
der Schweiz von allen OECD-Lindern die hochsten fiskalischen Befugnisse
haben (OECD 2000b). Wichtig war dabei die Erkenntnis, dass die Steuerbefugnis
nicht nur vom Anteil der lokalen wund regionalen Ebene am
Gesamtsteueraufkommen abhdngt, sondern auch von der Kontrolle {ber
die Steuerbasis. Fiskalautonomie wird somit von zwei Variablen bestimmt,
vom Prozentsatz der Gesamtsteuereinnahmen und von der Befugnis
die Steuerbasis selbst festzulegen. In dem 1993 eingefiihrten
Steuerharmonisierungsgesetz sind die formellen Grundsatze festgelegt, an die
sich die Kantone halten miissen, doch sind weder die Steuerbasis noch die Hohe
der Steuersitze harmonisiert. Angesichts der Tatsache, dass die meisten
offentlichen Versorgungseinrichtungen Eigentum der Gemeinden sind, haben
diese ferner weitgehend freie Hand bei der Festsetzung von Gebiihren
und Benutzungsbeitrdgen. Zusammenfassend kann man festhalten, dass
das Steuersystem eines der wesentlichen Instrumente der Wirtschaftsforderung
ist; Kantone und Gemeinden kdnnen das Verhalten von Unternehmen
und Einwohnern, die sich auf ihrem Gebiet niedergelassen haben oder dies
beabsichtigen, aktiv beeinflussen.

Verschuldung nach Staatsebene

Die Verschuldung der einzelnen Regierungsebenen hat sich von 1990 bis
1998 unterschiedlich entwickelt. (Abbildung 2.1). 1990 belief sich die Schuld auf
Bundesebene auf 12.2% des BIP, sie iiberstieg damit nur leicht diejenige der
Kantone (9.6%) und diejenige der Gemeinden (9.1). Im Unterschied zur
Verschuldung auf subnationaler Ebene schnellte jene des Bundes bis 1998 auf
27.7% des BIP. 1990 betrug das Verhaltnis der Bundesverschuldung zur
Gesamtverschuldung 39% und erhdhte sich 1998 auf 51%. Auf Zinsen entfielen
1998 7.9% der Bruttoaufwendungen des Bundes, 5.9% auf kantonaler und 6.5%
auf Gemeindeebene. Die Zunahme der Verschuldung des Bundes war hauptséich-
lich auf die hoheren Budgetdefizite zurtickzufiihren; auf Kantons- und
Gemeindeebene waren die Defizite niedriger. Da sich die Verteilung der
Steuereinnahmen auf die drei Regierungsebenen in diesem Zeitraum nicht nen-
nenswert gedndert hat, ist die Entwicklung von Fehlbetrdgen und Verschuldung
hauptsachlich auf zuséatzliche Ausgaben zuriickzufiihren. Wahrend der Rezession
der 1990er Jahre belastete der zunehmende Mittelbedarf — hauptsachlich zur
Finanzierung der Sozialpolitik — den Bund mehr als die Kantone und Gemeinden.
Heute sind diese finanziell im allgemeinen besser gestellt als der Bund.
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Abbildung 2.1.  Zunahme der Verschuldung nach Staatsebene
(in Millionen CHF)
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Quelle: Eidg. Finanzdepartement

Steuerwettbewerb auf subnationaler Ebene

Theoretische Uberlegungen

Die Theorien tiber den Steuerwettbewerb (oder, genauer gesagt, tiber fiska-
lischen Wettbewerb, da es nicht nur um Einnahmen, sondern auch um Ausgaben
geht) fiilhren zu keinen eindeutigen Schlussfolgerungen. Modelle und Theorien
wie auch empirische Studien ergeben widerspriichliche Ergebnisse hinsichtlich
der Frage, ob steuerlicher Wettbewerb wiinschenswert! oder schéadlich ist.
Das Ergebnis einschlagiger Untersuchungen ist hauptsichlich von den zugrun-
degelegten Voraussetzungen abhéngig. Die ersten Arbeiten standen dem
Steuerwettbewerb freundlich gegeniiber. Nach Tiebout (1956) ist die fiskalische
Autonomie eine Vorbedingung fiir eine optimale Allokation &ffentlicher Giter.
Die Einwohner wahlen ihren Wohnsitz nach der von ihnen bevorzugten
Kombination von Steuerlast und Angebot an 6ffentlichen Giitern, was zu einer
optimalen Beriicksichtigung der individuellen Praferenzen fiihrt. Die Modelle
von Tiebout und ihre Anpassungen gehen davon aus, dass der Wettbewerb
zwischen unabhingigen Gebietskdrperschaften dhnliche Wirkungen hat wie der
Wettbewerb zwischen Unternehmern und somit die Effizienz erh6ht. Der Versuch,
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durch niedrige Steuerséatze die Steuerzahler zur Niederlassung zu bewegen, kann
jedoch zur Folge haben, dass die dffentlichen Aufwendungen unter das Niveau
sinken, auf denen der Nutzen den Kosten entspricht. Steuerwettbewerb kdnnte
somit dazu fiihren, dass am Schluss sdmtliche Beteiligte schlechter dran sind.
Die auf den Modellen Tiebouts aufbauende Kritik geht jedoch ebenfalls von
Annahmen aus, die oft weit von der Wirklichkeit abweichen.

Steuerwettbewerb birgt fiir dezentralisierte Sozialvorsorgesysteme be-
stimmte Gefahren. Hat sich eine Gebietskdrperschaft fiir ein hohes Niveau an
sozialer Wohlfahrt entschieden, so muss sie im Hinblick auf die Finanzierung
dieser Dienste auch hdhere Steuern fordern. Hohe Wohlfahrtsleistungen wirken
anziehend auf eventuell Begilinstigte und abschreckend auf Steuerzahler.
Dadurch vermindert sich das Steueraufkommen, und gleichzeitig erhdht sich der
Ausgabenbedarf. Wegen der Mobilitdit sowohl der einkommensschwachen
Bevolkerung als auch der Steuerzahler kann deshalb eine subzentral organisier-
te Unterstiitzung einkommensschwacher Haushalte entweder zu finanziellen
Ungleichgewichten oder zum Abbau von Wohlfahrtsleistungen fiihren.
Allgemeiner gesagt kann steuerlicher Wettbewerb negative Folgen auf regionale
Umverteilungsprogramme haben. Untersuchungen auf der Grundlage von Daten
aus den Vereinigten Staaten zeigen, dass sich die blosse Feststellung der
Mobilitdt der einkommensschwachen Bevolkerung hemmend auf die
Bereitschaft zur Gewdhrung von Wohlfahrtsleistungen auf subnationaler Ebene
auswirken kann. (Brown und Oates 1987). Aus diesem Grund sollte die
Unterstiitzung der einkommensschwachen Bevdlkerung vor allem in den
Verantwortungsbereich der Zentralregierung fallen. Andere Autoren sind dage-
gen einem dezentralisierten Vorsorgesystem gegeniiber weniger pessimistisch
eingestellt (Perrotti, 2001).

Steuerwettbewerb und unterschiedliche Steuersidtze konnen dagegen
zur Verminderung regionaler Disparitdten beitragen. Unternehmen und
Einzelpersonen wéahlen ihren Niederlassungsort nach einer hohen Zahl von
Faktoren einschliesslich der Grdssenvorteile in Agglomerationen, d.h. Ndhe zu
anderen Geschiften, Zugang zu einem grossen Arbeitsmarkt oder 6ffentlichen
Diensten von hoher Qualitat. Sind solche Grossenvorteile mdglich, so bieten die
zentralen Standorte Vorteile, die an peripheren Lagen nicht vorhanden sind.
Eines der wirksamsten Mittel, mit denen periphere Orte diesen Nachteil aus-
gleichen kénnen, ist die Steuerpolitik, d.h. die Ansetzung niedrigerer Steuersatze
als diejenigen von Stadtzentren, die hohe Betrdge fir oOffentliche
Dienstleistungen aufwenden miissen. Verhindert man Steuerwettbewerb, indem
man Steuersitze harmonisiert, dann nimmt man den peripheren Gebieten eines
der wichtigsten wirtschaftspolitischen Instrumente, mit denen sie sich gegen die
grossen Agglomerationen behaupten kdnnen. Der Steuerwettbewerb kann damit
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die Polarisierung, d. h. die wirtschaftliche und soziale Konzentration in wenigen
grossen Agglomerationen verhindern und ware somit als wirksames Mittel zur
Verhinderung der Zunahme rdumlicher Disparititen und regionaler
Konzentrationen zu betrachten (Baldwin/Krugman, 2000).

Ob man steuerlichen Wettbewerb als der effizienten Allokation oder einer
gerechten Verteilung dienlich oder hinderlich betrachten will, hdngt weitgehend
von der Einstellung zur Funktion von Regierung und 6ffentlichem Dienst ab. In
einer klassischen wohlfahtstheoretischen Sicht streben die Entscheidungstrager
eine Maximierung der sozialen Wohlfahrt an. In dieser Sicht ist ein
Handlungsspielraum der lokalen Ebene im Bereich der Steuern und der sich
daraus ergebende steuerliche Wettbewerb unglinstig, weil sie fiskalische externe
Effekte hervorrufen, die Wahl des Niederlassungsortes durch Unternehmen
und Privatpersonenverzerren, unfaire fiskalische Regelungen begtinstigen und
die Gefahr von Sozial- und Umweltdumping bergen. Nimmt man in einer mehr
public-choice orientierten Sicht dagegen an, dass der offentliche Sektor
naturgemass zu tiberméassiger Expansion und mangelnder Effizienz neige, dann
erscheint Steuerwettbewerb effizienzfdrdernd und geeignet, den “Leviathan” auf
einem sozial annehmbaren Niveau zu halten. In dieser Sicht héatte die
Steuerharmonisierung dhnliche Folgen wie die Kartelle im Privatsektor. Sie
wiirde zu einer Erhohung der Steuersitze und einem schlechteren Verhiltnis
zwischen Steuern und lokalen offentlichen Giitern fiihren. Ausgebaute lokale
Steuerautonomie ist deshalb ein Mittel, um Steuern niedrig zu halten und eine
effiziente Verwendung der Steuergelder zu gew&hrleisten. Eine einfache Antwort
auf die Frage der Folgen des steuerlichen Wettbewerbs gibt es nicht, denn vieles
hangt vom institutionellen Rahmen ab, in dem er sich abspielt.

Die Situation in der Schweiz

Die Schweiz, die Vereinigten Staaten und Kanada gehdren zu den wenigen
Landern, in denen subnationale Gebietseinheiten tiber geniigend steuerliche
Autonomie verfliigen, um in Steuerwettbewerb treten zu konnen. Die geringe
Grosse der Schweiz erlaubt eine hohe Mobilitdt zwischen den einzelnen
Gebietskorperschaften. Die Steuerzahler — Privatpersonen und Unternehmen —
konnen leicht an Orte mit niedrigerer Steuerbelastung umziehen. Die
gut entwickelte Verkehrsinfrastruktur, die das Pendeln fordert, hat den
Wettbewerbsdruck in den letzten Jahrzehnten wahrscheinlich noch erhéht. Eine
Reihe von Studien hat gezeigt, dass der steuerliche Wettbewerb auf
Gemeindeebene wahrscheinlich noch starker ist als auf Kantonsebene, da die
Transaktionskosten bei ersteren niedriger sind (Feld und Kirchgédssner 2000). Die
Besteuerung des Einkommens von juristischen und natiirlichen Personen ist ein
wichtiger Faktor fiir die regionale Verteilung von Unternehmen und die regiona-
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len Beschéftigungsunterschiede (Feld und Kirchgdssner 2001). Der Anteil der
Steuerzahler mit steuerbarem Einkommen von mehr als 100 000 SFr betragt 9.4%
im gilinstigsten Kanton, gegeniiber 2.5% im ungilinstigsten und einem
Landesdurchschnitt von 5.5%. Die Steuersdtze scheinen somit die Wahl des
Niederlassungsortes durch juristische und natiirliche Personen tatsichlich zu
beeinflussen; eine signifikante — positive oder negative — Korrelation zwischen
Steuersitzen und Pro-Kopf-Steuereinkommen lasst sich jedoch nicht nachwei-
sen (OECD 1999a).

Die Disparitdten in der persdnlichen Einkommenssteuerlast scheinen im
Laufe der Zeit relativ stabil geblieben zu sein, und die Kantone haben ihr
Belastungsniveau im Laufe der Zeit kaum geindert, was darauf hinweist, dass
ein “Steuergleichgewicht” erreicht worden sein kdnnte. Eine Erklarung hierfir
wiare, dass Steuersitze und offentliche Dienste den Praferenzen der Bevolkerung
entsprechen, so dass die Bevdlkerung keinen Grund zur Anderung der
Niederlassung und die Kantone keinen Grund zur Anderung des Steuersystems
haben. Eine andere Erklarung wére, dass die Wahl des Niederlassungsortes
durch andere Faktoren als Unterschiede zwischen den Steuersitzen bestimmt
wird. Dadurch wiirde der Wettbewerb im Bereich der Steuerséitze teilweise
aufgewogen und eine sich selbst antreibende Wirkung der Erhohung der
Steuerlast und der Herabsetzung des Pro-Kopf-Steuereinkommens vermieden.
Altere Studien (Frey, 1981) folgern, dass Unterschiede zwischen den
Steuersitzen die Wanderung zwischen Kantonen nicht signifikant beeinflussen.
Diese Feststellung wurde von Hilber (2000) bestitigt, nach dem die
Besteuerungsunterschiede kapitalisiert, d. h. durch Unterschiede im Bereich der
Eigentumswerte aufgewogen werden, wodurch der Anreiz zur Niederlassung in
steuerglinstigen Orten entfallt. Ein Sozialdumping l4sst sich nicht feststellen, da
sich der Anteil der Sozialausgaben an den gesamten Staatsausgaben von 15.5%
im Jahre 1990 auf 20.6% im Jahre 1998 erhohte und die subnationale
Einkommens-Umverteilung im gleichen Zeitraum zugenommen hat (Feld und
Kirchgéssner, 2001). Das dezentralisierte Sozialsystem ist somit trotz fiskalischer
Dezentralisierung nicht zusammengebrochen.

Steuerwettbewerb scheint sich auf die 6ffentlichen Dienstleitungen und
finanzielle Gesundheit der subnationalen Gebietseinheiten somit glinstig
auszuwirken. Zwei Aspekte verdienen in diesem Bereich jedoch besondere
Aufmerksamkeit. Erstens walzen bestimmte Kantone die Last offentlicher
Dienstleistungen zunehmend auf andere Kantone ab, wodurch fiskalische exter-
ne Effekte entstehen. Vor allem zentral gelegene Stadtkantone stellen viele
offentliche Dienste zur Verfigung, fiir die sie von andern nutzniessenden
Kantonen nicht entschiadigt werden. Dieses Problem wird von dem projektierten
“Neuen Finanzausgleich” aufgegriffen. Zweitens bieten kantonale Steuersysteme
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—zum Teil mit regionalpolitischer Unterstiitzung des Bundes — oft
Steuererleichterungen und Sonderregelungen an. Beispiele hierfiir sind die teil-
weise oder vollstandige Steuerbefreiung auf Gewinnen und Kapital neu gegriin-
deter Firmen wiahrend hdchstens zehn Jahren. Diese Erleichterungen kdnnen die
Firmenstruktur oder die Wahl ihres Standortes beeinflussen. Die Auswirkungen
von Steuerbefreiungen sind zwar nicht systematisch untersucht oder bewertet
worden, doch lassen anekdotische Informationen darauf schliessen, dass sie
die Wahl des Niederlassungsortes durch Firmen kaum beeinflussen.
Regelgebundene sollten deshalb zumindest die bestehenden diskretiondren
Steuererleichterungen ersetzen, eigentlich sollte jedoch jede Form von
Steuererleichterungen abgeschafft werden.

Finanzausgleich

Finanzliicke und Transfers zwischen Staatsebenen

Die Finanzliicke, d.h. die Differenz zwischen aggregierten Ausgaben und
Einnahmen subnationaler Regierungen, ist in der Schweiz im Vergleich zu ande-
ren OECD-Lindern und insbesondere den westeuropdischen Nachbarldandern
relativ gross (Abbildung 2.2.). Auf die subnationale Ebene entfielen in der
Schweiz 1996 75% der offentlichen Gesamtausgaben, wahrend der entsprechen-
de Anteil fir die Steuereinnahmen 56% betrug, was eine Finanzliicke von
19 Prozentpunkten an den Tag legt. Diese Liicke hat im letzten Jahrzehnt leicht
zugenommen. Trotz ihrer weitgehenden Steuerautonomie sind die Kantone in
hohem Masse auf Bundestransfers angewiesen; auch dies zeigt die zunehmende
Verflechtung von Verantwortungen und Funktionen zwischen Kantonen und
Bund.

Der Bundeshaushalt, dessen Ausgabenhohe 1997 46 Milliarden SFr. tiber-
stieg, ist im Grunde genommen ein Transferhaushalt. Rund zwei Drittel der
Gesamtbundesausgaben sind Transferzahlungen an Drittparteien, davon geht
rund ein Drittel an die Kantone (34.1%). Von 1970 bis 1997 erhohten sich die
transferierten Betrdge von 4 auf tiber 27 Milliarden SFr., d.h. um 676%. Dies
entspricht einer jahrlichen Zunahme von 7.3%; dies tibersteigt die jahrliche BIP-
Zunahme (4.8%) oder jene der gesamten Bundesausgaben. (5.5%).
Bundestransfers machen durchschnittlich rund 23% der Gesamteinnahmen der
Kantone oder rund 50% des Steuereinkommens aus; fiir die finanzschwé&chsten
Kantone belaufen sich die entsprechenden Séatze auf 52% bzw. 152%. Wegen
seiner Grosse und Bedeutung wirkt sich das Bundestransfersystem in signifikan-
tem Masse auf die finanzielle Gesundheit, die Ausgabenautonomie,
die Wirtschaftsstruktur und den administrativen Aufwand der Kantone aus.
Die Transfers zwischen Kantonen und Gemeinden sind weniger bedeutend (rund
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Abbildung 2.2. Dezentralisierung des Steuersystems und fiskalische Liicke
in OECD-Léndern
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Quelle: OECD National Accounts, 1997

13% der Gemeindeausgaben), was zeigt, dass die Kompetenzverteilung hier weit
besser definiert ist.

Zweckgebundene Transfers und Vollzugsfoderalismus

Es ist weniger der Umfang des Transfersystems als der Handlungs-
spielraum, der den Empfangern bei der Verwendung der Mittel offen steht, der in
der Schweiz zum Politikum geworden ist. Transfers konnen bedingten (zweckge-
bundenen) oder bedingungslosen (freien) Charakter haben; dazwischen gibt es
verschiedene Mischformen. Die finanzielle Autonomie des Empféangers ist umge-
kehrt zum Anteil zweckgebundener Transfers. In der Schweiz ist das Verhéaltnis
von zweckgebundenen zu Gesamt-Transfers mit tber 70% vergleichsweise
hoch (Abbildung 2.3.). Die meisten Transfers sind fiir einen spezifischen Zweck
und stitzen sich auf Projektvorschlage, die die Kantone dem Bund vorlegen.
Dank der Zweckbindung der Bundesmittel und dem Recht, die Finanzierung
eines Projekts anzunehmen oder abzulehnen, kontrolliert der Bund viele
Politikbereiche, die formell in die Zustindigkeit der Kantone fallen.
Das Transfersystem zeugt damit von der zunehmenden Kompetenzverflechtung
zwischen nationaler und subnationaler Ebene und den weitgehenden
Kontrollbefugnissen des Bundes gegeniiber den Kantonen.
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Abbildung 2.3. Anteil der zweckgebundenen Transferzahlungen
(% der Transferzahlungen insgesamt)
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Das Transfersystem verdeutlicht, wie Kantone und Gemeinden zunehmend
die Rolle von “Agenturen” des Bundes {ibernommen haben. (Dafflon 1999). In
den letzten zwei Jahrzehnten hat sich der Bund darauf beschrénkt,
Rahmengesetze zu erlassen und ihre Durchfiihrung den Kantonen zu tibertragen.
Dieser “Vollzusgsfoderalismus” ist in den Bereichen Umweltschutz und
Gesundheit besonders offensichtlich, wo der Bund zweckgebundene Transfers,
die Durchfiihrung dagegen fast ausschliesslich den Kantonen {iberldsst. Die
Bundesaufwendungen auf diesen Gebieten bilden zwar nur einen geringen Teil
der Gesamtaufwendungen (1% fiir das Gesundheitswesen), doch die Ausgaben
der Gemeinden und Kantone werden fast ausschliesslich durch die
Bundesregelung bestimmt. Widerstand gegen Vollzugsfoderalismus und
Agenturrolle war somit einer der Antriebskrifte fiir das Projekt "Neuer
Finanzausgleich ".

Angleichung der Finanzkraft

Bis Ende der 50er Jahre gab es in der Schweiz keine Politik zur
Verminderung von kantonalen Finanzkraftunterschieden. Weder die vertikalen
Transfers noch die Teilung der Direkten Bundessteuer trugen den interkantona-
len Finanzkraftdisparitditen Rechnung. Lediglich einige Sektoralpolitiken,
beispielsweise der Unterstiitzung der Landwirtschaft oder der o6ffentlichen
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Infrastruktur, haben sich eine Minderung der rdumlichen Disparititen implizit
zum Ziel gesetzt. Das 1959 in Kraft gesetzte Finanzausgleichsgesetz bildete den
ersten Ansatz zu einer systematischen Minderung der Disparitidten und zur
Festlegung der Grundsitze fiir die finanzielle Zusammenarbeit zwischen Bund
und Kantonen. In diesem Gesetz wurde der Begriff der " Finanzkraft " eingefiihrt
und definiert; es handelt sich um einen Index, der aus mehreren Faktoren wie
Steuerkraft oder Infrastrukturkosten besteht. Das Gesetz sieht vier Elemente des
Finanzausgleichs vor:

e von der Finanzkraft abhingige zweckgebundene Transfers vom Bund an
die Kantone;

¢ einem Anteil der Kantone an den Bundes-Einkommenssteuern, von dem
ein Teil (rund 53%) im umgekehrtem Verhiltnis zur Finanzkraft zugeteilt
wird;

e Anteil an den Mineraldlsteuern und am Gewinn der schweizerischen
Nationalbank;

e Anteil der Kantone an den Ausgaben des Bundes fiir die soziale
Sicherheit, in umgekehrtem Verhéltnis zur Finanzkraft.

Zweckgebundene Transfers sind zum wichtigsten Instrument der
finanziellen Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen und der
Disparitdtsminderung geworden. Den meisten Transfers liegen die Ausgaben der
Kantone zugrunde, d.h. je mehr Mittel ein Kanton fiir ein bestimmtes Projekt auf-
wendet, desto hdher ist der Bundesbeitrag dafiir. Alle Transfers sind umgekehrt
proportional zur kantonalen Finanzkraft, d.h. je geringer die Finanzkraft, desto
hoher der Beitragssatz. Die vom Bund zu zahlende Beitragshdhe gliedert sich
somit in zwei Teile: einen "Grundbeitrag " zwischen 10 und 60% der Ausgaben des
Kantons und einen "Finanzkraftzuschlag" von 0 bis 35%, der von der Finanzkraft
des Empfangerkantons abhangt. Der Bundesbeitrag kann sich deshalb auf bis zu
95% der Gesamtausgaben eines Projekts belaufen. Abgesehen von wenigen
Anpassungen ist dieses Finanzausgleichsystem bis heute unverdndert geblieben.

Beurteilung

Die 6konomische Analyse von vertikalen Transfers zeigt die Auswirkungen,
die es auf wirtschaftliche Effizienz und raumliche Ausgewogenheit hat. Damit es
effizient ist, sollte es auf Politikbereiche mit signifikanten raumlichen ‘spillover’-
Effekten beschrankt sein; zudem sollte es transparent und zurechenbar sein.
Zudem sollte es die kantonale Autonomie nicht beeintrichtigen, die kantonale
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Wirtschaft nicht verzerren und die Finanzdisziplin nicht schwdchen. Damit es
raumlich ausgewogen ist, sollte es Finanzkraftunterschiede und Unterschiede in
den Kosten offentlicher Dienste wirksam vermindern. Gemass den Theorien zum
Finanzfoderalismus sind generell (mindestens) zwei sorgfaltig getrennte
Transfersysteme erforderlich: eines, das die Beihilfen fiir Verbundaufgaben
umfasst, und ein zweites, das die Mittel zum Ausgleich von Finanzkraft und
Kostenunterschieden umfasst. (Kasten 2.1).

Die Schwichen des derzeitigen Transfer- und Ausgleichs-Systems sind in
mehreren Veroffentlichungen dargelegt worden (Frey et al, 1994, Bundesrat,
2001). Diese zeigen, dass das gegenwartige System weder effizient ist noch zum
raumlichen Ausgleich beitrdgt. Wihrend die Transferzahlungen in den letzten
drei Jahrzehnten um jahrlich 7.3% zugenommen haben, wurden die Disparitaten
in der Finanzkraft um nicht einmal 5% reduziert. Dies ist an sich nicht erstaun-
lich. Da die kantonalen Ausgaben fiir offentliche Dienste mit zunehmender
Finanzkraft in die Hohe gehen, (positive Einkommenselastizitit), begilinstigt ein
Transfersystem mit proportionalen Beitragssitzen reiche gegeniiber armen
Kantonen. Diese Verzerrung zu Gunsten der Reichen wird durch die Tatsache,
dass bestimmte begiinstigte Einrichtungen, beispielsweise Hochschulen, in

Kasten 2.1. Warum vertikale Transfers?

Je nach institutioneller Organisation und Finanzstruktur eines Landes haben
Transferzahlungen drei grundlegende Ziele:

e Ausgleich der aggregierten Finanzliicke zwischen Mindestausgaben und
eigenem Steuereinkommen;

¢ Minderung der Finanzkraftunterschiede zwischen den Gebietseinheiten;

¢ Internalisierung von 'spillover'-Effekten' zwischen Gebietseinheiten, wie
Umweltschutz, Kantonsstrassen oder hdhere Bildung.

Zur Verwirklichung dieser drei Ziele sind drei Transfersysteme mit getrennten
Verfahren notwendig. Die Finanzliicke ist mit Steuerteilungen oder zweckfreien
Beitragen zu schliessen. Die Verminderung von Finanzkraftuntereschieden erfor-
dert zweckfreie Transferzahlungen entweder von der Zentralregierung oder
zwischen subnationalen Gebietseinheiten. Die Internalisierung territorialer
spillovers erfordert zweckgebundene, spezifische Beihilfen entweder zwischen
subnationalen Gebietseinheiten oder zwischen nationaler oder subnationaler
Ebene.
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armen Kantonen nicht existieren, noch verstarkt. Das umgekehrte Verhaltnis
zwischen Finanzkraft und Beitragssatz ("Finanzkraftzuschlag”) gleicht die verfehl-
te Wirkung des Grundbeitrags kaum aus. Ein hoherer Beitragssatz sollte die
Steuerbelastung herabsetzen und dadurch Ausgaben in &rmeren Kantonen
anregen; da aber die Steuerpreiselastizitat fur offentliche Dienste niedrig ist,
tragt die Zulage wenig zur Minderung von Unterschieden in der Versorgung mit
offentlichen Giitern bei.2

Auch bezuglich Effizienz lauern tiberall Méngel. Vertikale Transfers
beeinflussen in der Regel das Verhalten der Empfangerkantone und treiben
deren Ausgaben in die Hohe (Hines und Thaler 1995, Schaltegger 2001). Da die
Hohe der Transferzahlungen in Abhdngigkeit der Ausgabenhohe festgelegt wird
und die Beitragssiatze hoch sind, unterminieren diese Zahlungen die
Haushaltsdisziplin der Kantone. Je hdher die Ausgaben eines Kantons sind,
desto mehr Transferzahlungen erhilt er, wodurch der Anreiz entsteht, die
Ausgaben auf den fiir Beihilfen in Frage kommenden Gebieten zu maximieren.
Da die Transferzahlungen hauptsdchlich der ortlichen Wirtschaft zugute
kommen, kann ein Kanton sogar zuséatzliche Steuergelder einnehmen, wenn er
die subventionierten Ausgaben erhoht.3 Da die meisten Transferzahlungen nur
zur Deckung von Investitionsausgaben, jedoch nicht von laufenden Kosten,
bestimmt sind, tendieren die Kantone dazu, den Unterhalt von Anlagen gegenii-
ber Neuinvestitionen (fiir die sie Subventionen erhalten) zu vernachléssigen.
Bei den meisten Transferzahlungen haben die Kantone nur das Vorschlagsrecht,
weshalb der Bund weitgehend dariiber entscheiden kann, was finanziert werden
soll. Ausserdem sind die Transferzahlungen an Einzelprojekte statt Gesamt-
programme gebunden, was die Flexibilitdt bei der Umsetzung vermindert. Wegen
der hohen Zahl der Subventionstatbestinde —insgesamt mehr als 350
Beitragskategorien — ist ihre politische Handhabung fast unmdoglich geworden.
Die administrative Belastung des Bundes und der Kantone insgesamt kann sich
bis auf 9% der Subvention belaufen (Frey et al, 1996)

Die meisten Bundesvertreter raumen ein, dass das Transfersystem zu einer
iberladenen Maschinerie geworden ist, deren Funktionsweise fiir die
Finanzspezialisten, geschweige denn Politiker oder die breitere Offentlichkeit
kaum mehr tiberblickbar ist. Die Maschinerie ist schwierig zu handhaben und
hat zahlreiche unerwiinschten Nebenwirkungen. Sowohl dem Bund als auch
den Kantonen erscheinen die Ergebnisse gleich unbefriedigend. Die
Bundesmitarbeiter geben ohne weiteres zu, dass das System einer tiefgreifen-
den Uberarbeitung bedarf. Mitte der 90er Jahre schlossen sich beide Seiten zur
Aufnahme eines Reformprojekts zusammen, das sich rasch zu einem umfassen-
den Unternehmen zur Revitalisierung des Foderalismus in der Schweiz
entwickelte.

© OECD 2002

ey



L7

OECD Territorialexamen Schweiz

Vorschlag fiir einen "Neuen Finanzausgleich"

Uberblick

Seit Beginn der 90er Jahre hat sich der Bund zusammen mit den Kantonen
eingehend uberlegt, wie das Beihilfe- und Ausgleichssystem zu aktualisieren
sei. Nach ausgedehnten Vorarbeiten legte eine Projektgruppe (bestehend
aus dem Eidgenossischen Finanzdepartement und der Konferenz der
Kantonsregierungen) 1999 einen Projektvorschlag vor. Binnen kurzem entwickel-
te sich die ,Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben" (NFA) zu
einer allgemeinen Reform des schweizerischen Foderalismus, die versuchte, die
foderalistische Philosophie neu zu beleben. Im Herbst 2001 legte der Bundesrat
dem Parlament offizielle Vorschldge vor. Werden diese von Volk und Stinden
angenommen, so bedeutet dies, dass die Aufgabenverteilung, das Transfer-
system und der rdumliche Ausgleich neu gestaltet werden (Kasten 2.2.).
Die Reform soll bis 2006 eingefiihrt sein.

Der NFA-Vorschlag soll den Wirkungsgrad des foderalen Systems verbes-
sern und die Autonomie und die Gleichheit der Kantone erhdhen. Dank der
Aufgabenentflechtung kdnnte sich der Bund auf die Politikbereiche von
nationalem Interesse konzentrieren und andere Verantwortungen den
Kantonen {iberlassen. Hinsichtlich der verbleibenden gemeinsamen Aufgaben
dirften neue Steuerungsformen wie Leistungsvereinbarungen oder Mehrjahres-
Globalbudgets die Effizienz und Zurechenbarkeit der offentlichen Dienste
verbessern. Dank der Aufgabentrennung diirfte auch die Finanzliicke abnehmen,
und die Flexibilitdit der Kantonshaushalte diirfte dadurch zunehmen, dass
die nicht zweckgebundenen Beihilfen von 30 auf 50% erhdht werden.
Die Schaffung von horizontalen und vertikalen Ausgleichsfonds tragt wirksamer
zur Minderung der rdumlichen Disparitdten bei als die derzeitigen
zweckgebundenen Beihilfen, und die beiden Fonds fiir topographische und
soziodemographische Belastungen werden Kantone mit tiberdurchschnittlichen
Kosten fiir bestimmte 6ffentliche Dienste zusétzlich unterstiitzen. Gleichzeitig
werden die Kantone zu einem umsichtigeren Mittelaufwanderzogen,
da die Transferzahlungen nicht mehr auf Grund der Ausgaben, sondern von
Standardkosten oder Leistungsvereinbarungen festgesetzt werden. Die
bundesgesetzlich verstirkte Zusammenarbeit zwischen Kantonen soll die
fiskalische Aquivalenz férdern, d.h. eine regional gerechtere Verteilung der
Kosten offentlicher Dienste gewé&hrleisten. Die Behdrden schitzen die dank
diesen Massnahmen erzielte Effizienzzunahme auf rund 20% der Gesamtsumme
der derzeitigen Transferzahlungen, d.h. jahrlich zwei Milliarden sFr.
(Eidgendssische Finanzverwaltung, 1996).
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Kasten 2.2. Das NFA-Projekt

Der NFA ist ein gemeinsamer Vorschlag des Bundes und der Kantone
zur Neugestaltung ihrer finanziellen, organisatorischen und administrativen
Beziehungen. Hauptziel ist eine Wiederbelebung des Subsidiaritatsprinzips
und eine Erhohung der Effizienz des Finanzausgleichs. Das Projekt umfasst fiinf
Hauptelemente:

o Klare Aufgabenteilung: Rund 20 von 40 Verbundaufgaben werden entweder
den Kantonen oder dem Bund {ibertragen. Mit dieser Entflechtung sollen
die Transferzahlungen um rund 40% oder 5 Milliarden sFr. vermindert wer-
den.

e Neue Formen der Zusammenarbeit: Die verbleibenden Verbundaufgaben
werden nach neuen Regeln gestaltet. Der Bund konzentriert sich auf stra-
tegische Planung, wahrend die Kantone fiir die Umsetzung verantwortlich
sind.Ziele und der Haushaltsrahmen werden von Bund und Kantonen
gemeinsam festgelegt. Leistungsvereinbarungen und Verhandlungen
sollen die hierarchischen Strukturen ersetzen. Die Transferzahlungen
erfolgen in Form von Pauschalbetrdgen und auf Grund von Standardkosten.

o Horizontaler und vertikaler Finanzausgleich: Der Bund fiihrt zwei neue
Finanzausgleichsinstrumente ein, die mit insgesamt rund 2.4 Milliarden
sFr. ausgestattet werden. Mit dem horizontalen Ausgleich sollen die
Disparitaten zwischen Kantonen mit hoher und niedriger Finanzkraft ver-
mindert werden. Eine Verminderung dieser Disparitdten um 20% ist vorge-
sehen. Mit dem vertikalen Ausgleich sollen iiberdies Kantone unterstiitzt
werden, die weniger als 85% des nationalen Finanzkraftindexes (neu
Ressourcenindex genannt) erreichen. Keiner dieser Transfers ist zweckge-
bunden.

o Ausgleich fiir Sonderbelastungen: Der Bund errichtet zwei neue Fonds zur
Unterstiitzung von Kantonen, die iiberdurchschnittlich hohe Kosten fiir
offentliche Dienstleistungen zu tragen haben. Der eine dient zum
Ausgleich topographischer Belastungen (hauptsichlich Bergkantone mit
hohen Pro-Kopf-Infrastrukturkosten), und der andere zum Ausgleich sozio-
demographischer Belastungen (verstidterte Kantone mit hohen Pro-Kopf-
Sozialkosten). Fiir beide Fonds ist eine Mittelausstattung von je rund 275
Millionen sFr. vorgesehen.

o Horizontale Zusammenarbeit: Die Zusammenarbeit zwischen Kantonen wird
verstarkt. Auf Grund einer Gesetzesgrundlage kann der Bund im Hinblick
auf eine Harmonisierung von Begiinstigten und Steuerzahlern die Kantone
zur Teilung der Kosten eines 6ffentlichen Dienstes mit stark gebietsiibers-
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chreitender Tatigkeit verpflichten, beispielsweise Krankenhauser, Schulen
oder kulturelle Institutionen. Ein finanzieller Anreiz zur Zusammenarbeit
zwischen Kantonen ist nicht vorgesehen.

Der NFA-Vorschlag ist finanziell neutral, d.h. er verursacht weder dem Bund
noch den Kantonen zusitzliche Kosten. Alle Ressourcen werden aus dem alten
Transfersystem iibernommen. Die grundlegenden Parameter wie die Grosse der
einzelnen Fonds, der "Hebesatz" fiir den horizontalen Ausgleich oder die garan-
tierte Mindest-Finanzkraft werden im Parlament erortert. Die Reform wird sieben
neue Verfassungsartikel und die Anderung von rund 20 Artikeln erfordern, die
hauptsichlich institutionelle und finanzielle Anderungen der Sektoralpolitiken
betreffen. Die einzelnen Etappen des Vorschlags werden Volk und Parlament 2002
bis 2006 zur Abstimmung vorgelegt.

Einige Probleme

Eine Anzahl Probleme im Zusammenhang mit diesem Projekt muss noch
geldst werden. Erstens wird die Reform, auch wenn sie auf finanzielle Neutralitat
zwischen Bund und Kantonen ausgerichtet ist, unter den Kantonen selbst unwei-
gerlich Gewinner und Verlierer schaffen. Einige haben bereits ihre Ablehnung
des Reformvorschlags angekiindigt. Im Sommer 2001 schlug der Bundesrat rasch
einen zusatzlichen "Hartefonds” zur Erleichterung unerwiinschter Auswirkungen
auf die Verteilung vor. Dieser kdnnte zwar die politische Akzeptanz des
Vorschlags erhohen, doch sollte das Parlament seine Funktionsdauer einschran-
ken und ihn schrittweise stilllegen, sobald sich die Kantone dem neuen
Finanzrahmen angepasst haben.

Zweitens wird die Umverteilung zwischen den Kantonen im Gegensatz zur
heutigen Situation mit der Einfiihrung horizontaler und vertikaler Fonds zu
einem &usserst potenten Instrument werden. Eine Anpassung des ,Hebesatzes,
vergleichbar mit einer Verdnderung der Steuersitze, kann die finanziellen
Ressourcen eines Kantons signifikant beeinflussen. Um zu gewéhrleisten, dass
die Reform fiir alle Kantone auf lange Frist finanziell tragbar ist, ware es zweck-
maéssig, die wichtigsten Raten in der Verfassung zu verankern, beispielsweise der
"Hebesatz" fiir die horizontale Verteilung oder die einem Kanton zustehende
Mindest-Finanzkapazitat. Da alle wichtigen Steuersitze in der Verfassung
niedergelegt sind, wiirde die Verankerung der wichtigsten numerischen
Ecksteine des Finanzausgleichs schweizerischer Verfassungslogik zumindest
nicht zuwider laufen.
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Drittens bedeutet "Zusammenarbeit zwischen Kantonen", dass der Bund die
Kantone verpflichten kann, einen Teil der durch &ffentliche Dienste verursachten
Lasten zu ibernehmen und den grenziiberschreitenden Wirkungen Rechnung zu
tragen. Die zu Grunde liegende Idee ist zwar korrekt, doch sind die Werkzeuge
vielleicht nicht ganz geeignet. In der vorliegenden Fassung ist in diesem
Vorschlag eine verpflichtende Rechtsnorm vorgesehen. Eine Verpflichtung konn-
te jedoch Streitigkeiten zwischen den Kantonen ausldsen, und die
Zusammenarbeit kdnnte anstatt iber politische Verhandlungen durch Gerichte
entschieden werden. Der Bundesrat sollte zur Unterstiitzung der
Zusammenarbeit zwischen den Kantonen vielmehr auf Anreiz ausgerichtete
finanzielle Instrumente anwenden. Eine Mdglichkeit ware eine Erhohung der
Unterstiitzung des Bundes an die Kantone, die zusammenarbeiten und Kosten
und Lasten offentlicher Dienste teilen. Auf jeden Fall sollte der Bund Rechtshilfe
leisten, den Informationsfluss sichern und zur Harmonisierung vertraglicher
Beziehungen beitragen.

Internationale Gegeniiberstellung von Steuerausgleichssystemen

Zur Beurteilung von Verfahren und Ergebnissen rdumlicher
Umverteilungssysteme hat die OECD den Finanzaugleich in einigen Landern
untersucht. Eine internationale Gegeniiberstellung des zeigt, dass sich die
Schweiz mit dem NFA-Vorschlag den Verfahren und Normen anderer
Bundesstaaten wie Kanada und Deutschland n&hert (Tabelle 2.4.).

Mit der Einfihrung einer verfassungsrechtlich garantierten Mindest-
Finanzkraft fiir alle Kantone passt sich die Schweiz den Regelungen anderer
Bundesstaaten an. Der Finanzausgleich wiirde das deutsche Systems einer hori-
zontalen Verteilung mit dem kanadischen Systems eines vertikalen Ausgleichs
verbinden. Wie in den meisten anderen Bundesstaaten werden zweckgebundene
Beihilfen und Finanzausgleich voneinander getrennt. Im Unterschied zu anderen
Bundesstaaten werden Steuersystem und Finanzausgleich vollstindig getrennt,
d.h. die Steuerteilung (beispielsweise der Direkten Bundessteuer) wiirde nicht
mehr zu Ausgleichszwecken angewandt, was die starke finanzielle Autonomie
von Kantonen und Gemeinden in der Schweiz unterstreichen wiirde. Zur Zeit
sind die Unterschiede zwischen Kantonen in der Schweiz grosser als in andern
Bundesstaaten, was teils auf die Fragmentierung, teils auf den unzulénglichen
Finanzausgleich zurlickzufiihren sein mag. Selbst nach den Reform wiren die
Finanzkraft-Disparitdten immer noch hoher als in anderen Bundesstaaten. Die
Gesamthohe der transferierten Betrage lage zwischen derjenigen Deutschlands
und Kanadas. Die Wirksamkeit des derzeitigen Ausgleichs beziiglich der
Disparitdtsminderung liegt zur Zeit sehr tief, wiirde bei Annahme des NFA jedoch
spurbar verbessert.
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Tabelle 2.4. Finanzausgleichssysteme im internationalen Vergleich!, 1999

Schweiz Schweiz .
(derzeitiges NFA- Deutschland Kanada Vereinigte
Staaten
System) Vorschlag
Struktur und Teilung der Horizontaler Steuerteilung  Vertikaler Vertikale
Instrumente Direkten Ausgleich umgekehrt Transfer zur Transfers
Bundessteuer zwischen proportional Gewéhrleistung umgekehrt
umgekehrt Kantonen zur Finanzkraft; einer proportional
proportional vertikale horizontaler minimalen zu Armuts-
zur Finanzkraft; Transfers zur Ausgleich Finanzkraft Indizes oder
zweckgebundene Gewihrleistung zwischen (Durchschnitt  zum
Transferzahlungen einer minimalen den Léndern,  von finf Pro-Kopf- BIP
umgekehrt Finanzkraft vertikale ausgewahlten
proportional zur Transfers zur Provinzen)
Finanzkraft Gewihrleistung
einer minimalen
Finanzkraft
Gesamt- 2 Milliarden 3 Milliarden 60 Milliarden 11 Milliarden 221 Milliarden
Transfersumme CHF CHF DM CAD UsD
Mindest-/Hochst- 58/187 58/187 69/126 62/161 71/141
Steuererhebung-
skapazitat vor der
Gleichzetzung
Durchschnitt = 100
Hochst-/Mindest-  70/162 88/150 99.5/106 96/161 71/141

Steuererhebung-
skapazitit nach
Gleichsetzung

1. Fiir die Schweiz berechnete das Sekretariat der OECD einen hypothetischen Index der Steuererhebungskapazitit
nach Ausgleich. “Vertikal” bedeutet: vom Bund an die Staaten/Provinzen/Lédnder/Kantone, “horizontal”: zwischen
Staaten/Provinzen/Landern/Kantonen.

Quelle: OECD Sekretariat.

Vereinbarungen zwischen Bund und Kantonen

In den letzten Jahren hat der Bundesrat mit einer Anderung der innerstaat-
lichen Beziehungen begonnen und vertragliche Mechanismen zur Umsetzung
von Verbundaufgaben eingefiihrt. Er versucht somit, die derzeitige Schwache
der herkdmmlichen hierarchischen Beziehungen —vor allem ihr schlechter
Einfluss auf Effizienz und Autonomie der Kantone — zu tiberwinden und fiir eine
zunehmende Zahl von 6ffentlichen Diensten hierarchische durch vertragsgebun-
dene Strukturen zu ersetzen. Vertragsgegenstand sind nun Ergebnisse
und erbrachte Dienstleistungen statt veranschlagte Ausgaben. Bundesrat und
Kantone einigen sich fiir eine bestimmte 6ffentliche Dienstleistung freiwillig auf
spezifische Projekte und Ziele. Bei der Wahl der Umsetzung haben die Kantone
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freie Hand. Die Umstellung auf Vertragsvergabe (Kontraktualisierung) erfordert
eine Anderung in der Verwaltung und Bereitstellung offentlicher Dienste.
Anstelle von detaillierten Vorschriften auf Bundesebene und daraus resultieren-
den Doppelspurigkeiten sollen die Aufgaben besser zwischen Bund (strategische
Fithrung) und Kantonen (operative Umsetzung) aufgeteilt werden. Dank flexibler
Verfahren kdnnen sich die Kantone und Drittparteien den 6rtlichen
Anforderungen und Praferenzen anpassen. Die Vertragsdauer ist auf einige Jahre
beschrankt, nach deren Ablauf die Ergebnisse auf Grund der zu Beginn gesteck-
ten Ziele gepriift werden.

Leistungsvereinbarungen fiir den offentlichen Regionalverkehr

Mit der Reform des Eisenbahngesetzes von 1996 wurden die Verfahren zur
Finanzierung des regionalen offentlichen Verkehrs grundlegend gedndert. Die
Reform beinhaltet vertragliche Beziehungen zwischen Bund und Kantonen sowie
die Vergabe von Verkehrsdienstleistungen tiber Ausschreibungen. Dies ersetzt
das frithere Verfahren, bei dem Fehlbetrage fast automatisch durch die Kantone
und den Bund gedeckt wurden. Nach dem derzeit angewandten Verfahren arbei-
ten die Verkehrsunternehmen ein globales Angebot aus und legen es den
beteiligten Kantonen vor. Hat der Kanton das Angebot angenommen, leitet er es
an den Bund weiter. Der Bund kann bei den Verhandlungen mit dem Kanton
oder den Verkehrsunternehmen Anderungen fordern. Nimmt der Bund
das Angebot des Verkehrsunternehmens an, schliessen Bund, Kantone und
Verkehrsunternehmen — die 6ffentlich oder privat sein kdnnen — Vereinbarungen
iber die Subventionierung der Verkehrsdienstleistungen. Die Beihilfe ist koste-
nabhédngig, wobei einer Anzahl Qualitdtsindikatoren und der Verkehrsnachfrage
(d.h. der Anzahl Passagiere) Rechnung getragen wird. Wé&hrend der
Geltungsdauer des Vertrags kann die Beihilfe nicht neu ausgehandelt werden,
womit das Unternehmerrisiko vom Verkehrsunternehmen zu tragen ist. Die
Kantone haben die Wahl zwischen verschiedenen Verkehrstragern wie Schiene,
Strasse oder Luftseilbahn und haben sich in jiingster Zeit in mehreren Fallen fir
den Ersatz von Bahn- durch Busverbindungen entschieden.

Dank dieser neuen Form der administrativen Steuerung sind die regionalen
offentlichen Verkehrsdienstleistungen effizienter geworden (Abbildung 2.4.).
Zwischen 1990 und 1997 fiel der Kostendeckungsgrad von 59.21% im Jahre 1990
stetig auf 48.75% 1997. Von da an stieg dieses Niveau wieder und erreichte
52.27% im Jahre 1999. Diese Anderung kann auf die damalige Gesetzdnderung
zuriickzufiihren sein, mit der die Anreize zur Ausgabenmaximierung vermindert
wurden. Ferner gibt es Anhaltspunkte dafiir, dass die Beihilfen je Passagier-km
vermindert werden kdnnten.4 Die derzeitige Strategie zeigt die glinstigen
Wirkungen einer Kombination von politisch festgelegten Mindestnormen
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fur offentliche Dienste und ihrer marktorientierten Umsetzung, wobei die
Ecksteine auf dem Verhandlungswege zwischen Bundesrat und Kantons-
regierung festgelegt werden. Allerdings wird das Potential dieser Kombination
noch nicht voll genutzt. Thre Wirksamkeit liesse sich noch verbessern, wenn
Wettbewerb zwischen Schienenverkehrsunternehmen eingefiihrt oder der
Beihilfemechanismus dahingehend gedndert wiirde, dass die Kantone vollstin-
dige Freiheit bei der Wahl der Verkehrstrdger — Schiene, Strasse, Seilbahn —
haben.

Leistungsvereinbarungen in der Forstwirtschaft

1998 nahm das Bundesamt fiir Umwelt, Wald und Landschaft (BUWAL) ein
Pilotprojekt fiir Leistungsvereinbarungen in der Forstwirtschaft in Angriff. Diesen
Pilotprogrammen liegt ein Mehrjahresabkommen zwischen dem Bund und den
beteiligten Kantonen zugrunde. Vertragsgegenstand sind Dienstleistungen wie
die Produktion von Hochqualitdtsholz, der Schutz vor Naturkatastrophen oder
die Erhaltung der biologischen Vielfalt. Ziele und Indikatoren werden von Bund
und Kantonen gemeinsam beschlossen, doch wird das Programm anschliessend
vom Kanton umgesetzt, d.h. vorbereitet, ausgefithrt, und die einzelnen
Massnahmen {iberwacht. Der Bund beteiligt sich finanziell mit einem im voraus
festgelegten Pauschalbetrag. Die Ergebnisse der Programme werden vom Bund
iberwacht. Kann ein Kanton die Programmziele zu geringeren als den vereinbar-
ten Kosten erreichen, kann er den Uberschuss behalten; umgekehrt muss er
zusatzlich notwendige Massnahmen aus eigenen Mitteln finanzieren.

Die ersten Ergebnisse der neuen Verhandlungsmechanismen haben Bund
und Kantone zu einer Erweiterung des Pilotprogramms angespornt. Die
Autonomie der Kantone hat zugenommen, und die Kantone konnen die
Durchfiihrung forstwirtschaftlicher Programme flexibler gestalten. Einige
Kantone haben bestimmte Dienstleistungen extern vergeben, und Pauschal-
beihilfen haben eine Anzahl kleiner Waldbesitzer dazu veranlasst, im Hinblick
auf eine Kostenminderung enger zusammenzuarbeiten. Die Qualitat der
Forstverwaltung scheint sich verbessert zu haben. Die Verwaltungslasten auf den
verschiedenen Regierungsebenen haben sich jedoch noch nicht verringert. In der
Pilotphase wurden zwei Hauptprobleme festgestellt: einmal fehlt noch immer
eine anwendbare Definition von “strategischen Zielen" und "operationellem
Management”, d.h. eine klare Aufgabentrennung zwischen Bund und Kantonen.
Zum andern konnte die Befugnis des Bundes, Verhandlungen zu fiithren, d.h.
Vorschlage zu dndern oder sogar Verhandlungen einzustellen, dem Grundsatz der
Gleichbehandlung zuwiderlaufen. Die Vormachtstellung des Bundes gegentiber
den Kantonen im Verein mit ungleichem Verhandlungsvermdgen der Kantone
konnte in zunehmendem Masse eine ungleiche Behandlung der Kantone unter
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Abbildung 2.4. Kostendeckung im 6ffentlichen Regionalverkehr
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Quelle: Bundesamt fiir Raumentwicklung/ Bundesamt fiir Verkehr, 2001

sonst gleichen Rahmenbedingungen zur Folge haben. Der Bund sollte deshalb
sorgfaltig einheitliche Programmregeln ausarbeiten, insbesondere hinsichtlich
Qualitdtsnormen und Preisfestlegung.

Beurteilung

Kontraktualisierung soll die Qualitdt bundessubventionierter 6ffentlicher
Dienste verbessern und ihre Kosten vermindern, wahrend gleichzeitig landesweit
ein gleicher Zugang und politisch festgelegte Mindestnormen gewéahrleistet
werden. Es hat sich gezeigt, dass sich politische festgelegte 6ffentliche Dienste
iber den Markt bereitstellen lassen, was sowohl der Effizienz als auch dem
regionalen Ausgleich entgegengekommen ist. Leistungsvereinbarungen erhdhen
zudem die Flexibilitat, Fokalisierungsfahigkeit und Effizienz der Beziehungen
zwischen Bund und Kantonen. Geméass Aussagen verschiedener Mitarbeiter hat
diese Umstellung zudem Lernprozesse und Wissenstransfer besonders angeregt.
Bei den Verhandlungen tauschen sowohl beide Regierungsebenen als auch pri-
vate Partner Informationen und Kenntnisse aus. Ausgehend von den
Erfahrungen aus fritheren Verhandlungen kann sich der Bund allmé&hlich auf eine
Serie bester Ergebnisse und Praktiken stitzen. Dies erhodht wiederum
das Interesse der Kantonsregierungen an einem Erfahrungsaustausch, da
dadurch ihr Verhandlungspotential verstidrkt wird. Die Umstellung auf
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Leistungsvereinbarungen fordert ferner die Kreativitat. Eine Anwendung dieser
neuen Mechanismen in anderen Politikbereichen wie im Post- und
Fernmeldewesen ist deshalb sicher zweckméssig.

Die Vor- und Nachteile von Leistungsvereinbarungen gegeniiber hierarchis-
chen Beziehungen sollten eingehend gepriift werden. Vereinbarungen beinhalten
Freiwilligkeit, d. h. die Partner miissen die Wahl zwischen verschiedenen
Optionen einschliesslich der Ablehnung eines Vorschlags haben. Der
Monopolcharakter der Beziehungen zwischen Staatsebenen erschwert die Suche
nach Alternativlosungen. In vielen Fallen verfliigen die Kantone noch nicht tiber
die zur Durchfiihrung komplexer Projekte erforderlichen Verwaltungs-
und Managementressourcen. Die Flexibilitdt von Vereinbarungen und die
unterschiedlichen Verhandlungsvollmachten der Kantone, die ungleiche
Vereinbarungen fiir sonst gleiche Projekte zur Folge haben, kénnten zu vertikalen
Asymmetrien fiithren. Schliesslich kénnten ausgedehnte Vertragsbeziehungen
neue Effizienzeinbussen hervorrufen. Einige offenbar weniger erfolgreiche
kantonale Verhandlungspartner haben sich bereits tiber “gute Geschéfte”
beklagt, die andere Kantone aushandeln konnten. Breit angewandt, kdnnten
Vereinbarungen die Kantone dazu verleiten, sich beim Bund iiber vorteilhafte
Vertrdge und auf Kosten der Offentlichkeit zusé&tzliche Vorteile zu verschaffen
(“rent seeking”). Diese Fragen bediirfen einer Priifung und eingehenden
Beurteilung, wenn die Vorteile vertraglicher Regelungen ausgeschopft, ihre
Nachteile jedoch vermieden werden sollen.

Funktionale Regionen und horizontale Zusammenarbeit

Seit der Griindung des schweizerischen Bundesstaates im Jahre 1848 haben
sich Grésse und Form ihrer subnationalen Gebietseinheiten kaum verandert. Die
Zahl der Gemeinden hat um weniger als 10% abgenommen, und die Zahl der
Kantone hat dank der Griindung des Kantons Jura im Jahre 1978 sogar zugenom-
men. In den letzten 150 Jahren haben sich dagegen die soziotkonomischen
Aktivitdten auf immer grosser werdende funktionale Grossregionen konzentriert,
und diese Entwicklung wurde durch den Ausbau der Verkehrsinfrastrukturen,
welche die rdumliche Mobilitat férdern, noch verstérkt. Diese mangelnde Uber-
einstimmung zwischen politisch-institutioneller und funktionaler Organisation
des Landes hat die Kantone und Gemeinden zu verstarkter Zusammenarbeit in
verschiedenen Politikbereichen veranlasst. Ausgangspunkt der horizontalen
Zusammenarbeit war die Idee, dass zur Gewéhrleistung optimaler
Dienstleistungen die institutionelle Grenzen des Landes {iberwunden werden
miisste. Horizontale Zusammenarbeit, Politikharmonisierung, Kostenteilung
und grenziiberschreitende Bereitstellung ffentlicher Dienste sind heutzutage
fur die politische Beschlussfassung in der ganzen Schweiz kennzeichnend. Im
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letzten Jahrzehnt hat das Thema der horizontalen politischen Zusammenarbeit
zwischen Kantonen an Bedeutung zugenommen. Zunehmende Dissonanzen
zwischen Kantonen oder Gemeinden zeugen jedoch von dem Druck, der auf der
horizontalen Zusammenarbeit lastet.

Gebiete der horizontalen Zusammenarbeit und Zusammenarbeitsformen

Die schweizerischen Gemeinden arbeiten in Dutzenden von Formen
grenziiberschreitender Zusammenarbeit. Zu den Gebieten der Zusammenarbeit
zwischen Gemeinden gehdren vor allem offentliche Dienstleistungen
und Versorgungsbetriebe wie Abwasseraufbereitung, Wasserversorgung,
Abfallbeseitigung usw. Die Zusammenarbeit wird von Zweckverbinden (in der
Westschweiz syndicats genannt) durchgefiihrt, deren Mitglieder in der Regel die
beteiligten Gemeinden sind. Eine andere LOsung, die meistens fur die
Sozialhilfe gewadhlt wird, ist die Regionalisierung, d.h. die Gruppierung von
Gemeinden im Hinblick auf verbesserte Hilfeleistungen. Solche Zweckverbinde
sind im politischen Leben der Schweiz recht tiblich; im volksreichsten Kanton
Ziirich gibt es davon tiber 170. Sie dienen in der Regel einem einzigen Zweck und
sind nur in ihrem Dienstleistungsbereich tatig; dies fithrt zur Entstehung funk-
tionaler Gebiete, deren Einzugsgebiet durch die entsprechende Dienstleistung
abgegrenzt sind. Wiirde man das Tatigkeitsgebietes aller Verbande auf eine Karte
ibertragen, dann wiirde dei ein vielfarbiges Bild sich tiberlappender Flachen zei-
gen. Jeder Gemeinde steht es frei, sich einem Verband anzuschliessen oder die
betreffenden o6ffentlichen Dienste allein zu leisten. Der Beschluss einer
Mitgliedschaft stiitzt sich in der Regel auf eine Analyse des Kosten/Nutzen-
Verhaltnisses, d.h. in der Regel von Grdssen- oder Verbundvorteilen und der
daraus resultierenden Kostenminderung.

Da die Kantone grosser sind als die Gemeinden, begann die Zusammenarbeit
auf Kantonseben spéater. Doch auch hier ergab sich der Zwang zu horizontalen
Ubereinkommen fiir die Kantone aus der Ausdehnung des optimalen
Deckungsbereichs, der fiir bestimmte offentliche Dienstleistungen —vor allem
im Bereich der Bildung und des Gesundheitswesens — oft die Kantonsgrenzen
iberschreitet. Jiingstes Beispiel ist die Zusammenarbeit in den sieben Fach-
hochschulregionen (Kapitel 5). Auch spezialisierte Spitdler haben die Kantone mit
vereinten Kraften errichtet. Angesichts der Zunahme der rdumlichen Mobilitat und
des Pendlerverkehrs tiiber die Kantonsgrenzen hinweg haben Kantone und
Gemeinden mit vereinten Kraften offentliche Verkehrsbetriebe geschaffen, die
ganze Pendlerregionen versorgen (Kasten 2.3). Die gewihlten institutionellen und
organisatorischen Losungen sind zwar unterschiedlich. In manchen Fallen errich-
ten die Kantone ihre eigenen Werke, fiir die andere Kantone einen Ausgleich zah-
len. In anderen Fillen schaffen mehrere Kantone zusammen ein gemeinsames
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Werk. Die Zusammenarbeit ist besonders intensiv in der Nordwestschweiz, wo ein
einheitlicher Metropolitanraum von sechs Kantonsgrenzen durchschnitten wird.

Abgesehen von offentlichen Dienstleistungen arbeiten die Kantone auch
zunehmend zur Harmonisierung bestimmter politischer Massnahmen zusam-
men. Eines dieser Projekte wird unter dem Namen “Espace Mittelland” gefiihrt
und hat die Harmonisierung der Politik von acht Kantonen in den Bereichen
Wirtschaftsforderung, Bildung, Verkehr, Infrastrukturen, Gesundheit und Umwelt
zum Ziele. Die Kantonsregierungen arbeiten zur Zeit Aktionsplédne aus, die
2002 vorgelegt werden sollen. Eine eingehendere Zusammenarbeit zwischen
Kantonsregierungen zeigt sich auch in der Zentralschweiz deutlich, wo
die Kantone ein Sekretariat zur Ausarbeitung gemeinsamer Projekte eingerichtet
haben. Die Zusammenarbeit zwischen Kantonen erfolgt in der Regel auf
Projektbasis und unter Berilicksichtigung der Interessen jedes einzelnen, was zu
einer “variablen Geometrie”, d.h. einer Zusammenarbeit unterschiedlicher
Intensitdat und rdumlicher Ausdehnung fiihrt. Die Waadt —der grosste
franzosischsprachige Kanton der Schweiz—ist rund 160 Konkordate
(Zusammenarbeitsabkommen) mit anderen Kantonen eingegangen, doch ist die
Zahl der in der Schweiz insgesamt abgeschlossenen Abkommen schwierig zu
ermitteln. Oft wird die Meinung vertreten, die verstidrkte horizontale
Zusammenarbeit habe eine weitere Zentralisierung auf Bundesebene verhindert.

Maoglichkeiten und Grenzen der horizontalen Zusammenarbeit

Die horizontale Zusammenarbeit wird von zwei wechselseitig stark
abhdngigen Antriebsfaktoren angetrieben: Einmal die gréossen- und verbundbe-
dingten Kosteneinsparungen (d. h. die Kantone erweitern den geographischen
Deckungsbereich einer bestimmten Dienstleistung im Hinblick auf
Kosteneinsparung oder Qualitdtsverbesserung), und zum andern der Ausgleich
raumlicher 'spillover-Effekte> und die Wahrung fiskalischer Aquivalenz oder
des fiskalischen Gleichgewichts, d.h. faire Behandlung der Steuerzahler,
Begtinstigten und Beschlussfassenden sowie Verhinderung interregionalen
Trittbrettfahrens. Die horizontale Zusammenarbeit beruht auf Freiwilligkeit, und
die Gebietseinheiten beteiligen sich nur, wenn ihnen daraus Nettovorteile
erwachsen. Aus diesem Grund ist die horizontale Zusammenarbeit vor allem
auf die groéssen- und verbundbedingten Kosteneinsparungen (economies of
scale and scope) beschréankt und wird beschwerlich, wenn fiskalische Aquiva-
lenz und territoriale 'spillover'-Effekte zu berticksichtigen sind. Wegen der
geringen Grdsse der Kantone treten zahlreiche grenziiberschreitende Wirkungen
auf, und ihre Internalisierung lauft Gefahr, fehlzuschlagen, wenn die Interessen
asymmetrisch sind, d.h. wenn infolge des Ausgleichs territorialer 'spillover'-
Effekte ein Kanton zum Gewinner, ein anderer dagegen zum Verlierer
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Kasten 2.3. Offentliche Verkehrsverbinde in funktionalen Gebieten

Die grossen Metropolitanraume der Schweiz (Ziirich, Basel, Genf, Bern)
erstrecken sich tiber die Gemeinde- und Kantonsgrenzen hinaus, und das funktio-
nale Pendlergebiet entspricht nicht einer institutionellen Gebietseinheit. In den
80er Jahren forderte die Bevolkerung in zunehmendem Masse ein zusammenhan-
gendes und benutzerfreundliches 6ffentliches Verkehrsnetz, das den Anspriichen
der Pendler geniigte und zur Minderung der hauptsachlich durch iibermassigen
Einsatz privater Verkehrsmittel hervorgerufenen Umweltbelastungen beitragt. Da
keine politische Einheit die Verantwortung fiir ein solches Verkehrsnetz iiberneh-
men konnte, musste es nach funktionellen Erw&dgungen, iiber die politischen
Grenzen hinweg, organisiert werden. Die meisten in den 90er Jahren geschaffenen
Verkehrsverbdande entstanden dank einer oftmals intensiven horizontalen
Zusammenarbeit zwischen Gemeinden, Kantonen und Verkehrsbetrieben mit
dem Ziele, ausgehend von einer guten Idee ein praktikables und finanziell trag-
bares Verkehrsnetz aufzubauen.

Der Tarifverbund Nordwestschweiz im Grossraum Basel ist der &lteste und
institutionell komplizierteste Verkehrsverband; er wurde 1987 gegriindet. Heute
versorgt er rund 160 Gemeinden, vier Kantone, umfasst sechs Bus- und zwei
Bahngesellschaften und erstreckt sich auf Grund grenziiberschreitender
Vereinbarungen auf zwei Nachbarliander — Deutschland und Frankreich. Er hat
folgende wichtigste Charakterziige:

e Der Beitritt steht den Gemeinden frei. 40 bis 50% des Defizitanteils der
Mitgliedsgemeinden wird von den Kantonen gedeckt, was die Gemeinden
zum Mitmachen anspornen soll. Zahlreiche Gemeinden beteiligen
sich allerdings nicht, insbesondere jene, die ausserhalb des
Metropolitanraumes liegen.

e Der Verbund legt die Fahrpreise und den Linienfahrplan fest. Die
Dienstleistungen selbst werden iiber Ausschreibungen vergeben oder
zwischen Behérden und Verkehrsbetrieben ausgehandelt. Die einzelnen
Privatbus- oder -bahngesellschaft und die Schweizerischen Bundesbahnen
bleiben unabhingig.

e Der Passagier hat je Fahrt nur eine Fahrkarte zu kaufen, auch wenn mehre-
re Unternehmen oder Verkehrsmittel beteiligt sind. Der Fahrpreis wird
nach Zone festgelegt.

¢ Das Gesamtdefizit wird auf Grund eines nach Passagieren und auf ihrem
Territorium zuriickgelegten Kilometern gewichteten Schliissels unter die
Gemeinden aufgeteilt. Die Kantone und fiir bestimmte Dienstleistungen
der Bund leisten Beihilfen geringeren Ausmasses.

8]
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Dieser Verkehrsverbund entstand weitgehend dank einem gemeinsamen
Interesse der Stadt Basel und der umliegenden Gemeinden, den Pendlern ein
rasches und kostengiinstiges 6ffentliches Verkehrsmittel zur Verfiigung zu stellen.
Die finanzielle Unterstiitzung auf hoherer Ebene durch Kantone oder sogar den
Bund hat sich jedoch als wichtiger ,Kitt" fiir den Zusammenhalt des Verbundes
erwiesen. Zur Zeit lasten auf dem Verbund weiterhin ein bestimmter finanzieller
Druck und Infrastrukturméngel. Die beteiligten Kantone und Gemeinden fordern
deshalb weitere finanzielle Mittel, und der Bundesrat schlug 2001 Investitionen
zur Unterstiitzung des Stadtverkehrs vor.

wiirde (Frey/Schaltegger 2001). Ferner kbnnen hohe Transaktionskosten und
politische Ambitionen das Zustandekommen von Ubereinkommen zwischen
Kantonsregierungen verhindern, selbst wenn alle Beteiligten davon profitieren
wiirden. Die Tatsache, dass sich viele Gebietseinheiten oftmals nur zogernd
zur Zusammenarbeit entschliessen oder sie sogar rundweg ablehnen, zeugt von
den Schwierigkeiten, Dienste grenziiberschreitend anzubieten.

Ein besonderes Problem stellt die demokratische Legitimation dar.
Horizontale Zusammenarbeit bringt in der Regel eine Ubertragung von
Verantwortungen von einer Regierung an eine neue, intergouvernementale Stelle
mit sich. Dadurch wird den Biirgern die direkte Kontrolle tiber die &ffentlichen
Dienstleistungen genommen; es liegen nun mehr Stufen zwischen dem, was die
Biirger wollen und dem, was schliesslich produziert wird. Da die Delegierten
zahlreicher Zweckverbinde nicht vom Volk gewihlt werden, besteht die Tendenz,
dass die Interessen von Politikern und Biirokratie starker gewichtet werden als
der Bedarf des Staatsbiirgers.. Im Laufe der Zeit entsteht ein uniiberschaubares
Gewirr von Fachstellen mit unterschiedlicher Rechtsgrundlage und rdumlichen
Tatigkeitsbereichen, so dass die Staatsbiirger die ortlichen und regionalen
offentlichen Dienste kaum noch tiberblicken und beeinflussen kdnnen.

Rolle des Bundes

Bundesrat und Kantonsregierungen sind sich tiber die Bedeutung der
horizontalen Zusammenarbeit einig und haben ihr im Rahmen der NFA-Reform
einige Instrumente zur Verfligung gestellt. Im Falle der Annahme dieser Reform
werden Regeln fiir Partnerschaften festgelegt. Den Kantonen steht es grundséatz-
lich frei, auf den ihnen geeignet scheinenden Gebieten zusammenzuarbeiten.
Der NFA-Vorschlag enthilt ein Vertragsmodell mit Mindestnormen hinsichtlich
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Kostentransparenz, Rechte und Pflichten der Partner und demokratischer
Mitsprache. Der Bundesrat erhilt das Recht, die Kantone in einer Anzahl von
Politikbereichen — die in dem betreffenden Gesetz festgelegt sind — zu horizonta-
ler Zusammenarbeit zu verpflichten. Dadurch kénnten jedoch Rechts-
streitigkeiten entstehen, was einen Schatten auf horizontale Partnerschaften
werfen konnte. Auch kdnnten die Kantone versucht sein, zuerst ihre Ausgaben zu
erhbhen und dann einen Ausgleich zu fordern. Die Verpflichtung zur
Zusammenarbeit wird deshalb als ultima ratio betrachtet, und mehrere
Ausgleichsmechanismen wie Rechtsschutz der beteiligten Kantone, vorangehen-
de Vermittlung und Schiedsmechanismen sind vorgesehen. Zwang zur
Zusammenarbeit steht zwar in einem gewissen Widerspruch zur Partner-
schaftsidee, wird aber zur Wiederherstellung der fiskalischen Aquivalenz
zwischen Kantonen als notwendig betrachtet.

Die Reformen des Bundes im Bereich Transferzahlungen und Beihilfen
werden die horizontalen Partnerschaften zwischen Kantonen und Gemeinden
wahrscheinlich indirekt férdern. Heute haben Transfers die Form kostendecken-
der Zuschiisse. Dies spornt die Kantone nicht zur Errichtung gemeinsamer
Stellen an, da alle Kosteneinsparungen die Transferzahlungen mindern.
Die Umstellung auf Standardkosten im Rahmen des NFA schafft neue Anreize
zur Zusammenarbeit, da die beteiligten Kantone aus den dank gemeinsamen
Anstrengungen erzielten Kosteneinsparungen voll Nutzen ziehen kdnnen.
Auch eine weitere Dezentralisierung erhoht fir Kantonsregierungen und
Gemeinden die Notwendigkeit einer Zusammenarbeit. Im Kanton Luzern werden
demné&chst neue oOffentliche Dienstleistungen den Gemeinden {ibertragen.
Dadurch sind diese bereits zu einer engeren Zusammenarbeit und Errichtung
gemeinsamer Stellen, beispielsweise auf dem Gebiet des Brandschutzes oder
der Steuerverwaltung, wo erhebliche Kosteneinsparungen erzielt werden
konneniibergegangen. Die rdumlich-funktionelle Zusammenarbeit hat sogar
noch radikalere Ideen fiir die institutionelle Organisation dezentralisierter
Lander ausgelost (Kasten 2.4.).

Der Einsatz zusétzlicher finanzieller Mittel zur Forderung horizontaler
Zusammenarbeit ist in der Schweiz noch nicht tiblich. Dies verhinderte manch-
mal das Zustandekommen erfolgreicher horizontaler Partnerschaften.
Zur Forderung einer solchen Zusammenarbeit und Wiederherstellung der fiska-
lischen Aquivalenz kénnte der Bund die Bereitstellung zusétzlicher Mittel
zur Unterstitzung von Kantonen einsetzen, die zur Zusammenarbeit bereit
sind, davor jedoch noch zogern. Im Hinblick auf horizontale Zusammenarbeit
konnte ein Fonds fiir den Abschluss von Entwicklungspakts und
Leistungsvereinbarungen zwischen Kantonen mit vereinbarten Zielen und
Leistungszielgrossen errichtet werden. Dieser wiirde das im neuen NFA-Gesetz
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Kasten 2.4. Funktionale, sich iiberschneidende,
konkurrierende Gebietseinheiten:
radikales Umdenken der rdumlichen Organisation

Der funktionale Féderalismus hat zu radikaleren Gedanken iiber die raum-
ordnungspolitische Organisation eines Landes Anlass gegeben. Das Konzept der
FOC] (Functional, Overlapping and Competing Jurisdictions = Funktionale, sich
liberschneidende und im Wettbewerb stehende Gebietskdrperschaft)
bedeutet die Entstehung politischer Kérperschaften, deren Grésse den von ihnen
zu libernehmenden Aufgabe entspricht. Beispiele hierfiir sind Bildung, &ffentli-
cher Verkehr, Abwasserbehandlung, Abfallentsorgung oder &ffentliche Sicherheit.
Die geographische Ausdehnung der FOC] ist vom derzeitigen und kiinftigen
Bereich, in dem der betreffende Dienst geleistet wirdund nicht von historischen,
mehr oder weniger zufillig verlaufenden Grenzen abhéngig.

FOC] sind durch die folgenden vier Eigenschaften gekennzeichnet:

1. Definition durch das zu erreichende Ziel oder die auszuiibende Funktion.
Ihre Grésse muss ihren Aufgaben entsprechen.

2. Uberschneidung ihrer Gebiete; jede Funktion erfordert eine entsprechen-
de geographische Ausdehnung.

3. Wettbewerb gegeniiber Gemeinden und Staatsbiirgern; es gelten die
Regeln eines demokratischen politischen Wettbewerbs. Abgesehen von
den iiblichen politischen Organen kénnen Volksbefragungen und mogli-
cherweise Biirgerinitiativen zu diesem Zweck eingesetzt werden.

4. Befugnis zur Erhebung von Abgaben/Steuern, mit denen sie die zur
Ausiibung ihrer Funktionen erforderlichen Ausgaben decken.

FOC] entstehen, weil sie dem Willen der Biirger entsprechen und weil sie
von diesen kontrolliert werden koénnen. Das Konzept hat verschiedene
wirtschaftstheoretische Beziige: Kollektive Entscheidungen (public choice),
Verfassungsékonomie, Finanzféderalismus. Es unterscheidet sich von dem in der
Europédischen Union angewandten Fdderalismus und von verschiedenen
Reformkonzepten einschliesslich insbesondere des Subsidiaritatsprinzips. Mit
den FOC] vergleichbare Institutionen wurden in Europa auf Gemeindeebene
erfolgreich eingesetzt und spielen in den Vereinigten Staaten und der Schweiz
eine wichtige Rolle (Frey und Eichenberger, 1999).

festgelegte Verpflichtungsrecht flankieren. Finanzielle Anreize, dem schweizeri-
schen Foderalismus zwar etwas fremd, konnten als Schmiermittel eingesetzt
88 werden, um die der horizontalen Zusammenarbeit im Wege stehenden Hiirden
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zu Uberwinden. Der Fonds konnte auf politische Grenzen {iberschreitende
Entwicklungsprojekte ausgerichtet werden, {iber die sich die Kantone allein
nicht einigen konnten. Im Laufe der Zeit konnte der Fonds fiir Projekte
unterschiedlicher Grosse und geographischer Ausdehnung eingesetzt werden
und dadurch neue Wege fiir Partnerschaften zwischen Kantonen weisen.

Zusammenschliisse von Gebietseinheiten

Zusammenschliisse und Fusionen von bisher politisch unabhdngigen
Gebietseinheiten stellen eine Art Schlussstadium der horizontalen Partnerschaft
dar. Fusionen auf Gemeinde- und kantonaler Ebene werden zur Zeit als
Alternative zu horizontaler Zusammenarbeit gepriift, um der mangelnden
Deckung zwischen institutionellen-politischen Gebieten einerseits und funktio-
nalen Rdumen andererseits entgegenzuwirken oder eine kritische Masse zu
erreichen. Gemeindefusionen bildeten in den 30er Jahren eine hdufig angewand-
te Strategie, insbesondere um arme Vorstadtgebiete mit wohlhabenderen
Kernstddten zu vereinigen, doch waren sie anschliessend nicht mehr {blich.
Zusammenschliisse haben zwar ihre Befiirworter, doch stossen sie heute sowohl
in stadtischen wie auch in landlichen Gebieten auch auf starke Ablehnung.

Kiirzliche und laufende Fusionen und Fusionsvorschlige

Fusionen von Gebietseinheiten sind im Lichte des schweizerischen
Foderalismus zu betrachten, wo Gemeinden und Kantone die ihnen zustehende
Unabhingigkeit nicht leicht preisgeben. Zahlreiche Initiativen verlaufen deshalb
von der Basis nach oben. Initiativen zu Gunsten von Fusionen auf Ebene von
Gemeinden oder Kantonen sind selten. In den Kantonen Genf und Waadt wurde
die Fusion in einer Volksabstimmung abgelehnt Andere auf Kantonsebene
vorgesehene Fusionen blieben ebenso erfolglos, insbesondere die wiederholt
versuchte Vereinigung der beiden Halbkantone Basel-Stadt und Basel-
Landschaft. Als Ursache des Misserfolgs werden wirtschaftliche, politische und
kulturelle Elemente angeftihrt. Die Attraktivitat freiwilliger Fusionen wird ferner
durch die ausgedehnte Steuerautonomie der Kantone stark geschmélert, da das
Teilen von Steuereinnahmen und Ausgaben in einer neuen und grdsseren
Einheit fast unvermeidlich Gewinner und Verlierer entstehen lasst.

Auf Gemeindeebene sind Fusionen hdufiger und offenbar dringender und
werden von manchen Kantonen aktiv gefordert. Freiburg, der Kanton mit einigen
der kleinsten Gemeinden der Schweiz, hat die Frage der Gemeindefusionen seit
den 60er Jahren erdrtert. Nach einem erfolglosen Versuch, Fusionen aufzuzwin-
gen, versuchte es der Kanton mit finanziellen Mitteln. Seit 1967 kamen rund 90
Gemeindefusionen zu Stande; die Fusionskosten wurden zu 70% vom Kanton
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und zu 30% von den Gemeinden getragen. Der Kanton Thurgau arbeitet zur Zeit
ein Projekt zur Neuorganisation seiner Gemeinden aus. Angestrebt wird die
Beendigung des derzeitigen Uberschneidens von Munizipal- und Ortsgemeinden
und die Einfihrung einer fiir allgemeine Zwecke konzipierten politischen
Gemeinde, was zahlreiche Fusionen erfordern wird. Die Fusionen wurden
teilweise zwangsvollzogen; eine der kontrahierenden Gemeinden brachte
den Fall vor Bundesgericht und wurde abgewiesen. Luzern strebt eine
Gemeindereform iiber eine Anderung der Kantonsverfassung an. Der Kanton
wird zusatzliche Verantwortungen an die Gemeinden abtreten und hofft, diese
dadurch zu Fusionen zu bewegen. Im Tessin war zur Fusion dreier unabhdngiger
Gemeinden ein Entscheid des Bundesgerichts notwendig.

Maoyglichkeiten und Grenzen der Fusion von Gebietseinheiten

Der Leitgedanke der Fusionen politischer Gebietseinheiten ist weitgehend
der selbe wie derjenige fiir funktionelle Zusammenarbeit. Grundlegend sollen
die institutionellen Strukturen den funktionellen Gebieten angepasst werden,
um die Bereitstellung offentlicher Dienste zu erleichtern, Kosten dank
Grossenvorteilen zu senken, die kritische Masse fiir die Wettbewerbsfahigkeit
gegeniiber anderen Gebietseinheiten zu erreichen sowie Doppelspurigkeiten in
der Verwaltung zu reduzieren. Sodann kdénnen Fusionen regionale Disparitaten
hinsichtlich des Steuereinkommens ausgleichen und die fiskalische Aquivalenz
wiederherstellen. In manchen Fallen kdnnen Fusionen die niedrigere
Regierungsebene stirken, da sie fiir die hohere Regierungsebene die
Notwendigkeit mindern, Dienstleistungen mit zu kleinem T&tigkeitsbereich oder
zu hoher Steuerbelastung zu tibernehmen. Fusionen konnen somit einer iiber-
massigen Zentralisierung entgegenwirken.

Zusammenschliisse bringen jedoch nicht nur Nutzen. Fur rund 80% der
offentlichen Dienstleistungen sind Grossenvorteile unbedeutend, d. h. eine
Ausdehnung ihres Tatigkeitsgebietes wiirde nicht unbedingt die Kosten senken
oder die Qualitdt erhohen (Bish, 2001). Diese Vermutung wird durch eine
Analyse der Ausgaben aller schweizerischer Gemeinden sogar noch verstéarkt;
diese legt eine Zunahme der Pro-Kopf-Kosten fiir alle 6ffentlichen Funktionen
fiir alle Gemeinden tber 10000 Einwohner zu Tage (Eidgenossische
Finanzverwaltung, mehrere Jahrgidnge). Ausserdem hingen Kosten oder Qualitat
zahlreicher dffentlicher Dienste von physischen und rdumlichen Parametern wie
Bevolkerungsdichte oder Siedlungsstruktur ab, die sich durch Anderungen der
Grenzziehung nicht beeinflussen lassen.é Die optimalen Einzugsgebiete sind je
nach offentlichem Dienst sehr verschieden —das selbe gilt auch fiir private
Markte — so dass es keine einzelne “optimale” Gebietsaufteilung geben kann.
Dies trifft auch fiir die fiskalische Aquivalenz zu, da die rdumliche Verteilung von
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Beglinstigten, Steuerzahlern und Beschlussfassenden je nach geleistetem Dienst
stark verschieden sind. In der schweizerischen Praxis gibt es fiir private und
offentliche Dienstleistungsunternehmen Dutzende verschiedener Grenzlinien,
die sich gegenseitig oft tiberschneiden (Bundesamt fiir Statistik, 1997). Da sich
die Form der Funktion anpassen sollte, kann man mit einer Neuziehung von
Grenzen nie das “ideale” Gebiet fiir eine Dienstleistung erreichen.

Im Falle eines Zusammenschlusses ist auch der Frage der politischen
Legitimitdt eingehende Beachtung zu schenken. Ortliche und regionale
Raumeinheiten schaffen kulturelle Identitat —ein grundlegender Aspekt einer
Zivilgesellschaft. Blirgernahe Verwaltungen kleiner Gemeinden sind demokrati-
scher und verantwortungsbewusster als grossere. Die Wahrscheinlichkeit, dass
Biirger politische Prozesse und Ergebnisse steuern, beeinflussen und préagen, ist
in kleinen Gebietseinheiten hoher als in grossen. Kleinere Gebietseinheiten
haben eine homogenere Bevdlkerung und einen stirkeren sozialen Konsens als
grossere. In der kulturell vielfaltigen Schweiz tragen Dezentralisierung und gerin-
ge Grosse von politischen Einheiten zur L&sung von Minoritdtsproblemen und
Absorption innerer Konflikte bei. Zusammenschlisse hitten zur Folge, dass
politische Priferenzen weiter auseinander klaffen und die Beschlussfassung
innerhalb einer Gebietseinheit komplexer wird; dies konnte bisher unbekannte
Minoritdtsprobleme ausldsen. Da benachbarte Raumeinheiten oft verschiedene
Interessen haben, kdénnten sich mogliche Rechtsstreitigkeiten von der
Sphére zwischen Gebietseinheiten ins Innere von Gebietseinheiten verlagern.
Die wirtschaftliche und soziale Organisation eines Gebiets &ndert sich
fortwdhrend. Die Strategie des Bundes hinsichtlich Fusionen und rdumlicher
Neuorganisationen sollte somit mehr auf eine flexible Unterstiitzung und
polyzentrische Zusammenarbeit auf Ebene der Grossregionen als auf
Zusammenschliisse ausgerichtet sein.

Grenziiberschreitende Zusammenarbeit

Grenziiberschreitende  Zusammenarbeit  (GiUZ) beiderseits der
Landesgrenzen ist eine Sonderform der horizontalen Partnerschaft.
Schweizerische Regionen haben eine solche Zusammenarbeit aufgenommen,
und die Schweiz beteiligt sich aktiv an INTERREG-Projekten. Die Bevdlkerung
wird sich zunehmend bewusst, dass das Land keine Insel ist, dass 18 Kantone
an ein Nachbarland angrenzen und der grdsste Teil von ihr in Pendlerdistanz
der Grenze lebt. Angesichts der Zunahme grenziiberschreitender
Zusammenarbeit stellt sich die Frage der politischen und administrativen
Steuerung. Es entsteht ein transnationales Tatigkeitsgebiet, das den
Ortsbehdrden Gelegenheit zur Anwendung neuer rdumlicher Strategien
gibt. Einer dynamischen Nutzung der Grenzgebiete steht jedoch ein Mangel
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an institutioneller Handlungsbefugnis auf regionaler Ebene entgegen. Das
Bild der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit ist durch neue Strategien
fir Randgebiete einerseits und institutionelle Starrheit andererseits oder
in weiterem Sinne durch Erfolge und Schwierigkeiten gekennzeichnet. Das
Beispiel der Regio Insubrica an der schweizerisch-italienischen Grenze ist ein
Beispiel fiir die Moglichkeiten und Grenzen einer dynamischen GuiZ-Strategie.

Die Regio Insubrica

Die Initiativen fiir grenziiberschreitende Zusammenarbeit sind in der Regel
lokalen Ursprungs. Der Wille zur Forderung eines ‘koh&renten’ Wirtschaftsraums
beiderseits der Landesgrenzen, vereint mit dem Interesse an einer Maximierung
der gegenseitigen Vorteile, wirkt oft als Ausloser einer horizontalen GUZ.
Die Regio Insubrica wurde 1995 gegriindet und erstreckt sich auf drei italienische
Provinzen (Verbano-Cusio-Ossola, Varese, Como) und den Schweizer Kanton
Tessin (Kasten 2.5). Sie bildet eine gemdss dem Ubereinkommen
iber grenziiberschreitende Zusammenarbeit vom 21. Mai 1980 ("Madrider
Ubereinkommen") des Europarates errichtete privatrechtliche Vereinigung.
Dieser Rechtsstatus gibt der Regio Insubrica keinerlei rechtliche Zustandigkeit.
Ihre Befugnisse beschrdanken sich auf die Erorterung von Projekten
und ihre Vorlage an die zustandigen Behdrden der beteiligten Lander. Thr erstes
Ziel ist die "Forderung grenziiberschreitender Zusammenarbeit und
des Bewusstseins der Zugehorigkeit zu einem Raum mit gleicher sozialer
und kultureller Identitat" (Regio Insubrica, 2001). Das selbe Ziel verfolgen

Kasten 2.5. Regio Insubrica: Geographische Besonderheiten

Die Regio Insubrica erstreckt sich auf drei italienische Provinzen (Verbano-
Cusio-Ossola, Varese, Como) und den Schweizer Kanton Tessin. Die Landesgrenze
verlauft durch ein kulturell und geographisch homogenes Gebiet. Die Region
befindet sich fiir beide Lander in einer Randlage, bildet jedoch einen wichtigen
Verbindungspol fiir die Beziehungen zwischen Nord- und Siideuropa. Die Region
an sich ist leicht zugénglich. Sie verfiigt {iber ein besonders dichtes Bahn- und
Strassennetz, das ein hohes grenziiberschreitendes Personenverkehrsvolumen
ermoglicht. Lugano, eine der bedeutenderen, im Zentrum der Regio Insubrica
gelegenen Stadte, ist fiir mehr als 5.8 Millionen Personen binnen eineinhalb
Stunden erreichbar.
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die meisten GUZ- Initiativen; es lasst sich durch den Aufbau horizontaler und
vertikaler Partnerschaften unter Beteiligung von Institutionen und
Regierungsebenen verschiedener Stufen verwirklichen. Die leitenden Positionen
der Regio Insubrica werden von Provinz- oder Gemeindeprasidenten
eingenommen.

Die Regio Insubrica hat in erster Linie die Funktion eines Diskussions-
podiums. Mehrere Ad-hoc-Arbeitsgruppen befassen sich mit Fragen, die eine
Guz erfordern. Die Gebiete Umweltschutz, Tourismus, grenziiberschreitende
Mobilitdt der Arbeitskréfte, Bildung und Verkehr werden besonders eingehend
geprift. Zu den laufenden Projekten gehoren die Reinigung des Langen- und
des Luganer-Sees und eine bessere Integration der Berufslaufbahnen in den
beiden Landern unter Einschaltung der Vereinigung von Berufsbildungsstellen
beiderseits der Grenze. Eines der bedeutendsten Projekte hat die
Zusammenarbeit im Verkehrsbereich mit dem Alptransit —einer Eisenbahn-
Frachtstrecke zwischen Lugano-Como-Chiasso — und der Stabio-Arcisate-Bahn —
einer Hauptverkehrsachse fiur die 30 000 grenziiberschreitenden
Pendelarbeitnehmer — zum Gegenstand. Austausche von Elementarschiilern
sind veranstaltet worden, um es den Kindern beider Linder zu ermdglichen,
sich besser kennen zu lernen. Besonders aktiv war die Regio Insubrica bei
der Foérderung von kulturellen sportlichen Veranstaltungen auf Ortsebene durch
die Ubernahme von Schirmherrschaften. Die Privatwirtschaft beteiligt
sich anlasslich von Diskussionen am runden Tisch, die von den Handelskammern
der vier Mitglieder der Regio Insubrica, verschiedenen Gewerkschaften
und zahlreichen Unternehmen (wie Banken) und Stiftungen veranstaltet werden.

GuZ innerhalb der Europdischen Gemeinschaft kann von der Europaischen
Kommission finanziell unterstiitzt werden. Die Initiative INTERREG
(Internationale Regionen) wurde von der Europdischen Kommission 1990
aufgenommen, 1994 sowie 2001 durch INTERREG Il und III (Kasten 2.6.)
bestatigt und auf Nicht-EU-Linder ausgedehnt. INTERREG-Linder leisten die
Finanzbeihilfe selbst, was bedeutet, dass die Mittel von den Landesbeh6rden
und nicht den grenziiberschreitenden Stellen verwaltet werden. Besondere
Projekte der Regio Insubrica, die hohe Investitionen erfordern, kommen
fur einen INTERREG-Zuschuss in Frage. So erhielt beispielsweise ein Projekt
zur Verbesserung der Fremdenverkehrsforderung eine Unterstiitzung von
INTERREG Il zur Ausarbeitung einer Internetseite zur Forderung des
Fremdenverkehrs der Regio Insubrica und zur Errichtung eines
Touristeninformationsbiiros. Die Regio verfiigt {iber einen eigenen Haushalt
(jéghrlich rund 250 000 sFr.), wovon 55% von den Mitgliedern bezahlt werden.
Assoziierte Mitglieder (47 Gemeinden, 4 Handelskammern, Gewerkschaften
und Wirtschaftsverbidnde) tibernehmen 45%.
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Schwierigkeiten im Bereich der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit

Ein unzureichender institutioneller Ubereinstimmung ist fiir die meisten
GliZ-Tatigkeiten eine grosseres Hindernis. Die Trager von GliZ-Projekten miissen
unterschiedliche Verwaltungsstrukturen beiderseits der Grenzen in Einklang
bringen. Beispiele solcher Diskrepanzen sind die stirkere Zentralisierung in
[talien als in der Schweiz, unterschiedliche strategische Ziele und Normen
beiderseits der Grenzen, beispielsweise hinsichtlich des Verkehrs oder des
Umweltschutzes. Im Gegensatz zu dem oft mangelnden institutionellen
Hintergrund ermdglicht die flexible Struktur der GUZ (periodische Sitzungen von
Ad-hoc-Gruppen im Falle der Regio Insubrica) einen weitgehend frei wahlbaren

Kasten 2.6. Programm INTERREG fiir Italien und die Schweiz

Im September 2001 nahm die Europdische Kommission ein Programm fiir
grenziiberschreitende Zusammenarbeit zwischen Italien und der Schweiz an, das
durch INTERREG Il finanziert wird. Hauptziele sind eine nachhaltige Entwicklung
der Volkswirtschaften beider Lander und die Erhaltung des Natur- und kulturellen
Erbes. Fiir den Zeitraum bis 2006 stehen Mittel in Héhe von 74.4 Millionen EURO
zur Verfiigung, wovon rund 25.6 Millionen EURO zu Lasten der EU gehen. Auf natio-
nale und regionale Haushaltsmittel sowie private Teilnehmer entfallen 48.8
Millionen EURO. Fiir die Durchfiihrung des Programms gelten drei Prioritdten, fer-
ner wird technische Hilfe geleistet:

Wirtschaftliche Entwicklung und Zusammenarbeit. Angestrebt wird eine ausgewoge-
ne und nachhaltige Wirtschaftsentwicklung beiderseits der Landesgrenze, insbe-
sondere durch Unterstiitzung einer gemeinsamen Entwicklung landlicher Gebiete,
von Produktionssystemen und des Fremdenverkehrs (Beitrag der Gemeinschaft:
13.5 Millionen EURO).

Umwelt. Wegen der besonderen Umweltlage in diesem Gebiet erstreckt sich
die zweite Prioritit auf Zusammenarbeit bei der Raumentwicklung und Erhaltung
des natiirlichen und kulturellen Erbes (Beitrag der Gemeinschaft: 9 Millionen
EURO).

Zusammenarbeit bei kulturellen und sozialen Fragen. Die dritte Prioritdt hat die
Zusammenarbeit bei kulturellen, sozialen und institutionellen Fragen zum
Gegenstand. Die Teilnahme von Staatsbiirgern im Bereich der Kommunikation
und ihre Identifizierung mit der Region bilden das Hauptziel der Tatigkeiten
(Gemeinschaftsbeitrag: 2.7 Millionen EURO).
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Aktionsmodus. Auch eine Regierungsidnderung kann Probleme stellen, indem
sie sich beispielsweise auf langfristige Projekte auswirkt.

Guz-Organisationen verfiigen weder tiber Befugnisse noch Ressourcen,
die ihnen die Durchfithrung grenziiberschreitender Projekte ermoglichen
wiirden. Da sie nicht das Statut einer Institution haben und hauptséchlich als
Podium zur Erdrterung von Projekten dienen, sind sie weitgehend von den gren-
ziiberschreitenden Beziehungen und dem guten Willen der beteiligten Linder
abhédngig. Entscheidend fiir eine effiziente GiiZ-Partnerschaft ist die
Zurverfigungstellung richtiger und aktueller Informationen. Eine flexible GiiZ
kann von Vorteil sein, wenn sie eine unbiirokratische Kommunikation ermo-
glicht, wird aber zu einem Nachteil, wenn sie dadurch untiberschaubar wird.
GUZ kann im breiteren Rahmen der Europdischen Gemeinschaft und ihrer
Nachbarlander den peripheren Gebieten einen neuen Impuls verleihen. In vie-
len Fallen bedeutet sie fiir die grenznahe Peripherie eine Neubelebung.
Unabhéngig davon, ob die grenziiberschreitende Zusammenarbeit in Gebieten
mit wenig gemeinsamen kulturellen Bindungen (beispielsweise zwischen
Siidostengland und Nordfrankreich) oder Regionen mit mehr Ahnlichkeiten
(schweizerisch-italienisches Grenzgebiet) zur Durchfiihrung kommt, stdsst sie
immer auf verschiedenartige strukturelle Schwierigkeiten. Ihr Erfolg hangt
weitgehend von einer harmonisierten politischen Beschlussfassung durch die
beteiligten Lander ab. Es ist zu hoffen, dass die bilateralen Vertrage Schweiz-EU
zahlreiche GiizZ-Tatigkeiten neu beleben, die Austausche erleichtern und die
funktionelle Zusammenarbeit stdarken werden.

Folgerungen

Der Schweiz stellt sich die Herausforderung, ihren Féderalismus und die
Beziehungen zwischen Bundesrat, Kantonsregierungen und Gemeinden den
Anforderungen einer globalisierten Welt anzupassen. Dies erfordert eine grosse-
re Autonomie der subnationalen politischen Einheiten, flexiblere Beziehungen
zwischen Bund, Kantonen und Gemeinden und eine bessere Zusammenarbeit
zwischen Gebietskorperschaften der gleichen Ebene. Erforderlich ist ferner ein
geeigneteres System fiir die Wiederherstellung der fiskalischen Aquivalenz sowie
ein wirksamer Finanzausgleich zur Absicherung gegen rdumlich asymmetrische
Schocks. Die im Gange befindlichen NFA-Reformen bilden einen entscheidenden
Schritt zur Modernisierung der schweizerischen Institutionen. Die Kantone
werden Verantwortungen in den sie betreffenden politischen Fragen und eine
verstarkte Kontrolle tber finanzielle Mittel wiedererlangen. Der Bund konnte
unnotige Verwaltungsarbeiten vermindern und sich eingehender Kernfragen von
nationalem Interesse widmen. Vertikale Beziehungen werden vermehrt auf
Vertragsbasis abgewickelt, und eine globale Umverteilung der Finanzressourcen
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wird es den Kantonen ermdéglichen, in allen Landesteilen Mindestangebote an
offentlichen Diensten zu gewéhrleisten.

Der Forderung der horizontalen Zusammenarbeit zwischen Kantonen ist
besondere Aufmerksamkeit zu schenken. Die in der Schweiz gemachten
Erfahrungen zeigen, dass es in einem Land keine ideale Grosse der rdumlich-
politischen Aufteilung gibt. Funktionale R&ume itiberschneiden sich auf
verschiedene Weise, so dass jede raumliche Neuorganisation notwendigerweise
neue Liicken zwischen funktioneller und politischer Organisation hervorruft. Zur
Losung des Problems der zunehmenden Verflechtungen und der funktionellen
Uberschneidungen ist ein hoher Flexibilitdtsgrad in der Verwaltung erforderlich.
Im Mittelpunkt stehen sollte mehr die Frage nach der Rolle der Regierungen bei
der Erbringung 6ffentlicher Dienste als die Frage nach Grosse und Struktur der
Gebietseinheit. Dies erfordert Umsicht bei der Priifung eventueller Fusionen von
Gebietseinheiten. Der Grundsatz, "die Form passt sich der Funktion an" erscheint
fiir horizontale Partnerschaften aussichtsreicher, da er effizienter und demokra-
tischer ist. Private Markte sind rdumlich flexibel, und das selbe sollte auch fiir
die Raumorganisation gelten. Nach Einfiihrung von Reformen wie der NFA sollte
sich der Bundesrat — gestiitzt auf Informationen, Rechtsberatung und finanzielle
Anreize — auf horizontale Partnerschaften konzentrieren, um mit dem sich
standig verdndernde Muster der wirtschaftlichen und sozialen Organisation
umgehen zu konnen.
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Fussnoten

1. Die Ausdriicke "forderlich” oder "schadlich " haben in diesem Zusammenhang mehrere
Bedeutungen wie Effizienz, soziale oder regionale Gleichheit oder Forderung des
Wachstums.

2. Die Transfersysteme Kanadas und der Vereinigten Staaten, die ebenfalls von der
Deckung der Ausgaben ausgehen, fiihrten zum gleichen Ergebnis (Baker and Payne,
1999.

3. Man betrachte den kantonalen Strassenbau, fiir den die Kantone einen Beitragssatz von
bis zu 85 % erhalten kénnen; auf die Kantone entfillt somit ein kleiner Anteil am
Gesamtinvestitionsaufwand. Der weitaus grosste Teil der Strassenausgaben geht an
ortliche Bauunternehmen, die ihre Steuern an den Kanton zahlen. Wenn der kantonale
Steuersatz nur wenig iber dem Bundesbeitragssatz liegt, kann ein Kanton zusétzliche
Steuern einnehmen, wenn er den vom Bund subventionierten Strassenbau vorantreibt.
Beschéftigungs- und Einkommens-Multiplikatoren verstarken diese Wirkung zuséatzlich.

4. Die Anderung des Beihilfesystems dnderte auch die finanzielle Verrechnung, wodurch
Gegentiberstellungen zwischen der Lage vor und nach der Reform verzerrt werden.

5. Raumliche 'spillover'-Effekte (oder rdumliche Externalitdten) entstehen, wenn sich die
von einer Gebietseinheit geleisteten o6ffentlichen Dienste auf die Einwohner anderer
Gebietseinheiten auswirken. Die politisch brisanteste grenziiberschreitende Wirkung
entsteht, wenn offentliche Dienstleistungen und Einrichtungen einer Gebieteinheit
ohne Ausgleich von Einwohnern eines anderen Gebietes benutzt werden (Steuern,
Preise, Benutzergebiihren usw.).

6. Der Bau oder die Wartung einer {iber das Gebiet mehrerer Gemeinden verlaufenden
Bergstrasse wird durch Fusion der beteiligten Gemeinden nicht billiger.

o1
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Kapitel 3

Strategien und Politiken
fiir die Raumentwicklung

Bis in die 70er Jahre verfligte die Schweiz tiber keine ausdrticklichen
Strategien oder Politik fiir die Raumentwicklung. Die Beeinflussung rdaumlicher
Trends wurde implizit zu den Aufgaben der Sektoralpolitik — Landwirtschafts-
politik, 6ffentliche Investitionen (beispielsweise fiir den Strassenbau) — oder der
subventionierten Dienste der Bundesmonopole (beispielsweise Eisenbahnen
oder Post) gerechnet. Erst Ende der 60er und Anfang der 70er Jahre wurden
Regionalpolitik und Raumplanung tber Verfassungsidnderungen eingefiihrt. Die
Raumplanung hatte urspriinglich die Planung stddtischer Gebiete und den
Schutz landlicher Gebiete vor Zersiedelung zum Ziel, wihrend die
Regionalpolitik urspriinglich auf die Unterstiitzung von Infrastrukturarbeiten in
abgelegenen Berggebieten ausgerichtet war. Im Laufe der Zeit wurde der
Zielbereich der Raumplanung auf die rdumliche Koordination der Entwicklung
von Infrastrukturen ausgedehnt, wihrend sich die Regionalpolitik mit
wirtschaftlich benachteiligten Gebieten im allgemeinen zu befassen begann.
Der Zielbereich der Raumordnungspolitik wurde nochmals gedndert, als in
den 90er Jahren die Wettbewerbsfahigkeit der Regionen an Stelle der
Disparitdtsminderung in den Brennpunkt trat. Raumplanung und Regionalpolitik
wurden zur Verwirklichung des Zieles einer ausgewogenen rdumlichen
Organisation enger koordiniert.

In den kommenden Jahren wird die Raumordnungspolitik mit einer grosse-
ren Herausforderung konfrontiert werden. Die Deregulierung der offentlichen
Dienste wie Eisenbahnen, Fernmeldewesen, Stromversorgung und Post diirfte
fiir das ganze Land grosse Vorteile mit sich bringen, wird jedoch den
Handlungsspielraum des Bundes zur Beeinflussung rdumlicher Entwicklung
schmilern. In der Landwirtschaft — die noch immer wichtigste Politik fiir den
landlichen Raum darstellt —ist eine tiefgreifende Reform angelaufen, die bei
korrekter Durchfithrung den Markt und die Umwelt starker betonen und nicht
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mehr als gezielte Unterstiitzung fiir landliche Regionen eingesetzt wird. Die im
Rahmen des neuen Finanzausgleichs (NFA) geplanten Reformen sollen der
Raumordnungspolitik die Aufgabe der Disparitdtsminderung abnehmen. Neue
Probleme sind zudem aufgetaucht, beispielsweise das Wachstum und die
Ungleichgewichte innerhalb von Metropolitanrdumen oder die Suche nach
Strategien fiir eine nachhaltige Entwicklung in landlichen und insbesondere
Berggebieten. Schliesslich wird sich die fortschreitende Offnung der Schweiz
gegeniiber Europa, die mit den sektoralen Abkommen zur Realitat wird, direkt
auf die rdumliche Organisation sowie die Raumplanungsstrategien auswirken.
In diesem Kapitel werden die derzeitige Raumplanungspolitik des Bundes
dargelegt, ihre Auswirkung auf das Staatsgebiet der Schweiz und ihre
Vereinbarkeit mit den diesbeziiglichen Regelungen der EU untersucht und ihre
kinftige Rolle zur Gewdihrleistung einer kohdrenten und ausgewogenen
Entwicklung des Staatsgebiets beurteilt.

Raumplanung und Raumentwicklungsstrategie

Uberblick

Das Bundesgesetz iiber die Raumplanung wurde 1979 vorgelegt. Sein
Hauptzweck war die Trennung von Bauzonen und nicht {iberbaubaren Gebieten
sowie die Einschridnkung der Zersiedelung noch offenen Landes. Zum
Leitgedanken der Raumplanung wurde der Begriff der ‘dezentralisierten
Konzentration’, d.h. ein rdumliches Organisationsmodell, bei dem Bevdlkerung
und Wirtschaftstatigkeiten gleichméssig tiber das ganze Land verteilt
sind, die Entwicklung sich dagegen in den Siedlungen konzentriert,
wodurch Siedlungsraum klar von offener Landschaften getrennt und die offene
Landschaft bewahrt wird. Das Bundesamt fiir Raumplanung wurde mit
der Durchfiihrung der Raumplanungspolitik des Bundes beauftragt; es ist ferner
fiir die Koordinierung und Genehmigung der kantonalen Raumplanung,
die Zielsetzung der Planung auf Ebene der Gemeinden und Regionen und
die Ausarbeitung neuer Regelungen und Gesetze zustdndig. Die Raumplanung
beschriankte sich urspriinglich auf die physische Bodennutzung, wurde
jedoch bald zu einer umfassenderen Politik, die sich mit allen Aspekten des
Lebens, die sich auf den Raum auswirken, befasst. Heute erstreckt sie sich
auf Aspekte des Umweltschutzes, der Infrastrukturen, des Bauwesens, der
touristischen Entwicklung, der Bodennutzung und des Verkehrs und kann als
Querschnittsaufgabe bezeichnet werden.

Das schweizerische Raumplanungssystem wurde somit auf Grund eines

einzigen Gesetzes mit einem dreistufigen hierarchischen Rahmen errichtet.
Fiir die Raumplanung verantwortlich sind in erster Linie die Kantone; der Bund
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hat relativ wenig Befugnis zur Durchsetzung raumplanerischer Ziele auf Kantons-
und Gemeindeebene. Der Bundesrat fiihrt grundlegende Studien durch
und legt Rahmenbedingungen und Grundsatze fest, die Kantone berticksichtigen
die Grundsitze des Bundes bei ihrer Planung. Der Bundesrat tibernimmt
ferner Verantwortung bei der Ausarbeitung von sektoralen Pléanen
und der Koordinierung sektoralpolitischer Massnahmen (Tabelle 3.1.).
Verschiedene sektoralpolitische Massnahmen, insbesondere diejenigen, die
Infrastrukturinvestitionen erfordern, erstrecken sich auf die Raumplanung,
und einige Sektorpldne des Bundes sind noch in Ausarbeitung begriffen.
Ein spezifisches Gesetz fiir Raumplanung in landlichen Gebieten gibt es nicht,
doch sind im Raumplanungsgesetz einige Ausnahmen zur Kontrolle von Bauten
ausserhalb der Bauzonen festgelegt (Tabelle 3.2.).

Auf Kantons- und Gemeindeebene erfordert das Raumplanungsgesetz zwei
Planungsniveaus: der kantonale Richtplan, in dem die Grundséitze der
Raumentwicklung des Kantons festgelegt sind, und der Bodennutzungsplan der
Gemeinden fiir die Einstufung in Zonen. Die Richtpliane der Kantone sind fiir die
Verwaltungsbehdrden und die Bodennutzungspldane fiir Landbesitzer und
Verwaltungsbehdrden verbindlich. Im kantonalen Richtplan, der periodisch
iberarbeitet wird, sind Ziele und Strategien fiir die rdumliche Entwicklung
festgelegt. Ferner dient er der Koordinierung der Plane im Bereich der Siedlungs,
Verkehrs- und Infrastrukturentwicklung. Die Kantone miissen den vom Bund
festgelegten Planen Rechnung tragen, und der Bundesrat genehmigt die
Plane der Kantone nach Priifung der Lage auf Ebene des Bundes und der benach-
barten Regionen. Auf diesem Wege werden mogliche Interessenskonflikte
zwischen Bundes- und Kantonsbehdrden beigelegt. Auf Gemeindeebene sind
in den Zoneneinteilungspldnen fiir die Bodennutzung die Bauzonen,
Landwirtschaftszonen und Umweltschutzgebiete festgelegt. Zur Zeit haben fast
alle Gemeinden mit Ausnahme sehr kleiner Dorfer auf der Grundlage des
Bundesgesetzes Bodennutzungsplane ausgearbeitet.

Art des schweizerischen Planungssystems

Das schweizerische Raumplanungsgesetz ist ein integriertes Rahmengesetz
fur alle Raumtypen. Es ist nicht nur ein Stadteplanungsinstrument, sondern hat
eine harmonische rdumliche Entwicklung im ganzen Land zum Ziel. Die auf
Grund dieses Gesetzes eingefiihrten strategischen Instrumente werden jedoch in
den meisten Féllen in Siedlungsgebieten angewandt. Der Grund hierfiir ist die
implizite Verteilung der Verantwortungen auf die fiir Regionalpolitik
(Berggebiete), Landwirtschaftspolitik (landwirtschaftliche Gebiete) oder
Raumplanungspolitik (stadtische Gebiete) verantwortlichen Behorden. Der erhe-
bliche Riickgang der Landwirtschaft hat das Problem der die nichtlandwirt-
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Tabelle 3.1. Sektorpléne im Bereich der Raumentwicklung
Verfahrensschritte
Federfiihr. Stand der - — - B K
Name Bundesstelle Arbeiten Zusfammenarbelt Mlty\/lrkung Entscheid emerkungen
mit Kantonen Bevolkerung Bundesrat

Sachplan ARE, BLW  abgeschlossen abgeschlossen  abgeschlossen 8.4.1992 Uberpriifung im

Fruchtfolgeflachen (FFF) Gange, evtl. Anpassung

Landschaftskonzept

Schweiz (LKS) BUWAL abgeschlossen abgeschlossen  abgeschlossen 19.12.1997

Sachplan AlpTransit BAV abgeschlossen abgeschlossen  abgeschlossen 15.3.1999

Sachplan BAV geplant ab 2000 offen offen als Weiterentwicklung

Schienenverkehr des Sachplans
AlpTransit geplant

Sachplan Strasse ASTRA geplant ab 2000 offen offen Anhoérung zur Methodik
im Winter 2000-2001

Sachplan Infrastruktur

der Luftfahrt (SIL)

Teil I-111B abgeschlossen abgeschlossen  abgeschlossen 18.10.2000

Teil 1l C, 1. Schritt in Bearbeitung 2000-2001 001 2001

Teil 111 C, 2. Schritt BAZL geplant ab 2001 2001-2002 2002

Sachplan BFE in Bearbeitung seit 1998 Anfang 2000 Frithjahr

Ubertragungsleitungen (Konflikt-gruppe 2001

Bund/Kt./Org.)

Sachplan

Waffen-u. Schiess-platze BABHE abgeschlossen abgeschlossen  abgeschlossen 19.8.1998

Anpassung 1999 abgeschlossen abgeschlossen  abgeschlossen 15.9.1999

Anpassung 2000 abgeschlossen abgeschlossen  abgeschlossen 31.5.2000

Sachplan Militar inkl. GS VBS, in Bearbeitung erste Anhérung: Sommer Frithjahr Weiterentwicklung

Militarflugplatze BABLW Frithjahr 2000 2000 2001 des Sach-plans
Waffen-u. Schiessplatze

Nationales Sportanlagen-  BASPO abgeschlossen abgeschlossen  abgeschlossen 23.10.1996

konzept (NASAK)

Sachplan Expo UVEK abgeschlossen laufend abgeschlossen 1.7.1998

Sachplan Wasserstrassen BWG vorlaufig sistiert offen offen offen

Quelle: OECD Sekretariat
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Tabelle 3.2. Bodennutzungsgesetze

Bodennutzung im allgemeinen (Bundesgesetz iiber Raumplanung) */ Die Kantone haben kantonale
Gesetze im Bereich der Stadtplanung, Bauvorschriften usw.

Bauzonen: kein Bundesgesetz {iber Bauwesen usw. /Keine kantonalen Massnahmen.

Landwirtschaftszone (Landwirtschaftsgesetz)* Die Kantone weisen
Naturschutzgebiete aus

Waldgebiet (Bundes-Waldgesetz)*

Umweldschutzgebiet: (Bundesgesetz iiber die Erhaltung von natur und Landschaft)*

* Gemiss telephonischer Abmachung mit Herrn Blchliger werden die koorekten Bezeichnungen der Gesetze vom
Personal der OECD in den Text eingearbeitet.
Quelle: OECD

schaftlichen Nutzung von Landwirtschaftsland offengelegt. 1996 prazisierten die
Bundesbehoérden eine Reihe von Ausnahmen fiir die nichtlandwirtschaftliche
Nutzung bestehender Gebdude. Das Gesetz bietet einen grundlegenden Rahmen
fir die Ausweisung von drei Raumzonen und die Verteilung der
Verantwortungen, jedoch —im Unterschied zu den Gesetzen fiir regionale
Entwicklung — keine spezifischen Instrumente fiir die Entwicklung des landlichen
Raums. Ausserdem trdgt es den seit den 80¢r Jahren eingetretenen erheblichen
Anderungen der Bodennutzung, nicht geniigend Rechnung. Der Mangel an
zielgerichteten Entwicklungsinstrumenten fiir den landlichen Raum wird
entweder dessen wirtschaftliche Entwicklung hemmen oder eine zunehmende
Zersiedelung hervorrufen.

Die Richtpliane der Kantone umfassen Strategien mit hoherer Zielsetzung.
Da nach den Vorschriften des Bundesgesetzes die Art der Koordination der
Tatigkeiten mit rdumlichen Auswirkungen in den Pldnen festgelegt sein muss,
konnen alle Infrastrukturprojekte in den Plan einbezogen werden. In letzter Zeit
haben einige Kantone mit Erfolg engere Beziehungen zwischen Finanzpldnen
und Instrumenten der Regionalpolitik hergestellt. Nach 20jdhriger Erfahrung
werden die Plane der Kantone nunmehr fortschreitend zu Zwecken eingesetzt,
die tber die reine Raumplanung hinaus gehen. Die Kantone haben im Laufe der
Zeit festgestellt, wie und in welchem Masse ihre Pline als Instrumente zur
Harmonisierung der rdumlichen Entwicklung eingesetzt werden konnen.
Nitzlich ware vielleicht, wenn der Bundesrat Subventionen mit Auswirkungen
auf die Raumordnungspolitik stdrker auf die Pliane der Kantone ausrichten
wiirde. Bisher wurden Subventionen oder Zuschiisse nie wegen Unvereinbarkeit
mit kantonalen Richtpldnen verweigert. Zweckmassig wére ferner vielleicht eine
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bessere Beriicksichtigung nichtphysischer Investitionen, beispielsweise im
Bereich der regionalen Wirtschaftspolitik oder bei Vorhaben im Bereich der
Infrastruktur.

Zusammenfassend stiitzt sich das schweizerische Raumplanungssystem auf
ein einziges Gesetz, wendet jedoch strategische Instrumente verschiedener Art
an. Die Bundesbehorden legen die Leitlinien fiir die Raumplanung fest; fir die
Wirtschaftsstrategie sind sie jedoch nicht zustandig. Die Plane der Kantone sind
starker zielgerichtet und konnen sich auf regionale Entwicklungsstrategien mit
finanziellen Auswirkungen erstrecken. Die Plane der Gemeinden sind dagegen im
Hinblick auf die Ausweisung von Zonen ausschliesslich auf die Bodennutzung
ausgerichtet. Als sich die Dezentralisierungs- und Globalisierungstrends
bemerkbar machten, fehlte eine territoriale Perspektive des Bundes als
Ausgangspunkt fiir Diskussionen, um flexible politische Entscheidungen durch
die Regionen und {iber eine Zusammenarbeit zwischen Regionen zu gewihrleis-
ten. Die Ausarbeitung von Leitlinien auf Landesebene und eine strategischere
Sichtweise mit Auswirkungen auf die Infrastrukturinvestitionen auf Ebene der
Regionen war somit ein wichtiger Schritt, der 1996 zur Ausarbeitung der
"Grundziigen der Raumordnung Schweiz" fiihrte.

Die Grundziige von 1996

1996 verdffentlichten die Bundesbehdrden mit den “Grundziigen der
Raumordnung” Schweiz die ersten Leitlinien des Bundes fiir die rdumliche
Organisation. Darauf folgten die “Massnahmen des Bundes zur Raum-
ordnungspolitik: Realisierungsprogramm 2000-2003", in dem die von den fir
die einzelnen Sektoren zustidndigen Behdrden zu ergreifenden Massnahmen
festgelegt sind. Die Leitlinien haben allgemeinen Konzept-Charakter. Sie unter-
streichen ferner die Bedeutung engerer Bindungen der Schweiz an Europa. Ihr
Hauptziel besteht darin, der Schweiz eine langfristige Sicht zu vermitteln und die
wichtigsten Herausforderungen auf dem Weg zu einer effizienten Landnutzung
und ausgewogenen Entwicklung aller Landesteile darzulegen.

Stidtische Gebiete. In den Grundziigen wird die Erneuerung stadtischer
Gebiete vorgeschlagen und eine rationellere Bodennutzung gefordert, um die
Zersiedelung einzuschrianken und im Hinblick auf einen wirksamen
Lastenausgleichteilung mit den nahegelegenen kleinen und mittleren
Ortschaften Stadt-Land-Netze zu errichten. Bis jetzt hat sich der Bundesrat bei
stadtischen Problemen kaum eingeschaltet, wenn auch die Besorgnis zunimmt,
die Probleme der Agglomerationen kdnnten landesweite Ausmasse annehmen.
Der Bundesrat arbeitet zur Zeit auf der Grundlage der Leitlinien Strategien
fur Agglomerationen aus. Ende 2001 verdffentlichte die Bundesverwaltung
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den “Agglomerationsbericht”. In dem Bericht werden weitgehende, auf
Agglomerationen ausgerichtete Massnahmen einschliesslich rdumlicher,
Verkehrs-, Umwelt- und sozialer Strategien und institutioneller Vereinbarungen
zur strategischen Koordinierung zwischen Gemeinden vorgeschlagen. Die insge-
samt erforderlichen Finanzmittel werden auf 5-7 Milliarden sFr. fiir 10 Jahre
veranschlagt, wovon 3 Milliarden durch Erhéhung der Mineraldlsteuer vom
Bundesrat (ibernommen werden kénnten. In diesem Berichtsentwurf wird ferner
das “Agglomerationsprojekt” vorgeschlagen; darin werden die finanziellen
Auswirkungen der einzelnen Projekte aufgezeichnet, die als Grundlage fiir die
Erteilung von Subventionen dienen sollen. Dank diesen Vorschligen sollen die
Funktionen der Raumplanung von blossen Instrumenten der physischen Planung
zu integrierten strategischen Massnahmen erweitert werden. Die Leitlinien
konzentrieren sich auf Probleme der Umwelt- und Verkehrsbelastungen,
wihrend die vorgeschlagenen Reformen auf besser integrierte Massnahmen
einschliesslich institutioneller Vereinbarungen ausgerichtet sind, da die
Agglomerationsprobleme nicht allein tiber physische Planung geldst werden
konnen (Siehe Kapitel iber Metropolitanrdume).

Lindliche Gebiete. Die Grundziige schlagen spezifische Rollen fiir vier Typen
von landlichen Regionen vor (Tabelle 3.3.) Der Akzent wird klar auf nachhaltige
Entwicklung gesetzt, insbesondere auf die Harmonisierung landwirtschaftlicher
und wirtschaftlicher Tatigkeiten und die Erhaltung natirlicher Landschaften.
Die Leitlinien verweisen auf die Rolle landlicher Gebiete bei der Erhaltung
der Landschaft und die Notwendigkeit, der wuchernden Verstidterung Einhalt
zu gebieten. In der Nidhe von Stidten gelegene landliche Gebiete der Schweiz
sind infolge tiberhandnehmenden Vorstadtcharakters unter steigenden Druck
geraten.. Ausserdem befinden sich in der Schweiz in landlichen Gebieten 25%
der Geb&ude (die hauptsachlich zu landwirtschaftlichen Zwecken bestimmt
sind) ausserhalb der Bauzonen. Infolge des Riickgangs der Landwirtschaft
und Landflucht wurden diese zunehmend fiir nicht-landwirtschaftliche Zwecke
wie Zweitwohnungen, Tourismus, kommerzielle leichte Verarbeitungstitigkeiten
fur die Landwirtschaft eingesetzt. Infolgedessen befinden sich mittlerweile
30% der Wohngebiude ausserhalb der Bauzonen. Die Hauptaufgabe
der Raumplanungsbehdrden bestand in der Einddmmung iibermé&ssiger
Zersiedelung, doch fiihrten die Raumplaner nach 1996 eine Reihe
von Ausnahmen ein, die— unter strikte geregelten Bedingungen — die
Verwendung verlassener landwirtschaftlicher Gebdude zu nicht landwirtschaftli-
chen Zwecken erlauben. Abgesehen von diesen Regelungen, die eine Lenkung
der wirtschaftlichen Entwicklung in landlichen Gebieten zum Ziele haben, gibt es
jedoch keine strategischen Instrumente, die sowohl auf eine Entwicklung als
auch den Schutz dieser Gebiete ausgerichtet sind.

© OECD 2002
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Tabelle 3.3. Strategien fiir 1andliche Gebiete

Landliche Gebiete Eigenschaften strategische Ziele
Mittelland Konzentration von Handel und Zersiedelung und intensive
Industrie in ldndlichen Gebieten Landwirtschaft./Maximierung des
mit gutem Schienenzugang. Wachstumspotentials von Dérfern und

landlichen Habitaten. Erhaltung der
Lebensqualitat. Einhalt der
Streusiedlungen und Zersiedelung.

Jura Die Grundlage bilden kleine und Einschrankung weiterer Entwicklung.
mittlere Industrien, Handel und Nutzung der Vorziige landschaftlicher
attraktive Landschaft Schonheit zu touristischen Zwecken und

naturnahen Freizeitbeschéftigungen.

Voralpen Landwirtschaftlich genutztes Erhaltung der biologischen Vielfalt.
Gebiet, steht unter Druck infolge  Errichtung von Einrichtungen fiir Freizeit
der Ausbreitung von Industrie, und Natur. Verbesserung der
Wohungsbau und Tourismus Infrastrukturen in regionalen Zentren.
infolge der N&he von Verbesserung des offentlichen Verkehrs
Agglomerationen. und der Telekommunikations-

Infrastruktur.

Alpen Hoher Reichtum an natiirlicher Verbesserung der Lebensbedingungen in
Vielfalt, Kulturerbe und historisch  Bergdérfern durch zentralisierte
gewachsenen Landschaften. Versorgungssysteme und Umgruppierung
Hochentwickelter kleiner Dorfer.

Wintertourismus. Bedeutender Erhaltung der Berglandwirtschaft und
Unterschied zwischen fiir den der Landschaft. Verhinderung weiterer
Tourismus erschlossenen Verstadterung, Minderung der
Gebieten und anderen kleinen Verkehrslast infolge des Tourismus.
Dorfern

Quelle: Bundesamt fiir Raumplanung

Europdische Integration. Als Nicht-EU-Mitglied ist die Schweiz im
"Europdischen Raumentwicklungskonzept (EUREK)" nicht bertcksichtigt.
Wahrend der vorbereitenden Arbeiten nahm die Schweiz nichtsdestoweniger
zum ersten Entwurf Stellung. Die drei Hauptziele des EUREK umfassen "eine
polyzentrische Stadtentwicklung und eine neue Beziehung zwischen Stadt- und
Landgebieten”, "gleichen Zugang aller européischer Regionen zu Infrastrukturen
und Know-how", sowie ein "umsichtiges Management des Natur- und kulturellen
Erbes". Diese Vorstellungen werden von den EU-Mitgliedstaaten und der
Schweiz geteilt. In Anlehnung an die im Rahmen des EUREK vorgebrachten Idee
der Errichtung eines polyzentrischen Netzes von Stadt- und Landgebieten wird
in den Leitlinien vorgeschlagen, die schweizerischen Stidte im Rahmen des
europaischen Netzes mit Stadten jenseits der Landesgrenze zu verbinden. Dies
bedeutet, dass die schweizerischen Staddte und Regionen im Rahmen einer
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grenziiberschreitenden Zusammenarbeit und Vernetzung auf mehreren Stufen
in ein umfassenderes Netz von Wirtschaftstatigkeiten, gegenseitigen
Stiitzmassnahmen und Systemen fiir den Lastenausgleich zwischen Regionen
einbezogen werden miissen. Da ein Netz von Regionen mit geringen ortlichen
Vorteilen oder Spezifizititen noch keine Basis fiir die regionale Entwicklung
darstellt, sollten die einzelnen Regionen zur Verstdrkung der ortlichen Vorziige
angespornt werden.

Raumplanung in anderen Lindern

Nationales Niveau

Zahlreiche OECD-Mitgliedstaaten einschliesslich der Nachbarstaaten der
Schweiz (Deutschland, Osterreich und Frankreich) haben versucht, auf nationaler
und/oder regionaler Ebene sozial-, wirtschafts- und umweltpolitische
Ziele in die Raumplanung einzubeziehen (Tabelle 3.4.). Hinsichtlich der
Raumplanungsstrategie auf nationaler Ebene haben alle Nachbarstaaten der
Schweiz mit Ausnahme Italiens landesweite Plane oder strategische Leitlinien
erstellt. Die Funktionen dieser strategischen Dokumente sind unterschiedlich,
wahrend die wesentlichen strategischen Ziele weitgehend gleichen
Grundgedanken folgen.

In Deutschland sind fiir Raumplanung hauptsichlich die Lander zustindig.
Auf Bundesebene werden ein Rahmen und Grundsitze festgelegt, doch muss der
Regional- und sogar der Lokalplanung stets Rechnung getragen werden. Die
Regionen und Gemeinden miissen ihre Strategien und Pldne im Rahmen des
Raumordnungsgesetzes (ROG) ausarbeiten und ausbauen. Artikel 1 ROG vermit-
telt eine klare Vorstellung dieses in zwei Richtungen verlaufenden Ansatzes
(Gegenstromprinzip). Kennzeichnend hierfiir ist die gegenseitige Pflicht, den
Strategien der anderen Ebene Rechnung zu tragen; das deutsche System kann
jedoch nicht als Partnerschaftssystem bezeichnet werden. In Osterreich wird der
Akzent dagegen vor allem auf Konsensbildung gelegt. In diesem Land gibt es
kein Raumplanungsministerium, und der Bundeskanzler ist fiir die horizontale
und vertikale Zusammenarbeit zustindig. Eine wichtige Rolle spielt dagegen die
Osterreichische Raumentwicklungskonferenz (OROK). Sie dient als Plattform fiir
die Koordination zwischen Ministerien, Ldndern und sonstigen Partnern. Viele
Vorschlage miissen zwar noch durchgefiihrt werden, doch herrscht die Ansicht
vor, dass dieser informelle und “sanfte” Ansatz —der dem Bundessystem
entspricht —zu einer Erweiterung des Anwendungsbereichs der Raumplanung
beitragen kann. Die dsterreichischen Vorstellungen konzentrieren sich auf regio-
nale Disparitdten und wirtschaftliche Entwicklung, die beide direkt in den
Anwendungsbereich der Regionalpolitik fallen.
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Tabelle 3.4.

Nationale Raumpléne in der Schweiz und in Nachbarldndern

Schweiz

Osterreich

Frankreich

Deutschland

Italien

Bundesamt fiir
Raumentwicklung
verantwortlich

fir die Raumplanung

Beauftragtes
Ministerium

Raumplanungsgesetz
1979

Rechtsgrundlage

e Durchfiihrung
grundlegender
Studien

® Festlegung des
Konzeptrahmens und
der Sachplédne

¢ horizontale und
vertikale
Koordinierung (siehe
Artikel 13)

® Genehmigung der
Plane der Kantone
(s. Artikel 11)

Verantwortung der
Landesregierung

Bundeskanzlei

Kein

Raumplanungsgesetz
auf Bundesebene, nur
auf Ebene der Lander

Die Bundesregierung
ist fir die
Raumplanung auf
Grund der Verfassung
nicht verantwortlich.
Die Verantwortungen
der Bundesregierung
beschranken sich auf
die Festlegung von

Planungsmassnahmen,

sektorale Planung und
die vertikale und hori-
zontale Koordinierung

Ministerium fiir
Infrastruktur,
Wohnungswesen und
Verkehr verantwortlich

fur Stadtplanung, DATAR

verantwortlich fir
Raumentwicklung

Loi d'Orientation pour
I'aménagement et le

développement durable

du territoire vom 25.
Juni 1999 (LOADDT);
Gesetz flr
Planungsreform 1982;
Code de I'urbanisme
Seit 1982 ist die
Verantwortung fiir die
Raumentwicklung zwis-
chen nationalen, regio-
nalen und lokalen

Behorden aufgeteilt. Die

Landesregierung legt
den Geltungsbereich,
die Ziele, die fir die

Verwirklichung der Plane

aufzuwendenden Mittel
und die Themen der
Planvereinbarung fest

und arbeitet Sektorpléne

aus.

Bundesministerium fiir
Raumplanung, Bauwesen
und Stadtentwicklung

Raumordnungsgesetze,
ROG, 1965, gedndert 1997

e Festlegung des Rahmens
und der Organisation der
Raumplanung

o Veroffentlichung eines
regelméssigen Berichts
tiber die Raumplanung in
Deutschland

e Festlegung eines
Raumplanungsverfahrens
zur Priifung wichtiger
Entwicklungsprojekte

e Ausarbeitung der
Sektorplane; - horizontale
und vertikale
Koordinierung; -
Festlegung von Leitlinien.

Finanzministerium,
Abteilung soziale
Kohésion, verantwort-
lich fiir
Raumentwicklung im
allgemeinen,
Ministerium fiir
offentliche Arbeiten
verantwortlich ftr
Stadtplanung.

Kein
Raumplanungsgesetz,
das sich auf alle
Bodentypen erstreckt
(Stadtplanungsgesetz
1942).

¢ horizontale und ver-
tikale Koordinierung
® Festlegung von
Strategien fiir eine
Anzahl wirtschaftlich
benachteiligter
Gebiete.
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Tabelle 3.4.

Nationale Raumpléine in der Schweiz und in Nachbarléndern

Nationale
Raumplanungs-
Strategien

Strategische Pliane
auf Ebene der sub-
nationalen
Regierungen

Schweiz

Osterreich

Frankreich

Deutschland

Italien

1994 veroffentlichte
die Regierung

die ersten Leitlinien
fir die
Raumorganisation
(Grandes Lignes

de I'organisation du
territoire suisse)

® Festlegung kanto-
naler Strukturpléne
(Plan fiir
Infrastrukturentwick-
lung und
Bodennutzung)

(Art. 6.8)

OROK veroffentlichte
1981 das
Osterreichische
Entwicklungskonzept
und 1991 eine Serie von
Leitlinien fir die
Verwaltung, die keine
Rechtsgrundlage
darstellen.

Die umfassende
Raumplanung fallt in
den
Zustandigkeitsbereich
der Lander. Jedes Land
legt die Raumplanungs-
Gesetze, das staatliche
Entwicklungsprogramm,
das regionale
Programm und die
sektoralen
Entwicklungsprogramme
fest. Die Regionalplédne
gelten fiir beschrankte
Zonen

Der nationale Plan

fir wirtschaftliche und
soziale Entwicklung
(Schéma national)
wurde aufgehoben.
Nationaler
Infrastrukturplan
(Schéma directeur
d'infrastructure).

e Festlegung von
Regionalplanen

e Planungsvertrage
(contrats de plan état-
région (CPER))

e Festlegung regionaler
Sektorpline; eine phy-
sische Regionalplanung
gibt es in der
[le-de-France, in den
DOM-TOM und Korsika.

Die Bundesregierung legt
Leitlinien und den
Durchfiihrungsrahmen der
Raumplanung fest.

e Leitlinien fur
Regionalplanung 1993

e Aktionsrahmen fiir
Regionalplanung 1995

* Bundesbereicht tiber die
Raumplanung 2000.

Die Verantwortung der
Lander im Bereich der
Raumplanung der Lander
erstreckt sich hauptsich-
lich auf die Ausarbeitung:
e des Raumplanungs-
gesetzes gemass ROG und
e der Raumpléne und -
Programme (1/500.000,
keine Termine, verbindlich
fiir andere Verwaltungen,
Uberpriifung alle vier Jahre
im Rahmen des
Raumplanungsberichts).
Viele Lander sind zu
Raumplanungszwecken in
Regionen aufgeteilt, diese
arbeiten Raumpléne aus,
in denen alle Sektorplane
und -programme zusam-
mengefasst werden.

(Es gibt betrichtliche
Unterschiede zwischen
den einzelnen Landern).

Es ist keine fiir das
ganze Staatsgebiet
geltende Strategie
ausgearbeitet
worden.

In den 70er Jahren
setzten die

Regionen ihre
Stadtplangsgesetze
in Kraft. Die Regionen
arbeiten ferner
Sektoralpléne,
Umweltpldne und
Plane fir
Flusseinzugsgebiete
aus. 1990 wurde

auf Provinzebene ein
Raumkoordinierungs-
plan eingeftihrt.
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Tabelle 3.4.

Nationale Raumpléne in der Schweiz und in Nachbarldndern

Planung auf
Gemeindeebene

Interministerielle
Stelle

Beratungsstellen/
Sachverstandigen-
gruppen

Schweiz

Osterreich

Frankreich

Deutschland

Italien

Festlegung des
Bodennutzungsplans
(Artikel 14)

Die

Raumordnungskonfe-

renz des Bundes

Rat fiir Raumordnung

Die Gemeinden sind
rechtlich verantwortlich
fur die Festlegung
eines Zonenplans

fir das ganze
Gemeindegebiet.

Osterreichische
Konferenz fiir
Regionalplanung
(OROK), an der Bund,
Lander und beteiligte
Behorden teilnehmen,
arbeitet
Entwicklungskonzepte
aus und gibt
Empfehlungen ab.

o Verwirklichung der
Planungsvertriage

® Festlegung des
'‘Schéma directeur'
(Rahmenplan und
Bodennutzungsplan,
POS (Bauplan)

Comité interministériel
d'aménagement et du
développement du terri-
toire (CIADT). FNADT

Conseil national d'amé-
nagement et du déve-
loppement du territoire,
CNADT

e Ausarbeitung des
F-Plans (vorbereitender
Bodennutzungsplan)
fir alle Gebiete und des
B-Planes (verbindlicher
Bodennutzungsplan in
Bauzonen)

Die Standige
Planungskonferenz der
Minister von Bund und
Landern nahm 1992 die
Leitlinien fir die
Raumplanung an.
Conferenza di servizi.

Rat fiir Raumplanung

Die Gemeinden
legen einen
Regelungsplan
fiir Bodennutzung
in Stadten fest.

Quelle: OECD
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Im Gegensatz zu den Bundesldndern Deutschland und Osterreich wurde die
raumliche Entwicklung in Frankreich im wesentlichen als Aufgabe der
Landesregierung betrachtet; sie konzentrierte sich auf die geographische
Verteilung der Wirtschaftstatigkeiten. Die franzdsische Raumplanungspolitik
war somit eher Regionalpolitik als physische Planung. Selbst nach
Ausserkraftsetzung des nationalen Planes fiir Wirtschaftsentwicklung wurden
Tatigkeitsbereich und Ziele der Raumentwicklung, die aufzuwendenden finan-
ziellen Mittel sowie Art und Inhalt der Planungsvertrdge weiterhin von der
Landesregierung festgelegt. Diese Vertrdge, die urspriinglich zur Durchfiihrung
des nationalen Plans fiir wirtschaftliche Entwicklung abgeschlossen worden
waren, sind nunmehr zu einem wichtige Werkzeug der regionalen Entwicklung
geworden. Die nationalen Raumplanungsziele haben sich im Laufe der Jahre
verlagert; die Gesetze von 1995 und 1999 beinhalten deutlich verschiedene
Prioritdten: das Gesetz von 1995 bevorzugte landliche Gebiete, dasjenige von
1999 ist dagegen mehr auf wirtschaftliche Effizienz ausgerichtet. In Frankreich
— mit seinem tieferen Graben zwischen der dominierenden Pariser Gegend und
den tibrigen Regionen — ist die geographische Dezentralisierung ein weiteres
Element, das die Verwirklichung der Ziele der rdumlichen Entwicklung auf
Landesebene beeinflusst.

Die Visionen der OECD-Mitgliedslander tiber die rdumliche Entwicklung
tendieren zur Einheitlichkeit, wie dies in den Schliisselbegriffen in den Titeln
der auf diesem Gebiet veroffentlichten Dokumente zum Ausdruck kommt:
nachhaltige Entwicklung, wirtschaftliche Effizienz, Minderung der Disparititen.
Die nationalen rdumlichen Ziele werden oft in allgemeinen oder sogar vagen
Worten umschrieben, ohne ausdriickliche Prioritédten fiir die Regionen zu setzen.
Insbesondere in Bundesstaaten sind die auf nationaler Ebene erlassenen
strategischen Werkzeuge grundsitzlich unverbindlich und dienen lediglich der
Darstellung der nationalen Sicht. Die Festsetzung solch allgemeiner Ziele
kann zu Meinungsaustauschen auf nationaler Ebene fithren und dazu beitragen,
einen allgemeinen Konsens tiber Gerechtigkeit, Wirksamkeit und Effizienzziele,
Veranderungen von stadtischen und landlichen Gebieten, umwelt- und entwick-
lungspolitischen Fragen herbeizufithren. Zur Ausarbeitung nationaler
Raumplanungsstrategien stehen sehr unterschiedliche institutionelle Mittel
zur Verfligung, beispielsweise Darlegung von Anschauungen, Strategie,
Plan, Programm, Rahmen oder Leitlinien. Diese werden mehr oder weniger
formell nach einem interministeriellen Verfahren und in Koordination mit
subnationalen Stellen ausgearbeitet. Im Falle dezentralisierter Systeme
(beispielsweise in Osterreich) sind ‘sanfte’ Instrumente oftmals wirksamere
Mittel zur Harmonisierung der Strategien als rechtsverbindliche Werkzeuge.
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Subnationale Ebene

Ein wirksamer Einsatz der Planung auf subnationaler Stufe ist ein
Schliisselelement fiir jedwede Politik im Bereich der raumlichen Entwicklung. In
den meisten Fallen erstreckt sich die Planung auf der ersten subnationalen Stufe
nicht nur auf die Bodennutzung, sondern dient auch der Verwirklichung regiona-
ler soziobkonomischer Entwicklungsziele. Zwischen Raumplanung auf nationaler
Stufe und Planung der Bodennutzung auf Gemeindeebene kdnnen verschiedene
Plantypen angewandt werden, beispielsweise die kantonalen Richtpldne in der
Schweiz.

Strategische Planung auf subnationaler Stufe ist ein zweckdienliches
Werkzeug fir die integrierte rdumliche Entwicklung, da die Regelungsstrategie
im Bereich der Zonenausweisung und die physische Entwicklung allein
den Regionen keine kiinftige Sicht vermitteln. Es fillt den nationalen
Planungsbehdrden nicht immer leicht, ihre Kollegen auf subnationaler Ebene
neben der Planung der Bodennutzung auf Gemeindeebene zur Ausarbeitung von
strategischen Mehrzweck-Planen anzuregen, da die mit der Regionalplanung
einhergehenden Fragen und Vorteile weniger deutlich sichtbar sind.
Nichtsdestoweniger haben die Schweizer Behorden alle Kantone mit Erfolg
dazu angehalten, kantonale Richtplédne auszuarbeiten oder auszubauen.
Zweckdienlich wiren weitere Anstrengungen zur Schaffung institutioneller
Bindungen zwischen anspornenden Massnahmen des Bundes und kantonalen
Planen, damit lokale Akteure die kantonalen Plane nicht nur als blosses
Werkzeug fir die physische Planung, sondern als eigentliche Grundlage fiir die
raumliche Entwicklung anwenden konnten, die sich auf die regionale
Wirtschaftsentwicklung erstreckt.

Schweizerische Raumplanung und Bodennutzung

Die schweizerische Raumplanungspolitik stiitzt sich - implizite oder
explizite — weitgehend auf den Begriff der externen Kosten der Bodennutzung.
Angesichts der geringen Grosse des Landes und der relativ hohen
Bevolkerungsdichte wird der Akzent in der schweizerischen Raumplanungspolitik
stark auf die effiziente Nutzung der beschrinkten Bodenfliche und die
Minderung der externen Kosten gesetzt. Dies kommt in der Grundidee der
Trennung zwischen {iberbauten und nicht iberbauten Gebieten zum Ausdruck,
die die Erhaltung der offenen Landschaft in einem Lande zum Ziele hat, in dem
diese Ressource in hohem Masse knapp ist. Die Idee der Erhaltung der offenen
Landschaft erstreckt sich auf verschiedene Regionstypen, beispielsweise stadt-
nahe Riume, die vor Zersiedelung geschiitzt werden miissen, oder abgelegene
Gebiete, die vor dem unkontrollierten Uberhandnehmen von Zweitwohnungen
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zu bewahren sind. Die schweizerische Raumplanungspolitik ist somit
weitgehend darauf ausgerichtet, ein Gleichgewicht zu schaffen zwischen der
Notwendigkeit der Regionen, ihren Boden zur wirtschaftlichen Entwicklung
zu nutzen, und der Notwendigkeit, die offene Landschaft als offentliches Gut
zu erhalten und die externen Kosten der Bodennutzung auf ein Minimum zu
beschranken.

Die schweizerische Raumplanungspolitik befasst sich besonders eingehend
mit zwei Aspekten der externen Kosten (Bundesamt fiir Raumplanung, 2001):
einmal gibt es empirische Belege dafiir, dass die disperse Siedlungsentwicklung
die Pro-Kopf-Infrastrukturkosten beispielsweise fiir die Wasser- und
Stromversorgung oder die Abfallbeseitigung in die Hohe treibt. Da viele dieser
Kosten nicht durch Gebiihren der Verursacher, sondern durch Steuergelder
gedeckt werden, verursacht die Siedlungsentwicklung der Bevolkerung verschie-
dene externe Kosten. Je mehr Unternehmen und Haushalte den vollen
Infrastrukturkosten Rechnung tragen wiirden, desto attraktiver wiirden konzen-
trierte Siedlungsstrukturen. Zum andern stehen externe Verkehrskosten und
Siedlungsstruktur in enger Wechselwirkung. Auch hier gibt es weitgehende
Beweise dafiir, dass der Privatverkehr hohere externe Kosten (Verschmutzung
usw.) verursacht und gleichzeitig zur Entstehung von Streusiedelungen fiihrt,
wahrend offentliche Verkehrsmittel zu einer Abschwichung solcher Trends
neigen. Verkehrssysteme konnen als “versteckte Raumplaner” betrachtet
werden, und die Raumplanungspolitik kann stark dazu beitragen, die
Verkehrsinfrastrukturpolitik auf die allgemeinen Ziele der rdumlichen
Organisation auszurichten (OECD 2001). Die schweizerische Raumplanung ist
zwar relativ gut an die Verkehrspolitik gekoppelt, doch fehlen ihr noch immer
geeignete Instrumente, um die externen Kosten des Privatverkehrs unter
Kontrolle zu bringen, was ihre Fahigkeit zur wirksamen Einschrankung der
Zersiedelung mindert.

Schliesslich stellt die politische Zersplitterung des schweizerischen
Staatsgebietes fiir die Raumplanung eine grosse Herausforderung dar.
Zahlreiche Kantone sind als “ideale Planungsregion” zu klein und die politischen
Grenzen verlaufen oftmals quer zu funktionalen Regionen. Da die Kantone in der
Regel Raumentwicklungspldne nach ihren eigenen Bedirfnissen ausarbeiten
—d.h. zur Erhohung des Steuereinkommens Wirtschaftsaktivitdten ansiedeln
wollen — tragen sie den rdumlichen Spillover-Effekten nicht ausreichend
Rechnung. Dies fiihrt oftmals zu unkonsequenter Planung und verfilschter
raumlicher Verteilung von wirtschaftlichen Téatigkeiten in einer funktionalen
Region. So kdnnen beispielsweise Kantone oder Gemeinden den Bau von
Einkaufszentren “im Griinen” beschliessen, deren externe Kosten - erhohte
Verschmutzung oder Verkehrsdichte — in einer andern Gebietseinheit anfallen,

© OECD 2002

113



L

OECD Territorialexamen Schweiz

wodurch das rdumliche Aktivitdtsmuster der Unternehmen verfalscht wird. Die
Raumplanungspolitik des Bundes hat wenig Befugnis zur Koordination von
Wirtschaftstatigkeiten beiderseits von Kantonsgrenzen, und sie spornt die
Kantone kaum dazu an, dies freiwillig zu tun. Das selbe gilt fiir die
Gemeindeebene, wo Bauzonen zwischen Gebietseinheiten oft schlecht koordi-
niert sind.

Raumplanung: fiir einen neuen rdumlichen Ansatz

Mit den Grundziigen der Raumordnung hat die Schweiz erstmals eine natio-
nale Darstellung der Entwicklung der verschiedenen Landesteile erarbeitet. Die
Grundziige legen die Herausforderungen die sich den Regionen stellen und die
wichtigsten Strategien, mit denen sie ihnen begegnen kdnnen, dar. Als ndchster
Schritt ist eine konkrete Darlegung dieser rdumlichen Vorstellungen erforderlich,
ferner sollte eine Serie von Instrumenten erarbeitet werden, mit denen die
Anschauung des Bundes mit der strategischen Durchfiihrung auf Ebene der
Kantone und Gemeinden in Einklang gebracht werden kann. Eine besondere
Anforderung sind sodann engere Beziehungen zur EU. Im Jahre 2000 nahm die
europaische Ministerkonferenz fiir kommunale und regionale Fragen (CEMAT)
den Leitgrundsatz fiir eine nachhaltige rdumliche Entwicklung des europaischen
Kontinents an. Die Annidherung der Schweiz an die EU erfordert die Annahme
spezifischer Instrumente zur Harmonisierung der europédischen und der schwei-
zerischen rdumlichen Entwicklung. Diese umfassen eine Beurteilung des Bedarfs
an zuséatzlicher physischer Infrastruktur wie Verkehrskapazititen fiir den
grenziiberschreitenden Pendelverkehr. Zweckdienlich wire ferner eine Analyse
der rdumlichen Vor- und Nachteile und eine eingehende Beurteilung der
wirtschaftlichen und 6kologischen Auswirkungen der européischen Integration
auf die Schweiz.

Regionalpolitik

Uberblick

Die Schweiz hatte bis Anfang der 70er Jahre keine ausdriickliche
Regionalpolitik, wenn auch die Bundesverfassung seit langem eine Verpflichtung
zur Gewahrleistung der Gleichheit und zum “Schutz der wirtschaftlich bedrohten
Regionen” enthielt. Die traditionellen Mittel zur Minderung der Disparitédten
waren der Finanzausgleich und die Unterstiitzung der Landwirtschaft in landli-
chen Gebieten. Anfang 1970 verdffentlichte der Bund das “gesamtwirtschaftliche
Entwicklungskonzept fiir das Berggebiet”; “benachteiligt” wurde damals mit
“Berg-" gleichgesetzt. Der Bundesrat erachtete es als notwendig, den weniger
begiinstigten Regionen Infrastrukturen zur Verfiigung zu stellen, um die
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Ansiedlung von Unternehmen zu unterstiitzen und einen Multiplikatoreffekt aus-
zuldsen. 1974 wurde diese keynesianisch inspirierte Idee in dem Gesetz liber
Investitionshilfe in Berggebieten niedergelegt. Eine Anzahl weiterer politischer
Massnahmen wurden in den folgenden Jahren ergriffen, um insbesondere
wirtschaftlich benachteiligte Gebiete oder bestimmte Wirtschaftszweige zu
unterstiitzen. Die strategischen Ansitze der 70er und 80er Jahre wurden “klein-
massstabliche regionale Ansatze” genannt, da die Analyseeinheit und der
Aktionsbereich die subkantonale Stufe (MS-Region) war.

Heute erstreckt sich die Regionalpolitik {iber einen ausgedehnten
Bereich von Gesetzen und Massnahmen (Tabelle 3.5.). Wichtigster Pfeiler ist
das 1974 verabschiedete Investitionshilfegesetz (IHG), das Darlehen
fir Infrastrukturinvestitionen in Berggebieten gewéahrt. Als flankierende
Massnahme wurde die Wirtschaft in Berggebieten durch Biirgschaften und
Zinskostenbeitrage fiir KMU sowie durch Hotel- und Kurortskredite gefdrdert.
Die beiden letztgenannten Gesetze waren von relativ geringem Ausmass. Weitere
regionale Hilfsmassnahmen wurden Ende der 70er Jahre mit dem Ziele ergriffen,
strukturelle Schwachen zu beheben, die wahrend der Rezession von
1975-76 insbesondere im Jura sichtbar geworden waren. Auf Grund des
Bundesbeschlusses tiber Finanzierungsbeihilfen zugunsten wirtschaftlicher
Erneuerungsgebieten (BWE) wurde neuen Firmen in benachteiligten Gebieten
Garantien, Zinsvergiinstigungen und Steuerermé&ssigungen gewédhrt. In den
1990er Jahren wurden stirker auf Innovation ausgerichtete Gesetze erlassen,
darunter Regio Plus und InnoTour. Schliesslich erstreckte sich die
Regionalpolitik im Rahmen des INTERREG-Programmes auch auf grenziiber-
schreitende Zusammenarbeit. Keines dieser Gesetze hat den selben raumlichen
Deckungsbereich.

Berggebiete

Das Gesetz tber Investitionsbeihilfe in Berggebieten (IHG) gilt fiir rund
zwei Drittel des schweizerischen Staatsgebiets und rund ein Viertel der
Bevolkerung. Auswahlkriterien waren urspriinglich die Abwanderung,
Einkommensdisparititen, Topographie und Siedlungsgrosse. Rund 54 Gebiete
in 20 Kantonen wurden als Bergregionen ausgewiesen. Lindliche Gebiete
im Mittelland und in Stadtndhe wurden ausgeschlossen. Diese geographische
Verteilung der Verantwortungen zwischen Landwirtschafts- und Regionalpolitik
ist eine wichtige Eigenschaft des schweizerischen Systems. Die schweizerische
Politik zu Gunsten der Berggebiete ist weitgehend auf wirtschaftliche
Entwicklung der Regionen und gezielte Investition ausgerichtet. Jeder
Zielbereich (Kanton/Gruppe von Gemeinden) arbeitet ein regionales
Entwicklungskonzept und einen Mehrjahres-Massnahmenplan aus, in dem
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Tabelle 3.5. Regionale Stiitzungsmassnahmen in der Schweiz
Gesetz Forderungsabsicht Geltungsbereich  Foderungs- Raumlicher Laufzeit Bemerkungen Finanzielle Mittel
mittel Massstab
IHG Regionalisierung  Berggebiet Darlehen Kleinrdumig  Inkrafttreten: seit Subventionierung  Kosten fiir Bund
Ausbau der und Jura; die 1974; in gdnderter  von Regional- bis 1995 2
Infrastruktur 54 [HG- Form seit 1.1.1998  organisationen; Milliarden;
Regionen Foérderung von Ausgeldstes
Infrastruktur- Investitionsvolum
projekten en 13 Milliarden
BWE Einzelbetrieb- Bestimmte Biirgschaften  Kleinraumig  Befristet auf fanf ~ /Mpulsprogramm; Kosten fiir Bund
liche Regionen in Zinskosten- Jahre; Inkrafttreten: Voraussichtliche  seit 1979
Forderung der ganzen beitrige 1.7.1996 Vgrlangerung 80 Millionen;
Schweiz Steuererleich- bis 2006 Ausgelstes
terung neu: Nachfolge- Investitions-
Finanzhilfen programm des volumen
BB zugunsten 4.5 Milliarden
wirtschaftlich
bedrohter
Regionen
Regio Zusammenarbeits- Berggebiet Finanzhilfen Kleinrdumig  Befristet auf Impulsprogramm Q.esamtkosten
Plus projekte und landlicher zehn Jahre; fiir das Programm:
organisatorischer, Raum Inkrafttreten: 70 Millionen
konzeptioneller 1.8.1997
und
institutioneller
Art zur
Flankierung des
Strukturwandels
BGB Einzelbetriebliche B )
Forderung Berggebiet Biirgschaften ~ Kleinrdumig  Mit Anderungen Seit 1977 wurden
von Gewerbebe- Zinskosten- seit 1976 in Kraft 378 Mio an
trieben beitrage Biirgschaften

gewdhrt sowie
knapp 10 Mio an
Zinskostenbei-
tragen
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Tabelle 3.5. Regionale Stiitzungsmassnahmen in der Schweiz
Gesetz Foérderungsabsicht Geltungsbereich ~ Féderungs- Raumlicher Laufzeit Bemerkungen Finanzielle Mittel
mittel Massstab
HKG Einzelbetriebliche Berggebiete, Biirgschaften Kleinrdumig  Seit 1976 in Kraft 1980-1998 wurden
Forderung von Seengebiete Zinskostenbei- 324 Mio Darlehen
Hotels und und trdge Darlehen und 489 Mio
Kurortein- Badekurorte Biirgschaften
richtungen gewahrt
InnoTour Zusammen- Ganze Schweiz  Finanzhilfen Kleinrdumig  Befristet auf finf Impulsprogramm  Gesamtkosten
arbeitsprojekte Jahre; Inkrafttreten: fiir das Programm:
organisatorischer, 1.2.1998 18 Millionen
konzeptioneller
und
institutioneller
Art; Innovation
im Tourismus
INTERREG Il Zusammenarbeits Neu die ganze Finanzhilfen Grossraumig: Befristet bis Grenziiber- Gesamtkosten
projekte organisa- Schweiz Grenzregione; 31.12.2006; schreitende, fiir das
torischer, Kantone Inkrafttreten: transnationale Programm:
konzeptioneller und Kantons- 1.3.2000 und inter- 39 Millionen
und institutionel- gruppen regionale
ler Art; Férderung Kooperationen
grenziiber- Nachfolge-
schreitender programm von
Zusammen- Interreg I + 11
arbeit.
Anmerkung: HG: Bundesgesetz iiber Investitionshilfe fiir Berggebiete
BWE: Bundesbeschluss zugunsten wirschaftlicher Erneuerungsgebiete
Regio Plus: Bundesbeschluss iiber die Unterstiitzung des Strukturwandels im ldndlichen Raum
BGB: Bundesgesetz iiber die Gewdhrung von Biirgschaften und Zinskostenbeitrdgen in Berggebiet
HKG: Bundesgesetz iiber die Férderung des Hotel- und Kurortkredites
InnoTour: Bundesbeschluss iiber die Férderung von Innovation und Zusammenarbeit im Tourismus
INTERREG I1I: Bundesgesetz iiber die Forderung der schweizerischen Beteiligung an der Gemeinschaftsinitiative fiir grenziiberschreitende, transnationale
und interregionale Zusammenarbeit
Quelle: OECD
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Potentiale, Ziele, vorgeschlagene Massnahmen und Projekte festgelegt sind
(Art.16,17); diese Konzepte bediirfen anschliessend einer Annahme durch die
Kantonsregierung. Zur Ausarbeitung und Durchfithrung der Projekte wurde eine
neue Bestimmung in das Gesetz aufgenommen, dergeméss regionale
Sekretariate einzurichten sind. Abgesehen von Investitionszuschiissen unter-
stiitzt der Bundesrat auch die Tatigkeiten dieser Sekretariate.

Nach offiziellen Zahlenangaben wurden seit der Verabschiedung des
Gesetzes vor 25 Jahren rund 2.6 Milliarden sFr. zur Unterstiitzung von 7 435
Projekten aufgewendet; jahrlich wurden fast 300 neue Projekte mit durchschnitt-
liche 350 000 sFr. unterstiitzt. Diese Hohe liegt jedoch unter derjenigen anderer
sektoraler Unterstiitzungen. Die Pro-Kopf-Unterstiitzung in den ausgewéahlten
Gebieten belduft sich durchschnittlich auf 35 SFr.; dies ist fiir ein auf
Infrastrukturen basierendes System niedrig (siehe unten). Angesichts der be-
schrankten Haushalte der einzelnen Berggebiete stellt das IHG eine relativ klei-
ne, aber wichtige Einkommensquelle dar. Dies ermoglichte &értlichen Stellen
sowohl des Privat- als auch des 6ffentlichen Sektors die Finanzierung nicht nur
von Basis-Infrastrukturen, sondern auch solcher, die fur die wirtschaftliche
Entwicklung notwendig sind, beispielsweise touristische Einrichtungen usw. Ein
grosser Teil der Zuschiisse wurde fiir die Wasser- und Gasversorgung,
Gesundheitszwecken dienende Einrichtungen (27.1%), Sport- und Freizeit-
Anlagen (15.9%) und Verkehr und Kommunikation (14.2%) aufgewendet. Auf
Grund des IHG gewidhrte Zuschiisse wurden in grossem Masse gemeinsam mit
anderen Finanzbeihilfen des Bundes zur Durchfiihrung komplexer und grosser
Investitionsvorhaben eingesetzt.

Im Vergleich zu andern Anreizmassnahmen hat das IHG eine Anzahl
Vorteile. Erstens ldsst es den Regionen im Vergleich zu Infrastrukturzuschiissen
im Rahmen der Regionalpolitik freiere Hand hinsichtlich der Verwendung der
Mittel. Zweitens kann eine IHG-Beihilfe sowohl privaten als auch offentlichen
Beteiligten gewdhrt werden. Drittens priifen die Begiinstigten — da die Zuschiisse
zuriickgezahlt werden miissen — Kosten und Nutzen jedes einzelnen Projekts ein-
gehender. Dank dem IHG haben die Berggebiete ihren Riickstand gegeniiber dem
restlichen Land aufholen und die Disparitdten hinsichtlich der Infrastrukturen in
den am weitesten abgelegenen Gebieten weitgehend ausgleichen kdnnen.
Schliesslich gab das IHG kleinen Gemeinden die Moglichkeit, tiber die Grenzen
ihrer Verwaltungseinheiten hinaus tatig zu werden, mit Erfolg Netze zu bilden
und mit anderen Gemeinden zusammenzuarbeiten. Landliche Gebiete scheinen
auf diesem Gebiet weiter fortgeschritten zu sein als stddtische. IHG-Projekte
scheinen recht erfolgreich gewesen zu sein. Vor Erlass des IHG nahm die
Bevolkerung der Berggebiete ab; im Zeitraum 1975-1985 nahm sie um 1.7% und
die Beschéaftigung um 5.3 zu. Von 1981 bis 1987 lag die Bevolkerungszunahme
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sogar lUber dem Landesdurchschnitt, was allerdings nicht ausschliesslich dem
IHG zuzuschreiben ist.

Neuorientierung der Regionalpolitik

Angesichts der Forderungen nach einer Neugestaltung und strukturellen
Anderung der Bundespolitik wurde die schweizerische Regionalpolitik 1996
liberarbeitet. Im Rahmen der Neuorientierung der Regionalpolitik (NOREP)
wurde der Akzent von der Disparitatsminderung auf die Forderung von Effizienz
und Wettbewerbsfihigkeit verlegt. Die Ziele des IHG wurden neu definiert.
Das Gesetz von 1974 war auf eine Verbesserung der Lebensbedingungen in
Berggebieten ausgerichtet, doch wurde diese Zielsetzung 1996 erweitert und
diversifiziert. Die neuen Ziele umfassen die Schaffung giinstiger Bedingungen fiir
wirtschaftliche Entwicklung und die Verbesserung der Wettbewerbsfihigkeit in
Berggebieten, die Forderung regionaler Potentiale, einen Beitrag zur Erhaltung
eines dezentralisierten Staatsgebiets, die Erhaltung der soziokulturellen
Besonderheiten und der Verschiedenartigkeit des Landes, die Gewahrleistung
einer nachhaltigen Entwicklung der Berggebiete, eine verstirkte Zusammenarbeit
zwischen Gemeinden, Regionen und Subregionen sowie einen Beitrag zur
Minderung der soziobkonomischen Disparitdten. Mit einer so langen Liste von
Zielen — zu der die Disparitdtsminderung noch immer gehort — ist es allerdings
schwierig, einzelne IHG-Tatigkeiten auf spezifische Ziele auszurichten.

Im Zuge dieser Neuorientierung wurden {ber die Unterstiitzung von
Infrastrukturmassnahmen hinausreichende Instrumente eingefiihrt, beispiels-
weise das RegioPlus-Programm, das “innovativen und die Zusammenarbeit
fordernden” Ideen Hilfe leistet. Der Bundesrat gewadhrt sowohl 6ffentlichen als
auch privaten regionalen Stellen direkte Zuschiisse zur Erleichterung der
Projektausarbeitung und -koordinierung, fiir Machbarkeitsstudien und Offent-
lichkeitsarbeiten (d. h. nichtphysische Ausgaben). Die maximale Dauer ist fiinf
Jahre. Seit 1997 wurden 68 von 102 gestellten Antrdgen angenommen und den
ausgewédhlten Projekten Zuschiisse in Hohe von 23.4 Millionen sFr. gewdhrt. Die
Projektkosten insgesamt belaufen sich auf 65.3 Millionen sFr. Bis jetzt betreffen
90% der neuen Projekte den Tourismus, doch wurden auch einige interessante
Vorhaben im Bereich der IT-Technologie in landlichen Gebieten eingereicht.

Das NOREP hat keine bereits eingefiihrten Unterstiitzungsmassnahmen
aufgehoben, sondern die Ziele auf die Steigerung der Effizienz verlagert.! Neue
Programme wie RegioPlus und InnoTour waren zur Finanzierung von Projekten
mit innovativem oder Zusammenarbeits-Charakter bestimmt. Zahlreiche Gesetze
mit regionalpolitischem Charakter haben jedoch nach wie vor “wirtschaftlich
benachteiligte Gebiete” zum Gegenstand, d.h. ihr grundlegendes Ziel

© OECD 2002

119



20

OECD Territorialexamen Schweiz

ist weiterhin die Minderung von Disparititen. Die aus der NOREP
resultierende Verschiebung der Regionalpolitik hat somit noch nicht auf die
Ebene der Instrumente durchgeschlagen. Zahlreiche solche — beispielsweise
Investitionszuschiisse oder Steuerermé&ssigungen — haben nach wie vor den
Charakter herkdmmlicher Regionalbeihilfen und dienen weniger der Forderung
der regionalen Wettbewerbsfihigkeit. Die Regionalpolitik ist undurchsichtig, und
viele ihrer Instrumente erscheinen iiberholt. Eine Regionalpolitik, die sich
deutlich von sektoralpolitischen Massnahmen und den finanziellen und institu-
tionellen Reformen des “Neuen Finanzausgleichs” unterscheiden will, erfordert
eine entschiedenere Umstellung der strategischen Ziele und Instrumente.

Regionalpolitik in anderen OECD-Lindern

Ziele

Die meisten OECD-Landern haben die Regionalpolitik in den 50er oder 60er
Jahren eingefiihrt, um den Rickstand von Industriegebieten, landlichen,
peripheren oder hochgelegenen Gebieten abzubauen. Wie in der Schweiz waren
die Ziele auf die Minderung raumlicher Disparitdten ausgerichtet. In den letzten
15 bis 20 Jahren verlagerten sich diese herkdmmlichen Ziele, und die
Regionalpolitik befasst sich heute zunehmend mit der Optimierung des Beitrags
regionaler Ressourcen zum nationalen Wirtschaftswachstum. Die letzten fiinf-
zehn Jahre konnten als Ubergangsprozess zu einer neuen Regionalpolitik
betrachtet werden. Nach der heutigen Auffassung soll die Regionalpolitik die
verbreitete und permanente Notwendigkeit regionaler Umstrukturierung,
Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit und Produktivitat, kontinuierlicher
Innovation und Internationalisierung erfiillen. Dies trifft besonders fiir die
kleineren EU-Lander mit relativ niedrigen regionalen Disparitdten zu, in denen
in den letzten Jahren die Stellung der nationalen Wirtschaft im internationalen
Wettbewerb im Mittelpunkt der politischen Bestrebungen stand, wodurch
die Bemuihungen zur Wahrung der regionalen Gleichheit auf Effizienzziele und
die Notwendigkeit eines kontinuierlichen Wirtschaftswachstums gesetzt wurden.

Nichtsdestoweniger sind die Gleichheitsziele der Regionalpolitik keines-
wegs aufgehoben worden. Das Hauptziel der Regionalpolitik Norwegens besteht
in der ‘Erhaltung des derzeitigen Siedlungsmusters und gleicher
Lebensbedingungen im ganzen Land'. Finnland bezeichnet eine ausgewogene
regionale Entwicklung zusammen mit einer unabhingigen Entwicklung inner-
halb der Regionen und der Schaffung von Arbeitspldtzen als eines der
Hauptziele; in Schweden bestand das Ziel der Regionalpolitik in der Schaffung
von 'wirtschaftlich, okologisch, industrielle und sozial gleichen' Regionen. In
Frankreich miissen die Ziele der regionalen Entwicklung nach dem 1995 ange-

© OECD 2002



Strategien und Politik im Bereich der Raumentwicklung

nommenen Rahmengesetz innerhalb des Gesamtziels eines Beitrags zur natio-
nalen Einheit und Solidaritat in einer ausgewogenen Entwicklung des Landes
bestehen. In Deutschland ist die Gewdahrleistung ‘gleicher Lebens- und
Arbeitsbedingungen in allen Landesteilen’ im Grundgesetz niedergelegt. In
Japan wurden im Rahmen des grundlegenden Zieles einer harmonisierten rdum-
lichen Entwicklung sehr verschiedene raumpolitische Werkzeuge geschaffen,
beispielsweise die strategischen Investitionen. Korea, wo die regionalen
Disparitdten noch immer im Mittelpunkt der politischen Bestrebungen stehen,
hat ebenfalls versucht, strategische Investitionen zur Fdrderung regionaler
Innovationen einzufiihren.

Strategische Instrumente

In den westeuropdischen Lindern werden sechs Typen von regionalen
Anreizinstrumenten angewandt: Kapitalzuschiisse, Zins- oder Darlehens-
Beihilfen, Steuererméssigungen, Abschreibungsgenehmigungen, arbeitskraftab-
hdngige Beihilfen und Verkehrskonzessionen (Tabelle 3.6.). Im Gegensatz zur
Schweiz bilden Kapitalzuschiisse den Kern praktisch aller regionaler
Anspornpakete. In manchen Lindern ist der einzige nennenswerte regionalpoli-
tische Anspornmechanismus ein System fiir einen einmaligen Kapitalzuschuss.
Abgesehen von der Schweiz werden nur in vier Ldndern zinsabhédngige Beihilfen
oder Steuererméssigungen angewandt; diese Massnahmen stellen nur einen
geringen Teil der Beihilfeleistungen dar.

Die Art der in der EU angewandten Beihilfen widerspiegelt die Umstellung
auf einfachere Instrumente mit direkterer Wirkung. Die massiven Aufwendungen
regionaler Anreizmassnahmen sind reduziert worden, indem die automatischen
Formen der Regionalbeihilfe abgeschafft wurden. Die derzeitigen Massnahmen
werden weit selektiver angewandt. Die fir die Strategie zustindigen
Verwaltungsstellen haben grossere Freiheit bei der Auswahl der unterstiitzten
Firmen und verlangen als Gegenleistung fiir Unterstiitzung die Schaffung einer
bestimmten Zahl von Arbeitsplatzen oder eine bestimmte Investitionshdhe. Die
Umstellung der Strategie zeigt auch den Einfluss der Wettbewerbspolitik der EU.
Die Generaldirektion Wettbewerb der EU hat die Regionalbeihilfen in den letzten
Jahren sorgsam liberwacht, die von den EU-Ldndern eingesetzten Fordermittel
systematisch kontrolliert und die Abschaffung massiver automatischer Beihilfen
und Durchftihrungshilfen durchgesetzt. Nur wenige Mitgliedslander kdnnen noch
immer einzelne Firmen unterstiitzen. Die in Italien, Schweden, Finnland und
Norwegen angewandten Ausnahmen sind von der EU angefochten worden oder
im Begriff, abgeschafft zu werden. Schliesslich hat die EU fiir jede Kategorie
eines ausgewiesenen Gebiets HOchstgrenzen fiir Beihilfen an einzelne Firmen
festgelegt, die periodisch tuberprift werden.
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Tabelle 3.6. Regionale Anreizinstrumente in Westeuropa

Kapital- Zinssub- Steuerer- Abschreibungs- Arbeitskraftun- Verkehrs- EG-

zuschuss vention leichterung genehmigung terstiitzung  konzession Ho6chstbeihilfe
Land % |
Osterreich . . 40
Belgien . . . 25
Danemark . 25
Finnland . . . 35
Frankreich . . . 30
Deutschland 3 . 35
Griechenland . . . . 75
Irland . . 75
Italien . . 50
Luxemburg 3 25
Niederlande . 25
Norwegen . . 30
Portugal . . 75
Spanien . 60
Schweden . . . 35
Schweiz . . nicht verfligbar
Vereinigtes . o . 47

Konigreich

1. Die angegebenen Hdochstbetrage gelten nur fiir bestimmte ausgewiesene Gebiete. Zur Zeit werden keine
Regionalbeihilfen mehr erteilt.
Quelle: Yuill D., Bachtler J. und Wishlade F,, 1999.

Fiir eine Unterstiitzung in Frage kommende Gebiete

Der rdumliche Deckungsbereich der Regionalbeihilfen ist von Land zu Land
stark verschieden (Tabelle 3.7.). Zwischen westeuropdischen Lindern ist ein
Vergleich generell nach der in den betreffenden Gebieten unterstiitzten
Bevolkerung moglich. Klar unterschieden werden kann auch zwischen weniger
entwickelten Landern (Irland, Italien, Portugal, Griechenland und Spanien) und
den ibrigen, hauptsédchlich noérdlichen Landern. In der erstgenannten Gruppe
kommen Gebiete, in denen mehr als die Halfte der Bevdlkerung des Landes lebt,
und in Irland und Griechenland die ganze Bevdlkerung fiir Regionalbeihilfen in
Frage. In fast allen tibrigen Lindern (einschliesslich der Schweiz) leben in den
ausgewiesenen Problemgebieten dagegen weniger als zwei Fiinftel der
Bevolkerung. In Deutschland und Osterreich werden zwei regionalpolitische
Landkarten angewandt, eine fiir wirtschaftliche Entwicklung und eine fir
Tourismus. Sowohl Finnland als auch Schweden hatten wirtschaftliche
Entwicklungsgebiete, die sich auf einen wesentlichen Teil des Landes erstreck-
ten, sowie spezialisierte Gebiete, in denen konzentriert strukturelle Anderungen
angestrebt wurden. Frankreich, das Vereinigte Kdnigreich, Japan und Korea hat-
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ten wie die Schweiz fiir verschiedene politische Massnahmen verschiedene
Landkarten, die nach verschiedenen Kriterien erstellt wurden. Die einzelnen
Léander wenden auch unterschiedliche Kriterien zur Auswahl der Gebiete an.
Einige (beispielsweise Deutschland) tiberpriifen die Gebiete regelméssig, in
anderen — wie Griechenland oder Spanien — werden Problemgebiete weniger oft
und nach weniger ausdriicklichen Kriterien neu abgegrenzt.

“Regionale Probleme” lassen sich an Hand zahlreicher Indikatoren feststel-
len, die sich in sechs Kategorien unterteilen lassen: Arbeitslosigkeit, Pro-Kopf-
Einkommen, Industriestruktur, wirtschaftliche Aussichten, demographische
Indikatoren und Standortkriterien. In zahlreichen L&ndern - insbesondere
den hoher entwickelten — gilt die Arbeitslosigkeit als erster Indikator eines
regionalen Problems. In Frankreich, Deutschland, den Benelux-Lidndern, dem
Vereinigten Konigreich und den Nordischen Lindern steht bei der
Gebietsausweisung die Arbeitslosigkeit im Vordergrund. Das Pro-Kopf-BIP stellt
trotz seiner ausgedehnten Anwendung durch die EU-Kommission einige
Probleme, da auf regionaler Ebene geeignete Statistiken fehlen, wahrend in
anderen Landern die Pro-Kopf-BIP-Werte zwischen Regionen nicht signifikant
schwanken. Die Nordischen Lander, Japan und Korea legen wie die Schweiz Wert

Tabelle 3.7. R#umliche Abgrenzung von Problemregionen in Westeuropa
in Prozent der Bevolkerung der bezeichneten Gebiete!

ausgewiesenes Gebiet 1980 1998
Osterreich Beihilfegebiete - 35.2
Belgien Entwicklungszonen 29.5 35.0
Danemark Entwicklungsregionen 27.0 20.22
Finnland Entwicklungsgebiete - 41.6
Frankreich PDR/PAT-Zonen 38.2 40.9
Deutschland GA-Gebiete 36.0 38.0
Griechenland Regions B-D 65.0 58.0 (100)!
Irland ausgewiesene Gebiete 28.0 28.0 (100)!
Italien Gebiete geméass Gesetz 488 35.6 48.8
Luxemburg ausgewiesene Gebiete 100.0 425
Niederlande IPR-Gebiete 27.4 15.6
Norwegen Beihilfegebiete - 26.0
Portugal ausgewiesene Gebiete - 49.0 (100)!
Spanien Entwicklungszonen - 60.7
Schweden Beihilfegebiete 28.6 13.5
Schweiz IHG-Gebiete 25.0 25.0
Vereinigtes Konigreich unterstiitzte Gebiete 455 36.8

Anmerfkungen: Fiir 1980 sind die Daten unvollstindig.
1. Die Fliche des ausgewiesenen Gebiets ist geringer als die nach den Regeln der Wettbewerbspolitik der EU in
Frage kommende Flache (100 %).
Quelle:  Yuill D., Bachtler J. und Wishlade F,, 1999. 123
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auf die geographische Lage gegeniiber Miarkten und auf die Topographie. In
Frankreich wird geographischen Kriterien wie Berggebiete, landliche Gebiete und
dem Urbanisierungsgrad grosse Bedeutung beigemessen. In Deutschland wird
eine komplexe Beurteilung der vorhandenen regionalen Infrastruktur vorgenom-
men; in Portugal wird dem 'Zugdnglichkeitsgrad' der einzelnen Regionen und im
Vereinigten Konigreich sowohl der Randlage als auch der Bevolkerungsdichte
der betreffenden Region Rechnung getragen. In den Nordischen Liandern werden
bei der Gebietsausweisung ebenfalls Bevdlkerungskriterien wie Abwanderung
oder Bevolkerungsdichte berticksichtigt. In Japan und Korea stehen der geogra-
phische Charakter der Gebiete — Inseln, Berggebiete — sowie demographische
und wirtschaftliche Indikatoren im Vordergrund.

Ausgaben

Die Ausgaben fiir die Regionalférderung erscheinen in der Schweiz relativ
niedrig. Die Schweiz wendet zu regionalpolitischen Zwecken pro Kopf rund
35 SFr. (22 €) auf. Innerhalb der EU-Lander sind die Beihilfen pro Kopf der
Regionalbevolkerung in Deutschland, Irland, Italien und Luxemburg am hdchs-
ten; sie beliefen sich in diesen Landern 1996 — dem letzten verfiigbaren Datum —
auf jahrlich 100 bis 180 Euro. In einer zweiten Landergruppe — Schweden, das
Vereinigte Konigreich und Norwegen — beliefen sich die jahrlichen Pro-Kopf-
Ausgaben auf 50-90 €, wahrend sie in den {ibrigen EU-Ldndern niedriger waren
(10-30 €). Abgesehen vom IHG (das sich auf Infrastrukturen konzentriert) diirften
die schweizerischen Regionalhilfeausgaben im Vergleich mit EU-Landern in den
untersten Bereich fallen. Ausserdem gibt es verschiedene Modelle und
Tendenzen der Ausgaben fiir Regionalbeihilfen. In den meisten entwickelten
Landern wiesen diese Aufwendungen fiir regionale Anreizmassnahmen im letz-
ten Jahrzehnt nach Herabsetzung der Hochstgrenzen eine abnehmende Tendenz
und eine Abkehr von der automatischen Unterstiitzung auf. In den meisten
Kohésionslandern sowie Deutschland und Italien war dagegen im letzten
Jahrzehnt eine nach oben gerichtete, jedoch schwankende Tendenz festzustellen.

Europdische Aspekte

Wenn auch keine Aussichten auf einen unmittelbaren Beitritt der Schweiz
zur EU bestehen, lohnt sich dennoch, zu priifen, inwieweit die Regionalpolitik
der Schweiz mit der Rechtsgrundlage und den Durchfiihrungsprinzipien der
Regionalpolitik der EU vereinbar zu betrachten ist. In diesem Rahmen verdienen
vier Punkte eingehenderer Beachtung.

Wiihlbarkeit fiir EU-Unterstiitzung. Es ist unwahrscheinlich, dass Regionen der
Schweiz fiir eine Unterstiitzung durch die Struktur-Fonds der EU in Frage kom-
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men. Hinsichtlich der quantitativen Auswahlkriterien liegen die Pro-Kopf-BIP-
Niveaus erheblich {iber dem Grenzwert fiir das Ziel 1 (75% des Pro-Kopf-BIP der
EU), und die Arbeitslosenquoten liegen erheblich unter dem EU-Durchschnitt.
Einige touristische, Berg- oder Randgebiete konnten sich vielleicht fir eine
Beihilfe geméass dem Ziel 2 bewerben, doch kdme nur eine Mindesthilfe in Frage.
Sodann wird die Erweiterung der EU eine betrachtliche Verlagerung der
Mittelzuweisungen an die beitrittswilligen Lander Mittel- und Osteuropas zur
Folge haben. Trotzdem gibe es die Moglichkeit einer Unterstiitzung auf Grund der
Gemeinschaftsregelung — der wichtigsten Form Regionalbeihilfepolitik der EU in
den wohlhabenderen Liandern ab 2006, beispielsweise der Programme URBAN
und LEADER. Dies sind vor allem &rtliche Entwicklungsprogramme, die sich auf
gemeinschaftliche Wirtschaftsentwicklung und die Verhinderung des sozialen
Ausschlusses konzentrieren. Stadte wie Ziirich, peripher gelegene Berggebiete
wie Graubiinden sowie alte Industriegebiete wie der Jura haben Ahnlichkeiten mit
EU-Gebieten, die fiir Beihilfen in Frage kommen.

Wettbewerbspolitik. Die Wettbewerbspolitik bildet fiir das Umfeld der
Regionalpolitik der EU einen entscheidenden Faktor. Gemiss der Regelung fiir
staatliche Beihilfe der EU hat die Generaldirektion Wettbewerb in der EU in den
letzten 20 Jahren die von den Mitgliedstaaten gewdhrten regionalen Beihilfen in
zunehmendem Masse iiberwacht. Sie beeinflusste auf diesem Wege die geogra-
phische Ausdehnung der fiir Beihilfen in Frage kommenden Gebiete, die Kriterien
zu ihrer Auswahl, die zur Verfiigung gestellten Hochstbetriage, die Transparenz der
erteilten Hilfe und die Differenzierung der angewandten Sitze. Die schweizeris-
chen Regionalbeihilfesysteme werden wahrscheinlich kaum mit den
Wettbewerbsregeln der EU in Konflikt kommen, da ihre Instrumente weitgehend
denjenigen der EU entsprechen. Der rdumliche Deckungsbereich der schweizeris-
chen Regionalbeihilfen ist im Vergleich zu demjenigen der EU nicht tibermé&ssig
gross, und die Beihilfesatze sind mit den Hdchstbetrdgen der wohlhabenderen
EU-Lander vergleichbar. Die geleisteten Regionalbeihilfen sind wertméssig nicht
bedeutend, insbesondere weil nach der schweizerischen Regelungen wenig
Investitionsunterstiitzung gewahrt wird. Eine heikle wettbewerbspolitische Frage
koénnte sich jedoch im Zusammenhang mit dem steuerlichen Wettbewerb und den
'‘Sonderbeihilfen’ stellen. Vom Bund unterstiitzt, kdnnen Kantone gezielt periodis-
che Sonderunterstiitzung in Form billigen Bodens, Steuererleichterungen und
anderer Formen individueller Hilfe gewdhren. Die EU hat grosse Anstrengungen
unternommen, um solche Beihilfeformen zu ermitteln und zu tiberwachen. Sie ist
zwar nicht dazu befugt, die Steuerniveaus zu harmonisieren, und die Frage, inwie-
weit Steuersitze als Beihilfen zu betrachten sind, ldsst sich nicht genau beant-
worten. Doch die EU konnte die Gewdhrung von Steuererleichterungen und
Zinskostenbeitragen vermehrt unter die Lupe nehmen, was der schweizerischen
Regionalpolitik einige Schwierigkeiten bereiten kdnnte.
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Partnerschaften. Die Grundsatze der Regionalpolitik der EU — insbesondere
Programm-Planung und Partnerschaften — werden in der Schweiz teilweise
bereits angewandt. Der [HG-Ansatz, der die Ausarbeitung von
Regionalkonzepten und Entwicklungsplanen fordert, entspricht weitgehend den
Anforderungen der Strukturfonds (der fiir das IHG gewédhlte Ansatz ist sogar
noch &lter als die Reform der Strukturfonds von 1988). Die auf Grund des IHG
eingerichteten Sekretariate fiir regionale Entwicklung haben &hnliche Zige
wie die Programmsekretariate und Managementstellen fiir die Ausarbeitung
von Strukturfondsprogrammen. Das Partnerschaftsprinzip wird in der Schweiz
auch auf ortlicher Ebene im Rahmen des IHG und auf regionaler Ebene
im Rahmen von RegioPlus angewandt, wenn auch weniger formell als in
der EU-Praxis. Ausserdem ist zur Zeit noch nicht klar, inwieweit Wirtschaft-
und Sozialpartner, freiwillige Beteiligte und Umweltverbidnde in der Schweiz
an der Ausarbeitung der Programme fiir wirtschaftliche Entwicklung
teilnehmen.

Dezentralisierung. Bei jeder Diskussion {iber die Beziehungen Schweiz-EU ist
unbedingt Fragen im Zusammenhang mit der Ubertragung von bereits erprob-
ten Regelungs-Losungen in beide Richtungen gebiihrende Beachtung
zu schenken. Die EU kann in mehreren wichtigen Hinsichten aus der schweize-
rischen Regionalpolitik Lehren ziehen, insbesondere hinsichtlich des stark
dezentralisierten Ansatzes der Ortlichen Wirtschaftsentwicklung und der
signifikanten Autonomiegrade subnationaler Gebietseinheiten. Trotz der
zunehmenden Dezentralisierung der Regionalpolitik in den EU-Lidndern sind
ortliche Gemeinschaften noch weit davon entfernt, sich an der Ausarbeitung
oder Durchfiihrung regionalpolitischer Massnahmen zu beteiligen. Zweifellos
konnte die EU aus den schweizerischen Erfahrungen Nutzen ziehen, indem
sie den Erfahrungsaustausch fordert. Allgemeiner ausgedriickt ist hervorzuhe-
ben, dass der schweizerische Ansatz der Entscheidungsfindung ‘'von
unten nach oben' den zeitgem&dssen Vorstellungen iiber eine wirksame
Raumordnungspolitik entspricht. Viele Aspekte des schweizerischen
Foderalismus werden in anderen Landern, die stetig und oft miihsam
versuchen, in der Wirtschaftsentwicklung mehr Verantwortungen nach unten
zudelegieren, als positiv betrachtet.

Réaumliche Wirkungen der Sektoralpolitik

Uberblick

Sektoralpolitische Massnahmen konnen sich auf drei grundlegenden
Wegen auf das Staatsgebiet auswirken: direkt durch rdumliche Verdnderungen,
durch Beeinflussung von Disparitdten und lokalen Potentialen und durch
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Beeinflussung der Nachhaltigkeit Sektoralpolitische Massnahmen verdndern
physische Eigenschaften von Gebieten, um einzelne Ziele zu verwirklichen,
beispielsweise die Ausweisung von Naturschutzgebieten oder Gebieten fiir
die Errichtung von Infrastrukturen. Sektoralpolitische Massnahmen haben
ferner wirtschaftliche Auswirkungen, indem sie nationale Ressourcen durch
direkte Infrastrukturinvestitionen nach bestimmten Regionen verschieben.
Unabhéngig von ihrem urspriinglichen Zweck dndern sektorale Finanztransfers
regionale Disparitdten, weil sie Empfiangerregionen selektiv auswihlen.
Bestimmte sektoralpolitische Massnahmen haben strategische Wirkungen
auf die Erhohung des Wirtschaftspotentials bestimmter Regionen oder
die Verbesserung der Nachhaltigkeit der Entwicklung. Es gibt zwar in
der Schweiz kaum eine ausdriickliche Industriepolitik des Bundes
(d.h. Wachstumspolstrategien, Unterstiitzung strategisch wichtiger Industrie-
zweige usw.), doch verfolgen einige Bereiche der Sektoralpolitik gleichzeitig mit
der Regionalpolitik das Ziel der regionalen Innovation und einer nachhaltigen
Entwicklung.

Regulierungsreformen haben die dffentliche Versorgung in verschiedenen
Bereichen stark beeinflusst. Die Tendenz zur Liberalisierung offentlicher
Einrichtungen (beispielsweise der Strom- und Wasserversorgung) und anderer
offentlicher Dienste (wie offentlicher Verkehr oder Post) hat sich auch in der
Schweiz bemerkbar gemacht, wenn auch mit gewisser Verspatung gegeniiber
der Europédischen Union. Die Marktliberalisierung hat in der Schweiz offenbar
zu einer Verbesserung der Dienstleistungsqualitat und/oder Preisminderungen
sowie positiven wirtschaftlichen Auswirkungen im allgemeinen gefiihrt, doch
konnten die offentlichen Dienste in abgelegenen Gebieten benachteiligt und
Arbeitsplitze eingebilisst werden. Deregulierung hat damit eindeutig territoria-
le Wirkungen. Die Behdrden und insbesondere der Bund werden die raumlichen
Auswirkungen der 6ffentlichen Dienstleistungen schwerer kontrollieren konnen,
wenn diese zunehmend von politischen Erwdgungen entbunden werden. Ohne
vom Weg der Deregulierung abzuweichen, sollte die Regierung versuchen,
neue Werkzeuge zu finden, die den landesweiten Zugang zu oOffentlichen
Dienstleistungen (Minimalstandards) mit einer wirtschaftlichen Bereitstellung
dieser Leistungen kombiniert.

Physische Wirkungen der Sektoralpolitik

Die Landschaft der Schweiz wurde bereits lange vor der Einfithrung der
Raumplanung in den 70er Jahren durch eine Akkumulation raumlicher Wirkungen
einer ganzen Serie von sektoralpolitischen Bereichen geformt und umgeformt.
Die in Kapitel 1 beschriebenen regionalen Vor- und Nachteile sind teilweise auf
diese politischen Anstrengungen zuriickzufiihren.
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Verkehrspolitik

Die Verkehrsentwicklung hat das Gebiet der Schweiz drastisch verdndert.
Das Strassennetz nahm in den 70er Jahren jahrlich um rund 160 km und in den
80er Jahren sogar um jahrlich 960 km zu (Tabelle 3.8.). Im Zeitraum 1987-1995
war der Anteil der Binnenverkehrsinvestitionen am BIP in der Schweiz von allen
europdischen Lindern der hochste (European Conference of Ministers of
Transport, 1999). Diese Entwicklung hat die Vorteile der Regionen durch
Verbesserung ihrer Zuganglichkeit erhoht. Verkehrsinfrastrukturen beanspruch-
ten 1998 2.1% des schweizerischen Staatsgebietes. Die Verkehrsentwicklung
beschleunigte jedoch auch den Stiddtebau und die Zersiedelung und fiihrte
zu Umweltbeeintrdchtigungen. Da differenzierte Strassenbenutzungsgebiihren
und Okosteuern — abgesehen von der im Jahr 2000 eingefiihrten
Schwerverkehrssteuer — nicht in grossem Umfang angewandt werden, fehlt es der
Verkehrs- und Raumordnungspolitik an wirksamen Werkzeugen fir eine
Kontrolle von Verschmutzung und Zersiedelung. Die in neuester Zeit feststellba-
re Umstellung von der Strasse zur Schiene hatte eine Neuausrichtung nicht nur
der rdumlichen Entwicklung der Schweiz, sondern indirekt auch Europas zur
Folge. Der Schweiz scheint auf diesem Gebiet eine Pionierrolle zuzukommen:
eine Prioritat der gemeinsamen Verkehrspolitik der EU ist die Neubelebung des
Schienenverkehrs und die Hebung des Frachtanteils der Schiene, auf die 1996
nur 14% entfielen.

Die zunehmenden Bedenken hinsichtlich der externen Kosten des
Strassenverkehrs hatte eine Neuausrichtung der schweizerischen Verkehrspolitik
und ihre engere Einbeziehung in die Raumorganisation zur Folge. Bereits in den
80er Jahren beschloss der Bundesrat, das Nationalstrassennetz nicht tber das

Tabelle 3.8. Investitionen in Schiene und Strasse in der Schweiz
(in Millionen CHF)

1960 1980 1998
Millionen CHF % Millionen CHF % Millionen CHF %
Investitionen in den 490 78 2576 83 3815 61
Strassenverkehr!
Investitionen in den 140 22 519 17 2 408 39
Schienenverkehr?

Anmerfkungen:

1. Einschliesslich Erneuerung und Wartung

2. Einschliesslich Verbesserungen und Wartung
Quelle: Bundesamt fiir Verkehr
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bereits geplante Niveau hinaus auszubauen. 1994 war mit der Annahme der
Alpeninitiative zum Schutz der Umwelt der Alpen ein wichtiger Wendepunkt
fir die Verkehrspolitik der Schweiz. Nach der daraus resultierenden
Verfassungsanderung muss der ganze Alpentransit-Frachtverkehr bis im Jahre
2005 auf die Schiene verlegt werden. Im Jahr 2000 wurde die nach Fahrt-km
berechnete Schwerverkehrsabgabe eingefiihrt. Dieser Abgabe liegt das
Verursacherprinzip zu Grunde; sie wird in Abhdngigkeit der von einem schweize-
rischen oder ausldandischen Fahrzeug auf schweizerischem Staatsgebiet zuriick-
gelegten Strecke bemessen. Es wird erwartet, dass die damit verbundene
Zunahme der Strassenverkehrskosten zur Umstellung auf den Schienenverkehr
anspornen wird. Zwei Drittel der Einnahmen aus dieser Abgabe werden zur
Finanzierung von NEAT-Strassentunnel-Projekten und anderen offentlichen
Verkehrsinvestitionen aufgewendet, und ein weiterer Teil geht an die Kantone.
Diese Massnahmen werden im ganzen Lande den Verkehr beeinflussen, doch
missen ihre raumlichen Wirkungen auf die Regionen noch ermittelt werden.

Bis in die 90er Jahre wurde in der Schweiz eine ziemlich aufgesplitterte, auf
einzelne Sektoren zugeschnittene Verkehrspolitik angewandt. 1999 wurden der
schweizerischen Verkehrspolitik folgende Ziele gesetzt: Schutz der natiirlichen
Umwelt auf der Grundlage des Vorsorge- und Verursacherprinzips, wirtschaftli-
che Effizienz durch Anwendung moderner Dienstleistungssysteme, Anwendung
von Marktregeln und vertraglichen Dienstleistungsvereinbarungen, soziale
Solidaritdt im Sinne des Zugangs aller Landesteile, zeitgeméisse
Dienstleistungen an alle Bevolkerungsschichten in allen Landesteilen. Darauf
folgte eine Bundesverwaltungsreform, bei der die Raumplanungs-, Verkehrs-
und Umweltbehtdrden in einer umfassenderen Verwaltungseinheit — dem
Departement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation — zusammenge-
fasst wurden. Ferner war die Einfiihrung der Schwerverkehrsabgabe ein wichtiger
Schritt zur Verwirklichung von sowohl wirtschaftlichen als auch Umwelt-Zielen.
Im Hinblick auf eine eingehendere Integration von Verkehrspolitik und
raum-, sozial- und umweltpolitischen Zielen werden weitere Massnahmen
zur Errichtung eines nachhaltigen Verkehrssystems ergriffen werden miissen.

Landwirtschaftspolitik

Die Landwirtschaftspolitik hat die Raumgestaltung auf dem schweizeri-
schen Staatsgebiet in verschiedener Hinsicht beeinflusst. Ihr wichtigster Beitrag
war die Verlangsamung der Landflucht und der Abnahme der Kulturflachen;
nichtsdestoweniger hat die landwirtschaftlich genutzte Flache seit Mitte der 90er
Jahre abgenommen, und die Zahl der Bauernhofe ist jahrlich um 1 bis 2% zurtick-
gegangen. Die Landwirtschaftsbehdrden haben auch den Ausbau von
Infrastrukturen (landwirtschaftlicher Strassenbau, Bewidsserung usw.) und die
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Tabelle 3.9. Ausgaben fiir die Landwirtschaft in der Schweiz (CHF)18

1992 1998 2000 2003
Marktstiitzung 1626 1152 787
Direktzahlungen 870 2216 2419
Infrastrukturverbesserung 148 118 340 272
Insgesamt 2 644 3 396 3 787

Quelle: Bundesamt fiir Landwirtschaft (2001)

landwirtschaftliche Verbesserung des bebauten Bodens unterstiitzt. Der Anteil
der zur Verbesserung von Infrastrukturen aufgewendeten Ressourcen ist relativ
geringer als andere Aufwendungen, doch wurde trotzdem ein wesentlicher
Betrag fuir bestimmte landliche Gebiete mit relativ niedriger Finanzkraft einge-
setzt (Tabelle 3.9). Der Ausbau landwirtschaftlicher Infrastrukturen hat erhebli-
che rdumliche Auswirkungen auf landliche Gebiete —87.2% dieser
Aufwendungen entfielen auf Hiigelland und Berggebiete.

Die schweizerische Landwirtschaft war stark auf Selbstversorgung
ausgerichtet und auf Preisstiitzung angewiesen; dies hatte Uberproduktion und
Umweltbelastung zur Folge. Die schweizerische Landwirtschaftspolitik entsprach
in groben Ziugen der EU-Politik, doch wurde der Kurs Mitte der 90er Jahre
auf Nachhaltigkeit umgestellt. Die wichtigsten Ziele des neuen
Landwirtschaftsgesetzes von 1999 sind Nachhaltigkeit im Umweltbereich und
funktionsfahige Markte fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse. Die wichtigsten
strategischen Instrumente sind die Trennung von Preis- und Einkommenspolitik
und der Ubergang zu direkter Bezahlung fiir kologische Dienste. Mehrere Arten
von Direktzahlungen an Bauern wurden 1993 und 1997 eingefiihrt. Die Betonung
oOkologischer Dienstleistungen wird Umweltbeeintrdchtigungen abbauen und
zur Erhaltung der Landschaft beitragen. 1998 wurden 84% der landwirtschaftli-
chen Nutzflache nach &kologischen und biologischen Normen bebaut; dies
ist der hochste Prozentsatz in Europa. Die Landwirtschaft wird zwar noch immer
stark subventioniert und belastet den Bundeshaushalt betrdchtlich, doch
stehen die neuen strategischen Instrumente weniger im Widerspruch zu
WTO-Regeln und sind mehr auf Umweltdienste und landliche Attraktivitdtswerte
ausgerichtet.

Umweltpolitik und Schutz der landliche Attraktivititswerte

Die Umweltpolitik hat dank der Bestimmung von Schutzgebieten,
Umweltregelungen und Investitionen in Umweltmanagement-Infrastrukturen
Umweltbeeintrachtigungen vermindert und verhindert. Die Schweiz hat zur
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Einddmmung der Umweltbelastungen erheblich investiert. In den letzten
20 Jahren wurden rund 40 Milliarden sFr. in Abwasserbehandlungs-Infrastrukturen
investiert; dadurch wird eine gute physikalisch-chemische Qualitit zahlreicher
Wasserldufe gewdahrleistet. Zur Zeit sind 94% der Bevdlkerung an
Abwasserbehandlungsanlagen angeschlossen. 90% des Abfallaufkommens wer-
den nun in geeigneten Anlagen verbrannt. Die Lagerung in Deponien wurde im
Jahr 2000 vollstdndig verboten. Neue Versuche zur Einfiihrung von Gebiihren fiir
die Abfalleinsammlung, -verwertung und -beseitigung auf Grund des
Verursacherprinzips wurden angestellt. Die hohen Wartungskosten der
Entsorgungseinrichtungen stellen jedoch ein Problem dar. Da viele dieser
Tatigkeiten in den Verantwortungsbereich der Gemeinden oder Kantone fallen,
wird der Bund die finanzielle Unterstiitzung schrittweise einstellen.

Der Schutz der landlichen Attraktivitdtswerte ist politisch besonders bri-
sant. In der Schweiz sind rund 18.0% des Staatsgebietes auf Grund einer
Bundesregelung als Natur- und Landschaftsschutzgebiete ausgewiesen. Der
raumliche Deckungsgrad der geschiitzten Gebiete liegt in der Schweiz {iber dem
OECD-Durchschnitt (12.6 Flachen-%), unter demjenigen Osterreichs (29.2%) und
Deutschlands (26.9%) und {iber demjenigen Frankreichs (10.1%) und Italiens
(7.3%) ()ECD, 1999b). Die Bundesinventare gemédss dem Natur- und
Heimatschutzgesetz (NHG) sind die wichtigsten strategischen Instrumente des
Natur- und Landschaftsschutzes. Die Inventare sind fiir die Bundesbehérden,
jedoch nicht fiir die Kantone und Gemeinden, verbindlich. Dies bedeutet, dass
der Schutz zahlreicher Gebiete nicht vollstindig gewé&hrleistet ist. Insgesamt
sind die Schutzniveaus nach Kanton verschieden, jedoch relativ niedrig.
Ausserdem sind die Bundeszuschiisse fiir Natur- und Landschaftsschutz relativ
bescheiden (43 Millionen sFr. im Jahr 2000, Tendenz abnehmend). Das relativ
niedrige Unterstiitzungsniveau hat in landlichen Gebieten dkologische wie auch
wirtschaftliche Auswirkungen. Landliche Attraktivititswerte wie empfindliche
Natur- und Landschaftsschutzgebiete stehen infolge der Urbanisierung unter
Druck, und die Ortsbehdrden fordern den Schutz nicht immer. Tun sie dies, so
schlagen sie oft finanzielle Ressourcen und Erschliessungsmoglichkeiten aus.
Die Ortsbehdrden stehen oft in einem Spannungsfeld zwischen Erschliessung
—die ortliches Einkommen schafft —und dem Schutz von landliche
Attraktivitdtswerten — der kein Einkommen bringt. Diese Spannung ist sogar in
touristischen Gebieten spiirbar, in denen die landliche Attraktivitdtswerte direk-
ten finanziellen Nutzen bringen.

Disparititsmindernde Wirkungen der Sektoralpolitik

Dank dem Transfer finanzieller Ressourcen an gewahlte Begiinstigte kann
der Bund die Muster der rdumlichen Disparitdten und ihre Entwicklung weitge-
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Tabelle 3.10. Wichtigste raumrelevante Subventionen

1992 1998 2000 2003

Milliarden CHF

Zuschiisse und Subventionen 16.8 22.7 26.5 28.1
%
Verkehr 26.3 25.6 22.6 21.1
Strassen 13.3 12.2 10.7 10.1
Landwirtschaft 14.7 14.7 15.0 12,5
Direktzahlungen 4.6 8.0 9.0 7.9
Bildung 7.8 8.0 6.6 11.4
Umwelt 2.4 2.0 2.4 2.2
Raumentwicklung IHG-Zuschiisse 0.4 0.3 1.0 0.6

Anmerkung:  Finanztransfers umfassen in diesem Zusammenhang nicht nur Transfers an Kantone und Gemeinden,
sondern auch diejenigen an den Privatsektor, die nicht immer nach geographischen Kriterien zugeteilt
werden.

Quelle: Eidg; Finanzverwaltung (2000).

hend beeinflussen. Der Bundeshaushalt in Hohe von tiber 46 Milliarden sFr. ist
im Grunde genommen ein jahrlicher Transferhaushalt. Rund zwei Drittel der
Bundesausgaben (28 Milliarden sFr.) sind Transferzahlungen an Drittparteien.
Der Anteil der einzelnen Bereiche der Sektoralpolitik bleibt recht stabil,
mit Ausnahme der in neuester Zeit verzeichneten Zunahme der
Bildungsaufwendungen (Tabelle 3.10.). Die Transferzahlungen fiir den Verkehr,
insbesondere den Strassenbau, und Direktzahlungen fiir die Landwirtschaft,
bilden zwei wichtige Posten, auf die 21.1% bzw. 12.5% der Gesamtaufwendungen
entfallen. Die Subventionen und Zuschiisse fir Bildung und
Grundlagenforschung nahmen im Jahr 2000 zu und beliefen sich auf insgesamt
11.4%. Im Vergleich zur Gesamtsumme dieser sektoralen Transfers sind die
Aufwendungen fir Umwelt und rdumliche Entwicklung, die verschiedene
Aufgaben wie die Unterstiitzung der kantonalen Planung, regionale Sekretariate
oder den Schutz der landlichen Attraktivitdtswerte umfassen, weit niedriger. Die
Aufwendungen fiir IHG-Zuschiisse sind ebenfalls sehr niedrig und belaufen sich
auf rund 0.3% der gesamten Transfersumme.

Auf sektorale Zuschiisse entfallen 14.1% der Kantonshaushalte
(Tabelle 3.11.). Der Anteil der Subventionen an den Kantonshaushalten ist
jedoch je nach Kanton verschieden: Fiir vorwiegend landliche Kantone ist er
hoher als fiir gemischte, und fiir vorwiegend stadtische Kantone betrigt er die
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Halfte von dem, was vorwiegend landlichen Kantonen zufliesst, wenn auch der
Betrag an bestimmte stddtische Kantone noch bedeutend ist. In vorwiegend
landlichen Kantonen entfallen mehr als die Halfte der Subventionen auf
die Landwirtschaft und den Bau der Nationalstrassen, wahrend in vorwiegend
stadtischen Kantonen ein grosserer Anteil fiir das Sozialwesen und die Bildung
aufgewendet wird. Die hochsten sektoralen Subventionen — insbesondere
diejenigen fiir die Landwirtschaft und die Nationalstrassen — dienen somit dem
Ausgleich zwischen stadtischen und landlichen Gebieten.

Der kumulative wirtschaftliche Effekt aller Transferzahlungen ist schwierig
zu beurteilen. Die in der Sektoralpolitik angewandten Wahlbarkeitskriterien kon-
nen sich tiberschneiden. In bestimmten Fallen kann die Kumulation verschiede-
ner sektoraler Zuschiisse tiberméssige Investitionen zur Folge haben und den
Beglinstigten, der die Investition ohnehin vorgenommen hétte, zu opportunis-
tischem Verhalten verleiten (Mitnahmeeffekt). Der NFA soll den durch die
Sektoralpolitik veranlassten tbermé&ssigen Investitionen Einhalt gebieten,
indem sie die Transfers vom regionalen Ausgleich trennt, wodurch die nicht
zweckgebundenen Zuschiisse gegeniiber den zweckgebundenen betrichtlich
zunehmen. Die Kantone kdnnen dann tiber bisher fiir Sektoralpolitik bestimmte
Zuschtuisse frei verfiigen. Abgesehen von der Minderung {iberméassiger
Investitionen wird die Umsetzung des NFA dem Bund auch eine strategische
Umstellung ermdglichen: dieser wird sektoralpolitische Strategien und damit
verbundene Transferzahlungen in zunehmendem Masse fiir nationale Prioritdten

Tabelle 3.11. Sektorale Transfers nach Kantonstyp

Anteil der Anteil an den Gesamtsubventionen (%)
Subventionen
in % an den Landwirt- National- sonstige Sozial- Bildung Betrag der
Gesamtausgaben schaft strassen  Strassen wesen IHG
des Bundes Zuschiisse
Vorwiegend
landliche 23.7 32.5 23.8 10.6 13.0 2.1 1.8
Kantone
Gemischte
Kantone 16.2 29.4 17.2 7.7 21.6 6.5 0.9
Vorwiegend
stadtische 11.1 15.9 24.4 6.1 20.8 11.2 0.2
Kantone
Durchschnitt
aller Kantone 14.1 26.1 21.2 8.0 19.0 6.8 -

Anmerkung: Diese Werte umfassen die Subventionen an die Kantone, jedoch nicht die Zuschiisse an den Privatsektor.
Quelle: Eidg; Finanzverwaltung (2000)
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und Ziele wie nachhaltige Entwicklung anstatt zur regionalen Umverteilung
anwenden kdnnen.

Réumliche Vorteile und nachhaltige Entwicklung

In der Schweiz gibt es keine eigentliche umfassende Wirtschaftspolitik,
die sich fiir die nachhaltige regionale Entwicklung einsetzen liesse.
Entwicklungspolitik ist vor allem Aufgabe der Kantone. Der Bund tibt dagegen im
Wege der Sektoralpolitik einen betrdchtlichen Einfluss auf bestimmte
Gebietseinheiten aus. Im nachfolgenden Abschnitt werden die Landwirtschafts-
und die Umweltpolitik mit Blick auf ihren Beitrag zu einer nachhaltigen
Wirtschaftsentwicklung dargelegt. Bildung, Innovation und Wissenstransfer wer-
den in Kapitel 5 (,lernende Regionen") dargelegt.

Verkehrspolitik

Die Verkehrspolitik umfasst die entscheidenden Instrumente fir die
raumliche Entwicklung der Kantone. Die Verkehrswirtschaft hat erhebliche
okonomische wie auch disparitdtsmindernde Wirkungen. Die Verkehrs-
investitionen beeinflussen die Wirtschaft zun&chst durch die Errichtung von
Infrastrukturen in einem bestimmten Gebiet. Trotz der Haushaltskiirzung in den
90er Jahren bilden &ffentliche Arbeiten zusammen mit dem Wohnungsbau wei-
terhin die beiden Hauptposten der Bauindustrie. Im Vergleich zum
Landesdurchschnitt ist der Anteil von Angestellten im Bauwesen in vorwiegend
landlichen Kantonen hoher. In manchen Gebieten erhielt sich dadurch ein
iberdimensionierter Bausektor, der sich auf die Liange wirtschaftlich nicht
halten kann. Der Bau zweier neuer Tunnel wird auch die Nachbarregionen
wirtschaftlich beeinflussen. In stddtischen Agglomerationen kann die
Verbesserung des stidtischen Verkehrssystems das Stadtzentrum neu beleben
und die regionale Wirtschaft ankurbeln. Die wirtschaftlichen Auswirkungen der
Verkehrsentwicklung sollten sorgfidltig beurteilt und in der regionalen
Raumstrategie berticksichtigt werden, damit diese sinnvoll mit anderen
Politikbereichen gekoppelt werden kann.

Umweltpolitik und Erhaltung ldandlicher Attraktivititswerte

Eine Politik zur Erhaltung der Umwelt und der ldndlichen
Attraktivitdtswerte kann insbesondere fir ldndliche Gebiete von Vorteil sein,
wenn die auf dem eigenen Gebiet gelegenen landlichen Attraktivitatswerte
genutzt werden. Angesichts ihrer klaren Eigenschaften als offentliche Giter
erfordern sie spezifische offentliche Unterstiitzung. Die Investitionen fiir den
Schutz der landlichen Attraktivititswerte waren bisher recht bescheiden. Ferner
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hat der Bund relativ geringe rechtliche Befugnis zur Griindung von Nationalparks
oder zur Unterstiitzung der Griindung von Regionalparks. Auf Grund von
RegioPlus wurden mehrere Initiativen zur Errichtung von Naturparks zu Sport-
und touristischen Zwecken (griiner Tourismus) ergriffen, doch sind die finanziel-
len Mittel beschréankt. Da der Tourismus eine bedeutende Einkommensquelle fiir
landliche Gebiete darstellt, gleichzeitig aber auch eine Bedrohung empfindlicher
Gebiete bedeuten kann, kdnnten solche Initiativen einen Ausgleich zu den her-
kommlichen touristischen Erschliessungsprojekten darstellen. Eine interessante
strategische Massnahme ist der Fonds Landschaft Schweiz, der besonders dazu
bestimmt ist, Kulturlandschaften in landlichen Gebieten zu schiitzen und zu for-
dern und umweltfreundliche touristische Projekte durchzufiihren. Dieser Fonds
konnte angesichts seiner ausdriicklichen Zielsetzung, Arbeitspldtze und
Einkommen zu schaffen, ein Schliisselelement fiir die Bemiithungen im Hinblick
auf eine ausgewogene Entwicklung in landlichen Gebieten werden. Generell soll-
te der Bund in Zusammenarbeit mit den Kantonen eine Strategie fiir eine nach-
haltige Nutzung der landliche Attraktivitdtswerte in landlichen Gebieten ausar-
beiten und die fiir den Schutz dieser Werte notwendigen finanziellen Mittel zur
Verfligung stellen .2

Landwirtschaftspolitik

Die Reformen der schweizerischen Landwirtschaftspolitik haben zum Ziel,
die Unterstiitzung der Landwirtschaft stiarker auf Marktkonformitit und
Nachhaltigkeit auszurichten. Struktur und Instrumente der schweizerischen
Unterstiitzung der Landwirtschaft — die zwar hoher ist als in den EU-
Landern (70% gegeniiber 40% des Produzenteneinkommens) — werden den
Anforderungen der internationalen Handelslibereinkommen besser entsprechen.
Die neuen Werkzeuge werden fiir ldndliche Gebiete Gelegenheiten schaffen,
insbesondere flir solche mit einem hohen Reichtum an ldndlichen
Attraktivitatswerten und noch ungenutztem Potential. Sollte jedoch das oft
erwdhnte strategische Ziel der “Multifunktionalitdt” zur Wirklichkeit werden, so
ist eine viel klarere Verlagerung der landwirtschaftlichen Unterstiitzung von der
Einkommensbeihilfe hin zur Unterstiitzung der Produktion von Umwelt- oder
anderen offentlichen Giutern erforderlich. Der Bundesrat sollte sogar landwirt-
schaftliche Unterstiitzung auch an nichtlandwirtschaftliche Produzenten leisten,
beispielsweise an solche, die Landschaftsschutz betreiben oder landliche
Attraktivitdtswerte pflegen. Dies kdnnte den Ausgangspunkt fiir einen allgemei-
nen Fonds zur Unterstiitzung landlicher Gebiete bilden. Dies gdbe nicht nur
anderen Personen als Landwirten die Gelegenheit, landliche Attraktivititswerte
zu bewahren, sondern wiirde auch auch die Autonomie der landlichen Gebiete
bei der Verwendung und Verteilung der finanziellen Ressourcen erhéhen.
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Réaumliche Wirkungen der Deregulierung

1993, kurz nach Ablehnung des Abkommens tber den Europédischen
Wirtschaftsraum durch die Schweizer Stimmbiirger, wurden in der Schweiz inte-
grierte Massnahmen im Hinblick auf eine strukturelle Reform aufgenommen.
In diesem Revitalisierungsprogramm wurde eine ganze Reihe von
Deregulierungsmassnahmen einschliesslich bestimmter Bereiche der offentli-
chen Versorgung und der Landwirtschaft vorgeschlagen. Im Hinblick auf eine
Anpassung an die von der Europdischen Union eingeschlagenen Tendenzen ist
in der Schweiz eine fortschreitende Offnung fast aller offentlicher
Versorgungsbetriebe gegeniiber dem Markt vorgesehen. Regulierungsreformen
sollten generell auf hohere wirtschaftliche Effizienz hinauslaufen, konnten
jedoch fiir das Staatsgebiet asymmetrische Verteilungswirkungen zeitigen
(Thierstein und Abegg, 2000) Die dank der Reform erzielbaren Effizienzgewinne
und Einsparungen an Haushaltsmitteln dirften jedoch die negativen rdumlichen
Wirkungen aufwiegen. Dadurch kdnnten gegebenenfalls negativ beeinflusste
Regionen entschadigt werden.

Die in den 90er Jahren ergriffenen Deregulierungsmassnahmen erstreckten
sich auf verschiedene Sektoren. 1997 wurde das schweizerische Post-
und Telekommunikationsmonopol PTT in zwei Unternehmen aufgeteilt,
die Schweizerische Post und Swisscom. 1998 wurde Swisscom teilweise
privatisiert und der Kontrolle durch die Regierung entzogen. Nach der Offnung
des Markts fiir Kabel- und Mobiltelephondienste ab 2000 — die die Entstehung
von tber 100 privaten Betreibern zur Folge hatte — sank das Preisniveau unter
den Durchschnitt der OECD-Lander. Dies gilt fiir alle (einschliesslich der
periphersten) Regionen der Schweiz. Swisscom dominiert jedoch weiterhin den
ortlichen Telefonmarkt, was zu hohen Kosten des Zugangs zum Internet in der
Schweiz fiithrte. Im Gegensatz zu den dynamischen Anderungen auf dem
Telekommunikationsmarkt geht die Reform der Postdienste nur langsam
vorwarts. Die Post, die zu 100% staatliches Eigentum ist, leistet noch immer
Universaldienste. Obwohl in bestimmten Dienstzweigen wie der Paketlieferung
oder dem Expressdienst bereits ein lebhafter Wettbewerb besteht, hat die
Post im Bereich der reguldren/gewshnlichen Postdienste eine Monopolstellung,
und die Marktoffnung ist weniger weit gegangen als in der EU. Ein Vorschlag zur
Umorganisierung der Post unter Verminderung der 3 600 Postbiiros liegt vor,
doch stosst er auf Widerstand, insbesondere in abgelegenen Gebieten.

Bahnen werden vom Bund und den Kantonen weiterhin stark subventioniert
und haben sich kaum im Wettbewerb zu behaupten. 1998 wurden das neue
Bundesgesetz iliber die Schweizerischen Bundesbahnen sowie andere
Rechtsvorschriften tiber ihre Umstrukturierung vom Parlament angenommen
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und 1999 in Kraft gesetzt. Der Zugang von Drittparteien zum Frachtverkehr ist
gewdhrleistet, nicht aber zum reguldren Personenverkehr. Die schweizerische
Elektrizitdtsindustrie ist noch nicht liberalisiert worden, obwohl das Gesetz tiber
den Elektrizitdtsmarkt der Schweiz (EMG), das eine fortschreitende Marktoffnung
fordert, im Jahre 2000 (im Anschluss an die EU-Richtlinie von 1997) verabschie-
det wurde. Eine Volksabstimmung tiber diese Frage soll im Herbst 2002 stattfin-
den. Die Deregulierung des Strommarkts wird in der Schweiz — wo rund 60% der
jahrlichen Stromproduktion durch Wasserkraft erzeugt werden — erhebliche
Raumwirkungen zeitigen. Hohe potentielle Effizienzgewinne werden erwartet,
und der Bundesrat sollte die Annahme im Jahr 2002 aktiv vorantreiben. Eventuell
aus niedrigeren Stromgebiihren fiir Berggebiete resultierende Verluste kdnnten
durch eigens zu diesem Zweck zu errichtende Fonds ausgeglichen werden, die in
einem gewissen Masse und wahrend einer beschriankten Zeit den Unterschied
zwischen dem derzeitigen und dem kiinftigen Einkommen aus den
Stromerzeugungs- und -Transportgebiihren decken wiirden.

Elemente einer Reform der Raumordnungspolitik

Im letzten Jahrzehnt war die Raumordnungspolitik auf die drei Hauptziele
der Gerechtigkeit, wirtschaftlichen Effizienz und des Umweltschutzes ausgerich-
tet. In den Grundziigen der Raumordnung von 1996 ist der zur Verwirklichung die-
ser strategischen Ziele einzuschlagende Raumordnungsansatz niedergelegt. In
den 90er Jahren wurden strategische Instrumente zur Verbesserung der wirts-
chaftlichen Effizienz und der Umweltqualitit eingefiihrt: Deregulierung der 6ffent-
lichen Dienstleistungsbetriebe zur Verbesserung der Dienstleistungsqualitit
und Preissenkung, Festsetzung von Steuern/Gebiihren auf der Grundlage des
Verursacherprinzips im Verkehrssektor. Das dritte Hauptziel — die rdumliche
Gleichheit —soll im Rahmen des NFA in Angriff genommen werden. Diese
Finanzreform, die allen Regionen ausreichende Ressourcen einbringt, um ihren
eigenen Entwicklungsweg einschlagen zu kdnnen, wird die ortliche Autonomie
erhdhen und zahlreiche politische Interventionen tiberfliissig machen. Der NFA
ist deshalb eine giinstige Gelegenheit fiir ein Umdenken und eine Neudefinition
einer Reihe von Bundespolitiken. Die nachstehenden Strategievorschliage gehen
somit davon aus, dass die NFA-Reform angenommen wird.

Forderung einer effizienten Nutzung des Bodens

Angesichts des hohen Wertes, den die Schweiz der offenen Landschaft
und der Erhaltung von nicht tberbauten Zonen beimisst, sollte die
Raumentwicklungspolitik des Bundes die effiziente Nutzung und ein effizientes
Management des Bodens fordern. Die Raumstrategie insgesamt sollte die
Minderung der externen Kosten der Bodennutzung zum Ziele haben. Die
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wirtschaftlichen Tatigkeiten sollten auf dem bereits iiberbauten Boden aus-
gelibt und umgestaltet und die Planungsinstrumente entsprechend angepasst
werden. Abgesehen davon sind Bodennutzungsmodelle und das Niveau der
externen Kosten stark von sektoralen Tatigkeiten und Politikbereichen mit star-
ker Wirkung auf die Raumentwicklung abhéngig, vor allem dem Personen- und
Guterverkehr. Raumplanung und Verkehrspolitik bediirfen somit einer
Koordinierung, und es sollten marktwirtschaftliche strategische Instrumente
(wie Strassenbenutzungsgebiihren oder sonstige die Verkehrsnachfrage
steuernde Instrumente) entwickelt werden, um Verkehrstrager zu fdérdern, die
zur Entstehung konzentrierter Siedlungsstrukturen beitragen. Schliesslich ist
angesichts der politischen Fragmentierung funktionaler Gebiete eine stirkere
horizontale Koordinierung der kantonalen Raumplanungen erforderlich. Der
Bund sollte somit die Kantone dahingehend unterstiitzen, eine ihre
Hoheitsgebiete tiberschreitende kohédrentere Raumplanung zu schaffen.

Neudefinition des Perimeters und der strategischen Instrumente der Regionalpolitik

Die regionalpolitischen Ziele wurden zwar 1996 in der Neuorientierung
der Regionalpolitik (NOREP) neu definiert, doch wurden weitgehend die
gleichen Instrumente beibehalten, und die Regionalpolitik wurde sogar noch
undurchsichtiger. Im Falle einer Annahme des NFA konnten die Gleichheitsziele
vollstdndig zugunsten von Effizienzzielen aufgegeben werden. Dadurch wiirde
in erster Linie der Perimeter auf das ganze Staatsgebiet ausgedehnt,
einschliesslich auf andere landliche Gebiete als Berggebiete sowie insbesonde-
re auf stddtische Gebiete, die zur Zeit mit grésseren Herausforderungen
konfrontiert sind. Die Neuorientierung erstreckt sich auch auf die strategischen
Werkzeuge fiir die regionale Unterstiitzung. Die derzeitige Unterstiitzung
einzelner Firmen durch Steuererleichterungen, Zinskostenbeitrdge und
Darlehenszuschiisse sollte durch solche Unterstiitzungsformen ersetzt werden,
von denen alle Firmen oder sonstigen Akteure einer bestimmten Region
profitieren konnen. Die im Rahmen von RegioPlus vom Bund ergriffenen
Massnahmen, in denen der Akzent auf horizontale Zusammenarbeit zwischen
Akteuren gelegt wird, scheinen ein gutes Beispiel fiir die kiinftige Gestaltung
der schweizerischen Regionalpolitik zu sein.

Stirkere Betonung einer nachhaltigen Entwicklung in lindlichen Gebieten

Eine Anpassung der Raumordnungspolitik sollte sich auf Reformen erstrec-
ken, denen andere Vorteile landlicher Gebiete als die Landwirtschaft zu Grunde
liegen und die diese Vorteile nachhaltig nutzen kdnnen. Zur Zeit gewadhrt der
Bund Attraktivitdtswerten in léandlichen Gebieten nur geringe Unterstiitzung.
Angesichts des Charakters landlicher Attraktivitdtswerte als oOffentliche Gliter
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konnten die Regionen die Verantwortung fiir ihre Erhaltung ibernehmen, doch
fehlt es ihnen an einem durch diese Ressourcen hervorgebrachten Einkommen.
Der Bund sollte somit der Ausarbeitung einer Strategie im Bereich der landlichen
Attraktivititswerte und der hierfiir erforderlichen Werkzeuge Prioritéat einrdumen.
Verschiedene Instrumente wie die Griindung und finanzielle Unterstiitzung
von Nationalparks, die Zusammenarbeit mit den Kantonen zur Unterstiitzung
regionaler Naturparks, die Foérderung geschiitzter ortlicher Markennamen oder
die Schaffung von Markten fir landliche Attraktivitdtswerte sind in anderen
Landern mit Erfolg erprobt worden. Besondere Aufmerksamkeit ist Berggebieten
zu widmen. Die Alpenkonvention, die von allen Alpenldndern unterzeichnet
wurde und ein Gleichgewicht zwischen wirtschaftlicher Entwicklung und dem
Schutz alpiner Gebiete zum Ziel hat, kdnnte als erstes Pilotprojekt eines neuen
umfassenden rdumlichen Ldsungsansatzes fiir eine nachhaltige Entwicklung
landlicher Gebiete dienen.

Einfiihrung von Minimalstandards fiir offentliche Dienste

Die  Deregulierung  oOffentlicher Dienste wie  Verkehr, Post,
Telekommunikation oder Stromversorgung fihrt zu hoherer Qualitdt und
niedrigeren Preisen. Diese Effizienzgewinne werden es dem Bund ermdoglichen,
gegebenenfalls Regionen, die durch die Reformen Einbussen erleiden, einen
Ausgleich zu bieten. Der Bundesrat sollte auf zwei Wegen t&tig werden: Einmal
lasst sich eine mogliche Qualitidtsminderung der Dienstleistungen dadurch
vermeiden, dass fiir wichtige 6ffentliche Dienste fiir das ganze Land geltende
Minimalstandards festgelegt werden, wie es bereits im oOffentlichen Verkehr
der Fall ist. Zudem sollten alle &ffentlichen Dienste dffentlich und transparent
ausgeschrieben werden. Diese politisch definierten Dienste kdnnten dann unter
Anwendung des im NFA festgelegten “Leistungsvereinbarungs”- Mechanismus
den Kantonen tbertragen werden. Dadurch wiirden die Subventionen fiir 6ffentli-
che Universaldienste transparent. Zum andern sollten fiir den Fall eines Verlusts
von Arbeitsplatzen und der Notwendigkeit einer Umstrukturierung der ortlichen
Wirtschaft Transfermittel bereitgestellt werden, beispielsweise im Rahmen des
NFA oder spezialisierter Globalfonds fiir betroffene Gebiete. Solche Ressourcen
sollten den Regionen frei zur Verfigung stehen.
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Fussnoten

1. So wurde beispielsweise das Gebietsausweisungskriterium des Bundesbeschlusses
zugunsten wirtschaftlicher Erneuerungsgebiete (BWE) von 'industriellen Monostrukturen’
in 'Verbesserung der Beschéftigung und des Arbeitsmarktes' umgeandert.

2. Fir weitere Einzelheiten iiber die Probleme des Schutzes der landlichen
Attraktivitdtswerte und die Entwicklung landlicher Gebiete auf der Grundlage solcher
Werte siehe OECD (2000a).
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Kapitel 4
Entwicklung Metropolitaner Raume

Metropolitanrdumen kommt fir die wirtschaftliche und rdumliche
Entwicklung der Schweiz eine Schlisselrolle zu. Heute leben mehr als
zwei Drittel der Schweizer Bevolkerung in stadtischen Gebieten. Damit ist die
Schweiz eines der am meisten urbanisierten Liander im OECD-Raum. Die Stadte
haben seit langem ihre politischen Grenzen {iberschritten und erstrecken sich
nunmehr {iber viele unabhingige Gebietseinheiten. Struktureller Anderungen
haben die Schwerpunkte der Wirtschaftsentwicklung in die grossen urbanen
Riaume verlagert, wo das Wirtschaftswachstum tiber dem Landesdurchschnitt
liegt. Die Aussichten der schweizerischen Wirtschaft hdngen somit zunehmend
von funktional effizienten Metropolitanrdumen ab. Der langfristige Urbanisie-
rungsprozess hat jedoch innere Spannungen und Ungleichgewichte geschaffen.
Das Wachstum der Agglomerationen und die hauptsichlich durch die Suche
nach weniger belasteten und mehr Qualitit bietenden Wohngebieten motivierte
Abwanderung in die Vorstddte fiihrte zu einer funktionalen Trennung von
Arbeitsplatz und Wohnort. Da hauptsdchlich Angehorige der mittleren und hdhe-
ren Einkommensschichten in die Vororte abwanderten, folgte der funktionalen
Trennung eine soziale Segregation. Heutzutage zeichnen sich die Vorstidte
durch steigendes Lebensniveau aus, wahrend die Stadtzentren mit abnehmen-
dem Steuereinkommen, zunehmenden Sozialausgaben, Arbeitslosigkeit,
Umweltbelastung, Drogenmissbrauch und anderen Problemen zu kdmpfen
haben.

Funktionale Trennung und soziale Segregation sind aus vielen
Metropolitanrdumen der OECD bekannte Erscheinungen. Die Schweiz unter-
scheidet sich jedoch von andern Liandern durch ihre starke Dezentralisierung,
die diesen Prozess beschleunigt und die internen Ungleichgewichte noch ver-
starkt. Da das Steuersystem weitgehend auf dem Wohnsitz basiert, entziehen die
abwandernden Angehorigen der Mittel- und Oberschicht den Kernstddten einen
Teil ihres Steuereinkommens. Gleichzeitig biirdet die héhere Konzentration von
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Sozialhilfeabhédngigen den Stadten zunehmende Ausgaben auf, da im wesentli-
chen die Gemeinden fir Sozialhilfe und Wohlfahrt zustandig sind. Die
Gemeinden reagieren auf zunehmende Fehlbetridge mit Steuererhohungen oder
der Reduktion jener offentlichen Dienste, die der Mittelklasse zu Gute kommen,
was die Abwanderung der wohlhabenderen Bevolkerung noch verstarkt. Dieser
Teufelskreis beeintrachtigt nicht nur die Lebensbedingungen der Einwohner
und das zentrale Geschéaftsviertel, sondern wirkt sich in verschiedener Weise
auch storend auf das Funktionieren des gesamten Metropolitanraumes
aus. Die politische Steuerung der metropolitanen Entwicklung ist somit das
Hauptthema dieses Kapitels. Es befasst sich mit den Kréften, die auf die
raumlichen und sozialen Strukturen der Metropolitangebiete wirken, ermittelt
die besonderen internen Probleme der Agglomerationen, und legt einige
Elemente einer kinftigen Agglomerationspolitik dar.

Funktionale Trennung und soziale Segregation in Metropolitanrdumen

Wachstum und Agglomerationsbildung

Die stadtischen Gebiete der Schweiz sind in den letzten dreissig Jahren tber
die Grenzen der Kernstddte hinausgewachsen. Sie umfassen heute
Agglomerationen, die sich tiber mindestens zwei Kantone und im Falle Basels
und Genfs auch tber die Landesgrenzen hinaus erstrecken (Abbildung 4.1.).
Die Ausdehnung der Stadte in das Land folgte einem jahrhundertealten Trend
der Urbanisierung und Agglomerationsbildung, hauptséchlich in den grossen
Stadten Ziirich, Basel und Genf. Einige der grdssere Agglomerationen
sind sogar zu noch grosseren, erstmals 1990 festgestellte Metropolitanrdumen
verschmolzen, d.h. mehrere komplex miteinander verflochtener
Agglomerationen: Zirich, Bern, Basel, Genf-Lausanne and Tessin. So hat
beispielsweise allein der aus mehreren Agglomerationen bestehende
Metropolitanraum Ziirich mehr als eine Million Einwohner, d. h. ein Sechstel der
Gesamtbevolkerung der Schweiz. Diese Entwicklung bestitigt die in den letzten
zwei Jahrzehnten in der Schweiz entstandene Zentrums-Peripherie-Dichotomie
(Strukturatlas Schweiz, 1997). So betrug beispielsweise die jahrliche
Zuwachsrate des BIP des Kantons Ziirich zwischen 1995 und 2000 2%, wahrend
das Wachstum der Volkswirtschaft insgesamt nur 1.1% erreichte.

1990 lebten 68.9% der schweizerischen Bevolkerung in stadtischen
Agglomerationen. Dies macht die Schweiz wie in Kapitel 1 dargelegt zu einem
der meist urbanisierten L&nder der OECD. Die Entstehung grosser
Metropolitanrdume hat die Komplexitdt der Agglomerationsstruktur noch
erhoht. Die ausgepragte Dichotomie zwischen Kernstadt mit Geschéftsvierteln
einerseits und der Agglomeration mit Wohnvierteln andererseits ist einer
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Abbildung 4.1. Wachstum der Metropolitanrdume in der Schweiz
1980-1990

Landliche Gebiete

GERMANY

. Agglomerationen und
isolierte Stadte: 1980

. Agglomerationen und
isolierte Stadte: 1990

Quelle: Bundesamt fiir Statistik (1997)

Mischstruktur gewichen, in der Arbeits- und Wohnviertel starker miteinander ver-
flochten sind. Kleinere Satellitenviertel innerhalb der Ballungsrdume werden
zunehmend zu Arbeitsvierteln umgestaltet, wodurch der bisher ausgepragte
Dichotomiecharakter abnimmt; einige dieser kleineren Stadtzentren haben fer-
ner die Funktion eines Arbeitsplatzzentrums. Die Stadtestruktur der Schweiz
kann deshalb als stark urbanisierter, hierarchisch organisierter Komplex von
grossen, mittleren und kleinen Stiddten mit sich ergdnzenden Funktionen
bezeichnet werden. Dieses Stadtnetz setzt sich grosstenteils aus kleinen bis
mittleren Agglomerationen zusammen. Die Hierarchie der stadtischen Gebiete
spiegelt mehr oder weniger der Einwohnerzahl wieder.

Wachstum und Ausdehnung der Agglomerationen ging einher mit
funktionaler Trennung und sozialer Segregation. Mit "funktionaler Trennung"
ist hier die raumliche Trennung zwischen Wohnung und Arbeitsplatz, insbeson-
dere die Abwanderung der Bevdlkerung in Vorstadtgebiete, gemeint.
Die Agglomerationsvorteile haben eine Konzentration der wirtschaftlichen
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Aktivitdten in den Stadtzentren zur Folge, wahrend sich die Wohnviertel in die
Vorstadte ausdehnten. Seit den 60er Jahren ist die Einwohnerzahl der gréssten
Schweizer Stadte trotz zunehmender Grosse der Gesamtagglomerationen gesun-
ken. Heute haben die Kernstddte ein bedeutend hoheres Wohn-/Arbeitsplatz-
Verhaltnis als die sie umgebenden Gemeinden (Abbildung 4.2.). In jlingster Zeit
geht aus den Statistiken sogar eine stdrkere Beschéaftigungszunahme in den
Vorstadtgebieten als in den Kernstadten hervor, d. h. auch die Beschéaftigungen
haben begonnen, sich nach aussen zu verlagern. Zersiedelung und funktionale
Trennung erhohen den Druck auf landliche Gebieten, belasten die Infrastruktur
des privaten und 6ffentlichen Verkehrs, beeintrachtigen die Umweltqualitat und
hemmen so die Verwirklichung der angestrebten Raumentwicklungsziele.

Die funktionale Trennung geht einher mit sozialer Segregation, d. h. einer
Differenzierung nach Einkommenskategorien. Vorstadtgebiete bieten eine
bessere Wohn- und Umweltqualitat als Kernstadte. Die Mittel- und Oberschicht
verliess die Stadtzentren und nutzte die rdumlichen und Umwelt-Vorteile der

Abbildung 4.2. Beschéftigung und Bevélkerung in Metropolitanraumen, 1990
Anteil von Arbeitsplatzen und Einwohnern der Kernstadt
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Quelle:  Staatssekretariat fiir Wirtschaft, 1999
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Vorstddte Angesichts der kurzen Pendeldistanzen kdnnen Einwohner der
Vorstadtgebiete die Einrichtungen der Kernstddte weiterhin benutzen.
Heutzutage ist der Anteil an Einwohnern hoher Einkommenskategorien in
Vorstadtgebieten {iberproportional. In den Stadtzentren konzentriert sich die
weniger wohlhabende Bevolkerungsschicht, deren Moglichkeiten einer
Abwanderung in die Vorstadte beschrankt sind. Weniger privilegierte Einwohner
werden zudem durch eine Reihe Faktoren von den Stadtzentren angezogen,
beispielsweise die Anonymitat, die gréssere Zahl verfiigbarer Sozialhilfszentren,
den leichteren Zugang zu Sozialdiensten. Ein grosser Anteil an Armen,
Auszubildender, Arbeitsloser und Alleinstehender lebt in Innenstadten. In
Stadtzentren konzentriert sich deshalb ein tberproportionaler Anteil an
Einwohnern, die Sozialhilfe in irgendeiner Form bendtigen. Soziale Segregation
ist damit zum rdumlichen Problem geworden.

Dezentralisierung und Stadtmanagement

Funktionale Trennung und soziale Segregation sind nicht allein das
Problem von Schweizer Stidten. Die Abwanderung der Stadtbevolkerung in
Vorstadtgebiete kommt in vielen L&ndern vor. Die Entscheidung privater
Haushalte und Unternehmen, sich an einem Ort niederzulassen, wird durch das
Verhaltnis zwischen Gemeindesteuern und Angebot an lokalen offentlichen
Diensten beeinflusst. Das daraus resultierende raumliche Verteilungsmuster mit
zentralen Geschiftsvierteln und diese umgebenden Wohnvierteln wiederspiegelt
die Bodenknappheit in den Staddten sowie die Praferenzen der Einwohner fur
eine bessere Umwelt, und dies ist Metropolitangebieten an sich nicht abtraglich.
Einige Aspekte des politischen und Finanzsystems der Schweiz beschleunigen
jedoch die funktionale Trennung und soziale Segregation.

Die subnationalen Einheiten der Schweiz sind stark abhdngig von der auf
Niederlassung basierenden Einkommensbesteuerung und ziehen dank einer
giinstigen Kombination von Steuersdtzen und Dienstleistungsqualitat
Einwohner an. Gleichzeitig miissen die Stadte — da sie fiir die Unterstiitzung der
weniger begilinstigten Bevolkerungsschichten verantwortlich sind — mit insbe-
sondere in wirtschaftlichen Krisenzeiten hochschnellenden Aufwendungen fiir
die Sozialhilfe fertig werden. Zum Ausgleich der kommunalen Ausgaben und
Einnahmen missen die Stadte entweder die Steuern erh6hen oder die Qualitat
der offentlichen Dienste mindern, was in beiden Fillen die Abwanderung in die
Vorstadteverstarkt. Die soziale Segregation wird durch die Regelung der
Bodennutzung, fiir die in der Schweiz fast ausschliesslich die Gemeinden zu-
standig sind, zusatzlich beschleunigt. Oft fordern die Agglomerationsgemeinden
den Einfamilien- gegeniiber dem Mehrfamilienhausbau, was einkommensschwa-
chen Bevolkerungsschichten wiederum in die Innenstddte mit preisglinstigerem
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Wohnungsangebot abdrangt. Der Pendlerverkehr wird direkt oder indirekt sub-
ventioniert: Die Gebiihren fiir den o6ffentlichen Verkehr sind nicht kostendec-
kend, und der Individualverkehr verursacht externe Umweltkosten. Die daraus
resultierenden niedrigen Transportkosten machen die Abwanderung noch attrak-
tiver. Die Umweltbelastungen infolge von Luftverschmutzung und Lirm in zen-
trumsnahen Vierteln bewegt schliesslich eine zunehmende Zahl von Einwohnern
dazu, sich in immer entfernteren Gebieten niederzulassen.

Die oben beschriebenen Phianomene wirken oftmals selbststimulierend,
d.h. sie haben die Tendenz, die funktionale Trennung und soziale Segregation
sowie die mit ihnen verbundenen Probleme gegenseitig voranzutreiben.
Ausserdem haben die Probleme der Kernstddte inzwischen auch bestimmte
Vorstadtgemeinden erreicht, was eine kohérente Strategie zu ihrer Bekdmpfung
weiter erschwert. lThre Kontrolle erfordert somit einen mehrdimensionalen
Ansatz, da mehrere Teufelskreise durchbrochen werden miissen. Dieser Ansatz
muss fiskalische, verkehrs-, umwelt- und sozialpolitische Aspekte integrieren,
zusammen mit geeigneten Massnahmen der rdumlichen Organisation von

Abbildung 4.3. Entwicklung von Einnahmen und Ausgaben
ausgewadhlter Kernstadte, 1985-1995
Realwerte, Index 1982=100
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Quelle: Staatssekretariat fiir Wirtschaft (1999).
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Metropolitanrdumen, wie dies im Agglomerationsbericht des Bundesrates von
2001 dargelegt wird.

Finanzen der Metropolitanrdume

Die finanzielle Lage der Kernstddte lasst eine deutliche Diskrepanz zwi-
schen Einnahmen und Ausgaben erkennen (Abbildung 4.3.). In mehr als der
Halfte aller Kernstddte nahmen die Ausgaben schneller zu als die Einnahmen. In
den 90er Jahren sahen sich die Kernstiddte mit zunehmenden Fehlbetragen
konfrontiert, die in einigen Fallen 15% des Jahreshaushalts tberstiegen. Die
Haushaltslage der grossen Stadte unterschied sich Ende 1999 (letztes Jahr mit
verfligbaren Daten) deutlich von der allgemeinen Lage der Gemeinden, die Ende
der 90er Jahre wieder ins Gleichgewicht kamen. Verschiedene Haushaltzwange
veranlassten die meisten Stddte vor allem Mitte der 90er Jahre zu
Haushaltskiirzungen und einige zu Steuererhohungen. Die Unterschiede der
Kosten/Nutzen-Relation zwischen Vorstadtgemeinden und Kernstadten wurden
durch Kiirzungen bei 6ffentlichen Dienstleistungen und durch Steuererhdhungen
noch verstarkt. Die nachfolgenden Absé&tzen untersuchen die finanzielle
Gesundheit der Stidte eingehender. Sie versuchen zu zeigen, dass einige Griinde
ausserhalb des Einflusses einer Stadt liegen, auch wenn Defizite teilweise auf
Verschwendung zuritickzufiihren sind. Diese externen Faktoren kdnnen die lang-
fristigen Stadtentwicklungs perspektiven selbst in Zeiten wirtschaftlicher
Erholung zunichte machen.

Erodierende Steuerbasis

In der Schweiz entfallen fast 80% der Steuereinnahmen der Gemeinden auf
Einkommens- und Vermogenssteuern natiirlicher Personen, wahrend 10% aus
Vermogenssteuern und Korperschaftssteuern stammen. Dies steht im Gegensatz
zur Steuerstruktur der meisten Gemeinden anderer Liander (Abbildung 4.4.).
Zudem haben Einkommenssteuern zwar eine breite Basis, die mit wirtschaftli-
cher Entwicklung zunimmt und zwischen einzelnen Wirtschaftstatigkeiten wenig
Verzerrung hervorruft, doch luft ihre Erhebung auf subnationaler Ebene in
gewissem Masse den Empfehlungen der Finanzwissenschaft zuwider. Sowohl
Haushalte mit hohem Einkommensniveau als auch Kapital sind — insbesondere
innerhalb eines Metropolitanraumes und in Pendeldistanz — mobil. Wegen die-
ser potentiellen sind Kernstddte, sowohl wegen der Bedeutung kommunalen
Steueraufkommens als auch wegen der hohen Abhéngigkeit von Steuern auf
mobilen Ressourcen, gegeniiber dem steuerlichem Wettbewerb durch ihre
Vorstadtgemeinden besonders verletzlich. Abwanderung von Steuerzahlern und
der daraus resultierende Verlust von Steuern aus den mittleren und hohen
Einkommenskategorien hat die Kernstddte zu einer Anhebung ihrer Steuersitze
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Abbildung 4.4. Steuereinnahmen subnationaler Staatsebenen
in OECD-Landern
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gezwungen, um allzu drastische Einnahmenminderungen zu vermeiden. Dies
bedeutet jedoch, dass die Steuersitze der Kernstddte im Durchschnitt deutlich
iber dem Kantonsmittel und dem Mittelwert der benachbarten Kantone liegen.
So sind beispielsweise die Steuersitze der Stadt Ziirich die hochsten; sie liegen
rund 30% tiber dem kantonalen Durchschnitt.

Abwanderung und funktionale Trennung sind den Gemeinden nicht prinzi-
piell abtrédglich, doch weist das schweizerische Steuersystem zuséatzliche
Besonderheiten auf, die sich gegen die langfristige finanzielle Gesundheit der
Stadte auswirken. Die Einkommens- und Vermdgenssteuern natirlicher
Personen von Kantonen und Gemeinden werden ausschliesslich am Wohnsitz
erhoben. Wenn nun Einwohner von Kernstddten in Vorstadtgemeinden abwan-
dern, so verlagert sich die Steuerbasis ganz nach dem neuen Wohnort. Einige
Kantone mit grosser Kernstadt wie Bern haben die Einfiihrung von Lohn- und
Gehaltssteuern oder 'Pendelsteuer’ erértert oder, wie der Kanton Genf, versucht,
auch nicht in der Stadt Wohnende zu besteuern. Das Bundesgericht hat jedoch
jede nicht wohnsitzbasierende Besteuerung in mehreren Entscheiden abgelehnt,
was allen Versuche einer inner-metropolitanen Steuerteilung einen Riegel
schob. Das Steuersystem hindert die Kernstadt folglich daran, am
Steuereinkommen der Umlandgemeinden teilzuhaben oder Pendler und
sonstige Benutzer ihrer Dienstleistungen zur Kasse zu bitten. Verschiedene
kantonale Finanzausgleichssysteme sind Ausfluss der starken fiskalischen
Dezentralisierung und der Wohnsitzbesteuerung..

Die Liegenschaftsbesteuerung liegt zwar iber dem Gesamt-OECD- und dem
europadischen OECD-Durchschnitt, tragt jedoch nur in geringem Masse zu den
Gesamtsteuereinnahmen von Kantonen und Gemeinden bei. Obwohl
Liegenschaftssteuern ausschliesslich der subnationale Ebene zufliessen (der
Bund erhebt keine), erheben einige Kantone und Gemeinden wie der Kanton
Zirich und seine Gemeinden keinerlei Liegenschaftssteuer und nehmen sich
dadurch selbst die Mdglichkeit einer Besteuerung nicht mobiler Ressourcen.
Viele Kernstddte sind deshalb nicht fahig, in ihren Geschéftsvierteln
Liegenschaften zu besteuern und aus den relativ hohen, auf ihrem Gebiet befind-
lichen Grundeigentum Nutzen zu ziehen.

Gemeinden und Kantone erheben Kdérperschaftssteuern auf der Grundlage
des Gewinnes und des Kapitals von ortsansédssigen Firmen. Angesichts der im
Vergleich zu Vorstddten hoheren Firmenkonzentration in Kernstadten konnte die
Korperschaftssteuer den Verlust an Einkommens- und Vermdgenssteuern natiir-
licher Personen ausgleichen. Die Steuerstruktur der grosseren Stadte zeigt tat-
sdchlich einen héheren Anteil der Kérperschaftssteuern (30% des Einkommens-
und Vermodgenssteueraufkommens insgesamt) als der Landesdurchschnitt!

© OECD 2002

149



OECD Territorialexamen Schweiz

(13%). Die starke Abhangigkeit von der Korperschaftssteuer ist jedoch fiir die
Kernstidte ein zweischneidiges Schwert. Zunédchst hat das Einkommen aus den
Kodrperschaftssteuern wegen der Abhéngigkeit der Unternehmensgewinne von
wirtschaftlichen Schwankungen fliichtigeren Charakter (Abbildung 4.5.) als das-
jenige aus Einkommenssteuern natiirlicher Personen. So betrug beispielsweise
der Variationskoeffizient der Einnahmen aus Steuern natiirlicher Personen des
Kantons Ziirich im Zeitraum 1990-2000 9%, fiir die Eimmahmen aus der
Besteuerung von Korperschaften dagegen 22%. In der zweiten Halfte der 90er
Jahre nahmen die Kérperschaftssteuereinnahmen der Stadt wdhrend nur drei
Jahren um rund 17% ab. Diese hohe Abhingigkeit von Wirtschaftszyklen macht
die Finanzplanung sehrschwierig. Sie verstidrkt auch zyklusabhingige
Schwankungen des stidtischen Haushalts und der Stadtplanung.

Zudem verlieren Unternehmenssteuern im Vergleich zu anderen Steuern an
Gewicht. Wahrend die OECD-Mitgliedslander fiir den Zeitraum 1990-1997 einen
stabilen Anteil der Unternehmenssteuern ausweisen, fiel das Verhaltnis von
Unternehmenssteuern zum Gesamtsteuereinkommen fiir die Schweizer Kantone
und Gemeinden von 11.0 auf 9.5% (OECD, 2000 b).In den 90er Jahren fiihrten
mehrere Kantone Steuerreformen durch und senkten die Korperschaftssteuern.
Heute rdumen sie heute zunehmend Steuererleichterungen und -erlasse ein,

Abbildung 4.5. Steuereinnahmen der Stadt Ziirich, 1990-1999
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150 Quelle: OECD Sekretariat, basierend auf Angaben der Stadt Ziirich
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was auf zunehmenden Wettbewerb um Firmen hinweist. Dadurch wird die
Korperschaftssteuerbasis  weiter geschwécht. Der relative Verlust an
Korperschaftssteuereinnahmen bereitet vor allem urbanisierten Kantonen und
—da die Gemeindesteuern von der Erhebung der Kantonssteuern abhdngen —
den Kernstiddten Sorge, da diese besonders von der Besteuerung der
Wirtschaftsunternehmen abhingen. Die derzeitige Tendenz zur Entstehung
neuer Beschéftigungs- und Wirtschaftspole ausserhalb der Stadtzentren bremst
deren Versuche weiter, Steueraufkommen zuriickzugewinnen.

Das dezentralisierte schweizerische Steuersystem mit seiner starken
Abhé&ngigkeit von der Wohnsitzbesteuerung hat fiir die Stadte jedoch auch gtins-
tige Auswirkungen. Zur LOsung ihrer Finanzkrise und zur Anziehung von
Einwohnern der mittleren und oberen Einkommensklassen miissen die
Stadtregierungen die Stadterneuerung energisch vorantreiben und Wohngebiete
von hoher Qualitat schaffen. Es war vor allem der Wunsch, Steuerzahler zur{ick-
zuholen, der dem Umbau von alten Industrievierteln zu Wohnvierteln oder dem
Bau grosserer Wohnungen zugrunde lag. Der Anreiz fiir eine “Stadterneuerung
von unten” ist recht stark, auch deshalb, weil Kantone und der Bund nur geringe
Hilfe leisten. In der zweiten Halfte der 90er Jahre passten die Stadtverwaltungen
ihre Bodennutzungspldne an und gestalteten Industriebrachen zu Geschéfts-,
kulturellen und/oder Wohnvierteln mit gemischten Dienstleistungen um.2 Einige
davon wurden zu kulturellen 'hot spots' und ihre Umgebung zu Wohnvierteln
ausgebaut und bilden selbst fiir Nichtanwohner und Fremde eine Attraktion. Die
stark politisch motivierten Bemiihungen zur Anziehung von Einwohnern und
Geschiften in die Stadte wirken sich nicht nur giinstig auf das Steuereinkommen
der Stadte aus, sondern wirken auch der Abwanderung aus den Stadten und der
Zersiedelung entgegen.

Kosten der dffentlichen Dienste

Die Pro-Kopf-Ausgaben grosser Stadte liegen {iber dem Durchschnitt aller
Gemeinden {Bundesamt fiir Statistik, mehrere Jahre). Dies gilt insbesondere fiir
die Kernstadte im Vergleich zu ihrem Umlandgiirtel. Der Kanton Ziirich hat diese
Diskrepanz genauer untersucht und festgestellt, dass unter Berticksichtigung
aller von den Gemeinden geleisteter Dienste das Ausgabenverhiltnis rund 1 zu
1.8 zu Gunsten der Umlandgemeinden betrdgt. Fiir einige ausgewéhlte
Dienstleistungen wie die Durchsetzung von Polizei- und Rechtsvorschriften,
hohere Bildung und bestimmte Sozialdienste kann das Verhiltnis sogar 1 zu 10
ibersteigen.

Ausgabendiskrepanzen in Metropolitanrdumen kommen nicht nur in der
Schweiz vor, sondern auch in anderen, dhnlich strukturierten Lindern. Eine
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Gegenlberstellung zwischen den Metropolrdumen von Ziirich (Schweiz), Toronto
(Kanada) und Milwaukee (Vereinigte Staaten) zeigt fiir die Gesamtaufwendungen
Pro-Kopf-Diskrepanzen von rund 1 zu 2 (Abbildung 4.6.). Trotz unterschiedlicher
Verhiltnisse in den einzelnen Landern sind besonders hohe Raten fir die
Durchsetzung von Polizei- und Rechtsvorschriften festzustellen. Fiir das
Sozialwesen betrdgt das Verhiltnis 1 zu 4, was die stark dezentralisierte
Verantwortung fiir das Sozialwesen in der Schweiz zum Ausdruck bringt. Hohere
Ausgaben kdénnen ineffizientes Management oder verschwenderische
Verwaltungen als Ursache haben; fiir einige 6ffentliche Dienste konnte sich
eine Stadtgemeinde auch fiir eine hohere Dienstleistungsqualitat als die
Vorstadtgemeinde entschieden haben, was hohere Kosten verursacht.
Effizienzmangel und Qualitdtsunterschiede sind jedoch keine ausreichende
Erklarung fiir die frappierenden Verhéltnisse bei einigen Dienstleistungen.
Es gibt offenbar gewisse Minimalkosten, die mit rdumlichen und strukturellen
Faktoren variieren, die eine Gemeinde nicht kontrollieren kann.

Abbildung 4.6. Ausgabengefalle zwischen Kernstadt und Vororten
Pro-Kopf-Ausgabenverhaltnisse fir ausgewéhlte 6ffentliche Dienstleistungen
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Anmerkung:  Offentliche Aufwendungen je Einwohner im Kernstadten in Verhéltnis zu denjenigen in Vororten.
Quelle: OECD
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In der Schweiz sind bisher noch keine umfassenden empirischen Studien
zur Beurteilung der verschiedenen Kosten der von Gemeinden erbrachten
Dienstleistungen veroffentlicht worden. Eine Ausnahme bildet der Kanton
Zirich, der im Rahmen einer Reform des kantonalen Lastenausgleichs die
“echten” Kosten seiner Gemeinden zu ermitteln versuchte.3 Aus diesem Grund
ist es schwierig, die Frage zu beantworten, ob hdhere Kosten tatsichlich auf
hohere Ausgaben zuriickzufiihren sind, ob sie dem Versuch entspringen,
Dienstleistungen hoherer Qualitat zu erbringen, oder einfach nur durch finan-
zielle Verschwendung zu erklaren sind. Empirische Studien und ein
Informationsaustausch zwischen Stidten wéaren sehr niitzlich, wenn die politi-
sche Position von Stidten und Agglomerationen gegeniiber dem Bund und den
Kantonen gestarkt werden soll.

Kasten 4.1. Institutioneller Rahmen des Stadtmanagements in der Schweiz
und den Vereinigten Staaten

Die Situation der Metropolitanriume der Schweiz ist mit derjenigen der
Vereinigten Staaten relativ gut vergleichbar, da die Gemeindeebene in beiden
Landern in einem vergleichbaren féderalen Umfeld tétig ist. Ahnlich wie die
Schweizer Gemeinden und im Gegensatz zu den Gemeinden in fast allen anderen
Landern der Welt ist die lokale Ebene in den Vereinigten Staaten fiir einen ausge-
dehnten Bereich von Dienstleistungen verantwortlich, und sie haben ein dhnlich
dezentralisiertes Steuersystem. Gleichzeitig sind sie in einem stark fragmentierten
Umfeld tatig. Der Metropolitanraum von Chicago erstreckt sich beispielsweise tiber
262 getrennte Gemeinden (municipal governments). Die Kernstadte sind ferner mit
Problemen konfrontiert, die sich auf den ganzen Metropolitanraum oder sogar das
ganze Land erstrecken, beispielsweise Armut oder Drogenabhingigkeit.
Gleichzeitig kénnen Einzelpersonen und Firmen leicht in Vorstadtgemeinden
abwandern, die ihnen giinstigere Steuerverhaltnisse anbieten. Infolgedessen sind
die Steuersdtze fiir die Einwohner der amerikanischen Kemstadte {iberdurch-
schnittlich hoch und die Qualitdt der 6ffentlichen Dienstleistungen gleichzeitig
unterdurchschnittlich, was den Abwanderungsprozess noch beschleunigt. Wie die
Schweizer Kantone mussten die Staaten in den USA bestimmte Dienstleistungen
von finanzschwachen Stadten iibernehmen, vor allem auf dem Gebiet der Bildung
und des Gerichtswesens.

Es gibt zwischen den beiden Lindern jedoch einige Unterschiede hinsichtlich
der gewiahlten institutionellen und politischen Lésungen — einige zum Vorteil und
andere zum Nachteil der schweizerischen Stadte. Die Schweizer Gemeinden sind
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vor allem auf Einkommens- und Vermdgenssteuern angewiesen, die mit den
Einwohnern zu- bzw. abwandern, die amerikanischen Stadte dagegen mehr auf
Grundsteuern, die die Wirkung der Abwanderung etwas mildern. Das Sozialwesen
fallt in den Vereinigten Staaten vorwiegend in den Aufgabenbereich der Staaten
und wird teilweise durch Bundeszuschiisse finanziert (die in den 90er Jahren infol-
ge von Reformen allerdings rasch abnahmen), wéhrend in den meisten Schweizer
Kantonen die Gemeinden fiir das Sozialwesen aufkommen. Die grenziiber-
schreitende Zusammenarbeit zwischen amerikanischen Staaten und Gemeinden
ist sogar noch weniger iiblich als zwischen den entsprechenden Ebenen der
Schweiz (Reschovsky, 2001). Im Unterschied zur Eidgenossenschaft und zu den
meisten Schweizer Kantonen haben in den Vereinigten Staaten weder der Bund
noch die Staaten Steuerteilungen oder Kostenausgleichssysteme eingefiihrt, die
die Stidte von ihren spezifischen Lasten befreien kénnten. Die schweizerische
Politik im Bereich der Drogenabhéngigkeit ist weniger repressiv als die eher puni-
tiv ausgerichteten Praktiken der Vereinigten Staaten, was die Entstehung von stark
verwahrlosten Gebieten — die mit der Zunahme des Drogen-Schwarzmarktes
einhergeht — vermieden hat. In den Vereinigten Staaten lief der Prozess der
funktionalen Trennung und sozialen Segregation viel frither an als in der Schweiz.
Trotz eines &dhnlichen institutionellen Umfelds sind Riickschliisse auf mdogliche
Tendenzen in der Schweiz, der zahlreichen Unterschiede hinsichtlich Grosse,
Wirtschafts- und Sozialstruktur und gewahlten politischen Losungen wegen,
sehr schwierig.

Soziale Probleme in den Metropolitanraumen

Die Schweiz ist eines der reichsten OECD-Ldnder und steht hinsichtlich des
Bruttoinlandsproduktes an dritter Stelle (OECD, 2000) Die Armutsraten sind im
Vergleich zu anderen OECD-Lindern relativ niedrig, obgleich sie im letzten
Jahrzehnt leicht zunahmen. Zu den von der Krise der 90er Jahre am meisten
getroffenen Gruppen gehoéren Einpersonenhaushalte und Familien mit nur
einem Elternteil, Einwanderer und langfristig Arbeitslose. Die wirtschaftliche
Belebung Ende der 90er Jahre ging einher mit einer Abnahme der Arbeitslosen,
doch lasst sich eine Abnahme der Zahl der Sozialhilfeempfianger noch nicht
feststellen. Zahlreiche Gruppen konzentrieren sich in stadtischen Gebieten, vor
allem in den wichtigsten Stidten der einzelnen Kantone. Die Stidte Genf, Basel,
Bern und vor allem Ziirich werden oft als diejenigen mit der hdchsten Zahl an
Sozialhilfebediirftigen bezeichnet, doch treten die selben Probleme auch in
kleineren Stadten auf, wenn auch in geringerem Ausmass. Insgesamt kann die
Schweiz zwar nicht mit harmonisierten Sozialstatistiken aufwarten4, doch zeigen
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die verfiigbaren Unterlagen eine deutliche rdumliche Dimension der Armmut
und anderer sozialer Probleme.

Ausgaben fiir Sozialhilfe

Fiir Sozialversicherung und Sozialhilfe sind in der Schweiz verschiedene
Staatsebenen zustidndig. Die Sozialversicherung fallt in den Recht-
sprechungsbereich des Bundesrates; die Gemeinden und Kantone sind fiir die
Sozialhilfe verantwortlich. Die Sozialversicherung umfasst das ganze System mit
universalem Deckungsbereich und wird durch Bundesgesetze geregelt. Eine
Zwangsmitgliedschaft besteht fiir die Invaliden-, Alters-, Arbeitslosen- und
Krankenversicherung5. Einige Kantone bieten zusétzliche Leistungen, im allge-
meinen fiir Alters- oder Invalidenrentner mit Einkommen unterhalb der zumut-
baren Mindesthohe. Sozialhilfeprogrammeé werden dagegen von den Kantonen
angeboten, die auch die Beitragsraten festsetzen. Da sich die meisten Kantone
an die Empfehlungen der Schweizerischen Konferenz fiir Sozialhilfe (SKOS) hal-
ten, sind die Leistungen im allgemeinen im ganzen Land in etwa gleichwertig?.
Fir jede Kategorie wird eine Pauschalzahlung festgelegt, zu der ein den regiona-
len Unterschieden hinsichtlich des Lebensstandards entsprechender Beitrag
hinzukommt. Die Kantone behalten zwar die Souverdnitdt tber die
Sozialhilfepolitik, doch haben die meisten die finanzielle Verantwortung an ihre
Gemeinden abgetreten. Dies trifft fiir die meisten deutschsprachigen Kantone
zu, in denen die Gemeinden bei der Finanzierung und Verwaltung der Programme
eine wichtige Rolle spielen. Das System ist in Wirklichkeit noch komplexer,
da auch Bund und Kantone an der Finanzierung und manchmal sogar der
Verwaltung bestimmter Programme fiir Zielgruppen wie Obdachlose,
Einwanderer mit Problemen, Drogenabhingige und Fliichtlinge teilnehmen.

Ausgaben fiir Sozialhilfe in Stidten

Die finanzielle Verantwortung fiir die Sozialhilfe bedeutet fur die
Gemeinden und insbesondere grosse Stidte eine erhebliche Biirde. Aus struktu-
rellen Griinden — insbesondere eine hoher Zahl von Bedirftigen und
Einwanderern — ist die Zahl der Sozialhilfe Beanspruchenden in Stadten hdher.
Im vergangenen Jahrzehnt haben die Sozialhilfeausgaben in den grossen Stiadten
viel rascher zugenommen als im utbrigen Land (Abbildung 4.7.). In einigen
Stadten belaufen sie sich auf 30% des Gemeindehaushalts im Vergleich zu 12%
fur die Durchschnittsgemeinden.

Die Armutskonzentration und hoheren Sozialhilfeausgaben in grossen

Stadten lassen sich durch institutionelle Faktoren des schweizerischen
Sozialhilfesystems erkldren. Trotz einiger Entscheide des Bundesgerichts ist das
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Abbildung 4.7. Wachstum der Sozialausgaben in grossen Stadten, 1990-1999
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Quelle: Eidg. Finanzdepartement

Recht auf Sozialhilfe in der Schweiz nicht in der Verfassung verankert, und
auf Bundesebene gibt es somit fiir soziale Anspriiche keine einheitliche
Rechtsgrundlage8. Dasselbe gilt fiir die Kantone. Auf interkantonaler Ebene
hat zwar die SKOS Empfehlungen abgegeben (siehe oben), doch haben sich
diese fir die Sozialhilfeempfianger nicht in gesetzlichen Rechten niederge-
schlagen. Dadurch hat die Sozialhilfe einen gewissen willkiirlichen Charakter
erhalten, da es den Verwaltungen grundsitzlich frei steht, soziale Anspriiche
anzunehmen oder abzulehnen, einzeln mit den Antragstellern zu verhandeln
und auf kantonaler oder kommunaler Ebene Ldsungen festzulegen, die der
eigenen Gemeinde mehr niitzen als den Empfangern. Oft versuchen die
Gemeindeverwaltungen, Soziallasten gegenseitig auf einander abzuschieben.
Das Hauptergebnis dieses dezentralisierten und etwas untibersichtlichen
Systems sind landesweit uneinheitliche Normen und die Tendenz
der Sozialhilfebedirftigen, mehr oder weniger aktiv die grossziigigste
Unterstiitzung zu suchen. "Sozialhilfetourismus" — eine Art sozial motivierte
Binnenwanderung — kommt auf.
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In einem solchen Umfeld werden die Stadte besonders verletzlich. Einmal
leisten grosse Stidte mehr Sozialdienste mit weniger intensiver Kontrolle.
Grosse Stiadte haben eine Art Magnetwirkung und ziehen Sozialhilfeanwéarter
aus anderen Gebieten an, was zu einer hdheren Arbeitsbelastung des
betroffenen Personals fiihrt, als es auf Grund der Arbeitslosenzahl im Vergleich
zu anderen Kantonen zu erwarten wére. In Zirich ist der Zustrom von
Sozialhilfeempfangern beispielsweise dreimal so hoch wie die Zahl der nach
andern Kantonen abwandernden Empfanger. Rund 30% der Anspruch
Erhebenden haben hochstens ein Jahr in der Innenstadt gelebt. Zweitens ist der
Anonymititsgrad in grossen Stddten hoher. Sozialhilfeanwirter, die die
vertrauliche Behandlung ihrer Daten in kleineren Gemeinden in Zweifel ziehen,
wandern in die grossen Stidte ab. Drittens werden Sozialhilfezahlungen als
Darlehen betrachtet, was bedeutet, dass sie zuriickgezahlt werden miissten.
Diese Bestimmung wird nicht in allen Kantonen strikte eingehalten, da ihre
Durchfiihrung von grosseren Gemeinden als zu kostspielig betrachtet wird.
Viertens wird {iber die Annahme von Zahlungen weiterhin fallweise entschie-
den. Dieser Prozess, mit dem die demokratische Rechtméassigkeit sichergestellt
und Betrugsfédlle verhiitet werden sollen, wird in grossen Stiddten eher zu
Gunsten der Sozialhilfeanwarter gefiihrt.

Trotz der Tatsache, dass die Sozialpolitik in einem interkantonalen Rahmen
abgestimmt ist, steht eine breite Palette besonderer kantonaler Subventionen
zur Verftigung. Ein Beispiel ist das System lokaler oder kantonaler Leistungen,
die vom Einkommen oder Vermogen des Anwarters abhingig sind. Sie sind je
nach Kanton und Gemeinde sehr unterschiedlich. Wanderungswilligen stehen je
nach Ort ihrer neuen Niederlassung sehr verschiedene Lésungen zur Verfligung.
Wahrend die soziale Sicherheit eine Anzahl Faktoren umfasst, die zu einer aus-
gewogenen Lastenverteilung zwischen den beteiligten Gebietseinheiten fiithren,
16st die Sozialhilfe eine rdumliche Dynamik aus, die sich gegen die langfristige
finanzielle Gesundheit der stidtischen Gebiete stellt.

Ausgleich der Sozialausgaben

Die finanzielle Belastung der Gemeinden und insbesondere der Stadte
veranlasste Kantone und Gemeinden dazu, neue Formen der Kostenteilung zu
suchen. In der Sicht des Bundesamtes fiir Sozialversicherung lassen sich die
Kantone in drei Gruppen aufteilen (BSV 1998): Kantone, in denen die Sozialhilfe
stark zentralisiert ist und sich der Kanton an der Finanzierung und Organisation
eng beteiligt (Genf, Basel-Stadt, Tessin); Kantone, in denen die Sozialhilfe in der
Praxis vollstidndig den Gemeinden anheimfallt, jedoch vom Kanton weitgehend
subventioniert wird, wobei dieser eine ziemlich weitreichende Kontrolle ausiibt
(Bern, Jura, Graubiinden, Waadt); und eine dritte Gruppe von stark dezentrali-
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sierten Kantonen, in denen sich die kantonale Aufgabe auf Kontrolle und die
interkantonalen Beziehungen beschriankt (Ost- und Zentralschweiz und Ziirich).
Es ist offensichtlich, dass diese Unterscheidungen sich auf die Verteilung der
Ausgaben zwischen den Gemeinden eines Kantons auswirken.

Die Kantone haben zur Teilung der Sozialausgaben mit den Gemeinden
verschiedene Wege eingeschlagen. Im Kanton Bern beteiligen sich rund 400
Gemeinden an sozialen Angelegenheiten. Die meisten Unterstiitzungen ein-
schliesslich Familienzulagen, Wohnbeihilfen und Invalidenunterstiitzung werden
mit Hilfe eines Lastenausgleichsystems zwischen Kanton und Gemeinde aufge-
teilt, das teilweise von der Finanzkraft der Gemeinde abh&ngt. Im Kanton
Graubiinden triagt ein 1995 eingefiihrtes vertikales und horizontales
Ausgleichssystem zur sozialen Entlastung seines Hauptorts Chur bei. Ein Drittel
der Ausgaben wird von den Gemeinden und 40% vom Kanton getragen. Im
Kanton Genf hat die Stadt Genf ihre eigenen Dienststellen, und die kleinen
Gemeinden haben eigene Regelungen. Es gibt eine gewisse Zentralisierung,
jedoch auch die Ubertragung sozialer Massnahmen an lokale Einrichtungen.
Eine etwas verschiedene Ldsung wurde im Kanton Waadt gewahlt, wo fur die
Sozialhilfe eine vierte Verwaltungsebene geschaffen wurde. Die Kosten des
Regionalzentrums werden proportional zur Steuerbasis auf die Gemeinden auf-
geteilt. Der Regionalisierungsansatz bleibt in der Schweiz jedoch beschrankt.

Insgesamt baut die schweizerische Sozialpolitik auf dem Subsidiaritatss-
prinzip auf. Dieses System ist bei der Anpassung an die lokalen Bediirfnisse
flexibler, und die finanzielle Verantwortung auf lokaler Ebene konnte sich als
starke Schranke gegen zunehmende Ausgaben fiir das Sozialwesen erweisen. Es
konnte jedoch auch Probleme hervorrufen, insbesondere in grosseren Stadten,
in denen die Verantwortungen oftmals nicht den verfiigbaren finanziellen Mitteln
entsprechen.

Andere soziale Fragen der Metropolitanrdume

Einwanderer

Die Schweiz verzeichnet einen starken und dauerhaften Zustrom von
Einwanderern. Im Jahr 2000 betrug der Auslanderanteil an der schweizerischen
Bevolkerung 19.3%. Die meisten Einwanderer konzentrieren sich auf die grossen
Stadte; der Auslianderanteil an der Gesamtbevdlkerung von Genf, Zirich und
Bern betragt 35, 28 bzw. 15%. Die Konzentration der Einwanderer auf stidtische
Gebiete ist zum Teil auf die Politik auf nationaler Ebene zurtickzufiihren, die eine
Niederlassung der Ausldnder in der Gemeinde ihres Arbeitsplatzes fordert.
Einwanderer sind anfilliger auf Arbeitslosigkeit, Armut und andere soziale
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Missstinde als Schweizer Staatsangehorige. Zu den wichtigsten Problemen der
Einwanderer gehdren ein niedriges Bildungsniveau und Sprachprobleme. Seit
der Einfiihrung des Gesetzes iiber die Integration von Auslandern hat der
Bundesrat Sprachkurse fiir Erwachsene wie auch Kinder unterstiitzt. Im Jahre
2001 beliefen sich die Finanzbeihilfen des Bundes fiir Projekte im Rahmen die-
ses Gesetzes auf 10 Millionen sFr. Die meisten Kantone und grossen Stadte wen-
den jedoch eine eigene Politik zur Integration der Ausliander an, wodurch eine
disproportionale Belastung entsteht.

Fliichtlinge und Asylbewerber

Die Kernstadte sind zudem mit einem konstanten Zustrom von Fliichtlingen
und Asylbewerbern konfrontiert; in der Schweiz werden j&ghrlich rund 25 000
Antrage gestellt. Die Zahl erhohte sich wihrend des Kosovo-Krieges auf 50 000.
Die Fliuchtlingspolitik wird vom Bund festgelegt und definiert, wahrend die
Durchfithrung der Programme und die Dienstleistungen auf die Kantone und
Gemeinden obliegt. Der Bund ist ferner mit der Durchfithrung und Finanzierung
der Programme fiir die Repatriierung von Einwanderern beauftragt, wie sie
beispielsweise fiir Kosovo-Fliichtlinge aufgestellt wurden. Das Bundesamt fiir
Flichtlinge versucht zwar, eine gleichmissige Verteilung der Fliichtlinge tber
das ganze Land sicherzustellen, doch begeben sich viele von diesen in die gros-
sen Stadte in der Hoffnung, Arbeit zu finden. Je nach ihrer Lage besteht Aussicht,
dass sie binnen 3 bis 6 Monaten nach ihrer Ankunft eine Arbeitsbewilligung
erhalten®, doch beanspruchen viele von ihnen eine Sozialhilfe. Wenn auch die
daraus entstehenden Kosten vom Bund voll erstattet werden, finanzieren
Kantone und Gemeinden andere Dienstleistungen fiir Flichtlinge und
Asylsuchende wie Bildung fiir Kinder, rechtliche und Krankenhauskosten.

Drogenabhdingigkeit

Die Drogenpolitik zeigt besonders deutlich, welche innerstaatlichen
Spannungen bei der Zuteilung von Kompetenzen und Verantwortung auftreten
kénnen und wie sich die finanzielle Last in den Stadten konzentrieren kann.
Einige Stidte — wie Ziirich — wirken auf Drogenabhéngige besonders anziehend.
Die Gemeinde Ziirich fordert zwar im Falle von Nicht-Stadtbiirgern von deren
Heimatgemeinden eine Erstattung der Sozialhilfekosten, doch entfillt nach wie
vor ein grosser Anteil an den durch den Drogenkonsum verursachten Kosten
auf die Stadt. Auf Bundesebene gibt es eine Politik zur Bekdmpfung der
Drogenabhangigkeit, doch ibernimmt der Bund einen kleinen Anteil an den
diesbeziiglichen Kosten (Kasten 4.2.). Sein Anteil betrdgt 20%, der Rest geht zu
Lasten der Kantone, von denen viele die Verantwortung auf die Stadte abwalzen.
Fiur die Zuteilung von Bundesfinanzmitteln an Institutionen ist ein neues
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Kasten 4.2. Schweizerische Politik im Bereich des Drogenmissbrauchs

Die schweizerischen Stidte — Behorden und vor Ort Tatige — forderten als
erste eine neue intergouvernementale Strategie fiir das Drogenproblem. Bern,
Ziirich, Basel, Genf und andere Stadte fiihrten daraufhin eine Strategie zum regel-
massigen Kontakt mit den Konsumenten ein. Der Bundesrat bestatigte diesen
neuen politischen Vorstoss bereits 1991. Er legt die nationale Drogenpolitik fest
und unterstiitzt von Kantonen, Gemeinden und privaten Institutionen ergriffene
Massnahmen. Er stellt den Partnern allgemeine und wissenschaftliche
Informationen zur Verfiigung und fordert die Zusammenarbeit und
Harmonisierung von kantonalen Strategien und Massnahmen aller Art. Der
Bundesrat legt die Politik im Bereich der Drogen fest, doch obliegt ihre
Durchfiihrung weitgehend den Kantonen, die eng mit Gemeinden und
Institutionen zusammenarbeiten.

Die Schweiz fiihrt eine relativ liberale Politik zur Bekdmpfung des
Drogenmissbrauchs; diese beruht auf vier Siulen: Drogenpriavention bei
Jugendlichen; Therapie fiir entwéhnungswillige Abhangige, Risikominderung im
Hinblick auf den Schutz der Gesundheit von Abhingigen, selbst wenn sie den
Drogenkonsum fortsetzen; drastische Kontrolle des Drogenhandels durch ver-
starkte Strafverfolgung bei Herstellung, Handel und Konsum von Drogen. Der von
der Schweiz gewédhlte Losungsansatz kann als differenziert und ausgewogen
bezeichnet werden; der Schwerpunkt wird von der Repression auf den Schutz der
offentlichen Gesundheit verlagert. Gleichzeitig wurden die Ressourcen zur
Ermittlung derjenigen, die vom Drogenhandel profitieren, betrachtlich erhéht. Die
Kosten der oben dargelegten Vier-Saulen-Politik belaufen sich auf 1 Milliarde sFr.
pro Jahr. Diese Politik hat den Druck auf die Stadte etwas vermindert, doch haben
die Stadte nach wie vor mit einem Problem zu tun, das grundlegend nationalen
Charakter hat.

Quelle: Bundesamt fiir Gesundheit, "La politique Suisse en matiére de drogue” (Schweizerische
Drogenpolitik), September 2000.

Verfahren festgelegt worden, und seither hangt der Finanzierungsgrad von der
Leistung der Empfiangerinstitution ab.

Alles in allem sind die Verantwortungen im Bereich der Drogenabhéngigkeit
wie folgt aufgeteilt: Mit der Unterstiitzung von Drogenabhdngigen beauftragte
Institutionen werden von den Stddten finanziert und verwaltet; in
manchen Fillen erhalten sie vom Bund oder den Kantonen Subventionen.
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Forschungsprogramme von nationalem Interesse werden vom Bund mitfinan-
ziert; dieser tbernahm beispielsweise zwei Drittel einer Studie iber die ver-
suchsweise und &rztlich verordnete Abgabe von Heroin. Dies fiihrte zu vollstan-
dig durch Kantone und Gemeinden finanzierten reguldaren Behandlungen; ein
Teil der Kosten dieser Behandlungen wurde von den Krankenversicherungen
gedeckt. Zentren fiir Drogenabhédngige werden von Kantonen finanziert, wahrend
die Sozialhilfe von den Ortsbehdrden erteilt wird (in manchen Fillen mit kanto-
naler Unterstiitzung, je nach Gemeinde). Der Bund unterstiitzt Ausgaben fiir das
Gesundheitswesen tiber das Bundesamt fiir Sozialversicherung. Nach Ansicht
der meisten Beobachter tritt der Drogenmissbrauch zwar auf der lokalen Ebene
in Erscheinung, doch handelt es sich in Wirklichkeit um ein nationales Problem,
das deshalb einer verstarkten Beobachtung durch den Bund bedarf.

Bediirftige Werktitige (working poor)

Obwohl die schweizerische Wirtschaft nach 1997 die Vollbeschéftigung
praktisch wieder erreicht hatte, tauchte das Problem bediirftiger Werktatiger
(working poor) auf, d. h. von Leuten, die zwar einen Lohn oder ein Gehalt bezie-
hen, jedoch trotzdem einer Sozialhilfe bediirfen. Nach dem Bundesamt fiir
Statistik gab es 1999 fast 250 000 bediirftige Arbeitnehmer, d. h. 7.5% der
Werktatigen zwischen 20 und 59 Jahren, im Vergleich zu 5% im Jahre 1995.
Haushalte in stadtischen Gebieten, insbesondere Familien mit nur einem
Elternteil und Jugendliche, waren am stérksten betroffen!0. Einige Kantone ver-
suchen, zur Lésung dieses Problems eigene Wege zu gehen. Ein Beispiel hierfiir
ist das Tessin, das sich zur Zeit bemiiht, die Zahl der Sozialhilfeanwéarter dadurch
zu mindern, dass das derzeitige System der zusatzlichen Unterstiitzungen durch
die Alters- und Invalidenversicherung auf Haushalte mit Kindern ausgedehnt
wird!!. Dadurch konnte die Familienarmutsrate um 3.3% gesenkt werden (Bauer
2000). Der Tessiner Versuch wurde als Erfolg betrachtet, und der Bund beabsich-
tigt, ihn auf das ganze Land auszudehnen. Der Vorteil des Systems besteht darin,
dass die Unterstiitzung als ein Recht betrachtet wird, was die Stigmatisierung
sowie die Abhangigkeit von Sozialhilfezentren mindert. Gleichzeitig wird es
von den Kantonen als gerechter betrachtet, da die Unterstiitzungen vom Bund
getragen werden.

Zu prifen sind ferner neue Instrumente zur Unterstiitzung bedurftiger
Werktatiger. Eine Anzahl europédischer Linder sowie die Vereinigten Staaten
haben Einkommenszuschiisse fiir Werktitige mit niedrigen Lo&hnen oder
Gehéltern eingefiihrt. Die zugrunde liegende Idee ist einfach: Familien mit einem
Einkommen unterhalb der Armutsschwelle haben Anrecht auf einen
Einkommenszuschuss oder eine Steuergutschrift, wenn mindestens ein
Familienmitglied arbeitet. Diese Beihilfe entspricht einem Prozentsatz des
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Arbeitseinkommens und wirkt als Ansporn zur Arbeit suche; Berechnungs-
grundlage ist das Familieneinkommen. In den Vereinigten Staaten wurde dieses
Instrument vor allem eingeftihrt, um die Armut von Familien mit Kindern zu ver-
ringern. Erwerbseinkommens-Steuergutschriften (Earned income tax credits)
konnten deshalb als ein Element der nationalen Familienpolitik betrachtet wer-
den. Solche Gutschriften kdnnten ferner die bereits angewandten sozialpoliti-
schen Instrumente wie Sozialhilfe oder das System der sozialen Sicherheit
ergianzen und erleichtern sowie langfristig auch sektoralpolitische Massnahmen
wie den Sozialwohnungsbau ersetzen, d.h. Hilfe von Objekten (Zurverfiigung-
stellung preisgiinstiger Wohnungen) auf Personen zu verlagern.

Problemquartiere

Die sozialen Disparitdten innerhalb der Metropolitanrdume sind zwar in der
Schweiz weniger gravierend als in anderen OECD-Lindern, doch haben einige
Quartiere im Zentrum oder in den Aussenviertel einen hohen Anteil an benach-
teiligten Gruppen und weisen Anzeichen eines Zerfalls auf. Der ibliche
Losungsansatz gegeniiber benachteiligten Quartieren besteht in der Férderung
des Wohnungsbaus. Diese Bemiihungen werden vom Bund unterstiitzt, der
gewisse Leitlinien aufgestellt hat, sich jedoch hinsichtlich der anzuwendenden
Strategien oder des geographischen Zielbereichs nicht festlegt. Bisher haben
einige Gemeinden bedeutendere Strategien zur Sanierung von Stadtzentren ein-
geflihrt. Die Stadt Zirich hat zwei Hauptentwicklungsachsen festgelegt, Ziirich
West und Zirich Nord, zwei ehemalige Industriegebiete, auf die sie nunmehr ihre
Anstrengungen konzentriert. Dadurch konnten zwar neue Bevolkerungsschichten
angezogen werden, doch konnte dies langfristig zur Entstehung von
Mittelklassen-Wohnvierteln fiihren, wodurch anfilligere Einwohnergruppen in
andere Stadtteile oder in die Vororte abgedrangt wiirden. In der Wohnpolitik des
Kantons Genf wird grésserer Wert auf die soziale Durchmischung gelegt.
Angesichts der Bodenknappheit sind Plane fiir eine Statutsédnderung einer
Einfamilienhauszone von 600 000 Quadratmetern zwecks Umbaus zu
Mehrfamilienhdusern ausgearbeitet worden.

Raumliche 'spillover-Effekte und Verletzung der fiskalischen Aquivalenz

Die funktionale Trennung innerhalb von Metropolitanrdumen ruft ein ande-
res Phanomen hervor, das die Stidte unter einen gewissen Druck setzt. Die
Umlandbewohner benutzen weiterhin die Dienste und Einrichtungen der
Kernstadt, doch tragen sie nicht mehr zu ihrer Finanzierung bei. Der zunehmen-
de Pendelverkehr verursacht ferner Umweltprobleme und erfordert zusatzliche
Verkehrsinfrastrukturen, die teilweise von Metropolitanrdumen finanziert wer-
den. Die rdumliche Trennung von Wohnort und Ort der Nutzung von 6ffentlichen
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Diensten verursacht somit raumliche 'spillover'-Effekte und Verletzungen der fis-
kalischen Aquivalenz, d. h. eine rdumliche Trennung von Benutzern dffentlicher
Dienste, einschldgigen Steuerzahlern und Beschlussfassenden!2. Die Verletzung
der fiskalischen Aquivalenz wird durch die geringe Grosse der Schweizer
Gemeinden und Kantone und die zahlreichen Grenzen zwischen unabhédngigen
Gebietseinheiten noch verstarkt. Rdumliche 'spillover'-Effekte stellen fiir grosse
Stadte eine besondere Belastung dar.

Einrichtungen der Kernstidte

Der Bericht des Bundesrats iiber Kernstddte zihlt eine Reihe
Politikbereiche auf, in denen rdumliche 'spillover'-Effekte und Verletzungen der
fiskalischen Aquivalenz vorkommen (Bericht iiber die Kernstddte, 1999). Dazu
gehdren (defizitdre) kulturelle Freizeit- und Sport-Einrichtungen, deren
Benutzer weitgehend aus dem weiteren Metropolitanraum stammen. Die
Theater und Konzertsédle der Kantone Basel-Stadt und Genf stellen ein bekann-
tes Beispiel hierfiir dar. Stadtgemeinden kofinanzieren und errichten
Bildungsstellen wie Fachschulen fiir einen weit grosseren Umkreis als ihre
Einwohner. Hinsichtlich der Gesundheitspflege sind die Kernstddte in den
meisten Kantonen fiir regionale Spitdler, Alterswohnungen, externe
Gesundheitspflege und andere Gesundheitsdienste verantwortlich. Die 6ffentli-
chen Verkehrsmittel werden von der Stadt- wie auch der Bevolkerung des
Umlandes benutzt, jedoch in einem tiberproportionalen Ausmass von den
Stadten finanziert. Die Strassennetze der Gemeinden werden wie bereits erklart
vorwiegend von Pendlern benutzt. In einigen Fillen belduft sich der auf
auswirtige Einwohner zuritickzufithrende raumliche 'spillover'-Effekt auf 60% der
stadtischen Ausgaben fiir die betreffenden Leistungen.

Uber einige Dienstleistungen wird sogar auf Grund von Bundes- oder kan-
tonalen Gesetzen entschieden, und sie stellen eine Art nichtabgegoltener
Auftrag an die Gemeinden dar. Ausserdem wird in interkantonalen
Kostenteilungs-Ubereinkommen die volle Erstattung der Kosten oftmals
ausdriicklich ausgeschlossen, womit sdmtliche nicht finanzierten Ausgaben
dem Betreiber zur Last fallen!3. Schliesslich zogern die meisten Gemeinden,
im Falle von Benutzergebiihren die Kosten vollstdndig zu erstatten
oder fiir bestimmte Dienstleistungen gegeniiber Auswéartigen andere Preise
anzuwenden. Eine Preisdifferenzierung auf der Grundlage der Herkunft wirkt
vielleicht etwas kramerhaft, doch nehmen sich die Stadte im Falle ihrer
Nichtanwendung die Gelegenheit, das Defizit ihrer zentralen Dienste zu
verringern.
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Verkehr und Umwelt

Die funktionale Trennung hat einen bedeutenden Strom von Pendlern in die
Stadtzentren zur Folge. Infolge der Zersiedelung wurde das Auto zum wichtigsten
Verkehrsmittel des taglichen Pendlerverkehrs, was wiederum den
Streusiedlungsbau geférdert hat (Abbildung 4.8.). Die einzigen Ausnahmen
bilden die Agglomerationen von Ziirich, Basel, Bern und Luzern, in denen der
offentliche Verkehr vorrangig behandelt wird. In Gegensatz hierzu sind private
Verkehrsmittel die {blichste Transportart in Agglomerationen von weniger
als 50 000 Einwohnern, in denen tber 70% der Pendler in der Regel das
Auto benutzen. Die zunehmende Verkehrssattigung verursacht Staus, die
die Forderung nach neuen Strassen mit sich bringen, deren Bau ihrerseits
die Reisekosten und Reisezeit senken, so dass die Niederlassung in
Agglomerationsgemeinden attraktiver wird und sich der Streusiedlungscharakter
weiter verstdrkt. Der Privatverkehr treibt damit einen Teufelskreis von wachsen-
der Verkehrsmenge und Zersiedelung. Da sich Pendeln und Raumorganisation
bis zu einem gewissen Grad gegenseitig verstarken, werden Verkehrspolitik und
Verkehrsinfrastruktur von schweizerischen Raumplanern oft die "versteckten
Raumplaner” genannt.

Abbildung 4.8. Pendelverkehr in die Kernstadte
% des Gesamtverkehrsaufkommens

[ Offentlicher Verkehr I Privater Verkehr
% %
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Quelle: Staatssekretariat fiir Wirtschaft (1999)
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Die Benutzung von Privatautos wirkt sich sowohl auf die Gemeindebudgets
als auch die Umwelt negativ aus. Einmal sind die Pro-Kopf-Ausgaben fiir
Strassen in grossen Stadten hoher als in kleineren!4. Diese Ausgaben werden
weitgehend durch Pendler verursacht, die ausserhalb der Stadtgrenzen nieder-
gelassen sind. Einigen Berechnungen fiir den Kanton/die Stadt Basel und
die Stadt Bern zufolge (Bldchliger et al, 2000) sind 20 bis 50% der Kosten fiir den
Bau und die Wartung von Strassen auf die Nutzung von Pendlern zuriickzufiihren.
Da die Rate der Autobesitzer in Stidten niedriger ist als in Agglomerations-
gemeinden und die Einwohner der Kernstidte weniger pendeln, gleicht die
Benutzung von Agglomerationsstrassen durch Stadtbewohner die von der
Kernstadt zu deckenden Kosten nicht aus. Der rdumliche 'spillover'-Effekt ist
hinsichtlich des offentlichen Verkehrs etwas weniger ausgeprigt, da die
Kerngemeinden und Kantone auf Vertragsbasis mit den Gemeinden der
Umgebung zusammenarbeiten. Einige dieser Vertrdge und die aus ihnen resul-
tierende Lastenverteilung auf die beteiligten Gemeinden gewahrleisten jedoch
keine ausgewogene Ausgabenteilung!5. Im Unterschied zu landlichen Gebieten
gewadhrt der Bund fur offentlichen Verkehr in stidtischen Gebieten praktisch
keine Unterstiitzung.

Zum andern hat der zunehmende Pendelverkehr die Umweltqualitdt der
Kernstidte hinsichtlich Luftverschmutzung und Larmbelastigung verschlechtert,
und der Privatverkehr ist an dieser Verschlechterung weitgehend ursichlich
beteiligt. Dies stellt fiir die Stadtbevolkerung eine erhebliche Belastung dar. In
den meisten grossen Kernstidten werden die in den Umweltgesetzen festgeleg-
ten Normen nicht eingehalten, wenn sich die Lage zwischen 1990 und 2000 auch
verbessert hat, hauptsichlich infolge der Einfiihrung des Katalysators. Auch
hier sind die Metropolitanrdume starker betroffen als die iibrigen Gebiete.
Die niedrigere Umweltqualitdt in den Agglomerationskerngebieten veranlasst
die Einwohner zur Abwanderung aus den Kernstidten, was erneut einen
sich gegenseitig verstirkenden Prozess von Zersiedelung, erhohten Kosten
fur Verkehrsinfrastrukturen und von den Einwohnern der Kernstiddte zu
deckenden Umweltkosten auslost. Zur Milderung der Zersiedelung und
Umweltbeeintrachtigung missen neue Offentliche Verkehrsinfrastrukturen
errichtet und finanziert werden, und zwar meistens zu Lasten der stadrker urbani-
sierten Stadte und Kantone.

Agenda fiir eine kiinftige metropolitane Raumordnungspolitik

Bis Mitte der 90er Jahre gab es in der Schweiz keinen spezifischen
Losungsansatz fiir die Verwaltung von stddtischen Gebieten und
Metropolitanrdumen. Es gab eigentlich tiberhaupt keine ,Stadtpolitik”. Fir
regionale Unterstiitzung in Frage kamen vor allem landliche Gebiete. Die einzige
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Ausnahme waren Gebiete in wirtschaftlicher Not, die sich auch auf bestimmte
Stadtgebiete erstreckten, vor allem alte Industriegebiete, die auf Grund des
Bundesbeschlusses zugunsten wirtschaftlicher Erneuerungsgebiete (BWE)
unterstiitzt wurden. Die ergriffenen sektoralpolitischen Massnahmen trugen
den Metropolitanrdumen nur marginal Rechnung; erteilt wurden ein paar
weniger bedeutende Bundessubventionen zur Forderung des offentlichen
Regionalverkehrs in stddtischen Gebieten. Die Zersiedelung gab Anlass zur
Ausarbeitung des Gesetzes liber die Raumplanung im Jahre 1979, doch blieb — da
fur die Planung der Bodennutzung grosstenteils die Kantone zustidndig sind —
der Einfluss des Bundes auf die Stadtentwicklung relativ gering. Kurz, die
Metropolitanrdume standen nicht auf der politischen Tagesordnung des Bundes.
Erst die allgemeine Wirtschaftsflaute der 90er Jahre brachte die finanzielle
Bedrangung der Stidte zum Ausdruck und loste politische Schritte auf
Bundesebene aus.

Die Verfassungsdnderung des Jahres 2001 offnete den Weg fiir eine
Stadtepolitik. Der neue Verfassungsartikel 50, demgeméss "... der Bund dabei auf
die besondere Situation der Stadte und der Agglomerationen Riicksicht nimmt”,
verbesserte die Moglichkeiten des Bundes fiir die Agglomerationspolitik. Nach
einigen vorbereitenden Arbeiten iiber Metropolitanrdume (Bericht tiber die
Kernstadte, 1999; Grundziige der Raum pordnung Schweiz, 1996) legte der
Bundesrat fiinf Strategien fiir eine kiinftige Agglomerationspolitik fest: bessere
Berticksichtigung der Agglomerationen bei der Ausarbeitung der schweizeri-
schen Sektoralpolitik, Verstarkung der vertikalen Zusammenarbeit zwischen
Bund, Kantonen und Gemeinden, wenn die Verantwortungen fiir offentliche
Dienstleistungen geteilt sind, Ausbau der horizontalen Zusammenarbeit im
Hinblick auf Dienstleistungen im ganzen Metropolitanraum, bessere Integration
der Schweizer Stidte in das Netz europadischer Stadte und Information &
Sensibilisierung der Bevolkerung fiir die Agglomerationsaufgaben. Im Jahre 2001
wurde die tripartite Konferenz (Bund, Kantone, Gemeinden) ins Leben gerufen,
um die vertikale Zusammenarbeit in den fiir Metropolitanrdume wichtigen
Politikbereichen zu fordern. Angesichts der Bedeutung der Metropolitanrdume
fir die Wirtschaftsentwicklung sollte der Bund ihre Anstrengungen zur
raumlichen Koordination sektoraler Tatigkeiten unterstiitzen, insbesondere im
Bereich der Verkehrspolitik, und Zusammenarbeits-Plattformen férdern.

Beriicksichtigung der Stidte im Vorschlag fiir einen neuen Finanzausgleich

Das Programm des Bundesrates fiir einen neuen Finanzausgleich (NFA)
(Kapitel 3) umfasst—im Falle seiner Annahme und fortschreitenden
Durchfiihrung in den né&chsten paar Jahren —eine Anzahl Vorschlige, die fir
Stadte von Interesse sind. Einmal wiirde mit der Einfiihrung eines der " soziode-
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mographischen Belastung " entsprechenden Fonds anerkannt, dass die Kantone
zusatzliche Kosten zu tibernehmen haben, iber die sie keine Kontrolle haben.
Der Fonds kdnnte Kantone mit einem tberproportionalen Anteil an Einwohnern,
die tiberdurchschnittlich auf offentliche Dienstleistungen wie Sozialhilfe oder
Bildung angewiesen sind, entlasten. Ein Kostenausgleich durch diesen Fonds
wiirde somit Kantone mit hohem Anteil an Stadtbevolkerung begiinstigen.
Zum andern wiirde der horizontalen Zusammenarbeit zwischen Kantonen in
urbanisierten Gebieten eine klare Rechtsgrundlage und dem Bund ein
Steuerinstrument in die Hand gegeben. Das Ziel besteht darin, sicherzustellen,
dass die Kantone fiir die Leistung 6ffentlicher Dienste, aus denen ausserhalb
ihrer Grenzen Nutzen gezogen wird, gebiihrend entschidigt werden, und die
kostenlose Benutzung interregionaler Dienstleistungen (Trittbrettfahren) zu
unterbinden. An Stelle von Zwang - wie sie im vorliegenden Vorschlag
vorgesehen sind — wire vielleicht die Anwendung finanzieller Anreize
zweckmdassig. Solche Anreize kdnnten Kantonen zugute kommen, die sich an
grenziiberschreitenden Projekten beteiligen.

Generell sollte die Stellung der grossen Stadte im NFA-Vorschlag gestarkt
werden. Das vorgeschlagene NFA-System gilt fiir die Beziehungen Bund-
Kantone, es erstreckt sich nicht auf die Gemeindeebene. Die Kantone kdnnen
nicht dazu gezwungen werden, mit zusatzlichen NFA-Ressourcen ihre Stadte zu
unterstiitzen. Der NFA entspricht somit der strikte foderalen Struktur des
Landes. Sie bedeutet jedoch keinen direkten Vorteil fiir die Gemeinden, weil
diese von ihrem 'Heimat'-Kanton abhingig sind, da der Kanton uber die
Verteilung der NFA-Mittel entscheidet. Der NFA konnte ferner eine ungleiche
Behandlung der Stidte eines kleinen Stadtkantons — die aus den NFA-Mitteln
voll Nutzen ziehen — und St&adten in ldndlichen Kantonen zur Folge haben, die
vom guten Willen der Kantonsregierung abhdngen. Der Bund sollte priifen, ob
der "soziodemographische" Fonds zusétzliche Anforderungen beriicksichtigen
sollte. Auf diese Weise kdnnten Spannungen zwischen Kantonen und ihren gros-
seren Stiadten vermieden werden. Die Kantone kdnnten verpflichtet werden,
einen Teil des Fonds an die Stadte abzutreten, oder kantonale
Ausgleichssysteme einzufiihren, die den Bedarf der Stddte ausdriicklich
anerkennen.

Stirkung der horizontalen Zusammenarbeit in Metropolitanriumen

Eine verstarkte Zusammenarbeit innerhalb von Metropolitanrdumen kdnn-
te die fiskalische Aquivalenz wiederherstellen, die Effizienz grosser
Infrastrukturprojekte erhbhen und eine Internalisierung metropolitanraumweiter
externer Effekte ermoglichen. In einigen Fillen haben Kantone und Gemeinden
bereits eine gewisse — wenn auch seltene — horizontale Zusammenarbeit aufge-
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nommen. Rein freiwillige Partnerschaften sind jedoch wegen ungleicher
Interessen oft ausgeschlossen. Beispiele anderer Lander haben gezeigt, dass
eine freiwillige Zusammenarbeit in Metropolitanrdumen und insbesondere
Ubereinkiinfte mit giinstigen Auswirkungen auf die Kernstddte kaum zustande
kommen, wenn die Regierungen keine besonderen Anreizmittel zur Forderung
der Zusammenarbeit anwenden (Chernick und Reschovsky, 1997). Der Bundesrat
sollte somit die Festlegung eines rechtlichen Rahmens oder finanziellen
Werkzeugs zur Schaffung von Partnerschaften, die sich tber den ganzen
Metropolitanraum erstrecken, prifen. Ein Beispiel fiir die "beste Praktik”
ist vielleicht das einschldgige kantonale Gesetz des Kantons Freiburg,
nach dem bestimmte Zustidndigkeiten und Ressourcen einer neuen
Agglomerationskdrperschaft zugewiesen werden. Metropolitanraumweite
Partnerschaften sollten funktionaler Natur sein, d. h. sich auf eine oder wenige
offentliche Dienste beschrianken, da verschiedene Dienste in der Regel
nicht im gleichen Gebiet erbracht werden. Offentliche und private
Verkehrskdrperschaften, die im ganzen Metropolitanraum tatig sind, konnten fir
eine Unterstiitzung durch den Bund besonders in Frage kommen.

Horizontale Zusammenarbeit bietet massgeschneiderte Losungen fiir
Probleme von Metropolitanrdumen sowie zweckmé&ssige LOsungen zur
Wiederherstellung der fiskalischen Aquivalenz. Sie ist ein sanfterer und flexible-
rer Ersatz fiir direkte Bundes-Unterstitzung oder Gemeindefusionen. Der
Bundesrat kénnte auf diesem Gebiet eine 'Zuckerbrot/Peitschen'-Politik anwen-
den. Die Peitsche wire beispielsweise ein Bundesgesetz {iber horizontale
Zusammenarbeit und/oder eine Verpflichtung von Kantonen oder Gemeinden
zur Errichtung von metropolitanraumweiten Korperschaften oder zum Beitritt
zu solchen. Das Zuckerbrot konnte darin bestehen, die Bundestransfers
von der Bereitschaft der im Metropolitanraum befindlichen Gemeinden zur
Zusammenarbeit abhingig zu machen oder finanzielle Mittel fir eine
Zusammenarbeit zwischen Kantonen und Gemeinden oder zwischen Gemeinden
eines Metropolitanraumes bereitzustellen.

Forderung offentlicher Verkehrsinfrastrukturen und Einfiihrung von
Strassenbenutzungsgebiihren (road pricing)

Das Wachstum von Metropolitanrdumen und jenes der Verkehrsnetze han-
gen eng zusammen. Der Bundesrat sollte somit eingehend neue Vorschlage pri-
fen, mit denen Verkehrsinfrastrukturen dem Bedarf von Metropolitanrdumen
angepasst und der Zersiedelung Einhalt geboten werden kann. Die schweizeris-
chen Verkehrssysteme funktionieren im allgemeinen zwar gut, doch scheinen sie
in den nachsten Jahren ihre physischen Grenzen zu erreichen. Neue
Infrastrukturen in stidtischen Gebieten sind deshalb in der Verkehrspolitik zu
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einem bedeutenden Anliegen geworden. Eine Strategie des Bundes fiir eine
nachhaltigere Verkehrsinfrastruktur sollte zwei Elemente enthalten: einmal
sollten spezifischen Projekten in stddtischen Gebieten zusatzliche, fiir den
offentlichen Verkehr bestimmte Mittel zugeteilt werden. Der 2001 von einer
Gruppe von Experten vorgelegte Vorschlag fiir die Finanzierung neuer
Verkehrsinfrastrukturen konnte in dieser Sache wegweisend wirken. Zum andern
sollte der Bundesrat mit Hilfe einer Verfassungsidnderung die Einfiihrung von
Strassenbenutzungs- und sonstigen Anwendergebiihren erlauben. Dadurch wiir-
den die Metropolitanrdume ein eigenes Einkommen erhalten, ferner konnten sie
die Verkehrsnachfrage zielgerichteter steuern und mit der Raumplanung koordi-
nieren. Ferner wiirde die Erhebung von Strassenbenutzungsgebiihren (road pri-
cing) dem Prinzip der Abgeltung durch den Begiinstigten besser entsprechen als
die Finanzierung {iber Steuernlé; diese Losung ware sowohl wirksamer als auch
gerechter, weil die Finanzen dort aufgebracht werden, wo sie anschliessend
investiert werden. Auch hier kdnnten Verkehrskorperschaften offentliche
und private Verkehrssysteme betreiben und das Einkommen aus den
Strassenbenutzungsgebiihren verwalten.

Uberarbeitung der Sozialpolitik

Eine ganze Reihe von sozialen Problemen sind in der Schweiz in letzter Zeit
in konzentrierter Form in grossen Stadten aufgetreten. Heutzutage sind zahlrei-
che Armutsaspekte eher stidtischer als landlicher Natur. Die Soziallasten oder
— kosten der Stadte dussern sich in hohen Sozialausgaben. Die Stadte miissen
sich mit Politikbereichen befassen, die eigentlich landesweiten Charakter haben.
Die Sozialvorsorge auf Gemeindeebene steht in einem gewissen Widerspruch zu
den Empfehlungen des Finanzfoderalismus. Sie kdnnte langfristig die
Disparitdten zwischen Stddten und sonstigen Gebieten erhdhen oder eine
gegenseitige Unterbietung — eine Art 'Armenjagd’ — auslosen. Die finanzielle
Verantwortung wird oftmals von einem Sozial-System auf ein anderes und von
einer Regierungsstelle auf eine andere abgewilzt. An oberster Stelle der Liste
von Empfehlungen wiirde eine umfassende Strategie fiir das Sozialwesen und
eine Umstellung auf eine Serie gemeinsamer Normen auf Landesniveau stehen,
die im Einvernehmen mit allen Beteiligten festzulegen wére.

Eine stirkere Beteiligung des Bundes konnte sich auf verschiedene Aspekte
erstrecken. Auf lange Sicht kdnnte eine Verfassungsdanderung tiber Existenzminima
eingefiihrt und anschliessend ein Rahmengesetz erlassen werden, das die
Mindestanspriiche auf Sozialhilfe regelt. Dabei konnten die in dieser Sache vom
Bundesgericht bereits erlassenen Entscheide berlicksichtigt werden. Auf kiirzere
und mittlere Sicht sollte besonderer Wert auf eine bessere Koordination von
sozialer Sicherheit, Sozialhilfe und Familienpolitik gelegt werden. Eine stirkere

© OECD 2002

169



Lo

OECD Territorialexamen Schweiz

Beteiligung des Bundes an der sozialen Unterstiitzung wiirde verhindern, dass
Anwarter ausschliesslich aus finanziellen Griinden in die Stadte abwandern. Auf
Bundesebene festgelegte Lohnzuschiisse konnten einen Teil der zur Zeit ange-
wandten Instrumente ersetzen und dadurch die soziale Sicherheit auf nationaler
Ebene sowie die Sozialhilfe in stadtischen Gebieten entlasten. Dank einigen stad-
tischen, die lokale Nachbarschaft betreffenden Initiativen kdnnen eine breite
Palette von Situationen berticksichtigt und ausgedehnte Netze von am
Sozialwesen Beteiligten mobilisiert werden. In dieser Sache kdnnte sich die
Schweiz am Beispiel Kanadas — eines anderen Bundesstaates — orientieren, wo die
drei Regierungsebenen oft in Verbindung mit Privatunternehmen und NROs
(Nichtregierungsorganisationen) eine Partnerschaft einrichteten. Schliesslich
ware ein Austausch von Informationen und sinnvollen Praktiken starker zu férdern.

Stirkung der Rolle der "Commission Tripartite"

Dank der Einsetzung der "Dreiparteien-Kommission" haben die einzelnen
Staatsebenen der Schweiz bereits einen wichtigen Schritt zu einer besseren
Koordination der politischen Massnahmen und ihrer Auswirkungen auf die
Metropolitanrdume zurtickgelegt. Zum ersten Mal hat der strikte horizontale
Schweizer Foderalismus einer Partnerschaft zwischen allen drei
Regierungsebenen Platz gemacht. Angesichts der zahlreichen Verbundaufgaben
und des starken und oftmals asymmetrischen Einflusses der Bundespolitik auf
Metropolitanrdume sollte einem Forum, das die Mdglichkeit zur Teilung und zum
Austausch von strategischen Ansichten bietet, grosseres Gewicht eingerdumt
werden. Da die "Dreiparteien-Kommission” bereits besteht, sollte ihr als
Plattform zur Koordination der Stadtpolitik eine vorrangige Rolle zugebilligt
werden. Diese Kommission konnte einerseits ein Kontaktforum fiir die
einzelnen Regierungsebenen einrichten und andererseits den Bund als eine Art
institutionalisierte Zwischenregierungs-Beratungsstelle bei der Koordination
der einzelnen Initiativen und strategischen Massnahmen unterstiitzen,
die sich auf die Metropolitanrdume auswirken. Eine aufgewertete
"Dreiparteienkommission” wird dem Bund die vertikale Koordination der
Strategien zwischen den einzelnen Regierungsebenen ermoglichen, wihrend die
Raumordnungskonferenz (ROK) und der Rat fiir Raumordnung (ROR) die
Strategien weiterhin horizontal zwischen den einzelnen Departementen
koordinieren.

Folgerungen

Die Metropolitanrdume der Schweiz gehtren dank ihrem tiber dem
Landesdurchschnitt liegenden Wirtschaftswachstum zu den wohlhabendsten
innerhalb der OECD. Es gibt in den Metropolitanrdumen keinen allgemeinen
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Mangel an finanziellen Ressourcen, sondern eher ein inneres Ungleichgewicht
zwischen spezifischen Gebieten. Bestimmte finanzielle Disparitdten haben
ihren Ursprung auf nationaler, andere auf Metropolitanraum- oder Gemeinde-
und Kernstadtebene. Der Bundesrat muss deshalb gegeniiber den
Metropolitanrdumen einen dusserst umsichtigen Losungsansatz wahlen. In man-
chen Fillen sollte er eine liberlastete Gemeinde- oder Kantonsebene entlasten,
wie zum Beispiel in der Sozialpolitik. In anderen Fallen sollte er eher eine
Strategie flir eine gleichmé&ssigere Ressourcenverteilung innerhalb des
Metropolitanraumes ausarbeiten, statt Bundesmittel ausschiitten, beispielswei-
se in der Verkehrspolitik. In gewissen Fallen miissen Stadte und urbanisierte
Kantone innerhalb ihres Gebietes ihre eigenen Entwicklungsstrategien
ermitteln, ohne Bundeshilfe. Jede Gebietskorperschaft innerhalb eines
Metropolitanraumes — einschliesslich der Kernstidte — muss dank Anwendung
sinnvoller Strategien und effizientem Stadtmanagement Wirtschaft und
Bevolkerung zum Bleiben animieren.

Die wichtigsten strategischen Fragen einer Bundespolitik fir
Metropolitanrdume sind deshalb eher institutioneller als finanzieller Natur. Sie
betreffen vor allem die starkere Unterstiitzung der Zusammenarbeit innerhalb
der Metropole durch Forderung von Partnerschaften mit dem Ziel, im ganzen
Metropolitanraum o6ffentliche Dienstleistungen sicherzustellen und die hierfiir
erforderlichen rechtlichen und finanziellen Anreize zur Verfliigung zu stellen. Die
Aufgabe des Bundesrates sollte darin bestehen, Anreize fiir eine bessere
Ressourcenverteilung innerhalb des Metropolitanraumes bereitzustellen und
seine Strategien im Rahmen von Dreiparteien-Partnerschaften zu evaluieren. Ein
wichtiger Schritt in Richtung eines besseren Verstdndnisses stddtischer
Probleme ist die Einbeziehung der Stidte in den Beschlussfassungsprozess auf
Bundesebene und die Einrichtung von funktionstiichtigen Partnerschaften zwi-
schen Bund, Kantonen und Gemeinden nach dem Drei-Parteien-Ansatz.
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Fussnoten

In diesen Vergleich wurden die Stadte Ziirich, Genf, Basel, Lausanne und Bern einbezo-
gen.

Nach langen politischen Debatten in den 90er Jahren gab beispielsweise der Ziircher
Stadtrat ausgedehnte friihere Industriezonen fiir den Dienstleistungssektor und
Wohnungsbau frei.

Kanton Zirich (1997). Nach Veroffentlichung des Schlussberichts "Analyse des
Lastenausgleichs” wurden die Ergebnisse dieser Studie stark kritisiert, und der Kanton
verwendete sie nicht zu politischen Zwecken. Kosten werden somit im kantonalen
Lastenausgleich noch immer nicht berticksichtigt.

In den letzten funf Jahren hat das Bundesamt fiir Statistik versucht, eine nationale
Datenbank fiir Sozialhilfe zu errichten.

Fiir die Krankenversicherung gilt die Bundesgesetzgebung; sie ist fiir jedermann ver-
bindlich. Sie wird von den Mitgliedern finanziert, die ihre Beitrdge an private oder
offentliche Kassen zahlen. Die Beitragsniveaus sind nicht einheitlich, sondern von Ort
zu Ort verschieden. Sie sind hoher in Stadten mit hoheren Kosten. Die Kantone haben
bei der Beitragsfestsetzung freie Hand und erhalten andererseits vom Bund zum
Ausgleich der vollen oder Teil-Beitrage, die sie fiir Haushalte mit niedrigem Einkommen
aufwenden, eine Unterstiitzung. Da die Bundessubventionen sich nach den Ausgaben
der Kantone fiir das Gesundheitswesen richten, entstehen weitere Disparitdten zwi-
schen Kantonen.

Gemadss der SKOS, "gewahrt die Sozialhilfe Bediirftigen ein Einkommen, fordert wirt-
schaftliche und persénliche Unabhangigkeit und gewéhrleistet die soziale Integration”.
Sie ist nicht so sehr auf die Uberlebenssicherung ausgerichtet, sondern auf die
Sicherung eines sozialen Mindesteinkommens, das den Begiinstigten die Eingliederung
in das Arbeitsleben und ein Sozialleben ermdglicht sowie Verantwortung und personli-
che Anstrengungen fordert (BSV 1998).

Die SKOS ist eine unabhingige Stelle, die Leitlinien fiir die Festsetzung
der Sozialhilferaten veroffentlicht. Sie setzt sich aus Sachverstdndigen offentlicher
Sozialhilfeeinrichtungen zusammen und wird von Gemeinden und privaten
Organisationen beraten. Nach einem Bundesgerichtsentscheid besteht ein ungeschrie-
benes verfassungsméssiges Recht auf Uberlebens-Beihilfe. Diese Leitlinien wurden von
17 von 26 Kantonen angenommen. Zwei Kantone haben von ihrem Recht Gebrauch
gemacht, die Basiszahlungen 10 % unter dem in den Leitlinien vorgesehenen Niveau
festzulegen.
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8. Erst in der totalrevidierten Bundesverfassung von 2001 ist das Recht auf ein
Existenzminimum verankert worden.

9. Anfanglich wird ihnen von den Kantonen eine Aufenthaltsbewilligung erteilt, anschlies-
send kann ihnen in Abhé&dngigkeit der vom Bund festgelegten Quote eine
Arbeitsbewilligung ausgestellt werden.

10. Gemadss den Statistiken sind ein Drittel der Sozialhilfeanwérter in der Schweiz weniger
als 18 Jahre alt. Im Kanton Ziirich sind rund 17 % der Sozialhilfeempfanger Mitglieder
von Familien mit Kindern und nur einem Elternteil und 30 % der neuen Anwérter unter
30.

11. Abgesehen von den tblichen Kinderzulagen erhalten Haushalte mit niedrigem
Einkommen und Kindern unter 15 Jahren zusétzliche Unterstiitzungen zur Deckung des
grundlegenden Bedarfs von Kindern. Umfasst der Haushalt Kinder unter 3 Jahren, so
werden die Unterstiitzungen erhdht, um ein Mindesteinkommen der Eltern sicherzu-
Sstellen. Dieses System ist zum Schutz der Personen mit niedrigstem Einkommen recht
wirksam.

12.  Der Ausdruck wurde zum ersten Mal in einem Artikel von Mancur Olson (1968) verwen-
det. Die zugrunde liegende Idee wurde seither auch als "fiskalische Ubereinstimmung"
(fiscal correspondance) bezeichnet.

13.  Ubereinkiinften tber tertidre Ausbildung wie Fachhochschulen oder Kofinanzierung von
Theatern oder Museen durch Gemeinden oder Kantone liegen in der Regel die margi-
nalen (oder variablen) und nicht die Durchschnitts-Kosten zu Grunde.

14. Die hoheren Ausgaben grosser Stadte fiir Strassen {ibersteigen die allgemeine Tendenz
hoherer Ausgaben grosser Stadte um einen Faktor von rund 1.3; dies entspricht in etwa
der zusatzlichen Belastung der Kernstadte durch die Infrastrukturen fiir den
Privatverkehr.

15. Den meisten Schliisseln fiir die Verteilung der Kosten des offentlichen Verkehrs
liegt das Leistungsangebot zugrunde, d.h. die Dichte des Netzes und andere
Qualitatsindikatoren in den einzelnen Gemeinden, wobei in der Regel den
Nachfragefaktoren wie die tatsidchliche Nutzung nicht Rechnung getragen wird. Dies ist
ein Nachteil fiir Kernstddte mit dichteren, meist von Pendlern benutzten Netzen. Die
Stadt Ziirich triagt beispielsweise zwei Drittel der Kosten des regionalen 6ffentlichen
Verkehrssystems, wahrend nur ein Drittel der Bevolkerung auf die Stadt entféllt.

16. Die empirischen Erfahrungen zeigen deutlich, dass Kraftstoffsteuern den Verkehr in
stadtischen Gebieten zu wenig und in den {ibrigen Gebieten des Landes zu stark belas-
ten (Nash et al,, 2001). Strassenbenutzungsgebiihren kdnnten deshalb weit wirksamer
zum Stadtverkehrsmanagment beitragen als die vom Bundesrat vorgeschlagene
Erhéhung der Kraftstoffpreise.
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Kapitel 5
Perspektiven fiir die “Lernende Region”

Die Globalisierung hat auf die verarbeitende Industrie der Schweiz
einen zunehmenden Druck in Richtung von Produktivititssteigerungen
und Innovation ausgeiibt. Bis jetzt konzentrierten sich die Téatigkeiten vor
allem auf eine Anzahl grdsserer Agglomerationen. Ein betrachtliches
Wirtschaftswachstum wird jedoch auch in sogenannten 'clusters' ausserhalb
von Metropolitanrdumen, oftmals ausgehend von herkémmlichen Industrien,
verzeichnet. Wahrend die schweizerische Strategie fiir die rdumliche
Entwicklung lange Zeit vor allem mit konventionellen Instrumenten und
Massnahmen im Bereich der Infrastrukturen und Raumplanung umgesetzt
wurde, wird heute den menschlichen Ressourcen und der Verbreitung von
Kenntnissen mehr Beachtung geschenkt. Ein wichtiger Schritt in dieser
Richtung ist die Errichtung von Fachhochschulen (FHS). Die FHS schliessen
eine Liicke zwischen Hochschulen und Sekundarschulen, zwischen theoreti-
scher Ausbildung und technischen Kenntnissen, zwischen Forschung und
vermarktungsfahigen Technologien. Die derzeitige Strategie zielt auf eine
Umgruppierung und Aufwertung der bestehenden Bildungsstédtten ab und
versucht, die Ausbildung auf den lokalen Bedarf auszurichten und den
Technologietransfer anzuregen. Die FHS kdénnten die Entwicklung von “lernen-
den Regionen”" —d. h. Regionen mit einem dichten Netz von Firmen und
signifikanten Innovationskapazitdten —im ganzen Land stark unterstiitzen.
Die Schaffung von Verbindungen zwischen diesen Statten hoherer Bildung und
'Cluster’ ist besonders wichtig in nichturbanisierten Gebieten, in denen
kommerzielle Dienstleistungen, offentliche Giliter und schliesslich auch
Entwicklungsmoglichkeiten oftmals fehlen. Mit bundes- und insbesondere
kantonalpolitischen Massnahmen lassen sich diese Bemiihungen besser
unterstitzen.
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Hintergrund der Strategien fiir 'lernende Regionen' in der Schweiz

Wirtschaftliche Entwicklung

Die schweizerische Wirtschaft umfasst sowohl Tatigkeitsgebiete mit hoher
Wertschopfung (vor allem Dienstleistungen wie der Finanzsektor) als auch verar-
beitende Industrien mit niedrigerer Wertschopfung (wie die mechanische und
chemische Industrie) und relativ niedriger Produktivitat. Der Erfolg dieser
Industriezweige ist auf die im allgemeinen liberale und stabile soziodkonomi-
sche Lage der Schweiz, die hochqualifizierten schweizerischen Arbeitskrafte
und den flexiblen Schweizer Arbeitsmarkt zuriickzufiihren. Seit Jahrzehnten
waren die Dienstleistungs- und Fertigungs-Tatigkeiten vor internationaler
Konkurrenz jedoch relativ geschiitzt. So profitierte der Finanzsektor vom
schweizerischen Bankgesetz, dank dem umfangreiche internationale Kapitalien
angezogen wurden, und bestimmte Fertigungsindustrien wie Mechanik und
Werkzeugmaschinen waren von der Flexibilitdt der Arbeitskrédfte und einwan-
dernden Arbeitern abhingig.

Diese Wirtschaftstatigkeiten kommen nunmehr zusehends unter Druck.
Trotz der Debatte iiber eine Revision der schweizerischen Bankgesetzgebung
sind heute zahlreiche Schweizer Fertigungsindustrien einem zunehmenden inter-
nationalen Wettbewerb ausgesetzt. Beispielsweise in der Werkzeug-
maschinenindustrie internationalisiert sich der Wettbewerb, seit neue Lander
wie Taiwan, Korea, China und Indien die Produzenten unter Preisdruck setzen. Da
die Moglichkeiten der Schweiz, ihre Industrien durch Zollschranken zu schiitzen,
inzwischen zuriickgegangen sind, sind eine Erhohung der Produktivitat
und die Forderung von Produktinnovation in manchen schweizerischen
Wirtschaftsbranchen dringend notwendig geworden. Die Produktivitidtszunahme
—deren Bedeutung je nach Wirtschaftszweig verschieden sein kann —ist eine
Herausforderung fiir die Wirtschaft insgesamt.

Regionalentwicklung

Die regionalen Dienstleistungs- und Einkommensniveaus sind in der
Schweiz erstaunlich einheitlich. Die Minderung der Disparitdten wurde erreicht
durch nationale Infrastruktur- und Umverteilungsprogramme. Der Hauptteil der
Wirtschaftstatigkeit entfdllt in zunehmendem Masse auf die grdsseren
Agglomerationen, wahrend die Alpengebiete einen Riickgang verzeichnen und
bei der Aufwertung ihrer derzeitigen Wirtschaftstatigkeiten (vor allem
Tourismus) auf Schwierigkeiten stossen und in anderen peripheren Regionen ein
Riickgang der Wirtschaftstatigkeit und Entvolkerung festzustellen ist. Am auffal-
lendsten ist der Aufschwung neuer Witrschaftszweige wie Dienstleistungen und
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ICT in Zirich und Zug: Ziirich verzeichnet einen starken Zustrom ausléandischer
Direktinvestitionen (foreign direct investment, FDI) sowie auslandischer
Firmenhauptquartiere. Genf befindet sich im Spitzenbereich, wahrend der
Zuwachs in Bern und Lugano langsamer fortschreitet; in Basel ist vor kurzem
—nach Umstrukturierung seiner Chemieindustrie — eine neue Wachstumsphase
angelaufen. Viele der allgemeinen &ffentlichen Dienste sind zwar noch immer
fast im ganzen Land erhéltlich, doch finden sich spezialisierte kommerzielle
Dienstleistungen nur noch in grosseren Stidten. Dank den Flugh&dfen und
Hauptquartieren auslandischer Firmen ist die schweizerische Wirtschaft tiber die
grossen Stidte auch mit dem Welthandel verbunden, und einige davon — wie
Basel, Genf und Lugano — wachsen sogar iiber die Landesgrenzen der Schweiz
hinaus.

Mit anderen Worten: die schweizerische Wirtschaft verspiirt zur Zeit einen
starken "Backwash-Effekt", der zur Konzentration neuer Wirtschaftstatigkeiten in
grosseren Agglomerationen und infolgedessen zu Bevolkerungskonzentration
sowie zu einer Reihe von Umweltproblemen infolge von Verdichtungseffekten
fuhrt. Einige Beobachter halten diesen Effekt fiir unvermeidbar, er sollte
deshalb ihres Erachtens nicht politisch bekdmpft werden: d. h. die meisten
Wirtschaftstatigkeiten (und insbesondere diejenigen der Exportwirtschaft) kon-
zentrieren sich auf die grosseren Agglomerationen, wahrend mittelgrosse Stadte
nur grundlegende stddtische Dienste an nichtstidtische Gebiete leisten. Eine
Umstellung der schweizerischen Wirtschaft auf ein funktionales System von
gegenseitig verbundenen Stddten mit Dienstleistungszentren, die in einem
raumlichen 'Vakuum' funktionieren, ist natiirlich politisch kontrovers, da sie der
schweizerischen Tradition der lokalen Selbstbestimmung und Entwicklung zuwi-
derlguft und dadurch den politischen Zusammenhalt der Schweiz untergraben
konnte. Ferner besteht die Gefahr, dass eine so geballte Wirtschaftsstruktur
enorme Probleme regionaler Disparitdten hinsichtlich Einkommen und 6ffentli-
cher Dienstleistungen hervorrufen wiirde und wirtschaftlich nicht lebensfdhig
ware. In verschiedenen anderen OECD-Ldndern gemachte Erfahrungen haben
gezeigt, dass ein grosser Teil des Wirtschaftswachstums und der Ausfuhr
verschiedener Sektoren dank Tatigkeiten in 'Cluster’ ausserhalb der
Agglomerationen erzielt werden kann (Lorenzen 1998; Maskell et al 1998).

Es gibt mehrere Griinde fir den Erfolg von nicht in stddtische
Agglomerationen eingebundenen 'Cluster’ in anderen OECD-Lindern. Einmal
gelingt es ortlichen Industrieunternehmern, Politikern und sonstigen
Beteiligten, in neuen Industriezonen nicht nur spezialisierte Firmen, sondern
auch einen spezialisierten Arbeitsmarkt und soziale Institutionen aufzubauen,
die besser auf besondere Wirtschaftstatigkeiten zugeschnitten sind, als es in
einer stadtischen und diversifizierteren Umgebung moglich ware. Von einem auf
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diese Weise spezialisierten wirtschaftlichen und institutionellen Umfeld haben
insbesondere neu aufkommende Tatigkeitsgebiete profitiert. Das klassische
Beispiel hierfiir ist Silicon Valley, aber auch in der EU sind in den letzten
Jahrzehnten neue Industriegebiete entstanden.

Zum andern ist es vielen bereits bestehenden Industriegebieten
— d.h. Gebieten mit langen Fertigungstraditionen — gelungen, ihre Wirtschafts-
und institutionellen Strukturen in ein fir neue Wirtschaftstatigkeiten
glinstiges Umfeld umzubauen. Beispiele hierfiir finden sich in Baden-
Wiirttemberg (Deutschland) oder im "Dritten Italien”, wo es ortsansdssigen
Industrieunternehmern gelang, unter Nutzung der vor Ort verfligbaren qualifizier-
ten Arbeitskrafte, Wirtschafts- und institutionellen Strukturen herkdmmliche
Fertigungsindustriezonen zu wettbewerbsfahigen, stark auf Export ausgerichteten
Industrie-'clusters’ umzugestalten. Sowohl fiir die "neuen” als auch die "alten”
Industrie-'clusters' ist entscheidend, dass sie, um Erfolg zu haben, eine gezielte
Umstellung, beispielsweise durch Bildung, Schulung und Neuausrichtungen des
organisierten Lernens sowie durch Mobilisierung von vor Ort verfiigbaren
Bediensteten und Ressourcen vornehmen mussten. Diese Arbeitskrafte und
Ressourcen werden weitgehend ausserhalb von Stidten mobilisiert. Die Politik
der 'lernenden Regionen' ist ein Versuch, eben solche Umstellungen und die
Entstehung von auf Qualifikationen aufbauenden ‘clusters’ in geeigneten
Regionen zu erleichtern.

Die meisten herkdmmlichen Schweizer Firmen sind in nicht stadtischen
Gebieten, sondern im Jura und Teilen des Mittellands niedergelassen. Viele die-
ser alten Industriegebiete stehen nun unter starkem Wettbewerbsdruck, und
einige davon verzeichnen einen raschen wirtschaftlichen Riickgang. Andere ver-
fugen dagegen tiber ein Umstrukturierungspotential. Ein Beispiel hierfiir ist die
Umstrukturierung der Uhrenindustrie — Neuenburg ist zu einem Industriegebiet
mit raschem Wachstum geworden.

Wie oben erwdhnt, sind die meisten regionalpolitischen Massnahmen der
Schweiz Infrastrukturmassnahmen, und fiir regionale Spezialisierung oder Know-
how-Erwerb (d.h. Bildung und Forschung) werden wenig Anstrengungen
unternommen. Trotz der in der Schweiz anerkanntermassen hohen
Qualifikationsniveaus wurden die Qualifikationen im allgemeinen — und des
Bildungssystems im besonderen — bisher weder von kantonalen noch von
Bundes-Politikern gezielt zur wirtschaftlichen Entwicklung angewandt. Einerseits
ist die Kapitalproduktivitdt der Schweizer Firmen hoch, andererseits die
Arbeitsproduktivitdt relativ niedrig, was nahe legt, dass eine starkere
Konzentration der politischen Anstrengungen auf Qualifikationen tatsdchlich
von Bedeutung sein kdnnte (Abbildung 5.1.).

© OECD 2002



Ausblick fiir die “Lernende Region”

Abbildung 5.1. Produktivitatswachstum, 1990-1999
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1. Die Daten iiber Deutschland, Ungarn, Island, Mexico und die Schweiz betreffen den Zeitraum 1991-95.

2. Die Daten iiber Osterreich betreffen den Zeitraum 1996-1999, diejenigen fiir Frankreich, Japan, Korea, Portugal
und die Schweiz den Zeitraum 1995-98

Quelle: OECD

Eine entscheidende Komponente der Regionalentwicklung besteht darin,
dass die Schweizer Regierung fahig ist, das Bildungssystem des Landes neu zu
beleben. In dieser Hinsicht ist eine gute Koordination zwischen
Forschungsinstituten und lokalen Unternehmen unerl&sslich. Der Bundesrat hat
deshalb im Zuge der Reform der hdheren technischen Schulen von 1999 ein
neues Anreizsystem eingefiihrt und ein System von Fachhochschulen (FHS)
geschaffen. Diese sollen das Bildungsangebot auf der tertidren Stufe verbessern
(Kasten5.1.), den Technologietransfer erleichtern, dem Bedarf nach einer
Verstarkung der technischen Ausbildung entgegenkommen und eine bessere
Anpassung an den lokalen Bedarf sicherstellen. Die Schaffung von
Fachhochschulen ist fiir das schweizerische Bildungssystem ein wichtiger
Markstein.

© OECD 2002

179



180

OECD Territorialexamen Schweiz

Die neue Fachhochschulinitiative

Ursprung und Ziele des Fachhochschulprojekts

Fachhochschulen werden durch Neuorganisation, Fusion und Ausbau exis-
tierender Bildungsinstitute (technische, Handels- und Kunstgewerbe-Schulen)
geschaffen. Sie haben das gleiche Niveau wie die Hochschulen, stellen jedoch
die Berufsausbildung und angewandte Forschung in den Vordergrund. Die
gegenseitige Abstimmung der Studienpldne der sieben Fachhochschulen ver-
bessert den Ausblick dieser Schulen auf die Forschungsszene und ermdglicht
ihnen den Anspruch auf internationale Anerkennung. Fachhochschulen entspre-
chen sowohl der Notwendigkeit eines leichteren Technologietransfers (d. h. der
Ausrichtung von Grundlagen- und angewandter Forschung nach
Marktmechanismen) als auch dem Ziel, Kantonen und Regionen innerhalb der
Dynamik der 'lernenden Regionen' ein neues Gewicht zu geben.

Die Fachhochschulen sind praxisorientierte Hochschulen, die teilweise
durch Bund und Kantone und teilweise durch die angewandte Forschung und
Dienstleistungen an die ortsansdssigen Wirtschaftsunternehmen finanziert
werden (selbst wenn die letztgenannte Einkommensquelle kleiner ist als es
von verschiedenen Fachhochschulen gewiinscht wird — siehe unten). Das
Fachhochschulsystem, das den geographischen Deckungsbereich des bestehen-
den Hochschulnetzes vervollstindigt, umfasst sieben Bildungsinstitute, wovon
eines in jeder schweizerischen Grossregion. Ferner haben die Fachhochschulen
nicht nur eine hdhere Bildungsqualitat als diejenige der fritheren technischen
Schulen zum Ziele, sondern auch einen hoheren Spezialisierungsgrad zur
Deckung des ortlichen Bedarfs. Die sieben Institute, die zur Zeit
Fachhochschulanwiarter sind, verbessern ihre Forschungs- und insbesondere
Bildungskapazitdten. Der Aufwertungsprozess soll 2003 erstmals beurteilt
werden. Zu diesem Zeitpunkt miissen die Schulen besonderen Kriterien
— einschliesslich der Einhaltung bestimmter Qualitdtsniveaus und einer
Spezialisierung ihres Unterrichtsprogramms — entsprechen, um den Status einer
Fachhochschule zu erhalten.

Die Fachhochschulen sollen ferner die Rolle erweitern, die die technischen
Schulen beim Technologietransfer von der Eidgendssischen Technischen
Hochschule an die kleinen und mittleren Unternehmen spielen kdnnen. Bis jetzt
haben die technischen Schulen wenig unternommen, um die Beziehungen zur
ortsansassigen Industrie zu verbessern, oder eine diesen Punkt umfassende
Strategie zu entwickeln. Es werden nur wenige langfristige F&E-Projekte in
Zusammenarbeit mit Firmen durchgefiihrt, und ortsanséssige Firmen wenden
sich an technische Schulen nur zur Losung isolierter technischer Probleme.
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Kasten 5.1. Wichtigste Eigenschaften des schweizerischen Bildungssystems

Primarschulen gibt es in der ganzen Schweiz in den meisten Gemeinden. Fiir
diese verantwortlich sind ausschliesslich die Kantone, die bei der Festlegung der
Unterrichtsprogramme vollig freie Hand haben. Infolgedessen sind die Lernziele
und Qualifikationen je nach Kanton recht verschieden. Zweitens gibt es ebenfalls
in allen Kantonen Sekundar- und hdhere Sekundarschulen. Diese Schulen werden
in erster Linie von den Kantonen finanziert, doch miissen ihre Unterrichtspliane
bestimmten Anforderungen geniigen, die ihnen durch Diplome mit landesweiter
Geltung und Bundesbeurteilungen auferlegt werden. Die meisten Kurse auf fort-
geschrittener Sekundarschulstufe sind keine Fachkurse und kdnnen an den im
Kanton vorhandenen Sekundarschulen besucht werden. Die kantonalen
Hochschulen (Universitaten) — von denen es im ganzen Land nur neun gibt und
deren Sitz in grosseren Stadten liegt — werden vom Bund kofinanziert. Der Grund
hierfiir ist teilweise die Tatsache, dass sich die Kantone die Finanzierung von
Hochschulbildung (und -forschung) nicht leisten kdnnen, und teilweise, dass die
meisten Kantone vor strategischen Investitionen in die Bildung (und vor allem
Hochschulbildung) zuriickschrecken. Infolgedessen sind die Hochschullehrziele je
nach Kanton sehr unterschiedlich, und zum Ausgleich zwischen Kantonen mit
Hochschulen und solchen, die Studenten an diese entsenden, wird ein finanziel-
les Ausgleichssystem angewandt. Bestimmte Facher (beispielsweise diejenigen
fiir Sekundarschullehrer) werden an praktisch allen schweizerischen Hochschulen
unterrichtet, was fiir spezialisiertere Facher nicht der Fall ist. Die Hochschulen ste-
hen jedoch im allgemeinen selbst mit finanziellen Anreizen des Bundes einer wei-
ter gehenden Spezialisierung zégernd gegeniiber.

Die Berufslehre spielt im schweizerischen Bildungswesen eine zentrale Rolle.
Die Schweiz hat sich seit je stérker fiir die Bildungszweige eingesetzt, die fiir die
Wirtschaft von direkter Bedeutung sind, und eher die Sekundar- und
Berufsschulausbildung, die mit der Wirtschaft zusammenarbeiten, als die
Hochschulbildung bevorzugt. Dadurch werden jungen Leuten zahlreiche
Beschiftigungsgelegenheiten geboten, indem ihnen der Ubergang in die
Wirtschaft erleichtert wurde. Im Vergleich zu den EU-Landern geht das qualitativ
hohe Sekundarschulniveau der Schweiz (vor allem die untere Sekundarstufe)
allerdings insoweit mit einem gewissen Flexibilititsmangel einher, als die
Erwerbstdtigen einer Umschulung (Laufbahnidnderung) und Fortbildung (am
Arbeitsplatz), auch auf der nachfolgenden tertidren Stufe, zogernd gegeniiberste-
hen. Die "Tunnelsicht" ist eher hoch, der lebenslange Lernprozess dagegen nie-
drig. Ausserdem waren Teile der Werktatigen — beispielsweise die einwandern-
den Arbeitskrifte — lange Zeit sehr niedrig qualifiziert; zu bemerken ist jedoch,
dass einige davon sehr hochqualifiziert sind, wodurch die Gefahr eines nationalen
'brain drain' kiinftig abnimmt.
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Trotz Anstrengungen auf kantonaler und Bundes-Ebene fehlen in der Schweiz
zunehmend hochqualifizierte Krifte fiir FGE sowie andere innovative Funktionen
in der Wirtschaft, wie dies in vielen anderen OECD-Landern der Fall ist. So gibt
es zum Beispiel zu wenig spezialisierte Ingenieure zur Deckung des Bedarfs
der schweizerischen mechanischen Industrie, und einige Schweizer
Grossunternehmen versuchen, Arbeitskrifte aus dem Ausland anzuziehen.
Infolgedessen steht die Schweiz heute der doppelten Herausforderung
gegeniiber, nicht nur den Zugang zur Hochschulausbildung zu verbessern und
Qualifikationsverbesserungsmoglichkeiten fiir Werktatige zu schaffen, die sonst
ausgeschlossen werden kénnten, sondern auch einen Rahmen fiir die kontinuier-
liche Fortbildung von Werktatigen mit Sekundar- oder h6herem Abschluss bereit
zu stellen. Diesen Arbeitnehmern droht zwar kein unmittelbarer Ausschluss,
doch koénnte ihr Innovationspotential stark erhéht werden, wenn sie sowohl
tiber allgemeine als auch spezifische Qualifikationen (d. h. organisierte
Lernmoglichkeiten [organisational learning] in bestehenden Firmen und durch
Aufnahme einer selbstdndigen Tatigkeit) verfiigen wiirden und ihnen die
Umstellung auf eine andere Beschiftigungskategorie oder Laufbahn leichter fiele.

Der Bundesrat hat die Herausforderung einer Hebung der allgemeinen und
Fach-Ausbildungsniveaus angenommen; dies bedeutete unter anderem zuneh-
mende Flexibilitit des Bildungsmarktes, damit er Fortbildungsméglichkeiten
anbieten kann. In diesem Rahmen sind neue Versuche angelaufen, wie Fernkurse
(acht Fernstudiumsprojekte in Zusammenarbeit mit Fachhochschulen und
Universititen). Diese Versuche konzentrieren sich jedoch auf die Verbesserung
der allgemeinen Qualifikationsniveaus in abgelegenen Gebieten, und ihr
Zielbereich ist stark beschriankt. Zuerst—und vor allem-muss die
Bildungsherausforderung auf kantonaler Ebene angenommen werden, da Bildung
einen Politikbereich darstellt, iiber den hauptsichlich auf dieser Ebene entschie-
den wird.

Durchschnittlich kommen nur rund 10% der den Fachhochschulen zur
Verfligung stehenden Mittel aus der angewandten Forschung. Eine weitere
Herausforderung an die Fachhochschulen ist die Forderung von 'spin-off'-
Wirkungen oder die gezielte technologische Unterstiitzung neuer ortsanséssiger
Unternehmer, da die technischen Schulen in dieser Hinsicht bisher eine recht
unbedeutende Rolle gespielt haben.

Die Versuchszeit der Fachhochschulinitiative dauert von 1996-2003.

Die zu erreichenden Ziele sind in Artikel 3 des Fachhochschulgesetzes (FHSG)
festgelegt:

© OECD 2002



Ausblick fiir die “Lernende Region”

e auf praktische Gebiete ausgerichtete Kurse und Projekte,

e Fortbildung,

e angewandte Forschung, und

e Zusammenarbeit mit internationalen Forschungs- und Bildungsinstituten.
Die Errichtung von Fachhochschulen entspringt hauptsdchlich dem politi-

schen Willen, die Forschung auf lokaler Ebene effizienter zu gestalten und die
Autonomie der Regionen und Kantone zu erhohen. Der Bundesrat hat seiner

Kasten 5.2. Forschung und héhere Bildung in der Schweiz

F&E hat ihren Ursprung meistens in Unternehmen. Der Anteil der privaten
F&E ist relativ hoch, da ein grosser Teil der F&E in grossen Schweizer
Unternehmen durchgefiihrt wird. Die Kommission fiir Technologie und Innovation
(KTI) ist ein relativ wichtiges 6ffentliches Werkzeug des Bundes zur Férderung der
privaten F&E, da die Kantone auf diesem Gebiet traditionsgemass relativ wenig
Mittel aufwenden. Ausserdem spielt der Bund bei der Finanzierung der F&E eine
bedeutende Rolle. Infolgedessen ist die offentliche Forschung grosstenteils auf
Anwendungen in Unternehmen ausgerichtet. Die Regierung finanziert die
Eidgenossischen Technischen Hochschulen in Lausanne und Ziirich und kofinan-
ziert die Forschung an den anderen Hochschulen und Fachhochschulen.

Zur Starkung des schweizerischen Forschungsniveaus auf bestimmten
Gebieten unterstiitzt der Bundesrat zur Zeit zehn nationale Forschungsnetze oder
"Kompetenzzentren", von denen sich jedes mit einem bestimmten
Wissensbereich befasst. Diese Netze, die keine feste geographische Dimension
haben, werden von den Eidgensdssischen Technischen Hochschulen, den
Universititen und den Fachhochschulen gebildet. Der Bundesrat versucht,
Spezialisierung und Zusammenarbeit der Forschungsstellen durch Hebung des fiir
die Bereitstellung von Finanzmitteln erforderlichen Qualitatsniveaus zu férdern.
Die Zusammenarbeit zwischen Universititen und anderen Forschungsstellen
schreitet jedoch nur langsam voran. Ferner gibt es zur Zeit keine Initiativen des
Bundes zur Unterstiitzung einer Zusammenarbeit mit ausléandischen
Forschungsstellen, obwohl die Einfiihrung einer solchen Zusammenarbeit zu den
Zielen der Kompetenzzentren gehort; eine zunehmende formelle Forschungs-
Zusammenarbeit mit Hochschulen in EU-Liandern kdnnte sogar ernsthafte
Verwaltungsprobleme hervorrufen.
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Entschlossenheit Ausdruck gegeben, dass die Forschung nicht nur an
Hochschulen, sondern auch an lokalen Schulen auf den Bedarf der ortsansassi-
gen Industrie ausgerichtet wird.! Der Bundesrat beabsichtigt ferner, das Prinzip
des Wettbewerbs, der Evaluierung und Zurechenbarkeit in der Hochschul- wie
auch praktischen und angewandten Forschung einzufiihren und die
Fachhochschulen in das schweizerische Bildungssystem zu integrieren. Bis zum
Zeitpunkt der Vollfunktion der FHS-Initiative sollten die bestehenden Institute
unbedingt verbessert werden. Viele der existierenden technischen Schulen
waren stark traditionell ausgerichtet und haben ihr Kursangebot selten erneuert.
Viele von ihnen beschéaftigen weitgehend Teilzeit-Lehrkrifte, die oftmals
Beziehungen zur ortsansissigen Industrie aufgebaut haben, selten jedoch mit
Forschungs- und Bildungsnetzen — insbesondere nicht mit ausserhalb ihres
Gebietes niedergelassenen Stellen —, und die ihrer Fortbildung oft ablehnend
gegeniiberstanden. Bisher haben die technischen Schulen zur Erneuerung ihres
Lehrkdrpers mittels Fortbildung oder zur Einstellung qualifizierter Lehrkréfte aus
entfernteren Gebieten keine grossen Anstrengungen unternommen (zur Zeit gibt
es keine finanziellen Mittel, mit denen Lehrkrifte dazu angespornt werden kénn-
ten, Hochschulkurse zu besuchen oder sich ins Ausland zu begeben).

Ferner ist eine Spezialisierung des Bildungsangebots erforderlich, da nicht
alle technischen Schulen ihr Unterrichtsprogramm dem lokalen Bedarf ange-
passt haben. Viele Schulen haben ein breites und herkdmmliches Programm bei-
behalten, beispielsweise mit Architektur oder anderen Themen, die in manchen
Gebieten oftmals nicht von Bedeutung sind. Da die Fachhochschulen aus
Fusionen bestehender Bildungsinstitute hervorgehen werden, lassen sich die
Probleme der Erneuerung des Lehrkdrpers und der Spezialisierung des
Kursangebots nur schrittweise durch Rationalisierung und neue Investitionen
l6sen. Investitionen in die Fachhochschulen fithren nicht unbedingt zu einem
‘brain drain’, da Absolventen technischer Schulen in der Regel viel weniger
mobil sind als Hochschulstudenten (sie sind &lter und oftmals wahrend des
Studiums in der ortsansdssigen Industrie t&tig). Ausserdem sind einige
Schweizer Fachhochschulen (beispielsweise im Tessin) dazu fahig, auslandische
Studenten anzuziehen, doch missten hierzu verschiedene Probleme im
Zusammenhang mit dem Studentenaustausch zwischen EU-Lindern gelost
werden.

Die Vernetzung und Zusammenarbeit zwischen den sieben
Fachhochschulen bildet ein grundlegendes Ziel dieses Projekts. Jede Schule kon-
zentriert sich auf ein spezifisches Forschungsgebiet, was Anreize fiir die gegen-
seitige Zusammenarbeit schafft, zum Beispiel durch den Austausch von
Studenten. Im Vergleich zum fritheren System wird sich die Flexibilitat zwischen
den Schulen als besonders wichtiger Vorzug der FHS erweisen. Wichtig ist auch
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die Angleichung der Zulassung zu den Fachhochschulen in einem foderalen
Staat wie der Schweiz, wo die schulischen Unterschiede zwischen Kantonen bis-
her markant waren. Die Gleichstellung der Fachhochschulen mit den
Hochschulen wird das Schulsystem gtinstig beeinflussen. Die Fachhochschulen
verkdrpern die Idee, dass eine Lehre zu hdherer Bildung fiihren kann. Damit diirf-
te der Berufsbildung ein Auftrieb verliehen werden. Schliesslich werden die
Fachhochschulen auch die kontinuierliche Fortbildung neu beleben. Je intensi-
ver ortsansassige Firmen und Fachhochschulen zusammenarbeiten, desto mehr
werden Arbeitskrédfte dazu angespornt, in die kontinuierliche Fortbildung zu
investieren. Umschulung und Fortbildung diirften somit in gleichem Masse wie
die Fachhochschulen selbst an Bedeutung zunehmen.

Zusammenfassung und Ausblick

In den n&chsten Jahren soll das Gesetz tiber die Fachhochschulen dahinge-
hend gedndert werden, dass der Einfluss des Bundes verstarkt wird. Die beiden
Kammern haben bereits ihrem Wunsch Ausdruck gegeben, den Wirkungsbereich
der Fachhochschulen auf das Gesundheitswesen, Sozialarbeit, Kunst und Musik
auszudehnen. Eines der mit dem Ausbau der Fachhochschulen verbundenen
Probleme ist die Gefahr von Doppelspurigkeiten mit laufenden Programmen. Im
Tessin liegt ein typischer Fall vor: Die Schulen, die zur Fachhochschule SUPSI
(Scuola universitaria professionale della Svizzera italiana) fusionierten, haben
viele Jahre lang Programme fiir Wirtschaft und Architektur angeboten; parallel
dazu wurden fir beide Ficher jedoch auch ein Lehrstuhl an der lokalen
Universitat geschaffen.

Die Ergebnisse der Einftihrung von Fachhochschulen sind zwar noch
schwierig zu beurteilen, doch lassen sich auf Grund der Erfahrungen der ersten
Jahre einige Bemerkungen anbringen. Insbesondere die Kursprogramme
bediirfen einer Verbesserung, und die Anstrengungen zur Verbesserung der
Marktreife von Innovationen sind zu verstarken. Bisher laufen auf allen von
Fachhochschulen in Angriff genommenen Gebieten bereits Forschungen.
Ausserdem erreichen viele Abteilungen von Fachhochschulen nicht die festge-
legte Mindestzahl von 15 eingeschriebenen Studenten. Eines der Hauptziele
der Fachhochschulen ist eine bessere Anpassung der Forschungstitigkeiten
an den Marktbedarf. Die Koordinierung zwischen regionalen Bildungsstellen
und ortsansissigen Unternehmen ist eine entscheidende Komponente des
'learning region'-Prozesses. Dank ihres geographischen Deckungsbereichs
und ihrer Betonung der Spezialisierung regionaler Bildungs- und
Forschungseinrichtungen hat diese bildungspolitische Initiative ein enormes
Potential als regionalpolitisches Instrument. Kurz, wenn es den
Fachhochschulen gelingt, die Entstehung von Firmen in nichtstddtischen
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‘Cluster' auf bereits bestehenden oder neuen Wissensgebieten zu fdrdern, so
kann die Fachhochschulinitiative als erster Schritt in Richtung einer Politik fuir
'lernende Regionen' betrachtet werden.

Potential von Fachhochschulen und hoheren Bildungsstétten fiir die “lernende
Region”

Bildungs- und andere Massnahmen, die die Innovation auf Firmenebene
fordern, tben auf regionale Wirtschaftsentwicklungspotentiale eine
Hebelwirkung aus. Forschungsarbeiten der OECD und zahlreiche
Hochschulstudien zeigen, dass die Entwicklung des Humankapitals fir die
Hebung der Produktivitdt und Wettbewerbsfihigkeit einer Region oder eines
Landes den entscheidenden Faktor darstellt (Abbildung 5.2.)2. Fir die
Leistungsfahigkeit einer Region ist jedoch nicht so sehr der Lernprozess einzel-
ner Personen (Erwerb von Kenntnissen, Fachkenntnissen und Informationen
durch Einzelne) ausschlaggebend, sondern organisiertes Lernen (organisational
learning), d. h. die Erweiterung des Kreises der Lernenden im Rahmen von orga-
nisierten Tatigkeiten (beispielsweise F&E in einer Firma). Von entscheidender

Abbildung 5.2. Tertidre Ausbildung und regionale Wirtschaftsleistung
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Bedeutung ist hier die Herstellung einer Verbindung zwischen individuellem und
organisiertem Lernen. In der Schweiz ist der Anteil der F&E-Investitionen am BIP
besonders hoch (nahe bei demjenigen der Vereinigten Staaten), und die Schweiz
steht in der OECD hinsichtlich der Zahl der Patentanmeldungen je Einwohner
an dritter Stelle. Die Forschungsergebnisse schlagen sich jedoch nicht in
aussergewdhnlichen Innovationsleistungen nieder. Eine bessere Ubertragung
von Forschungsergebnissen und Kenntnissen in die Produkt- und
Prozessentwicklung ist ein bedeutendes Problem und Gegenstand des
organisierten Lernens. Fachhochschulen, die sowohl das Potential des anfiangli-
chen Lernens als auch die F&E-Kapazitidt hoherer Bildungsinstitute erhdhen,
sind zur Schliessung dieser Liicke gut geeignet. Auch die Hochschulen haben
hierbei eine wichtige Rolle zu spielen. lhre Fahigkeit, diese Herausforderung
anzunehmen, wird stark verbessert, wenn die bildungspolitischen Massnahmen
gut mit der lokalen und regionalen Entwicklung koordiniert sind.
Ausserdem tragen andere Institute, die mit Erwachsenenbildung, der
Vermittlung von Fachkenntnissen auf dem Gebiet der Informations- und
Kommunikationstechnologie (ICT) und der stindigen Fortbildung beauftragt
sind, beispielsweise das Schweizerische Institut fir Berufspiddagogik (SIBP),
zur Verbesserung der Lern- und Innovationssituation bei.

Als spezialisierte Bildungsstitten konnen Fachhochschulen den Regionen
neue Kenntnisse vermitteln, wéahrend die Universititen qualifizierte
Arbeitskrafte fir Hochtechnologie-Firmen ausbilden. Die Hochschulen sind fiir
ortsansdssige Firmen wichtige Forschungspartner, indem sie diese {iber den
neuesten Stand der Technologie auf dem Laufenden halten und sogar in
Zusammenarbeit mit den Firmen der Region ihrem Bedarf entsprechende
Techniken entwickeln. Sodann kénnen Hochschulen mithilfe des 'spin-offs’ und
der technischen Unterstiitzung neuer Unternehmer Kenntnisse an die Regionen
tibertragen.

Die Fachhochschulen spielen fiir die Entwicklung von 'learning regions’
eine entscheidende Rolle (Kasten 5.3.), da sie dem 'brain drain' Einhalt gebieten
und dem neuesten Stand entsprechende Qualifikationen vermitteln konnen.
Da hochqualifizierte Arbeitskrifte oft sehr mobil sind und aus ihrer
Ausbildungsregion auswandern konnen (brain drain), sind Fachhochschulen fiir
organisiertes Lernen auf lokaler Ebene oftmals wichtiger als Hochschulen. Da
Bildungstatigkeiten auf der angewandten tertidren Stufe weniger dem 'brain
drain' ausgesetzt sind, haben sie jedoch naturgemaéss auch ein geringeres 'spin-
off'-Potential. Lokale Bildungsinstitute sollten nicht nur die heutzutage gefor-
derten Qualifikationen — und Forschung — vermitteln, sondern durch
Fortbildung der Lehrkrafte und Anpassung der Unterrichtsplane auch die "mor-
gen erforderlichen Qualifikationen" bereitstellen. Dies erfordert einen guten
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Kasten 5.3. Lernende Regionen

“Lernende Regionen” sind Regionen mit einem dichten Netz von
Firmen, die mit hoéheren Bildungsinstituten und Forschungseinrichtungen in
Wechselbeziehung stehen. Massnahmen zur Férderung solcher Regionen konzen-
trieren sich auf regionale 'Cluster'- Strukturen und enge Beziehungen zwischen
Hochschulen und Firmen, gleichzeitig aber auch auf den sozialen Einschluss der
Arbeitskréfte durch eine lebenslange Fortbildung (OECD 2001a).

Der Begriff der “lernenden Region" beschrankt sich nicht allein auf Bildung.
Er erstreckt sich auf alle Niveaus der regionalen Wirtschaft — einschliesslich des
Erwerbs von Kenntnissen, die von ausserhalb der Region stammen. Ein wichtiger
Aspekt dieser Politik besteht darin, dass der Akzent nicht nur auf den Lernprozess
einzelner Personen gesetzt wird, sondern auch auf den Lernprozess innerhalb
von Organisationen und zwischen solchen (Firmen, Forschungsstellen, fiir
Wirtschaftsentwicklung zustandige Stellen usw.). Kontinuierliche Innovation
(Produkte, Prozesse und umfassendere Arbeitsorganisation) und erfolgreiche
Vernetzung zwischen Organisationen sind im Hinblick auf die
Wettbewerbsfihigkeit von wesentlicher Bedeutung, doch sind auch ein wirksamer
Informationsaustausch und umfassendere soziale Wechselbeziehungen innerhalb
von Organisationen fiir den Erfolg der Politik der ‘lernenden Region” entschei-
dend (OECD 2001Db).

Zugang zu anderen Instituten (eventuell auf bestimmten technologischen
Gebieten fiihrende Grossunternehmen), umfassende Netze sowie mobiles
Personal.

Die Forderung von ‘lernenden Regionen’ hat zwei Ziele: einerseits die
Koordinierung zwischen Bildung und Forschung und den regionalen
Wirtschaftstatigkeiten und die Stidrkung der Fihigkeit der regionalen
Bildungsinstitute, innovative Kurse anzubieten, und andererseits die Befdhigung
der regionalen Hochschulen, Forschungen durchzufiihren, deren Ergebnisse die
ortsansassigen Unternehmen auswerten konnen. Die Forderung einer 'lernenden
Region' erfordert, genauer gesagt, eine Koordination auf vier Hauptgebieten
(Lorenzen 2001):

Erstens erfordert ein zielgerichtetes Bildungsangebot auf lokaler Ebene

eine Koordination zwischen regionalen Bildungsinstituten und Industrie-
unternehmen. Dies kann mit Hilfe einer intensiven Vernetzung von regionalen
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Bildungsstatten und Unternehmen (die die Rolle eines “kritischen Verbrauchers”
spielen) erreicht werden. Unternehmer sollten sich mittels Konsultationen und
Dialogen wie auch Investitionen in ‘on-job’-Lehrgédngen an der Uberarbeitung
der Kursangebote beteiligen. Zweitens erfordert die Entwicklung von
‘lernende Regionen’ eine Koordination zwischen Wirtschaft, Bildungsinstituten
und vor Ort titigen Arbeitskraften. Die letztgenannten sollten zur
Qualifikationsverbesserung und Umschulung bereit sein (das letztere bereitet
oftmals Probleme). Sodann sollten die Arbeitskréfte bis zu einem gewissen Grad
in der Region verbleiben, wenn o6ffentliche Investitionen in das Bildungswesen
politisch tiberlebensfdhig sein sollen. Drittens ist eine Koordination zwischen
ortsansdssigen Firmen notwendig (Vernetzung). Die Forderung vertikaler
Vernetzung (Wertschdpfungsketten) sollte als eine auf Qualifikationen ausge-
richtete Politik betrachtet werden. Sie ermdglicht signifikante Lernfortschritte im
Grenzbereich zwischen spezialisierten Firmen (‘user-producer learning’,
Lernprozess zwischen Anwendern und Herstellern), sowie die Vertiefung der
Qualifikationen (die von Adam Smith als die erhohte “dexterity of labour”
[Geschicklichkeit der Arbeitskréfte] bezeichnet wurde) innerhalb von Firmen,
wenn sie aus Versuchen und Fehlern Lehren ziehen und Investitionen fiir die
Ausbildung am Arbeitsplatz tatigen. Horizontale Vernetzung (beispielsweise
F&E-Allianzen, jedoch auch andere horizontale Beziehungen mit technologi-
schen ‘spillover’-Wirkungen) ist dem Lernprozess ebenfalls sehr forderlich.

Viertens ist eine Koordination zwischen den fiir strategische Entscheide
zustdndigen Stellen erforderlich. Starre Grenzen zwischen administrativen
Einheiten erschweren die langfristigen Investitionen, da es in allen Einheiten
nicht bezahlende Nutzniesser (Trittbrettfahrer) gibt, was die Risikofreudigkeit
herabsetzt und zu statischen Strategien fiihrt. So bleiben beispielsweise die
Investitionen in das Bildungswesen beschrankt, weil jede drtliche Gebietseinheit
angesichts der 'brain drain'-Gefahr befiirchtet, die Ausbildung der Arbeitskrafte
fir eine andere Gebietseinheit zu finanzieren. Diese Haltung ist kurzsichtig, da
mit einer Aufwertung der Bildungseinrichtungen sowohl dem 'brain drain’' ent-
gegengewirkt als auch neue Unternehmer angezogen werden konnen. Gute
Bildungsmoglichkeiten, die von den vor Ort niedergelassenen oder potentiell
zuwandernden Arbeitskraften als Vorteil fiir sie selbst und ihre Kinder betrachtet
werden, bewegen Arbeitskréfte dazu, in einer Region zu bleiben.

Ein langfristiger Losungsansatz fiir die Bildungspolitik erfordert deshalb
ihre Verkniipfung mit anderen Bereichen der Sektoralpolitik (d. h. wirtschaftli-
cher Entwicklungspolitik, der Raumplanung und der Wohnungspolitik),
Unternehmerprogramme sowie Koordinierung mit nationalen und regionalen
Politikbereichen. Ein kundengerechtes regionales Bildungsangebot erfordert
eine gewisse Freiheit der regionalen Bildungsinstitute gegentiber den
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Landesbehdérden im Bereich der Planung und Angebotsausrichtung. In
Danemark fordert das nationale Planungssystem beispielsweise von den
Regional- und Gemeindebehotrden die Ausarbeitung detaillierter Pléane, in denen
die Koordination der Bodennutzung, Industrieentwicklung, Bildung usw. inner-
halb ihres Gebietes dargelegt wird; ferner ist darin zu erldutern, wie diese
Koordination hdheren oder niedrigeren Planungsstufen entspricht. Die Pline
konnen oftmals langfristig gedndert werden, doch zwingt dieser Prozess die
Regional- und Ortsbehorden zu einer Analyse ihrer Wirtschaftslage (einschliess-
lich der Aufarbeitung einschlagiger statistischer Unterlagen), zu strategischer
Denkweise und zur Koordination verschiedener Politikbereiche. Deutschland
liefert ein weiteres Beispiel dafiir, wie die Landesregierung einen Rahmen fir
‘lernende Regionen’-Initiativen bereitstellen kann. Die Deutsche Regierung
veranstaltet einen Wettbewerb zwischen den von offentlichen oder privaten
regionalen Stellen errichteten Netzen im Hinblick auf die Zuteilung der
Beihilfen. Dies hat die Griindung einiger innovativer regionaler Netze und von
dauerhaften Partnerschaften zwischen offentlichen Forschungsstellen und
Privatunternehmen beschleunigt (z. B. BioRegio mit Sitz in Jena (OECD 2001a)).

Die Koordination zwischen regionalen Bildungsinstituten,
Industrieunternehmen und ortsanséssigen Arbeitskriaften wird durch soziales
Kapital — d. h. Vernetzung auf allen Ebenen der regionalen Wirtschaft —

geférdert, und eine 'lernende Region' ist fiir den Aufbau eines solchen Kapitals
besser ausgeriistet. Sehr bemerkenswert ist, dass sich die Bildung auf das
soziale Kapital positiv auswirkt, indem sie den Unternehmensleitern
Vernetzungskompetenzen sowie personliche Beziehungen vermittelt, ‘spin-off'-
Effekte fordert und die Spezialisierung der Firmen positiv beeinflusst, wodurch
ihre Vernetzungstatigkeiten noch wichtiger werden.

Réaumliche Aspekte

Forderung der Entstehung nichtstidtischer 'Cluster' - eine Herausforderung

Die in einigen alten Industriegebieten der Schweiz angelaufene
Umstrukturierung scheint sich weitgehend ohne politische Unterstiitzung durch
den Bund, beispielsweise in Form von Dienstleistungen und insbesondere
Bildungsangeboten zu vollziehen, und die Griindung neuer Firmen in nichtstid-
tischen Gebieten wird wenig gefordert. Es besteht wenig Zweifel daran, dass
nicht nur die betreffenden Regionen, sondern auch die schweizerische
Volkswirtschaft insgesamt von einer Ergdnzung des Wirtschaftswachstums in
Agglomerationen wie Ziirich durch Bundesmassnahmen zur Neubelebung von
alten Industriegebieten im Jura und Mittellande und zur Fdrderung neuer
Industriegebiete profitieren wiirden. Viele regionale Probleme der Schweiz kdn-
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nen namlich als gegenseitig verbunden betrachtet werden, und die Forderung
der Entstehung von nichtstadtischen 'Cluster’ wiirde sicherlich dazu beitragen,
sowohl die Abwanderung aus peripheren Gebieten als auch Verdichtungs-
probleme in Agglomerationen einzuddmmen.

Die Forderung von 'Cluster' ausserhalb der Agglomerationen und der Anreiz
zur Grindung neuer Unternehmen stellt eine politische Herausforderung dar.
Die frithere Entwicklung beispielsweise der mechanischen Industrie in nicht-
stadtischen Gebieten der Schweiz erforderte kein vergleichbares Ausmass an
institutioneller Unterstiitzung, doch kann heute der 6ffentliche Sektor infolge
des zunehmenden internationalen Wettbewerbs und der fortdauernden technis-
chen Innovation bei der Leistung spezialisierter dffentlicher Dienste und der
Errichtung von Institutionen eine gewisse Rolle spielen. Die politische
Herausforderung zur Umstrukturierung existierender nichtstadtischer 'Cluster’
wie auch zum Aufbau neuer Industrie (siehe Teil I) besteht darin, den
Unternehmen fiir die einzelnen Fille spezialisierte dffentliche Dienstleistungen
und Arbeitskréfte anzubieten. Die institutionellen und Bildungs-Anforderungen
von auf Tourismus ausgerichteten Gebieten der Schweiz unterscheiden sich
beispielsweise deutlich von denjenigen von Gebieten, die sich auf
Mikromechanik spezialisiert haben.

Nachstehend sind ein paar Beispiele von strategischen Aufgaben angefiihrt:

e Forderung einer allgemeinen Anpassung des Niveaus von Firmen an
internationale Normen. Eine wichtige Aufgabe besteht in der strategi-
schen Anwendung von Informations- und Kommunikationstechnologien
(ICT), da zahlreiche Schweizer Firmen ihre herkdmmlichen
Produktionstechniken beibehalten und andere ICT vor allem zur
Minderung der Arbeitskosten in ihre Produktionsprozesse eingefiihrt
haben. Sodann gibt es eine bemerkenswerte Gruppe von Schweizer
Firmen, die stark auf den Binnenmarkt ausgerichtet sind und infolgedes-
sen kaum tiber Qualifikationen verfiigen, die sich fiir die Ausfuhr oder den
internationalen Markt eignen.

e Hoherstufung nicht nur internationaler Vernetzungs-Qualifikationen,
sondern auch der Vernetzungs-Qualifikationen (und der Bereitschaft
zur Vernetzung) zwischen ortsansdssigen Firmen. Dies steht im
Zusammenhang mit einer allgemeinen Forderung der Spezialisierung
durch Firmen. Die schweizerischen Firmen sind in erster Linie kleine und
mittlere Unternehmen, doch ist der Prozess der Auslagerung von
Dienstleistungen, der Spezialisierung und der daraus resultierenden
Qualifikationsvertiefung (durch Lernen im Unternehmen oder Ausbildung
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an Arbeitsplatzen ausserhalb des Unternehmens) im Allgemeinen weni-
ger weit fortgeschritten als in vielen anderen OECD-L&ndern. Dies kann
sich auf den Einsatz und die Qualifikationen von Arbeitskrédften auswir-
ken. Die Schweiz verfiigt zwar im Allgemeinen tber hochqualifiziertes
Personal, doch konnten die Ausbildung innerhalb des Unternehmens und
die standige Fortbildung dank einer erhdhten Spezialisierung auf
Firmenebene verbessert werden (dies erfordert selbstverstandlich, dass
die Bildungsstellen der gednderten Nachfrage der ortsanséssigen Firmen
im Bereich von Bildung und Ausbildung nachkommen k&nnen).

e Forderung von F&E auf Firmenebene. Die Schweiz hat zwar allgemein ein
hohes Niveau an Patenten, doch wird der grosste Teil der F&E durch wenige
Grossunternehmen, die in Agglomerationen niedergelassen sind, ausgefiihrt.

e Forderung des Unternehmertums. In zahlreichen Regionen besteht ein
Mangel an Unternehmern, ferner verursacht die Koordinierung von
Unternehmern und Personen, die Risikokapital zur Verfiigung stellen,
erhebliche Probleme, obwohl in der Schweiz (selbst fiir Firmen in
peripheren Gebieten) genug Risikokapital vorhanden ist.

Bestehende nationale Strategien zugunsten von nichistidtischen ‘Cluster

Aus der Sicht der schweizerischen Regionalpolitik wurde die regionale
Spezialisierung — u. a. wegen der dominierenden 'laissez-faire'-Einstellung — bis-
her als problematisch betrachtet. Da der Bundespolitik — und insbesondere der
Regionalpolitik — im allgemeinen nur beschréankte Mittel zur Verfligung stehen und
ihre Einsatzmoglichkeiten beschrankt sind (abgesehen von der Unterstiitzung der
Landwirtschaft mit ihrem historisch begriindeten Sonderstatus), hat sich der Bund
bisher wenig mit spezialisierten Dienstleistungen fiir 'Cluster’ oder Beihilfen fur
die Umstrukturierung existierender 'Cluster' befasst. Dienstleistungen fiir Firmen
sind Sache der Kantone, und die Eingriffe auf nationaler Ebene konzentrierten

sich lange auf die —oftmals sehr kostspielige — Leistung von Verkehrs- und
Kommunikationsdiensten. Auf Bundesebene gibt es nur sehr bescheidene
Industrie-, Technologie- und Innovationsprogramme, die oftmals einen Teil der all-
gemeinen Unterstiitzung peripherer Regionen bilden — beispielsweise in Form von
Darlehensgarantien fiir einzelne Projekte und Firmen. Ein Beispiel hierfiir ist die
Kommission fiir Technologie und Innovation (CTI), die besonderen Projekte von
Firmen oder Konsortien von Firmen und oOffentlichen Forschungsstellen im
Bereich neuer Technologien auf einer Grundlage von 50% finanziert. Die Zahl der
strategischen Instrumente, die Eingriffe zu Gunsten der regionalen Dimensionen
der Industrie, technologischen Entwicklung und des Unternehmertums ermdogli-
chen, ist jedoch beschrankt.
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Kasten 5.4. 'Cluster und endogenes Wachstum

Endogenes regionales Wachstum griindet auf der Nutzung lokaler Ressourcen
einschliesslich der ‘Cluster'. Es ist nicht als isoliertes Wachstum oder eine nach
innen gerichtete Strategie zu betrachten. Endogene Entwicklung bedeutet auch
die Herstellung von Verbindungen zum Export sowie zu exogenen Kapital- und
Wissensquellen. Die ‘Cluster’-Bildung beruht ebenfalls auf Beziehungen zur
Aussenwelt, doch regt sie die Mobilisierung und Schaffung endogener regionaler
Ressourcen an. Ein hohes Niveau an regionaler Spezialisierung wird oft eher dank
dem Vorhandensein zahlreicher kleiner und mittlerer Unternehmen als dank der
Existenz weniger Konglomerate erreicht. Mit anderen Worten, die Startmittel
— Kapital, Unternehmertraditionen und Infrastruktur— spielen fiir die
Wirtschaftsstruktur einer Region eine zentrale Rolle.

Am bemerkenswertesten ist, dass die lokale 'Cluster'-Bildung ein Potential zur
Mobilisierung von Fachkenntnissen und Qualifikationen darstellt. Im Gegensatz zu
den Monostruktur-Regionen, die gegeniiber von aussen kommendem Druck auf
die Wirtschaft anfillig sind, sind die auf Kenntnissen aufbauenden 'Cluster' im
Bereich der Verfahren spezialisiert (Qualifikationen), und nicht notwendigerweise
im Bereich der Leistung (Produkte, Mérkte). In Regionen, in denen sich
Fachqualifikationen auf bestimmte Riume konzentrieren —wie die Mechanik in
Baden-Wiirttemberg (D) und Emilia-Romagna (I), die Elektronik in Silicon Valley
(USA) und die Funkkommunikation in Aalborg (Danemark) — zeigen, dass
Fachkenntnisse eine flexible Ressource bilden kénnen, die sich innerhalb der
Industrieproduktion laufend verdndert und neu verwertet wird. Werden hohe
Fachniveaus, laufende Anderungen und Neuanwendungen erzielt — d. h. findet ein
Lernprozess statt —, so laufen 'Cluster' relativ wenig Gefahr, auf wettbewerbs-
schwache und veraltete Schienen (lock-in effect) zu geraten. Eher zu erwarten ist,
dass offentliche Investitionen in die Vertiefung von Fachwissen private
Investitionen in F&E und Umschulung auf das betreffende Fachgebiet nach sich
ziehen, wodurch oftmals die offentlichen Investitionen erginzt, das Fachwissen
vertieft und neue wirtschaftliche Anwendungen fiir die vorhandenen Kenntnisse
gefunden werden. Ausserdem hat die Spezialisierung von Kenntnissen oft
Nebenwirkungen, indem das Wachstum von vollig neuen Kenntnisgebieten
stimuliert wird und neue Anwendungen in der Industrieproduktion gefunden
werden.

Solche wissensbasierte wirtschaftliche Multiplikatoreffekte sind in
der Regionalpolitik mehrerer OECD-Lander festgestellt worden. So bemiiht
sich beispielsweise Danemark nicht (mehr), regionale Unterschiede in
der Wirtschaftsstruktur und Kenntnisbasis auszugleichen. Die neuen
Planungswerkzeuge konzentrieren sich viel mehr auf die vor Ort vorhandenen
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Zustandigkeiten, die im Verhandlungswege zwischen nationalen Behoérden und
ortlichen offentlichen/privaten Partnerschaften, Gemeinden/iibergeordneten
Gebietseinheiten,  Arbeitgeberverbidnden, Industrieentwicklungs-Raten,
Bildungs- und Technologietransferstétten festgelegt werden. Das Ziel besteht
in der Starkung dieser Zusténdigkeiten durch Errichtung regionaler
Kompetenzzentren, die Bildung und Forschung mit nationalen und lokalen
Mitteln besonders giinstig finanzieren. Solche Zentren werden auf Grund ihres
Fachgebiets festgelegt — es gibt ein danisches Zentrum fiir "Windenergie" und
eines fiir "Holz- und Mobelproduktion" —; sie stellen somit hinsichtlich
Qualifikationen eine viel weiter gehende regionale Spezialisierung dar als die
schweizerischen Fachhochschulen (siehe Teil 2). Auch im Vereinigten Konigreich
werden ortliche Kompetenzzentren als Netze fiir Zusammenarbeit zwischen
Institutionen  unterstiitzt. Dadurch wurde die Entstehung neuer
Qualifikationsgrundlagen in alten Industrieregionen geférdert, beispielsweise in
Kent-Thamesside (wo offentliche/private Partnerschaften ebenfalls eine signifi-
kante Rolle gespielt haben) (OECD 2001b). Wie in Danemark wird die
Finanzierung von der Einhaltung bestimmter, von der nationalen Regierung
festgelegter Kriterien durch die Kompetenzzentren abhingig gemacht.

Zu den Politikbereichen, die sich in der Schweiz auf die Umstrukturierung
von Gebieten mit alter verarbeitender Industrie ausgewirkt haben, gehoren
das fiir Alpengebiete bestimmte Gesetz {iber Investitionshilfe fiir Berggebiete
(IHG) aus den 70er und 80er Jahren sowie der auf die Aufwertung der herkdmm-
lichen Fertigungsindustrie ausgerichtete Bundesbeschluss aus dem Jahr 1978.
Das IHG-Programm hatte die Errichtung einer physischen Infrastruktur in
peripheren Gebieten zum Ziel, und der Bundesbeschluss ermoglichte
Finanzhilfen an Firmen in Gebieten mit wirtschaftlicher Rezession. Es hat sich
jedoch gezeigt, dass diese Hilfe kaum zu einer nennenswerten Umstrukturierung
gefiihrt hat, da die meisten begiinstigten Firmen die laufende Produktion mit
dem Ziele einer Kostenminderung rationalisiert und ihre fritheren
Produktionsketten, Qualifikationsniveaus und Produktionstechnologie
beibehalten haben. In anderen Worten, diese Hilfe hat zwar die Leistung der
beteiligten Regionen kurzfristig angeregt, jedoch langfristig nicht zu ‘Cluster’
oder Lernprozessen gefiihrt.

Die Revision des Finanzausgleichssystems wird in der Schweiz sehr wahr-

scheinlich einen weiteren Abbau der sektoralpolitischen Eingriffe zur Folge
haben, wodurch sich der Handlungsspielraum der Kantone noch vergrossert

© OECD 2002




Ausblick fiir die “Lernende Region”

(siehe Teil 5). Ob die Kantone diese Mdglichkeit dazu nutzen werden, an Stelle
von Bundesprogrammen eigene Programme anzuwenden, ist schwierig zu
beurteilen.

Die Steuerungsliicke — ein spezifisch schweizerisches Problem

Die Forderung von nichtstadtischen 'clusters’ diirfte der herkdmmlichen
schweizerischen Regierungsstruktur — Foderalismus, effiziente  6rtliche
Verwaltung, starke Betonung lokaler Initiativen und Koordination der lokalen
Politik mit der ortlichen Wirtschaftstatigkeit — sehr wohl entsprechen. Viele
sehen in einer weiteren Liberalisierung und Dezentralisierung die verniinftigste
Antwort auf einen zunehmenden internationalen Wettbewerb. Die
Fachhochschul-Initiative wird oftmals ebenso als Liberalisierungs- wie als
Kompetenzférderungsmassnahme betrachtet, da sie auf der Zustdandigkeit der
Kantone auf dem Gebiet der Bildung aufbaut und von den Kantonen in der Regel
gut aufgenommen wurde. Bei der Durchfiihrung stdsst die Initiative jedoch auf
erhebliche Schranken. Dies ist hauptséchlich auf zwei Faktoren zuriickzufiihren:
Einmal haben die Kantone wenig Tradition in der Koordinierung von
Politikbereichen und in der langfristigen Planung; dies stellt ein Hindernis
dar, wenn das Potential der Fachhochschulinitiative fiir die 'lernenden Regionen’
bei der Aufwertung oder Ankurbelung der Entstehung von nichtstddtischen
'Cluster’ zum Tragen kommen soll. Zum andern sind bei der Koordinierung
und Zusammenarbeit zwischen Kantonen ernsthafte Probleme aufgetreten,
wodurch die Errichtung und das Funktionieren von Fachhochschulen
problematisch wird.

Mangel an langjristiger kantonaler Planung und innerer Koordinierung

Die Schweizer Gemeinden sind in der Regel zu klein, um Wirtschaftspolitik
zu betreiben, und viele von ihnen liefern sich einen harten Wettbewerb, um tiber
Steuerermdassigungen Einwohner anzuziehen. Dadurch fallt den Kantonen bei
der politischen Entscheidung eine zentrale Rolle zu. Die meisten Schweizer
Kantone haben jedoch eine 'laissez-faire’-Einstellung und unterstiitzen kaum
Industrie- oder Technologiestrategien — oder gar entsprechende politische
Massnahmen; ferner sind nur wenige einschlédgige Instrumente vorhanden und
es werden kaum entsprechende Evaluierungen vorgenommen. Da die
Raumplanung durch die Gemeinden durchgefiihrt wird, fliessen diesen regiona-
le Mittel des Bundes zu; in einigen Kantonen gibt es grosse politische
Unterschiede zwischen den Gemeinden, der Wirkungsbereich kantonaler
Strategien wird dadurch weiter eingeschrankt und die politischen
Entscheidungstrager sind Kosten und langfristigen strategischen Perspektiven
stark abgeneigt.
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Es gibt somit kaum kantonale Strategien zur Unterstiitzung der Industrie
(fir einige Kantone ist die Anziehung von Investitionen die wichtigste
Industriepolitik), und viele Kantone iiberlassen die Investitionen privaten
Investoren. Dieser Mangel an Industriepolitik (der in gewissem Masse auch
auf Bundesebene spirbar ist) bedeutet, dass eine systematische
Industrieentwicklung — einschliesslich 'clusters’ und Netzen im Sinne von
vertikalen Wertschdpfungsketten oder horizontalen Beziehungen und Allianzen
zwischen Firmen — auf der Tagesordnung der Kantone nicht die Bedeutung hat,
die ihr in der EU berall beigemessen wird. Auf jeden Fall besteht ein signifi-
kanter Mangel an statistischen Daten oder statistischen Projekten auf
Systemebene. Dies bedeutet, dass — falls der Industrie (meistens kleinen und
mittleren Unternehmen) eine bescheidene Unterstiitzung gew&hrt wird — diese
nur auf einzelne Firmen ausgerichtet ist (dies trifft auch fiir den grossten Teil der
Unterstiitzungen des Bundes an KMU zu, die oft einzelnen Firmen in peripheren
Gebieten erteilt werden). Gemeinsame Projekte oder Netze liegen im Mittelfeld
zwischen der kantonalen Unterstiitzung der KMU und der ICT-Unterstiitzung des
Bundes. Zu erwdhnen ist ferner, dass die Technologiepolitik des Bundes offenbar
nicht vom Verstindnis der interaktiven Dimension des organisierten Lernens
(organisational learning) ausgeht (beispielsweise Anwender-Produzenten-
Innovation zwischen Firmen). Da bei der Unterstiitzung der Informations- und
Kommunikationstechnologien der Technologietransfer von Hochschulen oder
Technika an Firmen im Vordergrund steht, befasst sie sich nicht mit Beziehungen
zwischen Firmen. In &hnlicher Weise gehen die Programme des Bundes
zur Unterstiitzung der Unternehmer nicht auf die Netzdimension des Firmen-
‘Spin-offs' ein.

Ein weiteres Problem besteht darin, dass zahlreiche Kantone die Bildung
weder als ein industrie- noch als regionalpolitisches Werkzeug betrachten. In der
offentlichen Debatte wird die Bildung als strategische Ressource betrachtet,
aber angesichts der zunehmenden Investitionen in das Bildungswesen kommt
auch das Risiko des 'brain drain' zur Sprache. Dieses Risiko kann, wie oben
erwahnt, auf regionaler Ebene hoher als auf nationaler Ebene sein. Obwohl der
‘brain drain’ auf der Tertidrstufe — zu der die Fachhochschulen gehren — weni-
ger feststellbar ist, haben wenige Kantone Investitionen fiir Fachhochschulen
(wie die Finanzierung dieser Schulen oder die Schaffung eines Anreizes fiir
Firmen oder Arbeitskrafte im Hinblick auf ihre Beteiligung an der Ausbildung am
Arbeitsplatz) in ihre Entwicklungspléane aufgenommen. Andererseits gibt es auch
nicht viele Plane, die zum Ziel haben, dem 'brain drain' entgegenzuwirken,
beispielsweise durch raumordnungspolitische Massnahmen (Wohnungsbau),
Kulturpolitik usw. Diese Haltung der Kantone gegeniiber den Fachhochschulen
konnte fiir Investitionen in neue Fachgebiete limitierend wirken und letztlich den
Zugang der ortsansadssigen Firmen zu neuem Wissen hemmen.
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Da sich die Finanzierung der Forschung auf kantonaler Ebene kaum auf
Tradition stiitzen kann, bestehen fiir die Fachhochschulen keine Aussichten auf
hohe Investitionen zur Schaffung neuer Forschungskapazitdten. Ferner beteili-
gen sich die Kantone traditionsgemadss nicht an Unternehmerprogrammen und
haben keine Kenntnisse von der diesbeziiglichen Rolle der Fachhochschulen.
Dadurch besteht die Gefahr, dass den Kantonen andere bemerkenswerte
Industrieentwicklungspotentiale der Fachhochschulen wie die Forderung des
Unternehmertums entgehen.

Die Raumplanung betrifft im allgemeinen eher physische Probleme (wie z.B.
raumlich Trennung von umweltbelastenden Wirtschafstitigkeiten von der
Wohnnutzung oder die Neunutzung von Industriebrachen) als den Versuch einer
Koordinierung von Industrieentwicklungspldnen und Ansiedlung verwandter
Industrietatigkeiten im Hinblick auf die Forderung von 'Cluster'. Dies ist auf einen
Mangel an politischer Akzentsetzung auf Systeme und 'Cluster’-Bildung zuriickzu-
fiihren, jedoch auch auf die Tatsache, dass die Raumplanung - trotz einiger
Leitlinien und Richtpldne der Kantone — von den Gemeinden durchgefiihrt wird.
Die Gemeinden befassen sich jedoch in der Regel mehr mit der Verkehrsplanung
als mit Wirtschaftsentwicklung. Einige Synergiewirkungen innerhalb besonderer
Politikbereiche werden somit auf kantonaler Ebene ignoriert.

Mangel an Zusammenarbeit und Koordinierung zwischen Kantonen

Die zwei Hauptanliegen in Bezug auf die nichtstadtischen 'Cluster’
— Anpassung der bestehenden verarbeitenden Industrie an internationale
Normen und Starthilfe fiir neue Industrietdtigkeiten — erfordern mehr als eine
liberale Strategie und eine dezentralisierte Verwaltung. Mit zunehmendem inter-
nationalem Wettbewerb und der sich daraus ergebenden Notwendigkeit von ver-
kaufsorientierten Qualifikationen und einer effizienten Distribution und, nach
Ansicht bestimmter Sachverstindiger, mit dem zunehmenden Bedarf an rascher
Produkt- und Prozessinnovation in allen Firmen miissen Regionen, die die
Entstehung von 'Cluster' férdern mochten, dazu fahig sein, die Firmen bei der
Spezialisierung und Vernetzung, der Anwendung der Informations- und
Kommunikationstechnologien und der standigen Qualifikationsverbesserung zu
unterstiitzen. Nach den in zahlreichen erfolgreichen OECD-Regionen gemachten
Erfahrungen sind hierzu recht komplexe regionalpolitische Werkzeuge erforder-
lich, die nicht nur dezentralisierte politische Befugnisse, sondern auch den poli-
tischen Willen zur Zusammenarbeit tiber administrative Grenzen hinweg voraus-
setzen. Im Falle der Schweiz sind einige politische Massnahmen so teuer, dass
sie einzelne Kantone (und insbesondere die Gemeinden) tiberfordern; ausser-
dem miissen sich einige Industriestrategien auf Firmen-'clusters’ erstrecken, die
kantonstibergreifend sind.
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Zwischen zahlreichen Schweizer Kantonen wirft die Zusammenarbeit ern-
sthafte Probleme auf. Eine traditionelle ,Kirchturmpolitik” pragt die Tatigkeiten
der Verantwortlichen in vielen Kantonen, insbesondere in kleineren (und
bezeichnenderweise auch in den wohlhabendsten). Einige Kantone haben bei
der Zusammenarbeit mit Regionen ihres Nachbarlandes (beispielsweise Italien)
mehr Geschick an den Tag gelegt als bei derjenigen mit ihren Schweizer
Nachbarkantonen. Die Zusammenarbeit zwischen Kantonen ist traditionsgeméass
nicht weit fortgeschritten. Die verantwortlichen Kantonalpolitiker sind dieser
Zusammenarbeit gegeniiber — auch aus Griinden demokratischer Legitimation —
noch skeptischer eingestellt als kantonsinternen Langfristplanungen. Eine
beschrankte bilaterale Zusammenarbeit ist seit vielen Jahren auf Gebieten wie
Infrastrukturen, Mobilitat der Arbeitskrifte, Landschaftserhaltung, offentliche
Dienstleistungen, Kultur und Gesundheitspflege notwendig. Im Falle einer mul-
tilateralen Zusammenarbeit in ausgepragt strategischen Gebieten treten jedoch
enorme Probleme auf. So stehen die Kantone beispielsweise hinsichtlich der
Werbung flir auslandische Direktinvestitionen (FDI) in lebhaftem Wettbewerb,
und die Errichtung gemeinsamer Institutionen wird in diesem Fall sehr proble-
matisch, da eigenstéandige Aktivititen einen hohen Symbolwert haben — und
auch mit politischer Macht verbunden sind. Ein weiteres Beispiel ist die Bildung,
die sich zu einem sehr brisanten Gebiet zu entwickeln scheint: die
Zusammenarbeit, die fiir die Fachhochschulen von so vitaler Bedeutung ist, kann
nur mit starken Anreizen des Bundes in Gang gesetzt werden.

Die multilaterale Zusammenarbeit — wie sie in der Errichtung der
Fachhochschulen zum Ausdruck kommt — befindet sich zur Zeit in einer recht
schwierigen Probephase. Da wenige Kantone im voraus Strategien fir
Zusammenarbeit und fiir Wettbewerb festgelegt haben, sind diese meist neuen
Bediirfnisse Gegenstand von langen und oftmals fruchtlosen Verhandlungen. Zu
erwdahnen ist, dass auch Grossregionen in hartem Wettbewerb zueinander ste-
hen, da diese Regionen jedoch Schwierigkeiten haben, eine einheitliche Haltung
der beteiligten Kantone herbeizufiihren, tritt dieser Wettbewerb weniger deutlich
zutage. So ist es den sieben Kantonen der Grossregion Espace Mittelland bisher
kaum gelungen, selbst einfache Fragen wie die Zahlungen zur Unterstiitzung der
Landschaft oder die Raumplanung zu koordinieren. Die Kantone dieser
Grossregion vermeiden alle strategischen Gebiete und planen ad hoc, &ndern die
Allianzen fiir jedes Zusammenarbeitsgebiet, und einige Kantone beteiligen sich
nicht an einzelnen Projekten.

Selbst wenn in schweizerischen Medien immer wieder einmal von
Kantonsfusionen die Rede ist, hat diese Idee in den meisten Kantonen so wenig
Anhéngerschaft (teils aus historischen Griinden, teils wegen der Tatsache, dass
eine Fusion den Verlust von Stimmen im Stdnderat zur Folge hétte), dass sie
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selbst von Bundesplanern nicht erwdhnt wird. Die Kantone haben die Konferenz
der Kantonsregierungen geschaffen, doch handelt es sich dabei um ein
bescheidenes Unternehmen mit nur wenigen Angestellten, und er hat meistens
Lobbying-Tatigkeiten im Stdnderat und nicht die Koordination von Strategien
zur Aufgabe. Somit erscheint in naher Zukunft nicht einmal die Festlegung
gemeinsamer Richtplane durchfiihrbar.

Dieser Mangel an Zusammenarbeit zwischen Kantonen hat zwei wichtige
Auswirkungen auf die Fachhochschulinitiative. Einmal errichtet er fur die
Errichtung effizienter Fachhochschulen mehrere Schranken. Politische
Streitigkeiten konnten die Griindung einer Fachhochschule sogar vereiteln (hier-
fur gibt es ein neueres Beispiel), oder eine Fachhochschule zu {ibermé&ssigen
Investitionen auf bestimmten Gebieten zu Ungunsten anderer verleiten.
Bedeutet die Errichtung von Fachhochschulen nur die Fusion der Verwaltungen
verschiedener Institute in verschiedenen Kantonen — wie ein Hoch-
bautechnikum in einem Kanton und ein Ingenieurs-Technikum in einem
andern — so wirft die Zusammenarbeit vielleicht nur wenige Probleme auf. Ist
jedoch eine Konzentration von Tatigkeiten erforderlich (beispielsweise im Falle
der Fusion zweier Hochbautechnika), leisten die Politiker des Kantons, in dem
ein Institut geschlossen wiirde, oftmals Widerstand. Daraus kann sich ergeben,
dass beide Institute in die Fachhochschule aufgenommen werden, selbst wenn
daraus eine Verdoppelung von Arbeiten und Effizienzverluste entstehen. Sodann
wirft die Kostenteilung und Verwaltung bei der Griindung der Fachhochschule
Probleme auf, die mit dem Finanzausgleichssystem nicht geldst werden konnen.

Zum andern ist die Spezialisierung mangels Zusammenarbeit zwischen
Kantonen schwierig. Eine solche Spezialisierung bedeutet, dass bestimmten
Fachgebieten niedrigere und anderen hohere Prioritat gegeben wiirde. Wenn nun
die beteiligten Institute in verschiedenen Kantonen niedergelassen sind, so wirft
die Schliessung bestimmter und die Modernisierung anderer Stellen ein politi-
sches Problem auf. Ausserdem entsteht in Fallen, in denen die Errichtung
einer Fachhochschule keine Schliessung erfordert, Widerstand gegen die
Spezialisierung der einzelnen Institute. Zur Vermeidung einer zunehmenden
Abhéngigkeit einiger Kantone von anderen infolge der Spezialisierung kantona-
ler Schulen sollten die Fachhochschulen nach Ansicht einiger Kantonspolitiker
eine breite Palette nicht spezialisierter Kurse anbieten, wie dies in den fritheren
technischen Schulen der Fall war, und die Spezialfdcher wiirden von den 10
nationalen Netzen von Kompetenzzentren, die aus mehreren Instituten bestehen
und somit einen virtuellen Standort haben, ibernommen. Die Spezialisierung
einer Fachhochschule erfordert Zusammenarbeit mit anderen Fachhochschulen,
beispielsweise eine vertikale Zusammenarbeit durch Aufgabenteilung
und Studentenaustausche, und im giinstigsten Falle auch horizontale
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Zusammenarbeit durch gemeinsame Einkidufe, Zugang zu nationalen
Rechenzentren und weltweiten Forschungsnetzen, Personalaustausche usw. Bis
jetzt scheinen die Fachhochschulen jedoch einen ausgesprochenen
Wettbewerbskurs zu steuern. Die Konferenz der zustdndigen kantonalen
Erziehungsdirektoren beschrankt ihren Einfluss auf die Forderung informeller
Austausche von Unterrichtsunterlagen und Ideen, wahrend die im Entstehen
begriffenen Fachhochschulen den Wettbewerb hinsichtlich Forschung, Preise
und Kursangebot vorbereiten. Eine solche Strategie des Wettbewerbs zwischen
Fachhochschulen schrankt ihre Spezialisierungsmoglichkeiten eindeutig ein.
So wurde beispielsweise oft erwdhnt, dass sich ein schweizerisches Bildungs-
und Forschungsinstitut in grosserem Masse auf Tourismus spezialisieren sollte
(solche Institute gibt es beispielsweise in Osterreich), doch verfiigte bisher kein
schweizerisches Institut tiber die hierfiir erforderlichen Ausgangsgrundlagen.
Ein starker Wettbewerb zwischen den einzelnen Fachhochschulen auf der
Grundlage breiter Kursangebote wird Initiativen zu Gunsten spezialisierter
Ausbildungen, beispielsweise auf dem Gebiet des Tourismus, kiinftig im Wege
stehen.

Es besteht eindeutig eine Diskrepanz zwischen dem Bundeskonzept, dem-
gemass ein "Netz hoherer Bildungsinstitute” als auf Qualifikationen beruhendes
Werkzeug fiir die regionale Entwicklung dienen sollte, und dem Widerstreben der
Kantone, das Konzept der Fachhochschulen in ihre Vorstellungen {ber die
wirtschaftliche und industrielle Entwicklung aufzunehmen; hinzu kommt noch
der zunehmende Wettbewerb zwischen diesen Schulen. Gemdss der
Erziehungsdirektorenkonferenz wird die Fachhochschulinitiative als Gelegenheit
zur Modernisierung des schweizerischen Angebots an Bildung und angewandter
Forschung im allgemeinen betrachtet, und nicht als Mittel zu einer regionalen
Spezialisierung oder erhéhten Zusammenarbeit zwischen Kantonen.

Folgerungen

Die regionale Entwicklung spielt fiir die nationale Wettbewerbsfahigkeit
eine entscheidende Rolle, selbst wenn ein Land nicht in allen seinen
Regionen das gewiinschte Wachstum verzeichnen kann. Sodann ist Lernen
(Bildung und ihr Einfluss auf organisiertes Lernen in Firmen) fir die
Wirtschaftsentwicklung zahlreicher erfolgreicher Regionen der OECD von
entscheidender Bedeutung, selbst wenn nicht alle Regionen zu ‘lernenden
Regionen’ werden kdnnen. Eine Aktivierung regionaler Entwicklung erfordert
ein Gleichgewicht zwischen marktgesteuerten privaten Anstrengungen
und marktorientierten politischen Strategien, und an der Festlegung dieser
Strategien miissen sich alle Regierungsebenen - kommunale, regionale und
nationale - beteiligen.
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Die Fachhochschulen stellen hinsichtlich Bildung, Innovation und
Regionalentwicklung eine bedeutende Initiative dar. Sie diirften zur Uberbrii-
ckung des Grabens zwischen dem hohen Forschungsniveau des Landes und dem
bescheideneren Niveau der Umsetzung von Innovationen beitragen. Die
Fachhochschulen bilden hochqualifizierte Fachkrafte aus, indem sie eine
Kombination praktischer und theoretischer Bildung im Rahmen eines Kurzzeit-
Abschlusses vermitteln. Ferner fordern Fachhochschulen die angewandte
Forschung und den Technologietransfer an kleine und mittlere Unternehmen.
Eine Spezialisierung dieser hoheren Bildungseinrichtungen hitte ein
grosses Potential zur Stimulierung wirtschaftlicher Aktivitdten; erreicht die
Forschungstitigkeit ein bestimmtes Qualitdtsniveau und werden private
F&E-Arbeiten durchgefiihrt, so kann durch kontinuierliches Experimentieren
eine stetige Generierung von neuem Wissen und neuen Anwendungen
sichergestellt werden. Ausserdem konnen offentliche Investitionen in speziali-
sierte Fachhochschulen ausserordentlich kosteneffizient sein, wenn sich
ortsansédssige Industrieunternehmer beteiligen und es den Fachhochschulen
gelingt, private Investitionen in die Ausbildung und F&E auszuldsen. Somit
sollten ernsthafte politische Anstrengungen unternommen werden, um nicht
nur die Spezialisierung der Fachhochschulen, sondern auch die Beteiligung
ortsansédssiger Industrieunternehmer an diesem Prozess sicherzustellen.

Ferner kdnnten die Fachhochschulen die Funktion ortsanséssiger technolo-
gischer Dienstleistungsunternehmen tbernehmen. In Zusammenarbeit mit
den regionalen Behorden kéonnten einige Fachhochschulen sogar die Rolle von
Industrieentwicklungsrdaten ausiiben, Seminare und informelle Tagungen
veranstalten, beispielsweise iliber die besten technischen Praktiken oder tiber
neue internationale, nationale oder kantonale Regulierungen. Solche Tagungen
haben ein erhebliches Potential zur Entwicklung lokaler Vernetzungskulturen.

Kantonen und Fachhochschulen fillt bei der Forderung von ‘Cluster’
eine entscheidende Rolle zu, — nicht nur durch die Bereitstellung
wirtschaftlicher Anreizmoglichkeiten fiir die Vernetzung in Ergdnzung von
“Vernetzungsprogrammen” des Bundes, sondern auch durch die Forderung
einer “Vernetzungskultur” zwischen ortsanséssigen Industrieunternehmern. Eine
solche “Kultur”, — die ein hohes soziales Vertrauensniveau und die Einhaltung
von Zusammenarbeits-Normen voraussetzt (im Gegensatz zu ‘modernistischen’
oder ‘liber den Daumen gepeilten’ Management-Normen, die sich starr an die
Firmengrenzen halten und auf die Firma beschrinkte grossenbedingte
Einsparungen zum Ziel haben), ist keine esoterische Erscheinung, sondern kann
sich unter besonderen institutionellen Bedingungen in jedem Gebiet tiber einen
Zeitraum von 5 bis 10 Jahren entfalten. Diese institutionellen Vorbedingungen
umfassen Mittel zur unternehmensiibergreifenden Fiihrung (zur Minderung von
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Opportunismus) und Mittel zur Verstandnisforderung zwischen Unternehmern.
Die Fiihrungsmittel konnen z.B. Mechanismen zur Verbesserung des externen
Ansehens umfassen, die Verstindnisforderung dagegen zielt auf einen breiten,
nicht fokussierten Informationsaustausch zwischen den Unternehmern. Alle
hangen von den persdnlichen Wechselwirkungen zwischen Unternehmern ab,
bilateral oder durch Mitwirkung Dritter - was Soziologen oft als Gemisch “starker
und schwacher Bindungen” nennen. Solche Bindungen werden durch &rtliche
Vereinigungen, — Firmenr&te, Angestelltenvereinigungen, Ziinfte, Sportclubs,
usw. hergestellt. Die Netzwerkkultur ist somit entscheidend von dem vor
Ort verfligbaren sozialen Kapital abhdngig. Eine Politik mit dem Ziele,
Tatigkeiten lokaler Vereinigungen zu schaffen oder aufzuwerten, kann
somit Vernetzungskulturen fordern. So kdénnten beispielsweise die kantonalen
Behorden lokale Wirtschaftsentwicklungskammern fordern, die die Rolle
eines Forums flir Unternehmer {berndhmen; diese Kammern kdnnten fir
ortsansissige Firmen, die neue Partner suchen, Lieferantenkataloge
ausarbeiten, oder bei der Festlegung von in lokalen Wertketten einzuhaltenden
technologischen Normen mitwirken. Auch die anséssigen Fachhochschulen
haben bei der Forderung von Vernetzungskulturen eine Rolle zu spielen,
beispielsweise indem sie im Rahmen der Kurse zu neuen Managementpraktiken
anregen oder — was noch wichtiger ist — sie den ortsansissigen Unternehmern
Gelegenheit geben, sich anlédsslich von Kursen, Technologieseminaren usw.
zu begegnen.

Die Unterstiitzung des Bundes an die kleinen und mittleren Unternehmen,
Industrieunternehmer sowie Technologieunterstiitzung wie diejenige der KTI
sind weitere Werkzeuge zur Forderung der Entstehung von ‘Cluster’. Dies bedeu-
tet, dass beispielsweise KTI-Zuschiisse betrdchtlich erhoht werden und gleich-
zeitig eine regionale ‘Cluster’-Dimension erhalten, d.h. auf ‘Cluster’ und
Vernetzung von Firmen zugeschnitten werden kdnnten (beispielsweise durch
einen nationalen Wettbewerb fiir KTI-Zuschiisse an aussergewdhnliche, von
Hochschulen und Firmen getragene Projekten). Sodann sollte die Unterstiitzung
des Bundes fiir technologische Kompetenz auf regionale ‘Cluster’ ausgerichtet
werden. Die Bundesinitiative zur Forderung von 10 Kompetenz-Zentren wird
das schweizerische technologische Fachwissen sicherlich erweitern, doch
besteht die Herausforderung darin, diese “standortlose” Kompetenz im Raum
—d.h. in den Schweizer Regionen — zu lokalisieren.

Hinsichtlich der Politik fiir ‘lernende Regionen’ verfiigt die Schweiz tber
eine sehr effiziente, dezentralisierte Verwaltung, Utber einige strategische
Werkzeuge zur Unterstiitzung peripherer Gebiete (durch regionalpolitische
Initiativen sowie das neue Finanzausgleichssystem) sowie iiber einige Werkzeuge
fur Probleme in Stadtgebieten (durch das neue Finanzausgleichssystem, die
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Aufwertung von Hochschulen in Stadtgebieten sowie den Ausbau von
Verbindungen zwischen Metropolitanrdumen und internationalen Netzen). Trotz
der hohen Effizienz des politischen Systems und der Verwaltungen der Schweizer
Kantone sind zur Zeit jedoch wenige strategische Instrumente zur Forderung
nichtstadtischer ‘Cluster verfiigbar. Die Fachhochschulinitiative, die einen
wesentlichen Schritt in Richtung einer Politik fir ‘lernende Regionen’ darstellen
konnte, war bis jetzt durch einen signifikanten Mangel an Wirtschafts- und
Bildungsstrategien auf kantonaler Ebene sowie ernsthafte Schwierigkeiten bei
der Zusammenarbeit zur Losung wirtschaftlicher und strategischer Fragen zwis-
chen Kantonen gehemmt. Dadurch wird die Errichtung und Spezialisierung von
Fachhochschulen wie auch anderen offentlichen Dienstleistungen sowie die
Ausrichtung neuer wirtschaftlicher Dienste erschwert.

Die grundlegende Schlussfolgerung dieses Berichts besteht in der
Feststellung, dass die Entwicklungspolitik des Bundes ausserhalb der grossen
stadtischen Agglomerationen eine Rolle zu spielen hat, aber zur Zeit nur wenige
Instrumente zur Forderung einer solchen Entwicklung zur Vefiigung stehen.
Dieser Mangel war vielleicht in fritheren Jahrzehnten kein grdsseres Problem,
doch hat sich angesichts des internationalen Wettbewerbs und der sich daraus
ergebenden wichtigeren Rolle regionaler ‘Cluster’ sowie der kontinuierlichen
Innovationstatigkeit auf Firmenebene die Notwendigkeit regionaler 6ffentlicher
Dienstleistungen verstarkt. Das Uberarbeitete Finanzausgleichssystem kdnnte
den Finanztransfer zwischen Kantonen erleichtern, doch an sich dndert es den
bestehenden Konzentrationstrend wirtschaftlicher Aktivitdten auf stddtische
Agglomerationen nicht. Eine alleinige Abhingigkeit der Regionalentwicklung
vom neuen NFA konnte dazu fiihren, dass die Politik die Forderung von nicht-
stadtischen ‘Cluster’ (einschliesslich des Umstrukturierungsbedarfs einiger alter
Industriegebiete) vernachldssigt und die interkantonalen Unterschiede so weiter
zunehmen.

Da Fusionen oder Umstrukturierungen von Kantonen gegenwartig
nicht durchfiihrbar sind, kénnte der Bund mit der Regionalpolitik eine Rolle
ibernehmen, den Kantonen — unter Beibehaltung der bisherigen Strukturen —
die Zusammenarbeit bei der Festlegung interkantonaler Strategien zu
erleichtern, ihnen “beste Praktiken” (z.B. in Form von Benchmarks) vorzufiihren
und weitere Anreizmassnahmen bereitzustellen.
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Fussnoten

1. Siehe La Recherche: Interview von Charles Kleiber, Staatssekretar der Gruppe fir
Wissenschaft und Forschung.

2. Siehe Cities and Regions in the New Learning Economy. OECD Paris 2001. Dieses
Dokument wurde vom 'Centre for Educational Research and Innovation (Zentrum fiir
Bildungsforschung und Innovation) der OECD in enger Zusammenarbeit mit dem TDS
durchgefiihrt.
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