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Vielen Gemeinden fehlen Kenntnisse und Werkzeuge, um die Auswirkung geplanter
Bauvorhaben auf Steuereinnahmen sowie Ausgaben fiir die technische und sozi-
ale Infrastruktur abschidtzen zu konnen. Dieser Artikel fasst daher einerseits die
Theorie fiskalischer Wirkungsanalysen zusammen und stellt anderseits Werkzeuge
vor. Abschliessend werden Empfehlungen abgegeben zur Weiterentwicklung dieser
Werkzeuge.

Schlagworte: Fiskalische Wirkungsanalyse, Raumplanung, Gemeindefinanzen,
Modellevaluation

1 Ausgangslage: Gemeinden bendtigen geeignete Werkzeuge

Von 1958 bis 2009 nahm die Siedlungsflache in der Schweiz um 23.4% zu, vor-
wiegend zu Lasten von Landwirtschaftsland (Bundesamt fiir Statistik, 2013). Am
3. Mérz 2013 nahm das Schweizer Stimmvolk das revidierte Raumplanungsgesetz
an (Bundesamt fiir Raumentwicklung, 2013) und verlangte damit das Verhindern
einer weiteren Zersiedelung durch ,Innenentwicklung vor Aussenentwicklung*
(Louis, 2015, S. 8). Diese Anderung ist fiir die Raumentwicklung revolutionir. So
schreibt etwa Louis (2015, S. 8): ,Der Kanton St.Gallen steht vor dem grossten
Umbau in der Raumentwicklung seit 1973."

Innenentwicklungsprojekte sind deutlich komplexer und mit mehr Risiken
verbunden als Bauvorhaben ,auf der griinen Wiese“ So konnen etwa bestehende
Gebdude unter Denkmalschutz stehen oder Eigentiimer nicht an einer Weiter-
entwicklung interessiert sein (Barsuglia, Sturm & Schumacher, 2014). Als Folge
dieser Komplexitit steigen Risiken, Planungszeitraume und damit die Kosten fiir
beteiligte Entscheidungstriger wie Gemeinden, Investoren und Bauherren.

Um die Motivation fiir Innenentwicklungsprojekte zu erhéren, sind den betei-
ligten Entscheidungstragern unter anderem die finanziellen Auswirkungen mog-
licher Szenarien aufzuzeigen. Dies trifft auf die Investoren zu, die Areale nur
bei Aussicht auf ausreichend hohe Rentabilitdt entwickeln. Es trifft auch fiir die
Gemeinden zu, welche moglichst hohe Steuereinnahmen bei moglichst geringen
Ausgaben fiir technische und soziale Infrastruktur anstreben. Doch hiufig verfii-
gen Gemeinden weder iiber Kompetenzen noch Werkzeuge, um den Einfluss von
Innenentwicklungsprojekten auf die Gemeindefinanzen abzuschitzen. Sie konnen
daher die folgenden Fragen nicht fundiert beantworten (PreuB und Floeting, 2009,
PreuB3, 2009 sowie Schultz und Friedrich 2006):
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1. In welcher rdumlichen und zeitlichen Prioritét sollen Gebiete entwickelt wer-
den?

2. Welche Strategien wie Baullickenentwicklung, Revitalisierung von Indust-
riebrachen oder Siedlungserweiterungen sollen favorisiert werden?

3. Welche Nutzungen passen zur vorhandenen Infrastruktur?

4. Welche Kosten und Nutzen generieren die verschiedenen Szenarien?

5. Die Ansiedlung welcher Unternehmen lohnt sich fiir eine Gemeinde?

Gemeinden sollten ein grundlegendes Verstdndnis zur fiskalischen Wirkungsana-
lyse entwickeln, um die aufgefiihrten Fragen zu beantworten. Aus diesem Grund
wird im nichsten Kapitel der aktuelle Forschungsstand zur fiskalischen Wir-
kungsanalyse vorgestellt.

Neben der Kenntnis der wichtigsten Zusammenhinge besteht ein Bedarf an
Werkzeugen, die den Gemeinden in einer strategischen Phase aufzeigen, welche
finanziellen Auswirkungen verschiedene Szenarien mit sich bringen kénnen. Hier-
zu fanden die Autoren dieses Artikels 17 Modelle und IT-unterstiitzte Werkzeuge
im deutschsprachigen Raum. In Kapitel 3 werden diese in einer Ubersicht zusam-
mengestellt sowie in Kapitel 4 einzelne davon kurz fiir den Einsatz in Schweizer
Gemeinden miteinander verglichen.

Im letzten Kapitel werden schliesslich Empfehlungen abgeleitet zur Kombi-
nation bestehender und der Entwicklung ergdnzender oder darauf aufbauender
Werkzeuge.

2 Fiskalische Wirkungsanalysen: Auswirkungen von Bauvorhaben auf
Gemeindefinanzen

In diesem Kapitel wird zunidchst die in der Ausgangslage bereits angedeutete
Bedeutung fiskalischer Wirkungsanalysen vertieft. Dabei werden auch die hiu-
figsten Irrtiimer im Zusammenhang mit der Auswirkung von Bauvorhaben auf
Gemeindefinanzen beleuchtet. Die darauf folgenden Unterkapitel widmen sich
den verschiedenen Aspekten fiskalischer Wirkungsanalysen: Kosten- und Nut-
zenbereiche als Gegenstand einer Wirkungsanalyse sowie deren rdumlicher und
zeitlicher Bezug, anschliessend die an Kosten und Nutzen beteiligten Akteure und
schliesslich ein kurzer Uberblick der angewendeten 6konomischen Verfahren.

2.1 Bedeutung fiskalischer Wirkungsanalysen

Fiskalische Wirkungsanalysen sind insbesondere wichtig, um Fehlentscheidun-
gen vorzubeugen, die durch die Befolgung ,einfacher Glaubenssitze“ getroffen
werden. So ist nach Wandeler (2013) sowie Reidenbach et al. (2007) ein wichtiger
Grund fiir das ungebremste Siedlungswachstum die Uberzeugung der Gemeinden,
dass eine beziiglich Siedlungsgebiet wachsende Gemeinde automatisch eine wirt-
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schaftlich prosperierende Gemeinde sei. Dass dies oft nicht zutrifft, konnte mit
zahlreichen fiskalischen Wirkungsanalysen aufgezeigt werden. Auch die Weisheit
yzusitzliche Bevolkerung gleich mehr Steuereinnahmen® greift zu kurz, weil da-
mit nur die Seite der Einnahmen betrachtet wird.

Nach Schultz und Friedrich (2006) liegt ein weiterer Irrglaube darin, dass Ge-
meinden beim Bau von Einfamilienhdusern davon ausgehen, dass hier hohe zu-
sitzliche Steuereinnahmen folgen, weil gut verdienende Paare angezogen werden.
Diese konnen aufgrund der hohen Hypothekarschulden jedoch hohe Steuerabziige
geltend machen, so dass die zusitzlichen Einnahmen geringer sind als erhofft.
Zudem ist das relative Steueraufkommen pro Quadratmeter Boden im Unterschied
zu dicht besiedelten Flachen mit Mehrfamilienhdusern geringer.

Nebst den genannten Aspekten kénnen Verdnderungen wie Bevolkerungs-
riickgang und Uberalterung die Gemeindefinanzen negativ beeinflussen: Die zu-
nehmende Alterung fiihrt dazu, dass wo frither Mehrpersonenhaushalte wohnten,
nun Einzel- oder Zweipersonenhaushalte leben. Verbunden mit einem gleich-
zeitigen Bevolkerungsriickgang fiihrt dies zu einer deutlich geringeren Bevdlke-
rungsdichte. Dadurch sinkt die Auslastung der technischen Infrastruktur, welche
dennoch unterhalten werden muss, so dass die Pro-Kopf-Kosten steigen. Die auf-
grund fritherer Investitionen ausgelosten Kosten, die trotz sinkender Nachfrage
gleich hoch bleiben, werden als Remanenzkosten bezeichnet und treten vor allem
bei technischen Infrastrukturen auf (PreuB, 2009).

Umso erschreckender, dass Gemeinden diesen Effekt in einer sich verstarken-
den Spirale noch anheizen, indem sie durch das Ausweisen von Neubaugebieten
um einkommensstarke Steuerzahler konkurrieren (Preu3, 2009). Selbst wenn dies
einer einzelnen Gemeinde gelingen mag, geraten die meisten Gemeinden mit einer
solchen Entwicklung in finanzielle Schieflage und somit die Region als Ganzes
(Gutsche, 2009). Denn einerseits verlagern die Gemeinden dadurch Personen aus
Siedlungskernen an den Siedlungsrand (Binnenwanderung) und l6sen damit an-
steigende Remanenzkosten in den Siedlungskernen aus. Gleichzeitig fallen neue
Infrastrukturkosten in den Neubaugebieten an.

Nach Wandeler (2013) sollten daher ,Glaubenssitze* durch sachliches Ab-
wigen ersetzt werden. Das erfordert Diskussionsgrundlagen, welche ,mogliche
Grossenordnungen der kiinftigen Entwicklung und deren Auswirkungen auf die
Einnahmen- und Ausgabenseite sowie den Bedarf an kostenintensiven Infrastruk-
turen“ aufzeigen. Nach Schultz und Friedrich (2006) werden damit auch wichti-
ge Argumente fiir die politische Diskussion geschaffen: In mehreren Gemeinden
zeigte sich, dass raumplanerische Massnahmen oder konkrete Vorhaben politisch
leichter vertretbar und rascher umsetzbar sind, wenn die ,kurz-, mittel- und lang-
fristigen Auswirkungen auf den kommunalen Finanzhaushalt transparent sind*.

Allerdings sollten sich Ersteller und Empfanger fiskalischer Wirkungsanaly-
sen deren Grenzen bewusst sein. So lassen sich nicht alle Auswirkungen von
Bauvorhaben einfach monetér ausdriicken, so zum Beispiel die Auswirkungen auf
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die Umwelt (PreuB €t Floeting, 2009). Nach Reidenbach et al. (2007) bestehen zu-
dem je nach angewandter Methode erhebliche Unterschiede bei den Ergebnissen.
Trotz dieser Grenzen hinsichtlich Umfang, Genauigkeit und Verldsslichkeit sind
fiskalische Wirkungsanalysen alleine schon aufgrund ihres Sensibilisierungsef-
fekts niitzlich (PreuB, 2009).

2.2 Bewertete Kosten- und Nutzenbereiche

Im vorherigen Kapitel wurde die Bedeutung einer Transparenz iiber Kosten und
Nutzen aufgezeigt. In diesem Kapitel wird prizisiert, was unter Kosten und Nutzen
zu verstehen ist. Vorab ist einschrinkend festzuhalten, dass fiskalische Wirkungs-
analysen nach Reidenbach et al. (2007) lediglich die Einnahmen und Ausgaben
des Staates, respektive im vorliegenden Fall der Gemeinde beriicksichtigen. Zu-
dem finden alle nicht monetiren Kosten und Nutzen (z.B. Landverbrauch oder
sozialer Zusammenhalt) nicht Eingang in die fiskalische Wirkungsanalyse.

Das offentliche Finanzwesen unterscheidet zehn Bereiche von Bildung bis
zu Volkswirtschaft. Die Durchfiihrung einer fiskalischen Wirkungsanalyse muss
sich alleine aufgrund der beschrinkten Ressourcen auf einzelne dieser Bereiche
beschrinken. Die Wahl der relevanten Bereiche hingt von drei Faktoren ab (Del-
biaggio et al., 2007):

1. Finanzielle Relevanz: Nur Kostenbereiche mit einem erheblichen Anteil an
den Gemeindeausgaben sollen berticksichtigt werden. Ein Bereich wie ,,Volks-
wirtschaft“ kann daher ignoriert werden, weil er nicht einmal 4% der or-
dentlichen Ausgaben einer durchschnittlichen Schweizer Gemeinde ausmacht
(Eidgenossische Finanzverwaltung, 2015).

2. Gemeinde als Kostentriger: Kostenbereiche wie die Abfallentsorgung, die
vollumfassend durch die Nutzniesser verursachergerecht finanziert werden
oder die von anderen 6ffentlichen Institutionen (Bund und Kanton) gedeckt
werden, sind nicht relevant.

3. Intensitit der Auswirkung von Bauvorhaben auf Kosten: Kostenbereiche mit
einem sehr hohen Fixkostenanteil wie z.B. ,Allgemeine Verwaltung“ verin-
dern sich durch ein einzelnes Baugebiet nur minimal.

Eine detaillierte Beschreibung der Ermittlung der relevanten Kosten- und Nut-
zenbereiche findet sich in Scheppler (2015). Im Folgenden werden die dabei iden-
tifizierten Bereiche aufgefiihrt und in den darauf folgenden Unterkapiteln deren
Besonderheiten erlidutert.
1. Kosten
a. Technische Infrastruktur:

i. Strassenverkehr (innere und dussere Erschliessung)

ii. Abfallentsorgung

iii. Abwasserbeseitigung
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b. Soziale Infrastruktur:
i. Obligatorische Schulbildung
ii. Soziale Sicherheit (Sozialhilfe, spitalexterne Pflegeleistungen, usw.)
2. Nutzen
a. Fiskaleinnahmen
i. Direkte Steuern natiirliche Personen
ii. Direkte Steuern juristische Personen
b. Transfereinnahmen (Finanzausgleich)

2.2.1 Kostenbereich Technische Infrastruktur

Nach Gutsche (2010) bestehen mit Ausnahme der Strassen alle technischen Inf-
rastrukturen aus zentralen Einrichtungen (z.B. Kehrrichtverbrennungsanlage) und
aus Erschliessungsnetzen zwischen diesen zentralen Einrichtungen und den Ge-
bduden. Das Erschliessungsnetz wird weiter unterteilt in eine innere und dussere

Erschliessung: Die innere erschliesst das Baugebiet selbst durch Hausanschliisse

und eine Quartiererschliessung. Die dussere verbindet letztere mit dem bestehen-

den Groberschliessungsnetz.

Auf die innere Erschliessung wirken sich Siedlungsmassnahmen immer aus,
weil mindestens ein Hausanschluss zu erstellen ist. Bei der dusseren Erschliessung
héngt es von mehreren Faktoren ab, ob diese zu erstellen oder anzupassen ist,
insbesondere von der Lage des Baugebiets in Bezug zum bestehenden Siedlungs-
gebiet. Bei den zentralen Einrichtungen schliesslich hingt dies stark von deren
verbleibenden Kapazitiatsreserve ab: Nur wenn diese iiberschritten wird, kommt
es zu Sprunginvestitionen wie dem Neubau einer zentralen Einrichtung (Gutsche,
2009; Suter et al., 2000).

Drei Unterschiede der technischen Infrastruktur im Vergleich zur anschlies-
send vorgestellten sozialen Infrastruktur sind aufgrund ihrer Bedeutung fiir die
Kosten hervorzuheben (Gutsche, 2009):

1. Die technische Infrastruktur ist direkt an einzelne Gebdude gebunden, z.B.
iiber eine Abwasserleitung. Damit ist die Anpassungsfahigkeit an eine verdn-
derte Nachfrage sehr gering, das heisst eine Abwasserleitung kann nicht ein-
fach verlegt oder neu dimensioniert werden. Dies ist im Hinblick auf die er-
wihnten Remanenzkosten entscheidend, denn bei sinkender Nachfrage muss
die Infrastruktur weiter unterhalten werden. Im Gegensatz dazu kénnen bei
der sozialen Infrastruktur zum Beispiel weniger Lehrer angestellt werden oder
die Schiiler dank Schulbussen in Nachbargemeinden unterrichtet werden, so-
lange keine tibermissige Nachfragespitze entsteht (Gutsche, 2010).

2. Waihrend bei der sozialen Infrastruktur die variablen Personalkosten im Vor-
dergrund stehen, sind es bei technischen Infrastrukturen die fixen Investi-
tions- und Kapitalkosten.
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3. Bei der technischen Infrastruktur ist die Siedlungsfliche der entscheidende
Kostentreiber, bei der sozialen Infrastruktur hingegen die bauliche Dichte:
Ob man eine Einfamilien- oder Mehrfamilienhaussiedlung erstellt, wirkt sich
nur minimal auf die Kosten der technischen Infrastruktur aus (z.B. grosser di-
mensionierte Leitungen). Die Kosten der sozialen Infrastruktur sind hingegen
bei der Mehrfamilienhaussiedlung deutlich héher, da aufgrund der grosseren
Anzahl Wohneinheiten pro Fliche z.B. mehr Schiiler auf derselben Fldche
wohnen.

2.2.2 Kostenbereich Soziale Infrastruktur

Im vorherigen Kapitel wurde bereits auf einige Eigenschaften sozialer Infrastruk-
turen hingewiesen, z.B. dass die Personalkosten mit mehr als 80% Anteil an den
Gesamtkosten wichtiger sind als Investitions- und Instandhaltungskosten (Gut-
sche, 2010). Ein weiterer Unterschied besteht darin, dass technische Infrastruktu-
ren fiir Wohn- und Gewerbenutzung gleichermassen erforderlich sind, wéahrend
die soziale Infrastruktur iiberwiegend von der Wohnbevélkerung in Anspruch ge-
nommen wird (Gutsche, 2009).

Es ist aufzupassen, dass in die fiskalische Wirkungsanalyse keine fiktiven
Kosten einfliessen: So steigen Schiilerzahl und damit Bildungskosten nicht, wenn
in eine neue Siedlung vorwiegend Paare mit Kindern aus Wohnungen im Zentrum
einer Gemeinde ziehen, wihrend in die nun leeren Wohnungen é&ltere Paare ohne
Kinder ziehen. Dieser Effekt der Binnenwanderung ist daher mit einer Zuzugsquo-
te zu berticksichtigen (Gutsche, 2009).

2.2.3  Nutzenbereiche

Auch bei den Nutzenbereichen ist die Binnenwanderung iiber eine Zuzugsquote
abzubilden. Denn bei der Bewertung der Einnahmen diirfen nur Steuerzahler be-
riicksichtigt werden, die ohne die baulichen Massnahmen nicht ohnehin in der
betrachteten Gemeinde wiren (Gutsche, 2009).

Eine besondere Herausforderung liegt in der Bestimmung der Gewerbesteu-
ereinnahmen, denn nach PreuB (2009) sind diese ,sowohl von Art, Struktur und
Branche der jeweiligen Unternehmen als auch von konjunkturellen Einfliissen
abhéngig. Sie konnen starken Schwankungen unterliegen® Im Unterschied zur
Wohnnutzung, wo eine Ermittlung der Steuern natiirlicher Personen einfacher
ist (z.B. Bestimmung der Anzahl Wohneinheiten und Abschitzen der Steuerkraft-
verteilung), ist bei Gewerbenutzung im Vorfeld nicht klar, welche Betriebe mit
welcher Gewinnentwicklung einziehen.

Bei der Einnahmenseite spielt zudem eine grosse Rolle, in welcher Gemein-
de und welchem Kanton zu welchem Zeitpunkt ein Bauvorhaben bewertet wird:
Die Hohe des aktuellen Steuersatzes ist zwischen Gemeinden unterschiedlich und
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schwankt im zeitlichen Verlauf. Dies gilt auch fiir den innerkantonalen Finanz-
ausgleich. Dasselbe Bauvorhaben kann demnach in einer Gemeinde rentieren, in
einer angrenzenden hingegen nicht. Gutsche (2009, S. 40-41) spricht daher von
yZufilligkeiten des kommunalen Finanzsystems“ und empfiehlt, dass Varianten
aufgrund der relativen Unterschiede verglichen werden und nicht aufgrund der
absoluten Werte, damit sich die ,Zufélligkeiten“ nicht so stark auf das Analyse-
ergebnis auswirken.

Eine weitere Herausforderung ist die Beriicksichtigung indirekter Effekte
der Bautitigkeit auf die Einnahmen: Aufgrund der zusitzlichen Wohneinheiten
profitiert zum Beispiel der lokale Handel von der grosseren Kaufkraft. Solche
Multiplikatoreffekte werden in fiskalischen Wirkungsanalysen aufgrund der me-
thodischen Schwierigkeiten meist nicht mitberticksichtigt, wodurch die Einnah-
menseite tendenziell unterschitzt wird (Reidenbach et al., 2007).

23 Zeitlicher Horizont und raumlicher Einzugsbereich

Die betrachteten Kosten- und Nutzenbereiche spielen in verschiedenen Phasen ei-

ner Siedlungsgebietsentwicklung eine Rolle. Fiir die technische Infrastruktur, aber

auch die baulich-technischen Komponenten der sozialen Infrastruktur (z.B. Schul-

hiuser) sind nach Gutsche (2010) drei Phasen erkennbar (siehe Abbildung 3-6):

1. Erstmalige Herstellung (z.B. Bau einer neuen Strasse),

2. Betrieb, Unterhalt (Reinigung, Wartung, kleinere Reparaturen) und Instand-
setzung (grossere Reparaturen),

3. Erneuerung (Ersatz der Infrastruktur).

Ausgaben

Erstmalige
Herstellung

Betrieb, Unterhalt
und Instandsetzung

b 8

Abbildung 3-6: Zeitlicher Ausgabenanfall bei technischer Infrastruktur nach Gutsche
(2010, S. 12).
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Raumlich konnen sich fiskalische Wirkungsanalysen aus Sicht der Gemeinde auf
ein einzelnes Bauvorhaben oder auf mehrere Siedlungsmassnahmen in einer Ge-
meinde (z.B. eine Zonenplanrevision) beziehen (Reidenbach et al., 2007).

Eine vollstiandige fiskalische Wirkungsanalyse beriicksichtigt dabei auch die
Verflechtungen rdumlich-zeitlicher Entwicklungen in einer Gemeinde: Mehrere
geplante Bauvorhaben einer Gemeinde (und Region) diirfen nicht isoliert betrach-
tet werden. Und durch bauliche Tatigkeit angestossene Wanderungsbewegungen
inner- und ausserhalb der Gemeinde wirken sich ebenfalls aus, so z.B. Umzugsket-
ten, die durch den Wegzug eines Haushalts in ein Neubaugebiet ausgelost werden.
Auch ist stets die demografische Entwicklung im gesamten Gemeindegebiet zu
betrachten, so etwa bei der Bestimmung der Beschulungskosten, wo nicht bloss
die Zahl neuer Schiiler aus einem neuen Baugebiet zu berticksichtigen sind (Os-
terhage, 2009; Wandeler, 2013).

2.4 Kostentrager und Nutzenempfanger

Wie schon einleitend festgelegt, geht es in dieser Arbeit um die Kosten und Nutzen,
welche Gemeinden tragen, respektive erhalten. Je nach lokalen Rechtsverhiltnis-
sen und den Ergebnissen eines Aushandlungsverfahrens sind die Gemeinden zu
einem unterschiedlichen Anteil an den Kosten beteiligt, so dass eine Betrachtung
der weiteren Akteure wie Bund, Kanton oder Eigentiimer relevant ist. So sind
etwa Altersheime in einzelnen Kantonen vollstindig privat organisiert, wahrend
in anderen die Gemeinden diese ganz oder teilweise finanzieren (Delbiaggio et
al., 2007). Im Idealfall wird fiir alle Akteure aufgezeigt, mit welchen Kosten und
Nutzen diese je zu rechnen haben, um gesamtgesellschaftlich sinnvolle Entschei-
dungen zu treffen.

2.5 Verfahren der fiskalischen Wirkungsanalyse

Grundsétzlich wird bei fiskalischen Wirkungsanalysen zwischen statischen und
dynamischen Bewertungsverfahren unterschieden. Zu den statischen z&hlen etwa
der Kostenvergleich, der Kosten-/Nutzenvergleich und die statische Rendite. Zu
den dynamischen Verfahren zdhlen das Kapitalwertverfahren, die Ewige Rente,
der interne Zinsfuss und das Realoptionsverfahren. Eine Beschreibung dieser Ver-
fahren findet sich in Lohr (2009) und in Scheppler (2015). Im Folgenden sei ledig-
lich auf ausgewihlte Aspekte dieser Bewertungsverfahren eingegangen.

Bei allen vorgestellten Bewertungsverfahren im Rahmen der fiskalischen
Wirkungsanalyse ,handelt es sich um Bewertungsverfahren, die Aufschluss tiber
Nutzen und Kosten von dffentlichen Investitionsentscheidungen® geben sollen
(Lohr, 2009, S. 43). In diesem Satz sind die kursiv hervorgehobenen Aspekte zu
erlautern:
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Die Investitionsentscheidungen sind das Objekt der Bewertungsverfahren, also
zum Beispiel das Einzonieren sowie anschliessende Uberbauen neuer Baugebiete
oder eine Innenentwicklung.

Dabei geht es um dffentliche Investitionsentscheidungen. Gemeinden unter-
scheiden sich teilweise von privaten Unternehmungen. So stehen bei letzteren
nebst Wirtschaftlichkeitsiiberlegungen auch Liquiditdtsaspekte im Vordergrund
(Lohr, 2009). Zudem orientiert sich eine Gemeinde nebst dem finanziellen Er-
gebnis auch an anderen Leitwerten wie zum Beispiel Sicherheit und Solidaritit.
Solche sozialen und 6kologischen Kriterien lassen sich nur schwer monetarisieren
und werden daher in den vorgestellten Bewertungsverfahren nicht berticksichtigt.

Und schliesslich zum Begriff Bewertung: Nach Lohr (2009) bilden Werte Sub-
jekt-Objekt-Beziehungen ab. Dem Objekt entspricht wie schon erwihnt das In-
vestitionsvorhaben. Dieses stiftet fiir mehrere Subjekte unterschiedliche Nutzen
und Kosten. So trigt ein Investor einen Grossteil der Baukosten und profitiert
umgekehrt vom Erlés aus Verkauf oder Miete. Die Gemeinde, der Kanton, die
zukiinftigen Nutzer und die Gebiihrenzahler sind weitere Subjekte mit je anderen
Nutzen und Kosten. Aus dieser Subjekt-Objekt-Beziehung wird klar, dass es nicht
~den* objektiven Wert gibt, sondern dass dieser vom Subjekt abhéngt (Lohr, 2009,
S. 43). Dieses Bewertungssubjekt muss daher klar deklariert sein - in dieser Ar-
beit ist es die Gemeinde. Eine Bewertung aus Sicht der Gemeinde entspricht nicht
einer gesamtgesellschaftlichen Bewertung. Dies ist insbesondere wichtig, weil der
Entscheid einer Gemeinde auch Kosten verursacht, welche andere Akteure tragen
(Lohr, 2009). In der Schweiz zu nennen sind etwa durch solche Investitionsent-
scheidungen ausgeloste Folgen wie die Verdnderung des Finanzausgleichs oder
eine Gebiihrenerh6hung fiir Strom, Wasser, usw.

Zusammengefasst ldsst sich festhalten, dass die Werte mit den verschiedenen
Verfahren nicht bloss berechnet, sondern ermittelt werden sollen: Sachverstindi-
ge miissen aussagekriftige Daten ermitteln, die passenden Verfahren kombinieren
und die Ergebnisse unter Kenntnis der Stirken als auch Grenzen des jeweiligen
Verfahrens sowie der verwendeten Daten interpretieren und kommunizieren. Nur
dann konnen fiir das Gesamtsystem Gemeinde richtige Entscheidungen geféllt
werden durch die gleichwertige Behandlung der 6konomischen Effizienz wie auch
der 6kologischen und sozialen Leitwerte (Lohr, 2009).

3 Werkzeuge: Eine Ubersicht vorhandener Hilfe fiir Gemeinden

In Tabelle 3 1 sind 17 Werkzeuge zusammengestellt, die fiir sich in Anspruch neh-
men, mindestens fiir einen Kosten- oder Nutzenbereich eine fiskalische Wirkungs-
analyse aus Gemeindesicht durchfiihren zu kénnen. All diese Werkzeuge verfiigen
iiber eine Modellbeschreibung, die nach dem Jahr 2000 im deutschsprachigen
Raum ver6ffentlicht wurde.
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Die 17 Werkzeuge werden in Scheppler (2015) ausfiihrlicher beschrieben, fiir
diesen Artikel sind in Tabelle 3 1 die wichtigsten Angaben zusammengestellt:

Name: Bei den mit einem * markierten Werkzeugen existiert kein offizieller
Name.

Weiterfithrende Information: Zu jedem Werkzeug wurde der aussagekriftigste
Quellenverweis hinzugefiigt. Dieser kann im Literaturverzeichnis nachgeschlagen
werden und fiihrt oftmals zu einer frei verfiigharen Website.

Verfiigbarkeit: Ist ein Werkzeug vorhanden oder nur ein Modell? Falls Werk-
zeug, ist es verfiighar, in welcher Form und zu welchem Preis:

e  0: kein Werkzeug vorhanden oder in Entwicklung (Modellentwurf areals)

e 1:im Rahmen von Beratungstitigkeit

e 2:im Rahmen von Beratungstitigkeit oder als Kombination aus Kauf/Schu-
lung

3: Im Rahmen von Beratungstitigkeit und/oder kostenlos fiir Gemeinden aus
Baden-Wiirttemberg

4: Kostenlos als Download oder Webapplikation

Das mit einem *-Symbol gekennzeichnete Werkzeug ist noch nicht verfiigbhar, aber
als Open-Source-Losung zum kostenlosen Download vorgesehen. Das mit einem
®-Symbol gekennzeichnete Werkzeug ist auch in einer vereinfachten Version frei
verfiigbar. Das mit einem °-Symbol gekennzeichnete Werkzeug ist als einfache
Webapplikation und als umfassendere Excel-Applikation erhiltlich.

Land: Fiir welches Land wurde ein Werkzeug entwickelt (AT, CH oder DE)?

Jahr: In welchem Jahr wurde das Werkzeug fertiggestellt? In der Regel konnte
hierfiir das Publikationsjahr des Abschlussberichts verwendet werden.
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Name Weiterfiihrende Informationen Verfiig- | Land | Jahr
barkeit

Bilanzierungsinstrument Siedentop, Schiller, Koziol, Walther und Gutsche (2006) 0 DE 2006
Regionalplanung®

Der Folgekostenschatzer Gertz Gutsche Riimenapp (2015b) 40 DE 2008
ECOPLAN Normkostenmodell Suter et al. (2000) 0 CH 2000
FIA Gertz Gutsche Riimenapp (2015a) 1 DE 2003
FIN.30 Kétter, Frielinghaus, Schetke und Weigt (2009) 1 DE |2009
Fiscal Impact Analysis ZBF Miihlleitner (2006) 0 DE | 2006
Fokos bw [ WISINA die STEG Stadtentwicklung GmbH (2015) 3° DE 2008
Gebietsentwicklungs- und Thoma (2014) 1 CH | 2004
Finanzplanungsmodell EBP

IRAP Folgekostenschitzer* Kemper (2009) 0 CH | 2008
Kommunalnutzen BDO Technik- und Umweltconsulting GmbH (o. J.) 1 DE 2006
LEANkom /| LEAN? Dittrich-Wesbuer et al. (2009) 2 DE 2009
Modellentwurf  arealP's Scheppler (2015, S. 59-63) 0 CH |2014
NIKK Kautz (2015) 4 AT 2012
RBG-Simulator Wandeler (o. J.) 1 CH 2007
Regionaler Portfoliomanager Heyn, Hein, Schwede, Lennartz und Toschki (2010) 0 DE 2010
RegioProjectCheck HafenCity Universitdat Hamburg und Institut fiir Landes- | 4* DE 2014

und Stadtentwicklungsforschung gGmbH (2014)
Verkehrsfolgekostenschatzer Deutsches Institut fiir Urbanistik gGmbH (2014) 4 DE 2010

Tabelle 3 1: Ubersicht gefundener Werkzeuge fiir die fiskalische Wirkungsanalyse.

4 Beurteilung: Die Starken ausgewahlter Werkzeuge

Vier der 17 aufgefiihrten Werkzeuge wurden fiir eine detailliertere Beurteilung
ausgewihlt (siehe Tabelle 4 1). Das Auswahlverfahren wird in Scheppler (2015)
detaillierter beschrieben. Fiir die Auswahl am wichtigsten war eine ausreichend
detaillierte und aktuelle Modellbeschreibung, weil nur basierend auf einer solchen
eine detaillierte Beurteilung moglich war. Nur fiinf der 17 Werkzeuge erfiillten
diese Bedingung, davon zwei auf Deutschland fokussierte Modelle. Eines davon
- der Verkehrsfolgekostenschitzer - wurde nicht detailliert beurteilt, weil es ledig-
lich einen Kostenbereich (6ffentlicher Verkehr) vertieft abbildet.

Diese vier Werkzeuge wurden anhand von 32 Kriterien detailliert beurteilt
und daraus ihre Starken abgeleitet. Die Kriterien und die Einzelbeurteilung sind in
Scheppler (2015) detailliert beschrieben. In Tabelle 4 1 sind die Kriterien als Zeilen
aufgefiihrt und die Stirken pro Werkzeug griin gekennzeichnet.

Die 32 Kriterien basieren mehrheitlich auf einem von den Autoren entwickel-
ten Metamodell, welches den kleinsten gemeinsamen Nenner aller gefundenen
Werkzeuge widerspiegelt. Dieses in Abbildung 4 1 dargestellte Metamodell besteht
aus folgenden Elementen:

1. Gebietsdefinition: Die Gebietsdefinition ist der Input des Mengenmodells. Sie
enthilt unter anderem Angaben zu einem raumplanerisch-baulichen Vorha-
ben (z.B. zusitzliche Wohnbevolkerung) und zu den von diesem Vorhaben be-
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troffenen Gebieten (z.B. bestehende Siedlungsstruktur). Je nach Komplexitit
konnen fiir die Ermittlung der Bevolkerungs- und Beschéftigtenentwicklung
Teilmodelle enthalten sein.

2. Mengenmodell: Das Mengenmodell erwartet als Input die erwidhnte Gebiets-
definition und berechnet als Output Mengen (z.B. benétigte Laufmeter Kana-
lisation). Dies gelingt, indem verschiedene Wirkungszusammenhinge in For-
meln abgebildet werden, z.B. der Zusammenhang zwischen baulicher Dichte
und erforderlicher Lange des Strassennetzes.

3. Mengen: Die Mengen sind Output des Mengenmodells und gleichzeitig Input
des nachfolgenden Finanzmodells. Sie kénnen unterschieden werden nach
snfrastrukturbedarf” fiir die Ermittlung von Kosten und ,Steuersubstrat® fiir
die Ermittlung des Nutzens. Zum Infrastrukturbedarf z&hlt z.B. die Anzahl zu-
satzlicher Schiiler, zum Steuersubstrat die Anzahl Haushalte einer bestimmten
Einkommenskategorie.

4. Finanzmodell: Das Finanzmodell berechnet aus den Mengen finanziel-
le Kennzahlen zu Kosten und/oder Nutzen. Hierzu werden die Mengen mit
bestimmten Kosten- oder Nutzenansitzen versehen, allenfalls unterschieden
nach zeitlichen Phasen sowie aufgeteilt auf einzelne Kostentriger.

5. Finanzielle Kennzahlen: Es kann sich dabei um Kennzahlen im eigentlichen
Sinne handeln (z.B. Kapitalwert oder Interner Zinsfuss) als auch um Zahlen-
reihen (z.B. Kosten nach Jahr und Infrastrukturbereich). Allenfalls sind diese
Kennzahlen auch aufbereitet als Diagramme, Karten, usw.

Mengenmodell Finanzmodell

Gebietsdefinition Finanzielle

- Flache Mengen Kennzahlen
- Bevilkerung - Infrastrukturbedarf - Kosten

- Beschiftigte - Steuersubstrat - Nutzen

- usw. - usw.

Abbildung 4 1: Metamodell von Werkzeugen der fiskalischen Wirkungsanalyse.
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Automatisierungsgrad

Bearbeitungsdauer

Mengenmodell

Kriterien-Hierarchie Bilanzierungs- | ECOPLAN Modellentwurf | RBG-Simulator
instrument Re- | Normkosten- arealP's
gionalplanung modell

Gesamtmodell

Alter Modell

Stand Modell

Nation

Datenangebot

Datenanforderungen

Exaktheit

Input

Strukturdaten

Siedlungstypen

Bevdlkerungsentwicklung

Beschéftigtenentwicklung

Projektbezogene Daten

Massnahmen

Verdnderungsraum

Nutzungen

Etappierung

Bebauungsdichte

Berechnungen und Output

Infrastrukturumfang

Kapazitdtsbetrachtung

Réumlich-zeitliche Abhéngigkeiten

Mengenbezogene Ergebnisse

Finanzmodell

Verfahren

Methoden Investitionsrechnung

Kostenansatze

Multiplikatoreffekte

Output

Kosten- und Nutzenbereiche

Kostenbereiche technische Infrastruktur

Kostenbereiche soziale Infrastruktur

i

Kostenbereiche libergeordneter Verkehr

Weitere Kostenbereiche

Nutzenbereiche

Zeitliche Dimension

Phasen

Betrachtungszeitraum

Kostentrdger

Finanzielle Ergebnisse

Tabelle 4 1: Schwach (hellgrau) und stark (dunkelgrau) ausgeprigte Stirken der beurteilten

Werkzeuge.

137



Bjorn Scheppler, Claudia Pedron, Thomas Keller: Wirkungsanalyse von Bauvorhaben auf Gemeindefinanzen.
Jahrbuch der Schweizerischen Verwaltungswissenschaften 2015: Seiten 125-143

Als Ergédnzung zu Tabelle 4 1 sind im Folgenden die wichtigsten Starken und die

wesentlichsten Schwachpunkte der vier Modelle zusammengefasst:

e Bilanzierungsinstrument Regionalplanung: Es handelt sich um ein sehr de-
tailliertes Modell. Es leitet fiir ausgesprochen viele Infrastrukturelemente in
einer klaren Struktur und unter Beriicksichtigung verschiedenster Aspekte die
Kosten in Form zahlreicher Kennzahlen her. Der Fokus liegt allerdings auf
Regionen und nicht auf einzelnen Gemeinden, so dass die konkreten Bedin-
gungen in einem Baugebiet nicht {iber Parameter gesteuert werden kénnen.
Auch ist der hohe Anspruch an Exaktheit mit aufwindigen Datenerhebungen
und entsprechenden Kosten verbunden.

e ECOPLAN-Normkostenmodell: Dieses Schweizer Modell fokussiert sich auf
Kosten der technischen Infrastruktur und bringt dabei zahlreiche Daten fiir
das Mengen- und Finanzmodell mit. Der Aufwand fiir eine Kostenermittlung
ist daher niedrig. Es konnen sowohl Durchschnittskosten als auch Grenzkos-
ten ermittelt werden. Allerdings sind die Daten inzwischen 15 Jahre alt und
auf wenige vorgegebene Siedlungsstrukturtypen beschrinkt, so dass eine An-
passung und Aktualisierung erforderlich ist.

e Modellentwurf areal?™s: Dieses Schweizer Modell wird, sobald es fertiggestellt
und mit Daten hinterlegt ist, aufgrund der geringen Datenanforderungen ei-
nen ausserst geringen Bearbeitungsaufwand mit sich bringen. Als einziges
Modell wird es fiir alle Kostenbereiche die einzelnen Kostentrdger abdecken
konnen. Der geringe Bearbeitungsaufwand geht allerdings einher mit einem
sehr einfachen Modell, das etliche Aspekte ausser Acht lasst.

e RBG-Simulator: Dieses Schweizer Werkzeug verfiigt {iber ein ausgefeiltes
Modell zur Ermittlung der Nachfrage nach sozialer Infrastruktur und des zu
erwartenden Steuersubstrats. Dieses beruht auf einer Haushaltsdynamik, die
auch die Bevolkerungsentwicklung und Kapazititsauslastungen beriicksich-
tigt. Als einziges Modell erlaubt es die Berechnung von Einkommenssteuern
und gemeinsam mit den Investitions- und laufenden Kosten somit Aussa-
gen zur Anderung der Nettoverschuldung einer Gemeinde. Die Ermittlung der
Nachfrage nach technischer Infrastruktur ist hingegen sehr rudimentir, und
insgesamt ist mit einem hohen Bearbeitungsaufwand aufgrund der Datenan-
forderungen zu rechnen.

5 Fazit: Erkenntnisse und Empfehlungen

Die Starkenanalyse zeigt, dass kein Werkzeug bei allen Kriterien gut abschneidet,
und dass bei einigen Kriterien kein Werkzeug eine Starke hat. Will eine Gemeinde
ein moglichst vollstindiges Bild zu den finanziellen Auswirkungen eines Bauvor-
habens erhalten, sind daher neue Werkzeuge zu entwickeln und bestehende Werk-
zeuge zu kombinieren. Allerdings ist diese Kombination schwieriger als zunéchst
vermutet: Wie im Metamodell in Abbildung 4 1 gezeigt, umfasst ein Werkzeug
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mehrere aufeinander abgestimmte Bausteine von der Gebietsdefinition tiber die
Mengen bis zu den finanziellen Kennzahlen. Dieses Zusammenspiel der einzelnen
Bausteine ist nicht mehr vorhanden, wenn versucht wird, einzelne Bausteine aus
verschiedenen Werkzeugen miteinander zu kombinieren.

Die zu kombinierenden Werkzeuge miissen daher je fiir einen Kosten-/Nutzen-
bereich von der Gebietsdefinition bis zu den finanziellen Kennzahlen vollstindig
angewendet werden und dann lediglich deren Ergebnisse miteinander kombiniert
werden. Also zum Beispiel das Bilanzierungsinstrument Regionalplanung fiir den
Kostenbereich Sportanlagen und der RBG-Simulator fiir die Beschulungskosten.
Doch auch hier lauern Kompatibilitdtsprobleme: So konnen etwa beide Werkzeuge
als finanzielle Kennzahl ,jahrliche Kosten“ ausgeben. Doch das eine Werkzeug
versteht darunter zum Beispiel nur die jdhrlichen Betriebskosten, wihrend das
andere zusétzlich eine Annuitit fiir die Investitions- und Instandhaltungskosten
dazu rechnet. Die Addierung dieser beiden ermittelten Werte zu Gesamtkosten
wire nicht aussagekriftig. Werkzeuge zu kombinieren, indem diese je einen an-
deren Kosten- oder Nutzenbereich abdecken, kann also nur empfohlen werden bei
finanziellen Kennzahlen mit gleicher Bezugsgrosse.

Es wird daher empfohlen, bestehende Werkzeuge so auszubauen, dass die
noch vorhandenen Liicken geschlossen werden und dass die Stirken anderer
Werkzeuge durch eine geeignete Kombination genutzt werden. Dies wird zurzeit
zum Beispiel im Rahmen des Projekts areal™ (Pedron et al., 2015) angestrebt. Im
Idealfall steht den Gemeinden dadurch mittelfristig ein Werkzeug-Koffer zur Ver-
fligung, mithilfe dessen sie die in der Ausgangslage aufgefiihrten Fragen zu den
finanziellen Auswirkungen von rdumlichen Entscheiden beantworten kénnen.
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Résumé

Les connaissances et les outils permettant d’évaluer les incidences des projets
de construction sur les recettes fiscales et les dépenses liées aux infrastructures
techniques et sociales font défaut dans de nombreuses de communes. Le présent
article résume d’une part I'approche théorique des analyses d’impact fiscal et
présente d’autre part des outils. En conclusion, des recommandations sont for-
mulées pour le développement de ces outils.

Mots-Clé: analyses d’impact fiscal, aménagement du territoire, finances
communales, évaluation des modeles

Abstract

Many local authorities lack the necessary knowledge and analytical tools to
be able to estimate the effects that planned construction projects will have on
tax revenues and on technical and social infrastructure expenditure. This ar-
ticle summarizes fiscal impact analysis theory as well as introducing relevant
tools. Finally, it makes recommendations regarding ongoing development of
these tools.

Keywords: Fiscal Impact Analysis, Urban Planning, Local Public Finance,
Model Evaluation
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