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Neue Wege Iin der
Zweitwohnungspolitik
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Zusammenfassung — Neue Wege in der Zweitwohnungspolitik

0 Zusammenfassung
0.1 Ziele des vorliegenden Berichts

Mit diesem Bericht werden auf Basis einer eingehenden Analyse Vorschldge fiir eine
nachhaltige Zweitwohnungspolitik von Bund, Kanton und Gemeinden zur Diskussion
gestellt. Als nachhaltig wird eine Zweitwohnungspolitik erachtet, die einerseits der Volks-
wirtschaft Graubliindens die Wertschépfung aus dem Zweitwohnungsbau weiterhin ermég-
licht und gleichzeitig die Attraktivitdtsverringerung der Destinationen durch den Zweitwoh-
nungsbau eliminiert. Zu diesem Zweck werden folgende Fragen geklart:

— Welche Bedeutung haben die Zweitwohnungen fur die Bandner Volkswirtschaft?

— Welche Mdéglichkeiten bestehen, um die Zweitwohnungsentwicklung in die gewollte
Richtung zu steuern?

— Welche Ldsungen soll die Politik im Bereich der Zweitwohnungen zur Umsetzung

prifen?

Ziel des Wirtschaftsforums ist es, einen politischen Dialog zu den formulierten Vorschla-
gen auszulésen und mit dem vorliegenden Bericht Daten, Fakien und Argumente fir die
notwendige Diskussion zu unterbreiten.

0.2 Zweitwohnungssituation in Graubiinden

Die Analyse der Ausgangslage in Kapitel 2 des Berichts kann wie folgt zusammengefasst
werden:

— Typische Tourismusdestinationen in Graubliinden weisen heute Anteile von 60% —
75% Zweitwohnungen am Gesamtwohnungsbestand auf. Von den Zweitwohnungen
sind ca. 10% im Eigentum von einheimischen Personen.’

— Der Wohnungsbestand in Graubiinden wuchs 1992 — 2001 gleich schnell wie der
Wohnungsbestand in der Schweiz mit knapp 1.2% pro Jahr. Zwischen 2001 und
2005 lag der Zuwachs aufgrund einer Reihe von beglinstigenden Faktoren etwas
hoher. In den touristischen Regionen entféllt nahezu das ganze Wachstum auf das
Segment der Zweitwohnungen. Ca. 10 — 20% der neu geschaffenen Zweitwohnun-
gen werden durch ausléndische Staatsangehdrige erworben.

1 Zegg/ Dietz, 1998

Wirtsc huﬂsﬂiru}u 1

Graubiinden



Zusammenfassung — Neue Wege in der Zweitwohnungspolitik Il

Der Zweitwohnungsmarkt konzentriert sich in Graublinden auf bestimmte Destinati-
onen und weist grosse Marktpreisunterschiede je nach Destination auf. Entspre-
chend ist die Ausgangslage beziiglich der Zweitwohnungsproblematik je nach Desti-
nation sehr unterschiedlich.

Graubiinden bzw. einzelne Destinationen in Graublinden verfligen Uber eine starke
Wettbewerbsfahigkeit im Zweitwohnungsmarkt, was die Erzielung von im internatio-
nalen Vergleich hohen Preisen fir Wohnflache und Bauland erméglicht.

Szenarien des Bundes gehen von einem mittel- bis langfristigen Wachstum der
Zweitwohnungen in der Schweiz von 0.8 — 0.9% pro Jahr aus.

Das Bauvolumen im Zweitwohnungsbau betragt schatzungsweise 15 — 20% des ge-
samten Bauvolumens in Graubunden.

Knapp 10% des gesamten BIP im Kanton Graubiinden werden durch die Eigenti-
mer der Zweitwohnungen aufgebracht.

Das Steueraufkommen der Zweitwohnungseigentiimer mit Wohnsitz ausserhalb des
Kantons ist von hoher wirtschaftlicher Bedeutung fur den Kanton Graubinden. In ty-
pischen Tourismusdestinationen entsprechen die Steuereinnahmen von den Zweit-
wohnungseigentimern etwa einem Drittel der Gesamtsteuereinnahmen der Ge-
meinde.

Aus dieser zusammenfassenden Beschreibung der Bedeutung des Zweitwohnungsge-
schéfts fur Graubinden kdnnen folgende Schlisse gezogen werden:

0.3

Das Zweitwohnungsgeschaft ist im volkswirtschaftlichen Sinn ein Exportgeschaft
und ist deshalb zu den Wirtschaftsmotoren Graublindens zu zahlen.

Aufgrund verschiedener Rahmenbedingungen weist Graubiinden zur Zeit eine ho-
he Wettbewerbsfahigkeit im Zweitwohnungsgeschift auf, die wirtschaftlich inte-
ressante Potentiale bieten kann.

Das Zweitwohnungsgeschaft ist, bezogen auf das wirtschaftliche Volumen, einer
der bedeutendsten Wirtschaftsbereiche in Graubinden.

Vom Zweitwohnungsgeschéaft profitieren verschiedene Branchen (z.B. Immobi-
lienwirtschaft, Tourismuswirtschaft) mit unterschiedlichen Geschiftsmodellen
(z.B. Bau, Betrieb).

Eine erfolgreiche wachstumsorientierte Wirtschaftspolitik in Graubiinden
muss das Zweitwohnungsgeschift beriicksichtigen.

Problem- und Zielformulierung

Die aktuelle kritische Diskussion zur Zweitwohnungsentwicklung zeigt, dass der Zweitwoh-
nungsbau (trotz den offensichtlichen volkswirtschaftlichen Vorteilen) verschiedene uner-
wilinschte Effekte (z.B. Abnahme der vermietbaren Betten, hohe Wohnungspreise fir Ein-
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Zusammenfassung — Neue Wege in der Zweitwohnungspolitik 1]

heimische, Umnutzung von Hotels in Zweitwohnungen, Zersiedelung und Landverbrauch,
Geisterort-Atmosphére) nach sich zieht, die insbesondere die Nachhaltigkeit der Wert-
schopfungsfliisse in den Destinationen in Frage stellen.

Insgesamt erweist sich die Gefahr der Verschlechterung der touristischen Attraktivitat
der Destinationen aus volkswirtschaftlicher Sicht als das Grundproblem des voranschrei-
tenden Zweitwohnungsbaus. Graubiinden hat demnach nicht ein Zweitwohnungsprob-
lem, sondern vielmehr ein Destinationsproblem. In Abb. 1 werden die Wirkungszusam-
menhange aus dem Zweitwohnungsbau schematisch vereinfacht dargestellt.

— Ein wertschoépfender Kreislauf, der Gastefrequenzen, Wertschépfung und Investi-
tionen auslést und damit die touristische Attraktivitat der Destination erhdht.

— Ein wertvernichtender Kreislauf mit den eingangs erwéhnten Effekten von Land-
schaftsverbrauch, ,Geisterorten und Umnutzung von Hotels.

Abb. 1: Hauptkreisldufe aus der Bautitigkeit von Zweitwohnungen

Aktuelle demografische und wirtschaftliche
Voraussetzungen erzeugen langerfristige
Zweitwohnungsnachfrage

Bau von
Zweitwohnungen

Touristische Angebote
(Bergbahnen Gastronomle

Fehlende
Tourismusfrequenzen und
Zweitwohn zunehmeRde Unterschiede
verlieren die Immobilien in zwischen\Spitzen- und
Zweitwol ungselgentumer der Destination markant/an Basisnachfrage
eren ein

ommerziell erfolgreiches
Wirtschaften der
Tourismusanbieter

wertvernichtender
Kreislauf
(lose-lose)

wertschopfender
Kreislauf
(win-win)

Dfuck auf Umnytzung
der kommerziellen

Touris i A ! H . L
(Gekrauch) °
——

Wenn der wertschépfende Kreislauf l4uft, wird automatisch auch der Aktuelle ungiinstige
wertvernichtende Kreislauf angetrieben. Lauft der wertvernichtende Wettbewerbs-
Kreislauf ohne Korrektur, wird er dazu fuhren, dass der bedingungen fiir die
wertschopfende Kreislauf ,abgewtrgt wird (= Gefahrdung der Tourismuswirtschaft
Nachhaltigkeit). in der Schweiz
erhéhen den
Schlussfolgerung: Um den wertschopfenden Kreislauf zu erhalten, Umnutzungsdruck
muss der wertvernichtende Kreislauf ,kontrolliert* werden. zusitzlich

Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Der wertschépfende Kreislauf schafft fir alle Akteure der Destination (z.B. Zweitwohnungs-
eigentimer, Gemeinde, Einheimische) Vorteile, also eine Win-win-Situation. Auch der wert-
vernichtende Kreislauf wirkt sich auf alle Akteure aus. Im Unterschied zum wertschépfen-
den Kreislauf schafft dieser langfristig nur Verlierer, also eine Lose-lose-Situation. Weil

— der wertvernichtende Kreislauf vom wertschépfenden angetrieben wird und
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Zusammenfassung — Neue Wege in der Zweitwohnungspolitik v

— die relative Bedeutung des wertvernichtenden Kreislaufs im Vergleich zum wert-
schopfenden Kreislauf Gber die Zeit ansteigt,

ist die Gefahr systemimmanent, dass — je langer die beiden Rader sich drehen — der
wertvernichtende Kreislauf liberhand gewinnt. Das bedeutet, dass der ,,unkontrollier-
te“ Zweitwohnungsbau, trotz erheblichem volkswirtschaftlichem Nutzen, wirtschaft-
lich nicht nachhaltig ist.

Abgesehen von den notwendigen landschaftlichen Voraussetzungen wird die Entwicklung
einer Tourismusdestination primér vom ,kommerziellen Kern“ angetrieben. Es handelt sich
dabei um die Hotellerie, die Bergbahnen, den Handel usw. Je attraktiver die von diesem
Kern angebotenen Dienstleistungen und Infrastrukturen sind, desto attraktiver ist die Tou-
rismusdestination. Auch Zweitwohnungseigentiimer suchen sich attraktive Tourismusdesti-
nationen aus und sind bereit, an attraktiven Standorten (mit intaktem touristischen Leben
= kommerzieller Kern) deutlich héhere Preise zu bezahlen (vgl. Abb. 2).

Abb. 2: Schematische Darstellung einer Tourismusdestination

usw. Grosshandel

A B
&
&

&
o ook | e

/

e e =

2
[} % somesor A
)
)

B, o
© ﬁ\:.» ~Kommerzieller Kern“ A

Wohnbevélkerung ﬁ ﬁ ﬁ Zweitwohnungen
»Nicht kommerzielle Beherbergung* /

Immobilienwirtschaft

-

Schulen Spitéler .
»Zulieferer Bauwirtschaft

Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Es gilt demnach im Rahmen einer wertschépfungsorientierten Zweitwohnungspolitik nicht
nur die Entwicklung der Zweitwohnungen, sondern die Entwicklung der Gesamtdestination
als Zielmassstab anzuwenden.

Wirtschaftsforum
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Zusammenfassung — Neue Wege in der Zweitwohnungspolitik \%

Betrachtet man die Entwicklungstrends in verschiedenen Blindner Destinationen, ist festzu-
stellen, dass diese heute an einem Scheidepunkt zwischen einem ,Ausstieg aus dem kom-
merziellen Tourismus® (= Konzentration auf Zweitwohnungen) und der ,Wiederbelebung
der kommerziellen Aktivitdten der Destination” (= Erstellung und Ansiedlung neuer Hotels)
stehen. Beide Wege sind denkbar. Aus einer wertschdpfungsorientierten Sichtweise stellt
die Wiederbelebung offensichtlich die attraktivere Variante dar.

Es stellt sich nun die Frage, welche Massnahmen der Destinations- bzw. Zweitwohnungs-
politik die Entwicklung in Richtung einer ,kommerziell lebensféhigen Destination“ optimal
unterstitzen.

0.4 Strategische Stossrichtungen fiir die Zweitwohnungspolitik

Die folgende Abbildung gibt einen Uberblick tiber die Ziele, die Problemstellungen und die
daraus abgeleiteten méglichen strategischen Stossrichtungen fiir die Zweitwohnungspolitik
in Graubinden.

Abb. 3: Ubersicht strategischer Stossrichtungen

4 N\
Ausgangslage: Bestehende Nachfrage nach Zweitwohnungen

ermoglicht eine markante Wertschépfung im Kanton Graubiinden
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Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Wie Abb. 3 zeigt, sind im Umgang mit den unerwiinschten Effekten des Zweitwohnungs-
baus verschiedene Stossrichtungen denkbar. Die Beschrédnkung des wertschépfenden
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Zusammenfassung — Neue Wege in der Zweitwohnungspolitik \

Kreislaufs (vgl. Abb. 2) soll dazu flihren, dass auch der wertvernichtende Kreislauf gestoppt
wird. Zu diesem Zweck stehen grundsatzlich das Verbot oder eine finanzielle Belastung des
Zweitwohnungsbaus als Instrumente zur Auswahl. Eine volkswirtschaftlich attraktivere L&-
sung — als die Beschrankung des wertschépfenden Kreislaufs — wére, gezielt nur die uner-
winschten Effekte zu neutralisieren. Dazu stehen Ausgleichs- und Lenkungsstrategien zur
Verfligung.

Im Folgenden werden diese denkbaren Stossrichtungen konkretisiert und bezlglich der
Anwendbarkeit in den Bindner Destinationen beurteilt.

Strategische Stossrichtung ,Beschréankung*

Grundsétzlich kann eine Beschrénkungsstrategie die Dampfung des Neubaus, das Beibe-
halten des Status Quo oder sogar den Riickbau der Zweitwohnungen anstreben. Dazu
sind verschiedene Instrumente denkbar:

— Beschrankung Zweitwohnungsbaus, indem der Bau von Zweitwohnungen bewilli-
gungspflichtig gemacht und an bestimmte Kriterien gekniipft wird:
» Festlegung jahrlicher Kontingente fiir den Neubau von Zweitwohnungen.
» Festlegung eines absoluten Gesamtplafonds fiir die Zweitwohnungsflachen in
der Destination.
» Festlegung von maximalen Zweitwohnungsquoten bezogen auf den Gesamt-
wohnungsbestand.
= Festlegung von hohen Erstwohnungsquoten pro gebautem m? BGF.
» Festlegen einer absoluten maximal erstellbaren Zweitwohnungsflache pro
Jahr.
" USW.
— Beschrankung des Zweitwohnungsbaus Gber Bauvorschriften und Zonenplane.
— Beschrankung des Zweitwohnungsbaus lber finanzielle Anreize.

Je nach Instrument sind unterschiedliche Wirkungen zu erwarten. Die Vorteile einer Be-
schrdnkung des Zweitwohnungsbaus bestehen im Erhalt der Attraktivitat der Destination
und sind offensichtlich. Nachteile kénnen entstehen, wenn folgende Herausforderungen
nicht gemeistert werden kénnen:

— Ruckgang des Bauvolumens und des davon profitierenden Wirtschaftssektors
(Bauwirtschaft, Banken, Immobilienwirtschaft, Treuhand usw.).

— Vernichtung der Immobilienwerte durch die Beschrankung der Umwandlungsmég-
lichkeit von bestehenden Immobilien (Hotels, Erstwohnungen, Gewerbeliegenschaf-

ten) in Zweitwohnungen.

Sofern eine Destination bereit ist, auf die Wertschépfung aus dem Neubau von Zweitwoh-
nungen bzw. auf einen Teil davon zu verzichten und sich deshalb fiir eine rigorose Ein-
schrankung bzw. Quotenregelung auf dem Bestand entschliesst, musste darauf geachtet

Wirtsc huﬂsﬂiru}u 1

Graubiinden



Zusammenfassung — Neue Wege in der Zweitwohnungspolitik Vil

werden, dass die einzelnen Immobilienmarkte (Erst- und Zweitwohnungen, Gewerbe) nicht
voneinander getrennt werden. Das heisst, die Umnutzung von bestehendem Eigentum (z.B.
Erstwohnungen, Hotels) muss weiterhin mdglich sein. So kann trotz Zweitwohnungsbe-
schrankung der Wert der bestehenden Liegenschaften gehalten und aufgrund der Ange-
botsverknappung tendenziell erhéht werden.

Strategische Stossrichtung ,Finanzielle Lenkung*

Mit den in der heutigen Diskussion oft auftretenden Ideen von Zweitwohnungsverboten wird
einerseits angestrebt, das Erfolgsprodukt ,Zweitwohnungsverkauf‘ einzuschrénken, ande-
rerseits aber kein Beitrag an die Losung des Grundproblems - die Erhaltung der Attraktivitat
des kommerziellen Kerns und damit der Destination - geleistet.

Ein mdglicher Beitrag an die Lésung beider Probleme wére allenfalls die Einfihrung von
»Lenkungsabgaben® als Alternative zu Zweitwohnungsverboten. Wenn man statt Ver-
bote und Gebote Uber marktwirtschaftliche Anreize (Lenkungsabgaben) die Zweitwoh-
nungsentwicklung steuern wiirde, kénnte man von einem zumindest teilweise selbst regulie-
renden System profitieren und mit den durch Lenkungsabgaben generierbaren Mitteln al-
ternative Entwicklungsméglichkeiten fur die Destination schaffen.

Um mit der Einfiihrung einer Lenkungsabgabe mdglichst keinen zusatzlichen administrati-
ven Aufwand auszulésen, empfiehlt es sich, die Lenkungsabgabe auf ein bestehendes Sys-
tem aufzubauen. Zu diesem Zweck bietet sich beispielsweise die bestehende kommunale
Liegenschaftssteuer an.

Die untenstehende Abbildung zeigt, dass in typischen Tourismusgemeinden mit hohem
Anteil Zweitwohnungen mit einer Lenkungsabgabe im Umfang von 3.5 Promille auf Zweit-
wohnungen finanzielle Mittel im Umfang von ca. 1 — 4 Mio. je nach Gemeinde generiert
werden kdnnten.

Abb. 4: Einnahmeerwartungen bei Einfiihrung einer Lenkungsabgabe von 3.5 %, auf Basis
der Liegenschaftssteuer fiir Zweitwohnungen (= Wohnungen von beschrankt steu-

erpflichtige Personen)

Arosa Laax Davos Klosters St. Moritz
Potenzielle Ertréage aus einer in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF
Lenkungsabgabe
Steuerwert Zweitwohnungen 505.2 451.6 1'081.3 609.1 962.1
Aktueller Liegenschaftssteuersatz 0.05% 0.10% 0.00% 0.05% 0.05%
Neuer Liegenschaftssteuersatz fur
Zweitwohnungen (Lenkungsabgabe) 0.35% 0.35% 0.35% 0.35% 0.35%
Zusatzliche Ertréage aus einer
Lenkungsabgabe auf Zweitwohnungen 1.52 1.13 3.78 1.83 2.89
Verwendung der Mittel aus der in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF
Lenkungsabgabe
Aktuelle Einnahmen aus der Einkommens-
und Vermoégenssteuer 7.69 3.18 35.33 11.19 25.61
Aktueller Steuersatz Vermoégens- und
Einkommenssteuer naturliche Personen 90.0% 71.3% 103.0% 90.2% 80.0%
Potenzieller Steuersatz Vermégens- und
Einkommenssteuer bei vollstédndiger
Umverteilung der Lenkungseinnahmen 72.3% 46.0% 92.0% 75.5% 71.0%

Quelle:

Wirtschaftsforum Graubliinden / Steuerverwaltung Kanton Graublnden
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Zusammenfassung — Neue Wege in der Zweitwohnungspolitik VIl

Die Einflihrung einer Lenkungsabgabe flihrt einerseits zu einer Verteuerung der Zweitwoh-
nungen und damit zu einem angestrebten (zum Teil auch psychologisch bedingten) dadmp-
fenden Effekt auf die Zweitwohnungsnachfrage und einem etwas héheren Druck zur Ver-
mietung von Zweitwohnungen. Andererseits ergeben sich aufgrund der Lenkungseinnah-
men verschiedene Spielformen und Potenziale fiir die Gemeinden bei der Verwendung der
Mittel:

— Einsatz der Lenkungseinnahmen fiur eine allgemeine Steuersenkung zur
= Verbesserung der Steuerattraktivitét fur Pendler und Alterswohnen
» Verbesserung der Kaufkraft der Steuerzahler
— Einsatz der Lenkungseinnahmen in einem Fonds fiir die Entwicklung des kom-
merziellen Kerns

— Zuweisung der Lenkungseinnahmen an den allgemeinen Staatshaushalt

Aus einer wachstumsorientierten Sichtweise ist die Umverteilung der Mittel iiber eine
Steuersenkung zu favorisieren. Einerseits wird dadurch sichergestellt, dass die Steuer-
quote nicht erhéht wird und andererseits kdnnen Fehlallokationen méglichst vermieden
werden. Auf jeden Fall zu verhindern ist die Zuweisung an den allgemeinen Staatshaushalt
ohne besonderen Verwendungszweck. Diese Praxis wirde dem Ziel der Destinationsent-
wicklung nicht gerecht, da zu viele Gefahren fir eine ,zweckfremde® Verwendung der Mittel
bestlnde.

Aus Sicht der Gemeinden/Destinationen verspricht die Einfihrung einer Lenkungsabgabe
interessante alternative Standortentwicklungspotenziale. Insbesondere weist die Len-
kungsabgabe auch ein attraktives Potenzial als Alternative zu drohenden Zweitwoh-
nungsverboten auf und kénnte so ein Mittelweg zwischen einen weitgehenden Verbot und
der bisherigen ,laissez-faire-Politik“ bezlglich der Zweitwohnungsentwicklung darstellen,
der die Interessen aller Akteure einigermassen vereinen kann.

Selbstversténdlich eignet sich die Einfuhrung einer Lenkungsabgabe nur fur einzelne Desti-
nationen und stellt nur eines von verschiedenen Instrumenten einer zukunftsorientierten
Zweitwohnungspolitik dar. Es verspricht aber in Kombination mit weiteren Instrumenten
interessante Potenziale fur diejenigen Gemeinden, die Gber einen besonders hohen Zweit-
wohnungsanteil verfligen. Aus diesem Grund lohnt sich aus Sicht der Destinationen
eine vertiefte Diskussion zu Machbarkeit und politischer Akzeptanz eines solchen
Instruments zu fuhren.

Strategische Stossrichtung ,Aktive Ansiedlungspolitik*

Mit der Ansiedlung von kommerziellen Beherbergern sollen grundsétzlich warme Betten
geschaffen werden, die die in den Zweitwohnungen weggefallenen Kapazitdten ersetzen
bzw. den kommerziellen Kern der Destination starken. Die Idee der Ansiedlung von kom-
merziellen Tourismusanbietern entspricht grundséatzlich der heute bestehenden Industrie-
ansiedlung in nicht touristischen Regionen. Tourismusdestinationen kénnen mit gut gewahl-
ten Ansiedlungen von internationalen Beherbergern (z.B. Hotels, Ferienddrfer) den Zugang
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Zusammenfassung — Neue Wege in der Zweitwohnungspolitik IX

zu den internationalen Markten, den Angebotsmix im Beherbergungsbereich und den ,Pro-
fessionalisierungs- und Industrialisierungsgrad® der Destination verbessern. Gerade in
Graubilinden hat sich gezeigt, dass Ansiedlungen durchaus méglich sind (z.B. ArabellaShe-
raton in Davos, Kempinski in St. Moritz, Hapimag in Flims, Cube in Savognin, REKA in Di-
sentis). Eine erfolgreiche Ansiedlung setzt jedoch verschiedene Faktoren voraus:

— Vorhandenes, eingezontes und zum Verkauf stehendes Bauland an einer aus touris-
tischer Sicht attraktiven Lage.

— Proaktives Zugehen der Promotoren auf internationale Betreibergesellschaften und
potentielle Investoren.

— Akzeptanz des Projekts bei der einheimischen Bevélkerung.

— Professionelles Vorgehen im Ansiedlungsprozess.

Damit Ansiedlungen kiinftig vermehrt erfolgreich abgeschlossen werden kénnen, gilt es, die
entsprechenden Voraussetzungen zu schaffen. Im Zentrum steht dabei der Aufbau von
Ansiedlungs-Know-how bei den Gemeindebehérden und die Bereitstellung attraktiver An-
siedlungsflachen, die idealerweise ebenfalls im Eigentum der Gemeinde oder eines Zweck-
vereins sind.

Strategische Stossrichtung ,,Masterplanung*

Mit einer Masterplanung sollen die typischen Wert vernichtenden Effekte des Zweitwoh-
nungsbaus vermieden werden, indem Uber gestalterische Vorgaben (bauliche Gestaltung,
Flachennutzungen) eine architektonisch attraktive Tourismusdestination entsteht. Gleichzei-
tig soll der Masterplan die Basis bilden, um weiterhin Zweitwohnungen realisieren und die
damit verbundene Wertschépfung generieren zu kénnen.

Im Gegensatz zur herkdmmlichen Zonenplanung beinhaltet der Masterplan ein Bild des
Endausbaus der Siedlung. Alle Regeln werden darauf ausgerichtet, dass dieses Sied-
lungsbild Schritt fir Schritt erreicht werden kann. Dabei geht es nicht nur um die Regelung
eines Siedlungswachstums, sondern vor allem auch um die Regelung der Umstrukturierung
einer Siedlung im Rahmen von Umbauten bestehender Bauobjekte.

Grundsétzlich werden &hnliche Ziele heute bereits durch Bauvorschriften, Zonen- und Nut-
zungsplane verfolgt. Obwohl auf den ersten Blick die Zonenplane eine Art Masterplan sein
kénnten, besteht ein wesentlicher Unterschied: Die Zonenpléne sind oft historisch gewach-
sen und wurden mit Rucksicht auf Eigentumsverhéltnisse und bestehende Strukturen defi-
niert. Beim Masterplan hingegen wird definiert, wie die Siedlung im Endausbau aussehen
miisste, damit es sich um ein attraktives touristisches Gesamtprodukt handelt. Der
Masterplan wird anschliessend in Form von angepassten Zonenpldnen und Bauvorschriften
umgesetzt. Dies kann heute auch Uber das Instrument eines Gestaltungsplans umgesetzt
werden.
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Gesamtbeurteilung der strategischen Stossrichtungen

Mit jeder der dargestellten Stossrichtungen kédnnen bestimmte Verbesserungen erzielt wer-
den. Um die langfristige Entwicklung der Destinationen und des Zweitwohnungsmarkts in
eine nachhaltige Richtung zu steuern, empfiehlt es sich, verschiedene strategische Stoss-
richtungen (je nach Situation) gleichzeitig anzugehen.

Die heute in den 6ffentlichen Diskussionen oft gehdrte Forderung nach einer konsequenten
Einschriankung des Zweitwohnungsbaus (z.B. Baustopp fur Zweitwohnungen) ist denk-
bar, sofern man bereit ist, auf die Wertschopfung aus dem Bau von Zweitwohnungen zu
verzichten. Solange die Einschrankung sich auf den jahrlichen Neubau bezieht, kann diese
Massnahme flankierend zu anderen Stossrichtungen angewendet werden und wirkt in der
Tendenz Preis und damit Wert erhéhend auf die bestehenden Immobilien.

Eine konsequente Einschrédnkung im Sinne eines Plafonds fir die Zweitwohnungsflache
birgt jedoch hohe Risiken der Wertvernichtung des Immobilienbestandes der einheimischen
Bevélkerung. Zudem handelt es sich dabei um eine Symptombekd&mpfung, die nicht dazu
beitragt, den kommerziellen Kern weiterzuentwickeln.

Als alternative Mdglichkeiten zu den einseitig ausgerichteten ,Beschrankungsmassnahmen®
versprechen deshalb eine aktive Ansiedlungspolitik, finanzielle Lenkungsabgaben so-
wie die Masterplanung neue Perspektiven fiir die Zweitwohnungs- und Destinationsent-
wicklung.

0.5 Méogliche Elemente einer Zweitwohnungspolitik in Graubiin-
den

Im Gegensatz zur bisherigen, eher auf die Schadensbegrenzung ausgerichteten Zweitwoh-
nungspolitik schlagt das Wirtschaftsforum Graubiinden aufgrund der durchgefiihrten Analy-
se den Gemeinden und dem Kanton Graublinden vor, flr die Zukunft eine wertschop-
fungsorientierte, auf die Nutzung der vorhandenen Chancen ausgerichtete Zweit-
wohnungspolitik zu priifen. Die wesentlichen Unterschiede zwischen der heutigen und
der vom Wirtschaftsforum Graubunden zur Diskussion gestellten Zweitwohnungspolitik
werden in Abb. 5 dargelegt.
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Abb. 5: Vergleich bisherige Zweitwohnungspolitik und Vorschlag Wirtschaftsforum Grau-

biinden

Bisherige Politik

Vorschlag Wirtschaftsforum
Graubiinden

Quotenregelungen fir Eigen-
tum durch auslandische /
Schweizer Staatsangehérige

Quotenregelungen fiir den
Bau von Erst- und Zweitwoh-
nungen

Zielrichtung Schadensbegrenzung durch Chancen aus der Zweitwoh-
Beschrénkung des Zweitwoh- nungsnachfrage nutzen
nungsmarktes

Hauptakteur Gemeinde Gemeinde/Destination

Typische In- Kontingentierung der jahrlich Aktive Ansiedlung von kom-

strumente gebauten Zweitwohnungsflache merziellen Tourismusanbietern

(z.B. Hotels, Feriendorfer, Frei-
zeiteinrichtungen)

Finanzielle Lenkungsmass-
nahmen zur Steuerung des
Zweitwohnungsbaus

Masterplanung fir die langfristi-
ge Siedlungsentwicklung

Quelle:  Wirtschaftsforum Graubiinden

Die Gemeinden, der Kanton und der Bund haben unterschiedliche Méglichkeiten, auf die
Zweitwohnungsentwicklung einzuwirken. Die Gemeinden sind am direktesten betroffen und
haben auch die grésste Verantwortung fir die Weiterentwicklung des lokalen Zweitwoh-

nungsmarktes. Teilweise stossen sie an Grenzen aufgrund

— von gesetzlichen Rahmenbedingungen (z.B. Vorgaben der Richtplanung, kantona-

les Steuergesetz, Lex Koller),

— ihres Knowhows,

— der personellen und finanziellen Ressourcen.

Daher sind die Gemeinden auf die kantonale oder teilweise nationale Unterstiitzung ange-
wiesen. Aus diesem Grund schlagt das Wirtschaftsforum Graubiinden die folgenden 11
Massnahmen zur vertieften Prifung vor:
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Tab.1: Priufenswerte Massnahmen
Nr. |Politikebene |Massnahme
1 | Gemeinde Wertschépfungsorientierte Zweitwohnungsstrategie formulieren
2 | Gemeinde »Tourismusmelioration® mittels Masterplan durchfiihren
3 | Gemeinde Aktivitdten zur Ansiedlung touristischer Unternehmungen verstarken
4 | Gemeinde Wertvernichtende Effekte der Zweitwohnungen durch eine finanziel-
le Lenkungsabgabe ausgleichen
5 | Gemeinde Kommunale Erbschafts- und Schenkungssteuern aufheben
6 |Kanton Primat der lokalen und regionalen Politik
7 | Kanton Absehbare Aufhebung der Lex Koller flankieren
8 | Kanton Optimale Rahmenbedingungen fur Tourismusansiedlungen schaf-
fen
9 |Kanton Gesetzliche Grundlage fir die finanzielle Lenkungsabgabe der Ge-
meinden schaffen
10 | Kanton Kantonale und kommunale Erbschaftssteuern fur nahe Verwandte
aufheben
11 | Bund Erwerb von Ferienwohnungen und Grundstiicken durch Personen
im Ausland von Bewilligungspflicht und Kontingentierung befreien

Wie weiter?

Mit den im Bericht ,Neue Wege in der Zweitwohnungspolitik“ formulierten Stossrichtungen
soll eine Diskussion angeregt werden, die sich von der einseitigen Sichtweise der Be-
schrankungsmaoglichkeiten der Zweitwohnungen 16st. Es sollen die Chancen des Zweitwoh-
nungsbaus in den Vordergrund geriickt und dadurch fiir den Wirtschaftsstandort Graubin-
den neue Perspektiven eréffnet werden.
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1

Einleitung

Ausgangslage

Die Tourismusorte des Kantons Graublinden sind stark gepragt durch Zweitwohnungen. In
typischen Fremdenverkehrsorten erreicht der Zweitwohnungsanteil 50% bis 75% des Woh-
nungsbestands. Es ist davon auszugehen, dass die bedeutendsten Blindner Tourismusdes-
tinationen auch in Zukunft eine hohe Wettbewerbsstarke im Zweitwohnungsmarkt aufwei-
sen und deshalb weitere Zweitwohnungen in Graubinden gebaut werden.

Die Entwicklung der Zweitwohnungen wird von der Forschung bereits seit den 70er Jahren
kritisch beobachtet. In den 70er und 80er Jahren war insbesondere die Befiirchtung des
Ubermassigen Landverbrauchs und der Zersiedelung der Landschaft ausschlaggebend fir
die Skepsis gegeniber den Zweitwohnungen. Im Laufe der 90er Jahre kamen weitere Pha-
nomene hinzu, die heute in der Offentlichkeit hohe Aufmerksamkeit geniessen:

Trotz anhaltendem Bau von Zweitwohnungen stehen in vielen Destinationen im-
mer weniger Betten fir die Drittvermietung zur Verfligung. Dies wirkt sich negativ auf
die kommerziellen Tourismusfrequenzen aus.

Die Zweitwohnungen werden trotz hoher Kaufpreise verhaltnismassig wenig benutzt.
Entsprechend gering — im Vergleich zu kommerziellen Beherbergungsformen — fallt
die Wertschopfung durch die lokale Wirtschaft pro Wohnung wihrend der Be-
triebsphase aus.

Die Wohnungspreise bleiben aufgrund der anhaltend starken Nachfrage im CH-
Vergleich hoch. Entsprechend teuer sind auch die Wohnungen fiir Einheimische.
Die hohen realisierbaren Preise flir Zweitwohnungen (ben eine starken Druck auf
die Umnutzung von wenig rentablen Hotels in Zweitwohnungen aus. Durch den
Verlust der Hotellerie laufen die Tourismusdestinationen Gefahr, an ,touristischem
Leben® und damit an touristischer Attraktivitat zu verlieren.

Der Verbrauch der (Bau-)Landreserven konnte nach wie vor nicht eingedammt
werden.

Trotz dieser nach Massgabe der 6ffentlichen Meinung ,unerwiinschten® Trends ist darauf
hinzuweisen, dass der Bau von Zweitwohnungen fiir Graubiinden zu bedeutendem volks-
wirtschaftlichem Nutzen fiihrt. Hier gilt es folgende Aspekte aufzufiihren:

Der Bau von Zweitwohnungen fiihrt zu einer betrachtlichen Wertschépfung und
Beschiftigung in verschiedenen Branchen, die eng mit dem Bau verbunden
sind (Baugewerbe, Immobilienwesen, Banken, Treuhand usw.).

Die Zweitwohnungen ermdéglichen den Tourismusdestinationen, relativ unabhangig
von den Witterungsbedingungen und Nachfrageschwankungen, trotz tiefer Auslas-
tung, eine verlassliche touristische Sockelauslastung und damit Wertschop-
fung.
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— Die Zweitwohnungen fihren zu beachtlichen Steuereinnahmen fir Kanton und
Gemeinden.

Ziele des vorliegenden Berichts

Am 5. Juni 2005 wurde im Oberengadin Uber die Beschrankung des Zweitwohnungsbaus
abgestimmt. Die Abstimmungsresultate zeigen, dass die Bevdlkerung sich mit hohem Mehr
fur eine jahrliche Kontingentierung des Zweitwohnungsbaus ausgesprochen hat. Weiter
wird die Aufhebung der Lex Koller auf nationaler Ebene diskutiert. Weil die Zweitwohnungs-
diskussion in Graublnden — unter anderem aufgrund der erwéhnten Politikgeschéfte - eine
hohe Aktualitat aufweist und wesentliche wirtschaftliche Aspekte des Zweitwohnungsbaus
kaum in die Diskussion einfliessen, hat das Wirtschaftsforum Graubinden das Thema
Zweitwohnungen aufgenommen. Mit diesem Beitrag werden auf Basis einer eingehenden
Analyse Ideen fiir eine nachhaltige Zweitwohnungspolitik von Bund, Kanton und Ge-
meinden zur Diskussion gestellt. Als nachhaltig wird eine Zweitwohnungspolitik erachtet,
die einerseits der Volkswirtschaft Graubinden die Wertschépfung aus dem Zweitwoh-
nungsbau weiterhin ermdglicht und gleichzeitig die Attraktivitatsverringerung der Destinatio-
nen durch den Zweitwohnungsbau eliminiert. Im vorliegenden Bericht werden zu diesem
Zweck folgende Fragen geklart:

— Welche Bedeutung haben die Zweitwohnungen fur die Bandner Volkswirtschaft?

— Welche Mdéglichkeiten bestehen, um die Zweitwohnungsentwicklung in die gewollte

Richtung zu steuern?

— Welche Lésungen soll die Politik im Bereich der Zweitwohnungen umsetzen?

Aufbau des Berichts

In Kapitel 2 werden Daten und Fakten beschrieben und analysiert, um die volkswirtschaft-
liche Bedeutung der Zweitwohnungen in Graublinden zu erkennen und Wesentliches von
Unwesentlichem zu trennen.

In Kapitel 3 wird versucht, die zentralen Probleme zu beschreiben. Hierbei nimmt das
Wirtschaftsforum Graubiinden bewusst eine volkswirtschaftliche und wachstumsorien-
tierte Betrachtungs- und Bewertungsweise ein.

In Kapitel 4 werden mdégliche L6sungen bzw. Strategien vorgestellt und bewertet.

In Kapitel 5 formuliert das Wirtschaftsforum Graubiinden priifenswerte Vorschlége fiir die
kinftige Ausrichtung der Zweitwohnungspolitik in Graubiinden.

Ziel des Wirtschaftsforums ist es, einen politischen Dialog zu den formulierten Vorschla-
gen auszulésen und mit dem vorliegenden Bericht Daten, Fakten und Argumente fur die
notwendige Diskussion zu unterbreiten.
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2  Zweitwohnungssituation in Graubiinden

Kapitel 2 gibt eine Ubersicht iiber die Eckpunkte und Entwicklungen des Zweitwohnungs-
marktes in Graubiinden.

21 Typisierung der Ferien- und Zweitwohnungen

Um Klarheit Gber die verwendeten Begriffe zu gewinnen, ist es notwendig, eine grobe Defi-
nition und Beschreibung der Wohnungstypen in den Ferienorten vorzunehmen.

Abb. 6: Typisierung der Zweitwohnungen in Fremdenverkehrsorten in Graubiinden

4 N /7 I
Ferienwohnungen (zeitweise bewohnt) Erstwohnungen
mmmmmmmmm o mmmmmmm e, R (dauerhaft bewohnt)
. Individuelle Individuelle
Kommerziell Ferien- Ferien-
bewirtschaftete . . Dauervermietet Eigengebrauch
N wohnungen im wohnungen im ) ) .
Ferien- ) . an Personen mit des Eigentumers
Eigentum von Per- Eigentum von P . o
wohnungen/ 3 . Wohnsitz in der mit Wohnsitz in
" sonen mit Wohn- Personen mit : ]
-dorfer . P Gemeinde der Gemeinde
(2.B. REKA) sitz ausserhalb Wohnsitz in der
— der Gemeinde Gemeinde
Verwendete Definition von
X Zweitwohnungen ]
\ - T N\ J

Als Zweitwohnungen gelten in diesem Bericht per Definition

— Wohnungen im Eigentum von natirlichen oder juristischen Personen mit Domizil
ausserhalb der Gemeinde (in der die Liegenschaft steht), die prim&r zum Zweck der
Eigennutzung erstellt oder erworben wurden.

— Wohnungen im Eigentum von natirlichen oder juristischen Personen mit Domizil in
der Gemeinde (in der die Liegenschaft steht), die Dritten als Ferienwohnung zur Ver-
fligung gestellt werden.

Im Eigentum von einheimischen Personen sind schatzungsweise rund 10% - 20% der
Zweitwohnungen.? Die Zweitwohnungen kdnnen weiter unterteilt werden in Zweitwohnun-
gen, die an Dritte vermietet werden (vermietete Zweitwohnungen) und solche, die aus-
schliesslich durch die Eigentimer sowie deren Verwandten und Freunde genutzt werden
(nicht vermietete Zweitwohnungen). In der Tab. 2 werden diese beiden Unterkategorien der

Zweitwohnungen charakterisiert.

2 Im Oberengadin sind ca. 13% der Zweitwohnungen im Besitz von Personen mit Wohnsitz in der Destination (Zegg/
Dietz, 1998).
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Tab. 2: Typische Merkmale der Zweitwohnungen beziiglich Eigentiimer, Auslastung und
Wertschépfung (Beispiel anhand von Untersuchungen im Oberengadin)

Wohnungs- Nicht vermietete Zweitwohnun- Vermietete Zweitwohnungen

typ gen

Beschrei- Zweitwohnungen, die aus- Zweitwohnungen, die ganz o-

bung schliesslich fur die Nutzung der teilweise (privat oder Uber
durch die Eigentiimer und de- einen Vermittler) an Dritte fur
ren Freunde und Verwandten Ferienaufenthalte vermietet
bestimmt sind. werden.

Typisches Beispiel: Familie Mdiller Typisches Beispiel: Herr

aus Zlirich kauft sich eine Woh- Badrutt aus St. Moritz besitzt
nung im Engadin, die sie aus- infolge Erbschaft mehrere
schliesslich selber fiir Freizeit- Wohnungen in St. Moritz und
und Ferienaufenthalte nutzt. vermietet diese an Feriengéste.

Eigentiimer Meistens Privatpersonen aus der Meistens Privatpersonen aus
Schweiz mit Wohnsitz ausserhalb der Schweiz mit Wohnsitz aus-
der betreffenden Feriendestinati- serhalb oder innerhalb der Des-
on. Zum Teil Privatpersonen mit tination (z.B. Wohnungen aus
Wohnsitz und Staatsbirgerrecht Erbschaften)

Deutschland und Italien, seltener
andere Staatsangehorige.

Auslastung 50% der Eigentiimer verbringen Eigennutzung und Fremdver-
durchschnittlich 6 — 7 Ferienauf- mietung fihren je nach Ver-
enthalte pro Jahr in der Zweit- triebskanal und Zustand der
wohnung. Der Durchschnitt Gber Wohnung zu unterschiedlichen
alle Eigentimer betragt 4 Ferien- durchschnittlichen Auslastun-
aufenthalte pro Jahr. gen:

Im Durchschnitt sind die nicht - Direktvermietung durch
vermieteten Zweitwohnungen im Mund-zu-Mund-Werbung und
Sommer an 30 und im Winter an mittels Hinweisschildern an
36 Tagen mit ca. 3 Personen be- der Wohnung:
legt. @ Auslastung/Jahr 20 — 30%
- Vermietung tber lokale Tou-
rismusorganisationen:
@ Auslastung/Jahr 20 — 30%
- Regional tatige Immobilien-
verwaltungsgesellschaften
(z.B. Treuhé&nder):
@ Auslastung/Jahr ca. 30%
- International tatige Tour-
Operators (z.B. Interhome):
@ Auslastung/Jahr 30 — 50 %

Wertschop- Tagesausgaben pro Person der Tagesausgaben pro Person der

fung Eigentimer von Zweitwohnungen Mieter von Zweitwohnungen
(exkl. Beherbergung) in der Des- (inkl. Beherbergung) in der Des-
tination: Winter CHF 127.00 / tination: Winter CHF 129.00 /
Sommer CHF 89.00 Sommer CHF 89.00

Quelle:  Wirtschaftsforum Graubinden in Anlehnung an Zegg/Dietz (1998)

Wirtschaftsforum

Graubiinden




Neue Wege in der Zweitwohnungspolitik 7

Die Trennung der Definition ,Hotel* (bzw. kommerzielle Beherbergung3) und ,Zweitwoh-
nung“ (nicht kommerzielle Beherbergung) ist nicht einfach, da verschiedene Mischformen
angeboten werden. So zahlen beispielsweise Feriendorfer, die ausschliesslich zum Zweck
der kommerziellen Drittvermietung gebaut wurden und durch einen Tour-Operator professi-
onell vermarktet und betrieben werden, nicht zu den Zweitwohnungen.# Um die Lesbarkeit
nicht unnétig zu erschweren, soll in diesem Bericht auf Spezialfalle nicht vertieft eingegan-
gen werden, da diese mengenmaéssig kaum von Bedeutung sind.

2.2 Bestand und Entwicklung der Zweitwohnungen

In Graubiinden bestanden geméass Volkszahlung im Jahr 2000 etwa 74'000 Erstwohnungen
und ca. 55'000 Zweitwohnungen (zeitweise bewohnte und leere Wohnungen), was einem
Anteil von 42% an allen Wohnungen entspricht.® Die 48'000 zeitweise benutzten Zweitwoh-
nungen sind schatzungsweise zu 10% im Eigentum von Personen mit Wohnsitz in Grau-
biinden, zu 70% im Eigentum von Personen mit Wohnsitz in der tbrigen Schweiz und zu
20% im Eigentum von ausléndischen Personen. In manchen Bindner Feriendestinationen
liegt der Anteil der Zweitwohnungen weit héher als im kantonalen Durchschnitt. Das Maxi-
mum von 76% weist die Destination Flims-Laax-Falera auf, gefolgt von Bivio und der Len-
zerheide (vgl. Abb. 7). Uberraschend hoch mag der Anteil Zweitwohnungen in Chur er-
scheinen. Der hohe Anteil ist, im Gegensatz zu den Tourismusdestinationen, durch den
Bedarf nach Wohnungen fiir den Arbeitsaufenthalt (im Gegensatz zum Ferienaufenthalt)
bedingt.6

Ein Blick Uber die Grenzen zeigt, dass in der ganzen Schweiz nur das Wallis mit einem An-
teil von ca. 41% ahnlich hohe Zweitwohnungsanteile aufweist wie der Kanton Graublinden.
Das ebenfalls stark touristisch gepragte Tessin kommt ,nur® auf einen Zweitwohnungsanteil
von 27%. Der Stadtkanton Zirich kommt trotz einer wachsenden Anzahl stadtischer Zweit-
wohnungen lediglich auf einen Anteil von 8%.

Kommerzielle Beherbergung: Bettkapazitdten, die zum primaren Zweck der Vermietung an Dritte gegen Bezahlung
erstellt werden und Ublicherweise nach kaufménnischen Grundséatzen gefliihrt werden.

Meistens Uberbauungen mit 20 — 60 Wohnungen im Management/Eigentum von kommerziell orientierten Betrei-
bern/Investoren (z.B. REKA, TUI, Hapimag).

S Die Volksz&hlung 2000 kennt die Begriffe ,zeitweise bewohnte Wohnung“ (=Zweitwohnung im engeren Sinn) sowie
Jeere Wohnung“ (kann je nach Fragestellung auch als Zweitwohnung angesehen werden). Weil die Volkszahlung 1990
keine Unterscheidung zwischen ,leeren Wohnungen® und ,zeitweise benutzten Wohnungen* machte, mussen fur Ver-
gleiche zwischen 1990 und 2000 beide Kategorien berlicksichtigt werden, wahrend fiir zeitpunktbezogene Betrachtun-
gen im Jahr 2000 die prazisere Definition der ,zeitweise benutzten Wohnungen* genutzt werden kann.

Der Trend zur steigenden Anzahl von Zweitwohnungen in den Stadten kann in der ganzen Schweiz beobachtet werden
(Wohnungen dienen meist zu Arbeitszwecken).
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Abb. 7:  Anzahl Zweitwohnungen in Graubiinden im Jahr 2000
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Quelle:  BFS — Volkszahlung 2000 (nur ,zeitweise bewohnte Wohnungen®)

Weil keine prazisen statistischen Daten zum Wachstum der Zweitwohnungszahl vorhan-
den sind, muss das Wachstum aufgrund der Entwicklung des Gesamtwohnungsbestands
(Erst- und Zweitwohnungen) beurteilt werden (vgl. Abb. 8).
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Abb. 8: Wohnungszuwachs pro Jahr (Zweit- und Erstwohnungen) zwischen 1992 und 20027
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Quelle:  BFS — Baustatistik

Folgende Befunde kénnen festgehalten werden:

In allen Tourismusdestinationen im Kanton Graubiinden hat die Anzahl der Woh-
nungen in der Periode von 1992 bis 2002 zugenommen.

An der Spitze liegt Samnaun mit einem Wachstum von knapp 4% pro Jahr.

Im Durchschnitt aller Gemeinden hat im Kanton Graubiinden in den letzten 10 Jah-
ren ein Wachstum von rund 12% bzw. 1.2% pro Jahr stattgefunden.

Das Wachstum des Wohnungsbestandes in Graubiinden entspricht in etwa dem
Wachstum des Wohnungsbestandes der Schweiz.

Aufgrund der stagnierenden Bevdlkerung in vielen Tourismusdestinationen sowie
von Stichproben des Wirtschaftsforums Graubiinden in einzelnen Gemeinden kann
davon ausgegangen werden, dass der Anteil der neu gebauten Zweitwohnungen am
Total der neu gebauten Wohnungen mindestens dem Verhaltnis der bestehenden
Zweit- und Erstwohnungen entspricht.8

In der Baustatistik wird nicht zwischen Erst- und Zweitwohnungen unterschieden. Deshalb kénnen die Wachstumszah-

len nur fir den gesamten Wohnungsbestand angegeben werden. Aufgrund eines Systemwechsels 2002-2003 muss fir
die langfristige Analyse des Wohnungsbestandes auf die Daten von 2002 abgestutzt werden.

Verwendet man die Daten der Volkszdhlung anstatt die Daten der Wohnbaustatistik, betrégt das Wachstum der zeitwei-

se benutzten und leeren Wohnungen in Graubiinden zwischen 1990 bis 2000 14% bzw. 1.4% pro Jahr. In der Volks-
z&hlung wird jedoch nicht der Bau von Wohnungen, sondern die Nutzung von Wohnungen erhoben. Ein Zuwachs der
Zweitwohnungen beinhaltet deshalb nebst den neu gebauten Zweitwohnungen auch die Umnutzung bereits bestehen-
der Wohnungen.

Wirtschaftsforum
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— Von den jahrlich zusétzlich gebauten Zweitwohnungen werden ca. 10 - 20% durch
auslandische Staatsburger erworben.®

— Bis auf wenige Ausnahmen entspricht das durchschnittliche Wachstum des Zweit-
wohnungsbestandes in den touristischen Regionen etwa dem durchschnittlichen
Wachstum des Wohnungsbestandes nicht touristischer Regionen.

— In den 70er Jahren war das Wachstum wesentlich héher und sehr unterschiedlich je
nach Destination. In Arosa beispielsweise lag die Zunahme der Zweitwohnungen
von 1970 bis 1980 bei rund 7.4%, in Laax sogar bei 18% pro Jahr.10 In den 80er
Jahren resultierte ein durchschnittliches jahrliches Wachstum der Zweitwohnungen
von ca. 3% fir den gesamten Kanton Graubilinden.

Betrachtet man das Wachstum der letzten Jahre etwas praziser, ist festzustellen, dass der
Wohnungsbau in den touristischen Orten insbesondere in den Jahren von 2000 — 2004 an
Dynamik gewonnen hat (vgl. Abb. 9). Dieses Wachstum kann auch in anderen Landesteilen
beobachtet werden und wird von Immobilienfachleuten als mittelfristig anhaltende Entwick-
lung eingeschatzt. Es wird davon ausgegangen, dass die Zunahme der Immobilieninvestiti-
onen zwischen 2000 — 2004 in der Schweiz als Reaktion auf das Platzen der Bdrsenblase
und die tiefen Zinsen zuriickzufihren ist. Fir die Tourismusgebiete wird sich mittelfristig vor
allem die Frage stellen, inwiefern sich eine allfallige Aufhebung der Lex Koller auf die aus-
landische Nachfrage auswirken wird.

9

2003 wuchs die Anzahl Wohnungen im Eigentum von ausléndischen Staatsbiirgern im Kanton Graubiinden beispiels-
weise um 87 Einheiten.

10 Tremp, Buhimann (1993)

Wirtschaftsforum
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Abb. 9: Anzahl neu erstellter Wohnungen in Graubiinden
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Quelle:  BFS — Baustatistik / Wirtschaftsforum Graubtinden

In Abb. 10 und 11 wird die Entwicklung des Zweitwohnungsbestandes mit der Veranderung
der vermietbaren Betten in Zweitwohnungen verglichen.

— Im Kanton Graublinden haben trotz einer Zunahme der Anzahl Zweitwohnungen die
vermietbaren Betten in Zweitwohnungen abgenommen. Das bedeutet, dass die
Zweitwohnungen vermehrt durch die Eigentliimer selbst genutzt und nicht (mehr) an
Dritte weitervermietet werden.

— Die Abnahme der Hotelbetten um 5% in Kombination mit der Abnahme der vermie-
teten Betten an Dritte in Ferienwohnungen von 6.2% zeigt, dass die zur ausschliess-
lichen Eigennutzung bestimmten Zweitwohnungen die Beherbergungsstrukturen im
Kanton Graubiinden immer starker préagen.

— Vergleicht man die Entwicklung in den Destinationen (Abb. 11), ist festzustellen,
dass der Anteil an vermieteten Zweitwohnungen am Total der Zweitwohnungen in

den meisten Destinationen markant reduziert wurde.

Wirtschaftsforum
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Abb. 10: Entwicklung der Kapazititen in der touristischen Beherbergung im Kanton Grau-
biinden zwischen 1990 - 2000 in Betten bzw. Wohnungen
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Quelle:  BFS — Volkszahlung und Tourismusstatistik

Abb. 11: Veranderung des Anteils der vermietbaren Wohnungen am Zweitwohnungsbestand
zwischen 1993 und 2000
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Quelle:  BFS — Volksz&hlung und Tourismusstatistik
(Lesehilfe: Wenn in Savognin-Surses im Jahr 1993 30% der Zweitwohnungen vermietet

wurden, wurden im Jahr 2000 weniger als 15% vermietet)
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2.3 Wohnungsstruktur in den Feriendestinationen

Eine typische Bindner Feriendestination weist heute einen Zweitwohnungsanteil am ge-
samten Wohnungsbestand von ca. 50% - 75% auf (z.B. die Alpenarena, Lenzerheide, Aro-
sa). Von diesen Ferienwohnungen werden ca. 25% vermietet (vgl. Abb. 12).11 Aufgrund
einer Umfrage der Universitat St. Gallen kann davon ausgegangen werden, dass mit geziel-
ten Anreizsystemen zur Vermietung bestehender Zweitwohnungen und aufgrund der be-
stehenden Nachfrage zur Miete von Zweitwohnungen in der Hochsaison ein Potential zur
Vermarktung von schatzungsweise weiteren 8% der bestehenden Zweitwohnungen vor-
handen ist.

Abb. 12: Die Ferienwohnungsstruktur in typischen Biindner Feriendestinationen
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Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden in Anlehnung an Bieger/Beritelli (2004)

Die tatséchliche Vermietungsquote variiert stark in den einzelnen Destinationen. Beispiels-
weise haben die Destinationen Samnaun und Davos einen hohen Anteil an vermieteten
Zweitwohnungen (lUber 60% der Zweitwohnungen), wéhrend Vals, Klosters, Savognin und
Lenzerheide nur tiefe Anteile vermieteter Zweitwohnungen am Zweitwohnungsbestand auf-
weisen (rund 20% der Zweitwohnungen).

" Wirtschaftsforum Graubiinden: Berechnungen mittels Gegenuiberstellung der Baustatistik, Volkszdhlung und Touris-
musstatistik
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Weil aus Sicht der Destinationen ein grosses Interesse besteht, die Vermietungsquote der
bestehenden Zweitwohnungen zu erhdhen, statt zusatzliche zu bauen, werden immer wie-
der Forderungen laut, die Vermietungsquote durch Anreize zu erhéhen (z.B. Bonuspro-
gramme, finanzielle Anreize oder Organisation von Vermietung und Reinigung). Die Praxis
zeigt aber, dass eine substanzielle Erh6hung der Vermietungsquote schwer realisier-
bar ist. Flr die Zurlickhaltung der Zweitwohnungseigentiimer in Bezug auf die Drittvermie-
tung bestehen verschiedene Hiirden (vgl. Tabelle 3).

Tab. 3: Griinde, warum Zweitwohnungen nicht vermietet werden

Okonomisch Mangelnde Rendite der Vermietung (unglinstiges Aufwand-Nutzen-
Verhaltnis).

Kein 6konomisches Interesse an einer Vermietung aufgrund feh-
lender finanzieller Notwendigkeit seitens der Eigentimer.

Sozial Latente Angst vor einem Prestigeverlust, wenn sich herumspricht,
dass die Zweitwohnung vermietet werden ,muss®.

Psychologisch Verlust des potenziellen Nutzens, jederzeit die Wohnung — auch
kurzfristig — nutzen zu kénnen.

Das Gefilhl eines Kontrollverlustes sowie eines Verlustes der Inti-
mitat (zum Beispiel Hygiene in der Wohnung).

Markttechnisch Nutzung der Zweitwohnung an Wochenenden ermdglicht nur eine
und organisa- Vermietung an ,Werktagen* = fehlende Marktnachfrage.

torisch
.Kleider und Kihlschrankinhalt missen bei einer Wochenendbe-

nutzung jeden Sonntag weggeraumt werden = Komfortverlust.

Quelle:  Wirtschaftsforum Graubiinden in Anlehnung an Beritelli/Weinert (2004 )

2.4 Entwicklung des Zweitwohnungsmarkts

Gabe es keine Nachfrage nach Zweitwohnungen in Graubilinden, ware keine Zweitwoh-
nungspolitik notwendig. Aus diesem Grund ist die Frage nach der kiinftigen Entwicklung der
Zweitwohnungsnachfrage bzw. des -marktes von entscheidender Bedeutung fir die Formu-
lierung einer Zweitwohnungspolitik. Folgende Fragen stehen dabei im Zentrum:

- Wie sieht der aktuelle Zweitwohnungsmarkt in Graublinden aus (= Abschnitt 2.4.1)?

- Mit welchen zukunftigen Nachfrageszenarios kann gerechnet werden (= Abschnitt
2.4.2)?

241 Zweitwohnungsmarkt heute

Voraussetzung fir einen Zweitwohnungsmarkt ist eine bestehende Nachfrage nach Zweit-
wohnungen und eine intakte Wettbewerbsfahigkeit des Standortes Graubinden als Anbie-
ter von Zweitwohnungen. Ist die Nachfrage gross genug, kénnen geniigend hohe Verkaufs-
preise realisiert werden, so dass der Bau von Zweitwohnungen rentabel ist. Bei fehlender

Wirtschaftsforum
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Nachfrage sinken die Verkaufspreise und der Markt fir Zweitwohnungen wird weniger att-
raktiv oder kommt sogar zum Erliegen (vgl. Abb. 13).

Abb. 13: Schematische Darstellung der Voraussetzungen fiir einen funktionierenden Zweit-
wohnungsmarkt (Neuwohnungen)
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Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Ausgehend von einheitlichen Realisierungskosten bei Neubauten in allen Regionen von
CHF 4'000 — 4'500/m? BGF entsteht nur dann ein Markt, wenn Verkaufspreise von ca. CHF
5'000/m? BGF und mehr fiir Neubauten erzielt werden kénnen. In attraktiven Destinationen
wie St. Moritz kénnen Verkaufspreise von CHF 7'000 bis 10°000/m? BGF (bzw. nach oben
offen) realisiert werden. Entsprechend attraktiv ist es, Land fir den Bau von Zweitwohnun-
gen zur Verfiigung zu stellen (Baulandpreise St. Moritz > CHF 1°’500/m?).12 In weniger att-
raktiven Destinationen wie Savognin gelingt es (trotz ehemals starker Nachfrage nach
Zweitwohnungen) knapp kostendeckende Preise zu erzielen, was einen entsprechend ge-
ringeren Druck auf die Baulandnachfrage flir Zweitwohnungen auslést (Baulandpreis CHF
200 — 400/m?).13

Die folgende Abbildung zeigt die Tourismusgemeinden mit einer ausgepragten Zweitwoh-
nungsnachfrage in der Schweiz. Dabei wird unterschieden nach:

12 Umrechnung des Baulandpreises auf den Quadratmeterpreis BGF: Typische Ausnitzungen sind 0.8 bis 1.25. Dement-

sprechend wiirde der Baulandanteil am Quadratmeterpreis BGF fiir das Beispiel von St. Moritz CHF 1'200 — CHF 1'875
betragen.

13 Wiest & Partner (2005 / 1)
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— Topgemeinden mit der umfassendsten und exklusivsten touristischen Infrastruktur.
Dazu gehdren St. Moritz und Davos mit einem attraktiven Zweitwohnungsmarkt. In
St. Moritz sind die m*-Preise gesamtschweizerisch auf dem héchsten Niveau und
haben in den letzten Jahren stark zugenommen (vgl. Abbildung 14 und 15).

— Bedeutenden Tourismusgemeinden mit vielen der bekannteren Tourismusort-
schaften. Zu diesen z&hlen die Gemeinden im Oberengadin sowie Klosters, Arosa,
Lenzerheide und die Gemeinden der Destination Flims-Laax-Falera. Die Verkaufs-
preise fir Wohnungen in diesen Destinationen liegen Uber dem schweizerischen
Durchschnitt. Auffallig ist der starke Preisanstieg in den Gemeinden im Oberengadin
und in der Gemeinde Vaz/Obervaz in den letzten 10 Jahren (vgl. Abb. 15).

— In den ubrigen Gemeinden mit einer vergleichsweise bescheidenen touristischen
Infrastruktur ist der Zweitwohnungsmarkt eher trdge und die Immobilienpreise be-
wegen sich in der Ndhe des schweizerischen Durchschnitts.

Abb. 14: Tourismusortschaften mit ausgepriagtem Zweitwohnungsmarkt in der Schweiz
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Quelle:  Woiest & Partner AG

Insgesamt kann festgehalten werden, dass sich ein attraktiver und belebter Zweitwoh-
nungsmarkt auf wenige bedeutende Tourismusdestinationen im Kanton Graubiinden kon-
zentriert. Immerhin verzeichnen fast alle Destinationen einen Preisanstieg in den letzten 10
Jahren, der Uber dem schweizerischen Durchschnitt fiur Wohnungen lag.
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Abb. 15: Tourismusortschaften mit typischem Zweitwohnungsmarkt in Graubiinden
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Bemerkung: Die Grésse der Kreise widerspiegelt die Anzahl aller Zweitwohnungen in den einzelnen
Orten. Die aufgefiihrten Gemeinden reprasentieren rund 55% aller Zweitwohnungen in
Graubiinden.

Quelle: Wirtschaftsforum Graubiinden / Wiiest & Partner AG

Im internationalen Vergleich kann festgestellt werden, dass die Preise fiir den Quadratmeter
Bruttogeschossflache in den Zweitwohnungsmarkten der schweizerischen Topdestinationen
zum Teil deutlich Gber dem Preisniveau der internationalen Topdestinationen liegen. Einzig
Aspen und Chamonix tGbertreffen die Preise von St. Moritz (vgl. Abb. 16). Dies sind Zeichen
einer hohen Wettbewerbsféhigkeit einzelner Bundner Destinationen im internationalen
Zweitwohnungsmarkt.

Wirtschaftsforum :
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Abb. 16: Internationaler Preisvergleich fiir 1 m? BGF in Zweitwohnungsmarkten
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2.4.2 Szenarien fiir den Zweitwohnungsmarkt

Fur zukiinftiges Handeln ware es wichtig zu wissen, ob die Nachfrage nach Zweitwohnun-
gen in den BlUndner Destinationen mittel- bis langfristig anhalt. Auch mit wissenschaftlichen
Methoden ist keine exakte Prognose der Entwicklung der Zweitwohnungsnachfrage in
Graubiinden in den nachsten 10 oder 20 Jahren mdglich. Wie die Tab. 4 zeigt, gibt es eine
Reihe von Gbergeordneten Trends, die eher fir bzw. gegen ein weiteres Anhalten der aktu-

ellen Zweitwohnungsnachfrage sprechen.

Wirtschaftsforum
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Tab. 4: Trends, die fiir bzw. gegen eine anhaltende Nachfrage nach Zweitwohnungen spre-
chen

Pro

- Der steigende Wohlstand fihrt zu einer generellen Zunahme des Erst- und Zweit-
wohnraums pro Kopf. Entsprechende Tendenzen sind bereits ersichtlich in Form
von zunehmender durchschnittlicher Grésse der Zweitwohnungen.

- Die weiterhin steigende Mobilitét verédndert das Reiseverhalten und fuhrt tendenziell
zu mehr Kurzaufenthalten in den nahen Destinationen (Wochenendaufenthalte).
Diese Reiseform begulnstigt die Nachfrage nach Zweitwohnungen, weil Zweitwoh-
nungen den Bedirfnissen der Kurzaufenthalter entgegenkommen (z.B. jederzeitige
Verfugbarkeit, Gepackaufbewahrung).

- Der steigende Wohlstand in den EU-Landern und ehemaligen Ostblocklandern ge-
paart mit der wahrscheinlichen Aufhebung der Lex Koller erhéht die Anzahl poten-
zieller Zweitwohnungskaufer.

- Die wachsende Bevélkerung europa- und weltweit erhdht die Anzahl potenzieller
Kaufer.

- Die volatilen Finanzmarkte und die teilweise fraglichen langfristigen Aussichten der
Sozialwerke lassen Immobilien als Altersvorsorge interessant erscheinen.

- Die zunehmende Abwanderung und damit die gleichzeitige Zunahme der ,Heim-
wehbundner® verstérkt einerseits die Umnutzung von Erstwohnungen in Zweitwoh-
nungen (z.B. aus Erbschaft) und andererseits die Nachfrage nach Zweitwohnungen
in Graublnden.

- Die Nachfrage nach Zweitwohnungen im mittleren Preissegment ist seit Jahrzehn-
ten intakt.

- Der Eintritt von geburtenstarken Jahrgéngen in den fiir den Kauf von Zweitwohnun-
gen bevorzugten Lebensabschnitt halt den aktuellen Nachfragedruck hoch.

Kontra

- Die Binnennachfrage nach Zweitwohnungen ist im Vergleich zu den 70er und 80er
Jahren eher abflachend.

- Die hohen Preise fur Zweitwohnungen in der Schweiz fiihren dazu, dass nur eine
eingeschrankte Kauferschicht fiir den Kauf von Zweitwohnungen in Frage kommt.

- Die nur noch leicht wachsende Schweizer Bevélkerung beschrénkt die Anzahl po-
tenzieller Kaufer.

- Das rucklaufige Interesse am Alpinsport reduziert das Bedirfnis nach einer Zweit-
wohnung in den Bergdestinationen.

- Der seit mehreren Jahren bestehende Nachfrage- und Preisboom im Top-Segment
kénnte abflachen.

Quelle:  Wirtschaftsforum Graubliinden

Schatzungen des Bundes gehen davon aus, dass die Anzahl der nachgefragten Wohnun-
gen bei den Erst- und insbesondere bei den Zweitwohnungen weiterhin wachsen wird (vgl.
Tab. 5). Dieses Wachstum kommt aufgrund einer erwarteten leichten Bevdlkerungszunah-
me von knapp 5% bis ins Jahr 2030 zustande. Zusatzlich wirkt sich nach Ansicht des Bun-
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desamtes fir Raumentwicklung insbesondere die zunehmende Mobilitdt nachfrageerh6-
hend auf den Zweitwohnungsmarkt aus.

Tab. 5: Szenario Anzahl nachgefragte Wohnungen in der Schweiz

2000 - 2010 2010 - 2020 2020 - 2030 2002 - 2030
Erstwohnungen
(inkl. nicht bewohnte +7.7% +4.2% +0.9% +13.2%
Wohnungen)
Zweitwohnungen +9.6% + 8.8% +8.1% +28.9

Quelle:  Bundesamt fur Raumentwicklung ARE

Abgeleitet aus den Szenarien des Bundes kann in Graublinden in den nachsten 10 Jahren
mit einem Zweitwohnungswachstum auf dem bisherigen Niveau gerechnet werden. Das
entspricht einem jéhrlichen Wachstum von ca. 1% bzw. einer Zunahme von ca. 550 Zweit-
wohnungen jahrlich.

2.5 Wertschopfung durch die Zweitwohnungen in Graubiinden

Aus dem Bau und Betrieb von Zweitwohnungen generieren verschiedene Wirtschaftszwei-
ge und Akteure Wertschépfung. Die wichtigsten sind die Immobilienwirtschaft’4, die Tou-
rismuswirtschaft’> sowie die 6ffentliche Hand. Obwohl unbestritten ist, dass die Zweit-
wohnungen eine bedeutende Wertschdpfung in Graubiinden erméglichen, wird oft beman-
gelt, dass die erzielbare Wertschépfung der Zweitwohnungen deutlich tiefer ausfallt als bei
einer vergleichbaren Anzahl Betten in anderen Beherbergungsformen, insbesondere in der
Hotellerie.

Im Zusammenhang mit der Wertschdpfung sind deshalb folgende Fragen von Interesse:

— Welche Wertschdpfung fallt durch den Bau von Zweitwohnungen in Graubiinden
an? (= Abschnitt 2.5.1)

— Welche Wertschépfung fallt durch die Nutzung der Zweitwohnungen an? (= Ab-
schnitt 2.5.2)

— Welche Bedeutung haben die Steuern fir die 6ffentliche Hand? (= Abschnitt 2.5.3)

— Wie ist die Wertschdpfungsleistung der Zweitwohnungen im Vergleich zu ande-
ren Beherbergungsformen zu beurteilen? (= Abschnitt 2.5.4)

14 Immobiliennachfrage = Wertschépfung im Zusammenhang mit dem Bau der Zweitwohnungen (= einmalig anfallende

Wertschopfung)
15 Tourismusnachfrage = Wertschdpfung im Zusammenhang aufgrund der jahrlichen Ausgaben der Nutzer und Eigentu-
mer der Wohnungen (= jahrlich wiederkehrende Wertschépfung)
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251 Wertsch6épfung durch den Bau von Zweitwohnungen

Tabelle 6 zeigt auf, dass der Zweitwohnungsbau in Graublnden ca. 14% der gesamten
Bauausgaben bzw. 36% der Wohnbauausgaben generiert und demzufolge fur die Bauwirt-
schaft von hoher Bedeutung ist.

Tab. 6: Berechnung der jahrlichen Wertschépfung durch den Zweitwohnungsbau

Berechnungsgrundlagen

Jahrliche Bauausgaben in Graubiinden (& ca. CHF 1'850 Mio.
2001-2002):
Jahrliche Bauausgaben fir Wohnbauten durch ca. CHF 720 Mio.

privatrechtliche Auftraggeber in Graubiinden
(< Ist 2001-2002):

Jéhrlicher Wohnungszuwachs in Graubiinden 1’358 Einheiten
(& 1996 — 2001 aus Neu- und Umbau):

Mittlere Bauausgaben pro Wohnung in Grau- CHF 0.53 Mio.
biinden:16
Anteil Zweitwohnungen am Gesamtwoh- 42%

nungsbestand in Graubiinden:

Anteil des Zweitwohnungsbaus an den neu 37% - 47%
erstellten Wohnungen in % (Schéatzung):

Resultate der Hochrechnung:

Mittlerer jahrlicher Zuwachs an Zweitwohnun- 502 — 638 Einheiten
gen in Graubiinden:

Jahrliche Bauausgaben fiir den Zweitwoh- CHF 266 Mio. — CHF 338 Mio.
nungsbau in Graubiinden:

Anteil der Ausgaben fur Zweitwohnungsbau an 14.4% — 18.2%
den gesamten Bauausgaben im Kanton Grau-

binden:

Aufgrund des Zweitwohnungsbaus Beschéftig- 1'771 — 2'239 Beschéftigte
te in der Bauwirtschaft in Graubiinden: Personen
Jahrliche Wertschépfung aus dem Zweitwoh- CHF 173 Mio. — CHF 220 Mio.

nungsbau in Graubtinden7:

Quelle:  Wirtschaftsforum Graubuinden / Bundesamt fur Statistik (Bau- und Wohnbaustatistik der
Schweiz)

16 Die Bauausgaben von CHF 0.53 Mio. pro Wohneinheit erscheinen auf den ersten Blick hoch. Zieht man aber in Be-
tracht, dass in der Grundgesamtheit nebst verschiedensten Wohnungen auch Villen mit einem Wert von mehreren Mio.
Franken als 1 Wohneinheit gelten, erscheint der Mittelwert plausibel.

17

Annahme: Wertschépfung im Kanton Graubiinden in der Bauwirtschaft entspricht 65% der Umséatze.
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2.5.2 Wertschopfung durch die Nutzung von Zweitwohnungen

Bei der Analyse der Wertschépfung durch die Nutzung der Zweitwohnungen wird unter-
schieden zwischen den Ausgaben fiir Unterhalt und Betrieb der Zweitwohnungen und die
Konsumausgaben der Nutzer der Zweitwohnungen.

Ausgaben fiir Besitz

Tab. 7 zeigt, dass fur den Besitz einer Zweitwohnung im Oberengadin pro Jahr im Durch-
schnitt CHF 12'425 Ausgaben anfallen. Bei 45'000 Zweitwohnungen im Eigentum von aus-
serkantonalen Eigentiimern (Exportbetrachtung) und einem angenommenen Mittelwert des
Kantons Graubiinden von 92%18 des fiir das Oberengadin giiltigen Mittelwerts sowie einem
Anteil von 67% kantonaler Wertschépfung an den Gesamtausgaben, wirde eine Export-
Gesamtwertschdpfung von ca. CHF 343 Mio. im Kanton Graubiinden resultieren.

Tab. 7:  Schitzung der jahrlichen Ausgaben bzw. Wertschopfung fiir Besitz der Zweitwoh-
nungen in Graubiinden

Ausgaben pro Wohnung im Oberengadin (Zegg / Dietz, 1998) nach Ausgabekategorie

Strom CHF 728
Steuern CHF 2'214
Kurtaxen/Geblhren CHF 465
Versicherungen CHF 483
Verwaltung CHF 625
Hauswartung CHF 706
Heizung CHF 711
Reinigung, Wasche CHF 485
Unterhalt und Erneuerung CHF 1'337
Hypothekarzins CHF 4'038
Anderes, TV, Kabel, Telefon CHF 633

CHF 12'425

Annahmen und Resultate der Hochrechnung der Ausgaben und Wertschépfung im Kanton

Graubiinden

Anzahl Zweitwohnungen in Graubiinden 48'000
Korrekturfaktor (Durschnitt GR im Verhéltnis zum Durchschnitt Oberengadin) 92%
Ausgaben aller Zweitwohnungseigentiimer pro Jahr in GR CHF 545'998'247
Verhéltnis von Tourismuswertschépfung zu -ausgaben (Rutter et al., 2001) 67%
Wertschépfung aller Zweitwohnungseigentiimer pro Jahr in GR CHF 365'818'826

Quelle:  Wirtschaftsforum Graubiinden / Diverse Wertschépfungsstudien

Gemadss Tab. 7 generieren die Zweitwohnungen in Graublinden insbesondere Ertrage, die
fur die Banken (Hypothekarzins), fur die 6ffentliche Hand (Steuern) und fur die Bauwirt-
schaft (Unterhalt und Erneuerung) von Bedeutung sind. Aber auch Branchen wie das Treu-
handwesen oder Versicherungen (Verwaltung, Versicherungen) generieren eine beachtli-
che Wertschdpfung Uber die Zweitwohnungen.

18 Korrektur der leeren Wohnungen (ca. 12% der Zweitwohnungen) sowie einer anderen Géstestruktur ausserhalb des
Oberengadins.
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Konsumausgaben der Eigentiimer

Nebst den Ausgaben, die direkt mit der Liegenschaft verbunden sind, gilt es auch die Kon-
sumausgaben der Eigentiimer zu erfassen (Tourismusnachfrage). Tab. 8 zeigt auf, dass
diese Ausgaben ca. CHF 300 Mio. pro Jahr betragen. Diese Summe bezieht sich nur auf
die Nutzung durch die Eigentimer sowie deren Verwandten und Freunde, d.h. wenn die
Zweitwohnung nicht an Dritte vermietet wird.

Tab. 8: Schitzung der jahrlichen Konsumausgaben der Eigentiimer von Zweitwohnungen in

Graubiinden
Konsumausgaben pro Logiernacht im Oberengadin der Winter Sommer |Ganzes Jahr
Wohnungseigentiimer (Zegg/Dietz, 1998) nach (gewichtet)
Ausgabekategorien
Ubernachtung CHF 0 CHF 0 CHF 0
Skipass/Bergbahnbillet CHF 22 CHF 5 CHF 15
Verpflegung im Ort CHF 30 CHF 23 CHF 27
Verpflegung im Ski-/Wandergebiet CHF 25 CHF 8 CHF 18
Ausgaben im Detailhandel/Schmuck CHF 20 CHF 20 CHF 20
Freizeit, Nightlife CHF 10 CHF 10 CHF 10
Verkehr im Feriengebiet CHF 5 CHF 8 CHF 6
Anderes CHF 15 CHF 15 CHF 15
CHF 127 CHF 89 CHF 112

Annahmen und Resultate der Hochrechnung der Ausgaben und Wertschépfung im Kanton

Graubiinden

Anzahl Zweitwohnungen 48'000
Korrekturfaktor (Durchschnitt GR im Verhaltnis zum Durchschnitt Oberengadin) 76%
Anzahl Logierndchte der Eigentiimer pro Zweitwohnung 74
Ausgaben aller Zweitwohnungseigentiimer pro Jahr in GR CHF 300'023'335
Verhdltnis von Tourismuswertschdpfung zu -ausgaben (Rutter et al., 2001) 67%
Wertschopfung aller Zweitwohnungseigentiimer pro Jahr in GR CHF 201'015'634

Quelle:  Wirtschaftsforum Graubiinden / Diverse Wertschépfungsstudien

Konsumausgaben der Drittmieter

In Graublinden werden ca. 4 Mio. Logierndchte durch die Vermietung der Zweitwohnungen
an Dritte generiert. Tab. 9 zeigt, dass daraus nochmals Konsumausgaben von CHF 283
Mio. im Kanton Graubiinden generiert werden.
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Tab. 9: Schitzung der jahrliche Konsumausgaben der Drittmieter von Ferienwohnungen in

Graubiinden
Konsumausgaben pro Logiernacht im Oberengadin der Winter Sommer |Ganzes Jahr
Drittmieter (Zegg / Dietz, 1998) nach Ausgabekategorien (gewichtet)
Ubernachtung CHF 0 CHF 0 CHF 0
Skipass/Bergbahnbillet CHF 26 CHF 3 CHF 16
Verpflegung im Ort CHF 18 CHF 18 CHF 18
Verpflegung im Ski-/Wandergebiet CHF 21 CHF 14 CHF 18
Ausgaben im Detailhandel/Schmuck CHF 15 CHF 14 CHF 15
Freizeit, Nightlife CHF 5 CHF 5 CHF 5
Verkehr im Feriengebiet CHF 2 CHF 2 CHF 2
Anderes CHF 9 CHF 7 CHF 8
CHF 96 CHF 63 CHF 81
Annahmen und Resultate der Hochrechnung der Ausgaben und Wertschépfung im Kanton
Graubiinden
Anzahl Logiernachte in Graubiinden von Drittmietern von Ferienwohnungen in Mio. 4.1
Korrekturfaktor (Durchschnitt GR im Verhéltnis zum Durchschnitt Oberengadin) 85%
Ausgaben aller Drittmieter pro Jahr in GR CHF 283'423'918
Verhaltnis von Tourismuswertschopfung zu -ausgaben (Rutter et al., 2001) 67%

Wertschépfung aller Drittmieter pro Jahr in GR

CHF 189'894'025

Quelle:  Wirtschaftsforum Graubuinden / Diverse Wertschépfungsstudien

Zusammenfassung

Fasst man die verschiedenen Ausgabenpositionen zusammen, ergibt sich aus dem Bau
von Zweitwohnungen eine jahrliche Wertschépfung von ca. CHF 197 Mio. Im Zusammen-
hang mit dem Besitz und Betrieb der Zweitwohnung fallen nochmals ca. CHF 366 Mio.
Wertschopfung an. Zusammengerechnet erzielen die Zweitwohnungen eine direkte Wert-
schopfung von CHF 563 Mio. im Kanton Graublinden. Hinzu kommen die Konsumausga-
ben der Zweitwohnungseigentiimer und Drittmieter bei Bergbahnen, Restaurants, Sport-
schulen usw., die insgesamt einer weiteren Wertschépfung von CHF 201 Mio. entsprechen.
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Abb. 17: Schétzung der jahrlichen Umsitze und Wertschépfung, die durch die Zweitwohnun-
gen in Graubiinden verursacht werden

W Wertschopf
Konsumausgaben der 190 DU::S;CZ:’) o
Drittmieter 283
Konsumausgaben der 201
Eigentlimer 300
Besitz von 366
Zweitwohnungen 546
197
Bau von Zweitwohnungen
302
0 100 200 300 400 500 600
in Mio. CHF

Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Vergleicht man wie in Abb. 17 die mit den Zweitwohnungen erzielten Umséatze ohne Be-
ricksichtigung der jeweiligen Konsumausgaben der Eigentimer und Mieter mit den Umsét-
zen der Hotellerie oder der Bergbahnen, wird die hohe Bedeutung des touristischen Wirt-
schaftszweigs Zweitwohnungen fir Graubinden offensichtlich. Aufgrund dieser Betrachtung
kann eine Wertschépfung von ungefdhr CHF 563 Mio. auf den Betrieb und Bau von Zweit-
wohnungen zuruckgefiihrt werden, was einem Anteil von ca. 5.5% am BIP des Kantons
Graubuinden bzw. 14% der Bruttowertschépfung der Exportbranchen entspricht.’® Werden
die Konsumausgaben der Wohnungseigentimer und Drittmieter hinzugerechnet, erhéht
sich der Anteil am BIP gar auf CHF 1'136 Mio. (11% des BIP GR und 28% der Bruttowert-
schopfung des Blindner Exports).

Die Bedeutung der geschétzten Umsétze aus dem Zweitwohnungsbau kann mit folgenden
Vergleichen illustriert werden (vgl. Abb. 18):

— Die gesamten Umsétze der Bergbahnen im Kanton Graubiinden betrugen im Jahr
2003 ca. CHF 370 Mio.20, also das 1.1 — 1.4fache der Bauausgaben fiir Zweitwoh-
nungen.

19 in den vorliegenden Berechnungen wird die Wertschopfung allgemein berechnet. Weil 90% der Zweitwohnungen im

Eigentum von ausserkantonalen Personen stehen, kann davon ausgegangen werden, dass die aus Sicht der Volkswirt-
schaft Graublinden resultierende Exportbruttowertschépfung mindestens 90% der Bruttowertschépfung betragt.

20 Bergbahnen Graubtinden 2003.
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— Die direkte Wertschépfung aus dem Zweitwohnungsbau ist aus volkswirtschaftlicher
Optik Gberwiegend als Exportleistung zu klassieren. Diese entspricht ca. 8% der Ex-
port-Bruttowertschépfung?! des Kantons Graubiinden.

— Der Gesamtumsatz der Hotels in Graublinden betrug 2003 schatzungsweise CHF
1'178 Mio. oder das 3.5 — 4fache der Bauausgaben fir den Zweitwohnungsbau.

— Der Umsatzriickgang der Bindner Hotellerie zu Preisen von 2003 betrug zwischen
1993 — 2003 schatzungsweise CHF 282 Mio., was in etwa den mittleren jahrlichen
Ausgaben fir den Zweitwohnungsbau entspricht.

Abb. 18: Gesamtumsatz der Hotellerie, der Zweitwohnungen (nur Bau und Betrieb) und der
Bergbahnen in Graubiinden und deren gegenseitige relative Bedeutung

Totalumsatz der 3
betrachteten Bereiche:
CHF 2'396 Mio.

Umsatze aus Betrieb
und Bau von
Zweitwohnungen in

CHF 848 Mio.

CHF 1'178 Mio.

Hotelumsatze in GR
50%

Bergbahnumsétze in

Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

2.5.3 Steuereinnahmen

Bei der Beurteilung der Bedeutung der Zweitwohnungen fiir den Kanton Graubiinden dir-
fen die Steuereinnahmen der &ffentlichen Hand durch die Eigentimer der Zweitwohnungen
nicht vernachlassigt werden. In der folgenden Tabelle werden die Steuereinnahmen aus der
Einkommens- und Vermdégenssteuer dargestellt, die von Zweitwohnungseigentimern mit
Hauptwohnsitz ausserhalb des Kantons Graubiinden (beschrankt steuerpflichtige Perso-
nen) bezahlt werden und demnach in den Kanton Graubiinden fliessen.

21 Bruttowertschépfung des Exportes an Produkten und Dienstleistungen aus dem Kanton Graubiinden in die Ubrige

Schweiz oder ins Ausland durch die Exportbranchen (volkswirtschaftliche Motoren) Tourismus, Industrie, Energie usw.
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Tab. 10: Einkommens- und Vermégenssteuereinnahmen der beschrankt steuerpflichtigen
Personen im Kanton Graubiinden (Zweitwohnungseigentiimer mit Wohnsitz ausser-

halb des Kantons Graubiinden)

Steuerperiode 2003 Wohnsitz in | Wohnsitz im | Alle

der Schweiz | Ausland

ohne GR
Anzahl Steuerpflichtige 33’804 11°445 45249
@ Steuereinnahmen des Kantons GR pro CHF 716 CHF 1°081 CHF 806
Steuerpflichtigen p.a.
Steuereinnahmen des Kantons GR CHF 24 Mio.| CHF 12 Mio. | CHF 36 Mio.
Geschatzte Steuereinnahmen der Ge- CHF 24 Mio.| CHF 12 Mio. | CHF 36 Mio.
meinden in GR (Annahme: & Gemeinde-
steuerfuss = 100%)
Total geschitzte Steuereinnahmen Ge- CHF 48 Mio.| CHF 24 Mio. | CHF 72 Mio.
meinden und Kanton GR

Quelle:  Wirtschaftsforum Graublnden / Steuerverwaltung Kanton Graubinden

Gemaéss Tab. 10 erwirtschaften die Gemeinden Graublindens und der Kanton insgesamt
ca. CHF 72 Mio. an zusétzlichen jahrlichen Einkommens- und Vermdgenssteuereinnahmen
durch die Zweitwohnungseigentiimer. Hinzu kommen weitere Steuereinnahmen in zweistel-
ligen Millionenbetragen aus Liegenschaftssteuern, Handanderungssteuern, Schenkungs-
und Nachlasssteuern. In typischen Tourismusgemeinden betragen die von den Zweitwoh-
nungseigentimern entrichteten Gemeindesteuern ca. 1/3 des gesamten Steueraufkom-
mens der entsprechenden Gemeinde.22

254 Wertschopfungsvergleich Betrieb Zweitwohnungen und kommerzielle

Beherbergungsformen

Vergleich typischer Beherbergungsformen

Je nach Beherbergungsform fallen unterschiedlich hohe Wertschépfungen in der Destinati-
on an. Die Unterschiede sind auf unterschiedliche Auspragungen folgender Faktoren zu-
riickzufiihren: Preise fur die Ubernachtung, mittlere Auslastungen der Beherbergungskapa-
zitdten, Ausgabeverhalten der Gastesegmente und Vorleistungen flr die Leistungserstel-
lung. Die héchste Wertschépfung pro Logiernacht wird durch die Géaste in der Hotellerie
erzielt. Aufgrund der verhéltnismassig hohen Ausgaben fiir den Betrieb der Ferienwohnung
(Steuern, Hypothekarzinsen, Gebihren, Abwart usw.) und der verhéaltnismassig tiefen Aus-
lastung fallen auch in Zweitwohnungen betrachtliche mittlere Ausgaben von CHF 158 pro

22 Angaben von Gemeindebehdrden aus verschiedenen Tourismusgemeinden.
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Logiernacht der Eigentimer an. Insgesamt lasst sich jedoch sagen, dass die Ausgaben pro
Zweitwohnungsbett und Jahr weniger als einem Drittel der Ausgaben pro Hotelbett (Durch-
schnitt aller Komfortkategorien) entsprechen.

Tab. 11: Vergleich der geschitzten lokalen Umsitze aus dem laufenden Betrieb verschiede-
ner Beherbergungsformen

Zweitwohnung | Durchschnitt Feriendorf
(nur zur Eigen- | aller Hotels (gewerblich
nutzung) gefiihrt)
Vollbelegungstage 60 130 180
Ausgaben in der Destination23 CHF 158 CHF 268 CHF 109
pro Logiernacht
Jahrliche Ausgaben in der Des- CHF 9480 CHF 34’840 CHF 19620
tination pro Bett
Jahrliche Ausgaben in der Des- CHF 37920 CHF 139360 CHF 78480
tination fur 4 Hotelbetten bzw. fur
1 Ferienwohnung?4

Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Spezifischer Vergleich des Betriebs eines Hotels mit dem Bau von Zweitwohnungen
zur Beleuchtung der Effekte der Umnutzung von Hotels

In den Bundner Destinationen ist ein Trend zum Umbau von Hotelbetrieben in Zweitwoh-
nungen erkennbar. Zudem stellt sich immer wieder die Frage, ob Ansiedlungsflachen fir
Hotels durch die 6ffentliche Hand geschaffen werden sollen. Aus diesem Grund interessiert
der Vergleich der erzielbaren Wertschépfung durch den Bau und Betrieb eines Hotels im
Vergleich zum Bau und Betrieb einer entsprechenden Anzahl Zweitwohnungsbetten.

Vergleicht man die beiden in einer Destination denkbaren Beherbergungsformen ,Hotelle-
rie“ und ,Zweitwohnungen® beziglich der Gesamtwertschépfung Uber eine bestimmte Zeit-
dauer, kénnen folgende Befunde festgehalten werden:

— Ausgehend von einer angenommenen Nutzungsdauer eines Hotels von 30 Jahren,
einer fur Graubiinden mittleren Auslastung dieses Hotels von 40% und einer Grésse
von 100 Betten bzw. 50 Zimmern missten 70 Zweitwohnungen gebaut werden, um
innerhalb von 30 Jahren die gleichen Einnahmen (durch Bau und Betrieb) in der
Region zu generieren wie mit einem Hotel.

23 Die Mehrheit der Ausgaben fallen direkt in der Destination an. Ein Teil davon (z.B. Zinsen) fallen in der Region bzw. im

Kanton Graubiinden an.

24 1 Wohnung beinhaltet im Durchschnitt 4 — 6 Betten, wir gehen fur die Berechnungen von 4 hauptsachlich genutzten

Betten aus.
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— Die dazu notwendige (in Funktion vergleichbare) Bruttogeschossflaiche wiirde beim
Hotel ca. 1°’500 m? BGF und beim Bau von 70 Wohnungen ca. 7000 m? BGF betra-
gen. Das Flachenverhéltnis zwischen Hotel und Zweitwohnungen wirde demnach
ca. 1 zu 5 betragen.

— Anders ausgedrickt, lasst sich sagen, dass bei einer allfélligen Umnutzung eines
bestehenden durchschnittlichen Hotels mit 100 Betten (ca. 50 Zimmer) 70 Zweit-
wohnungen gebaut werden missten, um den Einnahmenausfall aus dem Hotel fur

die Region innerhalb von 30 Jahren zu kompensieren.
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Tab. 12: Vergleich der Wertschopfungsfliisse aus dem Bau und Betrieb von Zweitwohnungs-

1 Zweitwohnung

1 Hotel mit 100

mit 4 Betten Betten
Berechnungsannahmen:
Gesamtausgaben in der Destination/Region CHF 158 CHF 268
pro Logiernacht (inkl. Beherbergung und
Ausgaben fir Wohnungsunterhalt)
Auslastung (Annahmen aufgrund von Kenn- 16.4% 40%
zahlen)
Anzahl Logiernachte 240 14’600
Jahrliche Ausgaben in der Destination CHF 37°920 CHF 3'912°800
Bauinvestition: CHF 530’000 In den Ausgaben

Zu erstellende Wohnflache (Annahmen)

100 m2 BGF25

der Géaste enthal-
ten

1’500 m2 BGF

Resultate:

Ausgaben in der Destination wahrend einer
angenommenen Nutzungsdauer von 20 Jah-
ren

Einmalige Investition

Total generierte Umsatze in der Region
(Bauinvestitionen und Konsumausgaben)
wahrend 20 Jahren

CHF 1’137°600

CHF 530’000

CHF 117°384°000

*20

CHF 1°667°600

CHF 117°384°000

Notwendige Anzahl neu zu bauender Zweitwohnungen, um den 70 Wohnungen
Umsatzunterschied eines Hotels im Zeitraum von 20 Jahren zu

erreichen

Zu erstellende Zweitwohnungsflache in 20 Jahren 7°'000 m2 BGF
Ungeféhres Verhéltnis der benétigten Flachen im Hotel und bei 1:5

Zweitwohnungen fiir die Erwirtschaftung des gleichen Umsatzes

in der Destination wahrend 30 Jahren

Quelle:  Wirtschaftsforum Graubliinden

25 Die mittlere Grosse der zeitweise bewohnten Wohnungen betragt in Graubiinden geméss Volkszéhlung 2000 78 m2.
Die Annahme von 100 m2 fur eine neue Wohnung ist realistisch, da eindeutig ein Trend zu grésseren Zweitwohnungen
festgestellt werden kann.

26

Die Investitionen sind in Form von kalkulatorischen Abschreibungen in den Ausgaben der Hotels beriicksichtigt.
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2.6

Schlussfolgerungen

Zusammenfassend ergibt die Analyse der Ausgangslage folgende Hauptbefunde:

Typische Tourismusdestinationen in Graubiinden weisen heute Anteile von 60% —
75% Zweitwohnungen am Gesamtwohnungsbestand auf. Von den Zweitwohnungen
sind ca. 10% im Eigentum von einheimischen Personen.2?

Der Wohnungsbestand in Graubinden wuchs 1992 - 2001 gleich schnell wie der
Wohnungsbestand in der Schweiz mit knapp 1.2% pro Jahr. In den touristischen
Regionen fallt nahezu das ganze Wachstum auf das Segment der Zweitwohnungen.
Ca. 10 — 20% der neu geschaffenen Zweitwohnungen werden durch auslandische
Staatsangehorige erworben. Zwischen 2001 und 2005 lag der Zuwachs aufgrund
einer Reihe von begiinstigenden Faktoren wieder etwas hdher.

Der Zweitwohnungsmarkt konzentriert sich in Graublinden auf bestimmte Destinati-
onen und weist grosse Marktpreisunterschiede je nach Destination auf. Entspre-
chend ist die Ausgangslage beziiglich der Zweitwohnungsproblematik je nach Desti-
nation sehr unterschiedlich.

Graubinden bzw. einzelne Destinationen in Graubiinden verfugen Uber eine starke
Wettbewerbsfahigkeit im Zweitwohnungsmarkt, was die Erzielung von im internatio-
nalen Vergleich hohen Preisen fur Wohnflache und Bauland erméglicht.

Szenarien des Bundes gehen von einem mittel- bis langfristigen Wachstum der
Zweitwohnungen in der Schweiz von 0.8 - 0.9% pro Jahr aus.

Das Bauvolumen im Zweitwohnungsbau betragt schatzungsweise 15 — 20% des ge-
samten Bauvolumens in Graubunden.

Knapp 10% des gesamten BIP im Kanton Graubiinden werden durch die Eigenti-
mer der Zweitwohnungen aufgebracht.

Das Steueraufkommen der Zweitwohnungseigentiimer mit Wohnsitz ausserhalb des
Kantons ist von hoher wirtschaftlicher Bedeutung fur den Kanton Graubinden. In ty-
pischen Tourismusdestinationen entsprechen die Steuereinnahmen von den Zweit-
wohnungseigentimern etwa einem Drittel der Gesamtsteuereinnahmen der Ge-
meinde.

Aufgrund dieser zusammenfassenden Beschreibung der Bedeutung des Zweitwohnungs-
geschafts in Graubiinden kénnen folgende Schliisse gezogen werden:

Das Zweitwohnungsgeschaft ist im volkswirtschaftlichen Sinn ein Exportgeschaft
und ist deshalb zu den Wirtschaftsmotoren Graubiindens zu zahlen.

27 Zegg/Dietz, 1998
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— Aufgrund verschiedener Rahmenbedingungen weist Graubiinden zur Zeit eine ho-
he Wettbewerbsfihigkeit im Zweitwohnungsgeschift auf, die wirtschaftlich inte-
ressante Potentiale bieten kann.

— Das Zweitwohnungsgeschéft ist, bezogen auf das wirtschaftliche Volumen, einer
der bedeutendsten Wirtschaftsbereiche in Graubinden.

— Vom Zweitwohnungsgeschéft profitieren verschiedene Branchen (z.B. Immobi-
lienwirtschaft, Tourismuswirtschaft) mit unterschiedlichen Geschiftsmodellen
(z.B. Bau, Betrieb).

— Eine erfolgreiche wachstumsorientierte Wirtschaftspolitik in Graubiinden
muss das Zweitwohnungsgeschift beriicksichtigen.
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3 Problem- und Zielformulierung

Die Analyse der Ausgangslage zeigt, dass der Zweitwohnungsbau zu bedeutenden wirt-
schaftlichen Vorteilen fir Graublnden fiihrt und dass die Zweitwohnungsnachfrage auf-
grund des in Kapitel 2 gezeigten Szenarios des Bundesamtes fir Raumentwicklung auch
kinftig anhalten dirfte. Dieser Befund lasst vermuten, dass in Graubiinden zumindest aus
wirtschaftlicher Sicht kein Zweitwohnungsproblem besteht.

Die aktuelle kritische Diskussion zur Zweitwohnungsentwicklung zeigt hingegen, dass der
Zweitwohnungsbau verschiedene unerwiinschte Effekte nach sich zieht, die insbesondere
die Nachhaltigkeit?8 der Wertschdpfungsfliisse in den Destinationen in Frage stellen.
Im folgenden Kapitel wird deshalb versucht, die Problemfelder zu beschreiben und zu beur-
teilen.

3.1  Problemfelder der Zweitwohnungen

Die Probleme, die sich im Zusammenhang mit den Zweitwohnungen aufzeigen lassen, sind
vielschichtig. Es ist zudem offensichtlich, dass je nach Blickwinkel und Wertesystem des
Betrachters die Fakten unterschiedlich beurteilt werden kénnen. Aufgrund der &ffentlichen
Diskussion lassen sich folgende Probleme identifizieren:

— Finanzielle Belastung der 6ffentlichen Haushalte aufgrund hoher Infrastruktur-
ausgaben.

— Landverbrauch und Bautétigkeit reduzieren die landschaftlichen Werte der Destina-
tion.

— Hohe Preise fiir Wohneigentum mindern die Kaufkraft der einheimischen Bevdlke-
rung.

— Umnutzung bestehender Hotels und schwache Auslastung der Zweitwohnun-
gen lassen die Destinationen wahrend den Neben- und Zwischensaisons zu ,Geis-
terorten“ verkommen.

— Abnehmende Vermietungsquote der Zweitwohnungen.

Die aufgefiihrten Probleme kénnen wie folgt beurteilt werden:

28 Der Begriff der Nachhaltigkeit wird je nach Publikation unterschiedlich definiert. In diesem Bericht ist unter Nachhaltig-
keit das Ziel zu verstehen, dass die heute realisierbaren Wertschopfungsfliisse aus den Zweitwohnungen - ceteris pari-
bus - auch in Zukunft bzw. in 20 — 40 Jahren realisierbar sein sollten.
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— Finanzielle Belastung der offentlichen Haushalte aufgrund hoher Infrastruk-
turausgaben: Aufgrund des Zweitwohnungsbaus muissen in den Destinationen Inf-
rastrukturen (Wasserversorgung, Entsorgung, Verkehrserschliessung usw.) erstellt
werden, die oft nur wahrend weniger Wochen im Jahr tatsachlich genutzt werden.
Trotz schwacher Nutzung filhren diese Infrastrukturen zu hohen Investitions- und
Unterhaltsausgaben fir die 6ffentliche Hand. Die &ffentliche Hand muss die zusatzli-
chen Kosten durch geeignete Abgaben decken. Um die Hauptsteuerlast fir die ein-
heimische Bevélkerung nicht Gibermassig ansteigen zu lassen, ist die Gemeinde ge-
fordert, fir die anfallenden Kosten alternative Finanzierungsmodelle wie Erschlies-
sungsgebihren oder Liegenschaftssteuern zu erheben, was in der Praxis auch vie-
lerorts geschieht. Demzufolge handelt es sich bei der Belastung der 6ffentlichen
Haushalte grundséatzlich um ein I6sbares Problem.

— Landverbrauch und Bautitigkeit reduzieren die landschaftlichen Werte der
Destination: Der Bau von Zweitwohnungen beansprucht Landreserven und wirkt
sich auf das Siedlungs- und Landschaftsbild aus. Da die Attraktivitdt der Landschaft
einer der zentralen Faktoren fiir die Attraktivitat einer Tourismusdestination darstellt,
besteht die Gefahr, dass mit zunehmender Siedlungsentwicklung die Attraktivitat der
Destination zerstért wird. Hingegen zeigen Beispiele wie St. Moritz und Davos (Des-
tinationen mit stadtischen Siedlungsstrukturen), dass Tourismusdestinationen trotz
hohem Landverbrauch dusserst erfolgreich, also touristisch attraktiv sein kénnen.
Daraus lasst sich folgern, dass die Auswirkung des Zweitwohnungsbaus auf das
Siedlungs- und Landschaftsbild in einem Gesamtzusammenhang mit weiteren Fak-
toren der touristischen Attraktivitat einer Destination zu beurteilen ist.

— Hohe Preise fiir Wohneigentum fiir die einheimische Bevélkerung: Die hohen
Wohnungspreise, die durch die Zweitwohnungsnachfrage in Graublinden realisiert
werden kénnen, sind Zeichen einer hohen Wettbewerbsféahigkeit der Destinationen
Graubiindens in diesen Markten. Aus volkswirtschaftlicher Optik sind diese hohen
Werte grundsétzlich erwiinscht, denn der Standort Graubliinden kann dadurch eine
hohe Wertschépfung aus dem Verkauf der Wohnflache an Personen ausserhalb
Graubindens (volkswirtschaftlicher Export) erzielen. Allerdings fihren die hohen
Wohnungspreise auch zu hohen Kosten fur die Einwohner dieser Ortschaften, was
die Kaufkraft eines Teils der Bevdlkerung markant beeintrdchtigen kann. Es stellt
sich hier also die Frage, wie die volkswirtschaftlichen Gewinne aus dem ,Zweitwoh-
nungsgeschaft® sinnvoll unter den Anspruchseignern (Landeigentimer, Immobilien-
wirtschaft, 6ffentliche Hand, Einwohner, Leistungstrdger usw.) verteilt werden kén-

nen.
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— Umnutzung bestehender Hotels zu Zweitwohnungen und schwache Auslas-
tung der Zweitwohnungen lassen die Destinationen wahrend den Neben- und
Zwischensaisons zu ,,Geisterorten“ verkommen: Die traditionelle Hotellerie weist
in Graubunden aufgrund des hohen globalen Wettbewerbsdrucks und der hohen
Kosten (z.B. Waren- und Personalkosten) am Standort Schweiz eine fur die Erneue-
rung der Immobilien zu schwache Rentabilitédt auf. Hinzu kommt, dass mit dem Bau
von Zweitwohnungen in den Bundner Destinationen ein Substitutionsprodukt zur Ho-
tellerie entstanden ist, das den Wettbewerbsdruck in der Beherbergung innerhalb
der Destinationen deutlich verschérft hat. Sind es doch oft gerade die guten Hotel-
kunden (welche sich an eine Destination binden mdéchten), die eine Zweitwohnung
erwerben. Umgekehrt kénnen, aufgrund der hohen Nachfrage nach Zweitwohnun-
gen und der guten Standorte der Hotels, viele Betriebe mit hohen Gewinnen in
Zweitwohnungen umgebaut werden. Diese Rahmenbedingungen fihren dazu, dass
zur Zeit verschiedene Hotels in Zweitwohnungen umgewandelt werden. Diese Um-
nutzung der Hotels muss nicht zwingend ein Problem darstellen. Denn auch ein um-
genutztes Hotel erzeugt fir die Destination mehr Wertschépfung als eine nicht ge-
nutzte Hotelruine. Das Problem der Hotelumnutzung besteht in der mittel- bis lang-
fristig schleichenden Erosion der Destinationsattraktivitdt. In einem ahnlichen Licht
ist die schwache Auslastung der Zweitwohnungen zu sehen. Grundsatzlich bringt
jede — auch schwach ausgelastete — Zweitwohnung einen Wertschdpfungsbeitrag in
die Region. Die schwache Auslastung der Zweitwohnung per se stellt also kein
Problem dar. Problematisch wird der Zweitwohnungsbau dann, wenn durch den ho-
hen Flachenverbrauch des Zweitwohnungsbaus und die oft ,verschlossenen® Fens-
terladen die touristische Attraktivitat der Destination sinkt und als Konsequenz davon
die touristische Nachfrage bzw. die Wertschépfung sinkt und dadurch ein Teufels-
kreislauf in Gang gesetzt wird.

— Abnehmende Vermietungsquote der Zweitwohnungen. In den 90er Jahren haben
die vermieteten Betten in Zweitwohnungen stark abgenommen. Dadurch wurde in
den meisten Destinationen das Beherbergungspotential fur Drittmieter in der Hoch-
saison markant reduziert. Zudem werden viele Zweitwohnungen auch wahrend der
Hochsaison nur an Wochenenden oder nur wéhrend 1 — 2 Wochen genutzt. Die
Konsequenz daraus ist, dass auch bei intakter Nachfrage von Drittmietern in der
Hochsaison nicht mehr die touristischen Frequenzen erreicht werden kénnen, die
anfangs der 90er Jahre mdglich waren.

Insgesamt erweist sich die gefidhrdete Nachhaltigkeit bzw. die Gefahr der Verschlech-
terung der touristischen Attraktivitiat der Destinationen aus volkswirtschaftlicher
Sicht als das Grundproblem des voranschreitenden Zweitwohnungsbaus. Die Bedeu-
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Abb. 19: Problemkreise der Ferienwohnungsentwicklung

tung der touristischen Attraktivitdt und die Wechselwirkungen zwischen den erwédhnten

Problemfeldern werden in Abb. 19 schematisch dargestellt.
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+ : Positive Riickkoppelung — ,Je mehr umso mehr” oder ,Je weniger umso weniger*
Negative Ruckkoppelung — ,Je weniger umso mehr* (und umgekehrt)

Wirtschaftsforum Graubiinden

Je dicker die Pfeile, um so starker ist der Einfluss des Faktors

Quelle:
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3.2 Die Frage der Nachhaltigkeit

Je hoher die Attraktivitat einer Destination ist (vgl. Abb. 19), desto hdher sind auch
— die Gastefrequenzen und
— die Nachfrage nach Zweitwohnungen.

Nebst der Attraktivitdt des Standortes wirken auch externe Treiber auf die Nachfrageent-
wicklung im Zweitwohnungsmarkt ein. Einerseits fihrt die gesellschaftliche Entwicklung
(demographische Trends und steigender Wohlstand) zu einer hohen Nachfrage nach
Zweitwohnungen. Andererseits erzeugen die unglnstigen Wettbewerbsbedingungen der
Hotellerie in der Schweiz gepaart mit hohen erzielbaren Umnutzungsgewinnen eine aktuell
und auf absehbare Zeit anhaltend hohe Attraktivitdt der Umnutzung von Hotels. Wenn man
das Wirkungsschema aus Abb. 19 vereinfacht darstellt, werden zwei wesentliche — im
Schema verborgene — Kreisldufe erkennbar, die den Zweitwohnungsbau betreffen (vgl.
Abb. 20).

— Ein wertschoépfender Kreislauf, der Gastefrequenzen, Wertschépfung und Investi-

tionen auslést und damit die touristische Attraktivitat der Destination erhéht.
— Ein wertvernichtender Kreislauf mit den eingangs erwéhnten Effekten von Land-

schaftsverbrauch, ,Geisterorten und Umnutzung von Hotels.

Abb. 20: Hauptkreisldufe aus der Bautitigkeit von Zweitwohnungen

Aktuelle demografische und wirtschaftliche
Voraussetzungen erzeugen langerfristige
Zweitwohnungsnachfrage

Bau von
Zweitwohnungen

Touristische Angebote
(Bergbahnen Gastronomle

Fehlende
Tourismusfrequenzen und
Zweitwohn zunehmeRde Unterschiede
verlieren die Immobilien in zwischen\Spitzen- und
Zweitwol ungselgentumer der Destination markant/an Basisnachfrage
eren ein

ommerziell erfolgreiches
Wirtschaften der
Tourismusanbieter

wertvernichtender
Kreislauf
(lose-lose)

wertschopfender
Kreislauf
(win-win)

Dfuck auf Umnytzung
der kommerziellen

Touris i A ! H . L
(Gekrauch) °
——

Wenn der wertschépfende Kreislauf lauft, wird automatisch auch der Aktuelle ungiinstige
wertvernichtende Kreislauf angetrieben. Lauft der wertvernichtende Wettbewerbs-
Kreislauf ohne Korrektur, wird er dazu fuhren, dass der bedingungen fiir die
wertschopfende Kreislauf ,abgewtrgt wird (= Gefahrdung der Tourismuswirtschaft
Nachhaltigkeit). in der Schweiz
erhéhen den
Schlussfolgerung: Um den wertschopfenden Kreislauf zu erhalten, Umnutzungsdruck
muss der wertvernichtende Kreislauf ,kontrolliert* werden. zusitzlich

Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden
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Der wertschépfende Kreislauf schafft fir alle Akteure der Destination (Zweitwohnungseigen-
tumer, Gemeinde, Einheimische) Vorteile, also eine Win-win-Situation. Auch der wertver-
nichtende Kreislauf wirkt sich auf alle Akteure aus. Im Unterschied zum wertschépfenden
Kreislauf schafft dieser langfristig nur Verlierer, also eine Lose-lose-Situation. Weil

— der wertvernichtende Kreislauf vom ersteren angetrieben wird und
— die relative Bedeutung des wertvernichtenden Kreislaufs im Vergleich zum wert-
schopfenden Kreislauf Gber die Zeit ansteigt,

ist die Gefahr systemimmanent, dass — je langer die beiden Réader sich drehen — der
wertvernichtende Kreislauf liberhand gewinnt. Das bedeutet, dass der ,,unkontrollier-
te“ Zweitwohnungsbau, trotz erheblichem volkswirtschaftlichem Nutzen, wirtschaft-
lich nicht nachhaltig ist.

Abgesehen von den notwendigen landschaftlichen Voraussetzungen wird die Entwicklung
einer Tourismusdestination primar vom ,kommerziellen Kern“ angetrieben. Es handelt sich
dabei um die Hotellerie, die Bergbahnen, den Handel usw. Je attraktiver die von diesem
Kern angebotenen Dienstleistungen und Infrastrukturen sind, desto attraktiver ist die Tou-
rismusdestination. Auch Zweitwohnungseigentimer suchen sich attraktive Tourismusdesti-
nationen aus und sind bereit, an attraktiven Standorten deutlich héhere Preise zu bezahlen.

Abb. 21: Schematische Darstellung einer Tourismusdestination

usw. Grosshandel
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,Kommerzieller Kern*
=P &

Wohnbevélkerung ﬁ ﬁ ﬁ Zweitwohnungen
\ »Nicht kommerzielle Beherbergung“ /

Immobilienwirtschaft

Schulen Spitéler .
»Zulieferer Bauwirtschaft

Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Es gilt demnach im Rahmen einer wertschépfungsorientierten Zweitwohnungspolitik nicht
nur die Entwicklung der Zweitwohnungen, sondern die Entwicklung der Gesamtdestination
als Zielmassstab anzuwenden.
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3.3 Zwei Entwicklungsszenarien

Den mit dem Zweitwohnungsbau konfrontierten Destinationen Graubundens stehen vor
diesem Hintergrund zwei Entwicklungswege offen:

— Entwicklung der Destination den bestehenden Marktkraften iberlassen.29
— Entwicklung der Destination gezielt steuern, indem entweder der wertschdpfende
Kreislauf gebremst wird oder die Effekte des wertvernichtenden Kreislaufs neutrali-

siert werden.

Die folgenden beiden Szenarios illustrieren den Gestaltungsspielraum und mdgliche lang-
fristige Entwicklungen. Beide Szenarien sind mit Absicht als ,Extremszenarien gestaltet,
um das ganze Spektrum der denkbaren Entwicklungen auszuleuchten.

Tab. 13: Szenario ,,Laissez-faire“

Zweitwohnungspolitik 2006 — 2015

Das Dorf CUMIN MORT weist eine hohe Nachfrage nach Zweitwohnungen auf.
Der Zweitwohnungsbau wird zwar in der Offentlichkeit kritisiert, es werden aber
weder griffige Beschrankungs- noch Lenkungsmassnahmen eingefiihrt. Die Hotels
werden nach und nach in Zweitwohnungen umgewandelt, da sie an attraktiven
Standorten stehen, aber ein Weiterbetrieb als Hotel aufgrund der unglinstigen
Marktbedingungen (z.B. Wettbewerbssituation, saisonale Nachfrageschwankun-
gen, Uberalterte Tourismusprodukte in den Alpen) schwierig ist.

Situation nach 2015

Nach 10 Jahren ricklaufigen Tourismusfrequenzen und moderatem Zweitwoh-
nungsbau sind nahezu alle Hotels in CUMIN MORT geschlossen. Aufgrund der
fehlenden Hotelfrequenzen und fehlenden vermietbaren Ferienwohnungsbetten
beschrankt sich die Tourismusaktivitét in der Destination CUMIN MORT auf die
Zweitwohnungseigentimer und etwas Tagestourismus aus der benachbarten Re-
gion. Weil in den letzten 10 Jahren ein Grossteil der Boutiquen und Detailh&ndler
schliessen mussten, hat die Attraktivitdt des Dorfkerns deutlich gelitten. Nahezu
die Halfte der einstmals stolzen Restaurantzahl wurde mangels Rendite ebenfalls
geschlossen. Die Bergbahnen missten im Jahr 2016 die beiden vor 30 Jahren
erstellten 4er-Sesselbahnen ersetzen. Mangels geniigender Cashflows in den letz-
ten 10 Jahren wird dies nicht mdglich sein. Es wird diskutiert, einen Teil des Skige-
biets zu schliessen. Die Bergbahnen sind heute im Eigentum der Gemeinde, da die
Gesellschaft vor 2 Jahren Konkurs anmelden musste. Die Gemeinde weist auf-

29 Das heisst, die bestehenden Rahmenbedingungen und ,Spielregeln“ des Marktes werden als sinnvoll erachtet und

akzeptiert.
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grund der hohen Belastung fir die touristischen Anlagen (Bergbahndefizite, Hal-
lenbad und Eisplatz) einen hohen Steuersatz von 130% auf. Durch den Verlust der
Arbeitsplatze hat die Bevdlkerung um 20% abgenommen. Die Schilerzahlen sind
noch starker eingebrochen.

Der Wert der Zweitwohnungen ist ebenfalls stark eingebrochen, da kaum noch
eine Nachfrage besteht. Aufgrund fehlender Arbeitsplatze weist die einheimische
Bevolkerung einen hohen Anteil an Personen im Pensionsalter auf. Das zuletzt
geschlossene Hotel (seit 10 Jahren nicht renoviert) konnte mangels Zweitwoh-
nungsnachfrage nicht umgenutzt werden. Die Eigentimer haben zudem aus Kos-
tengriinden darauf verzichtet, das Haus abzureissen. Es ist nun dem Verfall preis-
gegeben.

Tab. 14: Szenario ,,Gezielte Steuerung“

Zweitwohnungspolitik 2006 — 2015

Obwohl Zweitwohnungen immer noch gebaut werden dirfen, entscheidet sich die
Gemeinde CUMIN VITAL, durch eine Siedlungsplanung langfristig ein attraktives
Siedlungsbild zu erreichen. Hauptaugenmerk wird auf die Ausscheidung von at-
traktiven Ansiedlungsflachen fir Tourismusbetriebe gelegt und auf die Schaffung
einer aus touristischer Sicht attraktiven Dorfkernzone fir Gastronomie, Detailhan-
del und Unterhaltung. Zudem werden Steuern auf Zweitwohnungen erhoben und
gleichzeitig die kommunalen Erbschaftssteuern abgeschafft sowie der Gemeinde-
steuerfuss flir die Hauptsteuern reduziert. Die Gemeinde erarbeitet in Zusammen-
arbeit mit dem Kanton die Grundlagen fiir Ansiedlungsprojekte und knlipft Schritt
fur Schritt Netzwerke mit kommerziellen Tourismusanbietern und Investoren.

Situation nach 2015

Der Gemeinde ist es gelungen, nach 4 bis 5 Jahren Vorarbeit ein grosses Hotel
anzusiedeln. Die dadurch generierten 50'000 zuséatzlichen Logiernéchte tragen
dazu bei, den Cashflow der Bergbahnen nachhaltig zu starken. Da das Hotel im
Winter auch werktags gut ausgelastet ist, hat sich die Attraktivitat im Ort deutlich
verbessert. Die Geisterstadtatmosphéare konnte zuriickgebunden werden. In den
letzen 2 Jahren hat sich das Interesse von Betreibern und Investoren am Bau ei-
nes Hotels in CUMIN VITAL stark erhoéht. Grinde dafur sind die verbesserten
Rahmenbedingungen fir den Schweizer Tourismus nach der Angleichung des
Schweizer Preis- und Kostenniveaus an diejenigen der Nachbarlénder, die zu-
nehmende Nachfrage aus dem Ausland (wo der Wohlstand allgemein angestie-
gen ist) sowie die von der Gemeinde angebotenen attraktiven baureifen Bauland-
parzellen. Weil die Gemeinde vor Jahren attraktive Ansiedlungsflachen geschaf-
fen hat, sind nun 2 weitere dusserst interessante Hotelprojekte unterschriftsreif,
die zusammen nochmals ca. 100'000 Logiernachte pro Jahr versprechen.
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Vom Erfolg der Ansiedlungen angespornt, hat die Gemeinde beschlossen, das
langst geplante Erlebnisbad zu bauen. Es wird erwartet, dass dadurch auch die
Nebensaison besser ausgelastet werden kann. Weil in verschiedenen Destinatio-
nen in Graublinden zudem die Hotellerie nahezu verschwunden ist, konzentriert
sich die Nachfrage immer mehr auf die Destination CUMIN VITAL. Die Destination
CUMIN VITAL wird aufgrund der absehbaren Ansiedlungen das Verhéltnis zwi-
schen kommerziell und privat genutzten Betten verbessern und als Tourismusdes-
tination auf den Markten starker prasent sein als je zuvor. Nicht zuletzt kénnen in
CUMIN VITAL aufgrund der intakten Tourismusattraktivitdt héhere Preise fir die
bestehenden Zweitwohnungen erzielt werden als in vergleichbaren Destinationen,
die in den letzten 10 Jahren an touristischer Attraktivitat eingebisst haben. Zudem
kénnen aufgrund der vor 15 Jahren entwickelten Masterplanung weiterhin eine
gewisse Anzahl Zweitwohnungen pro Jahr gebaut werden. Die seit Jahren tiefen
Steuersatze der Destination haben ausserdem dazu geflihrt, dass einzelne pensi-
onierte Zweitwohnungseigentimer ihren Hauptwohnsitz nach CUMIN VITAL ver-
legt haben. Trotz des tiefen Gemeindesteuerfusses von 50% ist der Haushalt der
Gemeinde kerngesund.

Aufgrund der zwei Uberzeichneten (aber nicht unrealistischen) Szenarien wird klar, dass die
BiUndner Destinationen heute an einem Scheidepunkt zwischen einem Ausstieg aus dem
kommerziellen Tourismus (= Konzentration auf Zweitwohnungen) und der ,Wiederbele-
bung“ der kommerziellen Aktivitdten der Destination (= Revitalisierung als kommerzielle
Tourismusdestination) stehen. Beide Wege sind denkbar. Aus einer wertschdpfungsorien-
tierten Sichtweise stellt die Revitalisierung offensichtlich die attraktivere Variante dar. Es
stellt sich nun die Frage, welche Destinations- bzw. Zweitwohnungspolitik die Entwicklung
in Richtung einer Destination CUMIN VITAL unterstitzt.

3.4 Ziele aus Sicht der Destinationen

Basierend auf den Erkenntnissen der Problembeschreibung sollte eine wertschépfungsori-
entierte Zweitwohnungspolitik folgende Ziele beinhalten:

a) Nutzen und Beibehalten der volkswirtschaftlichen Vorteile aus dem Bestand und
Neubau von Zweitwohnungen (= wertschépfenden Kreislauf antreiben).

b) Reduzieren der wertvernichtenden Effekte der Zweitwohnungen auf die Attraktivitat
der Destination, um eine nachhaltige Entwicklung der Zweitwohnungen und Destina-
tion zu ermdglichen (= wertvernichtenden Kreislauf vermeiden).

Um die touristische Nachfrage auch kiinftig aufrecht zu erhalten, ist die Attraktivitét der Des-
tination fur den Tourismus sicherzustellen und laufend zu verbessern. Die touristische At-
traktivitat wird hauptsachlich von folgenden Faktoren beeinflusst:
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3.5

Touristische Dienstleistungen und Angebote.
Orts- und Landschaftsbild.
Touristisches Ortsleben.

Beurteilung der bestehenden Zweitwohnungspolitik

Vergleicht man die bestehenden Anstrengungen der Gemeinden beziiglich der Zweitwoh-
nungen mit den oben formulierten Zielen einer wertschépfungsorientierten Zweitwohnungs-
politik, kann Folgendes festgehalten werden:

Die Gemeinden mit ausgepragten Zweitwohnungsmaérkten setzen bereits heute ein-
zelne Steuerungsinstrumente ein.
Die am meisten verwendeten Instrumente sind:
» Erstwohnungsquoten, um einen minimalen Anteil an Erstwohnungen sicher-
zustellen.
» Auslanderkontingente, um zu verhindern, dass die vorhandenen Grundstiicke
Uberméssig in das Eigentum von ausléndischen Staatsbirgern Ubergehen
(= ,Uberfremdung*).
= Mindestwohngréssen, um den Anteil der Zweitwohnungen indirekt zu be-
schranken.
= Zeitbezogene Kontingente (z.B. 100 Wohnungen pro Jahr), um eine kurzfristi-
ge Uberhitzung der Zweitwohnungsnachfrage zu verhindern.
In verschiedenen Gemeinden finden Diskussionen zur Neuausrichtung der Zweit-
wohnungspolitik statt. In diesem Zusammenhang werden auch kurzfristige Pla-
nungszonen (bzw. Baustopps) verordnet.
Die Gemeinden versuchen mit den eingesetzten Instrumenten in erster Linie die
sog. Uberfremdung zu verhindern und/oder die hohen Kosten fiir Wohneigentum fiir
die einheimische Bevdlkerung zu dédmpfen.
Es bestehen kaum Instrumente, um gezielt den wertschépfenden Kreislauf anzutrei-
ben.
Das Hauptproblem, die Verschlechterung der Attraktivitdt des Standortes, wird durch
die einschrédnkenden Instrumente héchstens aufgeschoben, aber nicht aufgehoben.
In vielen Gemeinden kann, mangels Nachfrage nach Erstwohnraum, die Erstwoh-
nungsquote mittels einer Zahlung abgegolten werden. Demzufolge bestehen die be-
schrankenden Instrumente zwar auf dem Papier, entfalten ihre Wirkung aber oft nur

marginal.

Selbstverstédndlich kénnen im weiteren Sinne viele Instrumente der Gemeindepolitik wie
Zonenplan, Bauvorschriften, Liegenschaftssteuer, Bauland im Eigentum der Gemeinde
usw. auch der Zweitwohnungspolitik zugeordnet werden. Diese Instrumente wurden bisher
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jedoch nur teilweise zum Zweck der Zweitwohnungssteuerung koordiniert eingesetzt. Sie
entfalten ihre Wirkung auf dem Zweitwohnungsmarkt deshalb eher zuféllig als zielgerichtet.

= Zusammenfassend kann gesagt werden, dass die bisherigen Massnahmen der
Zweitwohnungspolitik und deren Umsetzung vor allem auf die Schadensbe-
grenzung fokussiert sind, wobei die Wirkung in vielen Fallen nicht zufrieden
stellend ist. Bei der Anwendung einzelner Instrumente fehlt oft eine langfristige
und umfassendere Betrachtungsweise.

Wirtschaftsforum
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4  Strategische Stossrichtungen fiir die Zweit-
wohnungspolitik

Im Gegensatz zur bisherigen, auf die Schadensbegrenzung ausgerichteten Politik soll in
Zukunft vermehrt auf den Stidrken der Destinationen aufgebaut und dementsprechend
die Chancen und vorhandenen Potentiale genutzt werden. Konkret heisst das, es sind Stra-
tegien zu entwickeln, die

— auch klnftig eine Wertschépfung aus dem Zweitwohnungsbau ermdglichen,

— den Wert der bestehenden Immobilien erhalten und

— gleichzeitig die wertvernichtenden Auswirkungen des Zweitwohnungsbaus auf die
Attraktivitat der Destinationen reduzieren.

Die folgende Abbildung gibt einen Uberblick tiber die Ziele, die Problemstellungen und die
daraus abgeleiteten méglichen strategischen Stossrichtungen fiir die Zweitwohnungspolitik
in Graubunden.

Abb. 22: Ubersicht strategischer Stossrichtungen
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Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Wie Abb. 22 zeigt, sind im Umgang mit den unerwiinschten Effekten des Zweitwohnungs-
baus verschiedene Stossrichtungen denkbar. Die Beschrdnkung des wertschépfenden
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Kreislaufs soll dazu fiihren, dass auch der wertvernichtende Kreislauf gestoppt wird (vgl.
Abb. 20). Zu diesem Zweck stehen grundséatzlich das Verbot oder eine finanzielle Belastung
des Zweitwohnungsbaus als Instrumente zur Auswahl. Eine volkswirtschaftlich attraktivere
Lésung als die Beschrankung des wertschopfenden Kreislaufs wére, gezielt nur die uner-
winschten Effekte zu neutralisieren. Dazu stehen Ausgleichs-, Kompensations- und Len-
kungsstrategien zur Verfligung.

Im folgenden werden diese denkbaren Stossrichtungen konkretisiert und beziiglich der An-
wendbarkeit in den Bindner Destinationen beurteilt.

41  Strategische Stossrichtung ,,Beschrankung*

411 Grundidee und mogliche Varianten

Die Idee einer Beschrédnkung des Zweitwohnungsbaus basiert auf der Annahme, dass mit
zunehmendem Anteil der Zweitwohnungen die touristische Attraktivitat einer Tourismusdes-
tination abnimmt. Dabei stehen insbesondere

— die zunehmende ,Geisterstadt-Atmosphare* aufgrund der schwachen Belegung der
Zweitwohnungen wahrend mindestens 10 Monaten im Jahr sowie
— der ,Landschaftsverbrauch®

als Probleme im Vordergrund.

Grundsétzlich kann eine Einschrankung die Dampfung des Neubaus, das Beibehalten des
Status Quo oder sogar den Riickbau der Zweitwohnungen anstreben.

Zur Beschrankung des Zweitwohnungsbaus sind verschiedene Instrumente denkbar:
— Festlegung jahrlicher Kontingente fir den Neubau von Zweitwohnungen
— Festlegung eines Gesamtplafonds fir die Zweitwohnungsfldchen in der Destination
— Festlegung von maximalen Zweitwohnungsquoten bezogen auf den Gesamtwoh-
nungsbestand.
— Festlegung von hohen Erstwohnungsquoten pro gebautem m2 BGF

— UsSw.

Ein etwas anders gelagertes Instrument wére die Steuerung des Zweitwohnungsbaus Uber
Bauvorschriften und Zonenplane. Entsprechende Ideen werden im Kapitel 4.4 dargestellt
und beurteilt.

Je nach Instrument sind unterschiedliche Wirkungen zu erwarten. Die Vorteile einer Be-
schrankung des Zweitwohnungsbaus bestehen im Erhalt der Attraktivitdt der Destination
und sind offensichtlich. Nachteile kénnen entstehen, wenn folgende Herausforderungen
nicht gemeistert werden kénnen:
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— Ruckgang des Bauvolumens und des davon profitierenden Wirtschaftssektors
(Bauwirtschaft, Banken, Immobilienwirtschaft, Treuhand usw.)

— Vernichtung der Immobilienwerte durch die Beschrankung der Umwandlungsmég-
lichkeit von bestehenden Immobilien (Hotels, Erstwohnungen, Gewerbeliegenschaf-

ten) in Zweitwohnungen.

Im Folgenden sollen die meistdiskutierten Instrumente zur Beschrankung des Zweitwoh-
nungsbaus aus volkswirtschaftlicher Optik beurteilt werden. Um die Zusammenhéange zu
verdeutlichen, wird das Fallbeispiel eines Zweitwohnungsstopps eingefihrt (Abschnitt
4.1.2). Die darauf folgenden Abschnitte 4.1.3 und 4.1.4 beschranken sich darauf, die Ein-
fuhrung einer Zweitwohnungsquote und einer jahrlichen Kontingentierung im Vergleich
zum Fallbeispiel Zweitwohnungsstopp zu beurteilen.

4.1.2 Fallbeispiel Zweitwohnungsstopp

In der folgenden Fallstudie ,Zweitwohnungsstopp® wird am Beispiel der Destination Arosa
schematisch dargestellt, welche Wirkungen aus einem Stopp des Zweitwohnungswachs-
tums zu erwarten sind und welche Effekte auf Immobilienwerte und Wertschépfung damit
verbunden wéren.

Beschreibung

Das Fallbeispiel geht von folgender restriktiver Regelung betreffend den Zweitwohnungsbau
in Arosa aus:

— Die zuldssige Zweitwohnungsflache in Arosa wird per sofort auf dem aktuellen Stand
eingefroren.

— Neue Zweitwohnungen kénnen nur entstehen, wenn alte umgenutzt oder abgerissen
werden.30

— Frei werdende Zweitwohnungskontingente (z.B. durch Abriss) gehéren dem vorma-
ligen Eigentiimer der Zweitwohnungen und kénnen frei gehandelt werden.

— Hotels und Erstwohnungen kénnen nicht in Zweitwohnungen umgenutzt werden.

= Frage: Was waren die Konsequenzen einer solchen Politik?

Zur Vereinfachung der Berechnung der Wirkungen wurden folgende Zahlen, Masse und
Preise als Annahmen verwendet:

30

Mégliche Spielform: Die Zweitwohnungsflache kann im Verhéltnis zum Wachstum der kommerziell vermieteten Flache
erweitert werden (z.B. pro 5 m? kommerziell vermietete Flache kann 1 m? Zweitwohnungsflache gebaut werden). Das
Kontingent gehdrt dem kommerziellen Vermieter.
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Tab. 15: Annahmen fiir das Fallbeispiel Zweitwohnungsstopp

48

Bestehende Wohnungen in Arosa 3’069
. davon Zweitwohnungen 2’006
. davon Erstwohnungen 1’063
& Grosse der Zweitwohnungen 100m* BGF

& Verkaufspreis bestehende Wohnungen

CHF 5'000 / m? BGF

& Verkaufspreis Neubauten

CHF 8'000 / m?> BGF

& Verkaufspreis Bauland fur Zweitwohnungen

CHF 1'000 / m?

@ jahrliche Zweitwohnungsnachfrage

40 Wohnungen

a 100 m? BGF

Der Zweitwohnungsstopp zielt in erster Linie darauf ab, die Bautatigkeit der Zweitwohnun-
gen sowie Umnutzungen von Hotels zu reduzieren. Die folgende Abbildung zeigt, dass ein
solch rigoroser Zweitwohnungsstopp auch etliche unerwiinschte Wirkungen nach sich zieht.

Abb. 23: Wirkungsketten bei einem ,,Einfrieren“ der bestehenden Zweitwohnungsflache
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Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Markante Wertvernichtung auf den Bestand der
Erstwohnungen
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Aufgrund der Analyse der Wirkungsketten gehen wir von folgenden wesentlichen Wirkun-

gen aus.

Wirls:huﬂs_f::..rrnm ]

Graubiinden




Neue Wege in der Zweitwohnungspolitik 49

— Auswirkungen auf den Wert der Erstwohnungen: Bei einem Zweitwohnungs-
stopp kénnten bestehende Erstwohnungen nicht mehr in Zweitwohnungen umge-
wandelt werden. Vor dem Hintergrund einer stagnierenden bis riicklaufigen Bevdlke-
rung ware von einem rasanten Wertverlust der Erstwohnungen auszugehen. Ange-
nommen der Wert wiirde im Mittel um CHF 2’000 / m? BGF sinken, entsprache dies
einer Wertvernichtung von CHF 213 Mio. Franken bei der einheimischen Bevdlke-
rung.31 Wenn man davon ausgeht, dass eine Erstwohnung im Durchschnitt mit bis
zu 60% durch eine Hypothek belastet ist, stehen die Erstwohnungseigentiimer durch
die Wertvernichtung einem Finanzierungsproblem (analog der Hotellerie) gegen-
Uber.

— Auswirkungen auf die Vermietung der Zweitwohnungen: Umgekehrt wirde ein
Zweitwohnungsstopp nach vorliegendem Muster dazu fihren, dass der Wert der be-
stehenden Zweitwohnungen zunehmen wirde. Dadurch wirden die bestehenden
Zweitwohnungen erneuert und dem Zweitwohnungsmarkt wieder zugefiihrt. Es wéare
zu erwarten, dass die Wohnungen im Laufe der Zeit in die Hande von vermégende-
ren Kundensegmenten gelangen und dadurch tendenziell weitere Betten aus der
Vermietung genommen wirden. Angenommen, die Zweitwohnungsflache in Arosa
wiirde heute einen mittleren Wert von CHF 5'000 / m? BGF aufweisen und der Nach-
fragedruck wirde die Werte (nach einer entsprechenden Renovation der Wohnun-
gen) auf die heutigen Neubauwerte von CHF 8'000 / m? BGF steigern, entspréache
dies einem Wertzuwachs von CHF 600 Mio. fur die Eigentumer der bestehenden
Zweitwohnungen. Selbstverstandlich muissten von diesem Wert die Renovati-
onskosten abgezogen werden.

— Auswirkungen auf die Baunachfrage: Mit dem Zweitwohnungsstopp wirde eine
heute bestehende Baunachfrage32 von ca. CHF 18 Mio. pro Jahr (40 Wohnungen &
100 m? & CHF 4'500 / m? BGF) aufgehoben. Ein Teil dieser Nachfrage kénnte allen-
falls durch eine intensivere Umbautatigkeit aufgefangen werden. Wenn statt 40 neu-
en Wohnungen die gleiche Anzahl umgebaut wiirde mit angenommenen Bauinvesti-
tionen von CHF 1'000 / m? BGF, wirde dies einer Baunachfrage von CHF 4 Mio.
bzw. ca. 22% des heute bestehenden Umsatzes der Bauwirtschaft aus dem Zweit-
wohnungsgeschéft entsprechen.

31

32

Zum Vergleich: In Bundner Gemeinden, die nicht Gber einen Zweitwohnungsmarkt verfigen, liegen die Preise CHF
2'000 — CHF 4'000 pro m2 BGF Wohnflache tiefer als in solchen, die von einem Zweitwohnungsmarkt profitieren kén-
nen.

Die Aussagen zur Baunachfrage in diesem Bericht beziehen sich immer auf die Ausgaben fir den Bau und die komplet-
te Einrichtung der Wohnungen.
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— Auswirkungen auf Hotellerie: Die Hotellerie kénnte kurzfristig wahrscheinlich nur
schwach von einem Zweitwohnungsstopp profitieren. Die Abwanderung von Hotel-
gasten in Zweitwohnungen wirde evtl. leicht abnehmen. Wenn ein Zweitwohnungs-
stopp jedoch nicht grossrdumig umgesetzt wirde, wére zu erwarten, dass die
Zweitwohnungsnachfrage in andere Destinationen abwandern wirde. Mit dem Um-
nutzungsverbot wiirden die Liquidationswerte der bestehenden Hotels vernichtet.33
Dadurch wirde die ohnehin schon schwierig realisierbare Finanzierung von Hotels
zusatzlich erschwert. Die Gefahr von bestehenden Hotelruinen in der Destination
wirde zunehmen.

— Auswirkung auf die Ansiedlung von kommerziellen Betreibern: Durch einen
Zweitwohnungsstopp verliert das Bauland an Wert. Realisierbar ware in einem sol-
chen Szenario wahrscheinlich ein Wert von CHF 150 — CHF 300 pro m? Bauland.34
Dadurch wiirde sich die Ansiedlung von kommerziellen Beherbergern vereinfachen,
da die Landkosten sich um den Faktor 5 bis10 reduzieren.

Das Fallbeispiel zeigt insgesamt auf, dass ein Zweitwohnungsstopp je nach Beschran-
kungsinstrument einerseits mit einer markanten Reduktion der Baunachfrage und anderer-
seits mit einem markanten Wertverlust der nicht mehr umnutzbaren Liegenschaften einher-
geht. Aus diesem Grund sollen im Weiteren die — nebst dem Verbot des Zweitwohnungs-
baus - am haufigsten diskutieren Lésungsvarianten fur die Beschrédnkung des Zweitwoh-
nungsbaus beurteilt werden, nédmlich:

— Zweitwohnungsquote in Abhangigkeit zum Gesamtwohnungsbestand,

— jéhrliche Neubaukontingente.

41.3 Zweitwohnungsquote in Abhédngigkeit zum Gesamtwohnungsbestand

Oft wird fur die Einschrénkung des Zweitwohnungsbaus statt eines absoluten Plafonds (wie
er im Fallbeispiel Zweitwohnungsstopp angewendet wurde) eine Zweitwohnungsquote im
Verhéltnis zum Wohnungs- oder Bettenbestand in der Destination als Instrument gefordert.
Ein solches Instrument kénnte wie folgt gestaltet werden:

— Die Zweitwohnungsflache in der Gemeinde X darf maximal 60% der Wohnflache in

der Gemeinde entsprechen.

33 Der Wert eines Hotels, das nicht umgenutzt werden kann, bemisst sich Ublicherweise nach der Ertragswertmethode.
Der Liquidationswert von Hotels die umgenutzt werden kénnen, bemisst sich in der Praxis nach dem erzielbaren Um-
nutzungsgewinn. Dieser liegt in den Top-Destinationen Ublicherweise héher als der Ertragswert. Hotels, die bereits heu-
te in einer Hotelzone stehen (und nicht umgenutzt werden kénnen), haben bereits heute geringere Méglichkeiten, Bank-
finanzierungen zu erhalten, da diese Hotels ausschliesslich auf Basis der Ertragswertmethode bemessen werden.

34

Typische Werte fir Bauland in Biindner Gemeinden mit schwacher bzw. ohne Nachfrage nach Zweitwohnungen.
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— Der Bau von Zweitwohnungen und die Umwandlung von bestehenden Immobilien in
Zweitwohnungen kann nur erfolgen, solange dieses Verhéltnis gewahrt bleibt.

— Die Gemeinde fihrt zum Zweck der Umsetzung ein Register mit der bestehenden
Wohnflache. Zweitwohnungen bedirfen konsequenterweise einer speziellen Bewilli-
gung durch die Gemeinde.

— Sofern mehr Zweitwohnungsantrage eingereicht werden, als aufgrund der Quote
bewilligt werden kénnen, kann die Gemeinde die noch offenen Kontingente in Form
eines Versteigerungsverfahrens dem Meistbietenden zuteilen.

Diesem Instrument liegt die Idee zugrunde, einen geeigneten Mix von verschiedenen Be-
herbergungsformen in einer Destination zu schaffen. Die Zweitwohnungsquote fihrt je nach
Ausgangssituation zu den gleichen Effekten wie eine absolute Beschrénkung des Bestan-
des. Auch hier sind die Effekte in erster Linie von der Detailgestaltung des Instruments ab-
hangig. Folgende Punkte wéren bei der Einfihrung einer Zweitwohnungsquote auf dem
Bestand zu regeln:

— Erstwohnungen und Hotels missten weiterhin umnutzbar sein, damit die Werte die-
ser Gebaude erhalten werden kénnen. Wenn Erstwohnungen jedoch unbeschrénkt
umnutzbar waren, bestiinde die Gefahr, dass Erstwohnungen zum Zweck der Um-
nutzung erstellt wirden. Demzufolge brauchte es eine Regelung Uber die Mindest-
nutzdauer einer Erstwohnung, bevor diese umgenutzt werden kann (= komplizier-
tes, im Vollzug wahrscheinlich untaugliches Verfahren).

— Wenn die Zielquote (z.B. 60%) unter dem bestehenden Anteil der Zweitwohnungen
(z.B. 75%) oder auf dem gleichen Niveau liegt, handelt es sich in der praktischen
Umsetzung um einen eigentlichen Zweitwohnungsstopp mit den entsprechenden, im
Fallbeispiel zur Destination Arosa geschilderten Effekten.

— Wenn die Zielquote (z.B. 60%) Gber dem aktuellen Anteil der Zweitwohnungen liegt
(z.B. 50%), stellt sich die Frage, wer die ,werthaltigen® Kontingente ausschépfen
darf. Dies ist insbesondere in der Situation relevant, in der z.B. eine neu gebaute
Erstwohnung oder ein neu erstelltes Hotel die Ausschépfung von zusétzlichen Kon-
tingenten fur Zweitwohnungen ermdéglicht. Hier wére es nahe liegend, dass der
Ersteller der Erstwohnung das Kontingent vermarkten kann. Dadurch wirde ein An-
reiz fir den Bau von Hotels und Erstwohnungen geschaffen.

Zusammenfassende Betrachtung

Eine Quotenregelung kann in Destinationen mit einem guten Beherbergungsmix dazu bei-
tragen, die Attraktivitdt zu erhalten. Insgesamt wird damit aber bewusst auf die Erschlies-
sung von Wertschépfungspotentialen verzichtet. Um trotzdem wirtschaftliches Wachstum in
solchen Destinationen zu generieren, mussten Alternativen mdglich sein (z.B. Méglichkeit
zur Ausdehnung der Hotelkapazitaten), da sonst eine wirtschaftliche Stagnation droht. In
Destinationen mit bereits heute aus Sicht der touristischen Attraktivitédt zu hohen Zweitwoh-
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nungsanteilen verhindert eine Quotenregelung eine weitere Zunahme der Zweitwohnungen.
Ein Rickbau auf eine geeignete Quote ist jedoch kaum denkbar. Weiter ist zu unterschei-
den zwischen Orten, die Gefahr laufen, durch den Bau von weiteren Zweitwohnungen ihren
urspriinglichen Charakter zu verlieren und solchen, die bereits heute einen ausgepragten
Zweitwohnungscharakter aufweisen. In letzteren Orten stellt sich die Frage, inwiefern eine
Zunahme der Zweitwohnungen die Attraktivitat als Tourismusort noch weiter verschlechtert.
In solchen Orten versprechen eher solche Strategien wirtschaftlichen Erfolg, die darauf ab-
zielen, das bestehende Potential der Zweitwohnungen zu nutzen statt einseitig auf Wert-
schopfung zu verzichten.

4.1.4 Jahrliche Neubaukontingente

Eine weitere Variante mit einer weniger weit gehenden Einschrankung ist die Fixierung des
jéhrlichen Zuwachses der Zweitwohnungen. Eine solche Lésung wurde durch das Stimm-
volk am 5. Juni 2005 im Oberengadin mit der Annahme der ,Initiative zur Beschrankung des
Zweitwohnungsbaus® beschlossen. Im Falle des Oberengadins ist vorgesehen, den jahrli-
chen Zuwachs an Zweitwohnungen auf 12'000 m? BGF zu beschranken. Aus volkswirt-
schaftlicher Sicht ist dieses Instrument wie folgt zu beurteilen:

— Im Unterschied zum vollstédndigen Verbot eines Zweitwohnungsbaus kann mit die-
sem Instrument die Reduktion des Bauvolumens in Grenzen gehalten werden. Ent-
scheidend fir die Auswirkung auf die Bauwirtschaft ist letztlich der Unterschied zwi-
schen der bisher durchschnittlich pro Jahr realisierten und der kinftig jahrlich reali-
sierbaren Zweitwohnungsflache.

— Damit keine Wertvernichtung bei den Erstwohnungen entsteht, gilt es auch hier dar-
auf zu achten, dass die Regulierungsbestimmungen eine Umnutzung von Erstwoh-
nungen in Zweitwohnungen auch in Zukunft zuldsst (vgl. dazu die Uberlegungen in
Abschnitt 4.1.2 und 4.1.3)

— Durch die Kontingentierung des Angebots kann in Zeiten hoher Nachfrage nicht die
gesamte Nachfrage befriedigt werden. Es ist davon auszugehen, dass als Folge

» einerseits die Preise der realisierbaren Fléche tendenziell ansteigen und

= andererseits je ein Teil der nicht bedienbaren Nachfrage in andere Regionen
abwandert, in die nadchste Kontingentsperiode verschoben oder nicht realisiert
wird.

— Insgesamt wird mit der Kontingentierung eine kurzfristige Uberhitzung und gleichzei-

tig ein kurzfristiges Aufbléahen der Bauwirtschaft verhindert.3%

35 Dabei Uberhitzungssituationen der Nachfrage die einheimische Bauwirtschaft oft nicht in der Lage ist, die notwendigen

Kapazitdten zur Verfugung zu stellen, werden die Auftrdge durch ,auswartige“ Anbieter abgearbeitet. Dies fuhrt dazu,
dass die Wertschopfung zumindest teilweise in benachbarte Regionen abwandert. Auf der anderen Seite flihrt eine
Nachfrage, die Uber den Baukapazitaten liegt, naturlich auch zu héheren Preisen und dementsprechend zu héheren
Margen fir die Immobilienwirtschaft.
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— Auch wenn die jahrliche Kontingentierung kurzfristige Exzesse vermeiden hilft, so
wird das Grundproblem der Vernichtung der Attraktivitdt der Destination nicht geldst.
Es wird vielmehr aufgeschoben. Oder anders ausgedriickt, die jahrliche Kontingen-
tierung verlangsamt das Tempo, l&sst aber die Wirtschaft weiterhin in die gleiche
problematische Richtung laufen.

Zusammenfassende Betrachtung

Mit dem Instrument der jahrlichen Kontingente kdnnen die Marktpreise tendenziell erhéht
werden und gleichzeitig die Nachfragekurve mittelfristig geglattet werden. Gleichzeitig wird
das jahrliche Bauvolumen je nach Kontingentshéhe markant reduziert und der Druck auf die
Preise fir die Bauwirtschaft erhdht. Ein rascher markanter Anpassungsprozess in der Bau-
wirtschaft ist zu erwarten. Die aus einem solchen Instrument gewonnene Wertschépfung
kommt in der Tendenz den bestehenden Zweitwohnungseigentimern und den Kontingents-
inhabern zu, wéhrend die regionale Wirtschaft und Arbeitnehmerschaft mit Wertschop-
fungseinbussen sowie mit Einbussen der Kaufkraft zu rechnen héatte. Mit dieser Massnah-
me wird zudem das Problem der sinkenden Attraktivitdt der Destination nicht geldst, son-
dern bestenfalls zeitlich hinausgeschoben. Somit eignet sich eine solche Massnahme aus
volkswirtschaftlicher Sicht fiir eine kurzfristige Steuerung oder als flankierende Massnahme
zu anderen Instrumenten.

4.1.5 Beurteilung der Stossrichtung ,,Beschrankung“

Sofern eine Destination bereit ist, auf die Wertschépfung aus dem Neubau von Zweitwoh-
nungen bzw. auf einen Teil davon zu verzichten und sich deshalb fiir eine rigorose Ein-
schrankung bzw. Quotenregelung auf dem Bestand entschliesst, musste darauf geachtet
werden, dass die einzelnen Immobilienmarkte (Erst- und Zweitwohnungen, Gewerbe) nicht
voneinander getrennt werden. Das heisst, die Umnutzung von bestehendem Eigentum (z.B.
Erstwohnungen, Hotels) muss weiterhin mdéglich sein. So kann trotz Zweitwohnungsbe-
schrankung der Wert der bestehenden Liegenschaften gehalten und aufgrund der Ange-
botsverknappung tendenziell erh6ht werden. Aufgrund der beurteilten Instrumente (Zweit-
wohnungsstopp, Plafonds der Zweitwohnungsflaiche und jahrliche Kontingente fiir das
Wachstum der Zweitwohnungsflache) ist ersichtlich, dass eine wirksame Beschrankung des
Zweitwohnungsbaus nebst dem freiwilligen (Teil-)Verzicht auf die Wertschépfung aus der
Immobilienwirtschaft weit reichende und im praktischen Vollzug problematische staatliche
Regulierungen bedingen wiirde. Deshalb gilt es, auch alternative Instrumente zur Lenkung
der Zweitwohnungsentwicklung zu prifen.
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4.2 Strategische Stossrichtung ,,Finanzielle Lenkung*

4.2.1 Ausgangslage

In den vorangegangenen Kapiteln wurde aufgezeigt, dass das Produkt ,Zweitwohnungen®
in verschiedenen Biindner Destinationen im internationalen/nationalen Vergleich zu hohen
Preisen verkauft werden kann. Gleichzeitig bekunden nahezu alle Destinationen Miihe, den
kommerziellen Kern aufrecht zu erhalten bzw. weiterzuentwickeln. Der Wert der Zweitwoh-
nungen in einer Destination hangt langfristig jedoch von der Attraktivitat der jeweiligen Des-
tination ab. Das heisst, wenn der kommerzielle Kern einer Destination schrumpft und damit
die Attraktivitat der Destination sinkt, sinkt auch der Wert der Zweitwohnungen bzw. ist ge-
fahrdet.

Dieser Zusammenhang zeigt, dass die Zweitwohnungseigentiimer und die Leistungstréger
einer Destination letztlich ein gemeinsames Interesse aufweisen, ndmlich das Interesse an
einer attraktiven Tourismusdestination, die hohe Immobilienwerte und gute Voraussetzun-
gen flr kommerzielle Aktivitdten (Hotellerie, Bergbahnen, Handel usw.) ermdglicht.

Mit den in der heutigen Diskussion oft auftretenden Ideen von Zweitwohnungsverboten wird
einerseits angestrebt, das Erfolgsprodukt ,Zweitwohnungsverkauf‘ einzuschranken, ande-
rerseits aber kein Beitrag zur Lésung des Grundproblems — die Erhaltung der Attraktivitat
des kommerziellen Kerns und damit der Destination — geleistet.

Ein mdoglicher Beitrag an die Lésung beider Probleme wére allenfalls die Einfiihrung von
»Lenkungsabgaben® als Alternative zu Zweitwohnungsverboten. Wenn man die
Zweitwohnungsentwicklung statt mit Verboten und Geboten ber marktwirtschaftliche An-
reize (Lenkungsabgaben) steuern wirde, kénnte man von einem zumindest teilweise
selbstregulierenden System profitieren und mit den durch die Lenkungsabgaben generier-
baren Mitteln alternative Entwicklungsmdéglichkeiten fiir die Destination schaffen. In den
folgenden Abschnitten wird diese Grundiberlegung néher erldutert.

4.2.2 Konzeption einer Lenkungsabgabe

Grundvarianten

Mit der Einfihrung einer Lenkungsabgabe auf Zweitwohnungen soll einerseits das Zweit-
wohnungswachstum gedampft (aber nicht verboten) werden. Andererseits verspricht eine
Lenkungsabgabe je nach System Einnahmen fir die &ffentliche Hand, die wiederum fiir den
Werterhalt der Gesamtdestination eingesetzt werden kénnen.

Fur die Erhebung einer Lenkungsabgabe ergeben sich zwei Grundvarianten: ,Belastung
des Neubaus” oder ,Belastung des Bestands®. Je nachdem, welche Lenkungsziele im Vor-
dergrund stehen, ist die eine oder andere Variante geeigneter.
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— Eine Belastung des Neubaus fiihrt dazu, dass weniger neue Wohnungen erstellt
werden. Um eine solche Strategie erfolgreich umzusetzen, missten verhaltnismas-
sig hohe Abgaben pro Wohnung erhoben werden. Mit dieser Strategie kénnte zwar
der Neubau sehr direkt reguliert werden. Sie hatte aber keinen oder einen uner-
wiinschten Effekt auf die Nutzung der bestehenden Wohnungen.

— Eine (jahrliche) Belastung des Bestandes fiihrt dazu, dass das ,Zweitwohnen®
verteuert wird. Im Einzelfall kénnten mit relativ bescheidenen Abgaben hohe Sum-
men fir die 6ffentliche Hand generiert werden. Zudem wiirden die Einnahmen eine
gewisse Bestandigkeit aufweisen und es wirden alle Zweitwohnungseigentiimer (im
Gegensatz zur Abgabe auf den Neubau) gleich behandelt.

Um dem Ziel der Werterhaltung bzw. -entwicklung des Gesamtsystems ,Tourismusdestina-
tion“ naher zu kommen, verspricht die Belastung des Bestandes interessantere Effekte und
Potenziale als die Belastung des Neubaus. Aus diesem Grund wird diese Variante in der
Folge als Beispiel konkretisiert.

Priifenswertes Modell fiir die Praxis

Mit einer Lenkungsabgabe auf den Bestand der Zweitwohnungen sollen folgende Ziele ver-
folgt werden:

— Ubergeordnetes strategisches Ziel: Erhalt des Werts und der Entwicklungsfahig-
keit des Gesamtsystems , Tourismusdestination®.
— Abgeleitete operative Ziele:

» Schaffen eines Marktumfelds, das die Notwendigkeit von weitgehenden Verbo-
ten des Zweitwohnungsbaus verhindert, so dass weiterhin Zweitwohnungen ge-
baut werden kénnen. Gleichzeitig aber — durch die Verteuerung der Zweitwoh-
nung — Dampfen des Zweitwohnungsneubaus.

» Erhéhung der Nutzung bzw. Drittvermietung von bestehenden Zweitwohnungen.

» Schaffen von alternativen Mdglichkeiten fiir die weitere Entwicklung der Desti-
nation.

Um mit der Einflhrung einer Lenkungsabgabe mdglichst keinen zusétzlichen administrati-
ven Aufwand auszulésen, empfiehlt es sich, die Lenkungsabgabe auf einem bestehenden
System aufzubauen. Zu diesem Zweck bietet sich beispielsweise die bestehende kommu-
nale Liegenschaftssteuer an.

Bereits heute kann jede Gemeinde im Kanton Graubiinden eine Liegenschaftssteuer von
max. 1 Promille des Steuerwerts erheben. Mit dem bestehenden System wird jedoch nicht
zwischen kommerziellen Liegenschaften, Erst- und Zweitwohnungen unterschieden.

Mit der Botschaft zum Erlass eines Gemeinde- und Kirchensteuergesetzes sieht der Kanton
Graubiinden vor, den maximalen Liegenschaftssteuersatz auf 2 Promille anzuheben. Damit
wirde der Kanton insbesondere denjenigen Gemeinden, die im Verhéltnis zur Wohnbevdl-
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kerung eine hohe Immobilisierung aufweisen, einen grosseren Spielraum fir die Erhéhung
des Steuersubstrats einrdumen.

Problematisch bei dieser Besteuerung der Liegenschaften ist, dass auch die kommerziellen
Anbieter (z.B. Hotellerie) mit héheren Abgaben belegt werden. Um eine Lenkungsabgabe
auf Basis der Liegenschaftssteuer einzurichten, musste eine differenzierte Besteuerung von
Zweitwohnungen und Ubrigen Liegenschaften erfolgen kénnen. Eine Mdéglichkeit dazu be-
stiinde in der Anwendung von unterschiedlichen Liegenschaftssteuersatzen fir die Zweit-
wohnungen. Modellrechnungen und juristische Uberpriifungen zeigen, dass eine Lenkungs-
abgabe auf Zweitwohnungen im Umfang von ca. 3 — 4 Promille priifenswert erscheint.36

Um eine Lenkungsabgabe mdglichst effizient auf Basis der Liegenschaftssteuer einzufih-
ren, sollten zudem folgende Grundsatze erfillt sein:

— Die Lenkungsabgabe sollte im Zuge der allgemeinen Vereinfachung des Steuersys-
tems in allen Gemeinden nach dem gleichen Modell erhoben werden kénnen.
Der Kanton kénnte den Gemeinden im angestrebten Gesetz lber die Gemeinde-
und Kirchensteuern ein entsprechendes Modell vorgeben.

— Die Einfuhrung einer Lenkungsabgabe sollte keinen zusétzlichen administrativen
Aufwand nach sich ziehen. Aus diesem Grund sollte die Lenkungsaufgabe auf ein
bereits bestehendes Instrument aufgesetzt werden (z.B. Liegenschaftssteuer).

— Die Lenkungsabgabe sollte die Mdglichkeit vorsehen, die Drittvermietung von
Zweitwohnungen durch eine Reduktion der Steuer belohnen zu kénnen.

— Jede Gemeinde/Destination sollte selber entscheiden kénnen, ob sie eine Len-
kungsabgabe einfihren mdchte.

Selbstverstandlich muss die Ausgestaltung einer Lenkungsabgabe aufgrund der rechtlichen
Fragen und der wirtschaftlichen Wirkungen genau geplant sein. Hier kénnte insbesondere
eine Pilotgemeinde in Zusammenarbeit mit dem Kanton Graubiinden ein rechtlich einwand-
freies und verwaltungstechnisch funktionierendes System erarbeiten.

4.2.3 Potenziale einer Lenkungsabgabe

In diesem Abschnitt werden mdégliche Potenziale einer Lenkungsabgabe auf Basis der Lie-
genschaftssteuer erdrtert. Dabei wird von folgendem Besteuerungsmodell ausgegangen:

36 Locher/Amonn, 2006
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Abb. 24: Zu priifendes, auf kantonaler Ebene festzulegendes Besteuerungsmodell

57

Die Gemeinden sind befugt, aber nicht verpflichtet, die Zweitwohnungsproblematik durch
Erhebung einer Lenkungsabgabe auf Zweitwohnungen zu beeinflussen. Sie dirfen zu

diesem Zweck auf Zweitwohnungen einen erhdhten Liegenschaftssteuersatz anwenden.
Der Maximalsatz betragt 3.5 Promille.

Als Zweitwohnung gilt jede Wohnung, die nicht ganzjahrig von einer Person bewohnt wird,
welche in der Gemeinde steuerrechtlichen Wohnsitz hat.

Die untenstehende Abbildung zeigt, dass in typischen Tourismusgemeinden mit hohem
Zweitwohnungsanteil mit einer Lenkungsabgabe im Umfang von 3.5 Promille auf Zweitwoh-
nungen finanzielle Mittel im Umfang von ca. 1 — 4 Mio. Franken generiert werden kénnten.

Abb. 25: Einnahmeerwartungen bei Einfiihrung einer Lenkungsabgabe von 3.5 %. auf Basis
der Liegenschaftssteuer fiir Zweitwohnungen (= Wohnungen von beschrankt steu-

erpflichtigen Personen)

Arosa Laax Davos Klosters St. Moritz
Potenzielle Ertréage aus einer in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF
Lenkungsabgabe
Steuerwert Zweitwohnungen 505.2 451.6 1'081.3 609.1 962.1
Aktueller Liegenschaftssteuersatz 0.05% 0.10% 0.00% 0.05% 0.05%
Neuer Liegenschaftssteuersatz fur
Zweitwohnungen (Lenkungsabgabe) 0.35% 0.35% 0.35% 0.35% 0.35%
Zusatzliche Ertréage aus einer
Lenkungsabgabe auf Zweitwohnungen 1.52 1.13 3.78 1.83 2.89
Verwendung der Mittel aus der in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF
Lenkungsabagabe
Aktuelle Einnahmen aus der Einkommens-
und Vermoégenssteuer 7.69 3.18 35.33 11.19 25.61
Aktueller Steuersatz Vermoégens- und
Einkommenssteuer naturliche Personen 90.0% 71.3% 103.0% 90.2% 80.0%
Potenzieller Steuersatz Vermégens- und
Einkommenssteuer bei vollstédndiger
Umverteilung der Lenkungseinnahmen 72.3% 46.0% 92.0% 75.5% 71.0%

Quelle:

Wirtschaftsforum Graubiinden / Steuerverwaltung Kanton Graubiinden

Die Einfuhrung einer Lenkungsabgabe fuhrt einerseits zu einer Verteuerung der Zweitwoh-
nungen und damit zum angestrebten (zum Teil auch psychologisch bedingten) dampfenden
Effekt auf die Zweitwohnungsnachfrage und zu einem etwas héheren Druck zur Vermietung
von Zweitwohnungen. Andererseits ergeben sich aufgrund der Lenkungseinnahmen ver-
schiedene Spielformen und Potenziale fiir die Gemeinden bei der Verwendung der Mittel:

— Einsatz der Lenkungseinnahmen fir eine allgemeine Steuersenkung

— Einsatz der Lenkungseinnahmen in einem Fonds fiir die Entwicklung des kom-
merziellen Kerns

— Zuweisung der Lenkungseinnahmen an den allgemeinen Staatshaushalt

Im Folgenden werden diese Einsatzmdglichkeiten kurz beleuchtet und beurteilt.
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Steuersenkung

In typischen Tourismusgemeinden bestehen aufgrund der vorherrschenden Wohnungs-
strukturen interessante Potenziale fiir eine Steuersenkung. Wenn eine Gemeinde die Len-
kungseinnahmen fir eine Steuersenkung einsetzt, kann sie folgende Effekte auslésen:

— Verbesserung der Kaufkraft der Steuerzahler
— Verbesserung der Steuerattraktivitat fir Einwohner

Die Verbesserung der Kaufkraft kann insofern von Bedeutung sein, da gerade das Woh-
nen in Tourismusorten mit hoher Attraktivitat fir Zweitwohnungen durch die Nachfrage nach
Zweitwohnungen verteuert wird (hohe Mieten und Bodenpreise). Mit einer Entlastung auf
der Steuerseite kann die relevante Gesamtsumme von Wohn- und Steuerkosten optimiert
werden. Damit bleiben dem Steuerzahler mehr Mittel zur freien Verfigung.

Die Verbesserung der Steuerattraktivitat birgt im Hinblick auf verschiedene gesellschaft-
liche Veranderungen interessante Entwicklungspotenziale:

— Wohnort fiir Pendler: Touristische Orte weisen aufgrund der bestehenden touristi-
schen Infrastrukturen und einer zumeist reizvollen Landschaft eine hohe Wohnatt-
raktivitédt auf. Zudem ist festzustellen, dass aufgrund der verbesserten Mobilitat die
Erwerbstétigen immer mehr bereit sind, ldngere Anfahrtswege zum Arbeitsplatz in
Kauf zu nehmen. Mit einer attraktiven Besteuerung kénnten einzelne Tourismusorte
neben dem Standbein Tourismus sich deshalb neu auch als attraktive Wohnorte fur
Pendler positionieren. Diese Strategie steht offensichtlich nur denjenigen Orten of-
fen, die in einer geeigneten Pendeldistanz zu Arbeitsplatzzentren stehen. Mit dieser
alternativen Entwicklungsstrategie kénnten entsprechende Gemeinden die einseitige
Abhéngigkeit vom Tourismus etwas mildern und zum Teil sogar heutige Zweitwoh-
nungen in Erstwohnsitze umwandeiln.

— Alterswohnen: Ein zweites Potenzial ergibt sich aufgrund der immer &lter werden-
den Bevoélkerung. Indem die touristischen Orte auch im Vergleich zu anderen
Standorten in der Schweiz bezlglich der Steuerbelastung attraktiver werden, kénn-
ten sie sich — nebst dem traditionellen Tourismus — verstarkt auch als Alterswohnsitz
positionieren. Dies wirde dazu fuhren, dass die Zweitwohnungen und Orte kiinftig
besser belebt wiirden, was wiederum zur Attraktivitdt dieser Orte beitragen wirde.
Zwar muss festgestellt werden, dass bisher eine vollstdndige (unwiderrufliche) Ver-
legung des Wohnsitzes im Alter von einem Zentrum in eine Tourismusdestination
eher selten erfolgt. Insbesondere kann beobachtet werden, dass Personen im ho-
hen (betreuungsbedurftigen) Alter aus Griinden der sozialen Integration wieder zu-
rick in die Heimatgemeinden/Zentren ziehen. Es kann aber auch festgestellt wer-
den, dass ein immer grosserer Teil der Bevolkerung gleichzeitig an mehreren
Standorten ,wohnt‘. Wenn Tourismusorte eine besonders attraktive Besteuerung

anbieten kénnen, ist zumindest denkbar, dass kinftig vermehrt Zweitwohnsitze zu
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formellen Erstwohnsitzen (bzw. Steuerwohnsitzen) werden. Dies wirde wiederum
das Steuersubstrat und damit die Handlungsféhigkeit der betreffenden Gemeinden
in Graubunden fir die Zukunft verbessern.

Aufgrund der Voraussetzungen in verschiedenen Tourismusorten erscheint eine Strategie
der Verbesserung der Steuerattraktivitdt durchaus realistisch und priifenswert. Die folgende
Abbildung zeigt beispielsweise, dass die Steuerbelastung in der Gemeinde Laax mit der
Einfihrung einer Lenkungsabgabe auf das Niveau von Gemeinden im Kanton SZ oder ZH
gesenkt werden kénnte (vgl. Abb. 26).

Abb. 26: Belastung durch Kantons-, Gemeinde- und Kirchensteuern in Prozenten des Brutto-
einkommens (Beispiel: verheirateter Alleinverdiener mit 2 Kindern, Bruttoarbeitsein-
kommen = CHF 100°000)
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Quelle:  Eidg. Finanzverwaltung / Wirtschaftsforum Graubtinden

Einsatz in Fonds fiir die Entwicklung des kommerziellen Kerns

Eine zweite Variante im Umgang mit den zu erwartenden Einnahmen aus einer Lenkungs-
abgabe wére, die Mittel fir die Entwicklung der Attraktivitat der Destination einzusetzen. Es
kénnte sich dabei beispielsweise um die Entwicklung und Umsetzung eines Masterplans,
die Sicherung von Landreserven fir die Hotellerie, um touristische Ansiedlungsaktivitaten,
die Sicherstellung der Beschneiung, den Bau eines Erlebnisbads und vieles mehr handeln.
Mit der Verbesserung der Tourismusinfrastruktur vor Ort misste angestrebt werden, den
Ort attraktiver und damit wertvoller zu machen. Letztlich sollten von diesen Massnahmen
auch die Zweitwohnungseigentiimer in Form einer besseren langfristigen Verkauflichkeit
ihrer Wohnungen und von besseren Immobilienpreisen profitieren, obwohl eine bescheide-
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ne Lenkungsabgabe zu entrichten ist. Im Gegensatz zur direkten Umverteilung Gber die
Steuerreduktion birgt diese Art des Mitteleinsatzes héhere Risiken fur Fehlinvestitionen.

Zuweisung an den allgemeinen Staatshaushalt

Als dritte Variante steht die Zuweisung der Einnahmen in den allgemeinen Staatshaushalt
ohne bestimmte Zweckbindung offen. Eine solche nicht zweckgebundene Verwendung der
Lenkungseinnahmen birgt eine grosse Gefahr, dass die Einnahmen nicht zum Zweck der
Wirtschaftsentwicklung verwendet werden und demzufolge die Lenkungsabgabe primér als
Erhéhung der Steuerquote wahrgenommen werden miisste.

Beurteilung der Verwendungsmaglichkeiten

Aus einer wachstumsorientierten Sichtweise ist die Umverteilung der Mittel iiber eine
Steuersenkung zu favorisieren. Einerseits wird dadurch sichergestellt, dass die Steuer-
quote nicht erhéht wird und andererseits kénnen Fehlallokationen soweit méglich vermie-
den werden. Auf jeden Fall zu verhindern ist die Zuweisung an den allgemeinen Staats-
haushalt ohne besonderen Verwendungszweck. Diese Praxis wirde dem Ziel der Destina-
tionsentwicklung nicht gerecht, da zu viele Gefahren fir eine ,zweckfremde® Verwendung
der Mittel bestiinden.

Abgeleitete Voraussetzungen

Aufgrund der Funktionsweise der hier dargestellten Lenkungsabgabe und der Mittelver-
wendung wird ersichtlich, dass sich die Einfihrung einer Lenkungsabgabe nicht fiir alle
Gemeinden gleich gut eignet. Besonders gute Voraussetzungen fur die Einfihrung einer
Lenkungsabgabe haben Gemeinden, die
— Uber einen funktionierenden oder sogar boomenden Zweitwohnungsmarkt mit
im nationalen Vergleich Gberdurchschnittlichen Immobilienpreisen verfiigen;
— einen hohen Anteil Zweitwohnungen am Gesamtwohnungsbestand haben
(= Hebelwirkung);
— gute Voraussetzungen aufweisen, um Uber eine Steuersenkung die bestehenden
Potenziale als Pendler- und Alterswohnsitz auszuschdpfen.

Nicht geeignet ist das System der Lenkungsabgaben hingegen in Gemeinden, die weder
Uber eine Zweitwohnungsnachfrage verfuigen noch wesentliche Potenziale mit der Verwen-
dung der Mittel aus der Lenkungsabgabe erschliessen kénnen. In Abb. 27 werden die we-
sentlichen angestrebten Effekte einer Einfihrung einer Lenkungsabgabe auf Zweitwohnun-
gen nochmals zusammengefasst.
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Abb. 27: Wirkungsketten der finanziellen Lenkungsstrategie
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4.2.4 Exkurs: Zweitwohnungsbesteuerung

Die Idee der ,Zweitwohnungsbesteuerung® ist nicht neu. Oft wird argumentiert, dass die
Zweitwohnungen bereits heute (unverhaltnisméssig) hohe Abgaben und Steuern aufbringen
und Zweitwohnungseigentiimer gegeniiber den ortlichen Steuerzahlern benachteiligt sind.
Zur Abrundung der Ausfilhrungen zur Lenkungsabgabe sollen deshalb im Folgenden die
wichtigsten Steuern und Abgaben kurz beleuchtet werden, ohne Anspruch auf Vollstandig-
keit.

Geblihren und Abgaben im Zusammenhang mit Grundeigentum

Im Zusammenhang mit Grundeigentum werden in der Schweiz verschiedene Gebiihren
erhoben. Im Unterschied zu den Steuern werden Gebuhren fur eine bestimmte 6&ffentliche
Dienstleistung (z.B. Abfallentsorgung, Erschliessung, Wasserzu- und Abfuhr) erhoben. Uber
Gebuhren kénnen grundsatzlich nur Kosten abgedeckt werden, die tatsachlich auch anfal-
len und den Liegenschaftseigentiimern (als Gruppe) zugerechnet werden kénnen. Die Er-
hebung der Gebuhren kann je nach System die eine oder andere Gruppe von Liegen-
schaftseigentiimern (Zweitwohnungseigentiimer, Hotellerie usw.) leicht beginstigen, je
nachdem, welches Erhebungssystem in der Praxis angewendet wird (= Verursacherprinzip
vs. Pauschalen).

Liegenschaftssteuern

Die Liegenschaftssteuer ist eine Objektsteuer und wird aufgrund des Liegenschaftswertes
entrichtet. In der Schweiz wird die Liegenschaftssteuer meistens von den Gemeinden erho-
ben. In vielen Kantonen bestehen dazu maximale Liegenschaftssteuersatze von ca. 1 —
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2 %o. Es gibt jedoch auch Kantone in denen der maximale Liegenschaftssteuersatz bei 4 %o
liegt.3” Die Ertrége aus der Liegenschaftssteuer fliessen nicht zweckgebunden in den all-
gemeinen Haushalt. Demzufolge kénnen Tourismusorte mit einem hohen Bestand an Lie-
genschaften zumindest teilweise von den Einnahmen der Liegenschaftssteuer profitieren.
Die Liegenschaftssteuer wurde bisher in den Bindner Gemeinden eher restriktiv ange-
wandt. Grund dafir dirfte u.A. der Umstand sein, dass bei der Erhéhung der Liegen-
schaftssteuer alle Liegenschaftseigentimer in der Gemeinde betroffen sind, da nicht nach
Zweitwohnungen, Erstwohnungen und kommerzielle Bauten unterschieden wird.

Eigenmietwertbesteuerung

Die Schweiz kennt das System der Eigenmietwertbesteuerung. Aufgrund dieses Systems
versteuern Eigentiimer von Zweitwohnungen mit einem ausserkantonalen Steuerdomizil
den Eigenmietwert der Zweitwohnung im Kanton Graubiinden. Dadurch fliessen dem Kan-
ton Graubiinden jahrlich Steuereinnahmen im Umfang von ca. CHF 36 Mio. pro Jahr zu.38
Ein ungefahr gleich hoher Betrag fliesst in die Kassen der Gemeinden. Die Eigenmietwert-
besteuerung wird immer wieder politisch hinterfragt. Das Sparpaket des Bundes (welches
abgelehnt wurde) hatte unter anderem vorgesehen, die Eigenmietwertbesteuerung aufzu-
heben. Dies hatte betrdchtliche Konsequenzen fiir die Tourismuskantone (mit hohem
Zweitwohnungsbestand) nach sich gezogen. Als Ausgleichsmassnahme sah der Bund des-
halb in seiner Konzeption die Einfuhrung einer eigentlichen Zweitwohnungssteuer vor. Die
juristische Machbarkeit dieser Zweitwohnungsbesteuerung wurde jedoch von verschiedener
Seite in Frage gestellt.39 Auch wenn die Eigenmietwertbesteuerung mit der seinerzeitigen
Ablehnung des Sparpakets vorerst (fir die Tourismuskantone) erhalten werden konnte, ist
damit zu rechnen, dass in Zukunft die Eigenmietwertbesteuerung wiederum in Frage ge-
stellt wird. Zusammenfassend kann gesagt werden, dass die Tourismusorte von der Ei-
genmietwertbesteuerung wesentlich profitieren. Da die Eigenmietwertbesteuerung aber fur
alle Eigentiimer gilt, kann diese nicht als Lenkungsmassnahme auf Zweitwohnungen quali-
fiziert werden.

Kurtaxen

Mit dem System der Kurtaxen steht den Tourismusorten im Wesentlichen die Méglichkeit
frei, finanzielle Mittel zu beschaffen fur die Schaffung und den Unterhalt von Infrastrukturen
und Leistungen, die direkt dem Gast zugute kommen. Die Kurtaxen werden in aller Regel
pro Ubernachtung erhoben. Nach Ansicht verschiedener touristischer Akteure setzen die
Kurtaxen falsche Anreize, da sie auf Basis der Gastelbernachtungen erhoben werden. Im
Interesse der Tourismusdestinationen liegt eher, einen Anreiz zu setzen, damit die beste-
henden Kapazitaten méglichst gut ausgelastet werden (= Schaffen von warmen Betten).

37 Schweizerische Steuerkonferenz, 2002
38 Regierung des Kantons Graubtinden, 2003
39

vgl. dazu auch Cagianut / Cavelti, 2003
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Unter anderem auch in diesem Zusammenhang wird in den Kantonen Graubiinden und
Wallis eine Revision der Kurtaxen- und Tourismusférderungsabgabenregelungen gepriift.40
Ebenfalls problematisch ist die administrativ aufwandige Erhebung der Kurtaxen insbeson-
dere bei den Zweitwohnungseigentimern. Das Bundesgericht hat hierzu vor kurzem die
Praxis in Arosa gut geheissen, wonach die Kurtaxen fur Zweitwohnungen nach einer Pau-
schale (unabhéngig von der tatséchlichen Nutzung der Wohnung) erhoben werden.41 Allen-
falls liesse sich die Kurtaxe als Basis flr eine Kostenanlastungssteuer auf Zweitwohnungen
weiterentwickeln. Dies wurde bisher aber nicht nédher geprift.

Kostenanlastungssteuer flir Zweitwohnungen

In letzter Zeit wird in Politik und Wissenschaft Uber die Einfihrung einer Kostenanlastungs-
steuer flr Zweitwohnungen diskutiert. Dies aufgrund der Annahme, dass die schwach ge-
nutzten Zweitwohnungen in den Gemeinden in Bezug auf die &ffentlichen Infrastrukturen zu
ungedeckten Bereithaltungskosten (= Infrastrukturen sind auf die Spitzenbelastung ausge-
legt) fUhren, die letztlich durch die ,einheimischen® Steuerzahler getragen werden.

Rechtlich ist unbestritten, dass sofern solche ungedeckten Kosten bestehen, diese mit ent-
sprechenden Gebihren oder einer Kostenanlastungssteuer auf Zweitwohnungen gedeckt
werden kénnten. In der Praxis bestehen jedoch etliche Schwierigkeiten, diese vermuteten
ungedeckten Kosten nachzuweisen und daraufhin einen ,Kostenanlastungstarif‘ zu definie-
ren. Folgende Punkte erschweren den Nachweis:

— Die wirtschaftlich potenteren touristischen Gemeinden im Kanton Graubilinden wei-
sen tendenziell tiefere Steuersatze auf als andere Berggemeinden im Kanton (die
kaum GOber nennenswerte wirtschaftliche Potenziale verfiigen). Dies legt die Vermu-
tung nahe, dass die Zweitwohnungen trotz allem eher einen positiven als einen ne-
gativen Beitrag zum Finanzhaushalt der Gemeinden leisten.

— Die Situation kann sich von Gemeinde zu Gemeinde unterscheiden. Ungedeck-
te Kosten miissten deshalb pro Gemeinde ermittelt werden.

— Es besteht ein betrachtlicher Interpretationsspielraum, welche Kosten tatséch-
lich auch den Zweitwohnungen angelastet werden kénnen. Sofern nur die
Grundinfrastruktur und -leistungen dazu gezéahlt werden, dirfte in vielen Gemeinden
eine relevante Kostenliicke schwer nachweisbar sein. Wenn aber davon ausgegan-
gen wird, dass die touristischen Infrastrukturen eine Voraussetzung fir den Bau der
Zweitwohnungen waren/sind und deshalb die Defizite dieser Infrastrukturen (z.B.
Beschneiung, Zuliefererbahnen, Erlebnisbader, Golfplatze, Eis- und Curlingplatze,
Sommerbetrieb Bergbahnen usw.) den Zweitwohnungen zumindest teilweise ange-

40 stadler, 2006

41 |nderbitzin, 2006
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lastet werden kdénnen, ist zu vermuten, dass in vielen Gemeinden betrachtliche LU-
cken aufgedeckt wiirden.

4.2.5 Beurteilung der Stossrichtung ,,Finanzielle Lenkungsabgaben*

Die Sicht der Gemeinde/Destination

Aus Sicht der Gemeinden/Destinationen verspricht die Einfihrung einer Lenkungsabgabe
interessante alternative Standortentwicklungspotenziale. Insbesondere weist die Len-
kungsabgabe auch ein attraktives Potenzial als Alternative zu drohenden Zweitwoh-
nungsverboten auf. Sie kdnnte demnach einen Mittelweg zwischen einem weitgehenden
Verbot und der bisherigen ,Laissez-faire-Politik“ bezlglich der Zweitwohnungsentwicklung
bieten, der die Interessen aller Akteure einigermassen vereinen kann.

Damit die Lenkungsmassnahme rechtlich einwandfrei geregelt wird und nicht ein Wildwuchs
verschiedener Modelle entsteht, ware die kantonale Vorgabe eines Modells im vorgesehe-
nen Gesetz Uber die Gemeinde- und Kirchensteuern wiinschenswert.

Selbstversténdlich eignet sich die Einflihrung einer Lenkungsabgabe nur fiir einzelne Desti-
nationen und stellt sie nur eines von verschiedenen Instrumenten einer zukunftsorientierten
Zweitwohnungspolitik dar. Sie verspricht aber in Kombination mit weiteren Instrumenten
interessante Potenziale fir diejenigen Gemeinden, die iber einen besonders hohen Zweit-
wohnungsanteil verfligen. Aus diesem Grund lohnt es sich aus Sicht der Destinationen,
eine vertiefte Diskussion zur Machbarkeit und politischen Akzeptanz eines solchen
Instruments zu fiihren.

Die Sicht der Zweitwohnungseigentiimer

Aus Sicht der Zweitwohnungseigentiimer erscheint eine Lenkungsabgabe auf den ersten
Blick unattraktiv. Langfristig profitieren jedoch auch die Zweitwohnungseigentimer vom
Werterhalt der eigenen Immobilien, wenn die Attraktivitdt der Destination gehalten und ver-
bessert werden kann (vgl. Abb. 28). In Wohnorten, in denen die Wohnattraktivitat auch mit
Lenkungsabgaben nicht entscheidend verbessert werden kann, ist allenfalls zu prifen, ob
ein Uberschuss aus den Einnahmen der Lenkungsabgabe fiir die Verbesserung der Infra-
strukturen oder flr ein aktives — dem Ort dienendes — Baulandmanagement eingesetzt wer-
den soll. Dadurch kann ebenfalls die Attraktivitdt der Destination verbessert und ein Beitrag
zur Erhaltung der Werte der Immobilien geleistet werden.
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Abb. 28: Bedeutung der Lenkungsabgaben aus Sicht der Zweitwohnungseigentiimer
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Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Sofern trotz der Einfihrung einer Lenkungsabgabe der politische Wunsch besteht, den Bau
von Zweitwohnungen stérker einzuschranken, kénnte die Lenkungsabgabe mit einer Ein-
schrankung des Neubaus in Form einer jéhrlichen Kontingentierung einhergehen. Dies liegt
im Interesse der Zweitwohnungseigentimer, weil durch die Einschrankung des Neubaus
die bestehenden Liegenschaften — ceteris paribus — tendenziell an Wert gewinnen und da-
durch die Mehrausgaben fir die Lenkungsmassnahme wiederum teilweise eingebracht
werden kénnen.

Zudem muss der Zweitwohnungseigentiimer bei der Umsetzung einer Lenkungsabgabe im
Umfang von 3.5 Promille des Steuerwerts nur mit einer méssigen Verteuerung der Be-
triebskosten rechnen. Im weiter vorne gezeigten Beispiel der Gemeinde Laax wiirde der
durchschnittliche Zweitwohnungseigentiimer einen zusatzlichen Nettobetrag von ca. CHF
400 jahrlich bezahlen, da er gleichzeitig von tieferen Steuersatzen auf dem Eigenmietwert
profitieren kénnte (vgl. Abb. 29).
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Abb. 29: Vergleich der Belastung von beschrinkt steuerpflichtigen Personen nach heutigem
und neuem Modell (Fallbeispiel basiert auf Mittelwerten der beschréankt steuerpflich-
tigen Personen in der Gemeinde Laax)
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Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Diese Uberlegungen zeigen auf, dass eine Lenkungsabgabe langfristig durchaus eine Win-
win-Situation fir alle Stakeholder schaffen kann.

4.3 Strategische Stossrichtung ,,Aktive Ansiedlungspolitik*

4.3.1 Grundidee und moégliche Varianten

Trotz der aktuellen Schwierigkeiten am Tourismusstandort Graubiinden gilt das Tourismus-
geschaft langfristig als Wachstumsbranche. Die World Tourism Organization geht fir Euro-
pa von einer jahrlichen Wachstumsrate von 3% bis ins Jahr 2020 aus (vgl. Abb. 30). Um
von den sich bietenden Méglichkeiten des wachsenden Tourismus profitieren zu kénnen,
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gilt es in den Blindner Destinationen international wettbewerbsfahige Strukturen zu schaf-
fen.

Abb. 30: Internationale Touristenankiinfte und Prognosen weltweit nach Regionen
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Quelle:  World Tourism Organization

Aufgrund der oft nicht gegebenen Wettbewerbsféahigkeit werden immer mehr kommerzielle
Beherbergungsbetriebe in Graubliinden aufgegeben. Dadurch gehen Beherbergungskapazi-
taten verloren und in der Folge wird das Potential fur Frequenzen in der értlichen Wirtschaft
(Gewerbe, Handel, Bergbahnen usw.) reduziert. Diese Entwicklung wurde durch die ab-
nehmende Bereitschaft der Zweitwohnungseigentimer, die Wohnungen zu vermieten, in
verschiedenen Destinationen entscheidend verschéarft. Nebst dem Verlust der Beherber-
gungskapazitaten haben zudem die Auslastungsschwankungen zugenommen, da die meis-
ten Zweitwohnungen in der Hochsaison, am Wochenende und an den Feiertagen belegt
sind. Als Konsequenz daraus verfiigen die Blindner Destinationen Uber zu grosse Touris-
muskapazitaten, die nur an wenigen Wochen im Jahr ausgelastet sind. Die geringe Auslas-
tung genugt wiederum nicht, um die touristischen Basisangebote (z.B. Skigebiet, Bader-
zentrum) zu erneuern. Ein Teufelskreislauf aus weniger Investitionen und sinkender Attrak-
tivitdt der Destinationen wird in Gang gesetzt.

Um die bestehenden Kapazitaten besser und gleichméassiger auszulasten, sind Beherber-
gungsanbieter notwendig, die international wettbewerbsfahig sind und Gber potente Distri-
butionskanéle verfiigen. Die Erfahrung zeigt, dass fir die erfolgreiche Bearbeitung der in-
ternationalen Markte bestimmte Mindestgréssen der Anbieter notwendig sind. Zudem mus-
sen die Anbieter international immer besser vernetzt sein. Diese Voraussetzungen kdnnen
oft nur Uberregional tatige Anbieter erfilllen. Es gilt deshalb, diese als Erganzung zur selb-
standigen, klein strukturierten Familienhotellerie vor Ort anzusiedeln, um ein abgerundetes
Tourismusangebot auf den Markt zu bringen.
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Abb. 31: Beispiele von Tourismusansiedlungen: Ferienresidenzen Surses Alpin und Cube in
Savognin

Quelle:  Savognin Bergbahnen AG (Foto: Sommer 2005)

Es qilt also, nach dem Vorbild der Industrieansiedlung, eine aktive Tourismusansiedlung zu
betreiben (z.B. Hotellerie, Feriendérfer, Jugendhotels). Um solche Anbieter erfolgreich an-
zusiedeln, sind attraktive Bedingungen fiir die Investition in der Destination zu schaffen.
Von Bedeutung sind dabei insbesondere attraktive Flachen und eine professionelle Betreu-
ung der Investoren im Ansiedlungsprozess.

Tab. 16: Spezialform der Ansiedlung: Zweitwohnungen mit Vermietungszwang

Eine Spezialform der Ansiedlung ist der Bau von Zweitwohnungen mit Vermietungszwang
(z.T. auch als Time-Sharing bezeichnet). Bei diesem Modell wird ein Feriendorf gebaut,
dessen Wohnungen einzeln verkauft werden. Die Kaufer verpflichten sich, diese Wohnun-
gen wahrend beispielsweise 40 Wochen im Jahr zur Vermietung freizugeben. Dieses Mo-
dell funktioniert insbesondere dann, wenn die Wohnungseigentiimer die Wohnungen nicht
an Wochenenden, sondern nur wéhrend ganzer Wochen benutzen. Diese Voraussetzung
ist meist gegeben, wenn die Distanz zwischen der Destination und dem Wohnort fiir einen
Wochenendaufenthalt zu gross ist. In diesem Zusammenhang wére die Lockerung der Lex
Koller sinnvoll, da dadurch entsprechende Ansiedlungen mit auslédndischen Wohnungs-
kaufern vereinfacht wiirden.

4.3.2 Beurteilung der Stossrichtung

Die Idee der aktiven Ansiedlung von kommerziellen Tourismusanbietern entspricht grund-
satzlich der heute bestehenden Industrieansiedlung in nicht touristischen Regionen. Gerade
in Graublinden hat sich gezeigt, dass Ansiedlungen durchaus méglich sind (z.B. Arabella-
Sheraton in Davos, Kempinski in St. Moritz, Hapimag in Flims, Cube in Savognin, REKA in
Disentis). Eine erfolgreiche Ansiedlung setzt jedoch verschiedene Faktoren voraus:
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— Vorhandenes, eingezontes und zum Verkauf stehendes Bauland an einer aus touris-
tischer Sicht attraktiven Lage.

— Proaktives Zugehen der Promotoren auf internationale Betreibergesellschaften und
potentielle Investoren.

— Akzeptanz des Projekts bei der einheimischen Bevélkerung.

— Professionelles Vorgehen im Ansiedlungsprozess.

Damit Ansiedlungen kiinftig vermehrt erfolgreich abgeschlossen werden kénnen, gilt es, die
entsprechenden Voraussetzungen zu schaffen. Im Zentrum steht dabei der Aufbau von
Ansiedlungs-Know-how bei den Gemeindebehdrden und die Bereitstellung einer attraktiven
Ansiedlungsflache, die idealerweise ebenfalls im Eigentum der Gemeinde oder eines
Zweckvereins ist.

4.4 Strategische Stossrichtung ,,Masterplanung*

441 Grundidee

Mit einer Masterplanung sollen die typischen wertvernichtenden Effekte des Zweitwoh-
nungsbaus vermieden werden, indem Uber gestalterische Vorgaben eine architektonisch
attraktive Tourismusdestination entsteht. Gleichzeitig soll der Masterplan die Basis bilden,
weiterhin Zweitwohnungen realisieren zu kénnen und dadurch die damit verbundene Wert-
schdpfung generieren zu kénnen.

Im Gegensatz zur herkdmmlichen Zonenplanung beinhaltet der Masterplan ein Bild des
Endausbaus der Siedlung. Alle Regeln werden darauf ausgerichtet, dass dieses Sied-
lungsbild Schritt fir Schritt erreicht werden kann. Dabei geht es nicht nur um die Regelung
eines Siedlungswachstums, sondern vor allem auch um die Regelung der Umstrukturierung
einer Siedlung im Rahmen von Umbauten bestehender Objekte.

Grundsétzlich werden &hnliche Ziele heute bereits durch Bauvorschriften, Zonen- und Nut-
zungsplane verfolgt. Obwohl auf den ersten Blick die Zonenplane eine Art Masterplan sein
kénnten, besteht ein wesentlicher Unterschied: Die Zonenpléne sind oft historisch gewach-
sen und wurden mit Rucksicht auf Eigentumsverhéltnisse und bestehende Strukturen defi-
niert. Beim Masterplan hingegen wird definiert, wie die Siedlung im Endausbau aussehen
miisste, damit ein attraktives touristisches Gesamtprodukt resultiert. Die Zonenplane
und Bauvorschriften werden deshalb von diesem Endzustand abgeleitet.

Die folgende Abbildung zeigt schematisch auf, welche Elemente und Uberlegungen in ei-
nen Masterplan einfliessen kdnnten (keine abschliessende Aufzéhlung).
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Abb. 32: Schematische Darstellung eines Gemeinde-Masterplans

......

------

M=

.......

O Bestehende Dorfkernzone

Wohnzone mit hoher Ausnitzung und
vorgegebener Gestaltung

O Zone fur kommerzielle

Tourismusbauten
(Ansiedlungsflache)

Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Der obige Masterplan sieht neben der bereits bestehenden Dorfkernzone die Integration
des Skigebiets im Sinne von Ski-in/Ski-out in die Siedlung vor. Es werden 3 Produkte ent-
wickelt:

— Produkt 1: Eine Villenzone. Hier soll Bauland fiir die Erstellung von Villen zur Ver-
fugung gestellt werden. Grund fiir dieses Produkt ist die Uberlegung, vermégende
Steuerzahler anzusiedeln. Damit die Villenzone entsteht, wird fir dieses Gebiet u.a.
eine dusserst tiefe Ausnitzung der Grundstiucke festgelegt.

— Produkt 2: Touristische Ansiedlungsflaiche. Um die Attraktivitdt des Dorfes zu
steigern, sollen Hotels angesiedelt werden. Damit dies mdglich ist, braucht es einen
attraktiven Standort (z.B. Ski-in/Ski-out, Besonnung). Im Beispiel wird diese Ansied-
lungsflache um die bestehenden Liftanlagen definiert. Im Masterplan misste realisti-
scherweise vorgesehen sein, dass die gesamte Fladche von der 6ffentlichen Hand
oder einer Zweckinstitution aufgekauft wird, um eine reibungslose Ansiedlung zu

ermdglichen.
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— Produkt 3: (Zweit-)Wohnzone. Die Wohnzone steht fur die Nutzung mit Erst- oder
Zweitwohnungen frei. Sie erstreckt sich im vorliegenden Beispiel nach nordamerika-
nischen Vorbildern entlang der Skipiste. Auch hier sind die Gebdudegréssen vorge-
geben, indem eine Mindest- und eine Maximalnutzung fir die Zone definiert wird.
Zudem koénnen allenfalls gestalterische Elemente vorgeschrieben werden. Fir die
Zweitwohnungen kénnen je nach Zone auch unterschiedliche Rahmenbedingungen
wie z.B. ein Vermietungszwang in einer bestimmten Zone festgelegt werden.

Diese 3 Produkte flihren im skizzierten Beispiel dazu, dass das Destinationsleben im Um-
feld der Einstiegstation des Skigebietes stattfindet. Entsprechend wére die Umstrukturie-
rung der bestehenden Bauten in der Dorfkernzone auszurichten. Entlang der Pisten entste-
hen Bauten mit hoher touristischer Attraktivitat. Selbstverstandlich waren weitere Elemente
wie z.B. eine verkehrsbefreite Zone denkbar.

Eine Teil-Masterplanung wird zurzeit in der Gemeinde Flims diskutiert. Es handelt sich da-
bei um die Neugestaltung des Strassenraums nach der Fertigstellung der Ortsumfahrung.
Auch hier wurde zuerst geprift, welche Méglichkeiten bestehen, um den Wert des heutigen
Strassenraums fUr die Tourismusdestination Flims zu erhéhen und daraus ldeen, Richtli-
nien und Projekte fir die kiinftige Entwicklung abzuleiten. Ein &hnliches Masterplan-Projekt
wurde bereits erfolgreich in Gstaad (Fussgangerzone / Einkaufsmeile nach Realisierung der
Umfahrung) umgesetzt.42

Abb. 33: Beispiel eines Gestaltungskonzepts fiir den ,,alten*“ Strassenraum der Gemeinde
Flims

Quelle: Amt fir Raumplanung Graubiinden

42 Amt fir Raumplanung, 2005
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4.4.2 Beurteilung der Stossrichtung

Wenn man die Idee eines Masterplans und die bestehende Zonensituation in vielen Desti-
nationen in Graublinden vergleicht, wird klar, dass die Konzeption eines Masterplans an-
spruchsvoll ist und die Umsetzung desselben eine langfristige Aufgabe darstellt.

Um vom IST-Zustand zum Masterplan zu gelangen, braucht es einen langeren Meinungs-
bildungs- und Uberzeugungsprozess. In einer ersten Phase gilt es einen Masterplan zu
konzipieren sowie diesen gedanklich Uber den bestehenden Zonenplan bzw. Uber die be-
stehende Siedlung zu legen. Daraus konnen der Verdnderungsbedarf und die Verédnde-
rungsmdglichkeiten der bestehenden Zonenplanung erkannt werden. Masterplan wie Ver-
adnderungsbedarf sind in dieser Phase zu diskutieren und zu beschliessen. Um diesen Pro-
zess zu vereinfachen, ist es allenfalls sinnvoll, den Masterplan nur fir Dorfteile zu entwi-
ckeln, welche fir die Idee des Masterplans von hoher Bedeutung sind.

In einer zweiten Phase gilt es den Masterplan mittels Zonenplanung und Baugesetzgebung
umzusetzen. Da dies kaum in einem Schritt méglich sein dirfte (Eigentumsfragen, Aus- und
Umzonung, bestehende Gebadude, fehlende Erschliessungen), empfiehlt es sich, die Ge-
setze und bestehenden Plane pragmatisch Schritt fur Schritt anzupassen. Das heisst, dass
die Zonenplanung bei jeder Gelegenheit etwas besser dem Masterplan angeglichen wird.

Abb. 34: Schematischer Abgleich von Masterplan und Zonenplan

Masterplan

[ Gebaude ersteit

i Gebaude planbar

llenzone mit geringer Ausniitzung

|| Bestehende Dorfkemzone

A
Bestehender Zonenplan | ...
>

her Ausniitzung und
estaltung

[ cebaude erstelt
|| wohnzone

‘ | Dorfkernzone mit gemischter Nutzung

O Offentliche Zone

Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden
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Bei der Definition eines Masterplans, der auf die Marktanforderungen des Tourismus ab-
stellt, handelt es sich um einen dhnlichen Ansatz wie bei der seinerzeitigen Flurbereinigung
in der Landwirtschaft. Auch dort ging es darum, die fiir die Bewirtschaftung zu klein gewor-
denen Flachen zu grésseren (aus wirtschaftlicher Sicht sinnvoll bearbeitbaren) Flachen
zusammenzufuhren. Aus diesem Blickwinkel kann die Masterplanung als eine eigentliche
»Htouristische Melioration“ bezeichnet werden.

4.5 Gesamtbeurteilung der strategischen Stossrichtungen

Mit jeder der dargestellten Stossrichtungen kénnen bestimmte Verbesserungen erzielt wer-
den. Um die langfristige Entwicklung der Destinationen und des Zweitwohnungsmarkts in
eine nachhaltige Richtung zu steuern, sind verschiedene strategische Stossrichtungen
gleichzeitig zu verfolgen.

Die heute in den 6ffentlichen Diskussionen oft gehdrte Forderung nach einer konsequenten
Einschrinkung des Zweitwohnungsbaus (z.B. Baustopp fiir Zweitwohnungen) ist denk-
bar, sofern man bereit ist, auf die Wertschdpfung aus dem Bau von Zweitwohnungen zu
verzichten. Solange die Einschrankung sich auf den jahrlichen Neubau bezieht, kann diese
Massnahme flankierend zu anderen Stossrichtungen angewendet werden und wirkt in der
Tendenz preis- und damit werterhéhend auf die bestehenden Immobilien.

Eine konsequente Einschrédnkung im Sinne eines Plafonds fur die Zweitwohnungsflache
birgt jedoch hohe Risiken der Wertvernichtung fiir die einheimische Bevélkerung.

Als alternative Mdéglichkeiten zu den einseitig ausgerichteten ,Beschrankungsmassnahmen®
versprechen eine aktive Ansiedlungspolitik, finanzielle Lenkungsmdglichkeiten sowie
die Masterplanung neue Perspektiven fiir die Destinationen.

Aktive Ansiedlungen haben den Vorteil, dass
— der Zugang zu internationalen Distributionskanédlen durch kommerzielle Anbieter
realisiert,
— die Auslastung neben der Hauptsaison verbessert und
— ein ausgeglichener Angebotsmix der verschiedenen Beherbergungsformen sicher-
gestellt werden kann.

Damit wird ein wesentlicher Beitrag zur Steigerung der Attraktivitét der Destination geleistet.

Ein weiterer Ansatz sind die finanziellen Lenkungsabgaben. Insbesondere wenn diese auf
den Bestand der Zweitwohnungen erhoben werden, kénnen mit verhaltnismassig modera-
ten Abgaben Summen erreicht werden, die hoch genug sind, um eine echte Verbesserung
der Standortbedingungen zu realisieren (z.B. Reduktion des Gemeindesteuerfusses fir
Einkommens- und Vermégenssteuern). Da zu diesem Zweck gesetzliche Grundlagen zu
erarbeiten sind, muss mit einer mehrjdhrigen Abklarungs- und Implementierungsphase ge-
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rechnet werden. Dadurch kann diese Strategie realistischerweise erst in einigen Jahren ihre
volle Wirkung entfalten.

Eine Masterplanung wirkt sich erst langerfristig positiv auf die Entwicklung der Destinatio-
nen aus, da die Entwicklungsphase fiir den Masterplan aller Voraussicht nach zeitaufwen-
dig und anforderungsreich ist. Zudem wird die Umsetzung in den meisten Féllen aufgrund
der bestehenden Zonenplanung und Siedlungsstruktur erst in einem Zeitraum von mindes-
tens 10-20 Jahren erfolgen kénnen. Die Masterplanung erlaubt aber, dank der gesamtheitli-
chen Betrachtungsweise, wertvernichtende Effekte des Zweitwohnungsbaus und der heute
angewendeten Instrumente (z.B. Wertvernichtung bei Erstwohnungen als Folge eines
Zweitwohnungsstopps) zu einem betrachtlichen Teil zu vermeiden.

Abb. 35: Zeitlicher Wirkungshorizont der strategischen Stossrichtungen

Jahr
12 3 4 5i6 7 8 9 10111 12 13 14 15! 16 17 18 19 20! 21 22 23 24 25! 26 27

Aktive Ansiedlungspolitik

|Konzipierung| Umsetzung Wirkung >

Finanzielle Lenkung

| Konzipierung | Umsetzung Wirkung >

i
Masterplanung

[ I ] =
>

| Konzipierung | Umsetzung Wirkung

Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Aufgrund der komplexen Problemstellung der Zweitwohnungsentwicklung und der unter-
schiedlichen Vor- und Nachteile einzelner Instrumente empfiehlt es sich, alle drei in Abb. 35
dargestellten Stossrichtungen gleichzeitig einzuschlagen. Der in Abb. 35 gezeigte Mix von
strategischen Stossrichtungen verspricht einerseits eine Verbesserung der Attraktivitt der
Destination und lasst gleichzeitig die Weiterentwicklung des Zweitwohnungsmarkts und der
damit verbundenen Immobilienwerte zu.
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5 Mogliche Elemente einer Zweitwohnungspolitik
in Graubiinden

Im Gegensatz zur bisherigen, eher auf die Schadensbegrenzung ausgerichteten Zweitwoh-
nungspolitik schldgt das Wirtschaftsforum Graubinden den Gemeinden und dem Kanton
Graubilinden vor, fiir die Zukunft eine wertschépfungsorientierte, auf die Nutzung der vor-
handenen Chancen ausgerichtete Zweitwohnungspolitik zu prifen.

Abb. 36: Vergleich bisherige Zweitwohnungspolitik und Vorschlag Wirtschaftsforum Grau-

biinden
Bisherige Politik Vorschlag Wirtschaftsforum
Graubiinden
Zielrichtung Schadensbegrenzung durch Chancen aus der Zweitwoh-
Beschrankung des Zweitwoh- = nungsnachfrage nutzen
nungsmarktes
Hauptakteur Gemeinde = Gemeinde/Destination
Typische In- Kontingentierung der jahrlich Aktive Ansiedlung von kom-
strumente gebauten Zweitwohnungsflache merziellen Tourismusanbietern

(z.B. Hotels, Feriendorfer, Frei-

Quotenregelungen fiir Eigen- zeiteinrichtungen)

tum durch auslandische /
Schweizer Staatsangehérige = Finanzielle Lenkungsmass-
nahmen zur Steuerung des

Quotenregelungen fiir den Zweitwohnungsbaus

Bau von Erst- und Zweitwoh-
nungen Masterplanung fir die langfristi-
ge Siedlungsentwicklung

Quelle:  Wirtschaftsforum Graublinden

Die Gemeinden, der Kanton und der Bund haben unterschiedliche Méglichkeiten, auf die
Zweitwohnungsentwicklung einzuwirken. Die Gemeinden sind am direktesten betroffen und
haben auch die grésste Verantwortung fir die Weiterentwicklung des lokalen Zweitwoh-
nungsmarktes. Teilweise stossen sie an Grenzen aufgrund

— von gesetzlichen Rahmenbedingungen (z.B. Vorgaben der Richtplanung, kantona-
les Steuergesetz, Lex Friedrich),

— ihres Know-hows,

— der personellen und finanziellen Ressourcen.

Daher sind die Gemeinden auf die kantonale oder teilweise nationale Unterstiitzung ange-
wiesen. Aus diesem Grund werden priifenswerte Vorschlage fiir alle drei genannten staatli-
chen Ebenen formuliert.
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5.1 Kommunale Zweitwohnungspolitik

1 Wertschépfungsorientierte Zweitwohnungsstrategie formulieren

In verschiedenen Tourismusgemeinden im Kanton Graubiinden gibt es keine bewusste
Zweitwohnungspolitik. Auch eine ,Laissez-faire“-Politik hat aber einen grossen, langfristigen
Einfluss auf die Entwicklung der Gemeinde. Mdgliche konkrete Schritte zur Formulierung
einer Zweitwohnungspolitik sind:

a) Analyse der Ausgangslage zu den Zweitwohnungen in der Destination = Probleme
beschreiben.

b) In Politik, Wirtschaft und Bevolkerung Diskussion zu den kiinftigen Zielen flihren und
gemeinsame Ziele formulieren = Ziele setzen.

c) Bestehende Regeln und Instrumente, die den Zielen zuwiderlaufen, anpassen (z.B.
Zonenplan, Besteuerung, Quotenregelungen, usw.) = geeignete Rahmenbedin-
gungen schaffen.

2 ,Tourismusmelioration“ mittels Masterplan durchfiihren

Um eine Zweitwohnungsstrategie, wie sie oben gefordert wird, auch auf raumplanerischer
Ebene umsetzen zu kénnen, braucht es eine weitsichtige Uberarbeitung der bestehenden
Zonenplanung und Baugesetzgebung. Ein eigentlicher Masterplan soll die Grundlage daftr
schaffen, dass eine mittel- bis langfristig attraktive Ortsentwicklung realisiert werden kann.
Mogliche konkrete Umsetzungsschritte dazu sind:

a) Fur die Zukunft ein geeignetes Siedlungsbild mit entsprechenden ,Produkten® wie
Ansiedlungszone, touristisch attraktiven Wohnzonen, Villenzonen etc. konzipieren
(Masterplan).

b) Anpassungsbedarf bei Baugesetzen und Zonenplanen tberprifen.

c) Vorgehens- und Zeitplan fiir die Anpassung der bestehenden Instrumente an den
Masterplan entwickeln.

3 Aktivitaten zur Ansiedlung touristischer Unternehmungen verstéarken

Die Entwicklung im Tourismus und die bestehenden Chancen im wachsenden weltweiten
Tourismusgeschéft zeigen, dass eine Strukturbereinigung in Graubiinden angezeigt ist. Um
Investitionen von geeigneten Tourismusanbietern (z.B. internationale Hotelketten) in Grau-
binden auszulésen, sind entsprechende Baufldchen und aktive Ansiedlungsaktivitaten
notwendig. Damit klinftig vermehrt Ansiedlungserfolge verbucht werden kénnen, empfiehlt
es sich, folgende Massnahmen zu realisieren:
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a) ,Ansiedlungskompetenz® bei betroffenen Behdrden durch Ausbildung schaffen (evil.
Schaffung einer Kompetenzstelle / Verantwortlicher in der Gemeinde, Ausbildung
des Gemeindevorstandes, externe Unterstiitzung).

b) Attraktive Ansiedlungsflachen in den Gemeinden mit den notwendigen Nutzungs-
mdglichkeiten bereitstellen.

c) Investoren- und Betreiberdokumentation fiir geeignete und verfiigbare Ansiedlungs-
flachen zusammenstellen.

d) Aktive Suche und Ansprache von potenziellen Betreibern und Investoren.

4 Wertvernichtende Effekte der Zweitwohnungen durch eine Lenkungs-
abgabe ausgleichen

Verschiedene der bisher eingefiihrten Instrumente zur Einschrankung des Zweitwohnungs-
baus und damit zur Verminderung des Boden- und Landschaftsverbrauchs haben ihre Wir-
kung verfehlt oder nur unbefriedigende Resultate gezeigt. Die Umsetzung einer Lenkungs-
abgabe verspricht nebst einer dampfenden Wirkung auf die Zweitwohnungsnachfrage ins-
besondere markante Vorteile fur die Gemeinden, ihre Rahmenbedingungen als Wohn-
standort zu verbessern. Da fir die Umsetzung der Idee der Lenkungsabgabe einerseits
juristische Hirden zu bewaltigen sind und andererseits Akzeptanz zu schaffen ist, stehen
folgende konkrete Schritte im Vordergrund:

a) Finanzflisse und Bedeutung der bestehenden Steuerarten in der Gemeinde detail-
liert analysieren.

b) Zusammen mit dem Kanton ein geeignetes Instrument fur die Bemessung und Er-
hebung der Lenkungsabgaben entwickeln.

5 Kommunale Erbschafts- und Schenkungssteuern aufheben

Damit die Lenkungsabgabe die beabsichtigten Wirkungen (= Attraktivitdt Wohnstandort)
vollstandig entfalten kann, sind flankierend zur Einfliihrung einer Lenkungsabgabe allfallige
vorhandene kommunale Erbschafts- und Schenkungssteuern aufzuheben.

5.2 Kantonale Zweitwohnungspolitik

6 Primat der lokalen und regionalen Politik

Die Zweitwohnungssituation beziglich Bestand und Wachstum der Zweitwohnungen pra-
sentiert sich in Graubinden von Gemeinde zu Gemeinde sehr unterschiedlich. Zum Bei-
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spiel liegt der Anteil der zeitweise bewohnten Wohnungen in Prozent des Wohnungsbe-
standes in der Destination Flims/Laax/Falera bei ca. 75% (knapp 5600 Zweitwohnungen)
und in Bonaduz bei ca. 14% (rund 155 Wohnungen). Daraus resultieren unterschiedliche
Herausforderungen fiir die einzelnen Gemeinden. Eine einheitliche kantonale Regelung fiir
Zweitwohnungen erscheint deshalb nicht zielfihrend. Demzufolge kénnte der Kanton, wo
notwendig, den Gemeinden fakultative Instrumente flir Massnahmen zur Steuerung der
Entwicklung im Zweitwohnungsbereich zur Verfiigung stellen. Die Anwendung und Detail-
gestaltung der Instrumente kann den Gemeinden Uberlassen werden.

7 Absehbare Aufhebung der Lex Koller flankieren

Auf Bundesebene wird zur Zeit die Aufhebung der Lex Koller (Bundesgesetz Uber den Er-
werb von Grundstiicken durch Personen im Ausland) diskutiert. Diese beschrankt den Er-
werb von Grundstiicken durch Personen im Ausland. Dies kann dazu flUhren, dass die
Nachfrage nach Zweitwohnungen in den Bindner Destinationen an Dynamik gewinnt.

Um eine unkontrollierte Entwicklung in diesem Zusammenhang zu verhindern, kénnte der
Kanton die Gemeinden mit Zweitwohnungsmaérkten bezeichnen und diese fir die bewusste
Formulierung einer Zweitwohnungspolitik sensibilisieren und unterstiitzen.

— Einerseits kdnnte so eine 6ffentliche Diskussion statt finden.
— Andererseits ist der Kanton dadurch in der Lage, die Gemeinden bei der Gestaltung
der Rahmenbedingungen zu unterstitzen.

8 Optimale Rahmenbedingungen fiir Tourismusansiedlungen schaffen

Die Ansiedlung touristischer Unternehmungen stellt hohe Anforderungen an das Know-how
und die Pflege der notwendigen Kontakte sowie an die zeitliche Beanspruchung der damit
beauftragten Personen. Der Kanton verfligt mit dem Amt fir Wirtschaft und Tourismus be-
reits Uber eine Plattform, die sich fur diese Aufgaben eignet. Sofern die Gemeinden geeig-
nete Ansiedlungsflichen ausscheiden, kénnte der Kanton die Ansiedlungsaktivitidten der
Gemeinden wie folgt unterstiitzen:

— Kataster der touristischen Ansiedlungsflachen im ganzen Kanton erstellen.

— Regelmassige Tourismusinvestoren- und -betreiberkonferenzen in Graubinden fiir
die Pflege von Kontakten organisieren.

— Konkrete Ansiedlungsprojekte mit finanziellen und personellen Mitteln unterstiitzen.

— Coaching bei vorhandenen Ansiedlungsprojekten.

— Ausserdem: regelmassige Ausbildungen fiir die mit der Ansiedlung beschaftigten
Personen in den Gemeinden durchfuhren.
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9 Gesetzliche Grundlage fiir die Lenkungsabgabe der Gemeinden schaffen

Um eine geeignete Lenkungsabgabe zu formulieren, kénnte der Kanton Graubinden bei-
spielsweise zusammen mit interessierten Pilotgemeinden eine Lenkungsabgabe entwickeln.
Aus heutiger Sicht erscheint eine Lenkungsabgabe auf Basis der Liegenschaftssteuer (dif-
ferenzierter Tarif) prifenswert. Mit dem Gesetz Uber die Erhebung der Gemeinde- und Kir-
chensteuern schafft der Kanton ein Instrumentarium fiir die Steuergesetzgebung der Ge-
meinden. In diesem Rahmen kénnte auch eine Lenkungsabgabe fiir die Zweitwohnungen
explizit geregelt werden. Dadurch hatte jede Gemeinde die Mdglichkeit, bei Bedarf eine
Lenkungsabgabe einzufiihren.

10 Kantonale und kommunale Erbschaftssteuern fiir nahe Verwandte aufhe-
ben

Die Aufhebung der Erbschaftssteuern ist auch unabhéngig von der Zweitwohnungspolitik
eine Forderung der Wirtschaft, die bereits seit langerem im Kanton Graubiinden diskutiert
wird. Soll die steuerliche Attraktivitat der Biindner Gemeinden mit der Lenkungsabgabe auf
Zweitwohnungen verbessert werden und als Anreiz fur potentielle Wohnsitznehmer dienen,
ist nebst dem Verzicht auf eine kommunale Erbschaftssteuer auch das Hindernis der kan-
tonalen Erbschaftssteuer zu beseitigen. Dadurch kann die Strategie der Gemeinden in ihrer
Wirkung unterstiutzt werden.

5.3 Nationale Zweitwohnungspolitik

11 Erwerb von Ferienwohnungen und Grundstiicken durch Personen im Aus-

land von Bewilligungspflicht und Kontingentierung befreien

Auf Bundesebene wird zur Zeit die Aufhebung der Lex Koller (Bundesgesetz tber den Er-
werb von Grundstiicken durch Personen im Ausland) diskutiert. Diese beschrankt den Er-
werb von Grundstiicken durch Personen im Ausland.

Aus Sicht der Bindner Zweitwohnungspolitik ist die Aufthebung als sinnvoll zu erachten und
Zu unterstitzen,

— da sie einerseits die Nachfrage belebt und, bei einer haushalterischen Nutzung der
Bodenressourcen, zur Steigerung der Wertschépfung aus den Zweitwohnungen bei-
trégt und

— andererseits neue Tourismusmodelle wie den Verkauf ganzer Uberbauungen an
auslandische Personen mit gleichzeitigem Vermietungszwang ermaéglicht.
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Wie weiter?

Mit den in diesem Kapitel formulierten Stossrichtungen soll eine Diskussion angeregt wer-
den, die sich von der einseitigen Sichtweise der Beschrédnkungsmdoglichkeiten der Zweit-
wohnungen [6st. Vielmehr sollen die Chancen des Zweitwohnungsbaus in den Vorder-
grund geriickt und dadurch fir den Wirtschaftsstandort Graubliinden neue Perspektiven

eroffnet werden.
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