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Das Wichtigste auf einer Seite

Auftrag

Der Auftrag umfasst im Sinne einer punktuellen Ergdnzung anderer Grundlagen zur NFA einen
qualitativen Uberblick liber positive und negative Effekten von Ballungsrdumen aus der Literatur.
Zudem wird analysiert werden, inwieweit diese Effekte im bisherigen Lasten- und Ressourcenaus-
gleich gemass NFA beriicksichtigt werden.

Positive und negative Effekte von Ballungsraumen

Zu den positiven Effekten zahlen:

o Clustereffekte und Produktivitdtsgewinne. Sie kommen durch den verbesserten Zugang zu
Informationen, den dichteren Arbeitsmarkt, dem besseren Zugang zu spezialisierten Dienstleis-
tungen, sowie durch den Zugang zu genereller &ffentlicher Infrastruktur (zum Beispiel Transport
und Kommunikation) zu Stande.

e Kostenersparnisse und sog. ,wider benefits“ von Verkehrsprojekten: Sie kommen aufgrund
der rdumlichen Konzentration, der Marktgrésse und der Infrastrukturausstattung (insbesondere
gute Verkehrserschliessung) in Ballungsrdumen zu Stande.

e Wissens-Spillovers: Ballungsrdume ziehen hochqualifizierte Arbeitskrafte an (Braindrain).

Die positiven Effekte wirken sich in Form héherer Produktivitat und damit hoherer Léhne und héherer
Gewinne aus.

Zu den negativen Effekten zéhlen:

e Uberlastung der Infrastruktur und Umweltprobleme: Die raumliche Dichte fiihrt zu
Uberlastungs- und Stauphanomenen und erhoht die Wahrscheinlichkeit, dass externe Kosten im
Umweltbereich auftreten.

e Hohe Standortkosten: Die grosse Nachfrage nach Immobilien fihrt zu héheren Produktions- und
Lebenshaltungskosten und hodheren Léhnen, was auch die Kosten fur die offentliche Hand
erhéhen kann.

e A-Stadt-Problematik: In Ballungsraumen konzentrieren sich vermehrt sozial schwache
Bevolkerungsgruppen (Alte, Auslander/-innen, Arbeitslose, Auszubildende, usw.).

Die negativen Effekte wirken sich in Form von héheren Ausgaben der Ballungsraume aus.

Bertuicksichtigung im Ressourcen- und Lastenausgleich der NFA

Sowohl die positiven als auch die negativen Effekte von Ballungsrdumen werden im Finanzausgleich
bertcksichtigt — die positiven Uber den Ressourcenausgleich und die negativen Uber den
soziodemografischen Lastenausgleich. Im Gegensatz zu Sonderlasten werden Zentrumslasten
(Leistungen zugunsten von Nicht-Ortsansassigen) in der NFA nicht abgegolten, jedoch stehen dafir
andere Ausgleichsmechanismen zur Verfugung.

Denkbare Vertiefungen

Die Themen ,Braindrain® und ,Mehrkosten fiir 6ffentliche Leistungen® konnten evtl. vertieft werden.
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1 Auftrag

Rund drei Viertel der Schweizer Bevolkerung leben heute in Stéadten und Agglomerationen.
Etwa vier von fUnf Arbeitsplatzen befinden sich in diesen urbanen Gebieten. Diese Ballungs-
raume haben ein hohes Potenzial fiir gesellschaftliche, politische, wirtschaftliche und kulturel-
le Innovationen. Sie stehen aber gleichzeitig auch vor zahlreichen Herausforderungen.

Das Thema wird — ausgehend vom englischen Ausdruck ,agglomeration economies® — im
deutschsprachigen Raum oft unter der Bezeichnung ,Agglomerationseffekte diskutiert. In der
Schweiz ist aber der Begriff ,Agglomeration® als ,zusammenhangendes Gebiet mehrerer
Gemeinden mit insgesamt mindestens 20'000 Einwohner“ statistisch klar definiert." Unter den
englischen Ausdruck werden jedoch Ballungsraume (und nicht statistisch definierte Agglome-
rationen) verstanden. Ein Ballungsraum muss somit nicht zwingend mit den Agglomerationen
Ubereinstimmen. Es geht in diesem Bericht auch nicht um eine raumlich spezifische Betrach-
tung, daher verwenden wir zur Vermeidung von Missverstandnissen den Begriff Ballungs-
raume.

Im Rahmen der NFA (Neugestaltung des Finanzausgleichs) und der Aufgabenteilung zwi-
schen Bund und Kantonen stellen sich zu den Ballungsraumen folgende Fragen:

¢ Welches sind die wichtigsten positiven und negativen Effekte von Ballungsraumen?

¢ Inwieweit werden diese im bisherigen Lasten- und Ressourcenausgleich geméass NFA
beriicksichtigt?

Der Auftrag umfasst im Sinne einer punktuellen Erganzung anderer Grundlagen zur NFA die
Erstellung eines kurzen zusammenfassenden Arbeitspapiers tUber den Stand der Literatur zu
diesen Effekten sowie eine Beurteilung, inwiefern diese in der NFA erfasst sind.? Gemass
Auftrag wird der Vertiefungsgrad und entsprechend der Aufwand bewusst sehr gering gehal-
ten. Im Papier kann aufgezeigt werden, in welchen Bereichen allenfalls Vertiefungen auf-
schlussreich sein kdnnten. Eine eigene empirische Untersuchung fur die Schweiz ist nicht
vorgesehen.

Nicht Bestandteil dieser Untersuchung ist, ob gewisse Einnahmen, insbesondere die Was-
serzinsen in der NFA zu wenig berlcksichtigt werden. Ebenso wird die Frage des Steuer-
wettbewerbs separat abgeklart.

! BFS (2010), Definition der Agglomeration.

Dabei wird nur der Finanzausgleich im engeren Sinn betrachtete: Dieser umfasst gemass der Botschaft zum NFA
diejenigen Transfers, welche der Umverteilung zwischen den Kantonen und der Abgeltung von lbermassigen
strukturellen Lasten zwischen Bund und Kantonen dienen.
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2.1

Ballungseffekte

Uberblick

Die Frage nach den positiven respektive negativen Effekten von Ballungsraumen wird in der
Literatur unter dem Stichwort Agglomerationsvorteile/-nachteile (agglomeration economies
resp. diseconomies) behandelt.

Die Theorie der agglomeration economies geht von der Pramisse aus, dass es nicht zu einer
stadtischen und industriellen Konzentration kommen wiirde, wenn die Firmen nicht von hand-
festen Vorteilen profitierten:

Konzentrieren sich Firmen derselben Industrie oder Branche an einem Ort, werden die dar-
aus erzielten Kostensenkungen als Lokalisationsvorteile (localisation economies) bezeichnet.
Eine derartige Konzentration bringt eine bessere und spezifisch auf die betreffenden Wirt-
schaftszweige ausgerichtete Infrastrukturausstattung, einen leistungsfahigen Arbeitsmarkt
(Spezialisten) und eine gute Struktur der Zulieferer mit sich. Ein klassisches Beispiel dafir ist
die Konzentration der Computerindustrie im Silicon Valley. Ergeben sich Kostensenkungen
und Gewinnsteigerungen durch die Mischung und Verflechtung sich ergdnzender wirtschaftli-
cher Aktivitaten (verschiedenartige Industrien an einem Ort), wird in der Agglomerationslitera-
tur von Urbanisierungsvorteilen (urbanisation economies) ge:sprochen.3 In Studien, in welche
beide Effekte gemeinsam betrachtet wurden, stellten sich die Lokalisationsvorteile als die
Wichtigeren heraus. Urbanisierungsvorteile sind vor allem fur die Leichtindustrie und wis-
sensintensive Dienstleistungen wie Finanzen, und Versicherungen von grosserer Bedeu-
tung.”

Der Begriff ,agglomeration diseconomies® bezeichnet gerade das Gegenteil — die negativen
Aspekte von Ballungsraumen. Zu ihnen zahlen namentlich Verkehrsprobleme, Umweltbelas-
tung oder hohe Standortkosten (Bsp. Mieten).

Zentral in der Thematik ist zudem der Begriff der positiven und negativen Externalitaten. Ex-
ternalitaten sind — vereinfacht ausgedriickt - Effekte (Nebenwirkungen) eines Verhaltens, die
nicht (ausreichend) im Markt bertcksichtigt werden. Das heisst Effekte, die keine Auswirkun-
gen fur den Verursacher haben. Externe Effekte existieren sowohl in der Produktion als auch
im Konsum. Es lassen sich weiter technologische und pekunidre Externalitdten unterschei-
den: Pekunidre Externalitaten sind kein Marktversagen und erfordern im Prinzip keine korri-
gierenden Staatseingriffe (Beispiel: Umsatzverlust bei Markteintritt eines Konkurrenten),
technologische Externalitditen aber schon (Beispiel: Gebdudeschaden aus Luftverschmut-
zung durch Verkehr). Bei der Diskussion der positiven und negativen Ballungseffekte werden
auch Externalitaten eine Rolle spielen.

®  Frey (1990), Stadtewachstum. Stadtewandel, S. 43.

4 Melo/Graham et al. (2009), A meta-analysis of estimates of urban agglomeration economies, S. 334.
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2.2

Im Folgenden konzentrieren sich die Ausfiihrungen auftragsgemass auf die Ballungseffekte.
Ein Gesamtiberblick Uber alle Kosten-, Nutzen- und Zahlungsstréme zwischen verschiede-
nen Regionen resp. Regionstypen ist nicht beabsichtigt.5

Positive Ballungseffekte

a) Clustereffekte und hohere Produktivitat

Das Hauptaugenmerk in der Diskussion um Ballungseffekte richtet sich in der Literatur auf
mdogliche Produktivitatsgewinne. Dabei spielen Cluster eine wichtige Rolle: Cluster sind eine
raumliche Konzentration miteinander verbundener Unternehmen und Institutionen innerhalb
eines bestimmten Wirtschaftszweiges. Der Cluster kann neben Unternehmen vernetzter
Branchen auch weitere flr den Wettbewerb relevante Organisationseinheiten (z.B. For-
schungsinstitutionen, Hochschulen, Kammern, Behdérden, etc.) beinhalten.®

Die Produktivitadtsgewinne kommen durch den verbesserten Zugang zu Informationen, den
dichteren Arbeitsmarkt, dem besseren Zugang zu spezialisierten Dienstleistungen, sowie
durch den Zugang zu qualitativ hochstehender 6ffentlicher Infrastruktur (zum Beispiel Trans-
port und Kommunikation) zu Stande. Rosenthal und Strange (2004) hielten fest, dass eine
Verdopplung des urbanen Raums zu einer Produktivitatssteigerung von 3-8% fiihren wiirde.’
Auch Ciccione und Hall (2003) kamen zu ahnlichen Resultaten fur die USA: Eine Verdoppe-

lung der Arbeitsplatzdichte wirde die durchschnittliche Arbeitsproduktivitat um 6% erhohen.®

Zudem konnte gezeigt werden, dass Ballungsrdume aufgrund ihrer Arbeitsmarktdichte
(Marktpotenzial) einen positiven Effekt auf die Stundenléhne haben. Unter der Standardan-
nahme, dass Arbeithehmende entsprechend ihrer Produktivitét entschadigt werden, erhalten
diese in produktiveren Gebieten auch hohere Nominallbhne. Melo und Graham (2009)
schétzten, dass eine Verdoppelung der Beschéftigungsdichte auf dem Arbeitsmarkt die
Stundenléhne um 1% und die Halbierung der Distanz zu anderen Produktméarkten sie um 3%
erhéhen kann.®

Nebst den Arbeitnehmern ist es auch fir die Arbeitgeber attraktiv, sich in Ballungsrdumen
niederzulassen. Zwar sind die Produktionskosten (z.B. Lohne) hoher als im Umland, daftr
kénnen die Firmen von produktiveren Arbeitskraften profitieren. Ballungsraume erzielen auch

Vgl. fur einen Ansatz in diese Richtung: Simmen et al. (2005), Die Alpen und der Rest der Schweiz - Wer zahlt,
wer profitiert?

Porter (1990), The Competitive Advantage of Nations; Porter (1998), Clusters and Competition S. 197f: ,geo-
graphic concentrations of interconnected companies, specialized suppliers, service providers, firms in related in-
dustries, and associated institutions (for example, universities, standards agencies, and trade associations) in
particular fields that compete but also cooperate®.

Rosenthal/Strange (2004), Evidence on the nature and source of agglomeration economies, S.12.
Ciccione/Hall (2003), Productivity and the Density of Economic Activity.

Melo/Graham (2009), Agglomeration Economies and Labour Productivity, S.43.
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dank einem vorteilhaften Branchenmix eine héhere Produktivitat. Je urbaner der Raum ist,
desto héher fallt sein Anteil an hochproduktiven Branchen (Energie- und Wasserversorgung,
der Chemie/Pharma-Bereich sowie die Finanz- und Uhrenbranche) aus. Im landlichen Raum
hingegen sind die Branchen mit der geringsten Produktivitat (Landwirtschaft, Gastgewerbe,
Baugewerbe) Uberdurchschnittlich vertreten. In den alpinen Tourismuszentren befindet sich
gar ein Drittel der Arbeitsplatze im Gastgewerbe.™

b) Kostenersparnisse und ,,wider benefits“

Verkehrsfragen spielen in der Diskussion um Ballungseffekte ebenfalls eine entscheidende
Rolle. Verbesserungen im Transportsystem reduzieren die Reisezeit und die Reisekosten
und erhdhen so den Zugang zu wirtschaftlichen Aktivitaten. In diesem Zusammenhang wird
auch von ,wider (economic) benefits“ gesprochen, da der Nutzen dieser Transportinvestitio-
nen in normalen Kosten-Nutzen-Schatzungen typischerweise nicht erfasst wird."* Bei Infra-
struktur- oder Transportinvestitionen entstehen positive Externalitaten. Diese sind besondere
fir den Dienstleistungssektor von Bedeutung.™?

Der Nutzen der verbesserten Erreichbarkeit und damit der Verdichtung besteht darin, dass
ein grosserer Arbeits-, Zulieferer- und Absatzmarkt entsteht; der Austausch innerhalb des
Ballungsraums wird gefordert und der Zugang zu wirtschaftlichen Aktivitaten erleichtert. Eine
positive Beziehung zwischen der zentralen Lage einer Region (zum Beispiel durch den An-
schluss an eine Hochgeschwindigkeitsbahnlinie) und dem wirtschaftlichen Wohlstand dieser
Region wurde in verschiedenen Studien belegt.™

c) Wissens-Spillovers

Es ist bekannt, dass besser ausgebildete Arbeitskréfte mehr verdienen. Nebst dieser privaten
Rendite aus Bildung gibt es auch eine soziale: Bildung kommt nicht nur dem Individuum zu-
gute, sondern durch positive Externalitdten auch der Gesellschaft. Marshall (1890) war der
Erste, der argumentierte, dass sozialer Austausch zwischen den Arbeitern, welche in dersel-
ben Industrie und an demselben Ort arbeiten, Lernmdglichkeiten schafft, welche die Produk-
tivitat erhéhen. Der ldeenaustausch mit besser ausgebildeten Mitarbeitenden erhdht den
individuellen Wissensstand.

Ebenso tragen auch Universitaten, welche Giberwiegend in Ballungsrdumen angesiedelt sind,
zum Wissens- und Innovationstransfer bei. Sie leisten einen wichtigen Beitrag zur Aus- und
Weiterbildung. Uberdies I6sen sie wirtschaftliche Effekte in der Region aus. Die Universitat

10 ECOPLAN (2012), Synthese Monitoring Landlicher Raum Schweiz, S. 35.

' Venables (2007), Evaluating Urban Transport Improvements.

2 Graham (2007), Agglomeration Economies and Transport Investment.

' Simmen et al. (2005), Die Alpen und der Rest der Schweiz - Wer zahlt, wer profitiert?
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St. Gallen beziffert fur das Jahr 2010 den durch sie ausgeltdsten Kaufkraftzufluss fur die Re-
gion mit 138 Mio. Franken, und die regionale Wertschopfung mit zirka 201 Mio. Franken.™

Exkurs zum Thema Braindrain:

Ballungsrdume ziehen als Universitats- und Fachhochschulstandorte auch Bildungswillige
aus dem Umland und dem landlichen Raum an. Es stellt sich die Frage, ob die Abwanderung
von gut ausgebildeten Personen aus dem landlichen Raum (,,Braindrain®) auch einen finanzi-
ellen Schaden fur die landlichen Rdume und einen Nutzen fir die BallungsrGume erzeugt,
der nicht bereits abgegolten oder beriicksichtigt ist:

Einerseits finanzieren die landlichen Raume in gewissem Sinn Vorleistungen fir die Ausbil-
dung (im Rahmen der Grund- und Mittelschulen) sowie Uber die Hochschulbeitrdge. Anderer-
seits verlieren sie durch die Abwanderung gut ausgebildete Arbeitskrafte.

Abbildung 2-1 stellt die regionale Abwanderung im Zeitraum zwischen Studienbeginn und -
abschluss dar. Die eingefarbten Fléachen zeigen den prozentualen Verlust zum Zeitpunkt ein
Jahr nach Studienabschluss im Verhaltnis zum Bestand vor Aufnahme des Studiums. Am
grossten, jeweils tber 20% der Hochschulabsolventen/innen im ersten Jahr nach dem Studi-
enabschluss, ist die Abwanderung im Mittelland, in der Ost- und Zentralschweiz sowie in den
Bergregionen der Kantone Graubiinden und Wallis sowie den Télern im Kanton Tessin. Netto
verzeichnen die landlich gepragten Kantone wie Appenzell Innerrhoden, Uri und Appenzell
Ausserrhoden mit einer Abwanderung von Uber 50% der jungen Hochqualifizierten den
grossten Verlust."

Fuhrt dieses Phanomen®® zu einem Ubermassigen resp. bisher nicht erfassten Nutzen der
Ballungsrdume?

Die Ballungsraume profitieren von gut ausgebildeten Arbeitskraften und den damit verbunden
Steuerertrédgen. Die héheren Einkommen von abgewanderten, gut ausgebildeten Personen
werden jedoch im Ressourcenausgleich erfasst und teilweise abgeschopft resp. ausgegli-
chen. Zudem belasten die Personen, solange sie Wochenaufenthalter sind, die 6ffentliche
Hand in den urbanen Kantonen, zahlen aber ihre Steuern im nicht-urbanen Heimatkanton,
auch wenn diese meist gering sind (Nebenverdienste). Die hohen Ausgaben der urbanen
Kantone fiir die Hochschulen werden durch die Beitrage anderer Kantonen nicht voll abge-

1 Universitat St. Gallen (2012), Regionalisierungsbericht der Universitat St. Gallen 2010.

*  BFS(2007), Regionale Abwanderung von jungen Hochqualifizierten in der Schweiz. S. 47ff.

* Ob man dies im engeren Sinn als Braindrain bezeichnen will, kann hier offen bleiben: Diese Personen
durchlaufen zwar oft ihre Mittelschulen in der Nahe ihres (landlichen) Wohnorts, aber sie werden priméar durch die
Hochschulausbildung (in den Ballungsraumen) — und damit zum Teil nach der Abwanderung - zu
Hochqualifizierten.
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golten: Bei diesen Beitragen wird bereits ein Abzug fur Wanderungsverluste vorgenommen.17
Diese Frage ist also bereits explizit diskutiert und beriicksichtigt worden. Zudem gilt bei-
spielsweise fur St. Gallen, dass sich trotz den guten Arbeitsmarktvoraussetzungen nur ein
geringer Teil der Studierenden der Universitat St. Gallen (15%) in der Arbeitsmarktregion St.
Gallen niederlasst.

Abbildung 2-1: Regionale Abwanderung im Zeitraum zwischen Studienbeginn und -
abschluss. Absolventenjahrgéange 1998-2004.

Nach MS-Regionen 3 Anzahl der Hochschulabsolventen,
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Quelle: BFS (2007), Regionale Abwanderung von jungen Hochqualifizierten in der Schweiz, S.49

Bei den Effekten des Braindrain handelt es sich grundséatzlich nicht um ein Phanomen der
strukturellen Lasten: Bei Wanderungsbewegungen spielt der Markt (Angebot und Nachfrage).
Sowohl Firmen als auch Individuen entscheiden aufgrund von Nutzeniiberlegungen, wo sie
ihren Standort errichten beziehungsweise ihre Arbeitskraft anbieten. So werden wirtschaftli-
che Gegebenheiten wie Arbeitsplatzmangel und fehlende berufliche Perspektiven in einer
Studie der Schweizerischen Arbeitsgemeinschaft fir die Berggebiete (SAB) als wichtige Ab-

Y JUV - Interkantonale  Universititsvereinbarung von 1997,  Erlauterungen dazu  gemass
http://www.edk.ch/dyn/14323.php. Erlduterung zu Art. 13 Abzug fiir hohe Wanderungsverluste: ,Die Experten
haben die Frage der Abwanderung von Maturanden und Maturandinnen aus Nichtuniversitéatskantonen (brain-
drain) gepruft und stellen fest, dass gewisse Kantone fur die Neuabsolventen und -absolventinnen als Arbeitsort
sehr attraktiv sind. Mangels entsprechender Statistiken ist es aber nicht méglich, diese Wanderungsbewegungen
systematisch zu bemessen. Die Experten haben deshalb in einer Querschnittsbetrachtung die kantonalen Matu-
randenanteile den Hochschulabsolventen und -absolventinnen gegenibergestellt. Daraus ergaben sich hohe
Wanderungsverluste fur drei Kantone; drei weitere Kantone weisen mittlere und weitere neun schwache Wande-
rungsverluste aus. Um die Anwendung des Abkommens zu vereinfachen, wird den sechs Kantonen mit der
héchsten Quote ein Abzug fir Wanderungsverluste gewahrt. Die Beitrage der Kantone Uri, Wallis und Jura wer-
den um zehn Prozent, jene der Kantone Glarus, Graubiinden und Tessin um flinf Prozent herabgesetzt. ,,


http://www.edk.ch/dyn/14323.php
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2.3

wanderungsgrunde genannt.18 Bei einer Befragung gaben 84% der riickkehrbereiten Perso-
nen ein interessantes Arbeitsplatzangebot als ziemlich bis sehr wichtige Voraussetzung fir
eine Rickkehr an. Zu denselben Abwanderungsgriinden kam auch eine Studie von Interface
fur die Zentralschweiz.

Wanderungsbewegungen werden ebenso wenig wie der Handel zwischen Kantonen oder
Standortkonkurrenz um Firmen direkt in der NFA beriicksichtigt: Hier handelt es sich um
Marktelemente, die zwar per se nicht abgegolten werden, die sich aber im Ressourcenpoten-
zial und somit im Ressourcenausgleich niederschlagen. Es wére nicht NFA-konform, diesen
Effekt anders zu behandeln als den Erfolg oder Misserfolg von Kantonen in der Politik der
Ansiedlung von Unternehmungen und Bevdlkerung. Interessant ware allenfalls eine genaue-
re Untersuchung der Finanzflisse rund um Hochschulabsolvent/inn/en (Kosten fir Hoch-
schulen, Kostendeckung bei ausserkantonalen Studierenden usw.).

Negative Ballungseffekte

Nebst den genannten positiven Effekten sind mit Ballungsrdumen auch folgende negative
Effekte verbunden.™

a) Uberlastungen der Infrastruktur

Die raumliche Dichte fiihrt auch zu Uberfiillungs- und Stauphanomenen. Uberlastungen be-
treffen insbesondere die Verkehrsinfrastruktur. Die Anzahl der im Jahr 2011 erfassten Stau-
stunden hat gegeniiber dem Vorjahr um rund 20 % auf 19'149 Stunden zugenommen.20 Zwei
Drittel davon sind auf Verkehrsiberlastung zuriickzufiihren. Die Staus bilden sich nicht nur,
aber Uiberwiegend auf relativ kurzen Abschnitten im Bereich der grossen Agglomerationen.*
So sind es auch die Ballungsraume Zirich und Genf, welche am haufigsten von Staus betrof-
fen sind. Praktisch auf allen Nationalstrassen rund um Zirich wurden 2011 taglich Verkehrs-
behinderungen infolge von Verkehrsuberlastungen registriert.

Aufgrund der grossen Anzahl von Arbeitsplatzen in den Ballungsraumen sind auch die Pend-
lerstrome in diese gross. Die Zupendler in die Gemeinden Lausanne, Bern oder Zirich ma-
chen schéatzungsweise 50% der Beschaftigten des 2. und 3. Sektors dieser Gemeinden

aUS.22

18

SAB(2003), Brain Drain in der Schweiz, S. 5 sowie Interface (2005), Human Capital in European Peripheral
Regions: Brain-Drain and Brain-Gain, S. 32fff.

19 vgl. auch den Uberblick tiber Herausforderungen fir den urbanen Raum samt statistischen lllustrationen in
Ecoplan (2012), Urbane Herausforderungen aus Bundessicht sowie Informationsstelle Raumkonzept Schweiz /

ARE (2012); Trends und Herausforderungen in der Raumentwicklung.
2 ASTRA (2012),Verkehrsentwicklung und Verfiigbarkeit der Nationalstrassen. S. 17.
2 BFS (2012), Legislaturindikatoren. Leitlinie 5 - Staubelastung auf dem Nationalstrassennetz.

2 ECOPLAN (2010), Mobilitatskosten in Stadten. S.5.
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b) Umweltprobleme

Mit Gutern, die knapp sind, muss haushalterisch umgegangen werden. Bei privaten Gitern
wird dies dadurch erreicht, dass derjenige, der sie nutzt, dafiir bezahlen muss. Wenn der
Preis sich verandert, zum Beispiel erhoht, ist dies ein Indiz fir erhdhte Knappheit, und es
wird nach Alternativen gesucht. Da hingegen Umweltnutzer nichts fiir das Gut Umwelt bezah-
len, funktioniert der Steuerungsmechanismus nicht oder unvollkommen. Es entstehen dabei
externe Kosten, die unbeteiligten Dritten (z.B. Larmgeschadigte) und/oder der Gesellschaft
(z.B. via Krankenkassenpramien) angelastet werden. Der Nulltarif der Umwelt fiihrt zu Uber-
nutzung. Die Wahrscheinlichkeit, dass externe Kosten auftreten und dass diese ein ins Ge-
wicht fallendes Ausmass annehmen, ist in der Regel umso grosser, je dichter die Wirt-
schaftssubjekte zusammen leben. Damit lasst sich er erklaren, warum die Umweltbelastung
in den Ballungsraumen grdsser ist als in den dinn besiedelten landlichen Raumen.?

Es gibt allerdings auch Grinde dafir, dass in landlichen Raumen Uberdurchschnittliche Um-
weltbelastungen durch den Verkehr zu verzeichnen sind, wie eine Studie zu sensitiven Ge-
bieten zeigt. Dabei spielt z.B. die Ausbreitung des Larms in engen Bergtélern oder die Be-
deutung visueller Beeintrachtigungen fir den Tourismus eine Rolle. 24

c¢) Hohe Standortkosten

Die grossen Nachfrage nach Boden und Immobilien in den Ballungsraumen und die damit
verbundenen hohen Preise fihren fir Unternehmen zu héheren Produktions- und fir Privat-
personen zu héheren Lebenshaltungskosten. Die durchschnittlichen Mietpreise von Mieter-
und Genossenschaftswohnungen sind in den stadtischen Gebieten 13% hoher als in landli-
chen.®

d) A-Stadt-Problematik

Die sogenannte A-Stadt zeichnet sich durch eine verstarkte Konzentration von sozial schwa-
chen Bevolkerungsgruppen (Alte, Auslander/-innen, Arbeitslose, Auszubildende, Ausgesteu-
erte usw.) aus. Die Kernstadte haben die finanziellen Lasten, welche mit dieser ,ungunstigen®
Bevolkerungsstruktur im Zusammenhang stehen, zu tragen. Die A-Stadt-Problematik betrifft
jedoch langst nicht nur die Zentren. Eine Studie der Universitat Zirich kommt zum Schluss,
dass die Innenstadt auch fir ,statushohe Personen zum Wohnen wieder attraktiv wird. Die
typischen A-Stadt Phanomene wiirden sich heute zunehmend an den Stadtrand verlagern.26

% Frey (1990), Stadtewachstum. Stadtewandel, S. 218-220

# Lieb/ Suter / Bickel (2006), Environmental costs in sensitive areas. S. 8fff.

% BFS (2013), Wohnverhaltnisse — Daten, Indikatoren. Mietpreise: nach Region.

% Heye/Leuthold (2006), Segregation und Umziige in der Stadt und Agglomeration Zirich
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3.1

3.2

Erfassung der Ballungseffekte in der NFA

Uberblick

Der Finanz- und Lastenausgleich im Rahmen der NFA besteht aus zweckfreien Mitteln, wo-
bei zwischen zwei Instrumenten — dem Ressourcenausgleich (Umverteilung von finanziellen
Ressourcen) und dem Lastenausgleich (Beitrag fiir Sonderlasten) — unterschieden wird.

e Der Ressourcenausgleich bezweckt die Umverteilung von finanziellen Ressourcen von
ressourcenstarken zu ressourcenschwachen Kantonen. Er basiert auf dem Ressourcen-
potenzial, welches die fiskalisch ausschépfbare Wertschépfung in einem Kanton beriick-
sichtigt und damit die Wirtschaftskraft eines Kantons widerspiegelt.

o Der Lastenausgleich bezweckt, unverschuldete und unbeeinflussbare Lasten der Kanto-
ne, die sich aus der strukturellen resp. rdumlichen Situation von Wirtschaft und Bevdlke-
rung ergeben, abzugelten. Der Lastenausgleich besteht aus einem geografisch-
topografischen und einem soziodemografischen Lastenausgleich. Wahrend der geogra-
fisch-topografische Lastenausgleich (GLA) schwergewichtig die durch eine diinne Besied-
lung und die topografischen Verhaltnisse bedingten Sonderlasten der landlichen Kantone
abgilt, kommt der soziodemografische Lastenausgleich (SLA) hauptsachlich den urbanen
Kantonen zugute, die aufgrund ihrer Bevdlkerungsstruktur und ihrer Zentrumsfunktion
Sonderlasten aufweisen.

Im Folgenden wird untersucht, inwiefern die oben erwahnten positiven und negativen Effekte
der Ballungsrdume im Ressourcen- und Lastenausgleich beriicksichtigt werden.

Wie stark diese Effekte bertcksichtigt resp. ausgeglichen werden, ist eine politische Frage
und muss letztlich mit Blick auf das Gesamtsystem entschieden werden, zu dem auch die
Aufgabenteilung Bund/Kantone sowie das Steuersystem (z.B. Anteile und Progression der
Bundessteuern) gehoren.

Beriicksichtigung durch den Ressourcenausgleich

Die Basis des Ressourcenausgleichs bildet der Ressourcenindex. Zur Bemessung der fiska-
lisch ausschépfbaren Ressourcen stiitzt sich der neue Ressourcenindex auf die Aggregierte
Steuerbemessungsgrundlage (ASG). Die ASG ist die Summe der steuerbaren Einkommen
und Vermdgen der nattrlichen Personen und Gewinne der juristischen Personen.

Folgende Effekte der Ballungsraume werden durch den Ressourcenausgleich abgedeckt:

e Clustereffekte/ Produktivitatsvorteile/ hohere Einkommen: Die Ballungsrdume sind
Wirtschafts-, Bildungs-, Gesundheits- und Kulturzentren mit den entsprechenden Arbeits-
platzen und mit der entsprechend hohen Anziehungskraft. Ein verbesserter Zugang zu In-
formationen, der dichtere Arbeitsmarkt, der bessere Zugang zu spezialisierten Dienstleis-
tungen sowie der Zugang zu genereller 6ffentlicher Infrastruktur in Ballungsraumen fiihren



Positive und negative Effekte von Ballungsraumen ECOPLAN

3.3

zu Produktivitdtsgewinnen und héheren Lohnen. Die Ballungsrdume verfiigen somit in der
Regel auch Uber eine grosse Anzahl starker Steuerzahler, sowohl natirliche als auch ju-
ristische Personen, und damit tiber ein grosses Volumen an Steuereinnahmen. Sofern gu-
te Steuerzahler ausserhalb der BallungsrAdume Wohnsitz nehmen, wird ihr Steuerpotenzial
dort im Ressourcenindex beriicksichtigt. Die unterschiedliche Wirtschaftskraft, gemessen
durch die ,Aggregierte Steuerbemessungsgrundlage®, wird somit in der NFA bertcksich-
tigt und durch den Ressourcenausgleich teilweise ausgeglichen: Die ressourcenstarken
Kantone zahlen zu Gunsten der schwachen in den Ressourcenausgleich ein.

Ebenso werden die Wissenskonzentration resp. der Braindrain im Ressourcenaus-
gleich bertlicksichtigt. Die Ballungsraume, welche hoch qualifizierte, gut verdienende Ar-
beitskrafte anziehen, zahlen aufgrund des dadurch héheren Ressourcenindexes in den
Ressourcenausgleich ein. Zudem wird der Braindrain in der Interkantonalen Vereinbarung
durch Abzlge bei den Beitradgen der Nicht-Hochschulkantone mitberi]cksichtigt.27

Die weiteren positiven Effekte von Ballungsrdumen wie Kostenersparnisse und ,wider
benefits® werden indirekt ebenfalls abgegolten. Sie fihren, ebenfalls zu Produktivitatsge-
winnen, welche wie oben erwahnt Uber den Ressourcenausgleich abgegolten werden.

Beriicksichtigung durch den Lastenausgleich

Kantone mit grossen Ballungsrdumen erhalten vor allem Zahlungen aus dem soziodemogra-
fischen Lastenausgleich (SLA). So erhielten im Jahr 2012 die urbanen Kantone wie z.B. Z{-

rich, Genf, Basel-Stadt, Waadt soziodemografische Ausgleichszahlungen in der H6he von
365 Mio CHF. In die Berechnung der soziodemografischen Sonderlasten fliessen die Indika-
toren Armut, Alter (Hochbetagte) und Auslander (ohne Nachbarstaaten) sowie der Kern-

stadtindikator (Gemeindegrdsse, Siedlungsdichte, Beschaftigungsquote) ein.

Folgende Effekte der Ballungsrdume werden somit durch den Lastenausgleich abgedeckt
und teilweise abgegolten:

Die A-Stadt-Problematik wird Uber die Indikatoren des soziodemografischen Lastenaus-
gleichs bericksichtigt. In diesen fliessen typische Indikatoren der A-Stadt-Problematik wie
Armut, Altersstruktur, Auslanderintegration ein.

Weitere aus der Gemeindegrdsse und Siedlungsdichte entstehende Lasten werden iber
den Kernstadtindikator abgegolten.

27

[[UAVARE Interkantonale Universitatsvereinbarung  von 1997, Erlauterungen dazu gemass
http://iwww.edk.ch/dyn/14323.php. Erlauterung zu Art. 13 Abzug fur hohe Wanderungsverluste.
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Nicht berlicksichtigte Ballungseffekte

a) Zentrumslasten

Im Unterschied zu den oben beschriebenen Sonderlasten werden die Zentrumslasten nicht
durch den NFA ausgeglichen (vgl. Abbildung 3-1). Die beiden Begriffe unterscheiden sich wie
folgt:28

e Sonderlasten der Zentren sind Gberdurchschnittlich hohe Lasten resp. Ausgaben zu
Gunsten der eigenen Bevdlkerung, welche den Zentren in Folge von strukturellen
Merkmalen entstehen, insbesondere der Zentrumsfunktion und der Bevdlkerungs-
struktur.

e Zentrumslasten hingegen sind Leistungen des Zentrums, von denen ausserkommu-
nale Nutzer profitieren (z.B. Kultur- und Freizeitangebote, 6ffentlicher Verkehr, Si-
cherheitsaufgaben, soziale Aufgaben), also Leistungen des Zentrums zu Gunsten
Auswartiger (Spillovers).” Ballungsraume mit ihren Kernstadten haben ebenfalls
Zentrumslasten zu tragen.

Zentrumslasten und Sonderlasten der Ballungsraume sind stark davon abhangig, welche
Aufgabenteilung und welche Finanzierungs- und Ausgleichssysteme in einem Kanton beste-
hen, ebenso spielen strukturelle Voraussetzungen eine Rolle. Die Abgeltung von Zentrums-
lasten (Spillovers) ist grundsatzlich anzustreben, da diese Spillovers eine Systemverzerrung
(Verletzung der fiskalischen Aquivalenz) darstellen; allerdings ist eine Mitsprache der Mitfi-
nanzierenden einzuhalten.

Fur den Ausgleich der Zentrumslasten (Spillovers) stehen verschiedene kantonale und kom-
munale Ausgleichssysteme zur Verngung.30 Die Abgeltung von Zentrumslasten sollte daher
gemass der Philosophie der NFA nicht Uber den Ressourcen- oder den Lastenausgleich der
NFA erfolgen, jedoch sieht die NFA die ,interkantonale Zusammenarbeit mit Lastenaus-
gleich® vor, und hierfur steht als Grundlage die Interkantonalen Rahmenvereinbarung zur
Verfiigung.**

% ECOPLAN (2010), Lasten der Stadte, S. 13 sowie ECOPLAN/Arn/Strecker (2010), Finanzierungs- und Lasten-

ausgleichsfragen in Agglomerationen, Abschnitt 5.2.

% ARE (2005), Themenkreis A9: Zentrumlasten, S.2.

% Fir detailliertere Angaben zum Ausgleich von Zentrumslasten vgl. Ecoplan / Arn / Strecker (2010), Finanzie-

rungs- und Lastenausgleichsfragen in Agglomerationen, S. 12ff. und Abschnitt 5.2 ff.

% Die NFA strebt unter anderem die Starkung der interkantonalen Zusammenarbeit an. Um den Kantonen die

Maoglichkeit zu geben, die interkantonale Zusammenarbeit mit Lastenausgleich auszubauen und NFA-konform
auszugestalten, wurde die Interkantonale Rahmenvereinbarung (IRV) ausgehandelt und mittlerweile durch alle
Kantone ratifiziert. Die IRV trat am 11. Mai 2007 in Kraft und stellt die erforderlichen Grundlagen zur Verfligung.
Der Bund kann die Kantone in folgenden Bereichen zur Zusammenarbeit mit Lastenausgleich verpflichten: a)
Straf- und Massnahmenvollzug, b) Kantonale Universitaten, c) Fachhochschulen, d) Kultureinrichtungen von
Uberregionaler Bedeutung, e) Abfallbewirtschaftung, f) Abwasserreinigung, g) Agglomerationsverkehr, h) Spit-
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Abbildung 3-1: Abgrenzung zwischen Sonderlasten und Zentrumslasten
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b) Weitere nicht direkt bertcksichtigte Effekte

In der NFA ist kein umfassender Ausgleich samtlicher Kosten-, Nutzen- und Zahlungsstréme
zwischen verschiedenen Kantonen oder Regionen resp. Regionstypen beabsichtig'[.33 Daher
gibt es eine Reihe von Phanomenen, die direkt oder indirekt auch mit Ballungseffekten zu tun
haben, die in der NFA nicht bertcksichtigt sind:

1. Die Uberlastung der Infrastruktur und die Umweltprobleme der Ballungsraume werden
nicht direkt abgegolten. Diese werden aber auch in den landlichen Gebieten nicht erfasst.
Sofern sie zu Sonderlasten fiihren, werden sie allerdings im Lastenausgleich beriicksich-

tigt.

zenmedizin und Spezialkliniken, i) Institutionen zur Eingliederung und Betreuung von Invaliden. Die IRV regelt
wichtige Grundséatze der interkantonalen Zusammenarbeit, welche auch ausserhalb der neun erwahnten Berei-
che angewendet werden. Seit Anfang 2010 ist eine interkantonale Kulturlastenvereinbarung in Kraft. Mit dieser
Vereinbarung regeln die Kantone AG, LU, UR, ZG und ZH die Verteilung der Kosten fir Uberregionale Kulturein-

richtungen in den Kantonen LU und ZH.

¥ Urspriingliche Quelle: NFA Faktenblatt 7: Lastenausgleich des Bundes, S. 8. Begriffe Sonderlasten/Spillovers
durch Ecoplan eingefugt.

% vgl. fiir einen Ansatz in diese Richtung: Simmen et al. (2005), Die Alpen und der Rest der Schweiz - Wer zahlt,

wer profitiert?
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Die Unterschiede in den Standortkosten, der Kaufkraft und den Lebenshaltungskos-
ten werden ebenfalls nicht direkt beriicksichtigt. Weiter werden unterschiedliche Umwelt-
faktoren, welche fir die Lebensqualitat eine Rolle spielen (Larm- und Luftbelastung,
Aussicht oder allgemeiner: Ecosystem Services) nicht beriicksichtigt. Auch hier werden
sie allerdings im Lastenausgleich bertcksichtigt, falls sie zu Sonderlasten fihren.

. Diese Unterschiede kénnen auch dazu fuhren, dass die Kosten fir die Leistungen der

offentlichen Hand unterschiedlich ausfallen, weil in Ballungsraumen die Personal- und Inf-
rastrukturkosten fir die gleiche Leistung hdher sind (héhere Lebenshaltungskosten sind
i.d.R. mit héheren Lohnen fir vergleichbare Qualifikationen verbunden). Damit kdnnen die
Ballungsraume unter Umsténden aus einem ,Ressourcenfranken® nicht die gleiche o6ffent-
liche Leistung erzeugen wie die landlichen Gebiete. Diese ,unterschiedliche Kaufkraft
des Ressourcenpotenzials® fir die Leistungen von Kantonen und Gemeinden wird im
Ressourcenausgleich nicht beriicksichtigt; im Lastenausgleich kdnnen sich die Kostenun-
terschiede allerdings unter Umstanden teilweise als Sonderlasten zeigen und dort in die
Abgeltungen einfliessen.

. Ebenfalls nicht direkt berlcksichtigt werden Bundesbeitrége (z.B. Landwirtschaft, 6ffent-

licher Verkehr), aber auch Bundesausgaben fur Personal und Beschaffungen (die u.U.
starker auf Ballungsraume fokussiert sind) sowie Bundesertrage® (z.B. hohere Einnah-
men aus den Ballungsrdumen bei den Bundessteuern). Nicht erfasst sind auch Nutzen
aus der Ubernahme von Aufgaben durch den Bund, welche alle regional und beziiglich
Raumtypen unterschiedlich ausfallen kénnen. Es bestehen in diesem Bereich zahlreiche
bedeutende (implizit oder explizit regional ausgerichtete) Umverteilungsmechanismen.35
Beispielsweise werden durch verschiedene Politiken fiir den landlichen Raum®, aber
auch durch die Agglomerationspolitik (Beispiel: Beitrage aus dem Infrastrukturfonds) Zah-
lungen getatigt, die sich in verschiedenen Raumtypen unterschiedlich auswirken.

. Wie bereits erwahnt werden auch weitere marktwirtschaftliche Effekte und sog. pekuni-

are Externalitdten nur indirekt Uber den Ressourcen- und den Lastenausgleich bertick-
sichtigt, z.B. Zahlungsstrome durch Einkaufe, Beschaffungen, Handel und Tourismus tber
die Kantonsgrenzen hinweg. Generell ist die NFA auf die heutigen Kantonsgrenzen aus-
gerichtet, wahrend sich viele wirtschaftliche Effekte in funktionalen Raumen wie z.B. den
Handlungsrdumen (geméass Raumkonzept Schweiz) oder den (z.T. interkantonalen oder
gar internationalen) Agglomerationen abspielen und zu Spillovers fihren, die in der NFA
nur begrenzt erfasst werden.

34

35

36

Das Bundessteuersubstrat fliesst in die Berechnungen zum Ressourcenausgleich ein, jedoch werden die hdhe-
ren Beitrdge an die Bundeskasse durch die Wirtschaftssubjekte der ressourcenstarken Kantone nicht im Sinne
einer Globalbilanz verrechnet.

Vgl. auch: Simmen et al. (2005), Die Alpen und der Rest der Schweiz - Wer zahlt, wer profitiert?

Zum Beispiel Forderung der Berggebiete und weiterer landlicher Regionen durch die Neue Regionalpolitik
(NRP). Vom Wirkungsgebiet ausgenommen sind — sofern nicht andere Regionen von Massnahmen profitieren -
die Grossagglomerationen Zirich, Basel, Bern, Lausanne und Genf, sowie die urbanen Kantone Ziirich, Zug, So-
lothurn, Basel-Stadt, Basel-Land, Aargau und Genf.
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4.1

Fazit

Wichtigste Erkenntnisse

Aus der Literaturrecherche und der Beurteilung im Lichte der NFA lasst sich folgendes Fazit
ziehen.

e Es gibt bedeutende Vorteile von Ballungsgebieten; dies zeigt sich nicht zuletzt daran,
dass diese tendenziell starker wachsen als landliche Regionen; es gibt allerdings auch
Nachteile (u.a. Stau, Umweltbelastungen, A-Stadt-Problematik).

¢ Die Vorteile wirken sich in Form hoherer Produktivitéat und damit hdherer Lohne und hohe-
rer Gewinne aus. Diese werden im Ressourcenausgleich bereits erfasst; eine separate Er-
fassung ware somit eine Doppelzahlung. Uberdies wird ein Teil der der Produktivitatsge-
winne am Wohnort besteuert, der auch ausserhalb der Ballungsraume liegen kann. Wie
stark diese Effekte im Ressourcenausgleich berticksichtigt resp. ausgeglichen werden sol-
len, ist eine politische Frage.

e Die Nachteile werden im Prinzip bei den Sonderlasten (soziodemografischer Lastenaus-
gleich) erfasst. Wie der Wirkungsbericht des Bundesrates allerdings zeigt, vermégen die
Ausgleichszahlungen fir die Bevolkerungsstruktur (SLA A-C) nur 12% und der Kernstadt-
indikator 5% der gesamten soziodemografischen Sonderlasten abzudecken.*’

o Die Zentrumslasten werden in der NFA nicht abgegolten, es bestehen jedoch sowohl auf
interkantonaler, kantonaler als auch auf interkommunaler und regionaler Ebene Aus-
gleichsmodelle.

e Zahlreiche weitere Effekte, die aber nicht direkt mit den identifizierten Ballungsvor- und
nacheilen zu tun haben, werden von der NFA bewusst nicht oder nur indirekt Uber den
Ressourcenausgleich erfasst.

Im Sinne eines gerafften Gesamtiuberblicks zeigen die folgenden Abbildungen nochmals die
wichtigsten Erkenntnisse. Fur Erlauterungen wird auf die obenstehenden Texte verwiesen.

% Bundesrat (2010), Wirksamkeitsbericht des Finanzausgleichs zwischen Bund und Kantonen 2008-2011, S. 76.
Auch im geografisch-topografischen Lastenausgleich erfolgt nur eine teilweise Abgeltung der Sonderlasten, al-
lerdings fallt diese mit rund 22% prozentual héher aus.
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Abbildung 4-1:

Hauptséachliche Ballungseffekte und deren Beriicksichtigung in der NFA
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Abbildung 4-2: Weitere Finanzstréme und deren Beriicksichtigung in der NFA
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4.2

Offene Fragen

Aus unserer Sicht konnten die Hauptfragen in dieser Kurzstudie gentigend geklart werden.
Zwei Fragen kdnnten allerdings vertieft werden:

Braindrain: Beim Aspekt ,Braindrain“ ware eine vertiefte Untersuchung Uber die Finanz-
flisse im Zusammenhang mit Hochschulabsolvent/inn/en interessant. Dabei kdnnten u.a.
die heutigen Finanzierungsregeln und Kostendeckungsgrade sowie die Beriicksichtigung
der Standortnutzen und der Abzlgen fir die Wanderungsbewegungen analysiert werden
(vgl. Ausfiihrungen im Exkurs unter 1.1.1c).

Kostenunterschiede fur offentliche Leistungen: Die Auswirkungen sowie die Mdglich-
keiten, die Vor- und die Nachteile einer Beruicksichtigung der ,unterschiedlichen Kaufkraft
des Ressourcenpotenzials“ (und damit der vermutlich héheren Personal- und Infrastruk-
turkosten fur die Leistungen von Kantonen und Gemeinden in Ballungsraumen) kénnten
genauer abgeklart werden (vgl. dazu 3.4b), Ziffer 3).

Uber den Rahmen des gestellten Themas hinaus gingen umfassendere Untersuchungen

Uber die Finanzflisse. in urbane resp. landliche Gebiete. Die NFA hat sich bewusst auf die
teilweise Abgeltung bestimmter Haupteffekte (Ressourcen und Sonderlasten) konzentriert
und weitere Disparitdten Uber die Aufgabenteilung sowie tUber Bundesbeitrage aufgefangen.

Falls man das Thema ausweiten und eine umfassendere Finanzfluss- resp. eine Kosten-
Nutzen—AnaIyse38 erstellen mochte, kdnnten Themen untersucht werden wie

Zentrumslasten
Umweltbelastungen und deren Folgekosten
Unterschiedliche Lebenshaltungs- resp. Standortkosten und -qualitaten

Bundesbeitrage, Bundesausgaben und Ertrdge aus Bundessteuern und —abgaben sowie
Nutzen aus der Ubernahme von Aufgaben durch den Bund

Markwirtschaftliche Finanzstréme durch Handel und Tourismus Uber die Kantonsgrenzen
hinweg.

38

Fir methodische Anséatze und Teilergebnisse vgl. z.B.: Simmen et al. (2005), Die Alpen und der Rest der
Schweiz - Wer zahlt, wer profitiert?
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