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0 1 Einleitung




ie Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung

(NFA) auf Bundesebene, gerne als «Jahrhundertprojekt» bezeich-

net, wird finf Jahre nach ihrem Inkrafttreten von verschiedener
Seite wieder ins Rampenlicht geriickt: Die im Rahmen der Unterneh-
menssteuerreform IIT bevorstehende Abschaffung der selektiven Steuer-
privilegien fir Domizil- und gemischte Gesellschaften hat Diskussionen
ausgelost, welche Anpassungen im NFA |' vorgenommen werden sollen,
um die unterschiedlichen Auswirkungen dieser Massnahme auf die Kan-
tonsfinanzen abzufedern; jiingst sprach sich Finanzministerin Eveline
Widmer-Schlumpf fir eine Fortsetzung bzw. eine Wiederaufnahme der
Aufgabenentflechtung aus, die im Rahmen der NFA durchgefithrt worden
war; |2 und im Vorfeld des zweiten Wirksamkeitsberichtes, der nachstes
Jahrindie Vernehmlassung gehen wird, fordern die Geberkantone —allen
voran Zug, Schwyz und Nidwalden — Massnahmen zur Beschrinkung
der Belastung durch den Ressourcenausgleich. Einzelne Kantone erhal-
ten jahrlich mehr als 2000 Franken pro Kopf aus dem Finanzausgleichs-
topf, die grossten Kritiken zieht aktuell aber der Kanton Bern auf sich,
dessen sich akzentuierende Ressourcenschwiche unterdessen zu Zuschiis-
sen von gesamthaft tiber 1 Mrd. Fr. jahrlich gefihrt hat, was ihn zum
weitaus grossten Nehmerkanton macht (wenngleich er pro Einwohner
mit 1165 Franken nur an finfter Stelle liegt). Dass das Thema nicht nur
Fachpersonen bewegt, sondern auch den interessierten Laien, davon zeu-
gen 226 Leserkommentare zu einem dazu verfassten Onlinebeitrag des
Nidwaldner Nationalrats Peter Keller. |?

Was (zumindest dem Laien) hingegen weniger bewusst sein durfte:
Auch eine Staatsebene tiefer wird ein Finanzausgleich durchgefithrt. Und
zwar kein geringer. Absolut gesehen liegen die 5 Mrd. Fr., die im Rah-
men aller kantonalen Systeme zum interkommunalen Finanzausgleich
jahrlich umverteilt werden, nur knapp hinter dem Ausgleichsumfang des
Finanzausgleichs auf Bundesebene (2013: 6,3 Mrd. Fr.), relativ zu den
Steuereinnahmen der betroffenen Gebietskorperschaften tbertrifft der
interkommunale Finanzausgleich (21,9 % der gesamten kommunalen
Steuereinnahmen) den interkantonalen (16 % der kantonalen Steuerein-
nahmen) sogar deutlich. Viele Kantone haben im Zug des NFA ihre in-
nerkantonalen Systeme angepasst. Dabei wurden zahlreiche Fehlanreize
beseitigt, aber bei weitem nicht alle. Finf Jahre nach Einfihrung der
NFA auf Bundesebene ist es an der Zeit, die Systeme zum interkommu-
nalen Finanzausgleich im Rahmen des vorliegenden Kantonsmonitoring

auf Herz und Nieren zu prifen.

1 Eigentlich «in der NFA», also feminin. Wo immer in dieser Studie aber der Finanzaus-
gleich (ohne die Neuordnung der Aufgabenteilung) im Vordergrund steht, wird das Kir-
zel — in Anlehnung an «der Neue Finanzausgleich» — mit dem maskulinen Artikel
verwendet.

2 «NZZ», 17. Mai 2013: Finanzministerin regt neue Grossbaustelle an

3 http://politblog tagesanzeiger.ch/blog/index.php/14617/ohne-auflagen-keine-kohle/?lang=
deObne-Auflagen-kein-Geld/story/22120845

Relativ zu den Steuer-
einnahmen der
betroffenen Gebiets-
korperschaften
ubertrifft der inter-
kommunale
Finanzausgleich den
interkantonalen.
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Hintergrund und Ziel der Studie

Die Kantone haben bei der Ausgestaltung des interkommunalen Finanz-
ausgleichs freie Hand. Der Bund schreibt nicht vor, dass sie iiberhaupt
einen durchfithren missen. Allenfalls konnte man das Ziel der Bewah-
rung der dezentralen Besiedlung, das immerhin in der Bundesverfassung
verankert ist, als Auftrag an die Kantone sehen, ressourcenschwachen
oder peripher gelegenen Gemeinden eine gewisse Unterstitzung zu ga-
rantieren. Dass alle 26 Kantone ein System zum interkommunalen Fi-
nanzausgleich haben, diirfte jedoch kaum dem Bundesverfassungsrecht
geschuldet sein, sondern dem vitalen Bedtirfnis der Kantone, dass all ihre
Gemeinden zumindest die ihnen tibertragenen Aufgaben in einer akzep-
tablen Qualitit erftllen konnen.

Seit wann die Kantone Finanzkraftunterschiede ihrer Gemeinden aus-
gleichen, lasst sich schwer zurtickverfolgen. In vielen Kantonen datieren
die ersten Finanzausgleichsgesetze aus den Jahren 1970-1985, einige
wurden aber schon vor oder unmittelbar nach dem Zweiten Weltkrieg
eingefthrt (vgl. Abbildung A2 im Anhang). Auch davor gab es vermutlich schon Aus-
gleichsmechanismen, die aber nicht in einem spezifischen Finanzaus-
gleichsgesetz verankert waren, sondern (wenn berhaupt) in aufgaben-
spezifischen Gesetzen oder einem Steuergesetz, oder die moglicherweise
ad hoc durchgefihrt wurden.

Es gibt nur wenig Literatur mit systematischen Vergleichen der kanto-
nalen Finanzausgleichssysteme. Aus dem Jahr 1996 ist eine Typologisie-
rung der Systeme durch Luca Stiger bekannt. Umfassender erfolgte Ahnli-
ches 2004 durch Terenzio Angelini und Bernhard Thény (Universitat St. Gallen).
Die Leistung beider Publikationen bestand vor allem in einer Kategori-
sierung der Systeme mithilfe einer einheitlichen Nomenklatur, eine
eigentliche Bewertung erfolgte nicht. Seither war und ist der neue Fi-
nanzausgleich auf Bundesebene, der 2008 in Kraft trat, in vielen Aspek-
ten Vorbild fir die Neugestaltung des Finanzausgleichs (und teilweise
auch der Aufgabenteilung) in diversen Kantonen. Wie im foderalistischen
System uiblich, gibt es allerdings auch Kantone, die schon vor dem NFA
wegweisende Losungen fiir den Finanzausgleich unter ihren Gemeinden
anwendeten und damit gewissermassen wiederum Pate stehen konnten
fur den NFA.

Die heutigen kantonalen Finanzausgleichssysteme unterscheiden sich
trotz Einfluss des NFA markant, sei es in Bezug auf die grundsitzliche
Struktur des Systems, auf die Intensitit, mit der Steuereinnahmen um-
verteilt werden, auf die eingesetzten Instrumente oder auf die (Fehl-)An-
reize, die damit verbunden sind. Ziel der vorliegenden Studie ist eine
umfassende und aktuelle Beurteilung der kantonalen Finanzausgleichs-
systeme hinsichtlich der eben genannten Punkte. Die Auswertungen sind
deutlich quantitativer orientiert als in den Studien von stiger (1996) sowie

Angelini und Thény (2003/2004).

01_Einleitung
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Trotz der schweizweit grossen Artenvielfalt sind bei Finanzausgleichssys-
temen benachbarter Kantone teilweise erstaunliche Gemeinsamkeiten
zu erkennen. Das zeugt davon, dass die Kantone bei der Reform ihrer
Systeme durchaus mal Gber die Kantonsgrenzen schauen, aber eben auch
nicht viel weiter. Genau hier setzt das Kantonsmonitoring an. Wie tib-
lich soll es dazu beitragen, Best-Practice-Losungen schneller zu verbrei-
ten, denn das Experimentierlabor Schweiz funktioniert umso besser, je
schneller sich die Kunde von gelungenen oder die Warnung vor misslun-
genen Experimenten verbreitet.

Es ist deshalb zu hoffen, dass die Informationen dieser Studie nicht
nur Fachpersonen bei laufenden und noch bevorstehenden Uberarbei-
tungen der Finanzausgleichssysteme niitzen, sondern auch beim interes-
sierten Laien das Bewusstsein dafir scharfen, dass die Ausgestaltung des
interkommunalen Finanzausgleichs in ihrem Kanton moglicherweise
vor mindestens so dringlichen Herausforderungen steht wie der NFA auf

Bundesebene.

Aufbau und Inhalt der Studie

Im folgenden Kapitel beschreiben Prof. René L. Frey (CREMA) und
Miriam Frey (B,S,S.) die «Neugestaltung des Finanzausgleichs und der
Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen» (NFA). Neben einem
kurzen Zwischenfazit zum Gelingen der NFA wird auch diskutiert, in-
wiefern sie den Kantonen fiir die Uberarbeitung ihrer Finanzausgleichs-
systeme als Vorbild dienen kann.

In Kapitel 3 werden einige theoretische Hintergriinde zum Finanzaus-
gleich erortert. Warum sollen Ressourcenunterschiede zwischen den Ge-
meinden Gberhaupt verkleinert werden? In welchem Zusammenhang
steht der eigentliche Finanzausgleich mit der Aufgabenteilung zwischen
Kanton und den Gemeinden sowie mit der Gemeindestruktur? Was
steht hinter dem harmlosen Begrift «<mittlere Steuerkraft»? Auch einige
weitere technische Begriffe, die in den Analysekapiteln oft vorkommen,
werden erlautert.

Kapitel 4 widmet sich der Ausgangslage der Kantone. Obwohl im Aus-
wertungskapitel darauf geachtet wird, dass die Kantone nur anhand von
Kriterien beurteilt werden, die unabhangig von der Ausgangslage einen
fairen Vergleich zulassen, ist es vor der Diskussion der eigentlichen Fi-
nanzausgleichssysteme wichtig, ein ungefihres Bild von den Strukturen
innerhalb der Kantone zu haben. Wie gross sind die Ressourcenunter-
schiede zwischen den Gemeinden und wie stark unterscheidet sich die
Steuerbelastung? Welchen Anteil an den Gesamteinnahmen machen die
Steuerertrige aus? Wie hoch ist der Dezentralisierungsgrad eines Kantons,
mit welcher Gemeindestruktur ist er konfrontiert?

In Kapatel S illustrieren Miriam Frey und René L. Frey anhand der Re-

formprozesse in funf sehr unterschiedlichen Kantonen, welche Heraus-
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forderungen diese bei der Revision ihrer Finanzausgleichssysteme zu
meistern hatten oder noch zu meistern haben.

Kapitel 6 schliesslich vergleicht die kantonalen Finanzausgleichssyste-
me des Jahres 2013 miteinander. Unterteilt in die Sektoren «Grundstruk-
tur des Finanzausgleichs», «Intensitat der Umverteilung» und «Anreiz-
wirkung der Transfers», werden die Systeme nach insgesamt 12 Kriterien
bewertet. Es werden Fragen beantwortet wie: Haben die Gemeinden bei
der Finanzierung und beim Vollzug ihrer Aufgaben die gleichen Kom-
petenzen? Findet eine klare Trennung von Ressourcen- und Lastenaus-
gleich statt? Wer finanziert die Ausgleichszahlungen? Wie hoch sind die-
se im Verhiltnis zu den Ressourcendisparititen? Wie stark ist der
Finanzausgleich dem Standortwettbewerb abtriglich? Und: Berticksich-
tigt der Lastenausgleich nur Normlasten oder effektive Ausgaben?

Kapitel 7 fasst die umfangreichen Analysen des Hauptkapitels in Teil-
rankings und einem Gesamtranking zusammen und formuliert einige
abschliessende Gedanken.

Die Analysen in Kapitel 6 ermoglichen einen schnellen Vergleich der
Finanzausgleichssysteme beziiglich des jeweiligen Kriteriums. Um sich
ein Gesamtbild des Systems eines bestimmten Kantons zu machen, eignen
sie sich deutlich weniger gut, ebenso fehlt im genannten Kapitel der Platz,
auf jeden Kanton detailliert einzugehen. Im Umschlag des Kantonsmo-
nitoring steckt deshalb ein Beiheft, das die wesentlichen Merkmale eines
jeden Finanzausgleichssystems Kanton fiir Kanton stichwortartig zusam-
menfasst. Wann immer also bei der Lektire des Auswertungskapitels
vertiefende Fragen zu einem bestimmten Kanton auftauchen, kann —
ohne grosses Vor- oder Zurtckblattern — das Beiheft zu Rate gezogen

werden.

Datengrundlagen

Eine erste Daten- und Informationsbasis fiir die Analyse in Kapitel 6 wur-
de schon im Frihjahr 2011 im Rahmen strukturierter, ein- bis zweistiin-
diger Interviews, die damals fir den Vorganger dieses Kantonsmonito-
ring | * durchgefihrt wurden, mit Personen aus den Kantonsverwaltungen
erhoben. Im Herbst 2012 retournierten die kantonalen Fachpersonen fiir
den Finanzausgleich (im weiteren Verlauf der Studie als «Kantonsexper-
ten» bezeichnet) einen elektronisch verschickten Fragebogen, der zur
Aufdatierung und Erginzung dieser Informationen (vor allem in quan-
titativer Hinsicht) diente. Eine Liste mit den entsprechenden Auskunfts-
personen istim Anhang (tabelte As) zu finden. Thnen allen sei an dieser Stelle
ausdricklich und herzlich fir ihre grosse Kooperationsbereitschaft und

den dafir betriebenen Aufwand gedankt.

4 Gemeindeautonomie zwischen Illusion und Realitit — Gemeindestrukturen und
Gemeindestrukturpolitik der Kantone, Riihli (2012)

01_Einleitung
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Die so gesammelten Informationen wurden in umfangreichem «Desk
Research» verifiziert, vervollstindigt, erginzt und — wo nétig — weiter
aktualisiert. Dafiir dienten vor allem die kantonalen Finanzausgleichs-
gesetze und -verordnungen, aber auch diverse weitere Dokumente, die
die Kantone auf ihrer Website zur Verfiigung stellen oder die sie uns teil-
weise sogar direkt zuschickten. Tabelle A5 im Anhang listet die systema-
tischen Gesetzesnummern und Tabelle A3 die wichtigsten Links auf die

Kantonswebsites auf.
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02 Die NFA: Vorbild fur
Reformen der Kantone?

René L. Frey (CREMA) und Miriam Frey (B,S,S.)

2.1_ Vorarbeiten zur NFA - 14
2.2 _ Aufbau der NFA - 15
2.3_ Beurteilung - 20

2.4_ Folgerungen fiir die kantonalen Finanzausgleichssysteme - 23



ie (Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung

zwischen Bund und Kantonen (NFA)» — kurz: Neuer Finanzaus-

gleich — hat in vielen Kantonen, zum Teil schon vor ihrem Inkraft-
treten, Reformen des eigenen Finanzausgleichs ausgelost. Diese haben
sich mehr oder weniger stark an der Methodik des NFA des Bundes orien-
tiert. Im Folgenden wird dieses «Vorbild» vorgestellt. Zunichst wird
gezeigt, warum es zum grossen Reformwerk NFA kam, wie die Hauptele-
mente des Neuen Finanzausgleichs aussehen und wie die Umsetzung er-
folgte. Sodann werden die wichtigsten Ergebnisse von Evaluationen und
Beurteilungen zusammengefasst. Folgerungen und Empfehlungen fir

den kantonal-kommunalen Finanzausgleich schliessen den Uberblick ab.

Box 1
Grundbegriffe des Finanzausgleichs

Ressourcenausgleich Die Reduktion von Unterschieden im Ressourcenpotenzial
(harmonisierte Steuerertrige pro Kopf) zwischen Kantonen oder Gemeinden

Lastenausgleich Die Reduktion von Unterschieden in der Lastensituation von Kantonen
oder Gemeinden, die sich aus unterschiedlichen Rabmenbedingungen ergeben. Weiter
untertetlbar in geografisch-topografische Sonderlasten (Ursachen z. B. geringe Bevolkerungs-
dichte, unwegsames Geldnde etc.) und soziodemografische Sonderlasten (Ursachen z. B.
Anteil Arme, Alte, Auszubildende, Arbeitslose, Ausldnder)

NFA  Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und
Kantonen. In Kraft seit 1. Januar 2008. Der Finanzausgleich zeichnet sich gegeniiber
dem vorberigen System durch eine klare Trennung von Ressourcen- und Lastenausgleich aus.

Horizontaler Transfer Ein Transfer zwischen Gebietskorperschaflen der gleichen Ebene,
also zwischen Gemeinden oder zwischen Kantonen

Vertikaler Transfer ~Ein Transfer zwischen Gebietskorperschaften unterschiedlicher
Ebenen, also vom Kanton zu den Gemeinden oder von den Gemeinden zum Kanton

Mindestausstattung Das Minimum an Ressourcenausstattung, das einer Gemeinde
oder einem Kanton durch den Ressourcenausgleich garantiert wird. Nicht jedes Finanzaus-
gleichssystem sieht eine Mindestausstattung vor.

Neutrale Zone Ein Bereich der Ressourcenausstattung, in dem eine Gemeinde weder
Beitrige an den Ressourcenausgleich zablen muss noch zum Empfang von Zuschiissen be-
rechtigt ist. Nur einige Finanzausgleichssysteme seben etne neutrale Zone vor.

2.1 _Vorarbeiten zur NFA

Der «alte» Finanzausgleich Bund—Kantone stammte aus dem Jahre 1959.
Er wurde mehrere Male geandert und erganzt. Vor allem wurde immer
wieder am Index der Finanzkraft der Kantone «herumgebastelt». Bis
Anfang der1990er-Jahre existierte keine umfassende Evaluation. Erst eine
von der Eidgendssischen Finanzverwaltung erstellte Finanzausgleichs-
bilanz und ein daraufbasierendes Thesenpapier der kantonalen Finanzdirektoren

(FDK) von 1992 («Orientierungsrahmen 2000») zeigten, dass die interkan-
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tonalen Disparitaten trotz Einsatz erheblicher Finanzmittel zugenommen

hatten. Der damalige Finanzausgleich war ein unsystematisches, un- . .
Der «alte» Finanzausgleich

war ein unsystematisches,

undurchsichtiges, wider-

bundesstaatlichen Ebenen. spruchliches und politisch
1992 einigten sich der Bundesrat und die FDK auf eine grundlegende nicht steuerbares Geflecht

Reform. Sie beauftragten fiinf Schweizer Finanzwissenschafter, den Fi- von Finanzstromen.

durchsichtiges, widerspriichliches und politisch nicht steuerbares Ge-

2.1_ Vorarbeiten zur NFA

flecht von Finanzstromen zwischen Gemeinwesen der verschiedenen

nanzausgleich Bund—Kantone wissenschaftlich zu untersuchen und denk-
bare Stossrichtungen der Reform zu erarbeiten (Frey et al. 1994). Folgende
Hauptziele standen dabei im Vordergrund: die Verringerung der Unter-
schiede in der finanziellen Leistungsfahigkeit der Kantone, die Schaffung
fairer Voraussetzungen fiir den interkantonalen Steuerwettbewerb, die
Steigerung der Effizienz bei der Aufgabenerfillung im Bundesstaat, die
Starkung der kantonalen Autonomie und der Erhalt der steuerlichen Wett-
bewerbsfahigkeit der Kantone im nationalen und internationalen Ver-
haltnis. Leitlinien waren dabei die Prinzipien der Aquivalenz («wer zahlt,
befiehlt») und der Subsidiaritit. Kein explizites Ziel war dagegen die Schaf-
fung «gleichwertiger Lebensverhaltnisse», wie dies zum Beispiel das
wdeutsche Grundgesetz verlangt. Von vornherein war fir die Auftragge-
ber auch klar, dass die Losung nicht in einer stirkeren Zentralisierung,
sondern in der «Revitalisierung» des Foderalismus zu bestehen habe. Die
kantonal-kommunale Ebene war nicht Gegenstand der NFA.

Nach Ablieferung des Gutachtens der Experten wurden 1994 mehrere
aus Bundes- und Kantonsvertretern bestehende Projektgruppen gebildet.
Sie hatten fir Teilbereiche konkrete und politisch tragfahige Reformvor-
schlage auszuarbeiten. Diese wurden anschliessend durch die Kerngrup-
pe weiterbearbeitet und rechtlich ausformuliert. Am 3. Oktober 2003
verabschiedeten die eidgenossischen Rite das Reformpaket, bestehend
aus einer Verfassungsinderung und einem Finanz- und Lastenausgleichs-
gesetz (FiLaG). Am 28. November 2004 stimmten die Stimmbiirger und
die Stinde der NFA mit deutlichem Mehr zu. Am 1. Januar 2008 — mehr

als 15 Jahre nach dem Startschuss — trat sie in Kraft.

2.2 _Aufbau der NFA

Die NFA besteht aus sechs Elementen: 1. Aufgabenentflechtung, 2. Res-
sourcenausgleich, 3. Lastenausgleich, 4. Verbesserung der Zusammen-
arbeit Bund—Kantone, 5. Verbesserung der interkantonalen Zusammen-

arbeit mit Lastenausgleich und 6. Harteausgleich.

1_Aufgabenentflechtung Im Laufe der Zeit hatten sich auf der Aufgaben-
seite zahlreiche Verbundelemente zwischen dem Bund und den Kantonen
eingeschlichen. Die Bereiche Bildung, Kultur und Gesundheit beispiels-
weise fielen zwar schwergewichtig in die Zustandigkeit der Kantone (und

Gemeinden), doch hatte der Bund ein gewichtiges Wort mitzureden.
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Beim Sozial- und Verkehrswesen sowie beim Umweltschutz, der Raum-
ordnung und der Landwirtschaft teilten sich die Ebenen ebenfalls die
Verantwortung. Der Aufgaben- und Ausgabenverbund begiinstigte den
Vollzugstoderalismus. Er schriankte die Autonomie der Kantone ein und
verwischte die Verantwortungen.

Im Rahmen der Aufgabenneuverteilung wurden von den 31 fritheren
Gemeinschaftsaufgaben 15 vollstindig in die Verantwortung der Kan-
tone und 6 in diejenige des Bundes verlagert (vl Tabelle 1). Damit wurde ein
Finanzvolumen von insgesamt rund 5 Mrd. Fr. pro Jahr entflochten. Die
Aufgabenzuordnung erfolgte grundsitzlich nach dem Subsidiarititsprin-
z1p: Offentliche Aufgaben werden nur dann dem Bund tbertragen, wenn
sie auf kantonaler Ebene nicht sinnvoll gel6st werden konnen. Dies ist

zum Beispiel bei nationalen Kollektivgttern der Fall.

Tabelle 1
Aufgabenentflechtung (Auswahl der wichtigsten neu zugeordneten Aufgaben)

Verbundaufgaben Gemeinsame
Reine Bundesaufgaben Bund-Kantone Kantonsaufgaben Reine Kantonsaufgaben
_Altersversicherung _Krankenversicherung _Kantonale Universitaten —Invaliden-, Betagten- und
_Invalidenversicherung _Stipendien _Fachhochschulen Behindertenheime
—Autobahnen _Agglomerationsverkehr _Spitzenmedizin und _Sonderschulen
_Landesverteidigung _Regionalverkehr Spezialkliniken _Stipendien fir allgemeine
_Natur-, Landschafts-, _Abfallentsorgung Schulen
Larm-, Gewasserschutz _Abwasserreinigung

Quelle: Eigene Darstellung

2_Ressourcenausgleich: Sicherstellung einer ausreichenden finanziellen
Leistungsfahigkeit Der Ressourcenausgleich (Steuerkraffausgleich) als
Hauptpfeiler des NFA verfolgt ausschliesslich Umverteilungsziele und
wird von den Allokationszielen getrennt. Leitlinie ist die Tinbergen-Regel:
fir jedes Ziel ein Instrument, und zwar das jeweils am besten geeigne-
te. | Im Unterschied zum friheren Index der Finanzkraft richtet sich der
neue Ressourcenindex nach dem kantonalen Steuerpotenzial (d. h. den
fiskalisch ausschopfbaren Ressourcen = Steuersubstrat). An die Stelle der
fritheren vier Kriterien Pro-Kopf-Einkommen, Steuereinnahmen je Ein-
wohner, Steuerbelastung und Anteil Berggebiet traten das steuerbare
Einkommen und Vermogen der natiirlichen Personen sowie der steuer-
bare Gewinn der juristischen Personen. Die Kantone haben dadurch
nicht mehr die Moglichkeit, ihre Finanzkraft zu manipulieren, um mehr

Mittel vom Bund oder von anderen Kantonen zu erhalten.

5 Jan Tinbergen (1903-1994) wies in den 1950er-Jahren theoretisch nach, dass wirtschafts-
politische Massnahmen, die versuchen, mit nur einem einzigen Instrument zwei oder
mehrere Ziele gleichzeitig zu erreichen, in der Regel nicht reiissieren oder mit unnétig
hohen Kosten und folglich mit Wohlfahrtsverlusten verbunden sind - zumindest,
falls die Ziele linear unabhingig voneinander sind, was im Falle des Ressourcen- und
Lastenausgleichs grundsatzlich keine unplausible Massnahme ist.
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3_Lastenausgleich: Abgeltung von Sonderlasten Der Lastenausgleich ent-

spricht dem Finanzbedarfsausgleich. Er besteht aus zwei Elementen.

- Uber den geografisch-topografischen Lastenausgleich wird den unter-
schiedlichen Kosten der Bergkantone, die sich aus der diinnen Besied-
lung (Kosten der Weite) und den schwierigen naturraumlichen Verhalt-
nissen (Hohenlage, Steilheit des Gelidndes) ergeben, Rechnung getragen.
Im alten Finanzausgleich erfolgte die Berticksichtigung solcher Son-
derlasten indirekt: einerseits tiber das Kriterium «Anteil Berggebiet»
im Index der Finanzkraft, anderseits durch Abstufung der Subventions-
satze nach der Finanzkraft der Empfiangerkantone (sog. indirekter Fi-
nanzausgleich).

- Der soziodemografische Lastenausgleich bertcksichtigt Sonderlasten
von Ballungsgebieten, die auf die ungtinstige Bevolkerungszusammen-
setzung (sog. A-Bevolkerung: hoher Anteil von Armen, Alten, Arbeits-
losen, Auslindern, Alleinerziehenden, Auszubildenden usw.) und die
hohe Arbeitsplatz- und Siedlungsdichte zurtickzufiithren sind.

Wie die Beitriage aus dem Ressourcenausgleich sind auch jene des Lasten-
ausgleichs nicht zweckgebunden. Sie kdnnen fiir Ausgabenerhohungen, Wie die Beitrage aus

Steuersenkungen oder zum Schuldenabbau verwendet werden. dem Ressourcenausgleich
sind auch jene des
Lastenausgleichs nicht

4_leistungsauftrag und Globalbudget: Verbesserung der Zusammenarbeit
zweckgebunden.

Bund-Kantone Die Zweckbindung der meisten fritheren Bundessubven-
tionen sowie deren Bemessung nach der Hohe der anfallenden Kosten
und nach der Finanzkraft bewirkten, dass sich Kantone mit hohen Bei-
tragssitzen stark darum bemihten, hohe Bundesbeitriage zu erhalten.
Spitz formuliert: je hoher der Aufwand, desto mehr Manna von Bern.
Solche Fehlanreize verzerrten die Aufgabenpriorititen und fihrten zu
Ineffizienzen bei der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben. Zur Losung dieses
Problems sieht die NFA eine neue Form der Zusammenarbeit des Bun-
des mit den Kantonen vor. Bei Aufgaben, deren Vollzug der Bund an die
Kantone delegiert, beschrankt er sich nunmehr darauf, strategische Ent-
scheidungen zu treffen. Der Bund legt fest, was an offentlichen Leistun-
gen zu erbringen ist. Die Kantone sind fiir die operativen Belange zu-
standig. Sie entscheiden, wie die Aufgaben erfiillt werden. Der Bund
muss seine Anliegen mit den Kantonen partnerschaftlich aushandeln.
Die Ergebnisse werden in Leistungsauftragen oder Programmvereinba-
rungen festgehalten. Dabei besteht die Leistung der Kantone in der Be-
ricksichtigung tbergeordneter Anliegen, die Gegenleistung des Bundes
in Globalbeitragen. Die Finanzierungsbeitrage des Bundes werden fiir
Programme (Aufgabenbereiche) entrichtet, nicht mehr wie friiher als
kostenabhingige, objektbezogene Subventionen. Diese neue Form der
vertikalen Zusammenarbeit soll eine effizientere Mittelverwendung ge-
wibhrleisten. Die Kantone konnen den Einsatz der Bundesmittel inner-

halb des ausgehandelten Rahmens eigenstandig optimieren.
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5_Abgeltung von Spillovers: Verbesserung der interkantonalen Zusammen-
arbeit Offentliche Leistungen eines Kantons werden immer haufiger
auch durch Angehorige von Nachbarkantonen in Anspruch genommen.
Bei solchen Spillovers (raumliche externe Effekte) haben die Leistungs-
anbieter wenig Interesse, Dritte mitzuversorgen, und die Nutzniesser kei-
ne Moglichkeit, ihre spezifischen Wiinsche zu dussern. Die sogenannte
fiskalische Aquivalenz wird verletzt. Insbesondere in den Agglomeratio-
nen stimmen die raumlichen Kreise der Nutzniesser, Kostentrager und
Entscheidungstriger von offentlichen Leistungen haufig nicht Gberein.
Bei den Zentrumsfunktionen kénnen die Agglomerationsgemeinden
den Trittbrettfahrer spielen. Daraus resultiert tendenziell eine subopti-
male und ineffiziente Versorgung der Bevolkerung von urbanen Regio-
nen mit zentralortlichen Leistungen wie Bildung, Gesundheit, Kultur
und Freizeit (vgl. Frey 2008: Kap. 4).

Diesen Mangel will der Neue Finanzausgleich mit einem neuen
Kooperationsmodell und der Abgeltung von Spillovers beheben. Die
Spillover-Abgeltung ist primar Sache der betroffenen Kantone. Der Bund
stellt iber die NFA lediglich dafiir benotigte Instrumente zur Verfigung.
Damit partnerschaftliche Losungen zwischen gleichberechtigten Kanto-
nen zustande kommen und die Nutzniesser zahlen, mussen die Anbieter
neben den offentlichen Leistungen zusitzliche Gegenleistungen erbrin-
gen (Kostentransparenz, Mitbestimmungsrechte usw.). Dies kann als An-
naherung an die fiskalische Aquivalenz betrachtet werden. An die Stelle
der institutionellen Losung (vor allem Kantonsfusionen) tritt eine funk-
tionale (Abgeltung von Spillovers). Um das «Irittbrettfahren» zu verhin-
dern, kann der Bund auf Antrag der Kantone und unter bestimmten
Voraussetzungen einen Vertragszwang ausiiben.

Klarerweise konnen mit diesen Strategien nur interkantonale Spill-
overs reduziert werden. Die Beseitigung kantonsinterner, also inter-
kommunaler Spillovers ist Sache der kantonalen Systeme zum Finanzaus-

gleich und der Aufgabenteilung.

6_Harteausgleich: Abfederung des Systemwechsels Wiirde die NFA ledig-
lich aus den finf genannten Elementen bestehen, hitten beim Ubergang
vom alten Finanzausgleich zum neuen einige finanzschwache Kantone
eine Einbusse an Einnahmen aus Bundesquellen erlitten. Weil im Ab-
stimmungskampf schwer zu erkliren gewesen wire, warum just finanz-
schwache Kantone zu Verlierern des neuen Systems wiirden, schuf der

Gesetzgeber einen auf maximal 28 Jahre befristeten Hirteausgleich.

Dotierung der Ausgleichstopfe

Wie stark die Umverteilung des Neuen Finanzausgleichs sein soll, ist eine
politische Angelegenheit. Die Eidgenossischen Rite beschlossen 2007,
das Volumen der Umverteilung gegeniiber friher deutlich zu erhohen:
auf tber 4 Mrd. Fr. pro Jahr. In abbildung 1 sind fiir das Jahr 2013 die NFA-
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Abbildung 1
Finanzflisse gemass NFA fiir 2013 (Mio. Fr.)
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Quelle: Eigene Darstellung aufgrund Verordnung iiber den Finanz- und Lastenausgleich von 2012

Finanzstrome zwischen dem Bund und den Kantonen grafisch dargestellt
(ohne Aufgabenentflechtung).
2013 zihlen neun Kantone zu den ressourcenstarken, 17 zu den res-

sourcenschwachen Kantonen. 17 Kantone erhalten Gelder aus dem geo- . . .
Die Eidgenossischen

Rite beschlossen 2007,

das Volumen der
Hirteausgleich. Der Finanzierungsanteil des Bundes betrigt beim Res- Umverteilung deutlich

grafisch-topografischen Lastenausgleich, neun Kantone aus dem sozio-

demografischen Lastenausgleich. Sieben Kantone profitieren vom

sourcenausgleich knapp 60%, beim Lastenausgleich 100% und beim zu erhohen.
Hirteausgleich zwei Drittel. Der Rest entfallt auf die ressourcenstarken
Kantone, ausgenommen beim Harteausgleich, zu dem alle Kantone bei-

tragen.

Konkretisierung von Details

Ebenfalls politischer Natur sind die Kriterien der Ausgleichszahlungen,
die Hohe der finanziellen Mindestausstattung (Ziel: 85% des nationalen
Durchschnitts), der Verlauf der Abschopfung bzw. der Zuschiisse sowie
das Ausmass und die Dauer des Harteausgleichs.

Mit Blick auf die Starkung des schweizerischen Foderalismus war auf
zwei Dinge zu achten: Erstens soll die Umverteilung moglichst effizient
erfolgen; Giesskanneneffekte sind unerwiinscht. Den tatsachlich ressour-
censchwachen und den besonders stark belasteten Kantonen soll gehol-
fen werden. Die Finanzierungslasten sollen die ressourcenstarken Kan-

tone zumindest mittragen. Zweitens soll der Neue Finanzausgleich keine
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unerwiinschten Verhaltensinderungen der Nutzniesser und Lastentriger
auslosen.

Was erwlinscht und was unerwiinscht ist, lasst sich nicht wertfrei be-
stimmen. Ein Beispiel: Aus einer tibergeordneten, effizienzorientierten
Sicht musste die Abwanderung aus wirtschaftlichen Problemgebieten in
prosperierende Zentren gefordert werden. Zumindest durfte der Finanz-
ausgleich die riumliche Mobilitat nicht hemmen. Arbeitskrifte sollten
dort tatig sein, wo sie den hochsten Ertrag erwirtschaften. Anders for-
muliert: Wenn der Finanzausgleich bei den Geberkantonen die Wert-
schopfung starker senkt, als er sie bei den Empfingerkantonen erhoht,
erleidet die gesamte Volkswirtschaft einen Verlust (Kleinewefers 2004).

Wer jedoch regionale Disparititen abbauen mochte, kiimmert sich
selbstverstandlich nicht um solche Uberlegungen. Die potenziellen Nutz-
niesser kimpfen engagiert fiir die Umverteilung von Finanzmitteln zu-
gunsten der wirtschaftsschwachen Kantone. Fiir die Verlierer auf der an-
deren Seite lohnt sich der Widerstand kaum, weil die Belastungen
weniger gut sichtbar sind und fiir die einzelnen Steuerzahler meist gering
ausfallen. Die daraus resultierende asymmetrische Interessendurchset-

zung erklart, warum die NFA-Ausgleichstopfe grossziigig dotiert wurden.

2.3 _Beurteilung

Vorfeld der Volksabstimmung 2004

Die NFA stellte ein Risiko dar. 27 der fast 200 Artikel der Bundesverfas-
sung erfuhren eine Anderung. Im Vorfeld der Volksabstimmung von
2004 setzten sich der Bundesrat, die FDK, die meisten Kantone und vie-
le Parteien fiir die Vorlage ein. Man wollte vom alten System mit seinen
gravierenden Méngeln wegkommen.

Bedenken wurden vor allem von linker Seite gedussert. Sie befiirch-
tete, dass die NFA den Steuerwettbewerb verschiarfen und dadurch
Umverteilungen aller Art erschweren wiirde. Opposition erwuchs der
Vorlage auch von Gegnern der Kantonalisierung des Heim- und Stipen-
dienwesens; sie erwarteten grosse Leistungsunterschiede und Leistungs-
kiirzungen. Juristen gaben zu bedenken, dass im Rahmen der NFA allzu
viele an sich nationale Aufgaben auf dem Konkordatsweg gelost, statt
dass sie direkt dem Bund tbertragen wiirden (z. B. Rhinow 200s).

Die Volksabstimmung vom 28. November 2004 fiel tiberraschend
deutlich aus. Fast 65% der Stimmenden und 23 der 26 Kantone sagten
Ja. Dagegen votierten drei Nettozahler: Zug, Schwyz und Nidwalden.

Wirksamkeitsbericht 2010

Das Finanz- und Lastenausgleichsgesetz verpflichtet den Bundesrat in
Artikel 18, alle vier Jahre den Vollzug, die Auswirkungen und die Ziel-
erreichung des NFA zu tberprifen und, falls erforderlich, dem Parla-

ment Massnahmen fur die nachste Periode vorzulegen. Der erste Wirk-
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samkeitsberichterschienim November2010, der zweite istin Vorbereitung,
Die wichtigsten Resultate des ersten Wirksamkeitsberichts werden hier

kurz zusammengefasst.

Ressourcenpotenzial «Die ... Wirkungsanalyse zeigt, dass der Finanzaus-
gleich in der Berichtsperiode die angestrebten Ziele weitgehend erreich-
te» (Bundesrat 2010: 10). Durch den Ubergang zu zweckfreien Transfers des
Bundes ist die kantonale Finanzautonomie gestarkt worden. Fir das kor-
rekte Funktionieren des Ressourcenausgleichs spricht beispielsweise der
Kanton Obwalden. 2010 stieg sein standardisierter Steuerertrag |° je Ein-
wohner gegeniiber dem Vorjahr um 520 Franken. Die bezogenen Aus-
gleichszahlungen sanken um 338 Franken. |” Auch die ressourcenstarken
Kantone haben ihre Steuerbelastung trotz Mehrbelastung aufgrund ho-
herer Beitrage an den Finanzausgleich weiter senken oder zumindest hal-
ten konnen. Thre nationale und internationale Wettbewerbsfahigkeit hat,
entgegen zuvor gedusserten Befiirchtungen, nicht gelitten. Angesichts
der kurzen Erfahrungszeit sind noch keine definitiven Aussagen tber
den Einfluss des Neuen Finanzausgleichs auf die Unterschiede im Res-

sourcenpotenzial moglich.

Volatilitat Anfingliche Bedenken, dass starke Verinderungen der Rah-
menbedingungen die gewtinschten Wirkungen des Finanzausgleichs
zunichte machen wiirden, haben sich in der ersten Vierjahresperiode
nicht bewahrheitet. Der Bundesrat erachtet die dynamischen Effekte da-
her als tragbar. Anders sicht dies verstindlicherweise Zug. Dieser Kanton
verzeichnete von 2008 bis 2010 eine 21-prozentige Zunahme des Ressour-
cenpotenzials. Seine Ausgleichszahlungen je Einwohner stiegen von
1705 Franken auf 2032 Franken (Bundesrat 2010: 25 und 30).

Sonderlasten Umstritten bleibt die Festlegung der Sonderlasten. Ein
Gutachten von Ecoplan aus dem Jahr 2004 ergab, dass die politisch ausge-
handelte hilftige Aufteilung zwischen den geografisch-topografischen
und den soziodemografischen Lasten nicht dem tatsichlichen Kostenver-
haltnis entspricht. Dennoch haben sich der Bundesrat und das Parlament
fir eine gleichmassige Dotierung der beiden Lastenausgleichstopfe ent-
schieden (Bundesrat 2010: 76). Ein zweites Gutachten von Ecoplan ergab ein
«richtiges» Dotationsverhaltnis von rund 30% fir den geografisch-
topografischen und 70% fir den soziodemografischen Lastenausgleich
(Ecoplan 2010). Claude Jeanrenaud et al. (2009) kritisierten diese Berechnungen in

einer von der Schweizerischen Arbeitsgemeinschaft fiir die Berggebiete

6  Der standardisierte Steuerertrag des Jahres 2010 basiert auf den Ertragszahlen der Jahre
2004, 2005 und 2006.

7 Die sogenannte Grenzabschépfungsquote liegt sogar noch hoher als die durch diese
Zahlen (338 geteilt durch 520) suggerierten 65%, denn auch der mittlere Steuerertrag ist
2010 deutlich gestiegen, weshalb der Anstieg des Obwaldner Steuerertrags gegeniiber
diesem Durchschnitt geringer als die genannten 520 Franken ausfallt.
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(SAB) in Auftrag gegebenen Studie. Die SAB forderte in der Folge, dass
fur die beiden Sonderlasten-Ausgleichstopfe «das Verhaltnis 50:50 dauer-
haft festgeschrieben» wird (sAB 2009: 7).

Vollzug und Ubergang zur NFA Sowohl der Ressourcen- als auch der Las-
tenausgleich stellen hohe Anforderungen an die Datenverfigbarkeit,
-qualitat und -sicherheit. Gewisse Schwachstellen, die die Uberpriifung
aufgedeckt hatte, wurden bereinigt, Berechnungsfehler korrigiert.

Noch nicht abgeschlossen ist die Aufgabenentflechtung. Erste Erfolge
zeichnen sich jedoch ab. So konnten zum Beispiel bei den National-
strassen dank tieferen Preisen und Verzicht auf «Nice-to-have-Elemente»
im Jahre 2008 Einsparungen von 120 Mio. Fr. bis 205 Mio. Fr. realisiert
werden (Bundesrat 2010: 89).

Die Programmvereinbarungen haben sich noch nicht flichendeckend
durchgesetzt. Der Bundesrat (2010: 94) stellt niichtern fest, gewisse Fach-
amter hatten unterschiedliche Auffassungen tber Sinn und Nutzen des
neuen Instruments.

Was die Verstarkung der interkantonalen Zusammenarbeit mit Lasten-
ausgleich betrifft, wird im Wirksamkeitsbericht festgehalten, «dass die
mit der NFA angestrebte Verstarkung ... im Gang ist» (Bundesrat2010:83). Da-
mit wird (etwas euphemistisch) festgehalten, dass diesbeziiglich noch
nicht viel geschehen ist. Anfang 2010 trat als bisher einzige grosse Verein-
barung die Kulturlastenvereinbarung zwischen den Kantonen Aargau,

Luzern, Uri, Zug und Zirich in Kraft (Ecoplan 2010).

Steuerwettbewerb In der Offentlichkeit am meisten zu diskutieren gab
und gibt die Tatsache, dass einige Kantone die Mehreinnahmen aus dem
Finanzausgleich fiir Steuersenkungen verwenden. Die Geberkantone kri-
tisieren, ihre Zahlungen wiirden den interkantonalen Steuerwettbewerb
verschirfen. Unter dem Aspekt der Stirkung der Autonomie der Kanto-
ne uberzeugt dieses Argument nicht. In einem Foderativstaat muss es
den Gebietskorperschaften tiberlassen bleiben, wofiir sie zusatzliche Fi-
nanzausgleichsmittel verwenden: fir Ausgabenerhohungen, Steuersen-
kungen oder Schuldentilgung. Umgekehrt konnen die Transfergeber ja
auch selbst entscheiden, ob sie die Mittel durch Ausgabensenkungen,
Steuererhohungen oder Verschuldung aufbringen.

Fragwiirdig ist viel eher der Umstand, dass es sich durch die Hohe
und Ausgestaltung des Ressourcenausgleichs fir ressourcenschwache
Kantone kaum lohnt, am Wettbewerb um Steuersubstrat teilzunehmen,
da ein Anstieg des Ressourcenpotenzials zu grossen Teilen durch den
Wegfall von Finanzausgleichstransfers kompensiert wird. Wie Lukas Rih-
li in seinem Beitrag zur Avenir-Suisse-Studie «Ideen fiir die Schweiz» zeigt,
besteht die Gefahr, dass finanzschwache Kantone deshalb wenig Anreize
haben, ihre Situation zu verbessern. Dem heutigen System sei «eine Ten-

denz zur stindigen Verteuerung inharent» (Rihli 2013: 276).
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Harteausgleich Nach Ansicht der ressourcenstarken Kantone kompen-
siert der Harteausgleich keine eigentlichen Harten. Er diene lediglich
der Besitzstandwahrung fiir Kantone, die vom alten — mangelhaften —
Finanzausgleich profitiert hatten. Da der integrale Wegfall des Harteaus-
gleichs fiir gewisse Kantone gravierende Folgen hatte, will der Bundesrat
gleichwohl am bisherigen Dotierungssystem festhalten (Bundesrat 2010: 106).
Er kann sich «bestenfalls eine Obergrenze fiir den gesamten Finanzaus-
gleich (Ressourcen-, Lasten- und Harteausgleich) in Prozent des BIP» vor-

stellen (Bundesrat 2010: 114).

Anpassung anderer Politikbereiche

Der Wirksamkeitsbericht 2010 des Bundesrats hat nicht untersucht, in-
wieweit Politikbereiche, die ebenfalls grossere regionale Umverteilungen
auslosen, an den NFA angepasst worden sind. Mit der starken Aufsto-
ckung der Transfermittel sollten andere Bereiche von dieser Umver-
teilungsaufgabe entlastet werden. Bei der Regionalpolitik ist dies gesche-
hen. Gleichzeitig mit dem NFA trat2008 die Neue Regionalpolitik (NRP)
in Kraft. Das Hauptziel der NRP ist die regionale Wachstums- und
Innovationsférderung. Die Verringerung des interkantonalen Wohlstands-
gefilles wurde dem NFA iibertragen. Eine analoge Aufgabenabstimmung
ware auch in anderen Politikbereichen wiinschbar, vor allem in der

Agrarpolitik.

Fazit
Zusammenfassend kann festgestellt werden: Die Grundstruktur der NFA
mit ihren sechs Pfeilern wird kaum in Frage gestellt. Kritisiert wird vor

allem das Ausmass der interkantonalen Umverteilung.

2.4 _Folgerungen fur die kantonalen Finanzaus-

gleichssysteme

Auch wenn die NFA grundsitzlich gute Noten verdient, ist die Eins-zu-
eins-Ubertragung auf die kantonal-kommunale Ebene nicht sinnvoll.
Die Verhaltnisse sind allzu unterschiedlich. Gewisse Kantone haben nur
wenige, andere viele Gemeinden. Die einen sind eher zentralistisch or-
ganisiert, die anderen lassen ihren Gemeinden einen grossen Entschei-
dungs- und Finanzierungsspielraum. Einige Kantone haben erst kirzlich
die Aufgabenverteilung neu gestaltet oder den Finanzausgleich auf eine
neue Basis gestellt, andere weisen diesbeziiglich einen Nachholbedarf auf
oder warten ab.

Trotz der foderativen Vielfalt lassen sich aus der NFA aber fiir die Fi-
nanzbeziehungen Kanton-Gemeinden wichtige Erkenntnisse und Emp-
fehlungen ableiten. Das Grundproblem ist das gleiche: Es geht darum,
durch geschickte Ausgestaltung der finanziellen Beziehungen zwischen

Gemeinwesen die finanziellen Unterschiede zu verringern und die 6f

02_Die NFA:Vorbild fiir Reformen der Kantone?

Die Grundstruktur

der NFA mit ihren sechs
Pfeilern wird kaum in
Frage gestellt. Kritisiert
wird vor allem das
Ausmass der interkanto-
nalen Umverteilung.

Trotz der foderativen
Vielfalt lassen sich

aus der NFA fur die
Finanzbeziehungen
Kanton-Gemeinden
wichtige Erkenntnisse
und Empfehlungen
ableiten.

23

2.4 _ Folgerungen fiir die kantonalen Finanzausgleichssysteme



fentlichen Leistungen effektiver (d. h. bessere Ausrichtung auf die Bediirf-
nisse der Bevolkerung) und effizienter (d. h. kostengtnstiger) bereitzu-
stellen. Im Hinblick darauf ist das NFA-System in seiner Grundstruktur
auch fir die intrakantonalen Finanzbeziehungen brauchbar. Nicht zwin-
gend ist die Koppelung von Aufgabenneuverteilung und Reform des Fi-
nanzausgleichs.

Besonders wichtig ist die saubere Trennung von Ressourcenausgleich
und Lastenausgleich. Die Vermischung dieser beiden Anliegen hat un-
notige Streuverluste zur Folge und beeintrichtigt die Steuerbarkeit des

Finanzausgleichs.

Box 2
Lehren aus der NFA fiir die Kantone und Gemeinden

— Die Grundstruktur der NFA ist auch fiir die anderen foderativen Ebenen anwendbar.

— Ressourcenausgleich und Lastenausgleich sind sauber zu trennen. Die Vermischung
erschwert die Transparenz und Steuerbarkeit des Finanzausgleichs.

— Die interkommunale Umverteilung sollte ausschliesslich iiber den Finanzausgleich erfolgen.
Andere Politikbereiche sind von dieser Aufgabe zu entbinden.

— Die Abstufung von Subventionen und Beitrdgen nach der Finanzkraft schafft falsche
Anreize, ebenso die Ubernahme von Kosten. Vorzuziehen sind Leistungsvertriige und
zweckfreie Globalbudgets.

- Die Indikatoren zur Bestimmung des Ressourcenpotenzials und der Lasten diirfen durch
die Gemeinden nicht selbst beeinflusst werden konnen.

— Bei der Kompensation von Sonderlasten diirfen nur strukturelle Faktoren beriicksichtigt
werden. Die Finanzierung des Wahlbedarfs muss Sache des jeweiligen Gemeinwesens sein.

- Der Finanzausgleich darf (sinnvolle) Gemeindefusionen nicht erschweren oder verhindern.

— Die Abgeltung von Spillovers (horizontaler Lastenausgleich) kann eine Alternative zu
Gemeindefusionen darstellen.

— Der Hirteausgleich erleichtert die Umsetzung von Finanzausgleichsreformen, darf aber
nicht zu lange beibehalten werden.

— Wegen der Risiken des Systemwechsels empfeblen sich periodische Wirksamkeitspriifungen
sowie, falls notig, Korrekturen und Anpassungen an verdinderte Rabmenbedingungen.

Empfehlenswert ist die Ubernahme des vertikalen Kooperationsmodells:
An die Stelle der Abgeltung von Kosten sollten auch auf der kantonal-
kommunalen Ebene der Abschluss von Leistungsvertrigen und die Mit-
finanzierung durch Globalbudgets (zweckfreie Zahlungen) treten. Da-
durch erhalten die Gemeinden grossere Moglichkeiten fiir die effiziente
Bereitstellung von 6ffentlichen Leistungen. Voraussetzung ist allerdings,
dass die Gemeinden gut gefiihrt und leistungsfihig sind. Immer haufiger
wird dartiber geklagt, dass Klein- und Kleinstgemeinden diese Voraus-
setzung nicht erftllen. Wo dies der Fall ist, kommen Gemeindefusionen

in Frage.
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Ob es auf der kantonal-kommunalen Ebene einen Harteausgleich
braucht, hingt davon ab, ob der Systemwechsel viele Verlierer zur Folge
hat. Auf keinen Fall darf er, wie bei der NFA, auf 28 Jahre angelegt sein.
Dadurch wiirden sinnvolle institutionelle Reformen behindert.

Auch auf der kantonal-kommunalen Ebene sind Reformen des Finanz-
ausgleichs mit gewissen Risiken verbunden. Sie dirften auf der unteren
Ebene eher noch grosser sein als auf Bundesebene. Je kleiner Gemeinden
sind, desto starker beeinflussen einzelne Ereignisse die finanzielle Situa-
tion (z.B. durch Wegzug eines guten Steuerzahlers oder Konkurs einer
grossen Unternechmung). Bei der Ausgestaltung des Finanzausgleichs
kann man nicht allen Eventualititen Rechnung tragen. Es empfiehlt sich

daher, wie bei der NFA periodische Wirksamkeitsprifungen vorzusehen.

02_Die NFA:Vorbild fiir Reformen der Kantone?

25

2.4 _ Folgerungen fiir die kantonalen Finanzausgleichssysteme



26

Kantonsmonitoring 5 | 2013



03 Der interkommunale
Finanzausgleich -
theoretische Hintergrunde

3.1_ Finanzausgleich: Warum? - 28
3.2_ Kommunaler Steuerwettbewerb -3
3.3_ Begriffsklarung _ 34

3.4_ Aufgabenteilung - Gemeindestruktur - Finanzausgleich - 37



3.1 _Finanzausgleich: Warum?

Nicht nur hangt die optimale Ausgestaltung eines Finanzausgleichs von
verschiedenen Rahmenbedingungen ab, nein, sogar das Wort «Finanz-
ausgleich» hat je nach Foderalismusverstindnis ziemlich unterschiedli-
che Bedeutungen. In der Schweiz wird unter «Finanzausgleich» gemein-
hin der Ausgleich von Ressourcen- und Lastenunterschieden zwischen
Kantonen oder Gemeinden verstanden. In Deutschland und Osterreich
hingegen ist der Begriff deutlich weiter gefasst und umfasst ganz allge-
mein die Verteilung von Ausgaben und Einnahmen zwischen staatlichen
Ebenen. Der Finanzausgleich gemass Schweizer Verstindnis, also die
nachtrigliche Umverteilung von erfolgten Einnahmen, wird in Deutsch-
land und Osterreich als «sekundarer aktiver Finanzausgleich» bezeichnet.
Dieser zielt in diesen beiden Nachbarlandern darauf ab, moglichst alle
Unterschiede auf Ressourcen- und Lastenseite einzuebnen. Als Féderalist
schweizerischen Zuschnitts reibt man sich da zunachst verwundert die
Augen. Sobald man jedoch lernt, dass in Deutschland und noch starker
in Osterreich die Ausgaben und Einnahmen der Bundeslander und Ge-
meinden grosstenteils fremd- (sprich: durch den Zentralstaat bzw. das
Bundesland) bestimmt sind, tGberrascht dieses Vorgehen nicht mehr.
Denn: Wo die Gebietskorperschaften kaum Eigenverantwortung fiir ihre
Ausgaben und Einnahmen tragen, liegt es nahe, dass resultierende Dis-
paritaten durch die tibergeordnete Staatsebene weitgehend ausgeglichen
werden. Die Gliedstaaten und Gemeinden verkommen damit aber zu
dezentralisierten Ausfihrungsorganen des Zentralstaats. Mit Autonomie,
geschweige denn Souveranitit nach Schweizer Verstandnis hat das wenig

Zu tun.

Der Finanzausgleich aus staatspolitischer Sicht

Das Grundprinzip, wonach ein Finanzausgleich nur jene Einnahmen
und Ausgaben (bzw. Lastenfaktoren) umfassen soll, die von den betrof-
fenen Gebietskorperschaften selbst kaum beeinflusst werden konnen,
bzw. die von ihnen nicht «verursacht» werden, impliziert fiir die Schweiz,
in der die Gemeinden und Kantone zu grossen Teilen selbst fir die Ge-
nerierung ihrer Einnahmen zustindig sind, einen vollig anderen Finanz-
ausgleich als in «Vollzugsfdderationen» ohne Steuerautonomie und -wett-
bewerb auf subnationaler Ebene. Denkt man dieses Prinzip konsequent
zu Ende, muss man letztlich, wie Kieinewefers (2011), die Frage stellen, ob in
unserem Land tiberhaupt ein Ressourcenausgleich zwischen den Gebiets-
korperschaften angebracht ist.

Wihrend Kleinewefers auf Ebene NFA langfristig eine Abschaffung
des Ressourcenausgleichs anregt, also «Nein» antwortet, lautet unsere
Antwort «Ja, aber». Zwar ist in der Tat wohl ein grosserer Teil der Res-
sourcenschwiche gewisser Kantone selbstverschuldet, als diese sich selbst

eingestehen wiirden, von einer vollstindigen Endogenitit ist aber nicht
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auszugehen. So war zum Beispiel ein entscheidender Ausloser fir den
Aufstieg des Kantons Schwyz vom eher armen Agrarkanton zum nun-
mehr (pro Kopf) zweitgrossten Beitragszahler im Ressourcenausgleich
die Eroffnung der Nationalstrasse A3 im Jahr 1968, die die Fahrzeit von
den drei Hofner Gemeinden (welche auch heute noch praktisch alleine
fir das hohe Ressourcenpotenzial des Kantons verantwortlich sind, wih-
rend die tbrigen Gemeinden nach wie vor schweizweit hochstens Durch-
schnittswerte erreichen) in die Stadt Zurich auf unter 30 Minuten ver-
kirzte. Die Tiefsteuerpolitik des Kantons kam erst deutlich spiter,
nachdem sich die Kantonsfinanzen durch den Zuzug mittelstindischer
Familien deutlich entspannt hatten.|®

Was auf Kantonsebene gilt, gilt auf Gemeindeebene noch viel aus-
gepragter. Eine einzelne Gemeinde hat auf ihre Standortattraktivitat
sicher einen deutlich kleineren Einfluss als ein ganzer Kanton. Sowohl
die geografisch-topografischen Rahmenbedingungen wie auch die Infra-
struktur und Angebote der tibergeordneten Staatsebenen (allen voran
im oOffentlichen und im privaten Verkehr, aber z.B. auch im Bereich der
Tertiarbildung) geben einen wesentlichen Teil der Standortgunst vor. Eine
Abschwichung der Folgen solcher exogener Einfliisse auf das Ressourcen-
potenzial einer Gemeinde durch den Ressourcenausgleich ist sicher ge-
rechtfertigt, die Kompensation selbsterarbeiteter Stirke bzw. selbstver-
schuldeter Schwiche dagegen nicht. Da man aber nie objektiv ermitteln
kénnen wird, in welchem Ausmass eine ausgepragte Ressourcenstarke
oder Ressourcenschwiche hausgemacht ist, bietet sich, sozusagen als
Zweitbest-Losung, eine generelle, teilweise Kompensation von Ressour-

cenunterschieden an.

Der Finanzausgleich aus effizienztechnischer Sicht

Nun zum «Aber»: Aus staatspolitischer Sicht oder aus einer Fairnessper-
spektive mag oben stehende Argumentation tberzeugen, aus efhzienz-
technischer Sicht tut sie es kaum. Warum sollte man — um bei den vor-
gebrachten Beispielen zu bleiben — nach dem Bau teurer Autobahnen
oder guter Anbindungen im 6ffentlichen Verkehr Geld ausgerechnet in
jene Regionen schicken, die von diesen kostspieligen Investitionen nicht
profitieren? Durch solche Entscheidungen Entwicklungsachsen zu defi-
nieren, dann aber den Transfertrichter tiber jenen Gemeinden mit gerin-
gem Entwicklungspotenzial auszuschiitten, damit sich die geografische
Bevolkerungsverteilung ja nicht allzu schnell an die neuen Gegebenhei-
ten anpasst, erscheint widersinnig. Dieses «Aber» betrifft nicht nur den
Ressourcenausgleich, sondern auch den Ausgleich geografisch-topografi-
scher Sonderlasten. Diese mogen zwar aus Sicht der betroffenen Gemein-
de nicht zu verhindern sein, aus tibergeordneter Sicht sind sie es durch-

aus, denn auf erhdhte Infrastrukturkosten wegen ungiinstiger Topografie

8  Tobias Straumann in Tages Anzeiger, 18. Juli 2012: Warum ist der Kanton Schwyz so reich?
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kann mit Abwanderung aus betroffenen Regionen reagiert werden. Die
Last liesse sich gesamthaft also vermeiden. Etwas anders sieht es beim
Ausgleich soziodemografischer Sonderlasten aus. Da diese nicht an den
Ort, sondern an die Menschen gebunden sind, konnen sie (gegeben der
gesetzliche kantonale Rahmen) nicht gesamthaft vermieden werden. Die
Vermeidung eines (wortwortlich) «ungiinstigen» Einwohners in der einen
Gemeinde fihrt zu einem «unginstigen» Einwohner mehr in der ande-
ren Gemeinde. Der (partielle) Ausgleich von soziodemografischen
Sonderlasten ist deshalb auch unter blossen Effizienzkriterien nicht ab-
zulehnen.

Dieses «Aber» ist mit einem weiteren wichtigen «Aber» zu relativieren:
Einen Finanzausgleich nur nach Effizienzkriterien zu beurteilen, greift
deutlich zu kurz. Er ist in erster Linie als Solidarititsbeitrag zum Zusam-
menhalt und zur Stabilitdt der heterogenen Schweiz zu sehen. Er dient
letztlich dem in der Bundesverfassung verankerten Ziel der dezentralen
Besiedlung, aber auch der sozialen Durchmischung. Ohne den Einsatz
ausgleichender Instrumente sahe die Schweiz anders aus. Abgelegene Ta-
ler oder sonstige Regionen mit ungunstigen Voraussetzungen wirden
sich in einem Riickkoppelungseffekt von steigendem Steuerfuss und Ab-
wanderung von Einwohnern mit nennenswertem Steuersubstrat schnell
(bzw. noch schneller als ohnehin schon) entvolkern, an privilegierten
Lagen wiirden (noch ausgepragter als heute) Hotspots mit sehr tiefen
Steuerfussen und dafiir umso hoheren Immobilienpreisen entstehen.
Eine solche Entwicklung wire aus ideologischen und letztlich auch aus

okonomischen Griinden mit Skepsis zu betrachten.

Der Finanzausgleich aus polit-okonomischer Sicht

Letztlich fihrt kein Weg daran vorbei, den Lasten- und Ressourcenaus-
gleich als Preis fir eine ineffiziente, aber politisch vielerorts so gewiinsch-
te Siedlungsstruktur zu sehen. Wie hoch dieser Preis sein soll, ist empi-
risch nicht zu ermitteln, sondern bleibt einem Werturteil tiberlassen. In
dieser Studie wird geringe Umverteilung positiv bewertet und damit im-
pliziert, dass in allen Kantonen das «optimale» Mass an Umverteilung
erreicht oder tiberschritten ist. Aus liberaler Perspektive gibt es durchaus
Hinweise, die diese These stlitzen:

Erstens scheinen sich die gesellschaftlichen Praferenzen (zumindest in
einem hoch entwickelten Land wie der Schweiz) von der Freiheit immer
mehr in Richtung Gleichheit zu verlagern. Dies vermutlich, weil die Frei-
heit schon langst als Selbstverstandlichkeit erscheint. Aus liberaler Sicht
sind diese Praferenzen zu hinterfragen. Der Ruf nach immer mehr Um-
verteilung fithrt — auf den Finanzausgleich zwischen den Schweizer Ge-
bietskorperschaften tibertragen — langfristig dazu, dass von der Gemein-
deautonomie bzw. der Souveranitit der Kantone und damit letztlich vom
Steuer- und Standortwettbewerb zwischen den Gebietskorperschaften

nicht mehr viel Gbrig bleibt.
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Zweitens deutet die Tatsache, dass in fast allen Kantonen, unabhangig
vom jeweils vorherigen Ausmass der Umverteilung, eine Tendenz zum
kontinuierlichen Ausbau der Instrumente erkennbar ist, darauf hin, dass
mit diesen Anpassungen nicht ein Optimum gesucht wird, sondern die-
ser Ausbau den meisten Systemen aufgrund ihres «Designs» (die Emp-
fanger sitzen politisch meist am lingeren Hebel als die Beitragszahler)
inhérent ist. Zwei Beispiele zeigen das symptomatisch auf:

— Im Kanton Ziirich l6ste 2012 ein modernes Finanzausgleichssystem
einen vollig veralteten Finanzausgleich ab, der mit faktischen Defizit-
garantien fir die Gemeinden operierte, mit diversen weiteren Fehlan-
reizen iibersit und zudem sehr intransparent war. Bei der Totalrevision
wurde auf eine ausgeglichene «Globalbilanz» geachtet, also darauf, dass
das Ausmass der Umverteilung insgesamt konstant bleibt und keine
Gemeinde gegentber dem vorherigen Regime wesentliche Nachteile
in Kauf nehmen muss. Was hinsichtlich der Wahrung der Chancen auf
politische Durchsetzbarkeit sehr verninftig anmutet, muss deutlich
kritischer beurteilt werden, wenn man bedenkt, dass das heutige Aus-
mass der Umverteilung zumindest teilweise das Ergebnis aus dem jahr-
zehntelangen Wirken von Fehlanreizen ist. Der neue Finanzausgleich
beseitigt nun zwar diese Fehlanreize zu grossen Teilen, institutionali-
siert daftir aber eine Umverteilungsintensitit, die ohne diese Fehlan-
reize vermutlich gar nie entstanden ware. Es erstaunt deshalb kaum,
dass Zurich von allen Kantonen mit am intensivsten umverteilt (vgt. 6.2.1).

- Die Regierung des Kantons Luzern schlug im Rahmen der jungsten
Teilrevision des Finanzausgleichs eine Senkung des topografischen Las-
tenausgleichs vor, weil sie der Ansicht war, topografische Kriterien wiir-
den im Gesamtsystem zu stark gewichtet. Da sich abzeichnete, dass
eine solche Senkung politisch nicht mehrheitsfahig sein wiirde, erhoh-
te man stattdessen die Dotierung des Soziallastenausgleichs um 5090,

um die Gewichte in die gewiinschte Richtung zu verschieben.

Drittens wird als Argument fiir einen intensiven Finanzausgleich zuwei-
len angebracht, er sei notwendig, um ein sogenanntes Race to the Bot-
tom, also einen langfristig fiir alle Akteure nachteiligen Steuersenkungs-
wettlauf zu verhindern. Der dreiteilige Schweizer Staatsaufbau macht
jedoch ein Race to the Bottom sogar ohne jeglichen Finanzausgleich

hochst unwahrscheinlich wgt. 7.2.2).

3.2 _Kommunaler Steuerwettbewerb

Kantone und Gemeinden besteuern grundsatzlich dasselbe Steuersubst-
rat. Es sind dies in erster Linie die Einkommen und Vermogen von na-
tarlichen Personen sowie die Gewinne und das Kapital von Unterneh-
men. Die daraus generierten Steuerertrige machen bei den Gemeinden

tiber 90% und bei den Kantonen beinahe 90% ihrer gesamten fiskali-

03_Der interkommunale Finanzausgleich - theoretische Hintergriinde
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Tabelle 2

Wichtigkeit der Steuerertragsarten auf Kantons- und Gemeindeebene (2010)
Gemeinden Kantone
in Mio. Fr. mn% in Mio. Fr. n%
Einkommensstewern | o787 848 23016 %85
. Vermogenssteuern | 2288 92| %88 83
Ratirtiche  gyeliensteern 865 36 1596 4
BrSONEN o
Personenstevern oo 02| I 00
ibrige direkte Steuern 87 0,4 - -
Gewinnsteuern 2883 11,9 5345 13,6
Juristische K -
Personen _Rapnatstevern
ubrige direkte Steuern 194 0,8 - -
Grundsteuern 682 2,8 286 0,7
Ubrige
direkte
Steuern
Spielbanken- und Spielautomatenabg. - - 27 0,1
Besitz- und Aufwandsteuern 67 0,3 2148 5,5
Total Fiskalertrag 24325 100,0 39354 100,0
Total Gesamtertrag 41886 172,2 79302 201,5
Quelle: Eidgenossische Finanzverwaltung (EFV) 2012
schen Einnahmen aus, wobei alleine mit den Einkommenssteuern jeweils
weit tiber die Halfte aller Ertrage erzielt wird (vgl Tabelle 2). Die Freiheitsgra-
de bei der Gestaltung dieser Steuern sind allerdings auf Gemeindeebene
deutlich geringer als auf der Kantonsebene. Die Kantone konnen ihr
Steuersystem als Ganzes bestimmen. Sie legen also fest, welche Ertrags-
quelle wie stark besteuert wird, welche Progression dabei angewandt
wird und welche Freibetrage, Abziige, Gutschriften oder Privilegierun-
en gewahrt werden. Die Gemeinden haben auf dieses Steuersystem kei- . o
gens b Die Freiheitsgrade

nen Einfluss, sie konnen einzig an der Hohe der Steuerbelastung schrau-
ben, indem sie den Steuerfuss bestimmen. Dieser legt das Verhaltnis der
kommunalen zu den kantonalen Steuereinnahmen fest — in gewissen
Kantonen direkt, indem er in Prozenten der kantonalen Steuer ausge-
druacke ist, in vielen indirekt, indem er die Anzahl Steuereinheiten oder
Steuerprozente nennt, in denen auch die Hohe der kantonalen Belastung
definiert ist.|®

Der Steuerwettbewerb lauft also auf Gemeindeebene ausschliesslich
tber die Festlegung eines «Multiplikators» fiir ein durch den Kanton
schon vorgegebenes Tarifsystem. Wegen dieser Eindimensionalititist der

kommunale Steuerfuss fir die Gemeinde eine etwas weniger strategische

9  Die einzige Ausnahme ist der Kanton Wallis. Hier konnen die Gemeinden neben einem
Steuerfuss («Koeffizient» bzw. «coefficient») auch noch eine Indexierung («<indexation»)
festlegen, mit der die Skala der Steuersitze verschoben wird. Eine gute Ubersicht zur
Methodik und Hohe der kommunalen und kantonalen Steuerfisse bietet die Broschiire
«Steuersatz und Steuerfuss» der Eidgendssischen Steuerverwaltung (2012).
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Komponente als ein ganzes Steuersystem fiir den Kanton. Deutliche Ver-
dnderungen eines kommunalen Steuerfusses sind denn auch meist eher
die Folge einer Zu- oder Abnahme des Steuersubstrats der jeweiligen Ge-
meinde als deren Ursache. Die Festlegung eines kommunalen Steuerfus-
ses folgt eher finanzpolitischen als wettbewerbsstrategischen Kriterien.| "

Das bedeutet jedoch in keiner Weise, dass zwischen den Gemeinden
nicht auch ein reger Standortwettbewerb stattfinden kann. Der Steuer-
wettbewerb wird diesem oft gleichgesetzt, dabei ist er in Wirklichkeit
nur eine Komponente davon, nimlich eben der Standortwettbewerb tiber
die Steuerbelastung. Analog zu Unternehmen, deren Produkte sich nicht
nur tber ihren Preis, sondern auch uber ihre Qualitat und weitere spezi-
fische Eigenschaften auszeichnen, konkurrieren Gebietskorperschaften
nicht nur tber die Steuerbelastung, sondern tiber viele weitere Standort-
faktoren,|" von denen sie einige besser, andere weniger gut beeinflussen
konnen. Dies gilt fir die Kantone natiirlich ebenso wie fiir die Gemein-
den, nur dass die Kantone beim Faktor «Preis» mehr Moglichkeiten zur
Differenzierung haben. Die — vor allem fiir das relativ mobile Kapital -
sehr niedrige Steuerbelastung in einigen kleinen, ressourcenschwachen
Empfingerkantonen hat deshalb mit Steuerdumping oder «desastrosem
Steuerwettbewerb» wenig zu tun, sondern ist schlicht die Konsequenz
aus der Erkenntnis, dass die Qualitat ihres «Produkts» vergleichsweise
niedrig ist und sie deshalb nur mit ausreichend tiefen Preisen trotzdem
geniigend «Kaufer» gewinnen konnen. Auf kommunaler Ebene ist dieses
Phianomen — niedrige Steuerfisse in ressourcenschwachen Gemeinden
— aufgrund der fehlenden Moglichkeit zur «Preisdifferenzierung» kaum
anzutreffen, bei ihnen hat der (Einheits-)Preis vielmehr die Aufgabe, un-
abhingig von der Qualitit des Produktes die Produktionskosten zu de-
cken. Da Kapital viel mobiler ist als Arbeit, missen diese Gemeinden oft
fast ginzlich ohne Unternehmenssteuerertrage auskommen.

Die Tatsache, dass die Gemeinden nicht komplette Steuersysteme,
sondern nur Multiplikatoren festlegen, erleichtert die Ausarbeitung des
Ressourcenausgleichs vor allem in Bezug auf die Definition der Ressour-
censtarke. So stellt sich beispielsweise die Frage nach der korrekten Ge-
wichtung einzelner Steuerquellen (Einkommen, Vermogen, Gewinne,
Kapital) nicht. Anders als beim interkantonalen Finanzausgleich muss
nicht per Ruckwartsinduktion aus den Ertrigen der direkten Bundes-
steuer das Ressourcenpotenzial der Gebietskdrperschaften errechnet wer-

den. Es reicht vollig, die tatsichlichen Steuereinnahmen zu harmonisie-

10 Dies unter anderem auch, weil die Gemeinden beziiglich der Einhaltung der
finanzpolitischen Rahmenbedingungen meist unter einer gewissen Kontrolle des
Kantons stehen. Eine Finanzierung des Steuerwettbewerbs durch tibermassige
Verschuldung wird von den Kantonen in der Regel nicht lange toleriert.

11 Fir nattrliche Personen mogen beispielsweise die Schulangebote, Naherholungsraume
und die Ausgestaltung des 6ffentlichen Verkehrs wichtiger sein als ein paar Steuer-
punkte, fir Unternehmen sind neben der Steuerbelastung z. B. auch die Verftgbarkeit
von Personal und Land sowie die Verkehrsanbindungen von grosser Bedeutung.
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ren, sie also auf einen einheitlichen Steuerfuss umzurechnen, was nicht
mehr als eines simplen Dreisatzes bedarf. Auf kommunaler Ebene rech-
net der Ressourcenausgleich also mit harmonisiertem Steuerertrag, nzcht

mit einem Ressourcenpotenzial.

3.3 _Begriffsklarung

Nicht nur der NFA auf Bundesebene, sondern auch einige kantonale Fi-
nanzausgleichssysteme sind jiingst wieder ofter Gegenstand offentlicher
Debatten.|'? Oft fillt (zumindest dem Laien) nur schon die Unterschei-
dung zwischen Ressourcenpotenzial bzw. Steuerkraft und effektiven
Steuerertragen schwer. Auf kantonaler Ebene werden Vergleiche der Sys-
teme zum Finanzausgleich durch die Tatsache erschwert, dass — wie tib-
lich in foderalistischen Systemen — unterschiedliche Begriffe fiir ahnlich
funktionierende Werkzeuge verwendet werden, oder umgekehre, hinter
gleichlautenden Bezeichnungen oft Unterschiedliches steckt. In diesem
Abschnitt werden deshalb einige Begriffe definiert und diskutiert, die
in dieser Studie 6fter Verwendung finden und deren Erklarung den Rah-

men von Box 1 (5. 14) gesprengt hatte.

Finanzkraft

Ist ein ziemlich weit gefasster Begriff, der nur noch in élteren Finanzaus-
gleichsgesetzen (oft im Zusammenhang mit dem indirekten Finanzaus-
gleich) vorkommt. Sie umfasst nicht nur die - Steuerkraft, sondern meist
auch die Steuerbelastung (Steuerfuss) und gewisse Lastenfaktoren. Von
ihr soll auf den Finanzbedarf einer Gemeinde geschlossen werden. Heu-
te wird unter Finanzkraft umgangssprachlich auch oft einfach die finan-
zielle Leistungsfahigkeit einer Gemeinde ohne klare Definition oder Be-

rechnungsweise verstanden.

Steuerkraft

Ist der harmonisierte Steuerertrag pro Einwohner. «Harmonisiert» be-
deutet, dass der Ertrag auf einen einheitlichen Steuerfuss umgerechnet
wird. Die meisten Kantone verwenden dafiir den mittleren Steuerfuss
der Gemeinden, den Kantonssteuerfuss oder einen Steuerfuss von fix

100 Punkten. Gedanklich am einfachsten ist aber die schlichte Division . .
Die Normierung erlaubt

. ) _ ) es, die finanziellen
konnte folglich als «Ertrag eines Steuerfusspunktes pro Einwohner» be- Ressourcen der Gemein-

des Steuerertrags pro Einwohner durch den Steuerfuss. Das Resultat

zeichnet werden, wir bleiben der sprachlichen Handhabung wegen aber  den miteinander zu
bei «Steuerkraft>. Am Umgang mit dem Begriff dndert die Wahl des  vergleichen.
«Referenzsteuerfusses» nichts, denn mit welcher Konstante (1 oder mitt-

lerer Steuerfuss oder Kantonssteuerfuss) man die Steuerkraft multipliziert,

12 Siehe z.B. Forumsgesprache der Universitit Bern Frithjahr/Sommer 2013: Der Kanton
Bern — Stand UND Land mudssen sich bewegen. www.forum.unibe.ch/de/Veranstaltungen/
StadtLand/Programm_Stadt-Land.pdf
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spielt bei der Berechnung der > Steuerkraft- bzw. Ressourcenindizes
keine Rolle. Die Normierung erlaubt es, die finanziellen Ressourcen der
Gemeinden miteinander zu vergleichen. Im Unterschied zum NFA wird
dafiir aber nicht ein Ressourcenpotenzial (Ermittlung des Steuersubst-
rats) berechnet, sondern eben direkt der harmonisierte Steuerertrag.|"
Steuerkraftindex/Ressourcenindex

Ist die > Steuerkraft der Gemeinde in Prozent der > mittleren Steuer-

kraft.

Mittlere Steuerkraft und mittlerer Steuerfuss

Thre Definition ist gar nicht so trivial, wie man vermuten konnte. Es stellt
sich bei der mittleren Steuerkraft namlich die Frage, ob damit konzeptuell
gesehen die mittlere Steuerkraft «aller Gemeinden» im Kanton (Variante 1),
oder die mittlere Steuerkraft «des Kantons» (Variante 2) gemeint ist bzw.
ob man bei den Mittelwertberechnungen von der Steuerkraft (geltend
fir einen gegebenen Steuerfuss) (Variante 1) oder vom Steuerfuss (also so-
zusagen von der Ausschopfung einer gegebenen Steuerkraft) (Variante 2)
ausgeht. Die Resultate sind nicht dieselben, denn die Gewichtung fir die
Mittelwertberechnung unterscheidet sich.

Die Einzelheiten dieser Gewichtungsiiberlegungen und deren Impli-
kationen auf den Ressourcenausgleich sind zwar interessant, aber auch
einigermassen komplex. Sie werden deshalb im Anhang besprochen.
Kurz zusammengefasst lasst sich sagen, dass Variante 2 zu hoheren Wer-
ten fir die mittlere Steuerkraft und zu tieferen Werten fiir den mittleren
Steuerfuss fihrtals Variante 1. Dementsprechend liegen die bei Variante 2
resultierenden Steuerkraftindizes tiefer und die Steuerfussindizes hoher
als bei Variante 1.

Wie gross die resultierenden Unterschiede sind, hangt von der Steuer-
kraft- und Steuerfussdisparitit innerhalb eines Kantons ab. Bei einigen
Kantonen (Glarus, Uri, Appenzell Innerrhoden, Obwalden) ergeben sich
derzeit praktisch keine Unterschiede zwischen den beiden Varianten, fir
die Mehrheit der Kantone liegen die beiden Mittelwertvarianten einige
Prozentauseinander, in Graubtinden, Nidwalden sowie im Tessin betragt
der Unterschied schon deutliche 7% bis 9%, und im Kanton Schwyz wei-
chen die Mittelwerte sogar um immense 36% voneinander ab. Bis auf
Obwalden gewichten alle Kantone gemass Variante 2. Zirich hat erst
jungst mit Inkrafttreten des neuen Finanzausgleichsgesetzes von Varian-

te 1 auf Variante 2 umgestellt.

13 Zwischen den beiden Grossen besteht zwar eine monoton steigende Beziehung, aber
nicht unbedingt eine Proportionalitit. Eine Verdoppelung des Ressourcenpotenzials
fihrt bei einem progressiven Steuersystem zu mehr als einer Verdoppelung der Steuer-
kraft.
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Umverteilungsausmass

Soll in dieser Studie zeigen, welches Mass an Umverteilung mit einem
Gesamttransfer (horizontal oder vertikal) tatsachlich erreicht wird. Es
wird berechnet, indem tber alle Gemeinden die Betrige der Differenzen
zwischen dem Pro-Kopf-Transfer einer Gemeinde und dem durchschnitt-
lichen Pro-Kopf-Transfer aller Gemeinden aufsummiert werden. Bei
einem horizontalen Instrument (durchschnittlicher Transfer = 0) ent-
spricht das Umverteilungsausmass immer dem Doppelten der betrofte-
nen Transfersumme, denn die Gebergemeinden werden um diesen Be-
trag «armer», die Empfingergemeinden um denselben Betrag «reicher».
Bei einem vertikalen Transfer ist die Sache nicht ganz so klar. Das Um-
verteilungsausmass kann hier theoretisch zwischen null und dem Zwei-
fachen des Gesamttransfers liegen. Null, wenn der Gesamttransfer gleich
auf alle Gemeinden (gemass ihrer Einwohnerzahl) aufgeteilt wird (oder
zu gleichen Teilen von ihnen erbracht wird), das Zweifache, wenn der
gesamte Transfer einer einzigen Gemeinde zukommt, wahrend alle an-
deren Gemeinden leer ausgehen.|' Exakt der Transfersumme entspricht
das Umverteilungsausmass, wenn sie gleichmassig auf die Hilfte aller
Gemeinden verteilt wird, wahrend die andere Hilfte leer ausgeht. Bei
durchschnittlich ausgestalteten vertikalen Instrumenten, wenn also un-
gefahr die Hilfte der Gemeinden von kantonalen Zuschissen profitiert,
kann das Umverteilungsausmass anniherungsweise der Transfersumme

gleichgesetzt werden.| "

Ausgleichswirkung

Soll zeigen, wie stark vorhandene Disparititen durch ein Transferinstru-
ment ausgeglichen werden. Ublicherweise wird sie gemessen, indem der
Gini-Index vor Transfers mit dem Gini-Index nach Transfers verglichen
wird.|" Vom Umverteilungsausmass kann nicht auf die Ausgleichswir-
kung geschlossen werden. Solange die Umverteilung z. B. keinerlei Kor-
relation zur Steuerkraft der Gemeinden aufweist, wird sie (in Bezug auf
die Ressourcenausstattung) keine Ausgleichswirkung haben. Ebenso

kann aber mit einem Umverteilungsausmass von 0 eine Ausgleichwir-

14 Genau genommen gilt dies nur fir einen Kanton mit unendlich vielen Gemeinden.

Fiir einen Kanton mit n (gleich grossen) Gemeinden liegt das maximale Umverteilungs-
ausmass eines vertikalen Transfers t bei ztnT—I. Bei 10 (gleich grossen) Gemeinden
betragt es also 1,8, bei 100 1,98.

15 Ein kleines Beispiel: GL verteilte 2011 im Rahmen des Lastenausgleichs vertikal
919000 Franken an seine drei Gemeinden, was pro Kopf 23.90 Franken ausmacht. Bei
einer Gleichverteilung der Transfers miisste Glarus-Sid (9917 Einwohner) 237 040 Franken
erhalten, Glarus (12080 Einwohner) 288 740 Franken und Glarus-Nord (16 451 Einwoh-
ner) 393220 Franken. Auf Glarus-Std entfielen jedoch 662000 Franken, auf
Glarus 149 000 Franken und auf Glarus-Nord 108000 Franken, womit die Zuschiisse in
Glarus-Stid um 463960 Franken gegeniiber der Gleichverteilung abwichen, in Glarus
um 139 740 Franken und in Glarus-Nord um 285220 Franken Das Umverteilungsausmass
belief sich damit gesamthaft auf 848920 Franken (424960 + 139 740 + 285220).

16 Der Gini-Index sollte natirlich immer bezogen auf die auszugleichende Komponente
betrachtet werden. Beim Ressourcenausgleich soll der Gini-Index die Disparitaten in der
Steuerkraft vor und nach dem Ausgleich messen, beim Lastenausgleich die Disparititen
des betroffenen (Pro-Kopf-)Aufwands.
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kung erzielt werden: Verteilt der Kanton einen Gesamtbetrag gleichmas-
sig unter den Gemeinden, sinkt die relative Ungleichheit und damit der
Gini; missten alle Gemeinden dem Kanton eine Kopfsteuer entrichten,
stiege er. Nur im Falle eines horizontalen, symmetrischen Ressourcen-
ausgleichs ist die Ausgleichswirkung 1:1 die Folge des Umverteilungsaus-
masses. In dieser Studie kann die Ausgleichswirkung des Finanzaus-
gleichs nicht gemessen werden, da lange nicht fir alle Kantone

Informationen zu den Transfers je Gemeinde verfiigbar sind.

Grenzabschdopfungsquote
Sagt aus, um wie viele Rappen der Zuschuss an eine Empfangergemein-
de gekurzt wird bzw. sich die Beitragszahlung einer Gebergemeinde er-
hoht, wenn die > Steuerkraft der Gemeinde um einen Franken steigt.
100 minus die Grenzabschopfungsquote zeigt folglich, wie viele Rappen
einer Gemeinde von einem Anstieg ihrer Steuerkraft um einen Franken
nach dem Finanzausgleich bleiben.

Die Abschopfung bzw. der Zuschuss wird tiblicherweise in Bezug zum
harmonisierten Steuerertrag definiert. In Bezug zum effektiven Steuer-
ertrag weicht die (Grenz-)Abschopfungsquote je nach Steuerfuss etwas

ab: Liegt der Steuerfuss unter dem Referenzsteuerfuss zur Harmonisie-

Eine Grenzabschopfungs-
quote fiir ressourcenstarke

Gemeinden von 70%
fungsquote fiir ressourcenstarke Gemeinden von 70%, wie sie im Kanton entspricht, bezogen auf

rung der Steuerertrage, ist die Abschopfung in Prozent der tatsichlichen

Ertrage hoher als in Prozent der harmonisierten. Eine Grenzabschop-

Zirich vorkommt, entspricht, bezogen auf den effektiven Steuerertrag, den effektiven Steuer-
vollen 1009, falls deren Steuerfuss nur 70% des Referenzwertes betragt. ertrag, vollen 1009, falls

Umgekehrt kann die effektive Grenzabschopfung in ressourcenschwa- deren Steuerfuss nur
70% des Referenzwertes

chen Gemeinden bei entsprechendem Steuerfuss etwas unterhalb der g
betragt.

gesetzlich oft vorgesehenen 10096 (vgl. Abschnitt 6.3.1) liegen. Weist die Gemein-
de bei einem Referenzsteuerfuss von 100 Punkten beispielsweise einen
Steuerfuss von 120 Punkten auf, so bleiben ihr 20 Punkte, auf denen der

Ressourcenzuwachs nicht abgeschopft wird.

3.4 _Aufgabenteilung - Gemeindestruktur -
Finanzausgleich

Der Finanzausgleich, der dafiir sorgen soll, dass die Steuerbelastung in-
nerhalb des Kantons nicht allzu stark divergiert, muss als eine Kompo-
nente in einem Gesamtsystem gesehen werden, das auch die Gemeinde-
struktur und die Aufgabenteilung umfasst. Die drei Komponenten
beeinflussen sich gegenseitig (vgl. Abbildung 2). Einige Beispiele fiir die Abhan-
gigkeiten sind im Folgenden skizziert.
01_Vor allem fiir die Ausgestaltung des Lastenausgleichs ist es logischer-
weise relevant, welche Aufgaben bzw. Finanzierungspflichten die
Gemeinden tberhaupt haben. Um beispielsweise den Ausgleich von

Zentrumslasten zu rechtfertigen, miissen nicht nur nennenswerte
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Abbildung 2
Schema der Interdependenzen

Finanzausgleich

N
Aufgabenteilung 2z 7 Gemeindestruktur

- Regelungskompetenz N 6
- Finanzierungskompetenz
- Vollzugskompetenz

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Ecoplan et al. 2010: 23
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Zentren iberhauptvorhanden sein, sondern zentrumsspezifische Las-
ten (z. B. in den Bereichen Verkehr, Raumplanung, 6ffentliche Sicher-
heit, Gesundheit, soziale Wohlfahrt) missen auch tatsachlich durch
die (Zentrums-)Gemeinden getragen werden. Veranderungen in der
Aufgabenteilung ohne entsprechende Anpassungen im Lastenaus-
gleich konnen ein vormals gut austariertes System schnell aus der
Balance bringen.

Auf eine etwas subtilere, nicht minder wichtige Art besteht auch
zwischen Ressourcenausgleich und Aufgabenteilung eine grosse Ab-
hangigkeit: Zum Beispiel fithrt eine Kantonalisierung von Aufgaben
automatisch zu einer deutlichen Einebnung der Pro-Kopf-Leistungs-
fahigkeit: Beim Aufgabentransfer verbunden mit einem Steuerfuss-
transfer (hohere Kantons-, niedrigere Gemeindesteuern) von x Punk-
ten geht einer ressourcenschwachen Gemeinde deutlich weniger
Steuerertrag verloren als einer ressourcenstarken, wahrend der Auf-
wand in beiden Gemeindetypen (ceteris paribus) gleich stark sinkt.
Erstere kann folglich (bei gleichbleibender Effizienz) ein hoheres Leis-
tungsniveau in den verbleibenden Aufgaben anbieten oder sie kann
ihren Steuerfuss starker senken | als die reiche Gemeinde. Fur die
Subventionierung kommunaler Aufgaben gilt (natiirlich etwas ab-
geschwacht) dasselbe. Je zentralistischer ein Kanton, desto weniger
besteht also ein Anlass, die Steuerkraftdisparititen zwischen den Ge-
meinden auszugleichen, denn desto geringer fallen die Unterschiede

in der Steuerbelastung (Kantons- und Gemeindesteuern) aus.

Zwar verkleinern sich dadurch nur die absoluten und nicht die relativen Steuerfuss-
unterschiede zwischen ressourcenstarken und ressourcenschwachen Gemeinden,
doch diese relativen Unterschiede wirken sich auf die Gesamtsteuerbelastung (Kanton
und Gemeinden) nunmehr weniger stark aus.

Veranderungen in der
Aufgabenteilung ohne
entsprechende Anpassun-
gen im Lastenausgleich
konnen ein vormals

gut austariertes System
schnell aus der Balance
bringen.
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02_ Etwas weniger gut lasst sich ein Einfluss des Finanzausgleichs auf die
Aufgabenteilung begriinden. Es lasst sich aber argumentieren, ohne
die Zuschisse an ressourcenschwache Gemeinden konnten diese ihre
Pflichten nicht mehr erfiillen, was viel schneller eine Zentralisierung
kostenintensiver Aufgaben (und damit einen impliziten Finanzaus-
gleich) nach sich zoge.

03_Die Ausgestaltung des Finanzausgleichs kann langfristig grosse Aus-
wirkungen auf die Gemeindestrukturen haben, sei es tiber Elemente,
die einwohnerstarke oder einwohnerschwache Gemeinden explizit
bevorzugen, sei es — auch ohne explizite Fehlanreize — tber den blos-
sen Umfang an Unterstitzung, der ressourcenschwachen, lindlichen
Gemeinden die Entscheidung erleichtert, ihre De-jure-Autonomie zu
Lasten potenzieller Synergiegewinne durch Zusammenschluss mit
Nachbargemeinden zu bewahren (Rihli 2012: 1008).| "® In Agglomeratio-
nen wird die Attraktivitit von Eingemeindungen in die Zentrums-
gemeinde wesentlich durch die Ausgestaltung des Lastenausgleichs
beeinflusst.

04_Ebenso beeinflusst die Gemeindestruktur den Finanzausgleich. In
Kantonen mit grossen Gemeinden lassen sich die Transfers einfacher
in Grenzen halten, da ein Teil des Ausgleichs (sowohl der Ressourcen
als auch Lasten) schon implizit innerhalb dieser Gemeinden statt-
findet. Kantone mit vielen, kleinen, leistungsschwachen Gemeinden
haben oft Schwierigkeiten, ihre Finanzausgleichssysteme zu moder-
nisieren, sprich: von Fehlanreizen zu befreien, denn die Uberlebens-
fahigkeitdieser Gemeinden hangtnichtselten ansolchen «unsauberen»
Transfers und sie haben gesamthaft eine nicht zu unterschitzende
politische Macht.

05_Die Gestaltung gesetzlicher Kompetenzen und Anforderungen hat
langfristig einen Einfluss auf die Gemeindestruktur. Die in vielen Be-
reichen notig gewordene Regionalisierung von Aufgaben (in Gemein-
deverbanden etc.) konnte zur Einsicht fithren, dass eine Fusion lang-
fristig die attraktivste und konsequenteste «Zusammenarbeitsform»
ist (vgl. Riihli 2013: 164f).

06_ Eine allzu kleinrdumige, nicht leistungsfahige Gemeindelandschaft
fordert die Tendenz zur Zentralisierung von Regelungs-, Finanzie-

rungs- und Vollzugskompetenzen.

All diese Beispiele zeigen, dass das explizite System des Finanz- und
Lastenausgleichs eingebettet in eine Gesamtmechanik ist. Im nachsten

Kapitel werden mit der Analyse von (unter anderem) den Steuerkraftdis-

18 Damit soll nicht suggeriert werden, das Synergiepotenzial von Zusammenschlissen
sei in ressourcenstarken Gemeinden kleiner bzw. die Effizienz ihrer Leistungserbringung
hoher. Es ist nun aber einmal so, dass in Regionen mit geringem Ressourcenpotenzial
eine moglichst effiziente Leistungserbringung durch kluge interne oder gebietskérper-
schaftliche Organisation umso wichtiger ist und die einzige nachhaltige Losung darstellt,
um deren Entvélkerung zu verhindern oder zumindest zu verlangsamen.
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paritaten, der Gemeindestruktur und dem Dezentralisierungsgrad der
Kantone zumindest gewisse Aspekte dieser Gesamtmechanik durchleuch-
tet. Eine umfassende, flichendeckende Bewertung des Zusammenspiels
von Aufgabenteilung, Finanzausgleich und Gemeindestruktur istim Rah-
men des beschrinkten Umfangs dieser Studie unmoglich. In Kapitel 6
werden deshalb ausschliesslich Kriterien der Finanzausgleichssysteme
bewertet, die sich (zu weiten Teilen) unabhingig von den hier beschrie-
benen Interdependenzen beurteilen lassen. Einige dieser Grundregeln

sind gut in Box 2 (5.24) zusammengefasst.

40
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4.1_Gemeindestruktur

Die schweizerische Gemeindelandschaft befindet sich heute in einem (zu-
mindest fir dieses Land) erstaunlich schnellen Wandel. Pro Jahr ver-
schwinden derzeit etwa 60 Gemeindenamen. Bei der Griindung des mo-
dernen Bundesstaates zahlte die Schweiz 3203 Gemeinden, tiber 150
Jahre spater, im Jahr 2000, waren es immer noch 2899. Seit April 2013
sind es nur noch 2396. Darunter befinden sich 244 Gemeinden, in denen
derzeit ernsthafte Fusionsplane bestehen oder ein Zusammenschluss so-
gar schon beschlossene Sache ist (Bfs 2013). In gut der Hilfte der Kantone
haben seit der Jahrtausendwende Gemeindefusionen stattgefunden, ei-
nige Kantone konnten damit ihre Gemeindestruktur deutlich «straffen»
und — so die Hoffnung — auch effizienter gestalten. In den Kantonen TI
und NE erfolgte eine Reduktion der Gemeindezahl um 40%, in JU und
FR um tber 30%, und auch GR, SH und LU zahlen heute einen Viertel
weniger Gemeinden als im Jahr 2000. Die Transformationsprozesse sind
in diesen und weiteren Kantonen noch lingst nicht abgeschlossen. Die
Ausnahme bildet der Kanton GL, in dem eine durch das kantonale Stimm-
volk angeordnete Top-down-Gemeindereform die Zahl der politischen
Gemeinden auf einen Schlag von 25 auf 3 (und die Zahl aller kommuna-
len Gebietskorperschaften sogar von 68 auf 3) reduzierte.

Zwischen Gemeindestruktur und Finanzausgleich besteht, wie gezeigt,
ein Zusammenhang. Je kleiner die Gemeinden eines Kantons sind, des-
to grosser sind — ceteris paribus — die Steuerkraftdisparititen und desto
lauter wird der Ruf nach einem Finanzausgleichssystem, das diese Dis-
parititen in einem (gemiss politischem Willen) akzeptablen Mass aus-
gleicht. Sobald sich zwei Gemeinden zusammengeschlossen haben, fin-

det der Finanzausgleich, der zuvor explizit per kantonalem Gesetz . . g .
Es ist moglich, dass eine

kleine, diinn besiedelte,

ressourcenschwache
ri klar. Es ist moglich, dass eine kleine, diinn besiedelte, ressourcenschwa-  Gemeinde langfristig mit

gemeindeiibergreifend vollzogen wurde, implizit und gegen aussen un-

sichtbar innerhalb der neuen Gemeinde statt. Wie stark, ist nicht a prio-

che Gemeinde langfristig mit den Geldern aus dem expliziten Ressour- den Geldern aus dem
cen- und Lastenausgleich besser lebt als als Fraktion einer grosseren —expliziten Ressourcen-

Gemeinde: Zwar mag Letztere eine hohere Steuerkraft aufweisen, der und Lastenausgleich bes-
ser lebt als als Fraktion

geschluckten Gemeinde ist aber langfristig nicht garantiert, dass das Ge- % . ;
€iner grosseren Gemeinde.

meindebudget in zufriedenstellendem Ausmass zur Instandhaltung ihrer
Infrastruktur verwendet wird. Sowohl beim expliziten Finanzausgleich
als auch beim impliziten Ausgleich durch Fusion stellt sich die Frage, wie
viel der Mehrheit der Stimmbiirger die dezentrale Besiedlung wert ist.
Nur wird sie im einen Fall auf Kantonsebene beantwortet und im ande-
ren auf Ebene der neuen Gemeinde.

Abbildung 3 zeigt den Status quo der Schweizer Gemeindestruktur. Gut
8 Millionen Einwohner verteilten sich im Sommer 2013 auf2396 Gemein-
den, was im Durchschnitt 3340 Einwohner pro Gemeinde ergibt. Die

Hilfte aller Gemeinden zahlt jedoch weniger als 1300 Einwohner. Dieser
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Abbildung 3
Gemeindegrossen im kantonalen Vergleich (Stand: Juli 2013)

Die Abbildung vergleicht die Gemeindegrossen der Kantone anhand dreier Merkmale: Als schwarze Saulen die durchschnittliche Einwobnerzabl je Gemein-
de; als rote Sdulen der Median der Einwobnerzabl, der angibt, wie viele Einwobner die «<mittlere» Gemeinde zdblt (die Halfte der Gemeinden hat also
weniger, die andere Hilfte mebr Einwobner); die Kringel zeigen, wo die Kantonsbewohner leben: Die Halfte der Einwobner lebt in Gemeinden mit einer
niedrigeren, die andere in Gemeinden mit einer hoheren Einwobnerzahl.
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Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von BfS 2013

Wert, der Median, wird zwar oft in Analysen verwendet, spiegelt die Le-
bensrealitat aber nicht unbedingt adiquat, denn es geht gerne vergessen,
dass in dieser Halfte der Gemeinden nur ein kleiner Teil der Gesamtbe-
volkerung (8,9%) wohnt. Die restlichen 91,1% verteilen sich auf grossere
Gemeinden. Die Halfte der Schweizer Bevolkerung lebt in Gemeinden
mit mindestens 8450 Einwohnern. Dieser «Einwohnermedian» (darge-
stellt in der Abbildung durch die Kringel) ist 6konomisch gesehen eben-
so relevant wie der auf die Gemeindezahl bezogene Median, im politi-
schen Diskurs finden aber oft nur Letzterer oder die Durchschnittswerte
Verwendung.

Zwischen den Kantonen zeigen sich riesige Unterschiede. Bezogen auf

den Median sind die Gemeinden im Kanton GL am grossten,| " gefolgt

19 Selbstverstindlich hat, rechnerisch gesehen, BS die grossten Gemeinden. BS ist auf-
grund seiner Sonderrolle als Stadtkanton ohne klare Trennung von kommunaler und
kantonaler Verwaltung aber von dieser und den weiteren Analysen ausgenommen.
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von ZG und - mit deutlichem Abstand - OW und SG. In GR zahlt trotz
einer beachtlichen Zahl an Fusionen immer noch jede zweite Gemeinde
weniger als 500 Einwohner. Auffillig ist die Kleinheit der Gemeinden des
lateinischen Sprachraums (FR, GE,JU,NE, TI, VD, VS): Ausser GE liegen
alle Kantone in der hinteren Halfte, und das, nachdem die Fusionsdyna-
mik hier bisher deutlich grésser war als in den Deutschschweizer Kanto-
nen. Bei der Berechnung von Durchschnittswerten driicken naturgemass
grosse Zentren die Werte stark nach oben. Auf GL und ZG folgen daher
hier GE und ZH, die Schlusslichter bilden immer noch GR und JU. Schaut
man sich an, in welchem Gemeindetypus der «durchschnittliche» Ein-
wohner lebt, ergibt sich nochmals ein deutlich anderes Bild. In GE kon-
zentriert sich fast die Halfte der Bevolkerung auf die Gemeinde Genf, es
folgen ZH und dann NE, wo die drei Gemeinden Neuchatel, La Chaux-
de-Fonds und Val-de-Travers exakt die Hilfte der Einwohnerzahl des Kan-
tons stellen. Erst dann folgen ZG und GL. Dahinter folgen mit SH und
BL zwei Kantone, die zwar viele kleine Gemeinden haben, aber eben auch

einige Kleinstadte, in denen die Mehrheit der Menschen lebt.

4.2 _Dezentralisierungsgrad

Der Dezentralisierungsgrad eines Kantons lasst sich anhand verschiede-
ner Indikatoren darstellen. Im vorhergehenden Kantonsmonitoring zur
Gemeindeautonomie (Rihli 2012: 73) wurden die Ausgaben der Gemeinden
den Gesamtausgaben von Kanton und Gemeinden gegenubergestellt.
Dabei wurden Fragen zur Behandlung von Doppelzihlungen, die durch
Transfers zwischen Kanton und Gemeinden entstehen, aufgeworfen. Um
solche Fragen in dieser Studie zu umgehen, werden die Gemeinden hier
nicht mehr mit dem Aggregat aus dem Kanton und seinen Gemeinden,
sondern nur noch mit dem Kanton verglichen. Zudem betrachten wir
diesmal die Einnahmenseite. Der entsprechende Quotient <kommunale
Ertrige/kantonaler Ertrag» mag zwar als Mass fiir die Gemeindeautono-
mie weniger aussagekriftig sein als die im Kantonsmonitoring 4 analy-
sierten Grossen, doch als Mass fiir den Dezentralisierungsgrad taugt er
mindestens so gut, und er ist in Bezug auf die Doppelzihlungen leichter
zu interpretieren.|”’

Fur die Einnahmenseite konnen zudem noch weitere Quotienten ge-
bildet werden. Ebenso relevant wie der Vergleich der Gesamtertrige
scheint der Vergleich der kommunalen Steuerertrige mit dem kantona-

len Steuerertrag. Damit eng verwandt ist die Gegeniiberstellung der kom-

20 Der Ertrag des Kantons versteht sich inkl. der Transfers, die die Gemeinden an ihn leisten.
Analog verstehen sich die Ertrage der Gemeinden inkl. der Transfers, die der Kanton an
sie leistet. Der Quotient ist deshalb ohne weitere Anpassungen aussagekraftig. Allerdings
muss man sich dariiber im Klaren sein, dass sich die Gemeindeertriage und der Kantons-
ertrag nicht zum Gesamtertrag des Kantons und seiner Gemeinden (sondern dariber
hinaus) aufaddieren, denn bei dieser Addition werden die vertikalen Transfers zwischen
den Gebietskorperschaften doppelt gezahlt, beim Aggregat «Ertrag des Kantons und
seiner Gemeinden» sind die Doppelzihlungen hingegen korrigiert.
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Abbildung 4
Verschiedene Masse fiir den Dezentralisierungsgrad

Die Abbildung zeigt, wie stark die Kantone in Bezug auf den Gesamtertrag, den Steuerertrag und den Steuerfuss dezentralisiert sind. Als Wert fiir den
kommunalen Steuerfuss wird der mittlere Steuerfuss der Gemeinden (Gewichtung gemdss Variante 2, also mit Steuerkraft und Einwobnerzabl, vgl. S. 158(f)
verwendet.
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Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis EFV 2012 und kantonaler Gemeindefinanzstatistiken

* Die Ertrége fir GL basieren auf dem Jahr 2011, da 2010 noch die alte Gemeindestruktur mit deutlich starker zentralisiertem Ertrag in Kraft war und der Vergleich
mit den aktuellen Steuerfissen daher irrefiihrend wire.

munalen Steuerfiisse |?' mit dem kantonalen Steuerfuss. Abbildung 4 ermog-
licht einen Vergleich der Kantone nach allen drei Kriterien.

Es fallt auf, dass die fiskalischen Ertrage in vielen Kantonen deutlich
dezentraler anfallen als die Gesamtertrage. Schweizweit belaufen sich die
kommunalen Gesamtertrage auf 53% der kantonalen, wahrend fir die

kommunalen Steuerertrige ein Wert von knapp 62% resultiert. Das lasst . . .
& pp Die fiskalischen Ertrage

) _ . . fallen in vielen Kantonen
Gesamtertrags tiber Steuern erzielen als die Kantone. Dieser Punkt wird 4. ¢lich dezentraler

darauf schliessen, dass die Gemeinden einen grosseren Anteil ihres

in Abschnitt 4.3 noch besprochen. an als die Gesamtertrage.
Erstaunlicher sind die Abweichungen der Steuerfussquotienten von

den Fiskalertragsquotienten. Besteuern Kanton und Gemeinden dieselbe
Steuerbasis (was mit einigen Ausnahmen grundsitzlich der Fall sein

sollte), miissten die beiden Werte identisch sein. In Wirklichkeit liegt der

21 Als Referenzwert fiir den kommunalen Steuerfuss wird nicht, wie oft gesehen, der
Steuerfuss des kantonalen Hauptorts verwendet, sondern der gewichtete Mittelwert
aller kommunalen Steuerfisse (Gewichtung mit Steuerkraft und Einwohnerzahl,
also gemadss der von den meisten Kantonen angewendeten Variante 2, vgl.S.160).
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Steuerfussquotient aber in vielen Kantonen deutlich iber dem Fiskal-
ertragsquotient. Am grossten ist die Abweichung in SG. Hier ist sie er-
klarbar: In SG erheben die Gemeinden keine Unternehmenssteuern.
Thren Fiskalertrag erzielen sie demnach nur tber die Besteuerung natiir-
licher Personen, was den Steuerfuss entsprechend in die Hohe treibt.
Woher die Differenzen in den anderen Kantonen stammen, ist unklar.
Nennenswerte kantonale Steuerquellen, denen nicht ebenso nennens-
werte kommunale Steuerquellen gegentiber stiinden, sind nicht auszu-
machen (vgl. Tabelle 2 auf S. 32).

Punkto Gesamtertrag weist ZH den mit Abstand hochsten Dezentrali-
sierungsgrad aller Kantone auf, gefolgt vom TG und von LU. Eher zentra-
listisch sind traditionell die welschen Kantone (mit Ausnahme des VS).
Bezogen auf den Fiskalertrag fallt ZH hinter OW, LU und AR an die
vierte Stelle zurtick, bezogen auf den Steuerfuss liegt ZH sogar nur noch
an zehnter Stelle und damit zwischen GL und UR, die ertragsmassig sehr

geringe Dezentralisierungsgrade aufweisen.

Finanzierungsaufteilung

Nicht nur aus Sicht der Gemeindeautonomie, sondern auch fir den Fi-
nanzausgleich stellt sich die Frage, inwieweit die Gemeinden die Ausga-
ben, die sie mit den oben diskutierten Ertrigen finanzieren, tberhaupt
selber steuern konnen. Autonomie auf der Einnahmenseite bedeutet noch
nicht Autonomie auf der Ausgabenseite, zwischen beiden ist aber eine
moglichst grosse Kongruenz erwinscht. Je geringer also die Autonomie
auf der Ausgabenseite, desto eher besteht Anlass, die Autonomie auf der
Einnahmenseite — z.B. durch einen intensiven Finanzausgleich — eben-
falls einzuschranken.

Wie gross die Regelungs- bzw. Rechtsetzungskompetenzen der Gemein-
den bei ihren Aufgaben sind, wie stark sie die anfallenden Aufwinde
also beeinflussen konnen, lasst sich kaum objektiv zwischen den Kanto-
nen vergleichen. Im Rahmen der Interviews wurden die Kantonsexper-
ten zwar befragt, wie weit die Regelungskompetenzen in verschiedenen
Aufgabenbereichen bei den Gemeinden liegen, da aber pro Kanton je-
weils nur ein Experte befragt wurde und die Antworten naturgemass
stark vom subjektiven Empfinden und der Interpretation des Begriffs
«Regelungs-/Rechtsetzungskompetenz» beeinflusst waren, wire ein inter-
kantonaler Vergleich der Antworten wenig aufschlussreich. |

Hilfreich ist es daher vielleicht, die Sache von einer anderen Seite aus

zu betrachten und sich zu fragen: Wie gross ist die Finanzierungspflicht

22 Reprasentativere Ergebnisse wiren bei einer flichendeckenden Umfrage bei den
Gemeinden zu erwarten. Am sinnvollsten wiirde dies im Rahmen der Gemeindeschreiber-
befragung erfolgen, die alle paar Jahre vom Kompetenzzentrum fiir Public Management
(KPM) und dem Institut de hautes études en administration publique (IDHEAP) durch-
gefithrt wird. Auch hier wiirde man auf subjektive Einschatzungen abstiitzen, die in den
meisten Kantonen grosse Zahl an Riickmeldungen wiirde aber ein zuverlassiges Bild
vom Dezentralisierungsgrad der Regelungskompetenzen ermoglichen.
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Tabelle 3
Kommunale Finanzierungsanteile am Gesamtaufwand einer Aufgabe (in %) (2010/2011)

Die Tabelle vergleicht fiir sechs Aufgaben/Leistungen den Anteil, den die Gemeinden an den Gesamtkosten fiir Kanton und Gemeinden tragen. Das Mittel

stellt den ungewichteten Durchschnitt aller Kantone dar.

AG AI AR BE BL FR GE GL GR JU LU NENW OW SG SH SO SZ TG

TI UR VD VS ZG ZH Mittel

Volksschule (Lghne) 35 90100 30 53 65 5100 75 64 70 53 100 100 100 57 53 80 70

35100 0 60 50 81 65

Volksschule (Infrastruktur, Betrieb) 100 90 100 100 53 100 48 100 75 64 70 90 100 97 100 100 100 80 85

70 100 100 60 100 83 87

Altersheime/Pflegeheime/Spitex 100 0 85 50 60100 22100 60 0100 O O 95100 50100100 95

80 40 50 n.a. 100 90 66

Sozialhilfe 72 0100 50 88 60 2 0 60 28 88 60 100 100 100 75100 100 32

20 100 50 37100 79 65

Erganzungsleistungen 0 05 50 32 0 3 0 03370 0 0 0 O 0656 5 O

16 0 50 37 0 76 21

Krankenkassenpramienverbilligungen 0 0 0 0 0 0 0 0 033 5 0 0 0 065 0 50 15

64 05 0 0 7 13

Quelle: Eigene Erhebung

der Gemeinden auf Gebieten, auf denen sie nur einen geringen oder

gar keinen Einfluss auf den anfallenden Aufwand haben? tabette 3 fasst

die Werte fir sechs wichtige Gebiete zusammen. Die Beeinflussbarkeit
des Aufwands ist dabei nicht in jedem Gebiet gleich niedrig. Wo die

Einflussmoglichkeiten der Gemeinden klein sind, sollten diese gemass

dem Prinzip «wer zahlt, befiehlt» auch nur einen geringen Teil der Kos-

ten tragen.

— Volksschule (Léhne) Nur beschrinkt durch die Gemeinden beeinfluss-
bar. Die Gehilter der Volksschullehrer sind tblicherweise durch kan-
tonale Rechtsetzung verbindlich festgelegt, fir die Klassengrossen wer-
den Bandbreiten vorgegeben. Die Gemeinde kann hochstens Geld
sparen, indem sie einen jingeren (im staatlichen Lohnprofil giinstige-
ren) Lehrer einem alteren vorzieht oder indem sie die Klassengrossen
maximal ausreizt. Die Lehrerlohne werden zu knapp zwei Dritteln von
den Gemeinden finanziert.

— Volksschule (Infrastruktur/Betrieb) Hier sind die Gemeindeausgaben
deutlich weniger stark durch kantonale Regelungen vorgegeben. Ent-
sprechend gross ist auch der Anteil der Gesamtkosten, den sie tragen.

— Altersheime/Pflegeheime/Spitex Einflussnahme tber die Effizienz des
Betriebs moglich. Im Durchschnitt tragen die Gemeinden zwei Drittel
des residualen staatlichen Aufwands.

- Sozialhilfe Geringe Einflussmoglichkeiten der Gemeinden. Die Min-
desthohe der Sozialhilfe ist verbindlich und detailliert durch die Kan-
tone geregelt. Trotzdem tragen die Gemeinden zwei Drittel der Ge-
samtkosten.

— Ergénzungsleistungen (EL) Keine direkten Einflussmoglichkeiten durch
die Gemeinden. Einflussnahme nur indirekt tiber die Kosten der kom-
munalen Angebote, die iiber EL abgegolten werden. In 11 Kantonen
tragen die Gemeinden die EL zu nennenswerten Anteilen mit. Gesamt-

haft ergibt sich ein Durchschnittswert von 21%.
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— Krankenkassenverbilligungen Keine Einflussmoglichkeiten durch die
Gemeinden. Dementsprechend tragen die Gemeinden diese Kosten
nur in 7 Kantonen zu nennenswerten Anteilen mit. Gesamthaft ergibt

sich ein Durchschnittswert von 13%.

Uberdurchschnittlich hohe kommunale Finanzierungsanteile in diesen
Gebieten konnen als Hinweis darauf gedeutet werden, dass die tatsich-
liche Steuerungsautonomie der Gemeinden im entsprechenden Kanton
kleiner ist als in einem anderen Kanton mit einem gemass Abbildung 4 Ver-
gleichbaren Dezentralisierungsgrad, aber geringeren Finanzierungsan-
teilen. Die hochsten Finanzierungsanteile weisen die Kantone SZ, LU
und AR auf, die niedrigsten GE, Al, NE, JU und das VS.

4.3 _Steuerintensitat

Wo immer von Finanzausgleich die Rede ist, werden Steuerertrage ver-
glichen. tabelle 2 zeigt, wie sich diese zusammensetzen. Steuern sind zwar
die wichtigste Ertragsquelle fiir Kantone und Gemeinden, bei Weitem
aber nicht deren einzige (vgl. Tabelle 4). So basiert ein nicht zu vernachlassi-
gender Teil der kommunalen Finanzierung auf Entgelten (19% des Ge-
samtertrags, verglichen mit 58% durch fiskalische Einnahmen). Vom
ebenfalls nennenswerten Transferertrag (5,34 Mrd. Fr.) betrifft nur ein
Teil die zweckfreien Transfers des Finanz- und Lastenausgleichs, der Rest
sind Entschiadigungen oder Beitrige von Gemeinwesen oder 6ffentlichen
Unternehmungen.

Bei den Kantonen summiert sich der Fiskalertrag sogar auf nur knapp
die Halfte der Gesamteinnahmen. Beinahe ein Drittel der Ertrage wird
tber Transfers generiert. Von den betroffenen 26 Mrd. Fr. stammen aber
nur gut 5 Mrd. Fr. aus dem Finanz- und Lastenausgleich. 4,5 Mrd. Fr. er-
halten die Kantone als Anteil an Bundesertrigen (direkte Bundessteuern,
Verrechnungssteuern, LSVA), 3,7 Mrd. Fr. in Form von Entschidigungen
und 12,5 Mrd. Fr. in Form von Beitrigen (hauptsachlich des Bundes, aber

Tabelle 4
Wichtigkeit der Ertragsarten der Kantone und Gemeinden (2010)

Gemeinden Kantone

Fiskalertrag 58,1% 49,6 %

Verschiedene Ertrage 0,1% 0,1%

Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf EFV 2012
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Abbildung 5
Anteil des Steuerertrags am Gesamtertrag («Steuerintensitat») (2010)

Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf EFV 2012

* Werte von 2011, also mit neuer Gemeindestruktur, Finanzausgleich und Aufgabenteilung

auch anderer Gemeinwesen), zur letzten Kategorie zihlen beispielsweise

wohl auch die Ausschittungen der Schweizerischen Nationalbank.
Viele dieser nicht fiskalischen Einnahmen (allen voran die Entgelte)

sind zweckgebunden und stehen im direkten Bezug zu einer Leistung,

die die Gemeinde oder der Kanton gegentiber Dritten (seien es andere . . .
Viele dieser nicht

. oo : . fiskalischen Einnahmen
Steuereinnahmen als einzige finanzausgleichsrelevante Einnahmequelle ;4 zweckgebunden

Gemeinwesen oder Biirger) erbringt. Insofern ist es nicht falsch, die

zu behandeln. Trotzdem mag es interessant sein zu vergleichen, wie hoch  ;nd stehen im direkten
der Anteil der Steuereinnahmen an den Gesamtertragen (hier «Steuer- Bezug Zu einer Leistung,
intensitat» genannt) in den Kantonen und ihren Gemeinden ist. Abbildung 5 die die Gemeinde

beleuchtet diesen Aspekt. oder der Kanton gegen-

Auf Gemeindeebene schwankt die Steuerintensitat zwischen knapp tber Dritten erbringt.

50% (BE) und 80% (GE). Die kommunalen Werte liegen in allen Kanto-
nen uber den kantonalen, wenn auch in einigen (BL, VD und BE) nur
knapp. In anderen Kantonen sind die Diskrepanzen dagegen enorm: In
Al finanzieren sich die Gemeinden | zu iber 70% tber Steuerertrage,
der Kanton tut dies nur zu 35%, Ahnliches gilt far FR (67%/34%) und

23 Der Begriff «Gemeinden» ist in Al genau genommen falsch. Die kommunalen Gebiets-
korperschaften sind in Al die Bezirke, dazu kommen separate Schulgemeinden sowie
die Feuerschaugemeinde. Wenn von den Innerrhoder Gemeinden die Rede ist, sind still-
schweigend die Bezirke (und mit ihnen konsolidiert die Schulgemeinden) gemeint.
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GL (57% / 30%). Sogar noch extremer ist das Verhaltnis in OW (66% /
30%) und UR (54% / 21%). Die grossen Unterschiede sind vorwiegend
in ressourcenschwachen Kantonen zu finden. Diese erhalten Gelder aus
dem Finanzausgleich, die sie nicht an ihre Gemeinden weiterleiten.|*
Wahrend sie ihr Budget also teilweise durch die Transfers des Bundes fi-

nanzieren, mussen ihre Gemeinden sich deutlich starker tiber Steuerein- .
Wahrend ressourcen-

schwache Kantone
ihr Budget teilweise

nahmen finanzieren. Das fihrt auch dazu, dass der Dezentralisierungs-

grad dieser Empfangerkantone auf den Fiskalertrag bezogen viel hoher

ist als in Bezug zum Gesamtertrag (vgl. Abbildung 4). durch die Transfers des
Bundes finanzieren,
. pe mussen ihre Gemeinden
4.4 _Steuerkraftdisparitat sich deutlich stirker

tiber Steuereinnahmen

Ein gutes kantonales Finanzausgleichssystem zeichnet sich mitunter auch )
finanzieren.

dadurch aus, dass es unabhingig vom Heterogenititsgrad der Gemein-
delandschaft funktioniert und zu akzeptablen Ergebnissen fihrt. So soll-
ten z. B. deutliche Verainderungen der Steuerkraftunterschiede zwischen
den Gemeinden keine Eingriffe in der Gesetzgebung notwendig machen,
sondern automatisch zu einer Anpassung der Ausgleichszahlungen
fuhren. Klar ist damit aber auch, dass ein Vergleich der Gesamttransfer-
summen der kantonalen Systeme, wie er in Abschnitt 6.21 erfolgt, nur unter
Berticksichtigung der Steuerkraftdisparititen innerhalb der Kantone sinn-
voll ist. Diese sollen daher vorweg mit der tiblichen Methode zur Mes-
sung von Ungleichheiten, dem Gini-Koefhizienten, untersucht werden.

Fur die Interpretation der Werte reicht es zu wissen, dass ein Gini-
Koefhzient immer zwischen 0 und 1 liegt, wobei 0 (auf unsere Untersu-
chung bezogen) «gleiche Steuerkraft in allen Gemeinden» bedeutet, und
1 erreicht wiirde, falls das gesamte Steuersubstrat eines Kantons in einer
einzigen Gemeinde konzentriert wire. Der Gini wird normalerweise
hauptsichlich zur Messung von Einkommensunterschieden zwischen
Individuen verwendet. Ubliche Werte fur die Einkommensungleichheit
innerhalb eines Landes liegen in Europa zwischen 0,25 und 0,4. Bei der
Anwendung des Ginis auf die Steuerkraftunterschiede zwischen Gemein-
den sind tiefere Werte zu erwarten. Abbildung 6 stellt auf der x-Achse diese
Ergebnisse dar.

Die Ungleichverteilung der Steuerkraft ist—um es in sprachlicher Itera-
tion auszudriicken — ziemlich ungleich verteilt: Die Gini-Werte reichen
von 0,02 fiir den Kanton GL, dessen drei grosse Gemeinden nur sehr ge-
ringe Ressourcenunterschiede aufweisen, bis 0,44 im Kanton SZ, wo die
drei Gemeinden des Bezirks Hofe den Rest des Kantons dominieren. Fir
die Mehrheit der Kantone resultieren Ginis zwischen 0,11 und 0,19. In Al
und SH sind die Steuerkraftunterschiede mit Werten von 0,07 und 0,09

24 In UR dirften fiir den Tiefstwert der Steuerintensitat von 20,7% beim Kanton
zudem die Wasserzinsen mitverantwortlich sein. Diese steuern einen erheblichen Teil
zum Gesamtertrag des Kantons bei.
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Abbildung 6
Ungleichverteilung von kommunaler Steuerkraft und Steuerfuss in den Kantonen

Die Abbildung vergleicht die innerkantonalen Disparitdten der kommunalen Steuerkraft und der kommunalen Steuerfiisse mithilfe
des Gini-Koeffizienten. Die Koeffizienten sind einwobnergewichtet. Es wird also der Gini fiir die Einkommensverteilung aller Ein-
wobner im Kanton berechnet, wobet fiir alle Einwobner einer Gemeinde derselbe Wert — die Steuerkraft dieser Gemeinde — eingesetzt
wird.
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Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf kantonalen Gemeindefinanzstatistiken

deutlich kleiner, die VD, ZH, NW, das TI, GR und ZG weisen mit Werten
von 0,21 bis 0,32 deutlich hohere Disparititen auf.

Besonders aufschlussreich ist es, die Steuerkraftdisparititen den Steuer-
fussdisparitaten (y-Achse) gegentiberzustellen. Generell sind die Steuer-
fusse gleicher verteilt als die Steuerkraft. Ausser in SZ (0,17) liegen die
Gini-Werte in allen Kantonen unter 0,09, was auf einen intensiven
Finanzausgleich schliessen lasst. Das Mass der Ungleichheit in den Steuer-
fussen ist jedoch trotz Finanzausgleich deutlich mit dem Mass der Un-
gleichheit der Steuerkraft korreliert. Es ist also nicht so, dass die in ge-
wissen Kantonen grosseren Steuerkraftunterschiede durch einen umso
intensiveren Finanzausgleich derart stark eingeebnet wiirden, dass am
Schluss dieselben Steuerfussdisparititen wie in homogeneren Kantonen
resultierten. Deutlich ausserhalb der Korrelation liegt ZG. Die grosse
Steuerkraftdisparitat (Gini: 0,32) spiegelt sich hier tiberhaupt nicht in der
sehr geringen Steuerfussdisparitit (Gini: 0,04). Das ist einerseits auf den
sehr intensiven Ressourcenausgleich zurtickzufithren (vgl. Abschnitt 6.2.1.), an-
derseits auf den Umstand, dass ZG trotz eines klaren Zentrums keinen

Zentrumslastenausgleich |** kennt. Andere Beobachtungen decken sich

25 Die Stadt Zug ist sehr ressourcenstark, ihr Steuerfuss liegt aber aufgrund der
Zentrumslasten, die ihr nicht vom Finanzausgleich abgegolten werden, nicht deutlich
unter dem Mittelwert.

04_Gemeindestruktur, Aufgabenteilung und Disparitaten 51

4.4 _ Steuerkraftdisparitat



weniger gut mit den spateren Analysen. So wendet beispielsweise auch
SG ziemlich hohe Summen fiir den Finanzausgleich auf, trotzdem liegt
der Steuerfuss-Gini (0,076) niher am Steuerkraft-Gini (0,12) als in den

anderen Kantonen.

Progressivitat des Steuersystems und Finanzausgleich

Verschiedene Faktoren beeinflussen die Steuerkraftdisparitit in den
Kantonen. Zuerst einmal ist dies selbstverstandlich die geografische Ver-
teilung des Steuersubstrats, also die Frage, wie stark sich einkommens-
starke und einkommensschwache Haushalte (und Unternehmen) auf ge-
wisse Regionen konzentrieren. Als Zweites kommt die schon erwahnte
Gemeindestruktur ins Spiel: Je kleiner die Gemeinden sind, desto kleiner
ist auch die Wahrscheinlichkeit, dass sich gegebene geografische Dispa-
ritaten innerhalb der Gemeindegrenzen ausgleichen.

Auf Ebene des interkommunalen Finanzausgleichs ist aber noch ein
weiterer wichtiger Faktor zu erwahnen, der gerne vergessen geht: die Pro-
gressivitat des kantonalen Steuersystems. Sie spielt darum eine Rolle, weil
alle kantonalen Finanzausgleichssysteme auf die harmonisierten Steuer-
ertrage abstlitzen und nicht wie der NFA des Bundes auf das Ressour-
cenpotenzial. Die Steuerkraftdisparitit ist folglich nur bei einem propor-
tionalen Steuersystem (Flat Rate Tax) gleich der Ressourcendisparitit. In
einem Kanton, dessen Steuersystem eine starke Progression aufweist, wird
bei identischer Ressourcenpotenzialverteilung tiber die Gemeinden eine
hohere Steuerkraftdisparitit resultieren als in einem (ansonsten identi-
schen) Kanton mit schwacher Progression. Eine starke Progression im
Steuersystem fuhrt also zu grosseren Steuerkraftdisparititen und verlei-
tet damit auch zu hoheren Finanzausgleichstransfers. Kurz: Je stirker ein
kantonales Steuersystem die Einkommensunterschiede der Haushalte
ausgleicht, desto grosser werden die Steuerkraftunterschiede zwischen
den Gemeinden und desto lauter wird damit auch der Ruf nach einem
stark umverteilenden Finanzausgleichssystem. Noch kirzer: Umvertei-

lung schafft Umverteilung,.

Steuerkraft und Steuerfussunterschiede visuell

Die Gini-Koefhizienten aus Abbildung 6 erlauben einen schnellen Vergleich
der Kantone in Bezug auf Steuerkraft- und Steuerfussdisparititen. Auf
dem Poster, das dieser Studie beiliegt, ermoglichen zudem 25 Blasendia-
gramme genauere Einblicke in die diesbeziiglichen Gemeindestrukturen
der Kantone: Die Gemeindelandschaft jedes Kantons ist auf zwei Achsen
und in insgesamt vier Dimensionen dargestellt: Eine Blase reprisentiert
eine Gemeinde. Deren Position auf der x-Achse bildet die relative Steuer-
kraft (im Verhaltnis zum Kantonsmittelwert) der Gemeinde ab, die Posi-
tion auf der y-Achse den relativen Steuerfuss. Die Grosse der Blase ent-
spricht der Einwohnerzahl (relativ zur Kantonsbevolkerung). Die Farbe

der Blasen zeigt, welche Gemeinden Zuschusse aus dem Finanzausgleich
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empfangen, welche Beitrage leisten miissen und wo allenfalls gar keine
Transfers fliessen.

Nimmt man sich ein wenig Zeit, in diese Abbildungen einzutauchen,
kann man vieles daraus ablesen. Wie weit streut die Steuerkraft in einem
Kanton? Wie stark wirken sich Steuerkraftunterschiede auf den Steuer-
fuss aus? Sind die Ausreisser nur sehr kleine Gemeinden oder befinden
sich auch einige grosse Fische darunter? Auch Riickschliisse auf die Rol-
le des Lastenausgleichs lassen sich ziehen: Je wichtiger dieser ist, desto
wahrscheinlicher ist eine Durchmischung der Kreisfarben (Empfanger,
neutral, Geber) in der Horizontalen. Besser als durch jede Gesetzeslek-
tire ist zudem erkennbar, ob das Ausgleichssystem Mechanismen kennt,
die den Steuerfuss nach oben begrenzen. Ist das der Fall, «kleben» viele

Gemeinden auf einer oberen horizontalen Linie.|?

26 Diese Beobachtung ist allerdings etwas riickwirtsgewandt. Das Finanzausgleichssystem
des Kantons ZH macht hier beispielsweise den Anschein, es beinhalte eine Steuerfuss-
begrenzung, dabei wurde diese durch die Totalrevision des Finanzausgleichs im Jahr 2012
aufgehoben. Es ist anzunehmen, dass sich die entsprechenden Kreise in Zukunft lang-
sam aus der Horizontalen l6sen werden.
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5.1

er NFA hat mehrere Kantone veranlasst, ihren eigenen Finanzaus-

gleich zu Giberpriifen und Reformen in Angriff zu nehmen. Dabei

wird der NFA hiufig als Vorbild oder zumindest als Referenz-
system betrachtet.

Im Folgenden werden fiinf dieser Reformprozesse kurz geschildert. Es
handelt sich nicht um umfassende Darstellungen der entsprechenden
Arbeiten. Wir legen beim Uberblick das Schwergewicht vielmehr auf
die spezifischen Fragestellungen und Probleme, die in den jeweiligen
Kantonen sichtbar wurden und die fiir Kantone, die sich ebenfalls an die
Reform ihres Finanzausgleichs wagen, von Interesse sein konnen.

— Der Kanton Solothurn zeigt, wie die Reform des kommunalen Finanz-
ausgleichs in enger Anlehnung an die Methodik des NFA Bund erfol-
gen kann.

- Im Kanton Aargau stellt sich die Frage, ob der Ressourcen- und Lasten-
ausgleich auch tiber ein einziges Instrument erfolgreich umgesetzt wer-
den kann.

— Beim Kanton Neuenburg steht die Ausgestaltung des Lastenausgleichs
im Vordergrund.

- Beim Kanton Wallis geht es um die Klarung, ob und wie die Wasser-
zinsen im Ressourcenindex bertcksichtigt werden sollen.

_ Im Fall des Kantons Glarus interessiert vor allem, wie der Finanzaus-
gleich auszugestalten ist, wenn eine Vielzahl von kommunalen Gebiets-

korperschaften zu lediglich drei Gemeinden zusammengefasst wird.

Die Reformprozesse in diesen funf Kantonen sind unterschiedlich weit
gediehen. In Glarus und Wallis ist die Umsetzung bereits erfolgt. Zum
Teil liegen erste Erfahrungen vor. In Solothurn und Neuenburg muss
der Entwurf noch die politischen Hiirden nehmen. Im Aargau steht die
umfassende Uberpriifung des geltenden Finanzausgleichssystems noch

bevor.

—Solothurn - Ressourcen- und Lastenausgleich
a la NFA Bund ¥

Der Solothurner Kantonsrat beauftragte 2007 den Regierungsrat, eine
Vorlage zur Neugestaltung des Finanz- und Lastenausgleichs (NFA SO)
auszuarbeiten. Den Anstoss gab ein Vorstoss der Fraktion SP/Griine von
2006. Dieser verlangte ausdriicklich eine Reform des innerkantonalen
Finanzausgleichs nach dem Modell des Bundes (NFA Bund). Basierend

27 Dieses Kapitel statzt sich vor allem auf die Vernehmlassungsunterlagen gemass Regie-
rungsratsbeschluss vom 28. Mai 2013 «Neugestaltung des Finanzausgleichs und der
Aufgaben zwischen dem Kanton und den Gemeinden (NFA SO); Gesetz tiber den
Finanz- und Lastenausgleich der Einwohnergemeinden FILAG EG». Der Vorschlag
beruht zur Hauptsache auf zwei Gutachten von Ecoplan (Vorstudie vom 22. Mirz 2010
und Hauptstudie vom 29. Februar 2012). Zu den Details vgl. wiww.nfa.so.ch. Thomas Stei-
ner (Leiter Gemeindefinanzen, Amt fiir Gemeinden des Kantons Solothurn) und
Dr. Michael Marti (Ecoplan) sei an dieser Stelle herzlich gedankt.
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aufzwei Gutachten und lingeren Diskussionen im Leitorgan wurde Ende

. i _ Den Anstoss gab
Mai 2013 das Vernehmlassungsverfahren zur NFA SO eingeleitet. Geht . -
o , ein Vorstoss der Fraktion
alles nach Plan, tritt sie Anfang 2015 in Kraft. SP/Griine von 2006.

Die Analyse der Vor- und Nachteile von Aufgabenneuverteilungen er- Djeser verlangte
gab keine eindeutigen Ergebnisse. Teilweise erwiesen sie sich als derart  eine Reform des inner-
komplex, dass sie nicht im Rahmen des Zeitplans der NFA SO zu reali- kantonalen Finanz-

sieren waren. Die NFA SO beinhaltet somit ausschliesslich die Neuge- ausgleichs nach dem
Modell des Bundes

(NFA Bund).

staltung des Finanzausgleichs. Wie beim NFA Bund ist eine strikte Tren-
nung von Ressourcen- und Lastenausgleich vorgesehen:

Der Ressourcenausgleich besteht aus zwei Elementen. Der horizonta-
le Ausgleich zwischen den Gemeinden erfolgt im NFA SO ausschliesslich
aufgrund der Steuerkraft. Er wird durch die ressourcenstarken Gemein-
den (Index grosser 100) finanziert. Im Rahmen des vertikalen Ausgleichs
unterstitzt der Kanton die ressourcenschwachsten Gemeinden, um si-
cherzustellen, dass alle Gemeinden ihre Aufgaben (ohne Wahlbedarf)
erfillen kdnnen. Die Mindestausstattung wird vorerst bei Index 90 der
Ressourcenkraft festgelegt (vgl. Abbitdung 8). Das Gesetz sieht eine gesetzliche
Bandbreite von 80 bis 100 Indexpunkten vor.

Der Lastenausgleich besteht im NFA SO aus drei Gefassen: dem geo-
grafisch-topografischen Lastenausgleich (Abgeltung von Kosten der Wei-
te, Kriterien: Fliche und Strassenlinge pro Kopf nach Gemeinde), dem

soziodemografischen Lastenausgleich (Abgeltung von Sonderlasten in-

Abbildung 8
Schematische Darstellung des Ressourcenausgleichs des NFA SO

Der Ressourcenausgleich besteht aus zwei Komponenten. a) horizontal: Disparititenausgleich
zwischen ressourcenstarken und ressourcenschwachen Gemeinden, b) vertikal: Beitrige

des Kantons zur Sicherstellung der Mindestausstattung der ressourcenschwachen Gemeinden
(voraussichtlich Steuerkraftindex 90).

/N Ressourcenkraft
vor Ausgleich

vertikale
Finanzierung

nach Ausgleich

Index 100

Index 90 = =——f——— QY = e — == Mindestausstattung

horizontale
Finanzierung

AN
7

Gemeinden (sortiert nach Ressourcenkraft)

Quelle: Eigene Darstellung aufgrund Regierungsratsbeschluss vom 28. Mai 2013, S. 12f.
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folge ungiinstiger Bevolkerungsstruktur, Kriterien: Auslander- und Er-
ginzungsleistungsquote nach Gemeinde) und der Kompensation fir Zen-
trumsleistungen der Stadte (Spilloverabgeltung im Bereich Kultur und
Freizeit). Die Zahlungen im Rahmen des Ressourcen- und des Lasten-
ausgleichs sind nicht zweckgebunden. Den Entscheid tiber die Dotierung
der Topfe trifft der Kantonsrat erst nach Annahme des neuen Finanz- und

Lastenausgleichsgesetzes.

Schiilerpauschalen statt finanzkraftabhangiger Subventionen

Ein wichtiges Anliegen der NFA SO ist die Eliminierung des indirekten
Finanzausgleichs mitseinen unerwiinschten Anreizen. Vorgesehen ist, die
bisherige abhingige kantonale Subventionierung der Lehrerbesoldung
abzuschaffen und fir die Volksschule durch eine pauschale, finanzkraft-
unabhingige Abgeltung pro Schiiler zu ersetzen. Die Schiilerpauschale
beruht auf objektivierbaren Normkosten pro Schul- und Klassenstufe.
Man erhofft sich dadurch administrative Vereinfachungen sowohl beim
Kanton als auch bei den Gemeinden und die Eliminierung der heutigen

Fehlanreize, das heisst ein insgesamt effizienteres Schulsystem.

Umsetzung

Mitte 2013 ist noch offen, ob das vorgeschlagene Solothurner Finanz- und

Lastenausgleichsgesetz die politischen Hiirden nehmen wird. Um die

politische Akzeptanz der NFA SO zu erhohen, sieht der regierungsratli-

che Vorschlag eine Reihe von Vorkehrungen vor:

— In einer Globalbilanz werden die Be- und Entlastungssaldi der NFA
SO pro Gemeinde ausgewiesen. Mittels Modellvarianten wird sichtbar
gemacht, wie das System auf unterschiedliche Annahmen reagiert und
wie die Gemeinden davon betroffen wiren. Die Varianten betreffen
das Ausmass der angestrebten interkommunalen Umverteilung (Ab-
schopfung tiberdurchschnittlicher Finanzkraft, Hohe der Mindestaus-
stattung), die Dotierung der Ausgleichstdpfe und denkbare Verinde-
rungen der Rahmenbedingungen in der Zukunft (vor allem
Wirtschaftsentwicklung, Kostendynamik, Vorgaben des Bundes).

- Die finanzielle Mindestausstattung wird nicht, wie urspringlich vor-
gesehen, auf 85%), sondern auf 90% der mittleren Steuerkraft festgelegt.
Das erwies sich als notig, da im heutigen System die ressourcenschwa-
chen Gemeinden im Bereich Bildung (durch den abzuschaffenden in-
direkten Finanzausgleich) massiv entlastet werden.

— Ein Hartefallausgleich dient der Abfederung von starken Belastungen,
die durch den Systemwechsel bei ressourcenschwachen Gemeinden
auftreten konnen. Er wird im Laufe von vier Jahren stufenweise abge-
baut.

- Die seit 2004 entrichteten Pauschalen zur Férderung von Gemeinde-
zusammenschliissen werden befristet beibehalten. Der NFA SO als

solche ist jedoch fusionsneutral.
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— Die Finanzflisse des NFA SO werden jahrlich erhoben. Dies ermog-
licht es dem Kantonsrat, die Steuerungsgrossen des Ressourcen- und
Lastenausgleichs sowie die Schilerpauschalen jahrlich festzulegen und
Anpassungen an veranderte Bedingungen vorzunehmen.

— Alle vier Jahre sind Wirksamkeitsprifungen vorzunehmen. Sie erlau-
ben Korrekturen am Finanzausgleichssystem, falls sich dies als notig

erweisen sollte.

Vergleich der NFA SO mit der NFA des Bundes

Die Reform des solothurnischen Finanzausgleichs zeigt, dass sich die
Kernelemente der NFA Bund-Kantone auch auf die kantonalkommunale
Ebene tbertragen lassen. Dazu gehort namentlich die Trennung von Res-
sourcen- und Lastenausgleich und damit auch die Eliminierung des in-
direkten Finanzausgleichs, d.h. der finanzkraftabhingigen Abstufung
kantonaler Subventionen. Abweichungen von der NFA Bund ergeben
sich dadurch, dass die Aufgabenneuverteilungen, um Verzogerungen zu
vermeiden, abgekoppelt wurden und im Kanton Solothurn grosse Stad-
te fehlen, womit der Abgeltung zentralortlicher Leistungen geringe Be-
deutung zukommt. Der Fall Solothurn zeigt weiter, dass sich nicht alle
Probleme der Finanzbeziehungen zwischen Kanton und Gemeinden tiber
den Finanzausgleich 16sen lassen. Reformen in den Aufgabenbereichen
Bildung und Soziales bleiben notwendig. Erfreulich ist, dass die NFA SO
einen Mangel der NFA Bund nicht Gbernimmt: die viel zu lange Dauer
des Harteausgleichs (bloss 4, nicht 28 Jahre).

9.2 _Aargau - Fuhrt auch ein einzelnes

Ausgleichsinstrument zum Erfolg? |»

Der Aargauer Finanzausgleich besteht in seiner grundsatzlichen Konst-
ruktion seit rund 30 Jahren. Im Laufe der Zeit wurden sieben Teilrevi-
sionen vorgenommen. Die bisher wohl umfassendste Revision 2006 hat-
te in erster Linie das Ziel, die unterschiedlichen Auswirkungen der
neuen Aufgabenverteilung auf die Gemeinden auszugleichen.

Das heutige Aargauer Modell unterscheidet sich substanziell vom NFA
des Bundes. Es existiert — trotz politischem Konsens zu dessen Abschaf-
fung — neben dem direkten Finanzausgleich ein indirekter Finanzaus-
gleich. Zudem verwendet der Kanton Aargau fiir den ressourcenseitigen

und den lastenseitigen Ausgleich dasselbe Instrument.

28 Dieses Kapitel beruht auf Analysen, welche B,S,S. zusammen mit Prof. Dr. Claude
Jeanrenaud, Prof. Dr.René L. Frey und Gérard Wettstein zuhanden des Kantons Aargau
durchgefiihrt hat, sowie auf erganzenden Ausfithrungen und Informationen der
Fachstelle Aufgaben- und Lastenverteilung des Kantons Aargau. Jirg Feigenwinter sei
an dieser Stelle herzlich gedankt.
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Indirekter Finanzausgleich: Spitalfinanzierung

Ein Finanzausgleich wird dann als indirekt bezeichnet, wenn Subventio-
nen vom Kanton an die Gemeinden von deren Finanzkraft abhingen.
Oder analog dazu, wenn zweckgebundene Beitrige von den Gemeinden
an den Kanton finanzkraftabhingig sind.

Im Kanton Aargau wurden die indirekten Ausgleichsinstrumente in
der Vergangenheit nach und nach eliminiert. Dennoch bestehen verein-
zelt noch solche Elemente. So werden die Beitrage der Gemeinden an die
Spitalfinanzierung abhingig von ihrer Finanzkraft berechnet. Gleiches
gilt fir die Gemeindebeitrige an die Kantonsstrassen. Auch der Feuer-
wehrbereich enthilt ein indirektes Ausgleichsinstrument. Wihrend die
Bereiche Kantonsstrassen und Feuerwehr von der Grossenordnung her
vernachlassigbar sind, beinhaltet die Spitalfinanzierung einen finanziell
bedeutenden indirekten Finanzausgleich.

Bei einer ressourcen- und lastenunabhangigen Spitalfinanzierung wiir-
den sich die Beitrage der Gemeinden nach ihrer Einwohnerzahl berech-
nen. Vergleicht man diese hypothetischen Pro-Kopf-Beitrige mit den tat-
sachlichen Beitragen, ergibt sich fiir den indirekten Finanzausgleich ein
Umverteilungsvolumen von 19,2 Mio. Fr. (2013). Zum Vergleich: 2013 er-
halten die Empfangergemeinden aus dem direkten Finanzausgleich rund
28 Mio. Fr.. Der indirekte Finanzausgleich ist somit von seiner Grossen-
ordnung her mit dem direkten Finanzausgleich vergleichbar.

Problematisch an indirekten Ausgleichsinstrumenten ist einerseits die
fehlende Transparenz. Das Umverteilungsvolumen ist — im Vergleich mit
dem direkten Finanzausgleich — weniger gut sichtbar und wird daher
kaum politisch diskutiert. Anderseits ist die Verkniipfung zwischen Aus-
gaben und Ausgleich problematisch. Ein Beispiel: Die Neuordnung der
Spitalfinanzierung auf Bundesebene (Revision des Bundesgesetzes tiber
die Krankenversicherung KVG) liess die Beitrige der Gemeinden, aber
auch des Kantons stark steigen. Zwischen 2010 und 2013 erhohte sich das
Umverteilungsvolumen durch den indirekten Finanzausgleich um 609%:
von 12 Mio. Fr. auf tiber 19 Mio. Fr. Diese Verstarkung der Umverteilung
ist weder inhaltlich begriindet noch erfolgte sie durch einen politischen

Beschluss.

Ein Instrument fir zwei Ziele?

Ein zweites Hauptmerkmal des geltenden Aargauer Modells ist die Tat-
sache, dass Ressourcen und Lasten mit dem gleichen Instrument ausge-
glichen werden — dies im Unterschied zum NFA des Bundes und mitt-
lerweile auch zu jenen der meisten anderen Kantone.

Die Finanzausgleichsbeitrige werden im Kanton Aargau nach einer
sogenannten Differenzberechnung ermittelt: Fir jede Gemeinde werden
die Ressourcen mit dem Finanzbedarf verglichen. Die Ressourcen ent-
sprechen dabei einem standardisierten Steuerertrag. Der Finanzbedarf

wird anhand verschiedener Indikatoren berechnet: Die Summe der Auf-
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wendungen aller Gemeinden (abzuglich eines Grundbedarfs von 4% und
der Gemeindebeteiligung an Verbundaufgaben) wird nach der Anzahl
Einwohner, Arbeitsplitze und Volksschiiler sowie der Gemeindefliche
auf die Gemeinden aufgeteilt. Sind die Ressourcen einer Gemeinde klei-
ner als ihr Finanzbedarf, erhalt sie Mittel aus dem Finanzausgleich. Uber-
steigt die Steuerkraft einer Gemeinde sowohl ihren Finanzbedarf als auch
das Kantonsmittel, leistet sie Ausgleichsabgaben.

Die Frage dringt sich auf: Reicht ein einziges Ausgleichsinstrument
aus, um die Ziele des Finanzausgleichs in Bezug auf die Umverteilung
und die Kompensation von Sonderlasten zu erreichen? Nicht jedes Fi-
nanzausgleichssystem mit einer NFA-Struktur (d.h. getrennten Aus-
gleichsinstrumenten fiir Ressourcen und Lasten) ist zwingend besser als
ein Ausgleich tber ein einziges Instrument. Andere Grundsitze sind
ebenso wichtig. Insbesondere ist zu vermeiden, dass die Gemeinden den
Finanzausgleich selber beeinflussen konnen. Im Kanton Aargau ist diese
Bedingung erfiillt. Dennoch weist die Vermischung von Ressourcen- und

Lastenausgleich Probleme auf: Gemiss dem hollindischen Nobelpreis-

Abbildung 9
Steuerkraft der Gemeinden pro Kopf vor und nach Finanzausgleich (2010)

Die Steuerkrafl der finanzschwichsten Gemeinde (Gemeinde 1) betrigt vor dem Finanzaus-
gleich knapp 1400 Franken pro Kopf. Mit dem Finanzausgleich steigt ibre Steuerkraft auf
2600 Franken pro Kopf an. Sie liegt nunmebr im oberen Mittelfeld der Gemeinden. Generell
fallt auf, dass viele ressourcenschwache Gemeinden nach dem Ausgleich besser dastehen als
deutlich ressourcenstirkere. Das mag am ausbezablten «Grundbedarf> liegen, von dem bevilke-
rungsarme Gemeinden (die meist auch ressourcenschwach sind) iiberproportional profitieren.

Harmonisierte Steuerkraft (in Fr. pro Kopf)
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Quelle: Kanton Aargau, aufbereitet durch B,S,S.
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trager Jan Tinbergen fiihrt die Verfolgung mehrerer Ziele mit demselben
Instrument in der Regel zu Effizienzverlusten. Zudem sind Transparenz
und Steuerbarkeit eingeschrinkt.

Untersucht man die Auswirkung des direkten Finanzausgleichs auf
die einzelnen Gemeinden, zeigt sich, dass die Kurve der Steuerkraft in
der Tendenz deutlich flacher, ja fast u-férmig wird. Die Reihenfolge der
Gemeinden beziglich ihrer Steuerkraft wird durch den Ausgleich durch-
einandergewtirfelt (vgl. Abbildung 9). Diese Veranderung der Rangfolge resul-
tiert aus der Vermischung von Lasten- und Ressourcenelementen und
tiberrascht hochstens in ihrer Intensitit, nicht aber grundsatzlich. Ein
dhnliches Ergebnis zeigt sich in anderen Kantonen, wenn man Ressour-
cen-und Lastenausgleich gemeinsam betrachtet. Die Vermischung fihrt
jedoch dazu, dass die Effekte des Finanzausgleichs nur schwer nachvoll-
zogen werden koénnen.

Die fehlende Transparenz wird durch einen der Hauptkritikpunkte
der Aargauer Gemeinden am derzeitigen Finanzausgleich veranschau-
licht. Storend sei, dass er Gemeinden mit «ahnlicher Ausgangslage» un-
gleich behandle. Dabei wird primir an die Einnahmenseite, also die
Steuerkraft, gedacht. So kann die Steuerkraft pro Kopf von zwei Gemein-
den identisch sein, die eine aber dennoch zu den Empfangern, die ande-
re zu den Gebern des Finanzausgleichs gehoren. Grund sind die Lasten-
komponenten. Ebenfalls beméngelt wird das Ausmass der lastenseitigen
Umverteilung, d. h. der Rangverschiebungen, das nicht plausibel zu er-
klaren sei.

Eine weitere Problematik: Die Berechnung des lastenseitigen Aus-
gleichs ist — unabhingig vom System — schwieriger als die Ressourcen-
seite. Die Verbindung der beiden Elemente kann dazu fithren, dass die
«problematische» Lastenseite die Ressourcenseite dominiert und ausge-

sprochen ressourcenschwache Gemeinden keinerlei Ausgleich erhalten.

Wie geht es weiter im Kanton Aargau?

Die Wirkung und Akzeptanz des Finanzausgleichs wird durch die oben
skizzierten Punkte tendenziell geschwacht. Der Finanzausgleich kann
die in ihn gesetzten Hoffnungen wie die Reduktion der Unterschiede in
Bezug auf die Mittelausstattung der Gemeinden, die das kantonale Ge-
setz Uber den Finanz- und Lastenausgleich in Art. 1 Abs. 1 vorsieht, zwar
durchaus erfillen: Die Disparitaten der Aargauer Gemeinden werden
hinsichtlich ihrer Finanzkraft substanziell vermindert. Dem dafiir ge-
wihlten Vorgehen mangelt es jedoch an Transparenz und damit an poli-
tischer Steuerbarkeit. Der Kanton Aargau plant daher die Abschaffung
der noch existierenden indirekten Finanzausgleichselemente. Dies gilt
besonders fiir die Spitalfinanzierung. Sie wird ab 2014 zur alleinigen Kan-
tonsaufgabe. Wahrend einer Ubergangszeit soll der wegfallende indirek-

te Finanzausgleich in einem separaten Gefass weitergefiihrt und trans-

62

Kantonsmonitoring 5 | 2013



parent ausgewiesen werden. Im Rahmen der laufenden Revisionsarbeiten
soll er dann in einen neuen direkten Finanzausgleich integriert werden.

Das Modell des Aargauer Finanzausgleichs wird zurzeit in einer um-
fassenden Uberpriifung — zusammen mit verschiedenen weiteren Frage-
stellungen — unter die Lupe genommen. Ob fiir den direkten Finanzaus-
gleich kinftig separate und allenfalls neue Instrumente geschaffen
werden oder ob die bestehende Losung beibehalten wird, ist Gegenstand

dieser Uberpriifung. Erste Grundsatzentscheide sollen noch 2013 fallen.

9.3 _Neuenburg - Die Ausgestaltung des

Lastenausgleichs |

Der Kanton Neuenburg verfiigt bereits seit 2001 iber einen modernen
Finanzausgleich, der eine strikte Trennung zwischen Ressourcen- und
Lastenausgleich vornimmt. Mit Einfihrung des NFA auf Bundesebene
wurde der Neuenburger Finanzausgleich extern evaluiert. Basierend da-
raufist derzeit eine Teilrevision des Systems im Gange, die bestenfalls auf
2014 in Kraft treten wird. Im Folgenden wird die Reform des Lastenaus-
gleichs vorgestellt, dessen Konzeption anspruchsvoll und komplex ist —

nicht nur in Neuenburg,

Starken und Schwachen des alten Lastenausgleichs

Der Neuenburger Lastenausgleich berechnet fiir jede Gemeinde einen
sogenannten Lastenindex. Gemeinden mit einem uberdurchschnittli-
chen Indexwert haben hohe Lasten zu tragen, Gemeinden mit einem
unterdurchschnittlichen Wert sind wenig von Sonderlasten betroften.
Der Lastenindex soll die ungleiche finanzielle Belastung der Gemeinden
aufgrund von a) unterschiedlichen soziodkonomischen und topografi-
schen Verhiltnissen sowie b) Zentrumslasten abbilden. Die Berechnung
des Lastenindexes basiert auf folgenden Indikatoren:

- Einwohner der Gemeinde

- Hohenlage der Gemeinde

- Steuerbelastung der Gemeinde

- Zentrumsfunktion der Gemeinde

— Erreichbarkeit der Gemeinde (Nahe zu anderen Zentren)

Gemeinden mit einem unterdurchschnittlichen Wert (= geringe Lasten)
leisten Abgeltungen an Gemeinden mit einem tGberdurchschnittlichen

Wert (= hohe Lasten). In den meisten anderen Kantonen erhalten die

29 Die Ausfithrungen in diesem Kapitel basieren auf den Ergebnissen der Studien «Evaluation
de la péréquation financiere dans le canton de Neuchatel» (vom 30. September 2008)
und «Réforme de la péréquation financiere intercommunale dans le canton de Neuchatel»
(vom 21. April 2010), welche B,S,S. zusammen mit Prof. Dr. Claude Jeanrenaud und
Prof. Dr.René L. Frey zuhanden des Kantons Neuenburg durchgefiihrt hat. Pierre Leu
(Chef de service, Département de la justice, de la sécurité et des finances des Kantons
Neuenburg) sei an dieser Stelle herzlich gedankt.
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stark belasteten Gemeinden Beitrage vom Kanton, nicht von den wenig

belasteten Gemeinden. Diese Finanzierung ist aus theoretischer Sicht

positiv zu werten, da dadurch Gemeindeaufgaben nicht durch den Kan-
ton mitfinanziert werden. Dennoch weist der heutige Lastenausgleich
verschiedene Schwachpunkte auf:

— Der Indikator «Steuerbelastung» ist beeinflussbar.

_ Die Lasten sind nicht klar definiert, und der Einfluss der Indikatoren
ist empirisch nicht belegt.

— Die Berechnung der Lastenindizes ist kompliziert.

— Aufgrund der fehlenden Dynamik des Systems werden gewisse Lasten
falschlicherweise abgegolten. Beispiel: Urspriinglich wurden in der
Sekundarstufe II Zentrumslasten anerkannt, die iber den Lastenaus-
gleich kompensiert wurden. Als die Sekundarstufe II kantonalisiert

wurde, wurde der Lastenausgleich nicht angepasst.

Konzeption eines neuen Lastenausgleichs

Die Evaluation hat Stirken und Schwichen des Lastenausgleichs aufge-
zeigt, was helfen sollte, die Stirken beizubehalten und die Schwichen
zu beseitigen.

Die grosste Herausforderung lag in der Identifikation der Lasten. Wie
beim NFA des Bundes sollten nur tibermassige Belastungen bei notwen-
digen Leistungen abgegolten werden. Das heisst: Man wollte weder frei-
willige Aufwendungen (Wahlbedarf) noch inefhiziente Leistungserbrin-
gung kompensieren. Diese Trennung ist in der Praxis jedoch nicht immer
so klar wie in der Theorie. Als Anniherung wurde mittels statistischer
Verfahren ermittelt, welche Faktoren die Ausgabenunterschiede zwischen
den Gemeinden erkldren. Ein Beispiel: Die Nettoausgaben pro Kopf
im Bildungsbereich variierten je nach Gemeinde zwischen 138 Franken
und 1542 Franken (Durchschnitt der Jahre 2005-2008). Es stellte sich die
Frage, weshalb derart grosse Unterschiede zustande kamen. Lag dies an
strukturellen Faktoren? An freiwilligen Leistungen? Oder an Ineffizien-
zen? Ein struktureller Faktor ist in diesem Fall der Anteil der Schiiler an
der Gesamtbevolkerung. Dieser variiert je nach Gemeinde zwischen 4%
und 229%. Mittels einer multivariaten Regressionsanalyse wurde ermit-
telt, inwieweit dieser strukturelle Faktor die Unterschiede in den
Gemeindeausgaben zu erkliren vermag. Es zeigte sich, dass der Schuler-
anteil die Ausgaben signifikant beeinflusst. So lassen sich mit dem Anteil
Kinder zwischen 5 und 15 Jahren in einer Gemeinde rund 70% der Unter-
schiede in den Nettoausgaben fir die Bildung erklaren.

Die Regressionsanalyse zeigte, dass neben dem Schiileranteil weitere
strukturelle Faktoren die Nettoausgaben pro Kopf signifikant beeinfluss-
ten: die Grosse der Gemeinde (Anzahl Einwohner), die Sozialhilfequote
und die Hohenlage. Diese Einflussfaktoren sollen daher neu als Indika-

toren zur Berechnung des Lastenindexes verwendet werden (anstelle der
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friheren Indikatoren Einwohner, Hohenlage, Steuerbelastung, Zent-
rumsfunktion, Erreichbarkeit).

Die Sonderlasten wurden in den Bereichen Polizei, Bildung und Stras-
sen identifiziert. Dabei ist zu beachten, dass gewisse Bereiche mit poten-
ziellen Sonderlasten — besonders Gesundheit, Sozialhilfe, Bildung ab
Sekundarstufe II und Regionalverkehr — bereits kantonalisiert sind oder
Uber einen Lastenverteiler geregelt werden. Sie stellten daher im Unter-
suchungszeitpunkt keine Sonderlasten mehr dar, wiren aber bei einer
Aufgabenverschiebung erneut zu iberprifen.

Dariiber hinaus werden gewisse Leistungen im Kulturbereich in Zen-
tren angeboten, von denen auch Nachbargemeinden und der Kanton
insgesamt profitieren. Diese sollten analog zur NFA des Bundes nicht
tiber den Lastenausgleich, sondern tiber andere Instrumente kompensiert

werden, beispielsweise tiber Leistungsvertrage mit Globalbudgets.

Politische Durchsetzung

Die Neugestaltung des Finanzausgleichs wird zu starken finanziellen Ver-
anderungen fiir die Gemeinden fihren. Die Hilfte der Gemeinden wird
durch die Neukonzeption des Lastenausgleichs stirker belastet, die an-
dere Hilfte entlastet. Die Veranderung ist vor allem auf den strukturel-
len Faktor «Schiileranteil» zurtickzufiithren, der im bisherigen Lastenaus-
gleich nicht berticksichtigt wird. Zudem soll die Zentrumsfunktion der
Stadte neu nicht mehr innerhalb des Lastenausgleichs kompensiert wer-
den, sondern tber ein separates Instrument. Beim Ressourcenausgleich,
der ebenfalls Giberarbeitet wird, profitieren zwei Drittel der Gemeinden
von der Korrektur, ein Drittel wird schlechter gestellt.

Der neue Finanzausgleich muss nun noch die letzten politischen Hiirden
nehmen. Fir die Akzeptanz des Finanzausgleichs als Ganzes ist dabei ent-
scheidend, dass das System grundsitzlich als gerecht empfunden wird -
dies auch im Hinblick darauf, dass heutige Gebergemeinden in Zukunft

moglicherweise zu Empfangergemeinden werden und umgekehrt.

9.4 _Wallis - Oder warum auch der

Ressourcenausgleich umstritten ist|”

Die Ausgestaltung des Ressourcenausgleichs und die Berechnung der
Ressourcenstarke werden bei der Konstruktion des Finanzausgleichs im
Allgemeinen als relativ einfach wahrgenommen, namentlich im Vergleich

zum Lastenausgleich. Die Grundsatze und Grundlagen sind weitgehend

30 Die Ausfithrungen zum Kanton Wallis basieren auf den Studien «Kurzevaluation des
neuen interkommunalen Finanzausgleichs im Kanton Wallis» (Bericht vom
30.September 2010) und «Neuer interkommunaler Finanzausgleich im Kanton Wallis —
Abklarung vertiefter Fragestellungen» (Bericht vom 31.Januar 2011), welche B,S,S.
zusammen mit Prof. Dr. René L. Frey zuhanden des Kantons Wallis durchgefihrt hat.
Raphaél Bender (Chef d’Office, Administration cantonale des finances des Kantons
Wallis) sei an dieser Stelle herzlich gedankt.

05_Reformprozesse in ausgewahlten Kantonen

Gewisse Bereiche mit
potenziellen Sonderlasten —
besonders Gesundheit,
Sozialhilfe, Bildung

ab Sekundarstufe II und
Regionalverkehr —

sind bereits kantonalisiert.

65

5.4 _ Wallis - Oder warum auch der Ressourcenausgleich umstritten ist



klar. Die Konzipierung des Ressourcenindexes erfordert kaum politische
Wertungen. Seine Berechnung stellt i.d.R. weder die Kantone noch den
Bund vor grossere Probleme. Es ist primér darauf zu achten, dass das tat-
sachliche Ressourcenpotenzial abgebildet wird und die Gemeinden (bzw.
Kantone) ihre Ressourcenstarke nicht direkt beeinflussen konnen, um
tber den Finanzausgleich mehr Mittel zu erhalten.

Im Wallis prasentierte sich die Situation indessen anders. Bei der Neu-
gestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung orientierte sich
der Kanton an der NFA des Bundes und am Vorgehen anderer Kantone.
Der Finanzausgleich wurde dabei an spezifische Gegebenheiten im Kan-
ton angepasst. Dies geschah in enger Abstimmung mit den Gemeinden.
Seit dem 1. Januar 2012 ist im Wallis der neugestaltete interkommunale
Finanzausgleich in Kraft. Bevor es so weit war, entbrannte eine grossere
politische Diskussion um die Frage, ob die Wasserzinsen bei der Berech-
nung der Ressourcenstirke der Gemeinden als Ressourcen berticksichtigt
werden mussen (Vorschlag des Kantons) oder ob sie zu vernachlissigen

sind (Vorschlag einiger Gemeinden).

Sind Wasserzinsen Ressourcenertrage?

Der Wasserzins ist eine Abgabe, die Konzessionsnehmer fir die wirt-
schaftliche Verwertung der Wasserkraft zu entrichten haben. Durch den
Wasserzins wird der Nutzen, den Kraftwerkbetreiber aus der Verwendung
des offentlichen Gutes Wasser fiir die Herstellung von Elektrizitat erhal-
ten, teilweise abgeschopft. Der Wasserzins zahlt zu den Regalien und
Konzessionen, nicht zu den Steuern. Die Kompetenz zur Erhebung der
Wasserzinsen liegt gemiss Artikel 76 der Bundesverfassung bei den Kan-
tonen. Die Abgabe wird an die Kantone, Gemeinden oder andere (z.B.
Private) entrichtet. In Artikel 49 des Wasserrechtsgesetzes (WRG) sind
die Berechnungsmethode und der Hochstansatz des Wasserzinses fest-
gelegt.

Der Kanton Graubtnden berucksichtigt die Wasserzinsen schon seit
Langem bei der Berechnung der Ressourcenstirke seiner Gemeinden.
Die anderen Kantone, von denen allerdings nur drei (Uri, Glarus, Ob-
walden) finanziell bedeutende Wasserzinsen generieren, die den Gemein-
den (zumindest teilweise) zugutekommen, tun dies nicht, und ebenso
wenig tut dies der NFA auf Bundesebene.

Die Walliser Regierung wollte die Wasserzinsen beim interkommuna-
len Finanzausgleich ebenfalls zu den Einnahmen zéihlen. Fir dieses Vor-
gehen sprechen vor allem drei Argumente:

— Wasserzinsen sind, wie Steuern, nicht zweckgebundene Einnahmen.
Sie stehen den Gemeinden zur freien Verfigung.

- Wasserzinsen sind, ebenfalls wie Steuern, regelmaissige (jahrliche) Ein-
nahmen.

- Im Kanton Wallis stellen Wasserzinsen fiir viele Gemeinden substan-

zielle Einnahmen dar (vgl. Abbitdung 10). Werden sie bei der Ermittlung der
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Abbildung 10
Anteil des Steuerertrags am Gesamtertrag («Steuerintensitat») (2010)

Die Abbildung zeigt fiir alle 87 Walliser Gemeinden, die Wasserzinsen empfangen, welchen Anteil thres Ressourcenpotenzials sie damit erwirtschaflen.
Das Ressourcenpotenzial ist gemdss dem neuen Walliser Ressourcenausgleich definiert als die Summe aus standardisiertem Steuerertrag und Wasserzinsen.
56 Gemeinden (ca. 4096) generierten 2006 keine Wasserzinsen.

§Anteil Wasserzinsen (2006) an Ressourcenpotenzial (2005-2007) in %

80 i 1 1 1 1 1 1 1 1

70

60

50

40

30

20

10

Quelle: Kanton Wallis, aufbereitet durch B,S,S.

Ressourcenstirke nicht berticksichtigt, werden solche Gemeinden be-

vorteilt.

Rund 60% der 143 Walliser Gemeinden erhielten im Jahr 2006 Wasser-
zinsen. Bei 15 Gemeinden machte der Anteil mehr als 25% ihrer Ressour-
cenertrage, bei vier Gemeinden sogar mehr als 50% aus.|*'

Die Gemeinden mit hohen Wasserzinseinnahmen koénnen diese fiir
die Senkung des Steuerfusses verwenden. 2006 wiesen die zehn Gemein-
den mit den hochsten Wasserzinsen eine deutlich tiefere Steuerbelastung
auf als der Durchschnitt aller Gemeinden des Kantons. Funf dieser zehn
Gemeinden wendeten 2006 sogar den Minimalsteuersatz an. Insgesamt
war dies nur bei zehn Walliser Gemeinden der Fall.

Die Gegner der Berticksichtigung der Wasserzinsen brachten ihrerseits

drei Argumente vor:

31 Im Kanton Graubiinden ist die finanzielle Bedeutung der Wasserzinsen sogar noch
grosser. 12 der 158 Gemeinden erzielten 2011 mit den Wasserzinsen uber die Halfte ihrer
Ressourcenertrige (bei ihnen sind die Wasserzinsen also hoher als die harmonisierten
Steuerertrage), in 44 Gemeinden summierten sich die Wasserzinsen auf iiber 25% der
Ressourcenertrage.
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— Die Grundlage des Ressourcenausgleichs sind Steuerertrige ohne di-
rekte Gegenleistung. Im Unterschied dazu stellen Wasserzinsen Abgel-
tungen fir die Zurverfugungstellung der Ressource Wasser, also fiir
eine spezifische Gegenleistung, dar — gleich wie eine Gebiihr. Aber: Die
Wasserzinsen entsprechen im Kanton Wallis vom Wesen her eher
Steuereinnahmen als Gebiihren. So kénnen die Netto-Wasserzinsen
wie Steuern frei verwendet werden. (Als Netto-Wasserzinsen gelten die
Einnahmen aus Wasserzinsen, abziiglich der Fondsbeitrage fiir die Kor-
rektion und den Unterhalt der Gewasser sowie die Deckung der unver-
sicherbaren Elementarschaden.)

— Wasserkraftwerke sind mit Nachteilen und Kosten verbunden (Verkehr,
Larm, Eingriffe in die Natur etc.). Aber: Dieses Argument trifft auch bei
Steuereinnahmen, die im Ressourcenausgleich berticksichtigt werden,
zu. Beispiel: Wirtschaftsstarke Regionen miissen fir die Ansiedlung
oder den Verbleib von Unternehmen (und fir deren Steuern) ebenfalls
Mehrleistungen erbringen, beispielsweise im Bereich Infrastruktur.

- Wenn die Wasserzinsen berticksichtigt werden, miissten auch viele an-
dere Einnahmequellen angerechnet werden. Eine Abgrenzung ist
schwierig. Aber: Der Kanton Wallis hat fiir die Berechnung der kom-
munalen Ressourcenkraft systematisch alle Einnahmen aberprift und

berticksichtigt alle relevanten Einnahmequellen.

Entscheid und Folgen

Der Walliser Grosse Rat folgte dem Vorschlag der Regierung und ent-
schied im September 2011, dass die Wasserzinsen bei der Berechnung der
Ressourcenstirke der Gemeinden zu berticksichtigen seien. Im Sinne
eines Kompromisses werden die Wasserzinsen jedoch nicht zu 100%, son-
dern nur zu 75% angerechnet.

Dieser Entscheid schlug Wellen, die tiber die Walliser Kantonsgrenzen
hinausgingen. So wurde von verschiedener Seite (erneut) gefordert, die
Wasserzinsen auch beim NFA des Bundes zu berticksichtigen. Anita Fetz,
Standeratin des Geberkantons Basel-Stadt, reichte bereits 2010 eine Inter-
pellation «Fir faire NFA-Beitrage. Einbezug aller Ressourcen der Kan-
tone» ein. Die Berticksichtigung von Regalien und Konzessionen wurde
in der Antwort des Bundesrates als «wesensfremd» abgelehnt, zudem
wurde in einer Studie gezeigt, dass sie gesamthaft kaum etwas an der
Ausgestaltung und Verteilwirkung des Ressourcenausgleichs andern wiir-
de (BAK Basel 2010).|°? Ebenso bestehe die Gefahr, dass Rufe laut wiirden,
auch noch weitere Ertrage und Einnahmequellen der Kantone in Betracht
zu ziehen.

Zu beachten wire bei einer allfilligen Berticksichtigung der Wasser-

zinsen beim NFA auf Bundesebene, dass diese effektive Einnahmen dar-

32 Fir einzelne Kantone, allen voran GR und das VS, sind die Ertrage aus den Wasser-
zinsen mit jahrlich bis zu 500 Franken pro Kopf jedoch durchaus signifikant.
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stellen. Sie entsprechen nicht Ressourcen, sondern dem «Preis» fiir deren
Nutzung. Und der ist beeinflussbar. Die kantonalen Regelungen sind
unterschiedlich. In einigen Kantonen gehen die Wasserzinsen an die Kan-
tone, in anderen zu einem substanziellen Teil an die Gemeinden. Wiir-
den die Wasserzinsen berticksichtigt, hitten die Kantone moglicherwei-
se einen Anreiz, ihre gesetzlichen Regelungen anzupassen. Auf Ebene
des interkommunalen Finanzausgleichs tritt dieses Problem hingegen
nicht auf. Die Gemeinden haben keine Kompetenz, die Hohe ihrer Ein-
nahmen aus den Wasserzinsen zu beeinflussen. Bei der Berticksichtigung
der Wasserzinsen auf Ebene NFA miisste also ein Weg gefunden werden,

auch diese Ertrige zu harmonisieren.

9.9 _Glarus - Wie funktioniert ein Finanzausgleich
bei nur drei Gemeinden? |*

Im Jahre 2006 beschlossen die Glarnerinnen und Glarner an der Lands-
gemeinde die bisher wohl grosste Gebietsreform in der Schweiz: Aus den
25 Ortsgemeinden, 18 Schulgemeinden und 9 Tagwen (Biirgergemeinden)
sollten drei grosse und starke Einheitsgemeinden werden. Nach einer
vierjahrigen Projekt- und Vorbereitungsphase wurde die Reform auf den
1.Januar 2011 vollzogen. Die 16 Fiirsorgegemeinden (Sozial- und Vor-
mundschaftswesen) waren bereits auf Ende 2007 aufgehoben und in die
Zustiandigkeit des Kantons tberfiihrt worden.

Mit der Gemeindestrukturreform wurden eine Reform des interkom-
munalen Finanzausgleichs sowie eine Aufgabenneuverteilung zwischen
Kanton und Gemeinden erforderlich. Der neue Finanzausgleich trateben-
falls auf Anfang 2011 in Kraft. Er wurde 2012 einer ersten Evaluation
unterzogen. Der Kanton Glarus orientierte sich bei der Neukonzeption
am NFA auf Bundesebene. So wurde die Trennung zwischen Ressourcen
und Lasten vollzogen. Auch sind die Anforderungen an die Nicht-Beein-
flussbarkeit der Ausgleichszahlungen grundsatzlich erfullt.

Wie sieht der Finanzausgleich beim Glarner Sonderfall mit bloss drei
Gemeinden aus? Finanziert eine Gebergemeinde die beiden anderen?
Gibt es starke Disparitaten bei den Lasten, oder liegen die drei Gemein-
den diesbeziiglich so nahe zusammen, dass die Empfingergemeinden

«zufallig» sind und sogar jihrlich dndern kdnnen?

33 Die Ausfihrungen zum Kanton Glarus basieren auf den Studien «Wirksamkeitsbericht
zum neuen Finanzausgleich zwischen Kanton und Gemeinden im Kanton Glarus:
Lastenausgleich» (vom 22. Juni 2012), «Wirksamkeitsbericht zum neuen Finanzausgleich
zwischen Kanton und Gemeinden im Kanton Glarus: Ressourcenausgleich» (vom
4.Mai 2012) und «Wirksamkeitsbericht tiber die Aufgabenentflechtung zwischen Kanton
und Gemeinden im Kanton Glarus» (vom 27. August 2012) zuhanden des Kantons
Glarus, welche B,S,S. zusammen mit Prof. Dr. Claude Jeanrenaud, Prof. Dr. René L. Frey
und Gérard Wettstein durchgefiihrt hat, sowie auf Informationen des Departements
Finanzen und Gesundheit des Kantons Glarus. Samuel Baumgartner und Andreas
Schiesser sei an dieser Stelle herzlich gedankt.
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Ressourcenausgleich

Der Ressourcenausgleich unterscheidet sich zunichst nicht von der Kon-
zeption in Kantonen mit vielen Gemeinden. Das Besondere an der Re-
gelung im Kanton Glarus ist, dass der Ressourcenausgleich nur in Kraft
tritt, wenn eine Gemeinde die Mindestausstattung — diese liegt bei 85%
des kantonalen Durchschnitts — unterschreitet. Im Memorial fir die
Landsgemeinde des Kantons Glarus 2010 wird dies folgendermassen er-
klart: «Der Ressourcenausgleich hat fiir eine ausreichende Mindestaus-
stattung an Ressourcen und einen minimalen Anteil am Steueraufkom-
men zu sorgen. Es sind nur grosse Unterschiede auszugleichen.»

Die Unterschiede zwischen den neu fusionierten Gemeinden waren
2011 relativ gering, so dass der Ressourcenausgleich gar nicht in Kraft trat:
— Gemeinde Glarus Nord: Ressourcenindex von 98%

- Gemeinde Glarus: Ressourcenindex von 107%

— Gemeinde Glarus Stid: Ressourcenindex von 95%

Die Gemeinde mit dem hochsten Ressourcenindex lag lediglich 12 Pro-

zentpunkte Gber der Gemeinde mit dem tiefsten. Diese Differenz ist nicht

gross, wenn man sie mit der Spannweite des Ressourcenindexes des NFA
und der Ressourcenindizes in anderen Kantonen vergleicht:

— NFA auf Bundesebene: Der Kanton Uri liegt 2013 bei einem Ressour-
cenindex von rund 60% (Minimum), der Kanton Zug bei 248% (Ma-
ximum). Das heisst: Der Kanton mit dem hochsten Ressourcenindex
weist einen tber viermal hoheren Wert auf als der Kanton mit dem
tiefsten.

- Im Kanton Freiburg weist die Gemeinde mit dem hochsten Ressour-
cenindex einen mehr als siebenmal so hohen Wert auf wie die Gemein-
de mit dem tiefsten. Im Kanton Zirich betragt dieser Faktor sogar 32,

im Kanton Schwyz 52 und im Kanton Graubiinden tber 100.

Die Gemeindefusion in Glarus hat somit dazu gefiihrt, dass die Gemein-
den in Bezug auf ihre Ressourcen nahe beieinanderliegen und sich ein
Ausgleich — zumindest zurzeit — ertbrigt. Sollte der Ressourcenausgleich
in Zukunft notwendig werden, zahlen die Gemeinden, die tiber der Min-
destausstattung von 85% liegen, an den Ressourcenausgleich, nicht nur
diejenigen tber dem kantonalen Durchschnitt von 100%. Auch dieser
Punkt unterscheidet sich vom NFA auf Bundesebene und von der Mehr-

heit der kantonalen Systeme.

Lastenausgleich

Der Glarner Lastenausgleich berticksichtigt lediglich geografisch-topo-
grafische Unterschiede. Er wird durch den Kanton finanziert und ist mit
1 Mio. Fr. pro Jahr dotiert. Die Festlegung eines bestimmten Ausgleichs-
volumens stellt gegentiber frither eine wichtige Veranderung dar. Bei der

alten Regelung richtete sich die Hohe des Lastenausgleichs nach dem
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Anteil an der Einkommens- und Gewinnsteuer. Dieser Anteil variierte
jahrlich. 2011 erhielt Glarus Nord einen Anteil am Lastenausgleich von
19%, Glarus 15% und Glarus Sid 66%.

Die Kriterien fir die Aufteilung der Mittel aus dem Lastenausgleich sind:

— Alpen: 20% des Umverteilungsvolumens, Aufteilung nach Anzahl
Stosse (Vieh).

- Waldflache:20% des Umverteilungsvolumens, Aufteilung nach Hektaren.

- Bevolkerungsdichte: 60% des Umverteilungsvolumens, Aufteilung
nach Anzahl Einwohner pro Quadratkilometer (reziprok, das heisst je
geringer die Bevolkerungsdichte, desto hoher der Lastenausgleich).

Auf einen soziodemografischen Lastenausgleich und auf die Abgeltung

von Zentrumslasten wurde verzichtet.

Die Evaluation des Lastenausgleichs zeigte besonders zwei tiberprifungs-

wurdige Punkte:

— Die Beschrankung auf den geografisch-topografischen Lastenausgleich
mit der Bevolkerungsdichte als einem Faktor ist restriktiv. Wahrend
der Verzicht auf die Abgeltung von Zentrumslasten bei drei etwa gleich
grossen Gemeinden mit ahnlich grossen Zentren inhaltlich begriindet
werden kann, gibt es soziodemografische Einflussfaktoren, die Sonder-
lasten verursachen und nicht nur in Zentren auftreten. Dies gilt beson-
ders fir den Bildungsbereich. Auf ihn entfallen in den Gemeinden die
hochsten Ausgaben. Zwar weisen die drei Gemeinden zurzeit einen
etwa gleich hohen Schiileranteil (Schiiler je Einwohner) auf. Dies konn-
te sich in Zukunft jedoch dndern. Hohere Pro-Kopf-Ausgaben aufgrund
eines hohen Schiileranteils wiirden — im Gegensatz zu hoheren Pro-
Kopf-Ausgaben aufgrund einer geringen Bevolkerungsdichte — durch
den Lastenausgleich nicht abgegolten. Sogar der gegenteilige Fall kann
eintreten: Erhoht sich der Anteil Schiler im Zuge einer Zuwanderung
von Familien, steigen Einwohnerzahl und Bevolkerungsdichte, wah-
rend der Lastenausgleich sinkt.

- Die Zahlungen aus dem Lastenausgleich sind gemiss dem Memorial
fur die Landsgemeinde des Kantons Glarus 2010 nicht zweckgebunden.
Im Widerspruch dazu steht die gesetzliche Regelung, dass gewisse Auf-
gaben der Gemeinderevierforster vom Kanton «pauschal Gber den neu-

en Finanzausgleich» abgegolten werden. |*

Was passiert weiter?

Der Regierungsrat hat bereits anerkannt, dass die Pauschalabgeltung der
Revierforster tiber den Lastenausgleich nicht mit dem Grundsatz der
zweckungebundenen Beitrage aus dem Lastenausgleich tbereinstimmt.

Weiter ist geplant, den Finanzausgleich einer detaillierten Beurteilung zu

34 Dienstinstruktion fir die Revierforster vom 30. November 2010, Art.7 Abs.1
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unterziechen. Die Uberprifung kann jedoch erst sinnvoll erfolgen, wenn
Erfahrungswerte fir mehrere Jahre vorliegen, das heisst, wenn nicht nur
Aussagen zur Konstruktion des Finanzausgleichs, sondern auch zu den
Auswirkungen moglich sind. Schliesslich gibt auch die Dotierung des
Lastenausgleichs immer wieder zu reden. Diese wird in den Stellungnah-
men der Gemeinden als zu tief kritisiert. Eine Motion fordert nun die
Erhohung des Ausgleichsvolumens. Einmal mehr zeigt sich, dass nicht
nur die Ausgleichskriterien zu Diskussionen Anlass geben konnen, son-

dern auch die Dotationen der Ausgleichsinstrumente.

5.6 _Gemeinsamkeiten und Unterschiede

Die Ubersicht zu den Reformprozessen in ausgewahlten Kantonen zeigt
Gemeinsamkeiten und Gegensitze auf. Gemeinsam ist vielen Kantonen,
dass sie sich bei der Reform ihrer innerkantonalen Finanzausgleichssys-
teme von den Grundprinzipien des NFA leiten lassen. So sind Ressour-
cen und Lasten in den reformierten Systemen i.d.R. getrennt, werden
indirekte Finanzausgleichsinstrumente abgeschafft und sollen die Ge-
meinden die Basisgrossen fiir den Ausgleich von Ressourcen und Lasten
nicht (mehr) direkt beeinflussen konnen. In der konkreten Umsetzung
zeigen sich aber auch Unterschiede: Ausgleichskriterien, berticksichtigte
Ressourcen, Ausmass der Umverteilung und Finanzierung divergieren.
Dafiir ist einerseits die Heterogenitat der Kantone in Bezug auf ihre Ge-
meindelandschaft und Aufgabenteilung verantwortlich. Anderseits ms-
sen die Finanzausgleichssysteme nicht nur wissenschaftlich iberzeugen,
sondern auch politisch akzeptiert werden, was teilweise zu Kompromis-
sen fuhrt. So stellt die Reform eines Finanzausgleichssystems — dies ist
schliesslich wieder allen Kantonen gemein — fiir die Akteure eine kom-
plexe Herausforderung dar, die eine enge Kooperation von Kanton und

Gemeinden und i.d.R. mehrere Jahre benotigt.
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ach dieser Darstellung der Schwierigkeiten, mit denen ein Finanz-

ausgleichssystem verbunden sein kann, sowie der Reformbemii-

hungen einiger ausgewahlter Kantone sollen nun die 25 kantona-
len Systeme|* des interkommunalen Finanzausgleichs systematisch
miteinander verglichen und aufgrund ausgewihlter Kriterien bewertet
werden.

Eines vorweg: Die Systeme unterscheiden sich — auch bald sechs Jahre
nach Umsetzung des NFA auf Bundesebene, der fir die kantonalen Sys-
teme gewissermassen als Vorbild dienen kann (gt kapitet2) — in ihrer Grund-
ordnung stark, ebenso ist die Ausgangslage (Steuerkraftdisparitaten,
Zentren-Peripherie-Struktur, topografische Voraussetzungen, Gemeinde-
struktur etc.) in jedem Kanton anders. Die Herausforderung besteht des-
halb darin, Kriterien zu finden, die trotz dieser Unterschiede einheitlich
und flichendeckend bewertet werden konnen. Explizit nicht beurteilt
wird aus diesem Grund die Existenz einzelner Instrumente. Wie stark
werden Soziallasten ausgeglichen? Gibt es einen Ausgleich geografisch-
topografischer Sonderlasten?Ist ein spezifischer Ausgleich von Zentrums-
lasten vorgesehen? Die Beantwortung solcher Fragen wiirde wenig Riick-
schluss auf die Qualitat der Systeme zulassen, denn ob das eine oder
andere Instrument angebracht ist, hingt stark von der soziookonomi-
schen, siedlungstechnischen und geografisch-topografischen Ausgangs-
lage wie auch von der Aufgabenteilung des Kantons ab.

Andere Kriterien lassen sich hingegen sehr wohl flichendeckend und
(einigermassen) unabhingig von der Ausgangslage beurteilen. So zum
Beispiel die Fragen: Wie werden die Lasten ausgeglichen? Bemisst sich
der Ausgleich an exogenen, von den Gemeinden nicht direkt beeinfluss-
baren Faktoren? Findet tiberhaupt eine klare Trennung von Lasten- und
Ressourcenausgleich statt? Wie intensiv pfligt Letzterer die finanziellen
Verhaltnisse der Gemeinden um? Welche Auswirkungen hat das auf den
Steuerwettbewerb? Kiimmert sich der Kanton um eine regelmassige Uber-
prifung der Wirkungsweise des Finanzausgleichs?

Anhand solcher Fragen werden in diesem Kapitel, unterteilt in die
Unterkapitel «Grundstruktur des Finanzausgleichs», «Intensitit der Um-
verteilung» und «Anreizwirkung der Transfers», die Finanzausgleichs-
systeme analysiert und nach insgesamt 12 Kriterien bewertet und ver-
glichen. Auch der Finanzausgleich des Bundes wird dabei — sozusagen
als Benchmark — berticksichtigt. Wie fiir die Kantonsmonitoring-Reihe
tblich, werden auf dieser Basis Teilrankings und ein Gesamtranking er-

stellt. Diese werden aber erst in Kapitel 7 prasentiert, um hier nicht von

35 Es sind darum nur 25 und nicht 26, weil BS in der Analyse nicht beriicksichtigt wurde.
Die Ausgangslage des Stadtkantons, der neben der Stadt Basel, wo keine Trennung
zwischen kantonaler und kommunaler Verwaltung durchgefithrt wird, nur zwei Gemein-
den zihlt, unterscheidet sich zu stark von den anderen Kantonen und wiirde deshalb
(vor allem bei den quantitativen Indikatoren) keinen aufschlussreichen Vergleich zulas-
sen. BS kennt seit 2008 einen interkommunalen Finanzausgleich, der einen symme-
trischen, linearen Ressourcenausgleich und die Abgeltung zentralortlicher Leistungen
der Stadt Basel beinhaltet.
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den Analysen abzulenken. Das Vorgehen bei der Punkteverteilung ist

in Box 3 beschrieben.

Box 3
Bewertungssystem

In den drei Segmenten dieses Kapitels werden die Finanzausgleichssysteme anhand von
insgesamt 12 Kriterien verglichen. Die Kantone werden jewetls gemdss der Ausprigung eines
Kritertums sortiert und in einige wenige Kategorien gruppiert, die grob mit «Worst Practice»
bis «Best Practice» umschrieben werden konnten. Die Grenzen dieser Kategorien werden
dort gezogen, wo grossere «Diskontinuititen» zwischen den Werten zu beobachten bzw. klare
Qualitdtsunterschiede bei der Ausgestaltung der Instrumente auszumachen sind. Wertungs-
punkte werden jeweils gemdss Kategorie vergeben, also 0 Punkte fiir die schlechteste
Kategorie, 1 Punkt fiir die néichstbessere usw., und sind direkt in der Abbildung oder Tabelle
angefiibrt. Die pro Kriterium erreichbare Punktzabl ergibt sich in erster Linie aus unserer
Einschitzung der Wichtigkeit dieses Kriteriums und, in Zweifelsfillen, aus der Zahl gut
sichtbarer Diskontinuititen, die die Ziehung der Kategoriengrenzen ermoglicht. Sie reicht
von 1 (bei zwei Kategorien) bis 4 (bei fiinf Kategorien). Diese «Gewichtung» der Kriterien ist
zwar subjektiv und mag etwas arbitrir scheinen, sie ist aber nicht zufdlliger als eine Gleich-
gewichtung aller Kriterien, denn auch keine Gewichtung ist letztlich eine Gewichtung — und
vielleicht sogar die zufélligste von allen.

Die Punktzablen aus Kapitel 6 werden in Kapitel 7 in Teilrankings und einem Gesamt-
ranking zusammengefasst, die einen Uberblick iiber das Abschneiden der kantonalen Finanz-
ausgleichssysteme in den Kategorien Grundstruktur, Umverteilungsintensitdt sowie Anreiz-
wirkungen erméglichen und als Ausgangspunkt fiir zusammenfassende Analysen dienen.

6.1 _Grundstruktur des Finanzausgleichs

Wer finanziert den Finanzausgleich? Wie viele Gemeinden profitieren
davon, wie viele mussen eine Abgabe leisten? Findet eine Trennung
zwischen dem Ausgleich von Ressourcen und dem Ausgleich von Lasten
statt? Wird die Zielerreichung, aber auch die Zweckmassigkeit der Ziel-
setzung der Instrumente regelmassig iiberprift? Diese und weitere Fragen
werden in den folgenden Abschnitten beantwortet. Zunichst wird aller-
dings ein Kriterium beurteilt, das nicht dem Finanzausgleich im engeren
Sinne angehort, sondern dem Gesamtsystem von Finanz- und Aufgaben-

teilung.

6.1.1_ Diskrepanz zwischen Finanzierung und Vollzug
kommunaler Aufgaben
Die Funktionsfahigkeit eines foderal organisierten Landes hingt wesent-
lich von der Aufgaben- und Kompetenzverteilung zwischen den Staats-
ebenen ab (Bundesrat 2001: 2305). Dabei ist die Verwirklichung zweier Prinzi-
pien entscheidend, des Subsidiarititsprinzips und des Prinzips der
fiskalischen Aquivalenz. Das Subsidiaritatsprinzip besagt, dass der Kanton
eine Aufgabe nur dann tibernehmen soll, wenn die Gemeinden nach-

weislich mit ihr tberfordert sind. Wieweit dieses von den Kantonen
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umgesetzt ist, lasst sich kaum objektiv beurteilen. Abschitt 4.2 bot einen
Uberblick tiber die Aufgabenteilung und den Dezentralisierungsrad der
Kantone. Festzuhalten gilt es hierbei, dass mehr Dezentralisierung nicht
automatisch besser ist. Der optimale Dezentralisierungsgrad eines Kan-
tons hangt von dessen Grosse, von der Stirke seiner Gemeinden und
von vielen weiteren Faktoren ab und verandert sich im Verlauf der Zeit
(vgl. hierzu Rithli 2012: 70f, 81f und 167fF). Eher bewertbar ist die fiskalische Aqui-
valenz. Sie fordert Ubereinstimmung von Nutzniessern und Kostentra-
gern (fiskalische Aquivalenz im engeren Sinn) sowie von Kosten- und

Aufgabentragern (Konnexitatsprinzip).

Kantonsvergleich

Die Verletzung der fiskalischen Aquivalenz im engeren Sinne tritt vor-
wiegend horizontal, also zwischen Gebietskorperschaften derselben
Staatsebene auf, und zwar, wenn funktionale Raume nicht (mehr) mit
den institutionellen Raumen tbereinstimmen. Losungsansitze hierfiir
(Gemeindefusionen, interkommunale Zusammenarbeit, FOCJ) wurden
im Kantonsmonitoring 4 (Riihli 2012: 20ff) besprochen. Hier soll dagegen
ein Blick auf die Kongruenz von Finanzierungs- und Aufgabentrigern
geworfen werden, denn sie ist ein vorwiegend vertikales Phinomen, das
von den Kantonen durch die Aufgabenteilung massgeblich beeinflusst

werden kann. Eine mangelhafte Kongruenz fihrt zu Fehlanreizen - vor

Abbildung 11
Diskrepanz zwischen Finanzierung und Vollzug von Gemeindeaufgaben (2012)
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Mittlere Punktdifferenz auf Skala

Die Abbildung zeigt, wie stark die Finanzierungsverantwortung der Gemeinden eines Kantons von deren Vollzugsverantwortung
im Durchschnitt (iiber zehn Aufgabenbereiche) abweicht. Basis fiir diese Zahlen bildeten die Einschétzungen der Kantonsexperten
zur Kompetenzverteilung bei verschiedenen kommunalen Aufgaben in ibrem Kanton. Die Skala reichte von 1 (Verantwortung

vollstindig bei der Gemeinde) bis 9 (Verantwortung vollstindig beim Kanton).
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allem, wenn der Kanton Aufgaben (mit-)finanziert, die durch die Ge-
meinden erbracht werden, aber auch vice versa. In beiden Fallen sinkt
der Anreiz, eine Aufgabe moglichst kostengiinstig zu realisieren. Die
Kantonsexperten wurden deshalb fir insgesamt zwolf Aufgabenbereiche
gefragt, wie die Kompetenzen in Sachen Rechtsetzung, Finanzierung
und Ausfihrung in ihrem Kanton zwischen den Gemeinden und dem
Kanton verteilt sind. Die Bewertungsskala reichte von 1 (Kompetenz voll-
standig bei der Gemeinde) bis 9 (Kompetenz vollstindig beim Kanton).

Die Rechtsetzung erfolgt auch bei typischen Gemeindeaufgaben vor-
wiegend durch die Kantone (vgl. Abbildung 12), den Gemeinden obliegt die
Umsetzung und Finanzierung der Aufgaben. Streng genommen konnte
man schon das als Verletzung des Konnexitatsprinzips betrachten. Dass
der Kanton die Rahmenbedingungen vorgibt und den Gemeinden die
genaue Umsetzung tberlasst, scheint jedoch, gerade angesichts des in der
Schweiz sehr kleinteilig gelebten Foderalismus, zweckmissig. Zudem
haben die Gemeinden auch beim Vollzug von Aufgaben oft wesentlichen
Ermessensspielraum und dadurch entscheidenden Einfluss auf die Kosten-
entwicklung. Heikel wird es dort, wo die kantonalen gesetzlichen Vor-
gaben den Gemeinden kaum mehr einen Spielraum zur Einflussnahme
auf die bei ihnen anfallenden Kosten erlauben. Das ist etwa in der Sozial-
hilfe oder bei den Lehrergehaltern der Fall. Trotzdem konzentrieren wir
uns hier auf die Diskrepanzen zwischen Finanzierung und Vollzug.
Abbildung 11 zeigt die durchschnittlichen Abweichungen pro Kanton fiir ins-
gesamt zehn klassische Gemeindeaufgaben. |

Die mit Abstand grossten durchschnittlichen Abweichungen zwischen
Finanzierungs- und Ausfihrungsverantwortung weisen das TI und SO
auf. Im TI ist die Diskrepanz in den Bereichen Altersheime/Pflegeheime/
Spitex, Wasserversorgung und Energieversorgung (grosse Finanzierungs-
pflichten der Gemeinden, obwohl der Vollzug tberwiegend beim Kan-
ton liegt) sowie Feuerwehr (umgekehrt) am grossten, in SO in den Be-
reichen Volksschule, Feuerwehr, Wasserversorgung (Aufgabenerbringung
vollstindig bei den Gemeinden, wesentliche Mitfinanzierung durch den
Kanton) sowie offentlicher Verkehr (umgekehrt). Mit FR und GR, die
auf das TI und SO folgen, werden die schlechtesten Plitze bezeichnen-
derweise durch Kantone belegt, die seit 2000 keine systematische Neu-
ordnung der Aufgabenteilung durchgefithrt haben (vgl. Riihli 2012: 78).

Die exakten Skalenwerte aller Kantone in allen zwolf abgefragten Auf-
gabenbereichen sind in Tabelte A2 im Anhang zu finden. Da die Werte auf
Schitzungen der Kantonsexperten beruhen, fiir die teils ein grosser Auf-
wand betrieben wurde, die teils aber auch ad hoc erfolgten, darf man sie

allerdings nicht Gberinterpretieren.

36 Beriicksichtigt wurden folgende Bereiche: Altersheime/Pflegeheime/Spitex, Volksschule,
Sozialhilfe, 6ffentlicher Regional-/Ortsverkehr, Gemeindestrassen, Feuerwehr,
Wasserversorgung, Abwasserentsorgung, Energieversorgung, Kehrichtentsorgung.
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Abbildung 12
Kompetenzverteilung zwischen Kantonen und Gemeinden (2012)

Die Abbildung zeigt fiir zebn kommunale Aufgabenbereiche die mittlere Abweichung der Finanzierungs- von der Vollzugs-
verantwortung (rechte Skala, Saulen). Die durchschnittliche Kompetenzverteilung zwischen Kanton und Gemeinden in diesen
beiden Domdnen sowie der Rechtsetzung wird durch die Punkte (linke Skala) dargestellt.”
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* Die Differenz zwischen den Punkten «Finanzierungsverantwortung» und «Vollzugsverantwortung» kann deutlich kleiner sein als

Typische kommunale Aufgaben im Uberblick

Interessant ist jedoch der Blick auf die gesamtschweizerischen Durch-
schnittswerte (Abbildung 12). Am grossten ist die mittlere Diskrepanz zwi-
schen Vollzugs- und Finanzierungskompetenz in der Volksschule. Hier
ist jeder zweite Kanton an der Finanzierung starker beteiligt als an der
Aufgabenerbringung (doch auch das Gegenteil ist vereinzelt anzutreffen).
In diesem Bereich lasst sich das durchaus rechtfertigen, denn die Lohn-
kosten, die die Kantone oft zu grossen Anteilen mittragen, werden we-
sentlich durch die kantonale Gesetzgebung bestimmt und kénnen von
den Gemeinden nicht beliebig beeinflusst werden. Bei der Feuerwehr ist
die Abweichung im Durchschnitt etwas kleiner, daftir sogar noch etwas
systematischer. Zwolf Kantonen, die die Feuerwehren wesentlich mitfi-
nanzieren, ohne am Vollzug im selben Ausmass beteiligt zu sein, steht

kein einziger gegeniiber, in dem es umgekehrt ist. Auch in den weiteren
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die mittlere Abweichung zwischen ihnen: Wenn z.B. bei einer Aufgabe die Finanzierungsverantwortung um 2 Punkte naher
beim Kanton liegt als die Vollzugsverantwortung, wihrend bei einer zweiten genau das Gegenteil der Fall ist, ergaben sich fir Finanzie-
rungs- und Vollzugsverantwortung gesamthaft die gleichen Durchschnittswerte; trotzdem lage die mittlere Abweichung bei 2.
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Aufgabenbereichen identifizierten einige Kantonsexperten deutliche
Diskrepanzen zwischen der Finanzierungsverantwortung und der Voll-
zugskompetenz. Die Abweichungen sind dort aber deutlich weniger syste-

matisch — in einigen Fillen ist Erstere grosser, in anderen Zweitere.

Eng mitder Aufgabenteilung und der Aufteilung der Finanzierungspflich-
ten zwischen Kanton und Gemeinden ist ein Ausgleichsinstrument ver-
bunden, das schon zum Finanzausgleich im engeren Sinne gezihlt werden
kann, in einem modernen System aufgrund seiner fehlenden Transpa-
renz und problematischer Anreizwirkungen aber nichts verloren hat: Der

sogenannte indirekte Finanzausgleich.

6.1.2_ Der indirekte Finanzausgleich

Als indirekter Finanzausgleich wird ein Vorgehen bezeichnet, bei dem
der Kanton die Subventionierung kommunaler Aufgaben oder das Aus-
mass der kommunalen Mitfinanzierung kantonaler Aufgaben individu-
ell gemiss der Finanzkraft|*” der Gemeinden abstuft. Beispielsweise
wiurde der Kanton finanzschwachen Gemeinden einen hoheren Anteil
ihrer Lehrergehalter, ihrer Sozialhilfekosten oder der Kosten zum Betrieb
der Feuerwehr zahlen als finanzstarken. Umgekehrt wiirden finanzstarke
Gemeinden z.B. hohere Beitrige an die kantonalen Leistungen im Re-

gionalverkehr entrichten als finanzschwache.

Schwachen des indirekten Finanzausgleichs

Dieses Vorgehen hat verschiedene Schwichen. Erstens wird versucht, zwei
Fliegen mit einer Klappe zu schlagen: Mit nur einem Instrument werden
zwei vollig verschiedene Zielsetzungen — ein Forderungs- und ein Aus-
glCiChSZiel - Verfolgt (Regierungsrat des Kantons Graubtinden 2009:1069). Zweitens ist
der indirekte Finanzausgleich intransparent: Das Ausmass der Umver-
teilung lasst sich nicht direkt aus dem Umfang der betroffenen Transfer-
zahlungen herleiten, sondern muss berechnet werden, indem man tber
alle Gemeinden die Differenzen zwischen dem Solltransferbetrag bei
einem einheitlichen, finanzkraftunabhingigen Subventionssatz und dem
tatsachlichen Transfer aufsummiert. Das kann schnell sehr aufwindig
oder gar — falls die Subventionssatze eher ausgehandelt als explizit gesetz-
lich festgehalten sind — unmdglich werden. Drittens ist die Umvertei-
lungswirkung des indirekten Finanzausgleichs politisch schlecht steuer-
bar (vgl. Abschnitt 5.2) und viertens sendet er falsche Anreize: Schon die
gemischte Aufgabenfinanzierung an sich ist oft verbunden mit Fehlan-

reizen, denn die Verantwortung ist selten gleich verteilt wie die Finan-

37 Die Finanzkraft ist als Mischung von Steuerkraft, Steuerfuss und oft Lastenindikatoren
definiert. Nur schon das wirkt sich negativ auf die Transparenz und Steuerbarkeit
des indirekten Finanzausgleichs aus, denn es bedeutet, dass hier nicht klar zwischen Res-
sourcen- und Lastenausgleich unterschieden wird. Diese Schwiche ist dem indirekten
Finanzausgleich allerdings nicht inhirent. Ebenso gut konnte auf die Steuerkraft abge-
stellt werden, was allerdings einzig der Kanton VD tut.
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Tabelle 5
Indirekter Finanzausgleich*

Die Tabelle zeigt, welche Kantone die Quote einer geteilten Finanzierung von Aufgaben nach der Finanzkraft der Gemeinden ab-
stufen. Neben dem Umuverteilungsausmass dieses indirekten Finanzausgleichs (relativ zu den kommunalen Steuereinnabmen) wird
bei der Punktevergabe auch die betroffene Transferrichtung beriicksichtigt. Bei Aufwirtstransfers (von den Gemeinden zum Kanton)
ist zumindest die Anreizwirkung deutlich weniger problematisch, darum werden solche Transfers milder beurteilt.

Umvertetlungsausmass in % ...

... der kommunalen ... des gesamten
Steuereinnahmen Finanzausgleichs ~ Indikator Transferrichtung Wichtigstes Gebiet Rankingpunkte
Tl 6,9 31,8 Finanzkraft '\ diverse 0
so 50 335 Finanzkraft 2N Lehrerlotne
ORkh 44 Finanzkraft AN Lehrerlotne 1
VD 7,0 14,4 Steuerkraft Ve Sozialwesen
A L. 203  Finanzkraft 2N Spitaler
A0 00  Finanzkraft N Schulinfrastruktur 2
GE n.a. n.a. Finanzkraft N Schulinfrastruktur
und Abwasser
Alle dbrigen Kantone betreiben wie auch der Bund keinen indirekten Finanzausgleich 3

Quelle: Eigene Recherchen

* Gesetzlicher Rahmen: 2013. Daten (fiir Umverteilungsausmass): Je nach Verfiigbarkeit basierend auf 2013, 2012 oder 2011.

zierung. Nicht umsonst hatte so ziemlich jede Revision von Finanz- und
Aufgabenteilung die Entflechtung von Aufgaben und Finanzierungsstro-
men zum Ziel. Die Finanzkraftabhingigkeit von Subventionssitzen ver-
starkt dieses Problem aber noch markant: Finanzschwache Gemeinden
haben so einen geringeren Anreiz, in betroffenen Gebieten sparsam zu
haushalten, als finanzstarke. Dass kann unter Umstanden |* dazu fiihren,
dass sich arme Gemeinden (bei identischen Burgerpriferenzen) teurere
Einrichtungen leisten als reiche. Oder es fihrt beim Kanton, der, da es
ihn teuer zu stehen kommt, ebendies verhindern will, zu einem grossen
Kontroll- und Diskussionsaufwand.

Der indirekte Finanzausgleich war in den 1980er- und 1990er-Jahren
weit verbreitet. Nach zahlreichen Neugestaltungen der kantonalen Aus-
gleichssysteme, die der NFA vorausgingen oder ihr folgten, sind entspre-
chende Elemente nur noch in wenigen Kantonen anzutreffen. Oft sind
diese mit zusatzlichen Fehlanreizen verbunden, denn die Finanzkraft,

nach der die Gemeinden meist eingestuft werden, umfasst nicht nur L. .
Der indirekte Finanz-

ausgleich war in
Steuerfuss) oder deren Steuerbedarf, also Faktoren, die die Gemeinden den 1980er- und 1990er-

deren reine Steuerkraft, sondern auch deren Steuerbelastung (also den

direkt beeinflussen konnen. Dieses Problem ist allerdings kein dem in- Jahren weit verbreitet.
direkten Finanzausgleich inharentes, sondern es ist der Tatsache geschul- Heute sind entsprechende
det, dass Elemente des indirekten Finanzausgleichs, die heute noch in Elemente nur noch

Kraft sind, Relikte aus Zeiten darstellen, in denen beziglich Anreizwir- in Wenigen Kantonen

kungen generell eher problematische Finanzausgleichsparadigmen anzutreffen.

38 Namlich wenn der aus den unterschiedlichen Subventionssatzen resultierende Preiseffekt
den aus den Finanzkraftunterschieden resultierenden Einkommenseffekt dominiert.

80 Kantonsmonitoring 5 | 2013



herrschten. Tabette 5 zeigt, in welchen Kantonen heute (2013) noch ein in-

direkter Finanzausgleich in Kraft ist.

Die Verbreitung des indirekten Finanzausgleichs in den Kantonen

Die grosste Rolle spielt der indirekte Finanzausgleich heute im TI. Betrof-
fen sind zweckgebundene Transfers im Umfang von 310 Mio. Fr. und
damitein Grossteil der Aufgaben mit gemischter Finanzierung - in beide
Richtungen: Die kantonalen Subventionsquoten an Gemeindeaufgaben
variieren je nach Finanzkraft zwischen 30% (sehr reich) und 73% (sehr
arm), die kommunalen Mitfinanzierungsquoten fiir Kantonsaufgaben
zwischen 279 (sehr arm) und 709 (sehr reich).| ** Das Umverteilungsaus-
mass dieser Massnahme ist dem Kanton nicht bekannt, aufgrund der
De-facto-Verteilung der Quoten kann sie jedoch auf ca. 70 Mio. Fr. ge-

schatzt werden, was einem knappen Drittel der gesamten Umverteilung . .
Die grosste Rolle

spielt der indirekte

Finanzausgleich
System, das abgestufte Subventionierungen im Strassenwesen, im offent  heute im TI. Betroffen

des Finanzausgleichssystems oder 7% der gesamten kommunalen Steuer-

einnahmen entspricht. Bis 2011 operierte das VS mit einem ahnlichen

lichen Verkehr, in der sozialen Sicherung und Wiedereingliederung, im  sind zweckgebundene
Schutz gegen Feuer und Naturelemente sowie bei der Erarbeitung von Transfers im Umfang
Nutzungsplinen vorsah. Seit 2012 ist ein modernes Ausgleichssystem ~Von 310 Mio. Fr.
ohne indirekte Elemente in Kraft. Auch der Kanton ZH praktizierte bis
2011 einen indirekten Finanzausgleich, wenngleich in deutlich geringe-
rem (relativem) Umfang als das T und das VS.
Sechs andere Kantone operieren immer noch mit indirekten Elemen-
ten im Finanzausgleich. Der Kanton SO subventioniert die Lehrerlohne
(Volksschule, Kindergarten, Musikschule) in Abhiangigkeit von der Fi-
nanzkraft der Gemeinden mit Satzen zwischen 15% und 90%. Nach dem-
selben Prinzip tragen diese zur Finanzierung der vom Kanton gefithrten
Untergymnasien bei. Dadurch wird insgesamt ein Umverteilungsausmass
von tber 40 Mio. Fr. erzielt, was die Wirkung des solothurnischen Res-
sourcenausgleichs um einige Millionen tbertrifft. In GR spielt der indi-
rekte Finanzausgleich ebenfalls noch eine wichtige Rolle. Der Léwenan-
teil der Ausgleichswirkung wird auch hier durch die abgestufte
Subventionierung im Bereich Bildung erzielt, doch fliessen in den Berei-
chen Abwasser, Abfall oder Wohnsanierungen im Berggebiet ebenfalls
finanzkraftabhingige Transfers (Regierungsrat des Kantons Graubiinden 2009: 1068 ff).
Beiden Kantonen ist gemein, dass derzeit eine Uberarbeitung der Systeme
im Gang ist, die (unter anderem) die Abschaffung des indirekten Finanz-
ausgleichs vorsieht. GR ware sogar heute schon mit einem modernen

System unterwegs, hitte nicht das Biindner Stimmvolk im Marz 2010

39 Das Gesetz (Art. 11 und 12) sieht sogar Spannbreiten von 30%-90% (Subventionsquoten)
und 10%-70% (Mitfinanzierung von Kantonsaufgaben) vor, derzeit ist aber keine
Gemeinde «arm» genug fiir die maximale Subventions- bzw. die minimale Mitfinanzie-
rungsquote.
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eine umfassende Vorlage zur Neugestaltung des Finanzausgleichs und
der Aufgabenteilung abgelehnt. [*°

Im Kanton VD findet der indirekte Finanzausgleich im Rahmen der Fi-
nanzierung der Sozialrechnung statt. Das Sozialwesen ist dort zu weiten
Teilen kantonalisiert, die Gemeinden miissen jedoch seit2004 kollektiv die
Hilfte der Soziallasten tragen. 2013 war bei thnen dafiir eine Abschopfung
von 620 Mio. Fr. notig. Der grosste Teil davon wird allerdings durch Ab-
gabe des Ertrags von (derzeit) 15 Steuerfusspunkten sowie der Hilfte der
Grundstiicksgewinn-, Handanderungs-und Schenkungssteuern finanziert.
Das hat mit einem indirekten Finanzausgleich (auch wenn im Finanzaus-
gleichsgesetz des Kantons so genannt) wenig gemein, es ist vielmehr aqui-
valent zu einem Steuerfusstransfer zwischen Gemeinden und Kanton
(Gemeinden senken ihre Steuerfiisse um x Punkte, Kanton erhoht seinen
im Gegenzug um dieselbe Punktzahl).|*' Davor findet aber eine selektive,
progressive Abschopfung bei finanzstarken Gemeinden statt. Mit den
57 Mio. Fr., die der Kanton 2013 von 62 der 318 Gemeinden einfordert, wird
ein Umverteilungsausmass von 94,5 Mio. Fr. erzielt.

Im Kanton AG sind die Gemeindebeitrage an die Kosten der kantona-
len Spitaler (bedeutende Summen) und die Feuerwehrsubventionen des
Kantons an die Gemeinden (nur geringe Summen) Gegenstand des indi-
rekten Finanzausgleichs. Betroffen waren 2011 insgesamt 118 Mio. Fr., das
Umverteilungsausmass betriagt jedoch nur 18 Mio. Fr. oder 1,2% der kom-
munalen Steuereinnahmen. Auch Al und GE kennen noch einen kleinen
Restvonindirektem Finanzausgleich: Al unterstitzt bauliche Investitionen
in die Schulinfrastruktur in Abhingigkeit von der Finanzkraft der Schul-
gemeinden mit einem Subventionssatz von bis zu 50%. 2011 fielen jedoch
keine entsprechenden Zahlungen an. In GE lauft es dhnlich: Gewisse kom-
munale Investitionen (hauptsichlich in den Bereichen Schule und Abwas-
serreinigung)werden subventioniert. Dabei wird die Ressourcenstarke der
Gemeinde bertcksichtigt. Das Umverteilungsausmass dieser Massnahme

ist nicht bekannt, durfte allerdings nicht allzu gross sein.

6.1.3_ Trennung zwischen Ressourcen- und Lastenausgleich
War der indirekte Finanzausgleich Bindeglied zwischen der Aufgabentei-
lung und dem Finanzausgleich im engeren Sinn, wollen wir uns nun aus-
schliesslich Letzterem zuwenden. Die erste, weil grundsatzlichste Frage,
die sich in diesem Zusammenhang stellt, ist sicher: Gleicht der Kanton

Lasten- und Ressourcenunterschiede seiner Gemeinden separat aus?

40 Dass der Bundner Finanzausgleich einer grundlegenden Modernisierung bedarf, ist
der Kantonsregierung schon seit iiber einem Jahrzehnt klar, und auch in der Bevélkerung
scheint ein relativer grosser Konsens dafiir zu bestehen. Die Vorlage scheiterte denn
auch nicht an ihren Neuerungen am Finanzausgleich im engeren Sinne, sondern an Fragen
zur Aufgabenteilung im Bildungswesen.

41 Diese Transfers werden deshalb hier und in den weiteren Auswertungen (allen voran in
Abschnitt 6.2.1) nicht als Finanzausgleichstransfers behandelt. Bei der Berechnung
des Ausgleichsumfangs in Prozent der kommunalen Steuereinnahmen werden aber als
Nenner die Steuereinnahmen abziiglich dieser Transfers herangezogen.
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Die Nachteile einer Kombination beider Ausgleichsabsichten in einem
einzigen Instrument wurden schon in Absehnitt 5.2 angesprochen. Haupt-
probleme sind die fehlende Transparenz und Konsistenz. In einem Misch-
system wird nie exakt feststellbar sein, welcher Anteil der Transfers auf-
grund der Ressourcenunterschiede erfolgt und welcher aufgrund der
Lastenunterschiede. Ebenso ist dadurch meist unklar, was tberhaupt ge-
nau ausgeglichen wird und wre stark es ausgeglichen bzw. abgegolten
wird. Ob eine erhohte Last kompensiert wird, hingt in einem Mischsys- Ob eine erhohte Last

tem immer auch von der Steuerkraft ab. Politisch ist ein solches System kompensiert wird, hangt
bei einem Mischsystem
immer auch von der
Steuerkraft ab. Politisch
ist ein solches System zu-
dem schlecht steuerbar.

zudem schlecht steuerbar.

Als positive Eigenschaft von Mischsystemen wird zuweilen die niedri-
gere Gesamttransfersumme genannt, mit der diese normalerweise aus-
kommen. Dieser Vorteil erweist sich aber schnell als vermeintlicher, denn
er ist einzig der Tatsache geschuldet, dass im Mischsystem jeweils nur die
Nettobetrige sicht- und aufaddierbar sind, wihrend im Trennsystem die
Betrige verschiedener Ausgleichsinstrumente unabhangig von ihrem Vor-
zeichen separat aufaddiert werden. Zahlt z.B. eine reiche Zentrumsge-
meinde 2 Mio. Fr. in den Ressourcenausgleich ein und empfangt
1 Mio. Fr. aus dem Lastenausgleich, betragt die Transfersumme im Trenn-

system 3 Mio. Fr., in einem dquivalenten Mischsystem jedoch bloss 1 Mio. Fr.

Tabelle 6
Trennung zwischen Ressourcen- und Lastenausgleich (2013)

Kantone Rankingpunkte
Umfassendes Mischsystem AG, SO, GE 0
Kombination von Normlasten mit Normertrag im Lastenausgleich NW, OW, SZ, T6 1
Beriicksichtigung der Ressourcenstarke beim Lastenausgleich AR, LU, SG 2
Konsequente Trennung von Ressourcen- und Lastenausgleich restliche Kantone und Bund 3

Quelle: Eigene Erhebung

Umfassende Vermischung von Ressourcen- und Lastenausgleich

Nur AG, GE und SO operieren heute noch umfassend mit einem Misch-
system, davon GE mit dem aussergewohnlichsten. Seit beinahe 90 Jahren
werden dort die Steuern der nattrlichen Personen zwischen Wohn- und
Arbeitsort aufgeteilt. Schon damals wurde dies unter anderem mit dem
Umstand begriindet, die Stadt Genf erfiille diverse Aufgaben, die der
Gesamtheit der kantonalen Bevolkerung dienten. Ein derartiges Splitting
wire an sich ein interessantes Instrument (vgl. Riihli 2013: 280f), die Genfer
haben es aber mit mehreren parallelen Funktionen tiberfrachtet: Der
Splittingfaktor ist nicht etwa konstant, sondern abhiangig von der Finanz-
kraft der Wohnsitzgemeinde. Bei der Ermittlung der Finanzkraft wiede-
rum werden Ressourcen- (harmonisierter Steuerertrag) und Lastenkom-
ponenten (Schiilerzahl, Fliche offentlicher Einrichtungen) sowie die

Steuerbelastung wild durcheinandergemischt. Das Instrument dient so-
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mit nicht nur dem Ausgleich von Zentrumslasten, sondern verringert
gleichzeitig auch noch Ressourcen- und weitere Lastenunterschiede.
Doch damit nicht genug: Da die Umverteilung zugunsten der Zentren
offenbar zu gross war, wurde 1974, statt den Splittingfaktor einfach zu-
gunsten der Einwohnergemeinden zu verschieben, ein zweites Umver-
teilungsinstrument eingefiihrt, das genau in die Gegenrichtung wirkt:
20% der kommunalen Einnahmen aus der Unternehmensbesteuerung
werden vom Kanton abgeschopft und in Abhangigkeit ihrer Finanzkraft
wieder an die Gemeinden verteilt. Zu guter Letzt wurde im Herbst 2009
tiber diese schon bestehenden Instrumente ein ganzes, neues, modernes
Finanzausgleichssystem mit separatem Ressourcenausgleich, Lastenaus-
gleichskomponenten und abermals einem — diesmal expliziten — Zent-
rumslastenausgleich gestilpt. Der Kanton GE wendet also einerseits ein
Instrument (das Steuersplitting) an, das drei Funktionen gleichzeitig er-
fullen soll, anderseits sind drei verschiedene Instrumente in Kraft, die
allesamt zentrumslastenrelevant sind, sich in ihrer Umverteilungsrich-
tung aber widersprechen. Derzeit ist eine Totalrevision dieses «Finanz-
ausgleichsorganismus» in Bearbeitung, die die Aufgabe der ersten beiden
Systeme und die Neugestaltung und den Ausbau des neuen Systems zu
einem modernen, ibersichtlichen, konsistenten Finanzausgleich vorsieht.
Gespriche zwischen dem Kanton und den Gemeinden sind im Gang, ein
konkreter Gesetzesvorschlag ist noch nicht ausgearbeitet, das Inkrafttre-
ten einer neuen Finanzausgleichsordnung scheint frithestens auf 2017
realistisch. Auf den Revisionsprozess darf man gespannt sein.

Schneller erklart sind die schon in Kapitel 5 erwahnten Mischsysteme
im AG und in SO. Im AG wird der Finanzbedarf einer Gemeinde deren
harmonisiertem Steuerertrag (100 Steuerfusspunkte) gegentibergestellt.
Der Finanzbedarf ist definiert als die Summe aus einem Normaufwand
(der auf die Faktoren Einwohnerzahl, Anzahl Arbeitsplitze, Gemeinde-
flaiche und Anzahl Volksschiiler abstellt) und einem Grundbedarf von
(derzeit) pauschal 230 000 Franken pro Gemeinde. Ubertrifft der Finanz-
bedarf einer Gemeinde jenen Ertrag, den sie mit einem Steuerfuss erziel-
te, der 10 Prozentpunkte tiber dem mittleren Steuerfuss aller Gemeinden
liegt,|“* erhiltsie einen Ausgleich in voller Hohe der Differenz zu diesem
Grenzwert. Von Gemeinden, deren harmonisierter Steuerertrag ihren
Finanzbedarf Giberschreitet und iber dem Kantonsmittel liegt, wird ein
Teil ihres Steuerkraft«iiberhangs» abgeschopft.

Deutlich komplizierter, intransparenter und mit mehr Fehlanreizen
behaftet ist das Mischsystem im Kanton SO. Hier wird aus Teilindizes
fur Steuerkraft und Steuerbedarf ein Gesamtindex berechnet. Der Steuer-
bedarf stiitzt sich nicht wie im AG auf normierte Grossen, sondern ent-

spricht ungefahr den laufenden Ausgaben der Gemeinde. Immerhin

42 2013 entspricht dies einem Steuerfuss von 113 Punkten, denn der Mittelwert liegt
bei 103 Punkten. Daraus resultiert, auf den Steuerfuss bezogen, sozusagen eine neutrale
Zone zwischen 100 und 113 Punkten.
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fliesst er seit 2011 nur noch mit 30% Gewichtung (negativ) in den Gesamt-
index ein. Gemeinden, deren Gesamtindex uber einem durch das Parla-
ment festgelegten Grenzwert liegt, zahlen in den Finanzausgleich ein,
Gemeinden mit Gesamtindex unterhalb des Grenzwertes sind empfangs-
berechtigt. Wie genau — also: in welchem Ausmass — die Abschopfung
bzw. Unterstiitzung erfolgt, ist offenbar verbal nicht auf verstindliche
Weise erklarbar, denn im Solothurner Finanzausgleichsgesetz wird ginz-
lich daraufverzichtet. Wer es trotzdem wissen will, muss sich durch einen
dicken Formeldschungel im Anhang des Gesetzes kimpfen. Deshalb ist
zu hoffen, dass die in abschnitt 5.1 beschriebene Totalrevision die politischen
Hurden nimmt, damit auf Januar 2015 wie geplant ein Finanzausgleich
nach Vorbild NFA in Kraft treten kann.

Die Beriicksichtigung der Ertragskraft in einem Normlastenausgleich
Vier Kantone fiithren zwar einen separaten Ressourcenausgleich durch,
berticksichtigen die Ertragskraft aber noch einmal im Rahmen des Las-
tenausgleichs. Eine besonders wichtige Rolle nimmt dieser in SZ ein
(vgl. Abbildung 13). Der Kanton berechnet den durchschnittlichen Aufwand in
den Bereichen Volksschule (je Schiiler), Strassenwesen (je Strassenkilo-
meter), Alters- und Pflegeheime, Kapitaldienst sowie gemeindespezifi-
scher Sonderaufwand (alle je Einwohner). In Abhingigkeit von der Zahl
der Schiiler, den Strassenkilometern und den Einwohnern ergibt sich so
fir jede Gemeinde ein Normaufwand. Gemeinden, deren Normaufwand
ihren Normertrag (Steuerertrige bei einem vom Kanton festgelegten
Normsteuerfuss plus Transfers im Rahmen des Ressourcenausgleichs)
tibersteigt, erhalten einen Ausgleich in Hohe der Differenz. In NW, OW
und im TG beschrinkt sich dieses Vorgehen auf das Volkschulwesen. |
Im TG wird die gesamte Differenz zwischen Normaufwand und Norm-
ertrag ausgeglichen, in NW sind es derzeit 65,8% (gesetzlich ist jedoch
auch ein vollstandiger Ausgleich moglich, sofern die Mittel dazu ausrei-
chen), in OW vermutlich deutlich weniger.

Bei diesem Vorgehen gelten im Wesentlichen dieselben Kritikpunkte
wie bei umfassenden Mischsystemen. Es ist aber zu betonen, dass ein gut
ausgestalteter Normaufwandausgleich auf der Ausgabenseite die Anreize
punkto Sparsamkeit richtig setzt. Problematisch ist, je nach exakter Aus-

gestaltung, eher die Anreizwirkung auf der Einnahmeseite.|*

43 In diesen landlichen Kantonen beanspruchen die kommunalen Bildungsausgaben
allerdings meist mehr als die Hilfte des Gesamtbudgets, der Normaufwandausgleich ist
also auch hier von grosser Wichtigkeit.

44 Falls in die Berechnung des Normertrags nicht auch (wie in SZ und NW) die Transfers
des Ressourcenausgleichs einfliessen, bedeutet ein vollstindiger Ausgleich der Differenz
zwischen Normaufwand und Normertrag fiir Empfangergemeinden, dass ein Anstieg
ihrer Steuerkraft ebenso vollstindig «neutralisiert» wiirde, solange sie weiterhin unter
dem Normaufwand liegt. Einsparungen auf der Ausgabenseite kommen jedoch in jedem
Fall zu 100% der Gemeinde zugute.

06_Die kantonalen Finanzausgleichssysteme

Vier Kantone fiithren
zwar einen separaten
Ressourcenausgleich
durch, berticksichtigen
die Ertragskraft aber
noch einmal im Rahmen
des Lastenausgleichs.
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Kiirzung des Lastenausgleichs bei hoher Steuerkraft

Drei weitere Kantone fithren zwar einen grundsitzlich modernen Aus-
gleich von Sonderlasten durch, kntpfen die Empfangsberechtigung aber
an die Bedingung einer unterdurchschnittlichen Steuerkraft. In AR
werden die Beitrige, die iberdurchschnittlich belastete Gemeinden im
Rahmen des Ausgleichs von Schulkosten und Soziallasten erhalten, nur
bei einer Steuerkraft von unter 85% des kantonalen Durchschnitts voll
ausbezahlt und dartber stufenweise gekiirzt. Gemeinden mit Ressour-
cenindex von tber 115% erhalten noch 10% des Basisbetrags. In SG wird
der «Sonderlastenausgleich Weite» und der «Sonderlastenausgleich Schu-
le» nur bei unterdurchschnittlicher Steuerkraft voll ausbezahlt, dariber
wird er linear bis auf 0 bei einem Ressourcenindex von 150% gekiirzt. In
SG lasst sich diese Massnahme allenfalls insofern rechtfertigen, als sie als
Ersatz fir die in diesem Kanton fehlende horizontale Komponente des
Ressourcenausgleichs betrachtet werden kann. Statt der Entstehung einer
Abgabepflicht fir ressourcenstarke Gemeinden entfillt also einfach das
Kompensationsrecht fiir Sonderlasten. Sauber ist diese Massnahme aber
keineswegs, denn sie ist asymmetrisch — die Kompensation von Sonder-
lasten kann nur dort gestrichen werden, wo tberhaupt welche vorkom-
men — und fihrt zu intransparenten Ausgleichswirkungen.

In LU ist ebenfalls der Bildungslastenausgleich Gegenstand solcher
Bedingungen. Ausgleichsberechtigt sind nur Gemeinden mit unterdurch-
schnittlicher Steuerkraft. Den vollen Beitrag erhalten nur Gemeinden
mit einem Ressourcenindex von hochstens 90%. Zwischen 90% und
1009 wird der Betrag linear auf 0 gekiirzt. Besonders in diesem Kanton,
der sein System erst auf2013 teilrevidiert hat, iberrascht diese Massnahme.
Sie ist aber auch in den anderen beiden Kantonen abzulehnen. Zwischen
Ressourcen und Lasten sollte strikt getrennt werden, Vermischungen
fithren zu inkonsistenten Ergebnissen: Ist eine Sonderlast plotzlich keine
Sonderlast mehr, nur weil sie in einer ressourcenstarken Gemeinde statt-
findet? Eine ressourcenstarke Gemeinde zahlt ihren Solidaritatsbeitrag
schon tber den horizontalen Transfer an drmere Gemeinden, punkto

Lasten sollten darum alle Gemeinden die gleiche Behandlung erfahren.

Dotierung von Ressourcen- und Lastenausgleich

Eine interessante Frage ist, wie sich die Transfersumme eines Finanzaus-
gleichssystems auf den Ressourcen- und den Lastenausgleich — bzw. auf
nicht zuzuordnende Komponenten — verteilt. Die Ergebnisse, die zwar
normativ nicht bewertbar sind, sind in Abbildung 13 dargestellt.

Die Werte fiir die einzelnen Kantone sollen hier nicht im Detail bespro-
chen werden. Gesamthaft fallt aber auf, dass der Lastenausgleich beim
interkommunalen Finanzausgleich eine viel grossere Rolle einnimmt als
beim NFA des Bundes: Bei den kantonalen Systemen entfallt auf den Las-
tenausgleich schweizweit ziemlich genau die gleiche Transfersumme wie

auf den Ressourcenausgleich. Sie machen jeweils gut 429 der gesamten
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Abbildung 13
Die relative Dotierung von Ressourcen- und Lastenausgleich*

Die Abbildung zeigt die Wichtigkeit des Lastenausgleichs im Vergleich zum Ressourcenaus-
gleich (gemessen an der Transfersumme). Grau eingeférbt sind Anteile, die nicht klar dem
Ausgleich von Ressourcen oder von Lasten zuzuordnen sind. Dazu gehoren Mischsysteme,
Instrumente des indirekten Finanzausgleichs, Ubergangs- und Hértefallausgleiche sowie
sonstige Abgeltungen, die sich weder an klaren Ressourcen- noch an klaren Lastenkriterien
orientieren.
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Quelle: Eigene Recherche/Erhebung

* Je nach Datenverfiigbarkeit basierend auf dem Finanzausgleich des Jahres 2013, 2012 oder (in
Einzelfillen) 2011.

Transfersumme von 3,7 Mrd. Fr. aus,|*® fiir knapp 16% ist eine Zuordnung
BE,

—

zum Ressourcen- oder Lastenausgleich nicht moglich. Sechs Kantone

45 Daraus sollte allerdings nicht geschlossen werden, der Lastenausgleich habe im Allge-
meinen die gleiche Bedeutung wie der Ressourcenausgleich, denn die Mittelwerte
geben hier ein etwas verzerrtes Bild der tatsichlichen Situation in vielen Kantonen: Von
den total 1557 Mio. Fr., die im Rahmen der kantonalen Lastenausgleichsinstrumente
verteilt werden, betreffen alleine 494 Mio. Fr. den Zentrumslastenausgleich des Kantons
ZH zugunsten der Stidte Zirich und Winterthur und 370 Mio. Fr. den «Einwohner-
lastenausgleich» des Kantons VD (vgl. Abschnitt 6.3.3). Auch ohne diese beiden grossen
Brocken von speziellen Lastenausgleichen ist die Lastenausgleichskomponente bei
den kantonalen Systemen im Durchschnitt aber deutlich grosser als im NFA.

06_Die kantonalen Finanzausgleichssysteme
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NW, SH, SG, SZ und VD) verwenden tber die Halfte der Transfers fir den
Lastenausgleich. Im NFA gleichen dagegen beinahe 80% der Transfers von
insgesamt 4,66 Mrd. Fr. Ressourcen aus und gerade einmal 15,7% Lasten.
Einzig ZG und Al haben einen noch hoheren Ressourcenausgleichsanteil.
Dieser systematische Unterschied zwischen dem interkantonalen und
dem interkommunalen Finanzausgleich kommt nicht von ungefahr,
oder — um es etwas vorsichtiger zu formulieren — lasst sich gut erklaren:
Auf Gemeindeebene wird ein deutlich grosserer Teil der Ausgaben durch
tbergeordnete Gesetzgebung gepragt als auf kantonaler Ebene. Je nach
Bevolkerungsstruktur oder geografisch-topografischen Begebenheiten Je nach Bevolkerungs-

sind die Gemeinden also Lasten ausgesetzt, die sie viel weniger gut be- struktur oder geograﬁsch-
topografischen Begeben-
heiten sind die Gemein-
den Lasten ausgesetzt, die
sie viel weniger gut

beeinflussen konnen als
parititen exogener Sonderlasten und damit auch Gber deren Verhiltnis  {ie Kantone die ihren.

einflussen kdnnen als die Kantone die ihren. So gesehen dringt sich die
grossere Lastenausgleichskomponente auf Gemeindestufe geradezu auf.
Im internen Vergleich der kantonalen Systeme spiegelt sich dieses Prin-

zip leider deutlich weniger gut. Zwar lasst sich iber den Umfang der Dis-

zu den Steuerkraftdisparititen hochstens mutmassen. Dass ausgerechnet
der Kanton SZ, in dem bekanntermassen sehr grosse Steuerkraftunter-
schiede anzutreffen sind, einen sehr hohen Lastenausgleichsanteil (und
nicht etwa einen hohen Ressourcenausgleichsanteil) aufweist, wihrend
sein nordwestlicher Nachbar ZG gar keinen Lastenausgleich betreibt,
lasst aber zumindest erheblich daran zweifeln, dass zwischen dem tat-
sachlichen Dotierungsverhaltnis von Lasten- und Ressourcenausgleich
und der Wichtigkeit exogener Sonderlasten ein systematischer Zusam-

menhang besteht.

6.1.4 _ Horizontale vs. vertikale Finanzierung
Modernisierungen der Finanzausgleichssysteme wie die in SO bevorste-
hende fihren meist zu deutlichen Verbesserungen in Sachen Transparenz,
Steuerbarkeit und Anreizwirkungen. Oft sind sie jedoch mit einem
weiteren Ausbau der gesamten Transferzahlungen verbunden, kaum je-
mals mit einer Senkung. Das liegt daran, dass jeder Reformversuch, der
eine Mehrheit der Gemeinden schlechter stellen wiirde, zum Scheitern
verurteilt ist, denn die Gemeinden haben in den meisten Kantonen um-
fassende Moglichkeiten, den Gesetzgebungsprozess entscheidend zu be-
einflussen — sei es explizit Giber die Vertretung ihrer Interessen im Kan-
tonsparlament, etwas weniger explizit iber Vernehmlassungen und die
Teilnahme an gemeinsamen Arbeitsgruppen von Kanton und Gemein-
den (Riihli 2012: 55ffund 107) oder nicht zuletzt natirlich tGber die direktdemo-

kratische Mitsprache ihrer Burger.

Vorteile der horizontalen Umverteilung
Wem ein Ausbau der Transferzahlungen zugutekommt und wer sich da-
gegen wehrt, hingt selbstverstindlich davon ab, wer diese finanzieren

muss. Basiert der Finanzausgleich ausschliesslich auf vertikalen Transfers,
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gibt es zu den Empfiangergemeinden kein Gegengewicht: Jene Gemein-
den, dber die sich der Transferkelch des Kantons nicht ergiesst, werden
zwar von den Zahlungen an ihre Nachbarn nicht begeistert sein, sie wer-
den sich aber kaum entschieden dafiir einsetzen, diese in Grenzen zu
halten, sondern ihrerseits darauf hinarbeiten, dass neue Kriterien in das
Finanzausgleichssystem aufgenommen werden, die sie ebenfalls zum
Empfang von Zuschissen berechtigen. Finden die Zahlungen im Rah-
men des Finanzausgleichs hingegen rein horizontal statt, so steht den
Empfangergemeinden, die sich naturgemass fiir einen Ausbau der Trans-
fersumme einsetzen, immer eine ebenso stark betroffene Gruppe von
Gebergemeinden gegentber, deren Interesse in einer moglichst geringen
Umverteilung liegt. Politokonomisch gesehen sind folglich Systeme mit
vorwiegend horizontalem Ausgleich jenen mit vorwiegend vertikalem
Ausgleich vorzuziehen, da die systeminhirente Tendenz zum stindigen
Ausbau des Instrumentariums bei Ersteren deutlich kleiner ist.

Auch aus Griinden der Transparenz sind horizontale Transfers vor-
zuziehen, denn ihr Umverteilungsausmass ist immer ohne grosse Rech-
nerei bekannt: Es betragt das Doppelte des Gesamttransfers. Bei vertika-
len Transfers hingt das Umverteilungsausmass hingegen von deren
Verteilung ab, es kann grundsitzlich zwischen 0 und dem Zweifachen
der Transfersumme liegen (vgt. Definition auf s.36). Folglich kann es auch schwan-
ken, wenn der Kanton Jahr fiir Jahr dieselbe Summe fiir den Ausgleich
aufbringt. Da mit horizontalen Instrumenten bei gleicher Transfersumme
(ausser im Extremfall) eine grossere Umverteilungswirkung erzielt wird

als mit vertikalen, konnen Erstere zudem als effizienter bezeichnet werden.

Grosse Varietat der kantonalen Systeme

Abbildung 14 vergleicht die Anteile, die horizontale und vertikale Transfers
in den Finanzausgleichssystemen der Kantone einnehmen. Sofort fallt
auf, dass alle Auspragungen von vollstindig horizontal bis vollstandig
vertikal ziemlich gleichverteilt vorkommen.

Ein deutlicher Unterschied in der Umverteilungsmethodik lasst sich
zwischen Ressourcen- und Lastenausgleich ausmachen. Im Ressourcen-
ausgleich dominiert die horizontale Umverteilung von Gemeinde zu Ge-
meinde, im Lastenausgleich die vertikale vom Kanton zu den Gemein-
den. Uber alle kantonalen Finanzausgleichssysteme gesehen werden 609
der Transfers horizontal umverteilt. Die Quote liegt deutlich hoher als
im NFA des Bundes (34%), bei der der Ressourcenausgleich zu weniger
als der Halfte horizontal und der Lastenausgleich komplett vertikal fi-
nanziert wird. In diesem Kriterium schneiden also viele der kantonalen
Ausgleichssysteme besser ab als der NFA.

- Grundsatzlich ware auch im Lastenausgleich problemlos eine horizon-
tale Umverteilung von Gemeinden mit unterdurchschnittlichen zu Ge-
meinden mit iberdurchschnittlichen Lasten moglich, doch der einzige

Kanton, der diese durchgehend sauber anwendet, ist bisher NE. Von

06_Die kantonalen Finanzausgleichssysteme

Systeme mit vorwiegend
horizontalem Ausgleich
sind jenen mit vorwiegend
vertikalem Ausgleich
vorzuziehen, da die system-
inharente Tendenz zum
standigen Ausbau des
Instrumentariums bei
Ersteren deutlich kleiner ist.

93

6.1_ Grundstruktur des Finanzausgleichs



Abbildung 14
Anteil horizontaler Transfers*

Die Abbildung zeigt, wie sich die gesamte Transfersumme des Finanzausgleichs aus horizontalen und vertikalen Transfers zusam-
mensetzt. Kantone, in denen die Gemeinden mindestens so stark wie der Kanton zur Finanzierung des Ausgleichs beitragen, erbalten

etnen Punkt, die anderen keinen.

| Anteil an gesamter Transfersumme (in %)

100
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40
20

0

Ranking- | ‘
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Quelle: Eigene Berechnungen

vertikale Transfers

horizontale Transfers

* Je nach Datenverfiigbarkeit basierend auf dem Finanzausgleich des Jahres 2013, 2012 oder (in Einzelfillen) 2011. «Implizite» Transfers, die
aus Kostenteilung zwischen Kanton und Gemeinden (BE, JU, SO) oder einem indirekten Finanzausgleich (AG, GR, SO, TI, VD) resultie-
ren, werden hier nicht beriicksichtigt, da sie sich nicht im eigentlichen Sinn in horizontale und vertikale Transfers untergliedern lassen.

den anderen Kantonen mit ausschliesslich horizontaler Umverteilung
(GE, VD, ZG) wird der Lastenausgleich in GE und in der VD zwar
auch von den Gemeinden finanziert, aber nicht in Abhangigkeit von
der Differenz zum Durchschnitt eines Lastenindikators, sondern pro-
portional zu ihrer Steuerkraft. ZG kennt gar keinen Lastenausgleich.

_ In den Kantonen BL, FR, GL, NW, SZ, TI und ZH findet der Ressour-
cenausgleich vollstindig horizontal und der Lastenausgleich vollstan-
dig (BL, FR, GL, SZ, TI und ZH) oder beinahe vollstindig (NW) ver-
tikal statt. GL verzeichnet nur darum eine «Horizontalquote» von 0
(vgl. Abbildung 14), weil unter den drei neuen Gemeinden ein horizontaler
Ressourcenausgleich gesetzlich zwar vorgesehen, de facto aber nicht
durchgefiihrt wird, da derzeit alle aus eigener Kraft die vorgesehene
Mindestausstattung erreichen.

— Die Kantone AR, GR, JU und SH wenden in beiden Instrumenten eine
geteilte Finanzierung an; ebenso die Kantone AG und SO in ihren
Mischsystemen.

— Eine geteilte Finanzierung des Ressourcenausgleichs und eine vollstin-
dig oder grossmehrheitlich vertikale Finanzierung des Lastenausgleichs
sind in den Kantonen BE, LU, OW, TG, UR und VS vorgesehen.
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- Komplett auf eine horizontale Komponente verzichten einzig die Kan-
tone Al und SG. Hier erfolgt keinerlei Abschopfung von Steuerkraft

bei ressourcenstarken Gemeinden.

6.1.5_ Geber vs. Empfanger, neutrale Zone
Noch etwas konkreter als im vorherigen Abschnitt lassen sich die politi-
schen Krafteverhaltnisse im Finanzausgleich anhand des Verhaltnisses
der Anzahl Geber- und Empfangergemeinden im Ressourcenausgleich
ablesen. Dieses hingt von verschiedenen Faktoren ab. Zum einen von
der Art der Umverteilung — horizontal oder vertikal. Wird der Ressour-
cenausgleich wie in AT und SG nur tber kantonale Zuschiisse durchge-
fihrt, stehen den Empfingergemeinden naturgemass keine Geberge-
meinden gegeniber. In Systemen mit horizontaler Komponente hat die
Festlegung der Schwellen, ab denen Gemeinden empfangsberechtigt oder
beitragspflichtig sind, einen grossen Einfluss auf das Verhaltnis von Ge-
bern und Empfangern. Schliesslich spielt selbstverstandlich auch die Ver-

teilung der Steuerkraft zwischen den Gemeinden eine Rolle.

Empfanger in fast allen Kantonen in der Uberzahl
Auch in Kantonen, in denen der Ressourcenausgleich zu 100% horizon-
tal erfolgt, sind die Empfanger meist in der Uberzahl. Das liegt an der
in allen Kantonen (wenn auch in unterschiedlichem Ausmass) anzutref-
fenden, rechtsschiefen Verteilung der Ressourcenstarke: Die durch-
schnittliche Steuerkraft wird durch wenige, sehr ressourcenstarke Ge-
meinden nach oben «verzerrt», der Median, also jene Steuerkraft, die von
der Halfte der Gemeinden tbertroffen wird, liegt deutlich unterhalb des
Durchschnitts. In einem Finanzausgleichssystem, das jede Gemeinde mit
unterdurchschnittlicher Steuerkraft mit zusatzlichen Mitteln ausstattet,
bilden die Empfingergemeinden deshalb immer eine absolute Mehrheit.
Abbildung 15 vergleicht fur alle Kantone die Zahl der im Ressourcenaus-
gleich bezugsberechtigten Gemeinden mit der Zahl der beitragspflichti-
gen. Nur in finf Kantonen (VD, SH, GR, GL und AG) stellen die Emp-
fangergemeinden keine absolute Mehrheit — aus unterschiedlichen
Griinden: Im Kanton VD gleicht der Ressourcenausgleich nicht in erster

Linie Steuerkraftdisparititen aus, sondern verteilt die abgeschopften . .
In einem Finanz-

ausgleichssystem, das

jede Gemeinde mit
als kleine. Beitragspflichtig sind alle Gemeinden proportional zu ihrer ynterdurchschnittlicher

6.1_ Grundstruktur des Finanzausgleichs

Gelder zum tberwiegenden Teil aufgrund der Einwohnerzahl der Ge-

meinden — grosse Gemeinden erhalten einen hoheren Pro-Kopf-Betrag

Steuerkraft. Ob eine Gemeinde Geberin oder Empféngerin ist, hingt so- Steuerkraft mit zusatz-
mit vom Nettotransfer ab. Ahnlich ist es in GR, wo zwar tatsichlich die  lichen Mitteln ausstattet,
Steuerkraft ausgeglichen wird, zur Finanzierung aber ebenfalls alle Ge- bilden die Empfanger-
gemeinden immer eine

ton GL hat im Zuge der radikalen Vereinfachung seiner Gemeindestruk- absolute Mehrheit.

meinden proportional zu gewissen Einnahmequellen beitragen. Der Kan-

turen auch einen modernen Finanzausgleich in Kraft gesetzt, der eine

Mindestausstattung von 85% der durchschnittlichen Steuerkraft vorsieht.
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Abbildung 15
Anteil der Gebergemeinden im Ressourcenausgleich*

Die Kantone sind sortiert nach dem Anteil der Gebergemeinden im Ressourcenausgleich. Gemeinden in einer allfilligen neutralen
Zone werden fiir die Sortierung und Bewertung bélftig den Geber- und Empfingergemeinden zugeschlagen, da nicht a priori klar

ist, ob sie fiir eine hobere oder niedrigere Ausgleichsintensitdt votieren. Kantone, in denen die Empfingergemeinden kein absolutes
Mebr erreichen konnen, erbalten 2 Punkte. Kantone, in denen diese mebr als drei Viertel des gesamten Gemeindebestandes stellen,
erhalten keinen Punkt, die dazwischenliegenden Kantone erbalten 1 Punkt.
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Quelle: Eigene Erhebung

* Je nach Datenverftgbarkeit basierend auf dem Finanzausgleich des Jahres 2013, 2012 oder (in Einzelfallen) 2011. In den zwei Kantonen ohne
separaten Ressourcenausgleich (AG, SO) werden die Zahlungen des gesamten Finanzausgleichs (im engeren Sinne) beriicksichtigt.

Da keine Gemeinde unter dieser Schwelle liegt, finden im Rahmen des
Ressourcenausgleichs derzeit keine Transfers statt. Finanziert wiirde er
von der/den Gemeinde/n, die iiber der Mindestausstattung liegt/liegen,
was eine Besonderheit darstellt, denn in vielen anderen Kantonen beginnt
die Beitragspflicht frihestens ab einer tiberdurchschnittlichen Steuer-
kraft.|*s Auch in SH missen Gemeinden schon ab Uberschreiten der
Mindestausstattung zur Finanzierung ebendieser beitragen (und zwar
proportional zu ihrem Ressourcenvorteil gegentiber der Mindestausstat-
tung). Diese liegt mit 73% zudem verhiltnismassig tief. Damit sind zwei
positive Effekte verbunden: Erstens wird eine Mehrheit der Gemeinden
zu Beitragszahlern, was den Durst auf immer mehr Umverteilung deut-
lich stillt, zweitens konnen die Abschopfungsquoten mit schatzungswei-

se 296 des Ressourcenvorteils sehr niedrig gehalten werden.

48 Ausnahmen sind die hier genannten GL und SH sowie BL und NW.
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Neutrale Zone als Abhilfe?

Einige Kantone versuchen, die Ubermacht der Empfangergemeinden zu
senken und die Ausgleichsgelder gezielter zu verteilen, indem sie eine Band-
breite der Steuerkraft festlegen, in der weder abgeschopft noch unterstiitzt
wird.|*’ Eine solche «neutrale Zone» stand auch fiir den NFA schon bei de-
ren Entwurf zur Diskussion und wird jiingst wieder vermehrt gefordert,
unter anderem Ende 2011 in einer Standesinitiative des Kantons SZ, die
allerdings von beiden Riten abgelehnt wurde.|*® Ob eine neutrale Zone
die in sie gesetzten Hoftnungen erfillen konnte, ist alles andere als klar.
Zwar ist es richtig, dass Gelder nicht mit der Giesskanne verteilt werden
sollten, ordnungspolitisch also wenig Anlass dazu besteht, auch Kantone
bzw. Gemeinden, deren Steuerkraft nur knapp unter dem Durchschnitt
liegt, zu stitzen. Mit Blick auf die Grenzabschopfungsquoten (vgl. Abschnitt
6.3.1) konnen sich neutrale Zonen aber als problematisch erweisen, denn sie
machen unter den verbleibenden Empfangergemeinden oft eine 100-pro-
zentige Abschopfung zusatzlicher Steuerkraft notig, damit die wirklich
finanzschwachen Gemeinden immer noch auf ein (dem politischen Kon-
sens des Kantons zufolge) akzeptables Niveau gehoben werden. Zudem ist
es etwas naiv, zu glauben, die Gemeinden in einer neutralen Zone wiirden
sich durchwegs neutral verhalten, sprich: die Interessen der Empfangerge-
meinden nichtstutzen. Realistisch ist, dass Gemeinden im unteren Bereich

einer neutralen Zone dahingehend auf einen Ausbau der Transfers hin- .
Ob eine neutrale

Zone die in sie gesetzten

Hoffnungen erfiillen
die eine solche — jeweils in Prozenten der durchschnittlichen Steuerkraft  konnte, ist alles andere

arbeiten werden, dass neu auch sie in den Genuss von Zahlungen kommen.

Tabelle 7 zeigt die Bandbreiten der neutralen Zonen der zehn Kantone,

ihrer Gemeinden — festlegen. Das Leben der ressourcenschwachen Ge- als klar.
meinden scheint im Kanton SZ deutlich am hartesten, rutschen sie doch
schon ab einer Steuerkraft von 69% des Durchschnitts in die neutrale
Zone, ab der sie nicht mehr durch Gelder aus dem Ressourcenausgleich
unterstiitzt werden. Dabei darf allerdings nicht vergessen werden, dass
die durchschnittliche Steuerkraft in SZ durch die drei extrem reichen
Hofner Gemeinden stark nach oben verzerrt wird — vor allem, da bei der
Berechnung des Mittelwerts nur mit der Einwohnerzahl gewichtet wird.
Wiirde stattdessen mit dem Produkt aus Einwohnerzahl und Steuerfuss
gewichtet (die Diskussion hierzu sieche im Anhang), sinke der Mittelwert
deutlich — mit der Folge, dass die scheinbar kimmerliche Mindestaus-

stattung von 699% plotzlich komfortabel anmutenden 94% entsprache.

47 In Abbildung 15 sind auch bei Al und SG grossere «graue» Zonen auszumachen. Die
Bezeichnung «neutrale Zone» ware hier aber falsch, denn diese Kantone fithren
keine Abschopfung bei ressourcenstarken Gemeinden durch. Der graue Bereich besteht
hier also einfach aus allen nicht empfangsberechtigten Gemeinden.

48 «NZZ», 20. Oktober 2012, S.11: Nehmerkantone geraten stirker unter Druck
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Tabelle 7
Neutrale Zonen im Ressourcenausgleich (2013)

Die Tabelle zeigt die Bandbreite der Steuerkraft (in % des kantonsweiten Mittelwerts), innerbalb der die Gemeinden eines Kantons
im Rabmen des Ressourcenausgleichs weder zum Empfang von Zuschiissen berechtigt sind noch Beitrige an ressourcenschwichere
Gemeinden leisten miissen. Solche «<neutralen Zonen» gibt es in 10 Kantonen. In 7 der 10 ist der Beginn der neutralen Zone gleichbe-
deutend mit der Mindestausstattung. Bis zum Erreichen dieser wird also die gesamte zusdtzliche Steuerkraft durch den Ressourcen-
ausgleich abgeschopfl, danach nichts. Nur in JU, OW und TI liegt die Mindestausstattung tiefer als der Beginn der neutralen Zone.

AG Mischsystem mit neutraler Zone ohne explizit definierte Grenzen. Derzeit umfasst sie ca.11 Ressourcenindexpunkte.

AR Untere Grenze ansteigend mit Gemeindegrosse. 95% fiir Gemeinden mit weniger als 500 Einwohner, kontinuierlich
sinkend auf 85% fiir Gemeinden mit Uber 2000 Einwohner, obere Grenze: 100%

ZH 95-110% (Der Kanton ZH beriicksichtigt bei der Berechnung der mittleren Steuerkraft die Stadt Zirich nicht. Bei Beriick-
sichtigung der Stadt Zirich wiirde die neutrale Zone einer Bandbreite von 87,1-100,9% entsprechen.)

Quelle: Kantonale Finanzausgleichsgesetze

6.1.6 — Wirksamkeitsberichte zum Finanzausgleich

Die Gestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung hat lang-

fristig einen grossen Einfluss auf die Entwicklung der Gemeindeland-

schaft. Ebenso gibt aber die Gemeindestruktur zu einem wichtigen Teil

vor, welche Ausgleichsinstrumente Gberhaupt in welchem Ausmass er-

winscht und sinnvoll sind und wie die Aufgaben zwischen Kanton und

Gemeinden am besten geteilt werden. Da beides staindig im Fluss ist, soll-

ten die Kantone regelmissig iiberpriifen, ob die eingesetzten Instrumen-

te die angestrebten Ziele wirklich erreichen bzw. ob sie der aktuellen

Ausgangslage tiberhaupt noch gerecht werden. Oder um es mit den Wor-

ten von Bernard Dafflon (Universitat Freiburg) auszudriicken: «Um die

Transparenz und Effizienz des Systems zu garantieren und die demokra-

tische Debatte tiber die Tragweite der erwiinschten Solidaritat zwischen

den Gemeinden zu erneuern, muss der Finanzausgleich periodisch das «Nur eine periodische
Ziel einer Evaluation sein. (...) Nur eine periodische Bilanz garantiert die Bilanz gar antiert

Reflexion uber die angestrebten Ziele, die wiinschbaren Anpassungen die Reflexion uber die
angestrebten Ziele,

die wiinschbaren
Anpassungen und die
Umsetzung.»

und die Umsetzung.»|*

Sieben Kantone mit etablierter Berichterstattung

Am besten kann diese Forderung tiber regelmassige Berichte des Regie-
rungsrates an das Parlamentinstitutionalisiert werden, die Aufschluss tiber
die Erreichung der Ziele des Finanzausgleichs geben und Moglichkeiten

furangezeigte Verbesserungen aufzeigen. Insieben Kantonen (AR, BE,GL,

49 S.20 von www.fr.ch/scom/files/pdf22/folien_fr_del.pdf
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Tabelle 8
Berichterstattung zum Finanzausgleichssystem (2013)

Die Tabelle gibt einen Uberblick zur kantonalen Berichterstattung iiber das Finanzausgleichssystem. Sieht das Finanzausgleichsge-

setz regelmdssige Wirkungsberichte an das Parlament vor und ist darauf basierend schon mindestens einer erstellt worden, werden

3 Punkte vergeben, steht eine Erstpublikation noch aus, 2 Punkte. Kantone, in denen sonstige Berichte zum aktuellen System publi-
ztert wurden, erhalten 1 Punkt.

Einmaliger Bericht
Regelmdssige zum aktuellen Finanz-  Sonstige,
Wirksamkeits- (Erstes) Periodizitdt  ausgleichssystem (im regelmdssige
Kanton  berichte Erscheinungsjabr ~ (Jabre) Parlament besprochen) — Berichterstattung Rankingpunkte
Bund o w0 R
w_ w2 o
s R w002 G
B R G
W o a0 S
R O S
R A S
GL ja 2012 1
RO B WMeder20te 4
L S L S «lavfend»
oo o as S
ZH ja 2013*/2017 4
6R nein 08 R
LIS nein A0 B
L nein . 2008/2008 B
SHo nein T
so. nein 08 V. o
A6 nein 8 R
26 nein 2012/2013 ja
ow nein ] ein
A nein ] nein
s nein ] ein
o] e ] nem
N nein ] nem
L nein ] nem
VD nein nein

Quelle: Eigene Erhebung/Recherchen

LU, SG, TG, UR)ist die regelmissige Erstellung von solchen Wirksamkeits-
berichten zuhanden des Parlaments gesetzlich vorgesehen und wurde sie
schon mindestens einmal umgesetzt (vgl. Tabelles). Dass dies nicht nur fiir gros-
se Kantone mitvielen Gemeinden sinnvoll und durchfthrbar ist, beweisen
AR, GL und UR. Zwar mag der Bedarf fiir solche Analysen in kleinen Kan-
tonen weniger gross sein, da es hier eher méglich ist, auch auf informellem
Weg die Ubersicht tiber die Auswirkungen des Finanzausgleichs zu wahren
oder wichtige Veranderungen der Ausgangslage zu erkennen. Anderseits
ist hier aber auch eine formelle Analyse mit deutlich geringerem Aufwand
verbunden. Vondendrei genannten Kleinkantonen ist UR hervorzuheben.
Zum 2008 totalrevidierten Finanzausgleich hat der Regierungsrat des

20-Gemeinden-Kantons 2012 einen 73-seitigen Wirkungsbericht mit we-
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sentlichen Anderungsantragen an das Parlament verfasst. Dartiber hinaus
erstelltdie Finanzdirektion alle zwei Jahre einen ebenfalls 6ffentlichen Be-
richt zu Handen des Regierungsrates und der Gemeinden.

Vier weitere Kantone (BL, FR, VS, ZH) haben diese Berichterstattungs-
pflicht im Rahmen ihrer Finanzausgleichsrevisionen der letzten Jahre
gesetzlich verankert. Die Veroffentlichung eines ersten Berichts steht aber
jeweils noch bevor. Im TI fordert das Gesetz sogar schon seit 2003: «Der
Regierungsrat tberpriift alle vier Jahre die Wirksamkeit der Finanzaus-
gleichsmechanismen, unterbreitet dem Parlament einen Bericht zum
Thema und schligt darin gegebenenfalls ndtige Anpassungen der gesetz-
lichen Grundlagen vor». Geschehen ist bisher allerdings wenig. 2010 wur-
de der bisher einzige, angeblich 6ffentliche Bericht verfasst, zu finden ist
dieser aber — auch auf Riickfrage beim Kantonsexperten —, zumindest im

Internet, nirgends.

Dreizehn Kantone ohne systematische Berichterstattung

Andere Kantone sehen zwar keine periodische Berichterstattung an das
Parlament vor, haben in den letzten Jahren jedoch im einen oder ande-
ren Zusammenhang schriftliche Analysen zum derzeit aktuellen System
durchgefiihrt. Die mit Abstand umfassendste ist in GR zu finden: Die
Botschaft der Regierung an den Grossen Rat zur Neugestaltung des Fi-
nanzausgleichs und der Aufgabenteilung (2009), die 2010 vom Stimm-
volk abgelehnt wurde, beschreibt auf 571 Seiten die Mechanismen und
Umverteilungswirkungen des veralteten, an sich uniibersichtlichen Sys-
tems minutios und schlagt weitreichende Reformen vor. Auch in NE und
ZG waren aktuelle Reformen (NE) bzw. Reformdiskussionen (ZG) An-
lass zu Erstellung von bisher einmaligen, aber relativ umfangreichen Wir-
kungsanalysen. Der AG schuf 2010 eine Fachstelle zur Uberpriifung und
Neugestaltung der Aufgabenteilung und des Finanzausgleichs. Noch 2013
wird als Basis fiir eine zukinftige Reform ein Bericht publiziert werden.

SH und SO verdffentlichen immerhin jahrlich kurze Berichte zum Fi-
nanzausgleich. In SH behandelt das Volkswirtschaftsdepartement im
Rahmen der Gemeindefinanzberichterstattung auch das Thema Finanz-
ausgleich, in SO verfasst der Regierungsrat jahrliche Botschaften an das
Parlament zur Festlegung der Steuerungsgrossen des Ausgleichssystems.
Allzu hoch werten sollte man Letzteres allerdings nicht, denn ein solches
Vorgehen ist iberhaupt nur nétig, da SO mit einem alten, intransparen-
ten Mischsystem operiert, das jahrlicher Feintunings bedarf.

Keine Berichterstattungspflicht und auch keinerlei sonstige, offentlich
verfiigbare Dokumente mit Analyse-Charakter sind in den Kantonen Al,
GE, JU, NW, OW, SZ, VD anzutreffen. Kann man bei AI, OW und NW
aufgrund ihrer Kleinheit (6, 7 und 11 politische Gemeinden) noch ein
Auge zudriicken, sind GE und vor allem die VD ausdriicklich dafiir zu
kritisieren — nicht nur angesichts ihrer Grosse und Wichtigkeit, sondern

auch, weil sie sehr spezielle Systeme des Finanzausgleichs und der Auf-
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gabenteilung haben, die eine regelmissige Auseinandersetzung mit deren

Auswirkungen verdient hatten.

6.2 _Intensitat der Umverteilung

In den folgenden zwei Abschnitten wird die Intensitit der Umverteilung
der kantonalen Finanzausgleichssysteme analysiert. Das in der Bundes-
verfassung verankerte Ziel (der Aufrechterhaltung) der dezentralen Be-
siedlung der Schweiz, das hier nicht im Grundsatz hinterfragt werden
soll, und der Solidarititsgedanke (dieser ist eher politischer Konsens als
okonomisch legitimiert) rechtfertigen ein gewisses Mass an Ausgleich
zwischen ressourcenstarken und ressourcenschwachen Gemeinden wie
auch die Kompensation gewisser exogener, also durch einzelne Gemein-
den nicht direkt beeinflussbarer, Lasten.

Den in abschnitt 31 angefithrten Argumenten folgend, wird fir die Wer-
tungen jedoch davon ausgegangen, dass das Optimum der Umverteilung
in allen Kantonen erreicht oder tberschritten ist. Sowohl im néachsten
Abschnitt, der das Umverteilungsausmass der Finanzausgleichstransfers
vergleicht, als auch im tibernédchsten, der auf das Ausmass der Unterstit-
zung ressourcenschwacher Gemeinden fokussiert, wird geringe Umver-
teilung deshalb positiv gewertet. Um die stark unterschiedlichen Aus-
gangslagen der Kantone zu berticksichtigen, werden nicht die absoluten

Werte, sondern deren Verhaltnis zu einer Bedarfsgrosse beurteilt.

6.2.1 _ Umverteilungsausmass
Abbildung 16 vergleicht die Umverteilungsfreudigkeit der kantonalen Finanz-
ausgleichssysteme. Dazu wird zuerst das absolute Ausmass der Umver-
teilung (vgl. Box 4) ermittelt und in Bezug zu den aggregierten kommunalen
Steuereinnahmen gesetzt.|*’ Diese Umverteilungsquote wird dann der
Steuerkraftdisparitat der Gemeinden des Kantons gegeniibergestellt. Der
resultierende Index lasst einen guten Rickschluss auf die Intensitit der
Umverteilung zu, er macht jedoch keine Aussagen zur Ausgleichswirkung
dieser Umverteilung.|*' Diese liesse sich am besten durch einen Vergleich
der Ressourcendisparititen vor und nach dem Ressourcenausgleich ein-
schatzen, entsprechende «Nachher»-Werte fehlen aber leider in einigen
Kantonen und liessen sich nur durch Modellrechnungen ermitteln. Ein
Einblick in die Ausgleichswirkung der verschiedenen Systeme ermoglicht
allerdings Abbildung 6 (. 51), die die Unterschiede in den kommunalen Steuer-

fissen mit den Steuerkraftdisparititen vergleicht.

50 Die Messung des Umverteilungsausmasses in % der aggregierten kommunalen Steuer-
einnahmen ist deutlich aussagekriftiger als die Angabe von Pro-Kopf-Werten, denn
der Vergleich von Pro-Kopf-Werten wird durch unterschiedliche Dezentralisierungsgrade
und Ressourcenstirken erschwert.

51 Wirde beispielsweise unabhingig von der Steuerkraft umverteilt, hitte die Umvertei-
lung in Bezug auf die Steuerkraftdisparitaten keine Ausgleichswirkung.
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Dass hier die Umverteilungsintensitat statt der Ausgleichswirkung be-
urteilt wird, ist jedoch nicht nur der Datenverfiigbarkeit geschuldet, son-
dern lasst sich auch methodisch rechtfertigen: Es ist letztlich das Ausmass
der Umverteilung, das potenziell Fehlanreize verursacht oder zu Effizienz-
verlusten fihrt, nicht deren Ausgleichswirkung. Beim ausgewerteten Kri-
terium schneiden Kantone, die mit einer relativ geringen Umverteilung
eine grosse Ausgleichswirkung erzielen, gut ab, und jene, die mit erheb-
licher Umverteilung kaum Ausgleichswirkung erzielen, schlecht. Diese  Es ist letztlich das

Wertung scheint durchaus zweckmassig. Ausmass der Umvertei-
lung, das potenziell
Fehlanreize verursacht
oder zu Effizienzverlusten
fahrt, nicht deren
Ausgleichswirkung.

Box 4
Ermittlung des Umverteilungsausmasses

Von den Robdaten bis zur vorliegenden Darstellung der Umverteilungsintensitdt sind
einige Berechnungsschritte notig. Nur schon die Ermittlung des Umvertetlungsausmasses ist
nicht ganz trivial, denn horizontale und vertikale Transfers verbalten sich diesbeziiglich
nicht gleich. Bei horizontalen Instrumenten betrigt das Umverteilungsausmass immer das
Doppelte der gesamten Transfersumme,|*? bei vertikalen Instrumenten kann es theoretisch
das 0- bis 2-Fache betragen. Aus Griinden der Datenverfiigharkeit wird bei Letzterem auf
eine exakte Berechnung verzichtet — stattdessen wird fiir alle Kantone angenommen, dass
das Umverteilungsausmass gerade der Hobe des vertikalen Gesamttransfers entspricht.|*®
In den meisten Fillen ist das keine schlechte Anndberung (vgl. Definition auf . 36). Zudem kann
argumentiert werden, dass der Kanton diese Transfersumme ja de facto Jabr fiir Jabr auf-
bringt, vollig unabhdingig von ihrer exakten Umverteilungswirkung.

Noch weniger Riickschluss auf das tatsichliche Umverteilungsausmass lassen Transfers
zwischen Kanton und Gemeinden zu, die Gegenstand eines indirekten Finanzausgleichs
sind. Es liegt hier normalerweise deutlich tiefer als die Summe der betroffenen Transfers.
Gliicklicherweise ist es in vier (AG, GR, SO, VD) der fiinf betroffenen Kantone bekannt
oder aus den verfiigbaren Daten schnell zu errechnen, im TI erlaubt die Datenlage
zumindest eine ungefihre Schétzung (vgl. Abschnitt 6.1.2).

Hohe Umverteilungsquoten in den Kantonen VD, ZG, ZH und NW

Die Umverteilungsquote ist in der VD klar am grossten. Der Kanton
pfligt die finanziellen Verhiltnisse seiner Gemeinden grindlich um.
Nach dem Beitrag zur Sozialrechnung des Kantons, der alle Gemeinden
(mittlerer Steuerfuss: 68 Punkte) 15 Steuerfusspunkte, die Halfte ihrer

Grundsticksgewinn-, Handanderungs- und Schenkungssteuern sowie

52 Die Ausnahme stellen horizontale Instrumente dar, bei denen keine Symmetrie
herrscht, also z.B., falls alle Gemeinden proportional zu ihrer Steuerkraft zur Aufnung
eines Fonds beitragen, mit dem ressourcenschwache Gemeinden unterstitzt werden.
Das ist beim Finanzausgleichssystem im Kanton VD und bei grossen Teilen der horizon-
tal finanzierten Komponenten in GR der Fall. Auch das vollstindig horizontale Finanz-
ausgleichssystem von GE, das mit, unter anderem, zwei Steuersplittinginstrumenten
vollig anders funktioniert als in allen anderen Kantonen, stellt eine Ausnahme dar. Hier
musste das tatsichliche Umverteilungsausmass grob geschitzt werden.

53 Die exakte Berechnung erfordert Angaben zu den Transfers pro Gemeinde. Diese sind
nicht in allen Kantonen verfigbar. Um Gleichbehandlung zu garantieren, wurde
auch fiir Kantone, die diese Daten veréffentlichen, mit der Faustregel Umverteilungs-
ausmass = vertikaler Transfer gerechnet.
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einen Drittel ihrer Ertrage aus der Grenzgingerbesteuerung kostet|** und
von den finanzstarken Gemeinden zusatzlich mit ca. 60 Mio. Fr. gespie-
sen wird, werden fiir den direkten Finanzausgleich bei allen Gemeinden
weitere 19 Steuerfusspunkte abgeschopft, um zu zwei Dritteln gemass
der Einwohnerzahl (hohere Pro-Kopf-Betrige fir grossere Gemeinden)
und zu einem Drittel gemass Ressourcenstarke und Sonderlasten an sie
zurtckverteilt zu werden.|* Es resultiert eine Umverteilungsquote von
48,5% der kommunalen Steuereinnahmen. Ein kleines Beispiel veran-
schaulicht die Intensitit des Ausgleichs: Von den 4,34 Mio. Fr. Steuerein-
nahmen, die die dank Roche-Erbe André Hoffmann reichste Gemeinde
der Schweiz, Vaux-sur-Morges (166 Einwohner), 2011 an Steuereinnahmen
generierte, muss sie 2013 4,19 Mio. Fr. an den Kanton bzw. die anderen
Gemeinden weiterleiten. Bleiben 150 000 Franken, mit denen auch eine
Kleinstgemeinde kaum leben kann. Folgerichtig musste der Steuerfuss
von 37 auf 39 Punkte (und in Zukunft ziemlich sicher noch weiter) an-
gehoben werden (was allerdings angesichts des durchschnittlichen kom-
munalen Steuerfusses in der VD von 68 Punkten verschmerzbar sein
dirfte).

Hinter der VD folgen mit deutlichem Abstand ZG, ZH und NW mit
Umverteilungsquoten von 34,6%, 30% und 28,79% (vgl. Abbildung 16). Der Ver-
gleich der Umverteilungsquoten ist jedoch nur fair, wenn sie in den Be-
zug zur Steuerkraftdisparitit in den jeweiligen Kantonen gesetzt werden.
Als Messgrosse daftir werden die Gini-Indizes aus Abschnitt 44 verwendet.
Der Wert des Gini-Indexes verhilt sich ungefahr proportional zur mini-
malen Umverteilungsquote, die fir eine Gleichverteilung der Steuerkraft
notig ist. Der Index fiir die Umverteilungsintensitat ist deshalb definiert

als die Umverteilungsquote geteilt durch den (zweifachen) Wert des Gini-

54 All diese Transfers werden nicht zum Umverteilungsausmass addiert. Bei der Berech-
nung des Quotienten «Umverteilungsausmass/Steuereinnahmen» werden aber als
Nenner die Steuereinnahmen abziiglich aller proportional zur Steuerkraft erfolgenden
Transfers herangezogen. Ahnlich wird in BE verfahren: Der Kanton teilt die Lasten
in den Bereichen 6ffentlicher Verkehr, Sozialhilfe, Erginzungsleistungen und Familien-
zulagen zwischen sich und dem Kollektiv der Gemeinden auf. Die einzelnen Gemeinden
tragen proportional zu ihrer Einwohnerzahl zur Finanzierung bei. Das Umverteilungs-
ausmass dieser Massnahme ist nicht bekannt. Die betroffenen Aufgaben werden deshalb
als kantonalisiert betrachtet (das Umverteilungsausmass folglich auf 0 gesetzt), der kol-
lektive Beitrag der Gemeinden jedoch von ihren Steuereinnahmen abgezogen.

55 Der durch die Gemeinden finanzierte, direkte Finanzausgleich in VD wird behandelt,
als wire er vertikal finanziert. Der Transfer wird also nur einfach (bei der Rickverteilung)
gezihlt, jedoch, wie die anderen proportional zur Steuerkraft erfolgenden Transfers,
bei der Berechnung des Quotienten «Umverteilungsausmass/Steuereinnahmen» im Nen-
ner von den Steuereinnahmen abgezogen. Damit erhilt man dasselbe Umverteilungs-
ausmass wie in einer dquivalenten Situation, in der der Kanton den Gesamtbetrag selber
aufbringt, statt ihn von den Gemeinden einzufordern, er dafiir aber seinen Steuerfuss
um die nétigen Steuerpunkte erhoht und die Gemeinden dazu anhalt, ihre Steuerfiisse
um dieselbe Punktzahl zu senken.
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Abbildung 16
Umverteilungsausmass im Verhaltnis zur Steuerkraftdisparitat*

Der obere Teil der Abbildung stellt fiir jeden Kanton das relative Umverteilungsausmass seines Finanzausgleichssystems (vertikale
Achse) dem Gini-Index der Steuerkraftverteilung seiner Gemeinden (horizontale Achse) gegeniiber. Der Index fiir die Umverteilungs-
intensitdt (Saulenchart) ergibt sich aufgrund Division des Ersteren durch (den doppelten Wert des) Zweiteren.”
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Quelle: Eigene Berechnungen

* Datenbasis: Gini-Index der Gemeindesteuerkraft: 2011; Umverteilungsausmass: je nach Datenverfigbarkeit 2013, 2012 oder (in Einzelfallen)
2011; Steuereinnahmen: Grundsatzlich 2010, GL und ZG 2011.
** Mit einem Wert von 1 konnten die Steuerkraftunterschiede komplett eingeebnet werden, sofern die Transfers ausschliesslich fiir den
Ressourcenausgleich und zu 100% horizontal erfolgen.
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Index. Ein Wert von 1 wiirde theoretisch |* reichen, um den kompletten

Ausgleich aller Steuerkraftunterschiede zu erwirken.|*

Umverteilungsquote vs. Ressourcendisparitat
Ein Vergleich der Umverteilungsintensitaten ergibt ein deutlich anderes
Bild als der blosse Vergleich der Umverteilungsquoten: Auch die Umver-
teilungsintensitat ist zwar in der VD deutlich am grossten. Dahinter folgt
jedoch, trotz einer nur knapp tberdurchschnittlichen Umverteilungs-
quote, UR, dessen Gemeinden nur geringe Steuerkraftdisparititen auf-
weisen.|®

Mit deutlichem Abstand folgen der TG, BE und SG. Die hohen Um-
verteilungsquoten von ZG, ZH und NW lassen sich teilweise durch gros-
se Steuerkraftdisparitaten rechtfertigen: In kombinierter Betrachtung
weisen sie nur noch die elft- (ZG), acht- (ZH) bzw. zwolfthochste (NW)
Umverteilungsintensitat auf. In ZG ist allerdings keinerlei Lastenaus-
gleich, der das Umverteilungsausmass aufbliht, in Kraft, sondern nur ein
(zu100% horizontal finanzierter) Ressourcenausgleich. Die Unterschiede
in der finanziellen Leistungsfahigkeit seiner Gemeinden werden vom
Kanton ZG folglich starker eingeebnet als in den meisten anderen Kan-
tonen. |

Ein interessantes Anschauungsbeispiel ist der Kanton SZ. Seine Um-
verteilungsquote liegt etwa auf dem Niveau von SG und dem TG. Ge-
messen an seinen riesigen Steuerkraftdisparitaten, die das Ergebnis des
Kontrasts zwischen den drei extrem reichen Hofner Gemeinden (allen
voran Wollerau, bekannt durch seine Prominenz aus Sport und Wirt-
schaft) und dem eher landlichen und strukturschwachen Teil des Kan-
tons sind, nimmt sich die Quote jedoch sehr bescheiden aus. SZ weist
die viertgeringste Umverteilungsintensitat aller Kantone auf. Unterboten
wird SZ nur noch von AG, SH und GL. Ersterer verdankt seine gute Posi-
tion sicher auch seinem Mischsystem, bei dem nur Nettobetrage aufad-
diert werden konnen, wahrend in Trennsystemen das Umverteilungsaus-

mass verschiedener Instrumente separat und unabhingig vom Vorzeichen

56 Bedingung: Die gesamten Transfers dienen ausschliesslich dem Ressourcenausgleich
und dieser funktioniert zu 100% horizontal und symmetrisch (von reichen Gemeinden
zZu armen).

57 Extrembeispiel: Bei einem Gini-Index von 1, wenn also das Steuersubstrat in einer
einzigen Gemeinde konzentriert ist und alle anderen Gemeinden leer ausgehen, ist eine
Umverteilungsquote von (gegen) 2 (bzw. 200%) nétig, um fiir komplett ausgeglichene
Verhiltnisse zu sorgen, denn (fast) die gesamten Steuereinnahmen miissen der reichen
Gemeinde entzogen und auf die Gibrigen Gemeinden verteilt werden.

58 Die Werte von iber und beinahe 1 bedeuten tbrigens nicht, dass diese Kantone die
Steuerkraftunterschiede vollstindig einebnen, denn in der VD werden die Gelder
grosstenteils aufgrund der Einwohnerzahl umverteilt, in UR nimmt der Lastenausgleich,
dessen Transfers grundsatzlich keine systematische Korrelation mit den Ressourcen-
transfers aufweisen, eine wichtige Rolle ein.

59 In diesem Kanton kann der Indexwert von 0,538 tatsichlich interpretiert werden als
«iiber 50% der Steuerkraftdisparitat wird durch den Ausgleich abgebaut».
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des Transfers aufaddiert wurde.|* SH gleicht mit einer Mindestausstat-
tung von relativ niedrigen 73% und nur sehr geringen Abschopfungs-
quoten fiir die dariber liegenden Gemeinden Steuerkraftunterschiede
nur sehr dezent aus und schlagt auch beim Lastenausgleich nicht uber
die Strange. GL kann aufgrund der Homogenitit seiner neuen drei Gross-

gemeinden sogar ganz auf einen Ressourcenausgleich verzichten.

6.2.2 _ Unterstutzungsquoten
Zweck der kantonalen Finanzausgleichssysteme ist, neben der (teilweisen)
Kompensation gewisser aus Sicht der Gemeinden exogener Sonderlasten,
die Unterstttzung ressourcenschwacher Gemeinden. Damit soll eine

schleichende Entvolkerung und die Entstehung allzu grosser soziookono- Letztlich ist der Finanz-

ausgleich ein Solidaritats-

beitrag, der dem

foderalen Staates dient. Zusammenhalt und
Dabei ist allerdings Augenmass wichtig. Eine zu starke Unterstiitzung ~ der Stabilitat eines

finanzschwacher Gemeinden kann moglicherweise Reformen hinauszo- foderalen Staates dient.

mischer Disparitaten verhindert werden. Letztlich ist der Finanzausgleich

ein Solidarititsbeitrag, der dem Zusammenhalt und der Stabilitit eines

gern oder verhindern, die dazu dienen wiirden, die Gemeindelandschaft Dabei ist allerdin gs
langfristig zu stirken und damit fit zu machen fiir die immer komplexe- Augenmass wichtig.
ren Herausforderungen, mit denen sie sich seitens der Biirger, aber auch
des Kantons und des Bundes konfrontiert sieht (vgl. Riihli 2012).
— Die Fusion einer ressourcenschwachen mit einer stirkeren Gemeinde

fiahrt aufgrund der Asymmetrie der meisten Finanzausgleichssysteme

oft zu einem Riickgang der Transferzahlungen fiir beide Gemeinden.

Dieser Effekt wiegt potenziell umso schwerer, je hoher die Zuschiisse

an die finanzschwache Gemeinde waren.|®’
— Der blosse Umfang der Zuschusse an periphere, ressourcenschwache

Regionen kann dazu fiihren, dass der Problemdruck in diesen Regio-

nen als nicht allzu hoch empfunden wird und deshalb effizienzstei-

gernde Neustrukturierungen ausbleiben (Rihli 2012: 104).| *

Im Kanton BE betraf beispielsweise nur ein einziges von dutzenden lau-
fenden oder schon vollzogenen Fusionsprojekten eine Gemeinde, deren

Transfereinnahmen hoher waren als die Halfte ihrer Steuereinnahmen.

Berechnung der «Subventionsintensitat»
Abbildung 17 vergleicht, wie stark finanzschwache Gemeinden von Zuschissen

aus dem kantonalen Finanzausgleich profitieren. Diese Unterstiitzungs-

60 Auch der Kanton SO wird bei seinem bevorstehenden Umstieg auf ein modernes Trenn-
system bei gleicher Ausgleichswirkung wohl ein deutlich héheres Umverteilungsausmass
und damit eine schlechtere Platzierung in Kauf nehmen missen.

61 Dem steht moglicherweise die Tatsache gegentiber, dass ein «<armer» Fusionskandidat
dank starker Unterstitzung durch den Finanzausgleich seine Infrastruktur eher auf
gutem Niveau halten kann und darum fir reichere Gemeinden ein attraktiverer Fusions-
partner ist als mit maroder Infrastruktur.

62 Siehe Abbildung auf S. 5 von www.bernneugruenden.ch/media/archivel /verein/
mitgliederversammlung_2012/120620_BNG_HV_Referat_Miesch.pdf
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quoten missen nicht gezwungenermassen in einem engen Zusammen-
hang mit der im vorherigen Abschnitt besprochenen Umverteilungs-
intensitit stehen, denn Letztere zeigt nur, wie viel umverteilt wird, nicht
in welche Richtung und wie konzentriert. Um einen moglichst unver-
zerrten Vergleich zwischen den Kantonen zu ermoglichen, wird in drei
Schritten ein Index fiir die «Subventionsintensitat» berechnet:
01-Zuerst wird ermittelt, wie viele Gemeinden von Finanzausgleichszah-
lungen profitieren, die 50% ihrer eigenen Steuereinnahmen tberstei-
gen (obere Darstellung). Die 50% mogen ein arbitrarer Wert sein, es
ist aber wohl nicht vermessen, solche Gemeinden als «in hohem Mas-
se vom Finanzausgleich abhingig» zu bezeichnen. Angefithrt wird
die Rangliste von SZ und BL, in denen dies bei uber 409 aller Ge-
meinden der Fall ist. Auch in den Kantonen ZG, ZH, TI, NW, GR,
UR und SG ist mindestens ein Viertel der Gemeinden auf Zuschusse
angewiesen, die die Halfte ihrer Steuereinnahmen tbersteigen.|*®
02_Als Bedarfsindikator wird ermittelt, wie viele Gemeinden eine Steuer-
kraft von weniger als 75% des kantonalen Durchschnitts aufweisen.|*
In 8 Kantonen liegt eine Mehrheit der Gemeinden unter diesem
Grenzwert, in 7 davon sind es sogar tiber 60%, beim Spitzenreiter SZ
unglaubliche 24 der 30 Gemeinden (809%).|*®
03_Zuletzt wird der Quotient aus (1) und (2) gebildet, um den Index fir

die Subventionsintensitit zu erhalten (untere Darstellung).

63 Eine Herausforderung stellt hier die Berticksichtigung der Ausgleichswirkung von
Elementen des indirekten Finanzausgleichs dar, wie sie AG, Al, GR, SO, TI und VD
noch anwenden. In Al flossen 2012 in diesem Rahmen de facto keine Transfers.

In AG und VD sind nur Transfers von den Gemeinden an den Kanton in relevantem
Ausmass betroffen. Damit wird zwar eine Ausgleichswirkung erzielt, die Berechnung
von «Unterstiitzungsquoten» macht es aber mathematisch widersinnig. Bleiben GR, SO
und TI. In SO wurde die Wirkung der finanzkraftabgestuften Subventionen der Lehrer-
gehalter explizit beriicksichtigt. Zu den Transfers der anderen Ausgleichsinstrumente
wurde die Differenz zwischen tatsichlicher Subvention und hypothetischer Subvention
bei einheitlicher Subventionsquote addiert. In GR wurden aufgrund des Ausgleichs-
umfangs der indirekten Elemente Schatzungen fir die Auswirkungen auf die Unter-
stiitzungsquoten vorgenommen. Einzig im TI konnte der indirekte Finanzausgleich
nicht berticksichtigt werden. Die Subventionsintensitit wird fiir das TI folglich unter-
schatzt.

64 Da untersucht wird, in wie vielen Gemeinden die Finanzausgleichstransfers mehr als
50% ihrer eigenen Steuereinnahmen ausmachen (1), wire es naheliegend, fir die Ermitt-
lung des Bedarfsindikators (2) einen Steuerkraftindex 66,6% (statt 75%) heranzuzichen,
denn eine Gemeinde mit Index von 66,6% wiirde durch 50-prozentige Subvention genau
auf 100% gehoben. Da es in verschiedenen Kantonen aber gar keine oder nur einzelne
Gemeinden gibt, die zwei Drittel der durchschnittlichen Steuerkraft nicht erreichen,
ergiben sich damit Probleme bei der Berechnung des Quotienten aus (1) und (2).

65 Intuitiv fragt man sich, wie solche Werte iiberhaupt zustande kommen kdénnen. Zwei
Umstinde sind dafiir entscheidend: Erstens ist die Steuerkraftverteilung in den meisten
Kantonen stark rechtsschief. Es gibt also ein paar Gemeinden mit sehr hoher Steuerkraft,
die den Durchschnitt entsprechend nach oben treiben, und viele mit eher bescheidener
Steuerkraft. Zweitens muss man sich hier (wie auch bei der oberen Darstellung) dartiber
im Klaren sein, dass wir uns ungewichtete Gemeindezahlen ansehen. Ressourcen-
schwache Gemeinden mégen zwar zahlenmassig ins Gewicht fallen, da sie jedoch oft
Klein- und Kleinstgemeinden mit wenigen Einwohnern sind, iben sie auf den Mittel-
wert der Steuerkraft, wie auch auf deren Disparitat (Gini-Index aus Abschnitt 6.2.1),
keinen grossen Einfluss aus. Paradebeispiel dafiir ist BL, dessen Gini-Index mit 0,19 im
moderaten Bereich liegt, obwohl 54 der 86 Gemeinden nicht einmal drei Viertel der
durchschnittlichen Steuerkraft erreichen.
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Abbildung 17
Unterstiitzungsquoten im Verhaltnis zu Ressourcenschwache*

Die Abbildung vergleicht die Subventionsintensitit der kantonalen Finanzausgleichssysteme (unten). Diese ist definiert als der
Quotient aus dem Anteil der Gemeinden, deren Zuschuss aus dem Finanzausgleich mebr als 5096 ihrer eigenen Steuereinnahmen
ausmacht (oben) und dem Anteil der Gemeinden mit einem Steuerkraftindex von unter 75% (Mitte).

{ Anteil Gemeinden (in %), die Finanzausgleichstransfers im Umfang von x% ihrer Steuereinnahmen empfangen
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Quelle: Eigene Berechnungen

* Die Zahlen basieren — je nach Verfiigbarkeit — auf den Finanzausgleichstransfers des Jahres 2013, 2011 oder (in Einzelfillen) 2011 und auf
den neuesten verfiigbaren Steuerdaten (meist 2011) oder den Steuerdaten, auf deren Basis die Finanzausgleichszahlungen erfolgten.

) Al und TG fiihren fir die Schulgemeinden einen separaten Finanzausgleich durch. Die Unterstiitzungsquoten werden hier separat fiir die
Gemeindetypen betrachtet und die Gemeindetypen aufaddiert.

2 Die Ausgleichswirkung des indirekten Finanzausgleichs konnte im TI nicht beriicksichtigt werden. Der Wert fiir das TI wird folglich
tendenziell unterschitzt.
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Hohe Werte in der Nordostschweiz, geringe in der Westschweiz
Gegeniiber dem blossen Vergleich der von hohen Unterstiitzungsquoten
betroffenen Gemeindeanteile, wie er auch im Kantonsmonitoring 4 ge-
macht wurde (vgl. Riihli 2012: 105f), fihrt das geschilderte Vorgehen zu eini-
gen Verschiebungen: Die sieben Kantone mit den hochsten Anteilen stark
bis sehr stark durch den Finanzausgleich unterstitzter Gemeinden fallen
allesamt ins zweite Glied zurick, da sie gleichzeitig auch die weitaus
hochsten Anteile ressourcenschwacher Gemeinden aufweisen. Die Plitze
1 bis 4 (im negativen Sinn) werden stattdessen von SG, UR, Al und AR
tubernommen, die mehr als einen Funftel der Gemeinden stark unter-
stiitzen, obwohl weniger als ein Funftel eine deutliche Ressourcenschwi-
che aufweist.

Unter den Kantonen mit ohnehin geringen Unterstitzungsgraden er-
geben sich hingegen kaum signifikante Rangverschiebungen. Auftallig ist,
dass sich unter den acht Kantonen mit der geringsten Subventionsintensi-
tat alle sechs Westschweizer Kantone befinden, darunter auch der Kanton
VD,|% der das weitaus grosste Umverteilungsausmass aller Kantone auf-
Weist (vgl. Abschnitt 6.2.1). Dieses Ergebnis, auf das schon im Kantonsmonito-
ring 4 hingewiesen wurde, ist also robust und aus zwei Griinden sehr be-
merkenswert: Die Westschweiz ist auf Ebene der Individuen sicher
umverteilungsaffiner als die Deutschschweiz, und die Gemeindeauto-
nomie wird in der Westschweiz deutlich weniger hochgehalten als in der
Deutschschweiz. Auch wenn in der Parole der franzosischen Revolution
der Begriff «Liberté» vor der «Egalité» kommt: Traditionell sind die Ge-
wichte im franzosischen Sprachraum genau andersherum verteilt. Das
liesse vermuten, dass die Westschweizer Kantone die finanziellen Unter-
schiede ihrer Gemeinden deutlich starker einebnen als die Deutschschwei-
zer. Doch genau das Gegenteil ist der Fall. Ein moglicher Erklarungsansatz
dafir ist der tendenziell hohere Zentralisierungsgrad der Westschweizer
Kantone, der eine geringere Subventionsintensitat rechtfertigen wiirde
(vgt.s.387). UR und BL, die beide ebenfalls sehr zentralistisch organisiert sind
und trotzdem eine hohe Subventionsintensitat aufweisen, zeigen jedoch,

dass dieses Argument das Phinomen hochstens teilweise erklaren kann.

6.3 _Anreizwirkung der Transfers

Welche Fehlanreize gehen nun von dieser Umverteilung aus? Natarlich
besteht zwischen den beiden Aspekten teilweise ein Zusammenhang.
Je starker Finanzkraftunterschiede eingeebnet werden, desto wahrschein-
licher (ja teilweise gar: mathematisch unvermeidbarer) ist es, dass dies
auf eine Art geschieht, die fiir viele Gemeinden den Anreiz, eigene Starke

zu entwickeln oder ihren Vorsprung auf andere Gemeinden auszubauen,

66 Das liegt ganz einfach daran, dass in VD der Grossteil der Transfers nicht dem Ausgleich
von Steuerkraftunterschieden dient.
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gegen null reduziert (Abschnitt 6.3.1); wenn Kleingemeinden mit geringer Ein-
wohnerzahl speziell gefordert werden (abschnitt6.3.3), erhoht dies tendenziell
die in 622 diskutierten Untersttzungsquoten, denn diese oft landlichen,
peripher gelegenen Gemeinden sind haufig ressourcenschwach. Nicht
immer sind die gesetzten Anreize aber Folge des Ausmasses der Umver-
teilung (oder vice versa). Diverse Kantone kntipfen die Finanzausgleichs-
zahlungen immer noch an gewisse Steuerfussbedingungen (Abschnitt 6.3.2).
Wichtig ist auch die Ausgestaltung des Lastenausgleichs (abschnitt 6.3.4): Wer-
den als Lastenindikatoren wirklich Grossen verwendet, die von den Ge-
meinden nicht direkt beeinflusst werden konnen, wie es ein modernes

Finanzausgleichssystem fordert?

6.3.1- Wie viel Standortwettbewerb fir die Gemeinden?
Vielleicht das wichtigste Kriterium fiir die Beurteilung eines Finanzaus-
gleichssystems ist die Frage: Wie stark ist es dem freien Wettbewerb der
Gebietskorperschaften — in unserem Fall der Schweizer Gemeinden —um
Steuersubstrat abtraglich? Diese Frage stellt sich bei modernen Finanz-

ausgleichssystemen nicht weniger als bei veralteten, denn mit der Auf-

Mit der Aufthebung der
Zweckbindung von

Transfers konnten zwar
reize beseitigt und die Gemeindeautonomie erhoht werden, auf der Ein-  4;f der Ausgabenseite

hebung der Zweckbindung von Transfers im Zuge der Modernisierung

der meisten Systeme konnten zwar auf der Ausgabenseite viele Fehlan-

nahmenseite sieht die Sache aber weniger rosig aus. Die heutigen Aus- viele Fehlanreize beseitigt
gleichssysteme entziehen, auch ganz ohne Steuerfussbedingungen, viele werden, auf der Einnah-
Gemeinden faktisch dem Standortwettbewerb. menseite sicht die Sache
aber weniger rosig aus.
Grenzabschopfungsquote als entscheidendes Kriterium
Entscheidend dafiir ist die Grenzabschdpfungsquote. Sie sagt aus, um
wie viele Rappen der Finanzausgleichsbetrag einer Empfingergemeinde
gekiirzt wird bzw. sich die Beitragszahlung einer Gebergemeinde erhoht,
wenn die Steuerkraft der Gemeinde um einen Franken steigt. 100 minus
die Grenzabschopfungsquote zeigt folglich, wie viele Rappen einer Ge-
meinde von einem Anstieg ihrer Steuerkraft um einen Franken nach dem
Finanzausgleich bleiben. Nicht nur die Gebergemeinden sind also mit
Grenzabschopfungsquoten konfrontiert, sondern auch - ja: vor allem —
die Empfangergemeinden, wenngleich bei ihnen nicht im wortlichen
Sinne abgeschopft wird, sondern bei einem Anstieg der Ressourcenstar-
ke eben Beitragszahlungen reduziert werden.
Hohe Grenzabschopfungsquoten senken fir die kommunalen Exeku-
tiven den Anreiz, ihre Gemeinde fiir Steuerzahler attraktiv zu halten oder
zu machen. Bei Abschopfungsquoten zwischen 80 und 100%, wenn einer
Gemeinde von einem zusatzlichen Franken Steuerkraft also weniger als
20 Rappen tbrig bleiben, kann von einer weitgehenden Eliminierung
des Standortwettbewerbs fur die betroffene Gemeinde gesprochen wer-
den. abbildung 18 zeigt, wie viele Gemeinden pro Kanton sich in dieser Situ-

ation befinden und wie viele Einwohner davon betroffen sind. Obwohl
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die Zahlen sehr hoch sind, unterschitzen sie die Lage punktuell sogar,
denn beriicksichtigt wurden nur die Auswirkungen des Ressourcenaus-
gleichs. Mogliche weitere finanzkraftabhingige Transfers, allen voran
Elemente des indirekten Finanzausgleichs, aber auch punktuelle Investi-
tionshilfen oder Hirtefallregelungen flossen nicht in die Quoten ein.
Die grosse Haufigkeit von sehr hohen Grenzabschopfungsquoten

wird einzig von der Funktionsweise des Ressourcenausgleichs auf der
Jeder Zuwachs an Steuer-

substrat, der unterhalb

der Mindestausstattung
so wie die ressourcenstarken Kantone auf Ebene NFA) klagen verstind- erfolgt, wird 1:1 durch

Empféngerseite gepragt. Zwar wird im wortlichen Sinn nur bei Geber-

gemeinden abgeschopft, und diese ressourcenstarken Gemeinden (eben-

licher- und manchmal auch gerechtfertigterweise gerne iiber die hohen den Wegfall von Finanz-
Abgaben, anreiztechnisch sind die resultierenden Grenzabschopfungs- ausgleichszahlungen
quoten auf Geberseite jedoch nur selten problematisch. Sie reichen ubli- kompensiert.
cherweise von wenigen Prozenten (SH) bis 40% (ZG).|* Ausreisser — und

damit alles andere als unproblematisch — ist der Kanton ZH mit einer

Quote von 70%. Die ganz hohen Abschopfungsquoten von hiufig 100%

sind aber berall ausschliesslich auf der Empfangerseite anzutreffen. Sie

sind das Ergebnis der (oft sehr hohen) Mindestausstattung, die die meis-

ten Kantone ihren Gemeinden garantieren: Das Ressourcendefizit einer

Gemeinde gegeniiber der Mindestausstattung wird vom Kanton vollstan-

dig kompensiert, oberhalb der Mindestausstattung findet hingegen oft

kein weiterer Ausgleich gegentiber dem Steuerkraftmittelwert statt. Jeder

Zuwachs an Steuersubstrat, der unterhalb der Mindestausstattung erfolgt,

wird also 1:1 durch den Wegfall von Finanzausgleichszahlungen kompen-

siert.

Weit verbreitet vollstandige Abschopfung von Ressourcenzuwachs
Punkuell am extremsten kann die Problematik der Grenzabschopfungs-
quoten in GR ausfallen. Die Differenz zur Mindestausstattung (82% der
mittleren Steuerkraft) wird hier in sehr kleinen Gemeinden fir ein Mehr-
faches ihrer Einwohnerzahl ausgeschiittet. Das fiithrt bei ressourcen-
schwachen Gemeinden mit weniger als 900 Einwohnern zu Grenzab-
schopfungsquoten von tber 100% und bei ressourcenschwachen
Gemeinden mit weniger als 99 Einwohnern (diese Grosse unterscheiten
18 der 158 Gemeinden, darin leben allerdings nur 1066 der 192000 Kan-
tonseinwohner) sogar zu Werten tber 5009%.

Von diesem Kuriosum einmal abgesehen ist die Situation in BL am
problematischsten. Der Kanton garantiert eine Mindestausstattung von
hohen 93,5%. In 70 der 86 Gemeinden des Kantons liegt die Steuerkraft
darunter. Sie haben folglich theoretisch keinen Anreiz, Massnahmen zu
ergreifen, um ihre Attraktivitat und damit ihre Steuerkraft zu erhohen

(zumindest solange sie sich durch die Verbesserung nicht tiber die Min-

67 In weiteren Kantonen kann die Grenzabschopfungsquote aufgrund progressiver
Abschopfungssysteme fiir einzelne, sehr ressourcenstarke Gemeinden, nicht aber flichen-
deckend, deutlich hohere Werte erreichen.
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Abbildung 18
Anteil der faktisch dem Standortwettbewerb entzogener Gemeinden*

Die Abbildung zeigt, in wie vielen Gemeinden ein zusdtzlich generierter Franken an Steuerkraft durch den Finanzausgleich zu min-
destens 80 kompensiert wird, und welcher Anteil der Kantonsbevolkerung in diesen Gemeinden lebt. Verursacht werden diese hoben
Grenzabschopfungsquoten ausnahmslos durch die Gewdbrung einer Mindestausstattung. In der Spalte links geben Werte ohne Kla-
mmer an, unterbalb welcher Schwelle die Grenzabschopfung 100 betrigt. Meist fillt dieser Wert mit der Mindestausstattung zu-
sammen. Ist dies nicht der Fall, ist die Mindestausstattung in Klammern ergénzt. Der betroffene Einwohneranteil ist meist deutlich
kleiner als der Gemeindeanteil, denn die Gemeinden mit deutlich unterdurchschnittlicher Steuerkraf? sind oft kleine Gemeinden
mit geringer Etnwobnerzabl.
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* Je nach Datenverfiigbarkeit basierend auf dem Finanzausgleich des Jahres 2013, 2012 oder (in Einzelféllen) 2011.
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destausstattung heben konnen). Gemessen an der betroffenen Einwoh-

nerzahl sieht die Lage etwas weniger schlimm aus, denn die 70 Gemein-

den sind vorwiegend kleine Gemeinden und stellen darum «nur» die

Hilfte der gesamten Kantonsbevolkerung. Finanziert wird die Mindest-

ausstattung von den restlichen Gemeinden: Alle Gemeinden, deren

Steuerkraft die Mindestausstattung tibersteigt, miissen 2096 ihres gesam-

ten (harmonisierten) Steuerertrags abgeben. Da die Abgabe nicht, wie

tiblich, in Prozent des Ressourcenvorterls gegentiber dem Mittelwert (oder
gegeniiber der Mindestausstattung) definiert wird, entstiinde an der

Grenze zwischen Empfinger- und Gebergemeinden ein grosser Sprung,

der die knapp daruberliegenden Gebergemeinden schlechter stellte als

die knapp darunterliegenden Empfingergemeinden. Das verhindert der

Kanton, indem er die Abgabe auf 80% des Ressourcenvorteils gegentiber

der Mindestausstattung beschrinkt. Diese an sich gut gemeinte Ein-

schrinkung verschlimmert die Situation in Bezug auf die Grenzabschop-
fungsquoten nochmal drastisch, denn bis zu einem Ressourcenindex von

117 befindet man sich in dieser Sonderzone, in der die Grenzabschop-

fungsquote 80% statt der reguldren 20% betragt. Nur die 7 ressourcen-

starksten Gemeinden (die 17,4% der Einwohner auf sich vereinen) befin-

den sich in der Zone mit moderater Grenzabschopfung von 17%.

In weiteren Kantonen steht es kaum besser um die Anreize fir den

Standortwettbewerb:

— Die Mindestausstattung im Kanton SZ liegt zwar bei vergleichsweise
sehr niedrigen 69%, bei alternativer Berechnung der mittleren Steuer-
kraft (vgl. Anhang auf s.158ff) wird daraus im Kanton mit den weitaus grossten
Steuerkraftdisparititen aber ein Wert von luxuridsen 94%, was auch
erklart, wie es moglich sein kann, dass 24 der 30 Schwyzer Gemeinden
unter der Mindestausstattung liegen und deshalb mit einer Grenzab-
schopfung von 100% konfrontiert sind.

- InZH gilt eine Mindestausstattung von 95%. Davon profitieren 139 der
171 Gemeinden, in denen immerhin 55,5% der gesamten Kantonsbe-
volkerung leben.|®® Fir einen Ressourcenindex zwischen 95 und 110
sieht der Kanton eine neutrale Zone vor, in der folglich eine Grenz-
abschopfung von 0 gilt. In dieser Zone befinden sich derzeit aber nur
10 Gemeinden. Von allen Kantonen lohnt sich Ressourcenstirke in ZH
deutlich am wenigsten: Konstant 70% von jenem Steuerkraftanteil, der
110% des Kantonsmittels tibersteigt, werden abgeschopft. Da die Steuer-
kraft und auch deren Abschopfung wie tiblich am hypothetischen Ertrag
beim mittleren kommunalen Steuerfuss gemessen wird, kann daraus

fir ressourcenstarke Gemeinden mit deutlich unterdurchschnittlichem

68 Der Kanton ZH beriicksichtigt bei der Berechnung der mittleren Steuerkraft die
Werte der Stadt Zirich nicht. Die so berechnete mittlere Steuerkraft belduft sich nur
auf 91,7% der mittleren Steuerkraft inkl. der Stadt Zirich. Mindestausstattung und
Abschopfungsgrenzen sind entsprechend ebenfalls in % der mittleren Steuerkraft
ohne die Stadt Zirich definiert. Wiirde die Stadt Zirich berticksichtigt, lagen sogar
146 Gemeinden unterhalb der Mindestausstattung von 95%.
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Steuerfuss eine effektive (Grenz-)Abschopfung von gegen 100% resultie-
ren. Vonallen Kantonen schaltet ZH den Standortwettbewerb zwischen
den Gemeinden trotz jingst totalrevidiertem Finanzausgleichssystem
und gut gemeinter neutraler Zone am grindlichsten aus.

- Im Kanton ZG befinden sich 8 der 11 Gemeinden unter der Mindest-
ausstattung (die hier nicht einheitlich, sondern von der Einwohnerzahl
einer Gemeinde abhangig ist). Die 3 Gebergemeinden kommen mit
hohen 40% ihres Ressourcenvorteils gegentiber der Mindestausstattung
fir deren Finanzierung auf. Der mit Abstand ressourcenstirkste Kan-
ton, der pro Kopf dementsprechend die weitaus hochsten Zahlungen
an den NFA des Bundes leisten muss, fordert derzeit Massnahmen zur
Stabilisierung oder Reduktion der Beitrage der Geberkantone. Diese
Forderungen sind berechtigt, verlieren aber angesichts des Zuger
Systems zum interkommunalen Finanzausgleich, das deutlich starker

umverteilt als der NFA, an Uberzeugungskraft.

Genau dieser NFA kommt im Vergleich zu den 25 ausgewerteten kanto-
nalen Finanzausgleichssystemen ziemlich gut weg. Das erstaunt ange-
sichts der Kritik, die er sich im Avenir-Suisse-Buch «Ideen fur die Schweiz»
just wegen seiner hohen Grenzabschopfungsquoten auf Empfangerseite
gefallen lassen musste. Diese tGbertreffen fir die ressourcenschwichere
Hilfte der Kantone 609% (Riihli 2013: 277), sind also keineswegs niedrig, sie
liegen aber eben nur fiir die vier ressourcenschwichsten Kantone tiber
80%. Zum Vorteil gereicht dem Bundesfinanzausgleich der progressive
Verlauf der Zuschiisse an ressourcenschwache Kantone. Damit wird im-
plizit eine Mindestausstattung gewahrleistet, die Grenzabschopfungs-
quoten liegen aber auch fiir Kantone mit einem Vor-Ausgleich-Ressourcen-
index unterhalb der Mindestausstattung deutlich unter 100%, gegen
100% konvergiert sie nur fiir den ressourcenschwichsten Kanton. Kehr-
seite dieses Systems ist, dass etwas starker mit der «Giesskanne» umver-
teilt wird, weil auch Kantone deutlich tber der Mindestausstattung Zu-
schiisse aus dem Ressourcenausgleich empfangen und deshalb auch mit
erheblichen Grenzabschopfungsquoten konfrontiert sind.

Trotz dieser an sich klugen Ausgestaltung sind die Grenzabschop-
fungsquoten im NFA hoch und, so gesehen, die Anreize, sich am Stand-
ortwettbewerb zu beteiligen, fiir einen wesentlichen Teil der Kantone
deutlich dezimiert. Dass der NFA im Vergleich zu den kantonalen Syste-
men trotzdem so gut abschneidet, soll die Kritik an ihm nicht relativie-
ren, sondern im Gegenteil ein umso grosserer Weckruf an die Kantone

sein.

Ansatze zur Verringerung der Grenzabschopfungsquoten
Deutlich unproblematischer in Bezug auf die Grenzabschopfungsquoten
sind natirlich Systeme, die ganzlich auf eine Mindestausstattung ver-

zichten. Deren gibt es nur zwei:
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- FR tberzeugt mit einem einfachen und transparenten, weil linearen
und vollig symmetrischen Ressourcenausgleich. Mit horizontalen
Transfers im Umfang von 2,5% des gesamten Steuerpotenzials aller
Gemeinden werden derzeit (sowohl auf Geber- als auch auf Empfin-
gerseite) konstant 23,5% der Differenz zur mittleren Steuerkraft ausge-
glichen, was eine ebenso konstante Grenzabschopfungsquote in glei-
cher Hohe zur Folge hat. Damit wird sogar die in «Ideen fiir die Schweiz»
formulierte Massnahme tbertroffen, die fir den Ressourcenausgleich
des NFA eine Grenzabschopfungsquote von konstant 319% vorschlagt
(Rithli 2013: 279) — und das, obwohl sich die Steuerkraftdisparititen der
Freiburger Gemeinden im gleichen Rahmen bewegen wie die Ressour-
cendisparitaten der Schweizer Kantone.

— Inder VD werden konstant 27% der Steuerkraftdifferenz finanzschwa-
cher Gemeinden zum Mittelwert ausgeglichen, die Finanzierung er-
folgt proportional zur Steuerkraft durch alle Gemeinden. Hohe Grenz-
abschopfungsquoten werden damit verhindert, insofern belegt der
Kanton VD bei diesem Kriterium zu Recht einen Spitzenplatz. Getribt
wird das Bild durch andere Aspekte des waadtlindischen Finanz-
ausgleichs, wie der grotesken Umverteilung der Gelder von einwohner-
schwachen zu einwohnerstarken Gemeinden (vgl. Abschnitt6.3.3), dem Lasten-
ausgleich 3.4 0der dem indirekten Finanzausgleich beider Finanzierung

der Soziallasten (5.1.2).

Der dritte Kanton mit Bestwertung, GL, verdankt diese nicht dem Ver-
zicht auf eine Mindestausstattung, sondern seiner umfassenden Gemein-
destrukturreform. Da derzeit alle drei neuen, sehr homogenen Gross-
gemeinden die Mindestausstattung (festgelegt auf 85%) aus eigener Kraft
erreichen, kann ganzlich auf einen Ressourcenausgleich verzichtet wer-
den. Die eigentliche Errungenschaft in GL ist darum die Gemeindestruk-
turreform, nicht der Ressourcenausgleich.

In den wenigsten Kantonen durfte der Verzicht auf ein generelles Min-
destniveau an Ressourcenausstattung politisch auf Akzeptanz stossen.
Positiv hervorzuheben sind deshalb auch die Ressourcenausgleiche der
Kantone JU, BE und NE. Sie garantieren zwar allesamt eine Mindestaus-
stattung, die Anhebung auf dieses Niveau erfolgt jedoch erst nach einem
davon trennbaren Disparititenabbau. Diese Strategie hat den Vorteil,
dass auch Gemeinden unterhalb der Mindestausstattung einen Anreiz
haben, ihr Steuersubstrat zu erh6hen (sich also nicht einer Grenzabschop-
fungsquote von 100% gegeniibersehen), und zwar genau dann, wenn
schon der Disparititenabbau reicht, um sie zumindest auf das Niveau der
Mindestausstattung zu heben.

— In BE erfolgt der Disparititenabbau symmetrisch und linear mit einer
konstanten Grenzabschopfungsquote von 37%. Die Mindestausstat-
tung liegt bei 86%), zusatzliche Steuerkraft muss nur unterhalb von
77,8% des Mittelwerts voll abgeschopft werden.

06_Die kantonalen Finanzausgleichssysteme
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— In NE steigt die Grenzabschopfungsquote mit wachsender Differenz
zur mittleren Steuerkraft, nach dem Disparititenabbau befinden sich
nur noch 3 Gemeinden unterhalb der Mindestausstattung. Wie in BE
wird der Disparititenabbau zu 100% durch die ressourcenstarken Ge-
meinden, der zur Mindestausstattung fehlende Rest hingegen vom
Kanton finanziert.

- In JU sind die Instrumente nicht explizit voneinander getrennt, funk-
tionieren aber sinngemass gleich. Sie werden von Kanton und Gemein-
den zusammen finanziert. Der Beitrag der Gebergemeinden steigt ex-
ponentiell zu ihrem Ressourcenvorteil gegeniiber dem Durchschnit,| *
die Grenzabschopfungsquote auf Empfangerseite liegt konstant bei
61,5%. Damit ist es JU bei einer Mindestausstattung von 80% moglich,
schon ab einer Steuerkraft von 649% des Durchschnitts nicht mehr den
vollen Ressourcenzuwachs abzuschdpfen. Im Gegensatz zu NE und BE
sieht JU zudem eine neutrale Zone vor, die bei einer Steuerkraft von
90% beginnt.

Paradigmenunterschied zwischen Westschweiz und Deutschschweiz

Der einzige Deutschschweizer Kanton, der sich (neben GL) in der Spitzen-
gruppe halten kann, ist SH. Seine Mindestausstattung liegt bei vergleichs-
weise tiefen 73%. 9 von 27 Gemeinden liegen unter diesem Wert. Da es
sich dabei aber ausschliesslich um sehr kleine Gemeinden handelt, sind
nur 9% der Kantonsbevolkerung von einer 100-prozentigen Grenzab-
schopfung betroffen. Negativ fallt dagegen der Ressourcenausgleich in
den Kantonen Al, UR, SG und TG auf. In AI liegt die Mindestausstat-
tung der «Bezirke» (sie entsprechen in anderen Kantonen den politischen
Gemeinden) bei 100%, jene der Schulgemeinden sogar dartiber.|”” In SG
liegt die Mindestausstattung bei 94,5%. In UR liegt sie zwar «nur» bei
85%, jedoch wird auch ressourcenstirkeren Gemeinden noch 85% ihres
Defizits gegentiber der durchschnittlichen Steuerkraft ausgeglichen. Im
TG liegt der Ressourcenausgleich fir die politischen Gemeinden im Rah-
men. Problematisch ist hingegen der Finanzausgleich fiir die Schulge-

meinden.|”" Ubersteigt ihr normierter Aufwand ihren harmonisierten

69 InJU wurde der Exponent (ganz im Gegensatz zu NE, wo er [auf Geberseite] nur
1,1 betragt) sehr hoch gewahlt. Er ist offenbar grosser als 2, was bedeutet, dass nicht nur
die absolute Abschopfung, sondern auch die Grenzabschopfung iiberlinear steigt.
Das fiithrt zum ungewohnlichen Ergebnis, dass ab einem Ressourcenindex von ca. 300
die Grenzabschépfungsquote 100% ibersteigt und ab einem Index von ca. 400 gar
der gesamte Ressourcenvorteil gegeniiber dem Durchschnitt vom Ressourcenausgleich
abgeschopft wiirde. Derzeit ist das in JU allerdings insofern ein theoretisches Problem,
als die reichste Gemeinde, Boncourt, nur auf 260% der durchschnittlichen Steuerkraft

kommt.

70 Siehe Art. Sa. des Finanzausgleichsgesetzes von Al: «Die Steuerkraft (...) wird bis maxi-
mal auf den Mittelwert der finf finanzstarksten (Anm. des Autors: von insgesamt 10)
Schulgemeinden (...) angehoben.»

71 Die Kantone Al, NW, SG, TG und ZH haben separate Schulgemeinden (vgl. Riihli 2012:
33f). In TG und Al existiert fiir diese ein separater Finanzausgleich. In beiden Kantonen
tbertrifft das Gesamtbudget der Schulgemeinden dasjenige der politischen Gemeinden
deutlich.
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Steuerertrag, wird die Differenz in voller Hohe ausgeglichen. Das ist in
70 der 92 Schulgemeinden der Fall. Fir sie gelten somit de facto Grenz-
abschdpfungsquoten von 100%. Von den 22 Gebergemeinden werden
439 des iber dem Normaufwand liegenden harmonisierten Steuerertrags
abgeschopft. Auf Ebene der Schulgemeinden ist der Steuerwettbewerb
im TG folglich weitgehend ausgeschaltet, was sich auch darin spiegelt,
dass die Steuerfiisse der Schulgemeinden nur sehr schwach streuen. In
der Teilwertung «Standortwettbewerb» (abbildung 18) schneiden die vier ge-
nannten Kantone nur darum besser als BL, SZ, ZH und ZG ab, weil ihre
Gemeindelandschaft verhiltnisméssig homogen ist und die gewéhrten
Garantien darum einen nicht ganz so grossen Teil der Gemeinden
betreffen.

Zuletzt muss noch der Unterschied zwischen den Westschweizer und
den Deutschschweizer Kantonen (sowie dem TI) hervorgehoben werden.
Er zeigte sich schon in der Diskussion der Unterstiitzungsquoten, tritt
hier aber noch deutlicher in Erscheinung: Wihrend der Ressourcenaus-
gleich in der Deutschschweiz und im TI beinahe 60% (!) aller Gemein-
den dem Standortwettbewerb komplett oder fast komplett entzieht, wo-
von immerhin 41% der Einwohner in diesen Kantonen betroffen sind,
betragt dieser Anteil (sowohl fiir Gemeinden als auch fiir Einwohner) in
den mehrheitlich franzdsischsprechenden Kantonen nur 5%. Das ist ein
riesiger Paradigmenunterschied, der umso mehr erstaunt, als ja die Ge-
meindeautonomie vor allem in der Deutschschweiz als unantastbar gilt,
wihrend das Thema in der franzosischen Schweiz deutlich pragmatischer
gehandhabt wird. Daran zeigt sich einmal mehr, dass Gemeindeautono-
mie oft falsch verstanden wird, namlich als Existenzgarantie fur alle statt

als Bestreben um grosstmogliche Kompetenzen und Eigenverantwortung,

6.3.2 _ Der Steuerfuss im Finanzausgleich

Die hohen Grenzabschopfungsquoten im Ressourcenausgleich hemmen
die Motivation, sich am Steuerwettbewerb zu beteiligen, vornehmlich
in der Deutschschweiz, fiir viele Gemeinden deutlich. Sie sind diesem
Instrument aber inhédrent, denn ein Ausgleich ohne Abschoépfung von
Ressourcenzuwachs ist kein Ressourcenausgleich. Sehr viel einfacher ver-
meidbar wire die Einbindung des Steuerfusses als Kriterium fiir Finanz-
ausgleichszahlungen. In alten Ausgleichssystemen war dieses Vorgehen
Usus. Der Steuerfuss war sozusagen Lastenindikator. Wer hohe Steuern
erheben musste, war offensichtlich mit grossen Lasten konfrontiert und
hatte darum ein Anrecht auf Entschidigung. So funktionierte auch das
Vor-NFA-System des Bundes, wo die Steuerbelastung immerhin 20% des
Finanzkraftindexes ausmachte. Dass unter diesen Bedingungen nicht ger-
ne Steuern gesenkt wurden, darf nicht verwundern. Ob die kantonalen
Steuersenkungsrunden, die nach Einfiihrung des NFA in einigen Kan-
tonen erfolgten, in erster Linie auf den Wegfall dieses Mechanismus zu-

rickzufiithren sind, lasst sich nicht klar beantworten, die neue Ausgangs-
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lage, bei der tiefe Steuerftisse nicht mehr vom Finanzausgleich bestraft
werden, diirfte bei diesem Prozess aber zumindest nicht geschadet haben.

Auf Gemeindestufe hat sich vielerorts Ahnliches vollzogen. In verschie-
denen kantonalen Ausgleichssystemen haben die kommunalen Steuer-
fisse aber immer noch einen direkten Einfluss auf die Hohe der Zahlun-
gen. Das passt nicht zum Wesen eines modernen Finanzausgleichs, der
auf Ressourcenpotenzial und exogenen Lastenindikatoren abstiitzt, und
ist der Haushaltsdisziplin abtraglich.

Manchmal spielt der Steuerfuss aber auch in modernen, teilweise erst
kirzlich revidierten Finanzausgleichssystemen eine Rolle, und zwar in
Form einer sogenannten Steuerdumpingregel, die eine Kirzung oder
komplette Streichung der Zuschiisse an Empfiangergemeinden vorsieht,
sollten diese ihren Steuerfuss unter einem bestimmten Grenzwert (oft
der mittlere Steuerfuss aller Gemeinden, manchmal der mittlere der Ge-
bergemeinden) ansetzen. Diese Praxis verdient ein paar ausfithrlichere,
kritische Worte: Schon der Begriff «Steuerdumping» weist auf ein falsches
Verstindnis der Ausgangslage hin. Er suggeriert, mithilfe der Finanzaus-
gleichsgelder konne eine Empfangergemeinde tiber ungerechtfertigt tie-
fe Steuerfiusse unlauteren Wettbewerb betreiben, der den anderen Ge-
meinden schadet. Da ein normal funktionierender Ressourcenausgleich
aber die Rangfolge von arm zu reich nicht verdndert (sondern nur die
Unterschiede verkleinert), kann ein systematisch tieferer Steuerfuss der
armeren im Vergleich zur reicheren Gemeinde gar nicht nachhaltig sein,
es sei denn, Erstere erbringe ihre Leistungen besonders effizient oder de-
ren Stimmbiirger hatten eine Praferenz fir ein geringeres offentliches
Angebot.|” In beiden Fillen ist eine Bestrafung dieser Gemeinde durch
Entzug der Finanzausgleichstransfers vollig unangebracht und untergrabt
die Gemeindeautonomie. Des Weiteren leuchtet auch nicht ein, wo tiber-
haupt der Anreiz einer Empfangergemeinde liegen soll, einen «Dumping»-
Steuerfuss festzulegen: Die kurzfristigen Einnahmeneinbussen dieser
Massnahme hat sie zu 100% selbst zu tragen; mittelfristig kann sie zwar
auf eine Erweiterung des Steuersubstrats hoffen, die diese Einbussen mog-
licherweise (aber bei Weitem nicht gezwungenermassen) kompensiert;
sollte die Steuerkraft tatsichlich steigen, wird dieser Anstieg, wie im
vorherigen Abschnitt gesehen, aber nicht selten vollstaindig durch die
Reduktion von Zuschissen aus dem Ressourcenausgleich kompensiert.
Kurz: Steuerdumpingregeln in modernen Ausgleichssystemen sind 6ko-
nomisch genauso unsinnig wie die Berticksichtigung des Steuerfusses als

Lastenkriterium in dlteren Systemen.

72 Die Priferenz der Stimmbiirger kann sich allerdings nur im sogenannten Wahlbedarf
auswirken, also bei jenen kommunalen Leistungen, Gber deren Erbringung die
Gemeinde selbst befinden kann. Der Grossteil des kommunalen Leistungs«portfolios»
ist Pflichtbedarf, wird also durch tibergeordnete Gesetzgebung des Kantons oder des
Bundes vorgegeben.
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Tabelle 9
Steuerfussbindung der Finanzausgleichstransfers (2013)

Kantone Art der Steuerfussbindung

Rankingpunkte

Tl Steuerfussbindungen auf Empfanger- und Geberseite des Ressourcenausgleichs, beim
Sonderlastenausgleich und beim indirekten Finanzausgleich

GR Hoher Steuerfuss Bedingung fiir zusatzliche Zahlungen im direkten Finanzausgleich,
Steuerfuss als Kriterium im indirekten Finanzausgleich

GE Steuerfuss als Faktor bei den beiden klassischen Genfer Finanzausgleichs-
instrumenten und als Bedingung fir die Ubernahme von Zinszahlungen im Rahmen
des neuen Systems

SH Steuerdumpingregel im Ressourcen- und Lastenausgleich, Beitrage der Gebergemein-
den abhangig vom Steuerfuss

NE Steuerfuss als Teilindikator fir den Lastenausgleich

BL, JU, Z6 Klassische Steuerdumpingregel

AG Steuerfuss als Kriterium im indirekten Finanzausgleich

LU Steuerdumpingregel in Extremfallen

Al, AR, BE, FR, Keinerlei Steuerfusshindungen
GL, NW, S0, Sz, TG,
UR, VD, VS, Bund

Quelle: Kantonale Finanzausgleichsgesetze

Die Halfte der Kantone mit Steuerfussregelungen

In 13 Kantonen hat der Steuerfuss — zumindest beim einen oder anderen

Instrument — noch einen Einfluss auf die Hohe der Ein- oder Auszah-

lungen. Tabelle 8 ermoglicht einen schnellen Uberblick tiber Art und Um-

fang dieser Steuerfussbindungen. Nicht berticksichtigt in der Analyse
werden Hirtefall- und dhnliche Regelungen, die praktisch immer an
eine gewisse Mindestausschopfung des Steuerpotenzials gebunden sind.

Bei ihnen ist ein solcher «Bedarfsnachweis» sicher sinnvoll, dquivalent

zur Sozialhilfe oder zu den Erginzungsleistungen bei natirlichen

Personen.

Am umfangreichsten ist die Berticksichtigung der Steuerfiisse im
Finanzausgleichssystem des Kantons TI, das an sich gar nicht sehr alt ist.
Es trat 2003 in Kraft und wurde 2011 teilrevidiert.

— Die Auszahlung des vollen Transfers im Ressourcenausgleich bedingt
einen Steuerfuss, der 15 Punkte tiber dem Mittelwert liegt.|”* Bei gerin-
geren Steuerbelastungen wird der Transfer gekiirzt. Gemeinden mit
durchschnittlichem Steuerfuss erhalten nur noch 25% des urspriing-
lichen Betrags, bei einem Steuerfuss unterhalb des Mittelwerts entfallt
die Ausgleichsberechtigung vollstindig.

- Auch die Abschopfung bei ressourcenstarken Gemeinden erfolgt

steuerfussabhingig. Sie kann bei einem sehr tiefen Steuerfuss (bei an-

73 Der durchschnittliche kommunale Steuerfuss lag 2012 im TI bei 76 Punkten. Einen
Steuerfuss von mindestens 91 Punkten (76 + 15) wiesen 68 der 157 Gemeinden auf.
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sonsten identischen Bedingungen) bis doppelt so hoch sein wie bei
einem Steuerfuss knapp tiber dem Durchschnitt.

— Ausgleichszahlungen fiir geografisch-topografische Sonderlasten be-
dingen einen Steuerfuss von mindestens 90 Punkten (Mittelwert 2012:
76 Punkte).

— Auch in die Berechnung des Finanzkraftindexes, auf dessen Basis die
Subventions- und Beitragsquoten des indirekten Finanzausgleichs be-

rechnet werden, fliesst der Steuerfuss ein.

Angesichts all dieser Steuerfussbedingungen erstaunt es kaum, dass sich
die Kantonsregierung per Finanzausgleichsgesetz das Recht gibt, bei der
Berechnung der Ausgleichsbeitrige fiir Gemeinden, die verdachtigt wer-
den, einen kinstlich hohen Steuerfuss zu erheben, einen tieferen Steuer-
fuss einzuspeisen. Der Kontrollaufwand des Kantons und das Potenzial
fur juristische Streitereien sind gross.

Im Kanton GE kommt der Steuerfuss ebenfalls in verschiedenen Inst-
rumenten zum Tragen, wenn auch nicht ganz so ausgeprigt wie im TI. Er
fliesst neben der Steuerkraft und Lastenkomponenten in die Berechnung
der Finanzkraft ein, welche in allen drei Genfer Systemen eine Rolle spielt.
Sie ist ausschlaggebend fiir den Splittingfaktor im traditionellen Genfer
System der Steuerertragsaufteilung zwischen Wohn-und Arbeitsort, eben-
so fiir die Rickverteilung der abgeschopften Gewinnsteuerertrage im
Rahmen der 1974 eingefiihrten «2. Sdule» des Genfer Finanzausgleichs —
ein besonders hoher Steuerfuss berechtigt dort zudem zu einer privilegier-
ten Auszahlung der Transfers der 2. Saule — und zuletzt im neuen System:
Die Mitfinanzierung der Zinszahlungen verschuldeter Gemeinden be-
dingt eine Finanzkraft von unter 80% des Mittelwerts sowie einen Min-
deststeuerfuss von 38 Punkten (bei einem Mittelwert von 43,6).

In AG und GR fliesst die Steuerbelastung in die Berechnung des Indexes
ein, der die Gemeinden fiir den indirekten Finanzausgleich gemass ihrer
Finanzkraftgruppiert. Auch das VS operierte bis vor zwei Jahren miteinem
solchen System. 2012 wurde es von einem modernen Finanzausgleich ab-
gelost, das auf der steuerfussunabhangigen Ressourcenstirke abstutzt. Ex-
plizit als Lastenindikator wird der Steuerfuss derzeit im Kanton NE ver-

wendet. Die bevorstehende Revision wird dieses Kriterium streichen.

Klassische Steuerdumpingregeln

Funf Kantone wenden klassische Steuerdumpingregeln an, am umfang-
reichsten SH. Beitridge aus dem Ressourcenausgleich dirfen hier nur
Gemeinden mit uberdurchschnittlichem Steuerfuss erwarten, und die
Zuschiisse aus dem Lastenausgleich werden ab Unterschreitung des mitt-

leren Steuerfusses schrittweise gekirzt.|” Zudem ist der Beitrag einer

74 So werden in SH die Zuschiisse pro Prozent Unterschreitung um einen Finftel gekiirzt,
sie entfallen demnach ab einer Unterschreitung von 5%.
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Gebergemeinde in SH umgekehrt proportional von ihrem Steuerfuss ab-
hangig.

JU sieht eine schrittweise Kiirzung des Ressourcenausgleichs an Emp-
fangergemeinden bei Unterschreiten des mittleren Steuerfusses aller Ge-
meinden vor. BL und ZG kiirzen die Zuschiisse an ressourcenschwache
Gemeinden, wenn deren Steuerfuss unter dem mittleren Steuerfuss aller
Gebergemeinden liegt. In ZG betrigt die Kiirzung 10% pro 0,5 Punkte
Steuerfussdifferenz, in BL entspricht sie der Differenz zwischen dem ef-
fektiven Steuerertrag und demjenigen, der mit dem Durchschnittssteuer-
fuss erzielt wiirde. Genau dieses Vorgehen schligt die Konferenz der Geber-
kantone (2013) als Massnahme fiir den NFA auf Bundesebene vor. Ausserhalb
des regularen Ressourcenausgleichs, der schon eine komfortable Min-
destausstattung garantiert, richtet BL seit 2010 «Zusatzbeitrage» an die
finanzschwicheren Gemeinden aus, damit deren Finanzversorgung
gegeniiber dem alten Finanzausgleich, der bis Ende 2009 in Kraft war,
nicht iber Gebuhr reduziert wird. Die Empfangsberechtigung erlischt
hier sofort vollstindig, wenn die genannte Steuerfussbedingung nicht
mehr erfulltist. Auch LU kennt die Steuerdumpingregel. Die Zahlungen
werden jedoch erst gekiirzt, wenn der Steuerfuss der Empfiangergemein-
de mehr als 20% unter dem kantonalen Mittel liegt. Das wird wohl nie
vorkommen, denn derzeit erfullen nur drei Luzerner Gemeinden (die
reichste, die viert- und die sechstreichste) dieses Kriterium.

Generell lasst sich dariiber streiten, wie relevant solche Steuerdum-
pingregeln de facto tberhaupt sind. So sind in BL zum Beispiel nur zwei
Empfangergemeinden von einer Transferkirzung betroften, in SH keine
einzige, in ZG eine (Steinhausen). Deren Exekutive schlug in jingerer
Zeit eine Erhohung des Steuerfusses vor, um in den Genuss von Finanz-
ausgleichstransfers zu kommen. Die Stimmbirger lehnten diese Erho-
hung aber ab. Die eher geringen Auswirkungen dieser Regel taugen aber
nicht als Argument, das negative Urteil tber sie abzuschwichen, denn
hat sie tatsichlich keine sptrbaren Folgen, konnte sie ja ebenso gut ab-
geschafft werden, hat sie jedoch Folgen, so sind diese ungerechtfertigt
und 6konomisch nicht fundiert. Die Steuerdumpingregel ist also besten-
falls nutzlos, schlechtestenfalls schadlich. Das scheinen auch der TG und
BE eingesehen zu haben: Der TG hat den Steuerdumpingartikel 2008 aus
dem Finanzausgleichsgesetz gestrichen, BE auf das Jahr 2012. Ebenfalls
gestrichen wurde in BE eine Bestimmung, wonach Gemeinden, deren
Steuerfuss aufgrund «strukturell bedingter Aufwendungen» 110% des

Mittelwerts Gbersteigt, in den Genuss zusatzlicher Transfers kommen.

Hohe Steuerfisse als Bedingung fiir zusatzliche Transfers

Drei weitere Kantone kennen zwar keine Steuerdumpingregeln im eigent-
lichen Sinn, machen jedoch einen hohen Steuerfuss zur Bedingung fiir
den Erhalt von Zuschiissen einer «zweiten Stufe». In GR wird nur der

sogenannte Sockelbeitrag, der ressourcenschwache Gemeinden auf 60%
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der mittleren Steuerkraft hebt, bedingungslos ausbezahlt. Das Anrecht
auf die Mindestausstattung von 829, ebenso wie auf Beitrige an gewisse
bauliche Investitionen, haben nur Gemeinden mit einem Steuerfuss von
mindestens 120 (bei einem derzeitigen Mittelwert von 87,5). Von den 59
Gemeinden, deren Steuerkraft unter 60% des Durchschnitts liegt, erfil-
len 47 diese Bedingung, von den 34 weiteren, deren Steuerkraft unter
dem zweiten Schwellwert von 82% liegt, hingegen erstaunlicherweise
nur noch 9. Diese niedrige Zahl ist einerseits positiv zu werten, denn sie
zeigt auf, dass der Fehlanreiz, den diese Bedingung auf die Festlegung
des Steuerfusses ausiibt, nicht ungehindert wirkt: Eine Steuerfusserho-
hung bedarf immer noch der Zustimmung der Stimmbiirger, die kein
Interesse daran haben, hohere Steuern in Kauf zu nehmen, nur damit
die Gemeindeverwaltung in den Genuss hoherer Transferzahlungen
kommt.|”® Anderseits ist sie mit Skepsis zu betrachten, denn sie bedeutet,
dass 47 Gemeinden mit einem Steuerkraftindex von unter 60% nach der
Umverteilung besser dastehen als 25 Gemeinden mit einem Steuerkraft-
index tiber 60%. Eine solche Umkehr der Ertragsverhaltnisse kann nicht
Ziel eines modernen Ressourcenausgleichs sein.

Auch OW und SG zahlen in zwei Stufen aus. In OW ist die Mindest-
ausstattung von 85% allen Gemeinden sicher. Bleibt noch Geld aus den
Beitragen des Kantons und der Gebergemeinden (derzeit nur Engelberg)
tbrig, wird dieses unter allen Gemeinden mit einer Steuerkraft von hochs-
tens 95% verteilt, jedoch, erstens, nur an Gemeinden mit tberdurch-
schnittlichem Steuerfuss und, zweitens, nicht nur gemass Steuerkraft,
sondern zu gleichen Teilen auch gemaiss Steuerbelastung (sprich: dem
Steuerfuss) der empfangsberechtigten Gemeinden. In SG diirfen Gemein-
den mit einem Steuerfuss von mindestens 145 (Mittelwert: 130) zusatzlich
zum Ressourcenausgleich einen individuellen Sonderlastenausgleich oder
einen partiellen Steuerfussausgleich beantragen. Ungefihr ein Drittel al-
ler Gemeinden — mehrheitlich kleine — erfiillen diese Bedingung.

Wenig verstandlich ist das Vorgehen des Kantons ZH. Der Finanzaus-
gleich, der 2012 ein vollig veraltetes System ersetzte, kniipft den Ausgleich
regulirer Sonderlasten an den Steuerfuss. Als solche Sonderlasten wur-
den ein hoher Anteil an Einwohnern unter 20 Jahren, eine geringe Be-
volkerungsdichte und eine hohe Hangneigung (topografisch) definiert.
Den vollen Betrag erhilt eine Gemeinde jedoch nur, wenn ihr Steuerfuss
mindestens 30% tber dem Kantonsmittel liegt. Das ist eine seltsame

Bedingung, denn die hochsten Steuerfiisse tibertreffen den mittleren |’

75 Hier (und auch bei den klassischen Steuerdumpingregeln) lage die optimale Strategie
der Gemeindeexekutive darin, den Steuerfuss auf das nétige Mass anzuheben und einen
geniigend grossen Teil der dadurch zusatzlich generierten Transferertrige iiber andere
Instrumente so zuriick an die Einwohner zu verteilen, dass die Mehrheit der Stimmbiirger
besser dasteht als vor der Steuerfusserhohung.

76 Bei der Berechnung des mittleren Steuerfusses wird im Kanton ZH der Wert der
Stadt Zirich nicht beriicksichtigt. 2012 resultiert ein Mittelwert von 97,65 Punkten, bei
Beriicksichtigung der Stadt Zirich wiren es 104,72 Punkete.
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derzeit um nur 24,9%. Unterhalb werden die Zuschisse linear gekiirzt,
ab einem Steuerfuss von 75% des Durchschnitts erlischt die Empfangs-
berechtigung vollstindig. Gemeinden mit durchschnittlichem Steuerfuss

erhalten demnach weniger als die Halfte des Basiswertes.

6.3.3_ Einwohnerzahl und Finanzausgleich

Hohe Grenzabschopfungsquoten und Steuerfussbindungen beein-
trachtigen vor allem den Standortwettbewerb. Finanzausgleichssysteme
konnen aber noch viele andere Eigenschaften haben, die ein gewisses
(Fehl-)Verhalten der Gemeinden provozieren und dadurch zu Ineffizien-
zen fuhren. Ein Beispiel dafir ist die Beriicksichtigung der Einwohner-
zahl bei der Festlegung der Pro-Kopf-Transfers. Mag dieses Vorgehen z. B.
in den alten Bundeslindern Deutschlands, wo sich die Gemeindestruk-
tur seit Jahrzehnten kaum mehr verindert und zudem meist Resultat von
von oben verordneten Gebietsreformen ist, in erster Linie methodisch
unschon sein, hat es in der Schweiz, deren Gemeindelandschaft mitten
in einer Transformationsphase steckt, handfeste Auswirkungen auf das
Ergebnis dieses Veranderungsprozesses.

Ein direkter Fehlanreiz in Bezug auf die Gemeindegrosse liegt vor,
wenn die Finanzausgleichszahlungen an zwei identische fusionierende
Gemeinden vor und nach ihrer Fusion nicht gleich hoch sind. Einige
Ausgleichssysteme bevorzugen explizit einwohnerschwache Gemeinden.
Diese Massnahme wird bzw. wurde oft damit gerechtfertigt, die Pro-Kopf-
Kosten der Leistungserbringung seien in diesen Gemeinden aufgrund
von Fixkosten in der Verwaltung hoher. Abgesehen davon, dass verschie-
dene Studien existieren, die (mehr oder weniger erfolgreich) darlegen,
dies treffe nicht zu,|”” entlarvt sich die Massnahme mit dieser Begriin-
dung gleich selber als Fehlanreiz. Denn sollte die Leistungserbringung
in kleinen Gemeinden wirklich teurer sein, sollte raschmoglichst fusio-
niert werden, statt solche «Sonderlasten der Kleinheit», die durch Zu-
sammenschluss beeinflussbar, also nicht exogen sind, abzugelten und
damit eine ineffiziente Gemeindestruktur zu zementieren. Auch die Be-
grundung, einwohnerschwache Gemeinden seien oft lindlich und peri-
pher gelegen und hatten darum erhohte strukturelle Kosten und ein ge-
ringes Ressourcenpotenzial, taugt nicht als Rechtfertigung fir diese
Massnahme: Diese Nachteile sollten direkt und explizit tiber den Res-
sourcenausgleich und entsprechende Komponenten im Lastenausgleich

abgegolten werden.

77 Siehe beispielsweise Liichinger und Stutzer (2002)
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Acht Kantone mit expliziter «Heiratsstrafe» |8

Nach den jiingsten Finanzausgleichsrevisionen in den Kantonen ZH
(2012) und LU (2013) haben noch immer acht Kantone (AG, AR, GR,NW,
SZ, UR, VS, ZG) einen Finanzausgleich, der kleine Gemeinden explizit
bevorzugt. Der Lastenausgleich des ansonsten modernen Finanzaus-
gleichssystems des Kantons UR berticksichtigt explizit «Lasten der Klein-
heit». Gemeinden, deren Einwohnerzahl unter dem Median liegt, erhal-
ten pro Einwohner, der zum Median «fehlt», 150 Franken. Das Instrument
wurde im Jahr 2008 im Rahmen des neuen interkommunalen Finanz-
ausgleichs eingeftihrt — sozusagen als Kompromisslésung, um diese wich-
tige Vorlage nicht zu gefihrden. Versuche der Regierung, diese Sonder-
regelung baldmoglichst wieder abzuschaffen, wurden vom Parlament
abgeschmettert.

Andere Kantone bevorteilen kleine Gemeinden durch Korrekturen im
Ressourcenausgleich: In NW wird die Differenz zur Mindestausstattung
nur bis zur durchschnittlichen Einwohnerzahl der Nidwaldner Gemein-
den ausbezahlt. Gemeinden, deren Einwohnerzahl unterhalb eines vom
Kanton festgelegten Wertes liegen, erhalten zudem pro «fehlendem» Ein-
wohner einen Ausgleichsbetrag in Hohe der Mindestausstattung (diese
liegt ein Vielfaches tiber den 150 Franken pro Kopf, die das ahnlich funk-
tionierende System in UR vorsieht). Somit werden einwohnerstarke Ge-
meinden explizit benachteiligt und einwohnerschwache explizit bevor-
teilt. In NW mit seinen nur elf Gemeinden, die allesamt tber 1200
Einwohner zahlen, mag dieses Fusionshemmnis eher theoretischer Natur
sein, in GR ist es deutlich handfester. Die Differenz zur Mindestausstat-
tung wird hier fir maximal 1000 Einwohner einer Gemeinde ausbe-
zahlt.|”” Gemeinden mit weniger als 1000 Einwohnern erhalten die Dif-
ferenz nicht etwa basierend auf ihrer Einwohnerzahl, sondern ebenfalls
fir 1000 Einwohner (wenn auch gekiirzt um einen gewissen Faktor).

Die Grenze von 1000 Einwohnern stellt fiir GR schon einen deutlichen
Fortschritt dar, denn bis vor Kurzem lag sie sogar bei 300 Einwohnern.
Sie wurde auf Juli 2011 erhoht, um das Fusionshemmnis zu schwachen.
Auf 2015 wird eine Totalrevision des Finanzausgleichs angestrebt, in de-
ren Rahmen die Fehlanreize vollstandig ausgemerzt werden sollen. Auch
das Strassengesetz, das bis Mitte 2011 im Falle eines Gemeindezusam-
menschlusses zur Abklassierung gewisser Kantons- zu Gemeindestrassen
und damit zu einem erhohten Finanzierungsbedarf der fusionierten Ge-
meinde fithren konnte, wurde dahingehend revidiert. Neben diesen An-
passungen tragt auch die Besitzstandwahrung von 15 Jahren, also das

Recht fusionierender Gemeinden, wihrend maximal 15 Jahren nach dem

78 Die folgenden Ausfihrungen sind zu grossen Teilen dem Kantonsmonitoring 4
«Gemeindeautonomie zwischen Illusion und Realitdt» (Rihli 2012: 100ff) entnommen,
wurden aber aktualisiert.

79 Kleine Gemeinden werden zudem (iber den Grundbedarfvon 50 000 Franken, der jeder
Gemeinde angerechnet wird) auch im Rahmen des indirekten Finanzausgleichs bevor-
teilt.

124 Kantonsmonitoring 5 | 2013



Zusammenschluss dieselben Finanzausgleichsgelder wie zuvor zu emp-
fangen, zur Verminderung der Fusionshemmnisse bei. Problematisch ist
die Begrenzung der Mindestausstattung deshalb nicht mal so sehr in Be-
zug auf die Fusionsanreize, sondern viel eher in Bezug auf den im vor-
herigen Abschnitt diskutierten Steuerwettbewerb: Eine Gemeinde mit
501 Einwohnern erhalt die Differenz zur Mindestausstattung noch immer
fir 900 Einwohner. Eine Gemeinde mit weniger als 100 Einwohnern
sogar fur deren 500. Kleingemeinden erhalten die ihnen zur Mindest-
ausstattung fehlenden Ressourcen also bis zu funf Mal pro Einwohner
ausbezahlt. Konnenssie ihre Steuerkraft erhohen, fithrt dies entsprechend
zu Grenzabschopfungsquoten von bis zu 500%. Kleingemeinden tun in
GR (und davon gibt es dort immer noch viele) also gut daran, arm zu
bleiben.

In AR und ZG wird die Mindestausstattung zwar fiir alle Einwohner
garantiert, sie wird aber in einwohnerschwachen Gemeinden hoher
angesetzt als in einwohnerstarken, was in der Wirkung beinahe aquiva-
lent zum Vorgehen in NW und GR ist. LU und ZH stufen die Mindest-
ausstattung seit 2013 bzw. 2012 nicht mehr nach Einwohnerzahl der
Gemeinde ab. In LU konnten dadurch die Subventionsquoten gegentiber
2012 gesenkt werden (vgl. Abbildung 17 [obere Darstellung] auf S. 108 mit Kantonsmoni-
toring 4, Abbildung 20 auf S. 105).

Tabelle 10
Explizite Fehlanreize des Finanzausgleichssystems beziigl. Gemeindegrésse (2013)

Acht Kantone bevorteilen kleine Gemeinden iiber das Finanzausgleichssystem explizit, in
NE und in der VD ist das Gegenteil der Fall. In SG, SO und im TI kann der Effekt indirekt
auftreten. In den restlichen 12 Kantonen (Al, BE, BL, FR, GE, GL, JU, LU, OW, SH,

TG, ZH) beinhaltet der Finanzausgleich keine expliziten Fehlanreize punkto Gemeindegrosse.

Bevortetlte

Anreizwirkung Gemeinden Besitzstandwabrung  Rankingpunkte
AG direkt klein 8 Jahre
AR direkt | Kein nein
GR  direkt | Kein 15 Jahre
NE direkt gross nein
NW direkt Kein nein
Sz direkt | Kein nein °
WR direkt | Kein nein
VD direkt gross nicht notig
VS direkt | Kein 4Jabee
6 direkt | Kein nein
SG indirekt klein nein
S0 indirekt | Kein 3-6Jahre 1
T indirekt | Kein 4tJabre
Die Systeme aller iibrigen Kantone und des Bundes sind einwohnerneutral. 2

Quelle: Eigene Recherchen
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In SZ wird Gemeinden mit unterdurchschnittlicher Einwohnerzahl bei
der Berechnung des Normaufwands ein «Strukturzuschlag» gewéhrt. In
der 89-Seelen-Gemeinde Riemenstalden fiithrt das zu paradiesisch anmu-
tenden Verhiltnissen: Zum finanzausgleichsrelevanten Steuerertrag von
211 Franken pro Kopf (Ressourcenindex 8,7%) erhielt Riemenstalden 2011
pro Einwohner 8060 Franken an Finanzausgleichsgeldern vom Kanton.
Nach Transfers lag der Gesamtertrag pro Kopf mit 8271 Franken mehr
als doppelt so hoch wie in der reichsten Gemeinde, Wollerau (Ressour-
cenindex 4549%), die von ihren 5492 Franken einen knappen Drittel in
den Ressourcenausgleich einzahlen musste. Auch im AG wird, sozusagen
als Anerkennung einwohnerunabhingiger Fixkosten der Gemeindever-
waltung, zum Normaufwand pro Gemeinde ein «Grundbedarf» (derzeit
230000 Franken) addiert. Das 1. Massnahmenpaket zur Aargauer Ge-
meindereform beinhaltete unter anderem die Abschaffung dieses Grund-
bedarfs. Diese Massnahme, die in 13 Kleinstgemeinden, von denen aller-
dings 6 zum Zeitpunkt der Gesetzesvorlage schon in Fusionsprojekte
eingebunden waren, zu Mehrbelastungen von mindestens 20 Steuerpro-
zent gefiihrt hitte, war ein entscheidender Grund fiir die Ablehnung der
Vorlage durch das Aargauer Stimmvolk im September 2009. Das Fusions-
hindernis konnte nur verringert werden, indem der Kanton die Besitz-
standgarantie auf Januar 2012 von vier auf acht Jahre verlingerte und
somit fusionierenden Gemeinden fir lingere Zeit Zahlungen versprach,
die ordnungspolitisch schon zuvor nicht gerechtfertigt waren.

Im VS ersetzte 2012 ein modernes Finanzausgleichssystem das alte,
komplizierte Mischsystem mit sogenannten Forfaitabziigen, die kleine
Gemeinden massiv bevorteilten. Diese Bevorteilung wurde jedoch auch
mit dem neuen System nicht ganz abgeschafft: Der Ressourcenausgleich
an finanzschwache Gemeinden wird nur fir die ersten 3000 Einwohner
voll ausbezahlt. Danach werden die Pro-Kopf-Beitrage sukzessive bis auf
30% der Ausgangshohe (ab dem 10 001. Einwohner) gekiirzt — es misste
also eher von einer Benachteiligung grosser als von einer Bevorteilung
kleiner Gemeinden gesprochen werden. Wahrend von den Forfaitabzi-
gen des alten Finanzausgleichs vor allem Kleinstgemeinden stark profi-
tierten, ergeben sich mit dem neuen System zumindest fiir Fusionen
mit insgesamt bis zu 3000 Einwohnern keine Fehlanreize mehr. Dartiber
hinaus wird bei Fusionen neu eine Besitzstandwahrung fiir vier Jahre
gewahrt.

Auch in SG, SO und im TI weist der Finanzausgleich fusionshemmen-
de Aspekte auf. Die Wirkung ist aber etwas weniger direkt und mathe-
matisch und deshalb nicht genau bezifferbar. In diesen Kantonen besteht
die Moglichkeit, dass der Kanton tiberhéhte Ausgaben von ressourcen-
schwachen Gemeinden mitfinanziert und somit den Druck auf diese ver-
ringert, sich — etwa tber eine Fusion mit Nachbargemeinden — um effi-

zientere Strukturen zu bemuhen.
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Box 5
Weitere mogliche Fusionshemmnisse

Neben den erwdbnten kénnen diverse weitere Aspekte des Finanzausgleichs nach einer
Gemeindefusion eine Verdinderung der Transferzahlungen bewirken. So ist z. B. jeder Ressour-
cenausgleich, der nicht vollig symmetrisch und linear operiert, nicht fusionsneutral. Die
Richtung der Verinderung (Zunabme oder Abnahme der Transfers) ist jedoch meist nicht sys-
tematisch. Wenn die Zahlungen aus dem Ressourcenausgleich zusdtzlich an Steuerfuss-
bedingungen gebunden sind, erhoht sich die Wabrscheinlichkeit, dass die Beitrdge an fusio-

nierende Gemeinden sinken, da sich die neue Gemeinde iiblicherweise am niedrigeren Nur ein Finanzaus gleich,
der beiden bisherigen Steuerfiisse orientiert. der V(")]]ig symmetrisch
Noch systematischer kann der separate Ausgleich von soziodemografischen und geografisch- und linear operiert,
topografischen Sonderlasten wirken (vgl. Ecoplan 2004: 32). Die meisten Kantone — wie 1st grundsatzhch immmer
auch der NFA des Bundes — gleichen Lasten asymmetrisch aus, das heisst, es werden nur fusionsneutral.

iberdurchschnittliche Lasten kompensiert, Gemeinden mit unterdurchschnittlichen Lasten
miissen fiir diese Kompensation jedoch nicht aufkommen. Fiir Eingemeindungen in der
Agglomeration kann dies ein Fusionshemmnis darstellen: Die bisherige Kernstadt empfangt
beispielsweise nennenswerte Gelder im Rabmen eines Soziallastenausgleichs, hat jedoch
unterdurchschnittliche geografisch-topografische Sonderlasten, die Anrainergemeinden ihrer-
seits haben sebr niedrige Soziallasten, sind jedoch Empfinger von Zuschiissen im Rabmen
des geografisch-topografischen Lastenausgleichs. Schliessen sich diese nun der Kernstadt an,
ist es gut vorstellbar, dass beide Empfangsberechtigungen erlschen, da die neue Gemeinde
bei keinem Kriterium mebr iiberdurchschnittliche Werte aufweist. Andersherum und

eine Staatsebene hober betrachtet, konnte beispielsweise der Kanton Bern von hoheren Lasten-
ausgleichszablungen aus dem NFA profitieren, wiirde er sich in Bern-Stadt und Bern-Land
aufteilen.

Dieses Problem tritt umso stirker zu Tage, je mehr separate, asymmetrische Lastenausgleichs-
instrumente angewendet werden. Komplett gelost werden kann es nur mit etnem symme-
trischen Lastenausgleich, der nicht nur Nach-, sondern im gleichen Umfang auch Vorteile
kompensiert. Ein solches System ist derzeit einzig in NE in Krafl, es ist dafiir aber mit ande-
ren Schwdchen behaftet. In SH tragen die Gemeinden mit unterdurchschnittlichen Lasten
tmmerhin 509 des Lastenausgleichaufwands.

Einwohnerzahl als Zentrumsindikator in zwei Kantonen

Genauso unzweckmissig wie die spezielle Subventionierung einwohner-
schwacher Gemeinden ist die Bevorzugung bevolkerungsreicher Gemein-
den, wie sie in einigen deutschen Bundeslindern mit der Begriindung,
solche Gemeinden triigen zentrumsspezifische Sonderlasten, betrieben
wird. Denn der positive Zusammenhang zwischen Einwohnerzahl und
Pro-Kopf-Kosten, den gewisse statistische Modelle suggerieren, ist eine
Scheinkorrelation: Nicht die Einwohnerzahl an sich treibt die Kosten in
die Hohe, sondern eben die Zentrumslasten, mit denen Stadte tiblicher-
weise konfrontiert sind. Die Fusion von 11liandlichen Gemeinden im
Val-de-Ruz (2009) und gar 15 Gemeinden im Val-de-Travers (2013) zu Tal-
schaftsgemeinden mit 11000 bzw. gar 15600 Einwohnern macht diese
nicht eher zu Stadten und wird darum auch kaum zu einem Anstieg ihrer
strukturellen Lasten fithren. Die Abgeltung von zentrumsspezifischen
Sonderlasten sollte deshalb — besonders in der Schweiz, wo ein grosser

Teil der Gemeindelandschaft in Bewegung ist — explizit und lastenspezi-
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fisch erfolgen, nicht tber eine schwammige Annaherungsvariable wie
die Einwohnerzahl.

Ausgerechnet im Kanton NE, in dem die beiden oben genannten
Fusionen stattfanden, wird als eines der drei Kriterien fiir den Sonder-
lastenausgleich die Einwohnerzahl herangezogen. Besonders fragwurdig
ist diese Massnahme, weil NE derzeit Zentrumslasten zusatzlich separat
tber die Berechnung von Zentrums- und Erreichbarkeitskoefhizienten
ausgleicht. Dieser Mechanismus fallt mit der aktuellen Finanzausgleichs-
revision, die 2014 in Kraft treten soll, weg, nicht jedoch die Berticksich-
tigung der Einwohnerzahl als Sonderlastenindikator (vgl. Abschnitt 5.3).

Noch viel intensiver als in NE ist die Bevorzugung bevolkerungsreicher
Gemeinden im Kanton VD. Hier ist seit 2011 ein horizontaler Finanzaus-
gleich in Kraft, der 65% (!) der von den Gemeinden erhobenen Betrige
nicht gemiss Ressourcenpotenzial oder spezifischen Sonderlasten, son-
dern progressiv steigend gemiss der Einwohnerzahl der Gemeinden
umverteilt. Der ausbezahlte Betrag steigt drastisch von 100 Franken pro
Einwohner fir Gemeinden mit weniger als 1000 Einwohnern auf bis
zu 1050 Franken pro Einwohner fiir Gemeinden mit tiber 15000 Einwoh-
nern. Auch wenn der Kanton es nicht so kommuniziert, zumal er fur
Gemeindezusammenschliisse zusatzlich explizit einmalige Pauschalen
zahlt: Es ist offensichtlich, dass mit dieser Massnahme keine Sonderlasten
abgegolten werden, sondern die Gemeinden zur Fusion gedrangt werden
sollen. Das Instrument scheint seine beabsichtigte Wirkung nicht zu ver-
fehlen: Wahrend vor 2011 kaum Gemeindefusionen erfolgten, fiihrten
seither diverse Zusammenschlisse innerhalb von 24 Monaten zu einer
Reduktion um 57 Gemeinden, in 55 weiteren laufen derzeit ernsthafte
Abklarungen (Bundesamt fiir Statistik 2013).|** Diese direkte Vermischung von
Finanzausgleich und Fusionsforderung ist sehr kritisch zu beurteilen.
Das Instrument ist systemfremd und zudem langfristig kaum aufrecht-
zuerhalten, denn die Summe der versprochenen Auszahlungen steigt mit
zunehmender Zahl der Gemeindezusammenschliisse und damit wach-
sender Durchschnittsgrosse der Gemeinden rapide, was bei diesen eine
immer noch hohere Abschdpfung erfordert, die schon heute 19 Steuer-

fusspunkte (bei einem mittleren Steuerfuss von 66 Punkten) betragt.

6.3.4 _ Fehlanreize auf der Ausgabenseite

Nachdem in den letzten Abschnitten die Anreize der Finanzausgleichs-
systeme auf die Lust am Standortwettbewerb im Allgemeinen, die Wahl
des Steuerfusses im Speziellen und die Gemeindestruktur besprochen
wurden, widmet sich der letzte Abschnitt des Kapitels spezifisch den
Anreizwirkungen auf das Ausgabeverhalten der Gemeinden. Hier haben
die meisten Kantone mit ihren Reformen wahrend der letzten 10 bis 20

Jahre grosse Fortschritte erzielt. Kaum ein Kanton gleicht heute noch in

80 Stand: 30.5.2013
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grosserem Umfang effektive Ausgaben der Gemeinden aus. Eine wich-
tige Ausnahme sind die Kosten fiir die Sozialhilfe: 10 der 14 Kantone,
die einen Soziallastenausgleich betreiben, stiitzen diesen nicht auf nor-
mierte Indikatoren, sondern auf tatsichliche Ausgaben ab. Da der den
Gemeinden aus der Sozialhilfe entstehende Aufwand in allen Kanto-
nen |*' zum grossten Teil durch kantonale Gesetzgebung vorgegeben ist,
wiegt dieses «Vergehen» nicht so schwer, wenngleich es nicht zu begriis-

sen ist (vgl. Box 6).

Box 6
Die Vergemeinschaftung von kommunalen Ausgaben

In den vier Kantonen BE, JU, SO und VD werden die Kosten fiir die Sozialhilfe (und teil-
weise noch weitere Kosten) «vergemeinschaflet», das beisst, sie werden zwar von den
Gemeinden (zu etnem gewissen Prozentsatz) getragen, jedoch nicht individuell, sondern
kollektiv. Die Aufteilung des Kostenanteils auf die Gemeinden erfolgt gemdss threr Einwob-
nerzahl. Dieses Vorgehen erscheint auf den ersten Blick villig systemwidrig, denn es elimi-
niert jeglichen Anreiz zur Sparsamkeit. Ein zweiter Blick schwicht das Urteil ab: Gerade im
Bereich der Sozialbilfe (aber z. B. auch bei den Lebrergebdltern) haben die Gemeinden in
den meisten Kantonen kaum einen Ermessensspielraum iiber die Ausgaben. Sie miissen zah-
len, was der Kanton im entsprechenden Gesetz vorsiebt. Sparsamkeitsanreize sind darum
nicht wichtig, der vollstindige Ausgleich von Kosten, die eine Gemeinde nicht steuern kann,
scheint opportun. Ein dritter Blick schwdcht wiederum diesen Einwand ab: Sollten die
Gemeinden zumindest einen partiellen Einfluss auf die entsprechenden Ausgaben haben —
im Idealfall genau zu dem Prozentsatz, zu dem sie die Ausgaben mittragen miissen —,
bedeutet die Vergemeinschaftung ein Abschieben ihres Teils der Verantwortung auf die All-
gemeinheit. Sollten die Gemeinden hingegen tatsichlich keinerlei Einfluss auf die Kosten
baben, ist es nicht wiinschenswert, dass sie iiberhaupt einen Kostenanteil tragen miissen, denn
damit wiirde der Kanton die Konsequenzen seines Handels auf die Gemeinden abschieben.
So oder so unterliegt die Vergemeinschaftung von kommunalen Ausgaben also einem negativen
Urteil, wenn es auch nicht ganz so drastisch ausfallt wie gemdss erster Intuition.

Tabelle 11 kategorisiert die Kantone hinsichtlich der Anreize ihrer Lasten-
ausgleichsinstrumente auf das Ausgabenverhalten der Gemeinden. Harte-
fallregelungen, bei denen effektive Ausgaben naturgemass eine Rolle
spielen, werden nicht berticksichtigt, es sei denn, sie wirkten nicht bloss

sporadisch und punktuell.

Einfluss der Art der Lastenindikatoren auf das Ausgabeverhalten

Grundsatzlich sind — unabhingig von der auszugleichenden Last — drei
Typen von Ausgleichskriterien vorstellbar. Da sind einmal die schon er-
wahnten, effektiven Kosten. Auf der anderen Seite stehen Grossen, die
von einer Gemeinde nicht (oder zumindest nicht direkt) beeinflusst
werden konnen. Dazu gehoren beispielsweise die Hangneigung, der

Kehrwert der Bevolkerungsdichte, die Arbeitsplatzdichte, der Anteil

81 Mit Ausnahme des TI, wo gemadss Aussage des Kantonsexperten die Regelung der
Sozialhilfe zu gleichen Teilen durch Kanton und Gemeinde erfolgt. Genauere Informa-
tionen hierzu sind der Tabelle A2 im Anhang zu entnehmen.
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Tabelle 11
Die Abgeltung effektiver Kosten (2013)

Die Tabelle zeigt, welche Kantone in welchen Bereichen effektive Lasten abgelten und damit den Sparanreiz der Gemeinden auf
diesem Gebiet senken.

Kanton Betroffenes Gebiet Rankingpunkte

S0 Soziallasten vergemeinschaftet, Steuerbedarf

Tl Steuerfussausgleich, Kiirzungen des Steuerkraftausgleichs bei zu grossen Uber-
schissen oder Eigenkapital

VD Soziallasten vergemeinschaftet, Lastenausgleich (0V und Strassenverkehr, Unterhalt 0
von Waldern)

Ju Soziallasten und Schulkosten vergemeinschaftet

GR Beitrage an offentliche Werke, Sonderbedarfsausgleich, Soziallastenausgleich

BE Soziallasten vergemeinschaftet, Kirzungen der Mindestausstattung und geogr.-topogr.
Zuschisse bei zu guter finanzieller Lage 1

SG Partieller Steuerfussausgleich, Soziallastenausgleich Stadt St. Gallen

NW Belastungsausgleich Wildbachverbauungen und Naturkatastrophen

GE Ubernahme von Schuldzinsen finanzschwacher Gemeinden 2

AR, SH, TG, UR Soziallastenausgleich

AG, Al, BL, FR, GL,

LU, NE, OW, SZ, VS, Keinerlei Abgeltung effektiver Kosten 3

ZG, ZH, Bund

Quelle: Eigene Recherchen

Schulpflichtiger, der Anteil iber 80-Jahriger oder der Anteil Auslinder
aus Nicht-EU-Liandern. Dazwischen gibt es noch einen dritten Krite-
riumstyp: Werte, die von der Gemeinde (zumindest mittelfristig) beein-
flusst werden konnen, die aber keine effektiven Ausgaben, sondern poten-
ziellen Aufwand spiegeln. Beispiele sind die Strassenldnge (verschiedene
Kantone), die Fliche offentlicher Einrichtungen (GE), die intensiv und
extensiv genutzte Gemeindeflache, die Anzahl Stosse (Viehherden, GL),
die Zahl der Vollzeitlehrerstellen (BE) oder der Anteil Sozialhilfebeziiger.

Die Anwendung dieses Kriteriumstyps ist aus theoretischer Sicht ne-
gativer zu beurteilen als ein Abstellen auf wahre, exogene Grossen, denn
es kann dazu ermutigen, kostenintensive Strukturen aufrechtzuerhalten.
Trotzdem wird in der Auswertung auf eine Unterscheidung dieser beiden

Vorgeh i ichtet, d de facto wird d tenzielle Fehlan- . .
orge ensweisen verzicnte €nn ac racto wir cr pO €nziclie renlan Der pOtel’]ZlellC Fehlanreu,

der von einem beeinfluss-

baren Lastenindikator aus-
stimmter Sonderlasten moglich ist. So lassen sich die «Lasten der Weite», geht, wird oft dadurch

reiz, der von einem beeinflussbaren Lastenindikator ausgeht, oft dadurch

kompensiert, dass mit ihm eine gezieltere Messung und Abgeltung be-

die in einigen Kantonen abgegolten werden, mit der Bevolkerungsdich-  kompensiert, dass mit ithm

te (bzw. deren Umkehrwert) wohl weniger gut abbilden als mit der Lan- eine gezieltere Messung

ge des Strassennetzes pro Einwohner. und Abgeltung bestimmter
Knapp die Hilfte der Kantone (AG, Al, BL, FR, GL, LU, NE, OW, SZ, Sonderlasten moglich ist.

VS, ZG, ZH) hat so geschen eine saubere Weste. Thre Finanzausgleichs-
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systeme gleichen keinerlei effektive Kosten aus.|® Auch unter diesen Kan-

tonen gibt es nattrlich grosse Unterschiede, erstens bei der Wahl der In-

dikatoren (exogen oder lastennah), zweitens beim Ausgleichsgrad, drittens
selbstverstandlich beim Ausgleichsgegenstand. Zwei Beispiele seien hier
erwahnt, fir umfassendere Informationen sei auf das Beiheft verwiesen:

— BL gleicht Bildungs- und Soziallasten sowie Lasten der Weite aus. Indi-
kator fiir die Bildungslasten ist die Anzahl Volksschiiler, fiir die Sozial-
lasten wird ein Index gebildet, der sich aus den Merkmalen Arbeits-
losenquote, Wohneigentumsquote (Kehrwert), Alleinerziehende und
Auslander ex-EU27 zusammensetzt, als Indikator fur die Lasten der
Weite dient die Nicht-Siedlungsflache. Letzteres ist einigermassen inno-
vativ, denn es setzt — im Gegensatz zum Indikator Strassenlange und
auch anders als der Kehrwert der Bevolkerungsdichte — einen Anreiz,
die Siedlungsentwicklung zu konzentrieren.

— Der Kanton FR operiert mit einem einzigen «Bedarfsindex», der sich
aus den funf (gewichteten) Kriterien Bevolkerungsdichte, Beschafti-
gungsgrad, Bevolkerungswachstum, Anteil Giber 80-Jahrige und Anteil
Schulpflichtige zusammensetzt. Wahrend die letzten zwei klassische
Lastenindikatoren sind, bedeuten die drei erstgenannten eine radikale
Abkehr von der Unterstiitzung strukturschwacher Gebiete durch den
Lastenausgleich. Das Geld soll hier offenbar den produktiven Gebieten
zufliessen. Storend an diesem Instrument ist hingegen der Name: Mit

der Identifikation eines Bedarfs hat der Index nur beschrankt zu tun.

Dreizehn Kantone mit (teilweisem) Ausgleich effektiver Kosten

In sechs Kantonen weist der Lastenausgleich kleinere Schonheitsfehler
auf. In AR, SH, UR und dem TG betreffen diese den Soziallastenaus-
gleich. In den drei erstgenannten werden zwischen 50% und 75% der
tiber dem Durchschnitt liegenden Soziallasten ausgeglichen, wobei in
AR und SH Gemeinden mit unterdurchschnittlichen Pro-Kopf-Lasten
zur Finanzierung des Ausgleichs beitragen. Im TG erhalten Gemeinden,
deren Sozialhilfekosten pro Kopf120% des Mittelwerts Gibersteigen, eine
mit zunehmender Abweichung steigende Pauschale pro Einwohner. In
GE dufnen die Gemeinden einen «fonds intercommunal». Dieser wird
teilweise fir die Ubernahme von Schuldzinsen finanzschwacher Gemein-
den verwendet, was einer partiellen Vergemeinschaftung der Verpflich-
tungen in diesem Bereich gleichkommt. Die so verteilten Gelder machen
allerdings weniger als 3% des gesamten Ausgleichsumfangs aus. NW ga-
rantiert Gemeinden, deren Aufwand im Bereich Wildbachverbauungen

und Naturkatastrophen den kantonsweiten Mittelwert pro Kopf tber-

82 ZH tragt seine saubere Weste nur de facto, nicht aber de jure: Die Gemeinden koénnten
beim Kanton einen «Ausgleich individueller Sonderlasten» beantragen, tberschritte ihr
Steuerfuss 130% des kantonalen Mittels (ohne die Stadt Zirich). Derzeit liegt der
hochste Steuerfuss aber nur 25% tiber diesem Wert. Es ist darum unwahrscheinlich, dass
diese Regelung jemals Auswirkungen haben wird.
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steigt, den vollen Ausgleich der tberdurchschnittlichen Kosten. Der an-
rechenbare Aufwand wird vom Kanton allerdings ziemlich genau regle-
mentiert und die ausgeschutteten Betrige machen weniger als 5% der
gesamten Finanzausgleichstransfers aus.

In BE und SG geht die Berticksichtigung effektiver Kosten im Lasten-
ausgleich deutlich weiter. BE hat die Kosten fiir die Sozialhilfe (ausge-
nommen die Gehalter des Personals, wo Fallpauschalen entrichtet wer-
den) komplett vergemeinschaftet, ein Bonus-Malus-System soll gewisse
Sparsamkeitsanreize erhalten. Die Gemeinden tragen kollektiv 50% der
Gesamtlasten. Dariiber hinaus kann der Kanton Gemeinden, die sich
(gemessen an ihren harmonisierten Finanzkennzahlen) in sehr guter finan-
zieller Situation befinden, die Zuschiisse aus dem geografisch-topografi-
schen Lastenausgleich sowie die Mindestausstattung komplett oder teil-
weise verweigern. Derzeit sind 10 Gemeinden von dieser Massnahme
betroffen.|*® Der Kanton SG gleicht die Soziallasten zwar nur fir die
Stadt St. Gallen aus, dort aber gemass effektiven Kosten. Gemeinden mit
einem geniigend hohen Steuerfuss konnen zudem in einer zweiten Stufe
des Finanzausgleichs einen partiellen Steuerfussausgleich beantragen. Bei
diesem Gbernimmt der Kanton die Halfte aller Ausgaben, die eine Ge-
meinde mit einem bestimmten Steuerfuss, genannt «Ausgleichsgrenze»,
nicht selbst finanzieren kann. Zwar hat der Kanton die Ausgleichsgrenze
2013 spirbar gesenkt und erstmals fix festgelegt, noch immer ist aber
etwa ein Drittel aller Gemeinden ausgleichsberechtigt.

Am schlechtesten schneiden die Systeme der Kantone GR, JU, SO, TI
und VD ab. Unter dem Titel «Beitrage an die offentlichen Werke» ge-
wahrt GR Gemeinden mit einem hohen Steuerfuss Subventionen an
ihre Investitionen zur Bildung von unbeweglichem Verwaltungsvermo-
gen (z.B. Schulanlagen oder Wasserversorgungen). Von den Soziallasten
miussen die Biindner Gemeinden nur einen Drittel individuell tragen.
Weitere 40% werden gemass Einwohner auf sie aufgeteilt, den Rest tragt
der Kanton. Er tbernimmt zudem zusatzlich von jeder Gemeinde jenen
Betrag, der 5% ihrer Steuereinnahmen tbersteigt. Aktuell ist dies in fast
der Hilfte aller Gemeinden der Fall, was fir diese faktisch einer Verge-
meinschaftung der Sozialhilfekosten gleichkommt. Chur wird durch
diese «Spitzenbrecherbeitrage» ziemlich stark unterstitzt. Dartiber hin-
aus entrichtet GR im Rahmen eines Sonderbedarfsausgleichs Zuschisse
an Gemeinden, die ihre Aufgaben trotz aller sonstigen Beitrige nicht
erfillen konnen. Derzeit sind 13 Gemeinden anspruchsberechtigt. Der

Regierungsrat halt in seiner Botschaft zur Neugestaltung des Finanzaus-

83 Diese Massnahme ersetzte 2012 sozusagen die Steuerdumpingregel. Ob sie die betroffe-
nen Gemeinden eher dazu verleitet, ihren Steuerfuss tief (Wirkung entgegengesetzt zur
Steuerdumpingregel) oder die Ausgaben kiinstlich hoch zu halten (Wirkung dieselbe
wie bei der Steuerdumpingregel), ist unklar. Jedenfalls ist sie negativ zu werten, denn sie
schrinkt die Gemeindeautonomie ein. Nicht der Kanton sollte eingreifen, wenn die
finanzielle Lage einer Gemeinde zu komfortabel wird, sondern deren Stimmbiirger soll-
ten das tun.
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gleichs und der Aufgabenteilung (2009) selbst fest: «Der einzelfallbezo-

gene und auflagenintensive Sonderbedarfsausgleich fiir tiberschuldete

und ressourcenschwache Gemeinden schwacht die Selbstverantwortung
und schrankt deren Entscheidungsspielraum stark ein.»

Im TI ist dieses Instrument noch deutlich starker, namlich als eigent-
licher Steuerfussausgleich, ausgebaut: Gemeinden, die trotz der anderen
Hilfen einen Steuerfuss von tber 100 Punkten erheben miissten, um ihre
Aufgaben zu erfillen, erhalten zusitzliche Unterstiitzung. 2012 erhoben
32 (der 147) Gemeinden den maximalen Steuerfuss, 15 davon erhielten
zusitzliche Transfers, um ihn nicht noch weiter anheben zu miissen. Ahn-
lich wie im Kanton BE kann der Regierungsrat im TI zudem ressourcen-
schwachen Gemeinden, die hohe Uberschiisse erzielen und ein hohes
Eigenkapital haben, den Beitrag aus dem Steuerkraftausgleich kirzen.
Ressourcenschwache Gemeinden werden also mit zwei Massnahmen so-
zusagen dazu gedringt, ja nicht allzu sparsam zu sein.

In den Kantonen JU, VD und SO sind die Soziallasten vollstindig ver-
gemeinschaftet, was aber bei allen drei nicht die einzige Schwiche dar-
stellt.

- Im Kanton JU sind (obwohl die Vollzugskompetenz in der Volksschu-
le auch hier fast vollstindig bei den Gemeinden liegt) auch die Kosten
fir das Bildungswesen vergemeinschaftet — und zwar nicht nur die
Lehrergehalter, sondern die Gesamtkosten (also inklusive Betriebskos-
ten und Investitionen). Von diesen tragen die Gemeinden kollektiv
63,5%.

— Inder VD stiitzt sich auch der tbrige Lastenausgleich auf effektive Aus-
gaben ab. Fir die kommunalen Lasten aus dem o6ffentlichen und pri-
vaten Verkehr sieht der Kanton eine Obergrenze von 8 Steuerpunkten
vor, fir den Unterhalt von Wildern liegt die Grenze bei 1 Steuerpunkt,
dartber hinausgehende Ausgaben werden zu 75% tibernommen. Die
Begrenzungen kommen bei nicht weniger als 225 (OV und Privatver-
kehr) bzw. 134 der 318 Gemeinden zum Tragen, der Gesamttransfer
belauft sich auf 119 Mio. Fr.

— Das schon diskutierte Mischsystem in SO statzt sich zu 30% (in den
Stadten Olten, Grenchen und Solothurn sogar zu 35%) auf den Steuer-
bedarf ab, der letztlich nichts anderem als den laufenden Gesamtaus-

gaben einer Gemeinde entspricht.

Weitere Eigenschaften von Finanzausgleichssystemen

Selbstverstindlich gibt es noch viele weitere Fragen, die beantwortet wer-
den missten, um die Qualitat eines Finanzausgleichs umfassend und
abschliessend zu beurteilen. Werden mit den einzelnen Kriterien eines
Lastenausgleichs tiberhaupt Mehraufwande abgegolten, die kausal auf
diese zuruckzufithren sind? Wie werden Zentrumslasten (eine kleine
tabellarische Ubersicht dazu bietet Tabette At im Anhang) ausgeglichen? Ex-

plizit mit fixen Pauschalen oder implizit durch Korrekturen in anderen

06_Die kantonalen Finanzausgleichssysteme
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Instrumenten des Finanzausgleichs? Welche Ertragsquellen werden bei
der Berechnung der Steuerkraft berticksichtigt? Geben sie ein realistisches
Bild der tatsichlichen Ertragslage der Gemeinden? Wie gut passen sich

die Transfers automatisch (ohne Eingriff der Legislative) an neue Rah-

Selbstverstandlich gibt
es noch viele weitere

Fragen, die beantwortet
Untersuchung der einzelnen Finanzausgleichssysteme (und deren Ab- werden miissten, um

menbedingungen an? Wie einfach ist das Gesamtsystem steuerbar?

Die Beantwortung solcher Fragen erforderte eine noch detailliertere

stimmung mit der Aufgabenteilung). Einige der Fragen lassen sich aller- ~ die Qualitit eines Finanz-

dings — Kanton fiir Kanton — mit der Lektiire des Beiheftes beantworten. ausgleichs umfassend
und abschliessend zu be-
urteilen.
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7.1 _Ranking

Bisher lag der Fokus bewusst und uneingeschriankt auf der Analyse der
einzelnen Instrumente. Die folgenden Abschnitte sollen nun die Ergeb-
nisse kurz zusammenfassen und einen schnellen Uberblick tber das
Abschneiden der kantonalen Finanzausgleichssysteme in den drei Kate-
gorien «Grundstruktur des Finanzausgleichs», «Intensitit der Umvertei-
lung» und «Anreizwirkung der Transfers» ermoglichen. Aufgrund der
grossen strukturellen Unterschiede der Systeme konnen nicht alle Eigen-
schaften, die einen Finanzausgleich ausmachen, systematisch und flichen-
deckend miteinander verglichen und mit Punkten bewertet werden. Fiir
weitere detaillierte Informationen sei deshalb auf das Beiheft mit um-

fangreichen Recherchenotizen verwiesen.

7.1.1_ Grundstruktur des Finanzausgleichs

Die Frage in diesem Abschnitt lautet, inwiefern die Kantone grundsitzlich

mit einem modernen Finanzausgleichssystem operieren. Sechs Kriterien

wurden zur Beantwortung dieser Frage herangezogen:

- Das Konnexitatsprinzip besagt, dass die Gemeinden im selben Ausmass
an der Finanzierung einer Aufgabe beteiligt sein sollen, wie sie fir de-
ren Erbringung verantwortlich sind. Erbringen Gemeinden Aufgaben,
ohne fiir die Kosten der Leistungserbringung aufkommen zu miissen,
fehlt ihnen der Anreiz, eine Aufgabe moglichst effizient zu erfillen.
Wenn — was seltener vorkommt — vice versa die Aufgabenverantwor-
tung beim Kanton liegt, die Gemeinden sie aber (mit-)finanzieren, senkt
dies wiederum den Sparsamkeitsanreiz des Kantons. Die Verletzung
des Konnexitatsprinzips ist oft das Resultat von Kompetenzverteilun-
gen zwischen Kanton und Gemeinden, die im Verlauf der Zeit immer
komplexer wurden und schon seit Langem auf Entflechtung warten.

— Kommunale Steuerkraftdiskrepanzen sollten explizit mithilfe eines
Ressourcenausgleichs verkleinert werden. Der indirekte Ausgleich tiber
die Abstufung von Subventions- oder Mitfinanzierungsquoten nach
der Finanzkraft der Gemeinden ist nicht transparent, schlecht steuer-
bar und fiihrt zu Fehldimensionierungen des 6ffentlichen Angebots.

- Ressourcen- und Lastenausgleich sollten klar voneinander getrennt
vollzogen werden. In einem Mischsystem sind die Ausgleichsursachen
und -wirkungen schlecht voneinander abgrenz- und das System darum
schlecht steuerbar.

- Eine horizontale Finanzierung (durch ressourcenstarke bzw. lastenarme
Gemeinden) ist der vertikalen (durch den Kanton) vorzuziehen, denn
sie bremst — politokonomisch gesehen — den Drang zu einem kontinu-
ierlichen Ausbau der Transferzahlungen, und sie hat gegenuber der ver-
tikalen Finanzierung Vorteile hinsichtlich Transparenz und Effizienz.

- Ein ausgeglichenes Verhaltnis von Geber- und Empfangergemeinden

im Ressourcenausgleich dient ebenfalls der langfristigen Stabilisierung
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der Transfers. Eine horizontale Finanzierung ist dafiir notwendig, aber
meist nicht hinreichend. Neutrale Zonen bieten nur bedingt Abhilfe.
Niutzlicher sind ein nicht zu hohes Ausgleichsziel und ein Beginn der
Abschopfung schon bei unterdurchschnittlicher Steuerkraft.

- Periodische Wirksamkeitsberichte zu Handen des Kantonsparlaments
erleichtern die frihzeitige Erkennung von unvorhergesehenen Ent-
wicklungen und die laufende Anpassung des Systems an verinderte

Rahmenbedingungen.

Abbildung 19 fasst das Abschneiden der Kantone in den beschriebenen sechs
Kriterien zusammen. Der Bund setzt hier mit dem NFA einen Referenz-
wert. Jeweils einen Punkt verliert er einzig wegen des geringen Anteils
horizontaler Transfers im Gesamtsystem und wegen des schlechten Ver-
halenisses von Geber- zu Empfingerkantonen im Ressourcenausgleich.
Ubertroffen wird er vom Finanzausgleich des Kantons GL. Dieser wurde
auf 2011 im Zuge der Gemeindestrukturreform komplett neu und nach

modernen Prinzipien gestaltet, was allerdings aufgrund der neuen, kom-

Abbildung 19
Grundstruktur des Finanzausgleichs

Das Teilranking fasst die Punktzablen aus Abbildung 11 (Diskrepanz zwischen Finanzierung und Vollzug von Gemeindeaufgaben),

Tabelle 5 (Indirekter Finanzausgleich), Tabelle 6 (Trennung zwischen Ressourcen- und Lastenausgleich), Abbildung 14 (Anteil

horizontaler Transfers), Abbildung 15 (Anteil Gebergemeinden im Ressourcenausgleich) und Tabelle 8 (Berichterstattung zum Finanz-

ausgleichssystem) zusammen.

{ Punkte
14 —
Berichterstattung zum Finanzausgleich
B Anteil Gebergemeinden im Ressourcenausgleich
12 b Anteil horizontaler Transfers
B Trennung zwischen Ressourcen- und Lastenausgl.
Ausschliesslich direkter Finanzausgleich
10 B (bereinstimmung von Finanzierung und Vollzug
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fortablen Ausgangslage (drei grosse Einheitsgemeinden ahnlicher Res-
sourcenstarke) auch erwartet werden darf.

Viele weitere Kantone erreichen in dieser Teilwertung eine beachtliche
Punktzahl. Anders als moglicherweise in fritheren Kantonsmonitoring
lasst sich das aber nicht unbedingt in ein Lob fir das Finanzausgleichs-
system ummunzen. Mehr noch als in den folgenden Teilwertungen gilt
hier eher: Jeder gegentiber dem Maximum nicht erreichte Punkt weist
auf eine deutliche Schwiche beim einen oder anderen Aspekt des Finanz-
ausgleichs hin. Mit einem grundsatzlich modernen System sollten prob-
lemlos 10 der 14 Punkte erreicht werden. Das gelingt immerhin 13 der 25
Kantone. Sogar GR, wo die Reform eines Finanzausgleichs, der mit ver-
schiedenen veralteten Elementen operiert, vom Souveran abgelehnt wur-
de, erreicht 9 Punkte. Umso eindeutiger fallt das Urteil zu den dahinter-
liegenden Kantonen aus. Die Systeme der Kantone TI, SZ, GE, OW, Al
und AG bediirfen einer umfassenden Modernisierung. Deutlich am
schlechtesten schneidet aber der Kanton SO ab: Zwischen Finanzierungs-
und Vollzugskompetenz von Gemeindeaufgaben besteht eine grosse
Diskrepanz, das System beinhaltet Elemente eines indirekten Finanz-
ausgleichs, es findet keine Trennung zwischen Ressourcen- und Lasten-
ausgleich statt, die ressourcenstarken Gemeinden finanzieren nur einen
geringen Anteil der Ausgleichssumme, und eine regelmassige Bericht-
erstattung existiert eigentlich nur, weil das intransparente und kontroll-
intensive System eine solche unabdingbar macht. Eine Totalrevision des

Systems befand sich karzlich in der Vernehmlassung.

7.1.2_ Intensitat der Umverteilung

Umverteilung ist Sinn und Zweck des Finanzausgleichs und soll durch

einen gewissen Ausgleich zwischen reichen und armen Gemeinden so-

wie durch die Kompensation gewisser, kaum beeinflussbarer Standort-
nachteile die Stabilitit des Gemeindekonglomerats Schweiz garantieren.

Das heutige Ausmass der Umverteilung — Resultat unzahliger Anpassun-

gen der Finanzausgleichssysteme in den letzten Dekaden, die meist mit

einem Ausbau der Transfers verbunden waren — schiesst jedoch aus 6kono-
mischen Gesichtspunkten in der Mehrheit der Kantone deutlich tber das

Ziel hinaus. Statt eine Ausgangsbasis fir moglichst «fairen» Standort-

wettbewerb zu schaffen, wird vielerorts gesunder Strukturwandel ge-

bremst. Geringe Umverteilung wurde deshalb in diesem Abschnitt posi-
tiv gewertet.

- Die generelle Umverteilungsfreudigkeit eines Kantons wird bewertet,
indem das Umverteilungsausmass (relativ zu den aggregierten kommu-
nalen Steuereinnahmen) der Steuerkraftdisparitat in diesem Kanton
(gemessen als Gini-Index der harmonisierten Steuerkraft der Gemein-
den) gegenubergestellt wird.

— Als zweites Kriterium wurde ermittelt, wie viele Gemeinden von Zu-

schiissen aus dem Finanzausgleich profitieren, die mehr als 50% ihrer
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Abbildung 10
Imtensitit der Umyerteilung
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eigenen Steuereinnahmen entsprechen. Fiir die Bewertung wird dieser
Gemeindeanteil dem Anteil der Gemeinden mit deutlichem Ressour-

cendefizit gegeniibergestellt.

Das Ausmass der Umverteilung muss sich nicht gezwungenermassen in
hohen Unterstitzungsquoten fir ressourcenschwache Gemeinden nie-
derschlagen, denn es sagt noch nichts dariber aus, von wem an wen um-
verteilt wird. Es ist darum durchaus sinnvoll, diese beiden Aspekte ge-
trennt voneinander zu beurteilen. Die beiden Teilwertungen sind in
Abbildung 20 zusammengefasst.

Die Maximalpunktzahl wird von den drei Westschweizer Kantonen
FR, JU und VS sowie von GL, OW und SH erreicht. Beim Kriterium
«Untersttutzungsquoten» schneiden alle sechs Westschweizer Kantone mit
Hochstwerten ab. Der Finanzausgleich fokussiert in der Westschweiz ge-
nerell deutlich weniger stark auf die Unterstiitzung ressourcenschwacher
Gemeinden als in der Deutschschweiz und im TI. Das fallt vor allem an
den weniger gut platzierten Kantonen GE, NE und VD auf, wo das Aus-
mass der Umverteilung erheblich (GE und NE) bis gigantisch (VD) ist,
aber eben weniger als anderswo dazu dient, Steuerkraftunterschiede ein-
zuebnen. Von den drei mitfithrenden Deutschschweizer Kantonen ist SH
hervorzuheben, das mit einer verhaltnismassig bescheidenen Mindestaus-
stattung von 73% sowohl das Ausmass der Umverteilung als auch die Sub-
ventionsquoten fiir ressourcenschwache Gemeinden in Grenzen halt. Der
NFA des Bundes schafft in diesen Kriterien nur einen Platz im Mittelfeld.

Am schlechtesten schneiden die Kantone UR, SG, TG, BE und Al ab.

In Al ist zwar der Anteil stark durch den Finanzausgleich unterstiitzter

07_Ranking und Fazit
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Gemeinden nicht allzu gross und das isoliert betrachtete Umverteilungs-
ausmass sogar sehr klein, in Relation zur sehr geringen Steuerkraft-
disparitat innerhalb des Kantons ergeben sich jedoch sehr hohe bzw. er-
hebliche Werte, was angesichts von Mindestausstattungen von 1009%
(politische Gemeinden) und sogar tber 100% (Schulgemeinden) nicht
tberrascht. Ahnliches gilt, wenn auch auf deutlich hoherem Niveau, fir
das Schlusslicht UR. Auch hier gilt im Ressourcenausgleich eine Min-
destausstattung von 100%. In Verbindung mit einem genauso umfang-
reichen Lastenausgleich und den Extrazahlungen an einwohnerschwache
Gemeinden ergeben sich, eingedenk der geringen Ressourcenunterschie-
de, bei beiden Kriterien sehr hohe Werte. Zwischen den beiden Klein-
kantonen platzieren sich BE, SG und der TG. Letzterer fihrt bei den
Schulgemeinden einen sehr intensiven Ausgleich der finanziellen Ver-
haltnisse durch; die Transfersummen bei den politischen Gemeinden
sind hingegen bescheiden. SG bietet mit seinem rein vertikalen Ausgleich
finanzschwachen Gemeinden die starkste Unterstiitzung aller Kantone
an. Das liegt teilweise an der ohnehin schon hohen Mindestausstattung
von 93,5%, vor allem aber an den nach wie vor weit verbreiteten Zuschiis-
sen im Rahmen einer zweiten, bedarfsabhingigen Stufe. BE hat deutlich
niedrigere Untersttitzungsquoten als SG, aber ein ahnlich hohes Umver-

teilungsausmass.

7.1.3_ Anreizwirkung der Transfers
In diesem Abschnitt wird die Qualitat der Finanzausgleichssysteme in

Bezug auf die mit ihnen verbundenen Fehlanreize zusammenfassend dar- .
Trotz umfassender Moderni-

sierungen beinhalten

noch immer zahlreiche
sichtlich sind wie jene, die von fritheren faktischen Defizitgarantien aus- Systeme deutliche

gestellt. Trotz umfassender Modernisierungen der Systeme gibt es deren

noch immer zahlreiche, wenngleich sie meist nicht mehr ganz so offen-

gingen. Die Bewertung erfolgt anhand von vier Kriterien: Fehlanreize, wenngleich
- Wie umfassend werden die Gemeinden durch den Ressourcenausgleich ~ sie meist nicht mehr ganz

dem Standortwettbewerb entzogen? Entscheidend hierfiirist die Grenz- SO offensichtlich sind

wie jene, die von fritheren
faktischen Defizitgarantien
ausgingen.

abschdpfungsquote, die beantwortet, welcher Anteil eines marginalen
Zuwachses der Steuerkraft einer Gemeinde durch den Finanzausgleich
wieder verloren geht. Die Teilwertung vergleicht den Anteil der Ge-
meinden, die mit Grenzabschopfungsquoten von mindestens 809% kon-
frontiert sind. Dieser Wert wird nur in ressourcenschwachen Gemein-
den tberschritten, denn diesen garantieren die meisten Kantone eine
Mindestausstattung, woraus meist folgt, dass eigene Steuerkraftsteige-
rungen (bis zum Erreichen dieser Mindestausstattung)1:1 oder beinahe
1:1 durch den Wegfall von Zuschiissen aus dem Ressourcenausgleich
kompensiert werden. Die (wortwortliche) Abschépfung nimmt zwar
auch bei den ressourcenstarken Gemeinden in einigen Kantonen aben-
teuerliche Masse an, erreicht aber nirgends 80%.

- Sind die Transfers aus dem Finanzausgleich in irgendeiner Weise an

den kommunalen Steuerfuss gebunden? Jegliche Berticksichtigung des
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Steuerfusses hat in modernen Finanzausgleichssystemen nichts verlo-
ren, sei es als Indikator fiir hohe Lasten, der zum Empfang erhohter
Zuschisse berechtigt, oder im Rahmen einer Steuerdumpingregel, die
eine Reduktion oder komplette Streichung der Transfers an eine res-
sourcenschwache Gemeinde vorsieht, sollte sie ihren Steuerfuss unter
ein bestimmtes Niveau senken.

- Sind die Pro-Kopf-Transfers abhingig von der Einwohnerzahl der Ge-
meinde? Eine solche Abhangigkeit lasst sich 6konomisch nicht recht-
fertigen. Sollte die Leistungserbringung in bevolkerungsarmen Ge-
meinden aufgrund von Fixkosten der Gemeindeverwaltung pro Kopf
teurer sein als in grosseren Gemeinden, lage ein Zusammenschluss mit
Nachbargemeinden nahe und sicher nicht die Abgeltung dieser «Son-
derlasten der Kleinheit», um die offenbar ineffiziente Struktur zu ze-
mentieren. Genauso falsch ist die gegenteilige Massnahme, also mit der
Einwohnerzahl steigende Pro-Kopf-Zuschusse, die mit den Zentrums-
lasten bevolkerungsreicher Gemeinden begrindet wird: Allfallige Zen-
trumslasten solcher Gemeinden sollten (und kénnen auch problemlos)
explizit ausgeglichen werden statt tber den schwammigen Indikator
«Einwohnerzahl», der in Zeiten umfangreicher Gemeindefusionen
Urbanitit nicht zuverlassig misst.

— Statztsich der Lastenausgleich (oder Elemente davon) auf effektive Aus-
gaben ab? Dieser Fehlanreiz ist offensichtlich. Wo effektive Kosten aus-
geglichen werden, besteht kein Anreiz zu Sparsambkeit. Sollten diese in
einem Gebiet anfallen, in dem die Gemeinden kaum Einfluss auf die
Kostenentwicklung nehmen konnen, wiegt dieser Fehlanreiz zwar
nicht so schwer, hingegen stellt sich dann die Frage, ob es nicht sinn-
voll wire, den Gemeinden eine grossere Autonomie bei der Ausfiih-
rung dieser Aufgabe einzuriumen bzw., falls nicht, warum den Ge-

meinden Gberhaupt die Finanzierung dieser Aufgabe obliegt.

Dieses Teilranking schliessen GL und FR mit der Hochstpunktzahl ab,
knapp vor dem NFA des Bundes. Bezogen auf die Kriterien «Steuerfuss-
bindung», «Einwohnerneutralitit», <Abgeltung effektiver Kosten» bedeu-
tet das: kein Klecks im Reinheft. Pro Kriterium behilt jeweils gut die
Hilfte aller Kantone eine reine Weste.

Bei den Grenzabschopfungsquoten sieht die Sache hingegen deutlich
schlechter aus. In den Deutschschweizer Kantonen ist der volle Ausgleich
des Ressourcendefizits bis zu einem bestimmten Schwellenwert, der (oft
sehr hohen) Mindestausstattung, unmittelbar gefolgt von einer neutra-
len Zone oder gar einer Beitragspflicht, tblich. Das fiihrt bei einem er-
heblichen Teil der Gemeinden zu maximalen Grenzabschopfungsquoten.
Konkret: Fur weit tber die Hilfte aller Deutschschweizer Gemeinden
gelten Grenzabschopfungsquoten von 100%. Diese Gemeinden haben —
zumindest wenn sie davon ausgehen, dass auch allfillige Massnahmen

zur Steigerung ihrer Standortattraktivitit nicht ausreichen, um die Min-
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Abbildung 21
Anreizwirkung der Transfers

Dieses Teilranking ergibt sich aus dem Abschneiden der Kantone in den Kriterien «Anteil faktisch dem Standortwettbewerb
entzogener Gemeinden» (Abbildung 18), Steuerfussbindungen der Finanzausgleichstransfers (Tabelle 9), «Explizite Feblanreize
beziiglich Gemeindegrosse» (Tabelle 10) und «Abgeltung effektiver Kosten» (Tabelle 11).

{ Punkte
12— —a—

Keine Abgeltung effektiver Kosten
B Einwohnerneutralitat
Keine Steuerfussbindung
W Keine hohen Grenzabschdopfungsquoten

. i |

Quelle: Eigene Erhebung

destausstattung aus eigener Kraft deutlich zu tbertreffen — keinerlei An-
reiz, sich am Wettbewerb um Steuersubstrat zu beteiligen.

Deutlich besser schneiden der Bund und einige Westschweizer Kantone
(BE, GE, JU, NE, VS) ab, die zwar ebenfalls implizit oder explizit eine
Mindestausstattung festlegen, mit nichtlinearen oder zweistufigen Trans-
ferverlaufen die Grenzabschopfungsquoten in der Region der Mindest-
ausstattung aber deutlich senken konnen. Moglich wird das allerdings
nur durch Zuschiisse an Gemeinden, die die Mindestausstattung aus
eigener Kraft erreichen. Man nimmt also in Kauf, dass etwas starker mit
der Giesskanne umverteilt wird. Ganz eliminieren kann man gegen 100%
konvergierende Grenzabschopfungsquoten nur durch einen kompletten
Verzicht auf die Mindestausstattung, was nur in zwei welschen Kantonen
vorkommt: Die VD gleicht bei finanzschwachen Gemeinden konstant
27% der Ressourcendifferenz zum Mittelwert aus, FR gar nur 23,5% —
damit einher gehen Grenzabschopfungsquoten in derselben Hohe. GL
erreicht die Hochstwertung, weil derzeit gar kein Ressourcenausgleich
durchgefithrt werden muss.

Die Resultate in den drei anderen Kriterien sind schneller zusammen-
gefasst:

- In 13 Kantonen spielt der kommunale Steuerfuss noch eine gewisse

Rolle bei der Festlegung der Finanzausgleichstransfers. Teilweise ist das
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auf nicht ganz moderne Systeme zuriickzufithren, in denen der Steuer-
fuss direkt oder indirekt als Lastenindikator fungiert (AG, GE, NE,
GR, OW, SG, TI, ZH), teilweise wird er im Rahmen von Steuerdum-
pingregeln berucksichtigt (BL, JU, LU, SH, TI, ZG).

- In 8 Kantonen (AG, AR, GR, NW, SZ, UR, VS, ZG) bevorteilt der
Finanzausgleich einwohnerschwache Gemeinden explizit (per Gesetz),
in 3 (SG, SO, TI) ist eine Bevorteilung moglich, indem der Kanton fir
erhohte strukturelle Kosten — moglicherweise durch die Kleinheit be-
dingt - teilweise aufkommt. 2 Kantone bevorteilen bevolkerungsreiche
Gemeinden: NE marginal, indem die Einwohnerzahl als (schwach ge-
wichteter) Teilindikator fiir die Lasten herangezogen wird, die VD dras-
tisch, indem zwei Drittel der Transfers des direkten Finanzausgleichs
progressiv gemiss Einwohnerzahl an die Gemeinden zurickverteilt
werden.

- 13 Kantone gleichen in mindestens einem Gebiet direkt oder indirekt
effektive Kosten aus. Oft (AR, BE, GR, JU, SG, SH, SO, TG, UR, VD)
ist die Finanzierung des Aufwands fir die Sozialhilfe davon betroffen,
den die Gemeinden nur geringfigig beeinflussen konnen. Im TI und
in SG ist ein (partieller) Steuerfussausgleich moglich, in GE werden die
Schuldzinsen finanzschwacher Gemeinden teilweise ibernommen, BE
und das TI behalten sich vor, Zuschiisse an Empfiangergemeinden zu
kiirzen, sollte deren finanzielle Lage zu komfortabel sein, in weiteren
Kantonen (GR, JU, NW, VD, SO) werden effektive Kosten in anderen

Aufgabenbereichen ausgeglichen.

7.1.4 _ Gesamtranking

Das Gesamtranking (abbildung 22) konsolidiert die Ergebnisse der drei Teil-
rankings und ermoglicht damit einen groben Uberblick Giber die Starken-
Schwichen-Profile der Kantone. Auf den ersten Blick ist das Gesamtbild
ein Positives: Vier Kantone schneiden nahe am Punktemaximum ab, bis
auf vier erreichen alle immerhin mindestens die Halfte der moglichen
Punktzahl, und auch von den vier schlechtestplatzierten erzielt keiner
weniger als einen Drittel des Maximums.

Dennoch kann daraus nicht geschlossen werden, die meisten Kantone

hatten ihre Hausaufgaben im Bereich Finanzausgleich gut gelost, denn

Die Maximalpunktzahl
stellt hier nicht ein

kaum zu erreichendes,
durchgehender, seltener Best-Practice-Losungen dar, sondern einendurch-  theoretisches Maximum

anders als in fritheren Kantonsmonitoring stellt die Maximalpunktzahl

hier nicht ein kaum zu erreichendes, theoretisches Maximum im Falle

aus erreichbaren Zustand. Davon zeugt allen voran die Tatsache, dass der 1m Falle durchgehender,
NFA, der sich im Avenir-Suisse-Buch «Ideen fiir die Schweiz» noch deut-  seltener Best-Practice-

liche Kritik gefallen lassen musste (Rihli 2013: 275 f£), in diesem Ranking mit Losungen dar, sondern
einen durchaus

erreichbaren Zustand.

7.1~ Ranking

Platz3 und 27 von 33 moglichen Punkten sehr gutabschneidet. Jeder gegen-
tber dem Hochstwert nicht erzielte Punkt deutet also auf eine klare Ab-
weichung des Finanzausgleichs in einem bestimmten Aspekt gegeniiber

einer Best Practice hin, die, vielleicht abgesehen vom etwas kontroverseren
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Abbildung 22
Gesamtranking

Das Gesamtranking konsolidiert die Ergebnisse der drei Teilrankings und ermoglicht damit einen groben Uberblick iiber die Stirken-
Schwdchen-Profile der Kantone.

Punkte
33 —

B Anreizwirkung der Transfers

30 Intensitat der Umverteilung
‘ B Grundstruktur des Finanzausgleichs

27

24

Quelle: Eigene Erhebung

Kriterium der Umverteilungsintensitit, zumindest unter Fachleuten kaum
umstritten ist und von der man eigentlich annehmen miisste, dass sie auch

von den Politikern zunehmend als solche erkannt wird.

Die Spitzenreiter
Das Gesamtranking schliesst der Kanton GL als Sieger ab. An ihm zeigt
sich beispielhaft der Zusammenhang von Gemeindestruktur und Finanz-

ausgleich. Vor der Gemeindereform 2011, als sich der Kanton noch aus .
Das Gesamtranking

schliesst der Kanton GL

als Sieger ab. An ihm
an Transferzahlungen, die oft effektive Kosten abgalten, falsche Anreize zeigt sich beispielhaft der

68 sich tiberlagernden kommunalen Gebietskorperschaften|* zusammen-

setzte, bestand der Finanzausgleich aus einem untibersichtlichen Geflecht

setzten und das Wort Gemeindeautonomie zur Hiilse verkommen lies- Zusammenhang von
sen. Mit einer solchen Gemeindestruktur wire ein Finanzausgleich nach ~ Gemeindestruktur und
modernen Prinzipien, der im hier vorliegenden Gesamtranking gut ab- Finanzausgleich.
schneidet, theoretisch zwar vorstellbar, ja sogar wiinschbar gewesen, hat-

te aber politisch nicht den Hauch einer Chance gehabt. Wiederum hatte

ein kontinuierlicher Bottom-up-Gemeindestrukturwandel unter dem

84 25 politische Gemeinden, 18 Schulgemeinden, 16 Firsorgegemeinden, 9 Tagwen
(Burgergemeinden). Dazu 20 Gemeindeverbinde, die im Rahmen der Reform auf 2
reduziert werden konnten.
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alten Finanzausgleichssystem wohl nicht oder zumindest nur quilend

langsam stattgefunden. Erst die radikale Top-down-Neustrukturierung

der Gemeindelandschaft ermoglichte das Inkraftsetzen eines modernen,
tbersichtlichen Systems ohne nennenswerte Fehlanreize und (derzeit)
sogar ohne die Notwendigkeit, Ressourcenunterschiede auszugleichen.

Das heisst aber auch, dass GL seinen Sieg eher seiner pionierhaften Ge-

meindereform zu verdanken hat als einer besonders mutigen und kon-

sequenten Reform des Finanzausgleichs.

Letzteres trifft viel eher auf den Zweitplatzierten, FR, zu. Bis und mit
2010 fand der Finanzausgleich dort ausschliesslich indirekt statt, die Sub-
ventionen des Kantons fiir kommunale Aufgaben und die Kostenbetei-
ligungen der Gemeinden an kantonalen Aufgaben waren nach Finanz-
kraft (die, wie tiblich, ein Konglomerat aus Ressourcen und Lasten war)
abgestuft. 2011 musste dieses System einem radikal neuen mit klassischem
horizontalem Ressourcen- und vertikalem Lastenausgleich weichen. Das
Radikale daran:

— Der Ressourcenausgleich kennt keine Mindestausstattung und funk-
tioniert maximal einfach, weil vollig symmetrisch und linear. Ob reich
oder arm, es werden konstant 23,5% der Differenz zur mittleren Steuer-
kraft ausgeglichen.

— Der Lastenausgleich riickt deutlich vom sonst fast tiberall (und zuvor
auch in FR) anzutreffenden Paradigma ab, Geld vor allem in struktur-
schwache Regionen zu schicken, also beispielsweise «Kosten der Weite»
oder topografische Erschwernisse abzugelten. Indem im Gegenteil
(unter anderem) eine hohe Bevolkerungsdichte, ein hoher Beschafti-
gungsgrad und hohes Bevolkerungswachstum positiv in den Lasten-
indikator einfliessen, hat der Lastenausgleich eine stark zentrumsbe-
gunstigende Komponente.

- Trotz des drastischen Regimewechsels wurde der neue Finanzausgleich

in FR nicht (wie z. B. der NFA) von einem Hirtefallausgleich flankiert.

Ebenfalls gut — auf dem Niveau des Finanzausgleichs des Bundes oder
knapp darunter — schneiden die Systeme der Kantone SH und VS ab. Das
Besondere am Schaffhauser System ist die verhéltnismassig niedrige Min-
destausstattung und der Beginn der Abgabepflicht beim Ubersteigen
ebendieser statt erst ab tiberdurchschnittlicher Steuerkraft. Dass das VS
tiberall sehr ahnlich wie der NFA abschneidet, erstaunt nicht: Der Berg-
kanton hat sein System 2012 umfassend und exakt nach dem Vorbild des
NFA tberarbeitet. Nicht nur sind die gleichen Instrumente in Kraft, son-
dern auch deren Dotierung, Finanzierung, Mindestausstattung sowie die
Berechnungsmethode der Transfers dhneln stark dem Finanzausgleich
des Bundes. Einzige Unterschiede zum NFA: Das Walliser System sicht
eine Karzung der Ressourcenzuschiisse an einwohnerstarke Gemeinden
vor, verteilt insgesamt ein bisschen weniger um und berticksichtigt die

Wasserzinsen der Gemeinden bei der Berechnung der Ressourcenstirke.
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Letzteres ist auch im zweiten grossen Bergkanton, GR, der Fall. In beiden
Kantonen ist dieses Vorgehen fiir einen fairen Finanzausgleich unbedingt
notig, denn vereinzelt erzielen die Gemeinden (vor allem in GR) mit den
Wasserzinsen Ertrage, die ihre Steuerertrige um ein Vielfaches tber-
steigen, zudem sind die Wasserzinsen extrem ungleich verteilt. Deren
Berticksichtigung auf Gemeindeebene weckt aber natirlich (bei den
Kantonen ohne Ertrige aus der Wasserkraft) Begehrlichkeiten auf

Kantonsebene.

Das Mittelfeld

Mit LU (23 Punkte) bis ZG (17 Punkte) erreicht ein breites Mittelfeld von

17 Kantonen ebenfalls mehr als die Hilfte der moglichen Punktzahl.

Doch solche mittleren Punktzahlen sollten nicht iberbewertet werden,

sie sind selbst mit handfesten Mangeln erreichbar. Einige Beispiele seien

hier genannt:

- ZH hatzwar eines der jiingsten Finanzausgleichssysteme aller Kantone
(totalrevidiertes Gesetz seit 2012), mit der sehr hohen Mindestausstat-
tung von 95% der mittleren Steuerkraft und einer Abschopfung von
70% des Ressourcenvorteils ressourcenstarker Gemeinden | *° eliminiert
man aber den Standortwettbewerb so griindlich wie kein anderer
Kanton. Insgesamt erreicht ZH damit einen Platz im Mittelfeld und
20 Punkte.

— Der AG operiert neben SO als einziger Kanton noch mit einem um-
fassenden Mischsystem, kennt also keine Trennung von Ressourcen-
und Lastenausgleich. Da der Aargauer Finanzausgleich abgesehen von
diesem Manko (und der Bevorteilung einwohnerschwacher Gemein-
den)aber mehrheitlich ohne grobere Fehlanreize funktioniert, rangiert
das AG knapp hinter ZH mit 19 Punkten ebenfalls im Mittelfeld.

— Ebenfalls mit 19 Punkten schliesst der Kanton VD das Gesamtranking
ab, obwohl im Waadtlinder System (zumindest bis 2018) zwei Drittel
der unter dem Namen «direkter Finanzausgleich» laufenden Transfers
gar keinen Finanzausgleich, sondern eine Ressourcenneuverteilung mit
dem Kriterium «Einwohnerzahl» darstellen.

— GE erreicht trotz seiner chaotischen, sich dreifach tberlagernden Me-
lange aus althergebrachten und neu hinzugefigten Finanzausgleichs-
elementen, die sich in ihren Auswirkungen zudem teilweise widerspre-
chen, mit 18 Punkten einen Platz im hinteren Mittelfeld. Positiv zu
vermerken sind dafir sowohl in GE also auch in der VD die geringen

Grenzabschopfungsquoten.
Die Schlusslichter
Auf einen umso grosseren Reformbedarf lasst dies bei den vier Schluss-

lichtern schliessen: Der Finanzausgleich in GR, der in seinen Grundzi-

85 Wenigstens erst ab und gegeniber einem Ressourcenindex von 110.
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gen aus den Jahren 1985 (indirekter Finanzausgleich) und 1994 (Steuer-
kraftausgleich) stammt, ist vor allem anreiztechnisch sehr problematisch.
Der Reformbedarf ist erkannt, eine umfassende Revision des Finanzaus-
gleichs und der Aufgabenteilung scheiterte aber 2010 am Volksmehr. Eine
nun von der Aufgabenteilung getrennte Reform des Finanzausgleichs ist
in Vorbereitung,.

SG hat zwar grundsatzlich ein modernes System (in Kraft seit 2008),
doch der rein vertikale, ohnehin schon sehr weitgehende Ausgleich wird
erganzt durch Zahlungen einer zweiten Stufe, die mit deutlichen Fehl-
anreizen verbunden sind. Die Intensitit der Umverteilung ist zudem
sehr hoch, deren tatsachliche Ausgleichswirkung scheint hingegen eher
bescheiden.

SO arbeitet derzeit noch mit einem vollig veralteten Mischsystem, das
teilweise effektive Kosten abgilt, sowie mit einem indirekten Finanzaus-
gleich. Die Totalrevision des Finanzausgleichs hat die politischen Hiirden
noch nicht genommen.

Mit nur 12 Punkten an letzter Stelle liegt das TI. Dessen Finanzaus-
gleich vereinigt so gut wie alle vorstellbaren «don’ts» eines Trennsystems
aufsich: Jedes einzelne Instrument ist auf irgendeine Weise an den Steuer-
fuss gebunden, und mit einer faktischen Steuerfussbegrenzung schaftt
man den finanzschwachen Gemeinden erhebliche Fehlanreize und sich
selber zusatzlichen Kontrollaufwand. Uberdies existieren zahlreiche Auf-
gaben mit einer nach Finanzkraft abgestuften Mischfinanzierung. Dieser
indirekte Finanzausgleich spielt in keinem anderen Kanton eine so um-

fassende Rolle wie im TI.

7.2 _Schlussbemerkungen

Seit der Untersuchung von Angelini und Thény (2004) haben die meisten
Kantone ihre Finanzausgleichssysteme komplett erneuert oder zumin-
dest entscheidend angepasst, oft in Anlehnung an den NFA des Bundes,
der seit 2008 in Kraft ist, dessen Grundprinzipien aber schon viele Jahre
zuvor bekannt waren. Fast tiberall werden heute Lasten grundsatzlich
getrennt von den Ressourcen ausgeglichen, effektive — sprich: nicht har-
monisierte — Einnahmen spielen in keinem Kanton mehr eine Rolle, ef-
fektive Ausgaben nur noch in wenigen.

Von einer Best Practice sind aber, wie die Zusammenfassung gezeigt
hat, trotzdem viele Systeme weit entfernt. Oft sind sie unnotig kompli-
ziert, beinhalten sie artfremde Elemente, belohnen sie ausgabenfreudiges
Verhalten bzw. bestrafen sie Sparsamkeit und ermutigen sie zur Aufrecht-
erhaltung ineffizienter Gemeindestrukturen. Zudem ist die Bestimmung
der Transfers vielfach komplex und die Unterstiitzung ressourcenschwa-
cher Gemeinden so hoch, dass daraus fast gezwungenermassen verbreitet
hohe Grenzabschopfungsquoten resultieren, die letztlich dazu fithren,

dass sich Leistung — gerade fiir arme Gemeinden — kaum lohnt. Der
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Grund fur diese Schwichen ist nicht immer mangelndes Wissen um die

Es bleibt zu hoffen, dass
die grundlegenden

Reformen, die derzeit in
meist mit Kompromissen und Zugestindnissen aller Art verbunden ist, den Kantonen GR und

Prinzipien eines modernen Finanzausgleichs, sondern er liegt oft im poli-

tischen Prozess (bei der Ausarbeitung und Revision solcher Systeme), der

um eine Vorlage mehrheitstauglich zu machen. SO in Vorbereitung sind,
Vor diesem Hintergrund bleibt zu hoffen, dass die grundlegenden Re- die politischen Hiirden

formen, die derzeit in den Kantonen GR und SO in Vorbereitung sind, ohne nennenswerte
Verwasserung nehmen

die politischen Hiirden ohne nennenswerte Verwasserung nehmen wer- q
werden.

den. Damit wiirden immerhin zwei der vier Schlusslichter im Ranking
einen grossen Sprung nach vorne machen. Bei den anderen beiden besteht
derzeit weniger Grund fiir Optimismus: In SG wird die bevorstehende
Teilrevision des Finanzausgleichs voraussichtlich nicht zu einer funda-
mentalen Umgestaltung und ganz sicher nicht zu einem Abbau der sehr
hohen Ausgleichszahlungen fiithren, im TI ist keine Uberarbeitung des
Finanzausgleichs in Aussicht.

Basierend auf den durchgefihrten Analysen sollen drei vertiefende
Erganzungen diese Studie zu den kantonalen Finanzausgleichssystemen

abschliessen.

7.2.1_ Das perfekte Finanzausgleichssystem
Wie ein guter Finanzausgleich aussehen sollte, wurde hier schon mehr-
fach skizziert. Es lohnt sich aber, die Anforderungen an einen optimalen
Ressourcen- bzw. Lastenausgleich — basierend auf den Auswertungen und

Erkenntnissen dieser Studie — in einigen Punkten zu prazisieren.

Ressourcenausgleich

Stellen wir uns einen Ressourcenausgleich vor, der zu 100% durch die

ressourcenstarken Gemeinden finanziert wird und vollig symmetrisch

sowie linear ist, was bedeutet, dass konstant ein bestimmter Anteil der

Difterenz zur durchschnittlichen Steuerkraft ausgeglichen wird. Dieses

einfachstmogliche «Design» hat viele Vorteile:

01 Weil die Interessen der Gebergemeinden das gleiche Gewicht haben
wie die Interessen der Empfangergemeinden, kann die Tendenz zu
einem schleichenden Ausbau des Transfersystems verringert werden.

02_ Symmetrie und Linearitat garantieren, dass die Zuschiisse an die res-
sourcenschwachen Gemeinden, vollig unabhingig von der Steuer-
kraftdiskrepanz im Kanton, immer exakt durch die Abgaben der res-
sourcenstarken Gemeinden finanziert werden konnen, womit sich
die Aufnung irgendwelcher Finanzausgleichsfonds ertbrigt. Ebenso
ist dadurch in jedem Fall Neutralitit gegentiber Gemeindefusionen
gewihrleistet.

03_ Dieser Ausgleich ist maximal transparent und erfordert keinerlei kom-
plexe Berechnungen oder Eingriffe des Regierungsrates oder gar des
Parlaments. Jede Gemeinde kann auf Jahre hinaus sicher sein, dass

sie, ganz egal, was mit ihr und um sie herum geschieht, fix x Prozent
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der Differenz zur mittleren Steuerkraft in den Ressourcenausgleich
einzahlen muss bzw. von ithm ausbezahlt erhalt.|®® Effekte, wie die
am NFA kritisierte Solidarhaﬂung (Konferenz der Geberkantone: 2013), die
dazu fuhrt, dass kleine Geberkantone wie ZG und SZ ihre Zahlun-
gen an den Ressourcenausgleich auch ohne Anstieg ihres relativen
Ressourcenpotenzials erhohen missen, wenn grosse Geberkantone
wie ZH oder die VD an Steuersubstrat einbtssen, konnen damit ver-
hindert werden.

04_ Alle Gemeinden haben garantiert einen — und zwar den gleich gros-
sen — Anreiz, ihr Steuersubstrat zu erhéhen (also am Standortwett-
bewerb teilzunehmen), denn die Grenzabschopfungsquote entspricht
bei diesem Design auf der gesamten Steuerkraftbandbreite genau dem
Prozentsatz des Ausgleichs, der - je nach politischer Priferenz im
Kanton - bei 20-509 liegen durfte. Damit wird verhindert, dass, wie
in den meisten der zurzeit angewandten Systeme, ausgerechnet die
ressourcenschwachen Gemeinden wenig oder gar keinen Anreiz zur
Verbesserung ihrer Situation haben, was die Schere zwischen Reich
und Arm trotz — bzw. eben genau wegen des Ressourcenausgleichs —

tendenziell immer grosser werden liesse.

Lisst die politische Mehrheitsfindung in einem Kanton den Verzicht auf
eine Mindestausstattung nicht zu, sollte diese wenigstens nicht allzu hoch
sein und erst in einer zweiten Stufe |®” — also nach dem horizontalen Aus-
gleich unter den Gemeinden — vertikal durch den Kanton ausbezahlt
werden, damit die Transparenz und Vorhersagbarkeit der kommunalen
Transfers nicht beeintrachtigt wird. Mindestausstattungen, die beinahe
(oder sogar deutlich iber) die Halfte aller Gemeinden betreffen, sind zu
vermeiden, denn eine solche Untersttitzung nach dem Giesskannenprin-
zip hat mit Subsidiaritit wenig zu tun und bremst den Standortwettbe-
werb empfindlich aus.

Alternativ zu einem zweistufigen Modell mit linearem Disparititen-
abbau und Mindestausstattung kann auch ein System mit moderater Pro-
gression (also Zuschusse oder eine Abschopfung, die mit der Differenz
zum Steuerkraftmittelwert Gberproportional steigen) gute Ergebnisse
(sprich: ein gentigendes Mass an Umverteilung bei grosstenteils massigen
Grenzabschdpfungsquoten) erzielen. Allerdings kann ein nichtlineares
System die Ubereinstimmung von Zuschissen an finanzschwache Ge-
meinden und Beitragen der finanzstarken Gemeinden ebenso wenig ga-

rantieren wie Fusionsneutralitat.

86 Vollstandige Sicherheit tiber zukiinftige Zahlungen besteht natiirlich nie, da diese
nicht nur von der Entwicklung der eigenen Ressourcenstirke, sondern auch von der
Entwicklung des Mittelwerts abhingig sind.

87 Das hat den auf $.115 geschilderten Vorteil, dass auch fiir Gemeinden, deren Steuerkraft
vor dem Ausgleich unter der Mindestausstattung liegt, keine Grenzabschopfungs-
quoten von 100% gelten, solange schon der horizontale Ressourcenausgleich ausreicht,
sie wenigstens auf die Mindestausstattung zu heben.

07_Ranking und Fazit

Die Grenzabschopfungs-
quote entspricht

bei diesem Design auf
der gesamten Steuer-
kraftbandbreite genau
dem Prozentsatz des
Ausgleichs, der — je nach
politischer Praferenz

im Kanton - bei
20-50% liegen durfte.

149

7.2_ Schlussbemerkungen



Lastenausgleich
Auch der optimale Lastenausgleich sollte symmetrisch und horizontal
erfolgen. Symmetrisch bedeutet hier: Der Ausgleich beschranktsich nicht
auf Zuschusse an Gemeinden mit Uberdurchschnittlichen Lasten, son-
dern beinhaltet die Finanzierung dieser Transfers durch Gemeinden mit
unterdurchschnittlichen Lasten. Die Vorteile dieses Vorgehens liegen in
seiner Fairness |*, in der Transparenz und in der Fusionsneutralitat. Bei
einem symmetrischen Ausgleich ist aus Griinden der Transparenz eine
separate Abgeltung verschiedener Lasten ideal. Das kann zwar zu sich
tberlagernden Transferstromen fiithren, die sich in ihrer Richtung wider-
sprechen, genau wie bei der Trennung von Ressourcen- und Lastenaus-
gleich ist das jedoch kein Argument gegen ein solches System.

Die allermeisten Kantone gleichen Lasten aber asymmetrisch aus.
Uberschreiten sie einen bestimmten Schwellenwert, erhilt die betroffene

Gemeinde vom Kanton einen (Teil-)Ausgleich, Gemeinden mit unter- .. .
Bel etnem asymmetri-

schen Ausgleich

von Lasten ist es ratsam,
anzuwenden, der verschiedene Lastenfaktoren kombiniert. Zwar leidet 1 einen einzigen

durchschnittlichen Lasten erwachsen keine Abgabepflichten. In diesen

Fillen ist es ratsam, nur einen einzigen synthetischen Lastenindikator

dadurch die Transparenz, da (vor allem bei nichtlinearen Systemen) nicht synthetischen Lastenin-
mehr so einfach zu ermitteln ist, welche Last nun wie stark abgegolten ~ dikator anzuwenden,

wird, dafiir kehrt implizit ein gewisses Mass an Symmetrie ein, da es nun der VerSChieder?e LaSten'
moglich ist, dass beispielsweise eine tberdurchschnittliche Last im geo- faktoren kombiniert.
grafisch-topografischen Bereich durch eine unterdurchschnittliche Last
im soziodemografischen Bereich kompensiert wird. Damit erhoht sich
auch die Fusionsneutralitit. Beim separaten und asymmetrischen Aus-
gleich mehrerer Lastenkomponenten ist die Gefahr dagegen gross, dass
unnotig hohe Transfers gesprochen werden und diese zu einer Umord-

nung der urspringlichen Lastenverhaltnisse fiihren.

7.2.2 _Was treibt den Steuerwettbewerb?

Von linker Seite ist man sich die Klagelieder tiber einen zu intensiven, ja
angeblich «ruindsen» Steuerwettbewerb gewohnt, der nur wenige Gewin-
ner (die Reichen) und viele Verlierer (alle anderen) kenne. Ein sogenann-
tes Race-to-the-Bottom wird befiirchtet und die NFA des Bundes als
Katalysator dafiir betrachtet, da sie auf Zweckfreiheit der Transfers aus-
gelegt ist. Anlasslich der Behandlung des Wirkungsberichts zur NFA ver-
langte die SP deshalb, die NFA solle um Leistungsstandards erginzt wer-
den. Hinter ein simples Grundangebot an Leistungen diirfe kein Kanton

zuriick, lautete die Forderung von SP-Prasident Levrat,|*® der scheinbar

88 Wird asymmetrisch ausgeglichen, werden also nur iiberdurchschnittliche Lasten
kompensiert, so kann es sein, dass eine gesamthaft geringer belastete Gemeinde (A) gros-
sere Zuschiisse vom Kanton erhailt als eine starker belastete (B). Das trifft ein, wenn
Gemeinde A bei einem Kriterium knapp tiberdurchschnittliche Lasten und beim zwei-
ten Kriterium klar unterdurchschnittliche Lasten aufweist, wahrend Gemeinde B bei
beiden Kriterien durchschnittliche Lasten aufweist.

89 «NZZ», 16. April 2013: Steuersenkungen als Selbstzweck.
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davon ausgeht, gewisse Kantonsregierungen erhoben tber die Kopfe der
vollig unmiindigen Stimmbirger hinweg zu deren Nachteil zu niedrige
Steuern und gefihrdeten damit die Finanzierung besagten «simplen
Grundangebots» (von dem die SP vermutlich etwas andere Vorstellungen
hatals liberalere Kreise). Neuerdings stimmen in dieses Lied, wenngleich
etwas anders motiviert, auch die ziemlich liberalen Geberkantone ZG
und SZ ein. Sie fordern fiir den NFA eine Steuerdumpingregel, die verhin-
dern soll, dass Empfangerkantone ihre Steuerbelastung unter das Niveau
von Geberkantonen senken. Beide Forderungen stehen im Widerspruch
zu foderalistischen Idealen bzw. hitten - eine Staatsebene tiefer appli-
ziert — eine (weitere) Schwichung der Gemeindeautonomie zur Folge.
Unsere Analyse (Abschnitt 6.31) zeigt, dass die Systeme zum interkommu-
nalen Finanzausgleich — vor allem in der Deutschschweiz — zumindest
auf Empfingerseite vielfach zu derart hohen Grenzabschopfungsquoten
fihren, dass diesen Gemeinden, zumindest in der Theorie, kaum ein An-
reiz bleibt, sich zberbaupt am Standortwettbewerb (wovon der Steuer-
wettbewerb eine Komponente darstellt) zu beteiligen. Das Gleiche gilt
furden NFA, der bei der (ressourcenschwicheren) Halfte der Kantone mit
Grenzabschopfungsquoten von immerhin 60%-100% einhergeht. Es
besteht also nicht der geringste Anlass zu beftirchten, der Verzicht auf die
Zweckbindung von Transfers oder weitere Nebenbedingungen, wie er
durch den NFA und durch einige kantonalen Systeme zum interkommu-
nalen Finanzausgleich verwirklicht ist, ermutige Kantone und Gemein-
den zu «schadlichem» Steuerwettbewerb. Doch sogar bei einem vollstian-
digen Verzicht aufjeglichen Ressourcenausgleich sind erhebliche Zweifel

an dieser oft gedusserten «Race to the Bottom»-Theorie angebracht.

Kann Steuerwettbewerb ruinds sein?

Okonomisches Basiswissen reicht aus, um zu sehen: Steuerwettbewerb
kann der Gesamtwohlfahrt nur dann abtraglich sein, sprich: zu einem
suboptimal niedrigen Leistungsangebot und suboptimal niedriger Steuer-
belastung fithren, wenn mit der Senkung der Leistungen bzw. der Steuer-
belastung negative externe Effekte verbunden sind, Kosten oder Nach-

teile also, die der agierende Kanton bzw. die agierende Gemeinde nicht

selbst zu tragen hat.|** Das mag in Agglomerationen mit einer Kernstadt-

Umland-Problematik teilweise der Fall sein,|*' lachendeckend aber eher

nicht. Nun kénnte man immer noch behaupten, der Steuerwettbewerb

90 Nicht als Kosten oder Nachteil gilt die Tatsache, dass Gemeinde Y durch den Effort
von Gemeinde X relativ schlechter dastehen wird. Diese positionalen Effekte sind Inhalt
(und oft auch Sinn) jeder Art von Wettbewerb.

91 Die Rede ist hier von sogenannten Spillovers. Diese entstehen, wenn Biirger eine Leistung,
die ihre Wohnsitzgemeinde nicht (mehr) anbietet, in einer anderen Gemeinde, in der
sie nicht steuerpflichtig sind, beziehen. In der Tat sind solche Spillovers ein guter Grund,
eine moglichst hohe Deckung von administrativen und funktionalen Riumen anzu-
streben. Solche Spillovers haben punktuell sicher einen Einfluss auf die Steuerbelastung,
flichendeckend jedoch eher nicht, denn der grosste Teil der kommunalen Leistungen
istan den Wohnort (und zum Teil den Arbeitsort) gebunden (Schule, Sozialhilfe, Verkehr,
Wasserversorgung, Abwasserentsorgung, Kehrichtentsorgung).
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maximiere zwar die Gesamtwohlfahrt, fithre aber zu ungerechten Ergeb-

nissen (die Reichen profitierten von der geringen Steuerbelastung, die

Armen litten unter dem tiefen Niveau Offentlicher Leistungen). Auch

dieses Argument Uberzeugt nicht, ganz im Gegenteil: Gemiss Public-

Choice-Ansatz wird die Steuerbelastung und der Umfang des offentli-

chen Angebots durch den Medianwihler bestimmt. Weil sein Einkom-

men unter dem Durchschnitt liegt, und sein Steuerautkommen dank
progressivem Steuersystem sogar weit unter dem Durchschnitt, wird er
ein eher hohes Leistungs- und Steuerniveau wahlen, da er zwar von den

Leistungen profitiert, jedoch nur einen sehr geringen Teil der Steuerbe-

lastung tragt. Der Steuerwettbewerb hilft, die Fehlwirkungen dieser un-

glinstigen Konstellation zu verkleinern.

Doch damit nicht genug. Einige institutionelle Voraussetzungen wer-
fen sogar die Frage auf, ob der Steuerwettbewerb tiberhaupt als Diszipli-
nierungsinstrument der 6ffentlichen Verwaltungen auf kommunaler Ebe-
ne greift:

- Sogar unter Ausschluss der Wirkungen des Finanzausgleichs lohnt sich
eine Senkung der Steuerbelastung fiir die 6ffentliche Hand finanziell
erst, wenn der prozentuale Zuwachs an Steuersubstrat gegentiber dem
Status quo grosser ist als der prozentuale Riickgang der Steuerbelas-
tung. Okonomisch ausgedriickt, muss die Steuerfusselastizitat grosser
als 1 sein,|*” damit eine Senkung des Steuerfusses zu einem Anstieg der
Steuerertrage fiihrt.

- Wenn von kommunalen Steuerfussunterschieden die Rede ist, geht oft
vergessen, dass die Belastung durch die Gemeindesteuern nur einen
Teil der Gesamtbelastung durch direkte Steuern (und einen noch klei-
neren Teil der totalen steuerlichen Belastung) ausmacht. Mit einer
Steuerfusssenkung von 100 auf 50 Punkte konnte eine Gemeinde dar-
um nie und nimmer eine Halbierung der Steuerbelastung erreichen:
Bei einer Kantonssteuer von 100 Punkten und einer Bundessteuer im
Gegenwert von 50 Punkten resultierte daraus bloss noch eine Gesamt-
entlastung um 20%, wihrend sich der effektive Steuerertrag der Ge-
meinde tatsachlich halbierte. Damit diese Reduktion um 209% zu einer
Verdoppelung des Steuersubstrats fithrt, damit sich die Massnahme
also langfristig nicht negativ auf den Fiskalertrag der Gemeinde aus-
wirkt, wire eine Elastizitit von mindestens 4 notig. Die vertikale Frag-
mentierung eines Staates in Gebietskorperschaften verschiedener Ebe-
nen (Kantone, Gemeinden) hat auf den Steuerwettbewerb — und auch
auf den Standortwettbewerb im Allgemeinen — eine klar bremsende
Wirkung,.

92 Die Steuerfusselastizitat besagt, um wie viele % das Steuersubstrat (natirlich nicht
unmittelbar, sondern in der langen Frist) steigt, wenn der Steuerfuss um 19 sinkt.
Mathematisch gesehen ist sie immer negativ. Das Vorzeichen wird hier zugunsten einer
einfacheren verbalen Handhabung weggelassen.
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Hier erst setzt dann zusdtzlich noch die Wirkung des Finanzausgleichs
ein: Unabhangig davon, ob die effektiven Steuerertrage wirklich gewach-
sensind, schopft er einen Teil des Anstiegs der Steuerkraft ab. Diese Grenz-
abschopfungsquoten liegen in tiber 40% aller und beinahe 60% der
Deutschschweizer Gemeinden bei 100% oder beinahe 100 9% (vgl. Abschnitt 6.3.1).
Mit Steuerfusssenkungen oder Investitionen in ihre Attraktivitat schiesst
sich eine ressourcenschwache Gemeinde, die sich solchen Grenzabschop-
fungsquoten gegeniibersieht, immer ins eigene Knie, denn ein méglicher
Anstieg ihrer Steuerkraft wird (solange sie die Mindestausstattung nicht
aus eigener Kraft abertrifft) 1:1 durch den Wegfall von Finanzausgleichs-
zahlungen kompensiert, die sicheren Einbussen durch die Steuerfuss-
senkung bzw. den Mehraufwand fir die Investitionen muss sie jedoch
ganz alleine tragen. Bei einer Grenzabschopfung von 100% zahlt sich
eine Steuerfusssenkung (zumindest aus Sicht der Einnahmenmaximie-
rung) nie aus. Bei einer Grenzabschdpfung von 75% wire im obigen Bei-
spiel eine Steuerfusselastizitit von 16 notig, damit sich eine Senkung des
Steuerfusses lohnt, bei einer Grenzabschopfung von 50% miisste die
Steuerfusselastizitit immer noch mindestens 8 betragen. Solche sehr ho-

hen Elastizitaten sind extrem unwahrscheinlich.|®

Die Rolle der direkten Demokratie

Die vertikale Dreiteilung in die Staatsebenen Bund, Kanton und Gemein-
den sowie der Finanzausgleich geben den Gemeindeexekutiven (oder auf
Kantonsebene den Regierungsraten) gute Griinde, einen moglichst hohen
Steuerfuss anzustreben, um sich ein komfortables Leben ohne Sparsam-
keitsbemiihungen leisten zu konnen. Dass dies zu weiten Teilen nicht
passiert, ist nicht nur dem Steuerwettbewerb zu verdanken, sondern vor
allem auch der direkte Demokratie:

Den Steuerzahler interessiert es herzlich wenig, ob seine Wohngemein-
de als Folge erhohter Steuerkraft, die wiederum Folge einer niedrigen
Steuerbelastung oder attraktiver Leistungen ist, auf Finanzausgleichsgel-
der verzichten muss. Steuerfusserh6hungen haben und hatten in den
meisten Gemeinden nur dann eine Chance an den Gemeindeversamm-
lungen oder Urnen, wenn sie sehr gut begriindet waren. Gelegentlich
wurde auch schon Gemeinden in offensichtlichen finanziellen Schwie-
rigkeiten eine Erhohung des Steuerfusses verwehrt. Steuersenkungen ha-

ben es da deutlich leichter, vor allem, weil sie nicht immer in Bezug zum

93  Zwei Metastudien von de Moozj und Ederveen (2005) sowie Feld und Heckemeyer (2009)
kommen fir die Steuerelastizitat auslindischer Direktinvestitionen auf Werte von ca. 4
(de Mooij/Ederveen) bzw. 1,39-1,68 (Feld/Heckemeyer). Auslandische Direktinves-
titionen sind zweifellos deutlich mobiler als durchschnittliches Steuersubstrat (das
hauptsichlich auf dem Faktor Arbeit basiert). Briilhart (2014) errechnet in einem noch
unveroffentlichten Manuskript fiir nattrliche Personen in der Schweiz Steuer-
elastizititen von durchgehend unter 1, und zwar sogar fir die tiberdurchschnittlich
mobile Top-1%-Einkommensgruppe.
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Abbau offentlicher Leistungen gesetzt werden.|* Auch tber die Wahlen
nehmen die Stimmburger Einfluss. Sie wihlen Gemeindepolitiker, denen
sie eine hohe intrinsische Motivation zutrauen, sich fir ein moglichst
gutes Verhiltnis zwischen Steuerbelastung und Qualitat der kommuna-
len Leistungen einzusetzen. Die Trefferquote wie auch die Kontrollme-
chanismen sind hierbei auf Gemeindeebene wegen der grosseren Nihe
der Burger zu den politischen Akteuren besser als in grosseren politischen
Einheiten. Diese intrinsische Motivation kommunaler (aber auch kanto-
naler) Politiker geht in der Tat manchmal sehr weit. In Gesprichen mit
Lokal- und Regionalpolitikern ist oft der Stolz dartiber spiirbar, dass ihre
Gemeinde, ihr Kanton die niedrigste Steuerbelastung aufweist, die bes-
ten Leistungen bietet oder eine Krise ohne drastische Erhohungen des
Steuerfusses iberwunden hat. Ein gewisses Statusdenken ist hier nicht
von der Hand zu weisen.

Wer also tiberhaupt eine Institution mit dem seltsamen Vorwurf kon-
frontieren wollte, sie betreibe Beihilfe zum Steuerdumping oder férdere
einen «ruindsen Steuerwettbewerb», sollte diesen Vorwurf an die Adres-
se der direkten Demokratie richten und ganz sicher nicht an jene des Fi-

nanzausgleichs.

7.2.3_Ein ganz anderer Weg

Weitreichende Reformen vorzuschlagen, gehort eher nicht zu den Haupt-
zielen eines Kantonsmonitoring. Der Handlungsbedarfin den Kantonen
lasst sich aus deren Abschneiden in den diversen untersuchten Kriterien
ableiten; das Ziel eines Finanzausgleichssystems nach modernen Prinzi-
pien, das sowohl auf der Einnahmen- als auch auf der Ausgabenseite ohne
wesentliche Fehlanreize funktioniert und sich auf ein Mass an Umver-
teilung beschrinkt, das Bemihungen um Autonomie durch innere Star-
ke auch fir finanzschwache Gemeinden lohnenswert macht, ist ziemlich
schnell skizziert. Das soll aber nicht heissen, dass nicht noch deutlich
umfangreichere Reformen vorstellbar sind, die weit tber die blosse Op-
timierung bestehender Systeme innerhalb eines allgemein anerkannten
Paradigmas hinausgehen.

Die radikalste Massnahme wire die komplette Abschaffung des expli-
ziten Finanzausgleichs bei gleichzeitiger Kantonalisierung bzw. Kollek-
tivierung aller bisher kommunalen Ausgabenposten, die aus gesetzlichen
Vorgaben des Kantons zwingend hervorgehen. Der Vollzug dieser Auf-
gaben verbliebe bei den Gemeinden. Die Finanzierung des Pflichtbedarfs

wirde neu durch kantonale (zweckungebundene) Transfers an die Ge-

94 Dieses Phinomen, also die getrennte Betrachtung von «Preis» (Steuerfuss) und
«Leistung, hat fiir den Steuerfuss die entgegengesetzte Wirkung des auf $.152 geschilderten
Medianwihlertheorems.
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meinden erfolgen, die auf den Normkosten |* einer besonders effizienten
«Vorzeigegemeinde» basieren. Dadurch wiirde erreicht, dass die Gemein-
den mit ihren eigenen Steuereinnahmen nur noch ihren Wahlbedarf
(also Leistungen, die vom Kanton nicht gesetzlich vorgeschrieben sind)
sowie jene Kosten des Pflichtbedarfs finanzieren mussten, die iiber dem
durch die Normkosten vorgegebenen Effizienzziel liegen. Die Steuerfiisse
der Gemeinden sinken auf einen Bruchteil der jetzigen Werte.

Mit dieser Form des impliziten Lastenausgleichs wire ohne jeglichen
Ressourcenausgleich garantiert, dass auch sehr ressourcenschwache Ge-
meinden ihre gesetzlichen Mindestpflichten erfiillen konnten. Zwar wiir-
den die Steuerkraftdisparititen zwischen armen und reichen Gemeinden
nicht eingeebnet, entsprechend wiirden (bei gleicher Effizienz von armen
und reichen Gemeinden) sehr hohe relative Unterschiede in den kom-
munalen Steuerfussen resultieren, die Disparititen in der Gesamtsteuer-
belastung (Gemeinde- und Kantonssteuern) waren jedoch, auch ganz
ohne Ressourcenausgleich, verkraftbar.|* Noch besser: Bei einer Effizienz,
die uber der «Benchmark» liegt, konnte sich eine ressourcenschwache
Gemeinde potenziell sogar einen verhiltnismaissig niedrigen Steuerfuss
leisten, denn Effizienz gewinne in diesem System gegeniiber blosser Res-
sourcenstarke an Gewicht. Der Anreiz fiir die Gemeinden zur Sparsam-
keit wiirde ebenso wenig geschwicht wie die Biirgernihe der Leistungs-
erbringung, denn die Aufgabenkompetenz lige unvermindert bei den
Gemeinden, und alle Einsparungen wiirden zu 100% ihnen zugutekom-
men. Dem Prinzip «wer zahlt, befiehlt» wiirde vollstindig Rechnung ge-
tragen, die Gemeinden miissten sich nicht mehr tiber ihre zunehmende
Vollzugsrolle in Verbindung mit sinkender Kostenkompetenz beklagen,
und der Kanton hitte einen deutlich grosseren Anreiz, die Anforderun-
gen an die Gemeinden so zu gestalten, dass sie von diesen kostengtinstig
erfillt werden konnen. Der kommunale Steuerwettbewerb wiirde — trotz
deutlich niedrigerer Gemeindesteuerfiisse und darum kleinerer Auswir-
kungen auf die Gesamtsteuerbelastung — nicht geschwicht, sondern viel-
leicht sogar gestarkt, da jede Gemeinde jeden Rappen zusatzlichen Steuer-

ertrags zu 1009 fiir sich behalten kénnte.

95 Die Festlegung von Normkosten bedingt natirlich wie in den bisherigen Lasten-
ausgleichssystemen die Definition von Einheiten, in denen diese Normkosten aufgaben-
spezifisch ermittelt werden, also z.B. die Anzahl Schulpflichtige im Bereich Bildung,
der Anteil uber 80-Jdhrige im Bereich Pflege/Spitex oder die produktive Gemeindefliche
bzw. die Siedlungsfliche im Bereich gewisser kommunaler Infrastrukturen.

96 Folgendes Zahlenbeispiel soll dies illustrieren: Ein Kanton mit einem Steuerfuss von 100,
in dem der durchschnittliche kommunale Steuerfuss ebenfalls bei 100 liegt, entscheidet
sich fir diese Reform. Er kommt neu fiir den Pflichtbedarf seiner Gemeinden auf und
finanziert dies durch eine Steuerfusserhohung um 60 Punkte. Der mittlere kommunale
Steuerfuss betrigt damit noch 40 Punkte. Eine ressourcenschwache Gemeinde wird
moglicherweise 60 Punkte erheben miissen, eine sehr ressourcenstarke vielleicht mit
15 Punkten auskommen. Die Gesamtsteuerbelastung betragt dann 220 Punkte in der res-
sourcenschwachen Gemeinde und 175 Punkte in der ressourcenstarken. Die Differenz
ist genau die gleiche wie im alten System mit Ressourcenausgleich, in dem der Kanton
100 Steuerfusspunkte erhebt, die ressourcenschwache Gemeinde 120 und die ressourcen-
starke 75 Punkte.
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Auf dem Papier (z. B. beim Vergleich der kantonalen mit den kommu-
nalen Steuerfussen) erweckte diese Massnahme auf den ersten Blick zwei-
fellos den Eindruck, mit ihr gehe ein grosser Verlust der Gemeindeauto-
nomie einher. In Wirklichkeit ware diese aber nicht im Geringsten davon
betroffen, da ja einzig die Finanzierungspflicht fir jene Ausgaben an den
Kanton tiberginge, die er schon bisher durch seine Gesetzgebung weitest-
gehend vorgibt. Der Paradigmawechsel wiirde also die tatsachliche Auto-
nomie der Gemeinden besser aufzeigen, was langfristig sogar positive

Auswirkungen auf diese haben konnte.
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Anhang

Zur Berechnung der kantonalen Mittelwerte

von Steuerkraft und Steuerfuss

Die Berechnung der mittleren Steuerkraft unterscheidet sich je nachdem,
ob damit konzeptionell gesechen die mittlere Steuerkraft «aller Gemein-
den» im Kanton (im weiteren Verlauf dieses Abschnitts «Variante 1» ge-
nannt) oder die mittlere Steuerkraft des «<Kantons» (im weiteren Verlauf
«Variante 2» genannt) gemeint ist.

Mathematisch ist klar: Da die Steuerkraft den Steuerertrag einer Ge-
meinde pro Steuerfusspunkt und pro Einwobner misst, missen die Steuer-
kraftwerte zur korrekten Berechnung des Durchschnitts mit dem Produkt
«Steuerfuss x Einwohnerzahl» gewichtet werden.|*” Die kommunalen
Steuerfusse variieren, der kantonale ist einheitlich. Aus Kantonssicht re-
duziert sich die Gewichtung darum auf die Einwohnerzahl. Die Diffe-
renz in den Resultaten ist systematischer Natur: Weil ressourcenstarke
Gemeinden im Normalfall niedrige Steuerfiisse erheben, wird ihre (hohe)
Steuerkraft in Variante 1 schwicher gewichtet als die (tiefe) Steuerkraft
ressourcenschwacher Gemeinden mit tendenziell hohen Steuerfiissen.
Die mittlere Steuerkraft aus Gemeindesicht (Variante 1) liegt darum tie-
fer als aus Kantonssicht (Variante 2). Die Abweichung ist desto grosser,
je grosser die Steuerkraftdisparitat zwischen den Gemeinden und je star-
ker diese (negativ) mit den kommunalen Steuerfussen korreliert ist.

Um Konsistenz in den Berechnungen zu gewihrleisten, um also zu
garantieren, dass das Produkt aus «mittlerer Steuerkraft», «mittlerem
Steuerfuss» und Einwohnerzahl wirklich wieder der Summe aller kom-
munalen Steuerertrige entspricht, muss die Berechnung des mittleren
Gemeindesteuerfusses in Variante 2 tiber die Gewichtung mit «Einwoh-
nerzahl x Steuerkraft» erfolgen, in Variante 1 bloss tiber Gewichtung mit
der Einwohnerzahl (vgl. Berechnungen in Box A1). Die Abweichungen zwischen
den beiden Varianten sind hier analog, einfach in die andere Richtung,
Variante 2 (Kantonssicht) ergibt einen tieferen mittleren Steuerfuss als

Variante 1 (Gemeindesicht).

97 Der Durchschnitt von Werten, deren Messeinheit ein Quotient ist, wird immer berech-
net, indem man sie mit dem Divisor (Nenner) gewichtet. Ein Beispiel: Ein Fahrradfahrer
legt drei Streckenabschnitte mit drei verschiedenen Durchschnittsgeschwindigkeiten
(Messgrosse km/h) zurtick. Will man daraus die mittlere Geschwindigkeit fur die
gesamte Strecke berechnen, so miissen die Abschnittsgeschwindigkeiten mit der jeweili-
gen Zeit, wihrend der sie «ausgeiibt» wurden, gewichtet werden.
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Box A1
Mittelwerte von Steuerkraft und Steuerfuss in Zahlen

Definitionen

Ri= Steuerertrag der Gemeinde i

T: = Steuerfuss der Gemeinde 1

EWi = Einwobnerzabl der Gemeinde
k = Anzahl Gemeinden im Kanton

R = Gesamtsteuerertrag aller Gemeinden im Kanton

SK. =

SK

Ri
T.EW:

Steuerkraft der Gemeinde 1 =

= Mittlere Steuerkraft gemdss Gewichtungsvariante 1

T = Mittlerer Steuerfuss gemdss Gewichtungsvariante 1
SK = Mittlere Steuerkraft gemdss Gewichtungsvariante 2
T'= Mittlerer Steuerfuss gemdss Gewichtungsvariante 2

Berechnungen
Variante 1:
o Tk nEw) _ gy, TEWD 3R
1 (TEW) LATEW) B (TEW)
T = Zl=1(TiEWL)
iz EW;
- Y R Xk (TEW)
R=WTZEWL-= e Z ZR =R gqed.
~ iz (TEW) X,
Variante 2:
K- le(SKiEWi) Zl 1(T EW EW) ZL 1T
:€=1EVV1' i=1EWl i=1EVVi
K (T EWm Ry
7 iz (T EW;SK;)  ~i=t\VE BT EWY X 1R
ke SK) R;
i=1(EW; SK;) {'{=1(EW1'TL-E—i/Vi) 2; 1T
k Z k
— i= 1T R
R=3S§ TZEWi Zi ZEW ZR,-=R g.e.d.
. YKL EW; koL .

Bis auf OW wenden fiir die Berechnung der mittleren Steuerkraft alle
Kantone Gewichtungsvariante 2 an.|* Das scheint durchaus zweckmis-
sig, denn solange die Beitrage ressourcenstarker bzw. die Zuschusse an

ressourcenschwache Gemeinden in Prozent der harmonisierten (und

98 Auf Seite des Steuerfusses wird Variante 2 von 22 der 25 Kantone angewandt. Neben OW
gewichten auch AG und AR gemiss Variante 1. Wihrend OW also konsistent nach
Variante 1 gewichtet, ist das Vorgehen von AG und AR inkonsistent: Sowohl die mittlere
Steuerkraft als auch der mittlere Steuerfuss werden nur mit der Einwohnerzahl gewich-
tet, was bei der Steuerkraft Variante 2, beim Steuerfuss Variante 1 entspricht.
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Abbildung A1
Korrekturfaktor Steuerkraftindizes bei einem Wechsel von Gewichtungsvariante 2 zu Variante 1

Die Abbildung zeigt, um welchen Faktor sich die Steuerkraflindizes der Gemeinden erhohten bzw. die mittlere Steuerkraft sinke,
wenn Letztere statt iiber die Gewichtung mit der Einwobnerzabl (Variante 2) iiber die Gewichtung mit dem Produkt aus Einwobner-
zahl und Steuerfuss (Variante 1) berechnet wiirde. Einzig OW gewichtet gemdss Variante 1.
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Quelle: Eigene Berechnungen

nicht effektiven) Steuerertrage festgelegt sind — was in allen Kantonen |*®
der Fall ist -, erleichtert dieses Vorgehen die Kalkulierbarkeit des Gesamt-
systems. Bei einem symmetrischen, horizontalen, linearen Ressourcen-
ausgleich kann so garantiert werden, dass die Einzahlungen der ressour-
censtarken Gemeinden immer genau den Auszahlungen an die
ressourcenschwachen Gemeinden entsprechen.| """ Zu Variante 2 kommt
man auch, wenn man statt von der Steuerkraft vom Steuerfuss aus denkt:
Dieser ist letztlich ein Mass dafiir, wie stark ein gegebenes Ressourcen-
potenzial - beim interkommunalen Finanzausgleich allerdings gemessen
am harmonisierten Steuerertrag — ausgeschopft wird.|"™" Der harmoni-
sierte Steuerertrag (= Einwohnerzahl x Steuerkraft) steht hier also im Nen-
ner, entsprechend muss der Steuerfuss fiir die Mittelwertberechnung bei
dieser Denkweise mit «<Einwohnerzahl x Steuerkraft» gewichtet werden
und die Steuerkraft, um Konsistenz zu gewahrleisten, nur mit der Ein-
wohnerzahl.

Die Wahl der Berechnungsvariante hat logischerweise direkte Auswir-

kungen auf die Hohe der Steuerkraftindizes der Gemeinden. Ein niedri-

99 Mit Ausnahme des Kantons ZH auf der Empfangerseite.

100 Waren Zuschiisse und Abgaben hingegen in Prozent der tatsichlichen Steuerertrage
definiert, so wiirde Variante 1 das Gleichgewicht von Ein- und Auszahlungen garantieren.

101 Mathematisch: Steuerfuss = effektiver Steuerertrag + (Steuerkraft x Einwohnerzahl)
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gerer Mittelwert fur die Steuerkraft fithrt zu hoheren Steuerkraftindizes.
Auch wenn fast alle Kantone Variante 2 (Gewichtung der Steuerkraft mit
der Einwohnerzahl; Gewichtung des Steuerfusses mit dem harmonisier-
ten Steuerertrag, also dem Produkt aus Einwohnerzahl und Steuerkraft)
anwenden und diese, wie gesagt, mindestens so zweckmassig erscheint
wie Variante 1, ist es, gerade im Hinblick auf Interpretation von Mindest-
ausstattungen, die ja immer in % der mittleren Steuerkraft festgelegt
werden, interessant zu vergleichen, wie ein Wechsel von Variante 2 auf
Variante 1 die Steuerkraftindizes der Gemeinden verindern wiirde
(vgl. Abbildung).

Zwar wurden diese Indizes in den meisten Kantonen nur um wenige
Prozent steigen.|"”” Schon das wirkte sich je nach Funktionsweise des
Finanzausgleichssystems aber deutlich auf die Transfers einiger Gemein-
den aus. Bedeutend werden die Unterschiede in den Kantonen TI, NW
und GR. Die neutrale Zone gt s. 98) des Kantons NW zwischen 82 und
90 Punkten entspriche bei der Berechnung der mittleren Steuerkraft
gemass Variante 1 einem Bereich von 88,3-96,9 Punkten. Oder anders
herum gesehen: Wiirde NW von Gewichtungsvariante 2 zu Variante 1
wechseln, die Mindestausstattung aber bei 82 Punkten belassen, entspra-
che dies in Variante 2 einer Senkung der Mindestausstattung von 82 auf
76,1 Punkte. Noch grosser wiren die Auswirkungen aller Wahrschein-
lichkeit nach im TI. Zwar ist dessen Korrekturfaktor etwas kleiner, doch
weil im Tessiner Finanzausgleich die meisten Transfers steuerfussgebun-
den gt s. 1191) sind, wirkt sich die Korrektur hier nicht nur tber den Res-
sourcenindex aus, sondern auch tber den Steuerfussindex.|*?

Weitaus am grossten sind die Auswirkungen der Variante zur Mittel-
wertberechnung aber im Kanton SZ. Das liegt an der immensen Steuer-
kraftdisparitit unter den Schwyzer Gemeinden (vgl. Abschnitt 4.4), die trotz
massivem Finanzausgleich mit sehr grossen Steuerfussunterschieden ein-
hergeht. Die beiden Mittelwerte unterscheiden sich in SZ um Faktor 1,36.
Die gemass Variante 2 scheinbar kiimmerliche Mindestausstattung | "
von 69% der mittleren Steuerkraft wiirde bei Variante 1 komfortabel an-

mutenden 94% entsprechen.

102 Dass fiir alle Kantone (mit Ausnahme von GL, dessen drei Gemeinden denselben
Steuerfuss aufweisen) auch tatsichlich ein Anstieg resultiert, beweist, dass
die Korrelation von Steuerkraft und Steuerfissen in allen Kantonen negativ ist.

103 Gemiss Variante 2 (also gewichtet mit «Einwohnerzahl x Steuerkraft») lag der mittlere
Steuerfuss der Tessiner Gemeinden 2012 bei 76,08 Punkten. Gemass Variante 1
(Gewichtung mit Einwohnerzahl) bei 81,32 Punkten.

104 In SZ ist diese nicht gesetzlich festgelegt, sondern ergibt sich aus den (gesetzlich
definierten) Beitrigen der ressourcenstarken Gemeinden.
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Abbildung A2

Jahr der Einfiihrung des ersten expliziten Finanzausgleichs (basierend auf einem Finanzausgleichsgesetz 0.A.)

ow
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Quelle: Eigene Erhebung
Abbildung A3
Zuschisse aus dem Finanzausgleich in % der effektiven Steuereinnahmen
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Quelle: Eigene Erhebung/Recherche

) Al und TG fiihren fir die Schulgemeinden einen separaten Finanzausgleich durch. Die Unterstiitzungsquoten werden hier separat fiir die

Gemeindetypen ermittelt und die Beobachtungen anschliessend aufaddiert.
2 Ohne die Ausgleichswirkung des im TI wichtigen indirekten Finanzausgleichs, welche leider nicht ermittelt werden kann.
3 Ohne die steuerkraftunabhingigen Beitrage der Gemeinden an die Sozialrechnung des Kantons (15,085 Steuerpunkte), die das Ergebnis

verfilschen wiirden.

162

Kantonsmonitoring 5 | 2013



Tabelle A1
Ubersicht zur Abgeltung von Zentrumslasten

Einwobnerzabl der
grossten Gemeinde Abgeltung von Zentrumslasten
AG 19986 Nein
Al 5734 Nein
AR 15174 Nein
BE 125681 Pauschalen des Kantons an die Stadte Bern (63,2 Mio.), Biel (18,6 Mio.) und Thun (9Mio.). Fir «Gemeinden mit
Zentrumsfunktion» (Bern, Biel, Thun, Burgdorf, Langenthal) gilt zusatzlich eine indirekte Abgeltung durch Abzug der
(durch Regierungsrat ermittelten) Zentrumslasten vom Steuerertrag.
BL 19716 Nein
BS 164516 Riehen und Bettingen zahlen an Basel 2,5% des Einkommenssteuerpotenzials.
FR 35680 Nein, aber Lastenausgleich ist grundsatzlich sehr zentrumsfreundlich ausgerichtet.
GE 188234 Steuersplitting zwischen Wohn- und Arbeitsort hat zentrumsbeginstigende Wirkung. Zudem im Rahmen des modernen

Finanzausgleichssystems Pauschale an die Stadt Genf (6,8Mio.), finanziert durch die Gemeinden (0,4 Steuerfusspunkte).

GR 33984 Nein, aber Chur wird durch Spitzenbrecherbeitrage im Soziallastenausgleich relativ stark unterstitzt.

Ju 11676 Pauschalen fiir Delémont und Porrentruy (gesamthaft 1,05Mio.), gemischt finanziert vom Kanton und den umliegenden
Gemeinden.

LU 78093 Indirekte Abgeltung durch reduzierte Abschopfungsquote bei ressourcenstarken Gemeinden: Normale Gemeinden: 17 %,

Regionalzentren: 14 %, Hauptzentrum: 9%. Der Lastenausgleich beinhaltet mit dem Infrastrukturlastenausgleich zudem
eine klar zentrumsbegiinstigende Komponente.

NE 37843 Zentrumslasten der Stadte Neuchatel, La Chaux-de-Fonds und Le Locle werden bei der Berechnung des synthetischen
Lastenindikators beriicksichtigt. Auch die Berucksichtigung der Einwohnerzahl als «Last» ist zentrumsbegiinstigend.
Gesamter Lastenausgleich findet horizontal statt. Die Zentren werden derzeit zudem noch durch einen «Fehler» im
Finanzausgleichssystem deutlich bevorteilt.

NW 8064 Nein
ow 9969 Nein
SG 73505 Pauschale des Kantons an die Stadt St. Gallen (12Mio.), zudem werden ihr vom Kanton 3/4 der Soziallasten, die 5/4 des

kantonalen Pro-Kopf-Durchschnitts iibersteigen, ausgeglichen (resultierender Transfer: 11,9 Mio.).

SH 35121 Im Rahmen des Lastenausgleichs wird den Stadten Schaffhausen und Neuhausen eine Zentrumslast von 3,5Mio. bzw.
0,25Mio. angerechnet. Uberdurchschnittliche Gesamtlasten werden zu 2/3 ausgeglichen, bei unterdurchschnittlichen
muss die Gemeinde 1/3 der Differenz zum Mittelwert entrichten.

SO 17076 Indirekte Abgeltung: Der «Steuerbedarf» wird in den Stadten Olten, Grenchen und Solothurn um 5% starker gewichtet
als in den ibrigen Gemeinden.

Sz 15730 Nein

T6 23691 Indirekte Abgeltung: Der Ressourcenindex als Basis fiir die Ressourcenausgleichsbetrage wird bei den Gemeinden

Amriswil, Arbon, Frauenfeld, Kreuzligen, Romanshorn und Weinfelden um 12 Prozentpunkte reduziert.

UR 8903 Pauschale Abgeltung an Zentrumsgemeinden. Derzeit nur Altdorf ausgleichsberechtigt. 0,25Mio., horizontal finanziert.

w 129383 Nicht explizit, aber die mit der Einwohnerzahl deutlich steigenden Pro-Kopf-Auszahlungen sind stark zentrums-
beginstigend.

NS BI876 Nein

6 26900 Nein

™ 376990 Pauschalen des Kantons an die Stidte Zirich (403Mio) und Winterthur (85Mi0)

Quelle: Eigene Erhebung/Recherche
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Tabelle A2

Angaben der Kantonsexperten zur Kompetenzverteilung zwischen Kanton und Gemeinden

Mittelwert n AG Al AR BE BL FR GE GL GR
Reohtsetzung 90 25 9 8 8 8§ & & 8 8 9§
Spitalversorgung  Vollg 8% 25 8 8 9 8§ 8 8 8 & 5
Finanzierung 8,76 25 7 9 9 9 9
. Rechtsetzung 732 25 | 8 5 i L s 8 8 1 5
Boecheime Spitex VOl 3% 25 18 3 11 5 5 1 5
Finanzierung 3,60 25 1 9 2 5 4
Reotsetung 78 25 8 8 8 8 8 1 & 1 5
Volkssohule Volzvg 28 25 2 1 1 1 4 6 8 2 1
Finanzierung 3,72 25 6 3 3 5 4
Rechtsetzung 856 25 L 1 s LI s 8 8 8 8
Sazialhfe Volzug 3% 25 1\ 8 4 1 2 5 5 8 &
Finanzierung 3,96 25 3 9 2 5 2
Offentlicher Reohtsetzung 18 B s ° T T 8 98 8 &8 2
Regional-/ Volzg 5% 25 8 7 6 5 8 5 8 8 12
Ortsverkehr Finanzierung 5,64 25 6 5 7 5 8
Rechtsetzung 516 25 4 8 6 1 s 6 8 1t 7
Gemeindestrassen  Volbug 13 25 1 2 1t 11112
Finanzierung 1,72 25 1 1 3 1 1
Rechtsetung 7% 2 8 8 5 8 7 5 & 1 5§
Feuerwehr Volzg 188 2% 1 2 1 1 1 5 1 2 1
Finanzierung 3,17 24 2 2 1 1 3
Rechtsetzung 846 24 S LI LI S 8 8 8 8 7
Polize Volzg 767 2% & 8 8 7 7 8 1 & 1
Finanzierung 7,63 24 6 9 9 7 7
Rechtsetwng 804 25 3 2 1 5 5 5 8 2 4
Wasserversorqung ~ Vollzug 192 %5 1 2 4.\ 1.5 8§ 2 2
Finanzierung 2,00 25 1 2 1 1 1
Rectsetung 620 25 3 9 8 5 5 5 & 3 8
Abwasserentsorgung  Vollzug 216 25 1 I R R 3 5 5 3 1
Finanzierung 2,16 25 1 9 2 1 1
Rechtsetzung 620 25 1 3 b5 8
Energieversorgung Vollzg 38 24 1 3 T 8 7 2 2
Finanzierung 3,17 23 1 3 1 1
Rechtsetzung 656 25 CH S T 5 ] 8 5 &8 3 5
Kehrichtentsorgung ~ Vollzug 220 »n 1 L r..r+ 8 5 3 3
Finanzierung 1,96 25 1 9 1 1 1
Rechtsetzung oo 633 767 700 68 742 708 867 508 550
Mittelwert Volzwg 378 283 59 2% 250 346 5% 600 425 325
Finanzierung 3,95 3,00 5,83 3,42 3,50 3,73 5,08 5,50 4,67 3,25

Quelle: Eigene Erhebung
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Tabelle A3
Links zu den Gemeindefinanzstatistiken und den Finanzausgleichszahlen der Kantone

Gemeindefinanzbericht
Datenbank
Finanzausgleichszahlen

AG https://www.ag.ch/de/dfr/statistik/bestellen/statistikthemen/oeffentilche_verwaltung__ _finanzen_/oeffentilche_verwaltung___finanzen.jsp

https://www.ag.ch/de/dfr/statistik/statistische_daten/oeffentliche_statistik/oeffentliche_verwaltung_und_finanzen/oeffentliche_
verwaltung_und_finanzen_1.jsp

AR http://www.ar.ch/departemente/departement-finanzen/finanzausgleich/kennzahlen-der-gemeindefinanzen/

http://www.ar.ch/departemente/departement-finanzen/finanzausgleich/auszahlungen/

BE http://www.jgk.be.ch/jgk/de/index/gemeinden/gemeinden/gemeindefinanzen/statistik0/bericht_gemeindefinanzen.html

http://www.baselland.ch/Finanzausgleich.312223.0.html

FR http://www.fr.ch/scom/de/pub/statistiques/finanzausgleich.htm

http://etat.geneve.ch/dt/surveillance-communes/statistiques-250-4730.html
GL http://www.gl.ch/xml_1/internet/de/application/d1256/d37/d188/d189/d211/1722.cfm

http://www.gl.ch/xml_1/internet/de/application/d1256/d37/d188/d189/d211/f1722.cfm
GR http://www.gr.ch/DE/institutionen/verwaltung/dfg/afg/aktuelles/Seiten/Gemeindefinanzen2009.aspx

http://www2.lustat.ch/freicss/index/daten_online/gemeinden/gd_0003/gemeinde_uebersicht.htm?fabeBezeichnung=137&unbeBezeichnu
ng=%25&suche=true&click=true&stichWort=

http://www.ne.ch/neat/site/jsp/rubrique/rubrique.jsp?StyleType=marron&Catld=5298

ow http://www.ow.ch/de/verwaltung/aemter/welcome.php?amt_id=123&page=5&f_sel=bundle_0

http://www.gemeinden.sg.ch/home/finanzausgleich.html; https://www.ratsinfo.sg.ch/home/geschaeftssuche.geschaeftdetailhtm(?
geschaeftid=9EEFA208-4956-42E4-9522-BB7F098CECI2&ziel=1

SH http://www.sh.ch/Gemeindefinanzen-und-Finanzaus.777.0.html
SO http://www.so.ch/departemente/finanzen/amt-fuer-finanzen/statistik/themen/verwaltung-und-finanzen/online-daten.html

http://www.so.ch/departemente/volkswirtschaft/amt-fuer-gemeinden/gemeindefinanzen/finanzausgleich/einwohnergemeinden.html
Sz http://www.sz.ch/xml_1/internet/de/application/d2/d72/d23930/p301.cfm
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T6 http://www.statistik.tg.ch/xml_8/internet/de/application/d10518/d10648/f12764.cfm

http://www.ur.ch/de/verwaltung/dienstleistungen/welcome.php?dienst_id=3147&page=7
VD http://www.scris.vd.ch/Default.aspx?Dom|D=2453

http://www.vs.ch/Navig/navig.asp?MenulD=31012& Language=de&RefMenulD=0&RefServicelD=0
26 http://www.zug.ch/behoerden/baudirektion/statistikfachstelle/themen/oeffentliche-finanzen/offentliche-finanzen

http://www.zug.ch/behoerden/finanzdirektion/direktionssekretariat/finanzausgleich/innerkantonaler-finanzausgleich-zfa/zfa-
ausgleichszahlungen-2013; http://www.zug.ch/behoerden/baudirektion/statistikfachstelle/themen/oeffentliche-finanzen/copy_of_
offentliche-finanzen

ZH http://www.statistik.zh.ch/internet/justiz_inneres/statistik/de/daten/themen/oeffentliche_finanzen/gemeindefinanzen.html#a-content

http://www.statistik.zh.ch/internet/justiz_inneres/statistik/de/daten/themen/oeffentliche_finanzen/finanzausgleich.html#a-content;
http://www.finanzausgleich.zh.ch/internet/microsites/finanzausgleich/de/finanzausgleichsbeitraege/beitraege_2013/provisorische_
finanzausgleichsbeitraege.html

Quelle: Eigene Recherche
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Tabelle A4
Referenzjahre fiir die Ermittlung der Finanzausgleichstransfers des Jahres 2013

Ol 008 )
GR 2008-2009 (Steuern)/2010-2011 (Wasserzinsen)
JU 2011

voo..amm.o
Vs 2007-2008
Y L,
ZH 201

Bund  2007-2009

Quelle: Eigene Erhebung

168

Kantonsmonitoring 5 | 2013



Tabelle AS
Wichtige kantonale Gesetze

In dieser Tabelle sind die systematischen Nummern der im Zusammenhang mit dem Finanzausgleich wichtigsten kantonalen
Gesetze aufgelistet. Mit dieser Nummer ist jedes Gesetz auf www.lexfind.ch sowobl in seiner jeweils neuesten Version als auch in

Vorgiingerversionen abrufbar.

Verfassung Finanzausgleichsgesetz Finanzausgleichsverordnung — Gemeindegesetz Gemeindefusionsgesetz

AG 131.227 615.100 615.110 171.100 -

131.211

Quelle: Eigene Recherche
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Tabelle A6
Auskunftspersonen der kantonalen Verwaltungen im Rahmen der schriftlichen Befragung bzw. der Nachrecherchen («Kantonsexperten»)

Kanton Nachname Vorname E-Mail Telefon Funktion

AG Reichlin-Zobrist Yvonne gemeindeabteilung@ag.ch 062 835 16 40

Leiterin

AG Urech Markus markus.urech@ag.ch 062 835 16 51 Leiter Gemeindeinspektorat
Al Manser Josef josef.manser@fd.ai.ch 071 788 93 88 Departementssekretar
AR Raumsauer Rudolf rudolf.ramsauer@ar.ch 071 353 64 90 Leiter
BE Engel Gerhard gerhard.engel@fin.be.ch 031 633 43 15 Leiter Finanzpolitik, Stv. Generalsekretar
BE Baumgartner  Beat | beatbaumgariner@fnboch 031693 4357 Verantwortioher Finanz- und Lastenausgleich
BL Schworer Daniel daniel.schwoerer@bl.ch 061 552 59 02 Leiter
B Cwistofl  Joham  johamohristoffel@bleh o1 ss2se 9 Lt
FR Mutrux Gérald gerald.mutrux@fr.ch 026 305 22 35 Vorsteher
GE Beuchat Jacques jacques.beuchat@etat.ge.ch 022 327 38 00 Secrétaire général
GL Schiesser Andreas andreas.schiesser@gl.ch 055 646 61 03 Leiter
GR Kollegger Thomas thomas.kollegger@afg.gr.ch 081 257 23 81 Leiter
R Thes Smn  simonthews@alggreh 0812572387 Lotor Proekle / St Dienstselleneiter
Gk Zwaben  Phlppe  philppezwahlen@alggrch 0012572388 Wissenshaftioher Mitarbeiter
Ju Charmillot Pascal pascal.charmillot@jura.ch 032 420 55 10 Chef de service
W Frodeax sl gelfodevas@iurach W05 Eoromist
LU Bachmann Nicole nicole.bachmann@lu.ch 041 228 66 73 Projektleiterin Organisation/Projekte
W ot hdith judithlaber@lch wmssess  leten
W ooure Domink  domnkdurer@luch 012286411 Prozesstorater Gemeindersiorm
NE Pierre Leu pierre.leu@ne.ch 032 889 66 50 Chef de service
NW  Amstad Oscar oscar.amstad@nw.ch 041 618 71 01 (SF"i‘r‘];"rffvreEmf‘tTnd;)rekﬁ°“)' Amtsvorsteher
ow Odermatt Daniel daniel.odermatt@ow.ch 041 666 62 61 Finanzverwalter
SG Hubacher Inge inge.hubacher@sg.ch 071 229 33 10 Leiterin
S5 Bleichenbacher Raphasl  raphaclbleichenbacher@sgeh 0712292241 St AmtsleiterRevisor
S Fuhs Nkaus  nikausiuhs@sgeh 8292702 rojkttetr
SH Jenni Andreas andreas.jenni@ktsh.ch 052 632 72 02 Chef
SH o Hausermamn  Mihacl  michaclhacusermamn@kishch 0526327521  Wissenschafllher Miarbeiter
SO Steiner Thomas thomas.steiner@vd.so.ch 032 627 23 59 Leiter Gemeindefinanzen, stv. Amtsfiihrer
Sz Rauchenstein Heinz heinz.rauchenstein@sz.ch 041 819 23 23 Stv. Departementssekretar, Revisor
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Abteilung Departement Adpresse

Gemeindeabteilung Departement Volkswirtschaft und Inneres Frey-Herosé-Strasse 12, 5001 Aarau
”””””””””” emeindeabielng  Dopartoment Volkowirschaft und Inneres_ Frey-Horos-Strasse 12, 5001 Aarau

Departementssekretariat Finanzdepartement Marktgasse 2, 3050 Appenzell

Stabstelle Controlling alle Regierungsgebaude, 9102 Herisau

Generalsekretariat

Finanzverwaltung

Finanzdirektion

Finanzdirektion

Minsterplatz 12, 3011 Bern

Minsterplatz 12, 3011 Bern

Stabstelle Gemeinden

Finanz- und Kirchendirektion

Rheinstrasse 33b, 4410 Liestal

Statistisches Amt Finanz- und Kirchendirektion Rufsteinweg 4, 4410 Liestal

Direktion der Institutionen und der Land- und

Amt fur Gemeinden Forstwirtschaft

Rue de Zaehringen 1, 1701 Fribourg

Secrétariat général Département des Finances Place de la Taconnerie 7, 1211 Genéve 3

Finanzverwaltung Departement fiir Finanzen und Gesundheit Rathaus, 8750 Glarus

Departement fiir Finanzen und Gemeinden Grabenstrasse 1, 7000 Chur

Amt fiir Gemeinden

Amt fiir Gemeinden Departement fiir Finanzen und Gemeinden Grabenstrasse 1, 7000 Chur

Trésorerie générale Département de La santé, affaires sociales, 2, rue du 24-septembre 2800 Delémont
ressources humaines et communes

"""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""" Département de la sants, affaires sociales, o oo

. 2, rue du 24-septembre 2800 Delémont
ressources humaines et communes

Trésorerie générale

Departementssekretariat Finanzdepartement Bahnhofstrasse 19, 6002 Luzern

Amt fir Gemeinden Justiz- und Sicherheitsdepartement Bundesplatz 14, 6003 Luzern

Département de la justice, de la securité et des Rue du Chateau 16, 2000 Neuchatel

Service des communes X
finances

Direktionssekretariat, Finanzverwaltung Finanzdirektion Bahnhofplatz 3, 6371 Stans

Finanzverwaltung Finanzdepartement St. Antonistrasse 4, 6061 Sarnen

Amt fir Gemeinden Departement des Innern Davidstrasse 27, 9001 St. Gallen

Generalsekretariat Finanzdepartement Davidstrasse 35, 9001 St. Gallen

Amt fir Justiz und Gemeinden Volkswirtschaftsdepartement Mihlentalstrasse 105, 8200 Schaffhausen

Amt fiir Justiz und Gemeinden Volkswirtschaftsdepartement Mihlentalstrasse 105, 8200 Schaffhausen

Amt fir Gemeinden Volkswirtschaft Prisongasse 1, 4502 Solothurn

Departementssekretariat Finanzdepartement Bahnhofstrasse 15, 6431 Schwyz
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Tabelle A6
Auskunftspersonen der kantonalen Verwaltungen im Rahmen der schriftlichen Befragung bzw. der Nachrecherchen («Kantonsexperten»)

Kanton Nachname Vorname E-Mail Telefon Funktion
T6 Enzler Hansjorg hansjoerg.enzler@tg.ch 052 724 26 61 Externer Revisor
Tl Derighetti John john.derighetti@ti.ch; di-sel@ti.ch 091 814 17 16 Capo Ufficio della gestiona finanziaria
UR Miiller Rolf rolf.mueller@ur.ch 041 875 21 07 Direktionssekretar; Vorsteher
UR Furrer Heinrich heinrich.furrer@ur.ch 041 875 21 14 Akademischer Mitarbeiter
VD Weber Fabrice fabrice weber@vd.ch 021 316 44 05 Directeur de lautorité de surveillance des
finances communales
VS Bender Raphal raphael bender@admin.vs.ch 027 606 24 40 Chef de LOffice cantonal de statistique et de
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, péréquation
VS Farquet Marie marie.farquet@admin.vs.ch 027 606 24 43 Collabo_rat_nce smenhﬁ’qlfe de_lOfﬁce cantonal
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, de statistique et de péréquaton
VS Locher Damian damian.locher@admin.vs.ch 027 606 23 70 Chef du comptabilité générale de U'Etat
26 Bucherer Martin martin.bucherer@zg.ch 041 728 36 02 Generalsekretar
26 Berset Ursula ursula.berset@zg.ch 041 728 36 09 Leiterin Abteilung Projekte
ZH Montanari Heinz heinz.montanari@ji.zh.ch 043 259 83 51 Leiter Abteilung Gemeindefinanzen
ZH  Gulde Alexander  alexander.gulde@ii.zh.ch 043259 83 58 Wissenschaftlicher Mitarbeiter Abteilung
Gemeindefinanzen
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Abteilung Departement Adpresse
Finanzkontrolle Department fir Finanzen und Soziales Blirohaus Casino, Kasernenplatz 4,

8510 Frauenfeld

Sezione degli enti locali

Dipartimento delle istituzioni

Via Carlo Salvioni 14, 6501 Bellinzona

Direktionssekretariat; Amt fur Finanzen

Direktionssekretariat

Finanzdirektion

Finanzdirektion

Klausenstrasse 2, 6460 Altdorf

Klausenstrasse 2, 6460 Altdorf

Service des communes et
des relations institutionelles

Département de l'intérieur

Rue Cité-Derriére 17, 1014 Lausanne

Administration cantonale des finances

Administration cantonale des finances

Departement fir Finanzen, Institutionen und
Gesundheit

Departement fiir Finanzen, Institutionen und
Gesundheit

Departement fir Finanzen, Institutionen und
Gesundheit

Palais du Gouvernement, Place de la Planta 3,
1950 Sion

Palais du Gouvernement, Place de la Planta 3,
1950 Sion

Palais du Gouvernement, Place de la Planta 3,
1950 Sion

Direktionssekretariat

Direktionssekretariat

Finanzdirektion

Finanzdirektion

Bahnhofstrasse 12, 6301 Zug

Bahnhofstrasse 12, 6301 Zug

Gemeindeamt

Gemeindeamt

Direktion der Justiz und des Innern

Direktion der Justiz und des Innern

Feldstrasse 40, 8090 Zirich

Feldstrasse 40, 8090 Ziirich
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Zu dieser Studie

Das vorliegende Kantonsmonitoring beruht im Kern auf zwei von Avenir Suisse durchgefithrten Datenerhebungen.
Im Friihjahr 2011 gaben Vertreter und Vertreterinnen der kantonalen Verwaltungen in 26 Interviews Auskunft tber
die Gemeindestrukturpolitik und damit auch tber den interkommunalen Finanzausgleich ihrer Kantone. Bald war
klar, dass dieser aufgrund seiner Komplexitit und Vielfalt nicht umfassend im Rahmen des vierten Kantonsmonito-
ring «Gemeindeautonomie zwischen Illusion und Realitit», das im Marz 2012 publiziert wurde, behandelt werden
konnte. Er ist nun Gegenstand des vorliegenden Kantonsmonitoring. Zur Aufdatierung und Erganzung der erhobe-
nen Informationen retournierten die kantonalen Fachpersonen fiir den Finanzausgleich im Herbst 2012 einen elek-
tronisch verschickten Fragebogen. Die so gesammelten Informationen wurden in umfangreichem «Desk Research»

verifiziert, vervollstindigt, erginzt und weiter aktualisiert.

Die Kapitel 1, 3, 4, 6 und 7 wurden von Lukas Riihli verfasst, der die Gesamtprojektleitung innehatte und auch fiir
die Recherchearbeit verantwortlich zeichnete. Bei einigen Fragen der Datenaufbereitung wurde er von Michael
Mandl unterstiitzt. Die Kapitel 2 und S steuerten René L. Frey (CREMA) und Miriam Frey (B,S,S.) bei.

Die Lektoren Marius Briilhart (Universitit Lausanne), Reto Follmi (Universitat St. Gallen), Walter Mischler (ehema-

liger Chef der Gemeindeabteilung des Kantons Aargau) und Felix Walter (Ecoplan) lieferten wichtige Anregungen

und Verbesserungsvorschlage.
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