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Vorwort

Der Foderalismus ist Teil der Schweizer DNA. Sein herausragendes Prin-
zip ist die Subsidiaritit, wonach der Bund nur jene Aufgaben wahrneh-
men soll, die die Kraft der Kantone tibersteigen oder einer einheitlichen
Bundesregelung bedirfen. Mit dem Subsidiarititsprinzip sollten klare
Kompetenzzuordnungen zwischen Bund und Kantonen einhergehen mit
entsprechender fiskalischer Autonomie der Kantone. Erst damit kommen
die Wettbewerbsmechanismen zum Tragen, sprich das permanente kan-
tonale Suchen nach noch besseren Losungen fiir die Burgerinnen und
Burger.

Unter den richtigen institutionellen Rahmenbedingungen hat der Fo-
deralismus systembedingt eine ungeheure Innovationskraft. Das ist mit-
unter anstrengend, vor allem fiir die politischen Verantwortungstriager
in den Kantonen. Hat man die Kompetenzen und Verantwortungen,
kann das kantonale Stehenbleiben im gelebten Wettbewerbsfoderalismus
mittelbar in eine Abseitsposition miinden. Setzt man aber seine Kompe-
tenzen und Verantwortungen zielgerichtet ein, kdnnen Prosperitatsge-
winne fir breite Kreise der Kantonsbevolkerung erzielt werden. Aus die-
sen Grinden verficht Avenir Suisse mit seiner marktwirtschaftlich-
liberalen Grundausrichtung dezidiert die Eckwerte des Wettbewerbsfo-
deralismus. Nur ist es mit diesem nicht zum Besten bestellt.

Seit Inkrafttreten der Neugestaltung des Finanzausgleichs und der
Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen (NFA), die am 28. No-
vember 2004 von beinahe zwei Dritteln der Stimmbevolkerung ange-
nommen wurde, sind Zentralisierungs- und Verflechtungstendenzen fest-
zustellen, die die Handlungsautonomie und den Gestaltungsspielraum
der Kantone einschrinken. Zudem werden die Diskussionen, ja, die Aus-
einandersetzungen zwischen den Geber- und Nehmerkantonen um die
interkantonalen Transferzahlungen aus dem Finanzausgleich zunehmend
emotional gefiihrt, was die interkantonale Zusammenarbeit belastet.
Neun Jahre nach Inkrafttreten der NFA, von vielen damals als «Jahrhun-
dert-Vorlage» bezeichnet, erkennt Avenir Suisse erneut erheblichen Re-
formbedarf. Der Wettbewerbsfoderalismus mit seinem inharenten Sub-
sidiaritatsprinzip wird zunehmend negiert.

Avenir Suisse und seine Studienautoren, Lukas Rithli und Natanael
Rother, pladieren fur eine grundsitzliche Revitalisierung des Wettbe-
werbsfoderalismus. Um die Differenzen zwischen Geber- und Nehmer-
kantonen zu l6sen, sollte sich die politische Diskussion nach dem «rich-
tigen» Umfang der Transferleistungen prioritiar an den tatsichlichen
Disparitaten zwischen den Kantonen orientieren. Und im Bereich der
Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen ist eine konsequente Ent-

flechtung angezeigt. Den Zentralisierungstendenzen der letzten Jahre ist
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mit einer eigentlichen Dezentralisierungsstrategie zu begegnen — auch
im Steuerbereich.

Dieses avenir debatte zeigt den Rahmen einer NFA 2 auf. Diese Refor-
magenda, die als Fitnessprogramm fiir den Schweizer Foderalismus ge-
dacht ist, mag anstrengend und manchmal gar miihselig werden. Eine
NFA 2 ist aber notig, um die Wettbewerbsfahigkeit der Kantone und der

Schweiz insgesamt zu erhalten.

Peter Griinenfelder, Direktor von Avenir Suisse
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1_Einleitung

Schon vor einigen Jahren regte Evelyne Widmer-Schlumpf eine weitere
Reform der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen an,|' die
NZZ warnte im Herbst 2014 «Der helvetische Foderalismus darf nicht
zur Hohlform werden» |2 und erklérte «Wie sich die Kantone selber ent-
machten» | %. Im gleichen Jahr forderten auch die Kantone eine Uberprii-
fung der Aufgabenteilung Bund — Kantone (ch Stiftung 2014: 66f.), und Daniel
Bochsler (Professor am Institut fur Politikwissenschaft, Universitat Zi-
rich) sieht sogar «Drei Griinde fur eine grosse Territorialreform» | .
Fragt man aber Fachleute auf Kantons- wie auf Bundesebene, wo denn
die konkreten Missstinde lagen und wo wegen falscher Zuordnung von
Verantwortungen Zustinde entstiinden, die der Prosperitit der Schweiz
abtraglich seien, so fallen die Antworten zurtickhaltend aus. In Deutsch-
land und Osterreich | %, wo die Bundeslander und Gemeinden in erster
Linie Bittsteller beim Zentralstaat sind und kaum wesentliche Steuerver-
antwortung haben, wird das Schweizer Modell des Wettbewerbs-
foderalismus sogar gerne als Vorbild genannt. Uberhaupt gibt es weltweit
keinen Staat, in dem derart kleine Gebietskorperschaften (Kantone, Ge-
meinden) eine derart hohe Autonomie und Eigenverantwortung sowohl
auf der Ausgaben- als auch auf der Einnahmenseite besitzen (vgl. Abbitdung 1).
Steht es also gar nicht so schlecht um den schweizerischen Foderalismus?
Die Antwort lautet: Jein. In der Tat gibt es nicht viele Staaten, die ahn-
lich wettbewerbsfoderalistisch aufgebaut sind wie die Schweiz — und
schon gar nichtauf so kleinem Raum. Anderseits: Gerade weil die Schweiz
so stark dezentralisiert und fragmentiert ist, ist es wichtig, dass diese
komplexe Struktur gut organisiert ist und die Anreize im Umgang mit
Steuergeldern richtig gesetzt sind. Eine ungiinstige Ausgestaltung von
Regeln und Institutionen wiirde schnell dazu fithren, dass die potenziel-
len Nachteile in der statischen Betrachtung (Kleinheit, Koordinations-
kosten) die potenziellen Vorteile in der dynamischen Betrachtung
(Wettbewerb, Entdeckungsverfahren) iberwiegen. Es zeichnen sich ver-
schiedene Herausforderungen ab:
— Der Finanzausgleich gerat zunehmend aus dem Gleichgewicht und be-
lastet das Verhaltnis zwischen Geber- und Nehmerkantonen.
- Die Aufgaben wurden mit der NFA weniger konsequent entflochten als
geplant, und seither sind wieder Zentralisierungen und Verflechtungen

zu beobachten, die wenig mit dem Bemiihen um die Erftllung der Kri-

NZZ 17.05.2013: Widmer-Schlumpf regt neue Grossbaustelle an

NZZ 29.11.2014: Helvetischer Foderalismus darf nicht zur Hohlform werden
NZZ 18.11.2014: Wie sich die Kantone selber entmachte

NZZ 30.10.2014: Drei Griinde fir eine grosse Territorialreform

siehe hierzu z.B. Koppl-Turyna (2016)
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Abbildung 1
Kleine Kantone mit grosser Steuerautonomie

Die Grafik erlaubt einen Vergleich des schweizerischen Staatsaufbaus mit anderen Landern. Die Steuerautonomie (Sdulen) misst, welchen Anteil der gesamten
Steuereinnabmen (aller Staatsebenen, inkl. Sozialversicherungen) die jewetlige Staatsebene selber gestalten kann. Staatsebenen obne Steuerautonomie sind
als strichlierte Kreise dargestellt. Nur in den USA und in Kanada ist die Steuerautonomie dhnlich dezentralisiert wie in der Schweiz, die Schweizer Kantone
und Gemeinden sind aber sebr viel kleiner als die amerikanischen oder kanadischen Gebietskorperschaften.
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terien «Subsidiaritit> und «Fiskalische Aquivalenz» zu tun haben. Die
Folge davon ist eine suboptimale (nicht zielgerichtete, zu teure) Erbrin-
gung staatlicher Leistungen, kurz, ein zu geringer «value for tax money».
- Konsequente Entflechtungen werden durch die Fixierung der Staatse-
benen auf Haushaltsneutralitat verhindert.
Dieses «avenir debatte» ist wie folgt aufgebaut: Im Einleitungskapitet werden
die Grundprinzipien eines guten Foderalismus, die Neugestaltung des
Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung (NFA), die 2008 nach andert-
halb Jahrzehnten Vorarbeit in Kraft trat, und die seitherigen Entwick-
lungen kurz skizziert. Die Hauptkapitel 2 und 3 untersuchen den Finanz-
ausgleich bzw. die Aufgabenteilung und formulieren konkrete Verbesse-
rungsvorschlage. Das kapitel 4 prasentiert eine Losung im Umgang mit den
Lastenverschiebungen, die sich aus der in kapitet 3 skizzierten Neuordnung
der Kompetenzen ergaben. Zudem werden die Treiber der schleichenden
Zentralisierung und Verflechtung untersucht. Das Kapitet 5 fasst die Erkennt-

nisse und Forderungen zusammen.

Grundprinzipien eines guten Foderalismus
Foderalismus ist ein liberales Anliegen. Er hat eine freiheitsbewahrende
Wirkung, denn er beschiitzt die Biirger vor Ausbeutung, indem er die

staatliche Besteuerungsmacht einddmmt. Der Wettbewerb zwischen den

Der Wettbewerb
zwischen den Glied-

staaten veranlasst
tenzial kann ein foderalistisches System wie das schweizerische aber nur e politischen

Gliedstaaten veranlasst die politischen Akteure, den Birgerpriferenzen

besser Rechnung zu tragen (Schaltegger und Winistorfer 2014: 185). Sein volles Po-

unter bestimmten Bedingungen ausschopfen: Die beiden erstgenannten, Akteure, den Burger-
die «Subsidiaritit» und die «Fiskalische Aquivalenz», sind in der Bundes- praferenzen besser
verfassung verankert (Art. Sa, Art. 43a Abs. 1-3): Rechnung zu tragen.
01_ Subsidiaritit: Der Bund soll nur jene Aufgaben tibernehmen, die die
Kraft der Kantone ibersteigen oder einer einheitlichen Regelung
durch ihn bediirfen (Art. 43a Abs. 1 BV). Diese Forderung basiert auf
einem liberalen Ideal: Entscheidungskompetenz und Verantwortung
sollten so nahe bei den Biirgern liegen wie méglich. Wenn Aufgaben
kollektiv geregelt werden miissen, dann im kleinsten zweckmassigen
Kollektiv. Die dezentrale Regelung/Bereitstellung 6ffentlicher Giiter
drangt sich in folgenden Fillen besonders auf:|®
a. Die Burgerpriferenzen weisen eine gewisse Heterogenitit zwi-
schen verschiedenen Regionen/Kantonen und eine gewisse Ho-
mogenitat innerhalb der Regionen/Kantone auf.
b. Die Nutzniesser der staatlichen Leistung lassen sich regional gut
eingrenzen.
c. Bei der Produktion des offentlichen Gutes gibt es keine (deutli-

chen) Grossenvorteile, d.h. die Produktionskosten pro Einheit sin-

6 frei nach Oates (1972)
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ken nicht (deutlich) mit zunehmender Menge (bzw. Grosse des
bedienten Perimeters).
Sind diese Bedingungen erfiillt, bieten dezentrale Losungen klare
Vorteile: Die Leistungserbringung nahe bei den Biirgern ermoglicht
massgeschneiderte Losungen, und der Wettbewerb zwischen den
Kantonen fungiert als Experimentierlabor, in dem sich gute Ideen
durchsetzen und schlechte — ohne grossflichigen Schaden anzurich-
ten — wieder beerdigt werden konnen.
02_Fiskalische Aquivalenz: Die Deckungsgleichheit zwischen Nutznie-
ssern und Kostentrigern ist sowohl zwischen Bund und Kantonen
als auch zwischen den Kantonen untereinander (Verhinderung von
raumlichen Spillovers) ein wichtiges Kriterium. Die Deckungsgleich-
heit von Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung — kurz: «wer

befiehlt, zahlt» — ist zwischen Bund und Kantonen entscheidend. Die )
Die Verletzung der

fiskalischen Aquiva-

lenz fithrt zu einer
zu wenig produziert, oder eine gegebene Menge wird nicht unter mi- suboptimalen Bereit-

Verletzung der fiskalischen Aquivalenz fiihrt zu einer suboptimalen

Bereitstellung offentlichen Giiter: Es wird das Falsche, zu viel oder

nimalem Ressourceneinsatz produziert. stellung offentlicher
03_Fiskalische Eigenverantwortung: Die Ausgaben einer Gebietskor-  Guter.
perschaft sollten so weit wie moglich tber selbst generierte und ge-
staltbare Einnahmen finanziert werden. Verschiedene empirische Stu-
dien|” weisen nach, dass zwischenstaatliche Transfers — auch in der
Form von Pauschalen ohne Zweckbindung — mit weniger Bedacht
eingesetzt werden als eigene Steuergelder und dass die Erhéhung von
Transfers staatsausgabentreibender wirkt als eine Zunahme der eige-
nen Steuerbasis.
04_Klare, tibersichtliche Kompetenzenzuordnung: Eine unklare Zu-
ordnung der Kompetenzen ist nicht nur der Erfallung der Punkte 2)
und 3) abtréglich, sondern per se risikobehaftet, weil sie in der poli-
tischen Diskussion eine «Blaming»-Kultur begtinstigt: Wo den Stimm-
birgern nicht mehr klar ist, wer fiir was verantwortlich ist, ladt das
die Politiker dazu ein, bei Fehlentwicklungen die jeweils andere
Staatsebene zu beschuldigen. Effektive Burgerkontrolle kann nur bei

klaren Verantwortlichkeiten ausgetibt werden.

Die NFA

Am 28. November 2004 nahmen die Stimmbirger die Vorlage zur Neu-
gestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung (NFA) an, 2008
trat sie in Kraft. Sie war eine ebenso bemerkenswerte wie notwendige
Reform, denn das vorherige System erfillte keines der eben genannten
Prinzipien umfassend. Vor 2008 existierten nicht weniger als 53 Aufgaben,

die der Bund und die Kantone gemeinsam finanzierten, teilweise obwohl

7 siehe z.B. Hines Jr. und Thaler (1995), Weingast (1995) oder McKinnon (1997)
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Abbildung 2
5 Milliarden Franken fiir den Finanzausgleich

Die Graftk zeigt die Transfers des Finanzausgleichs des Jahres 2017 (in Mio. Fr.). Der grisste
Teil wird diber den Ressourcenausgleich umverteilt: 2,35 Mrd. Fr. steuert der Bund zur Unter-
stiitzung der ressourcenschwachen Kantone bet, 1,6 Mrd. Fr. die ressourcenstarken Kantone.
Der Lastenausgleich ist gesamthaft mit 726 Mio. Fr. dotiert.
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis Eidgen6ssische Finanzverwaltung (EFV)

die Ausfithrungsverantwortung hauptsachlich bei einer der Staatsebenen
lag (Verletzung von2_), teilweise bei geteilter Verantwortung (Verletzung
von 0s_). Der Finanzausgleich war dabei untrennbar mit der Aufgaben-
teilung verbunden: Der Bund stufte seine Subventionen, die er im Rah-
men der zahlreichen Verbundaufgaben an die Kantone auszahlte, nach
der Finanzkraft der Kantone ab. Dieses System des indirekten Finanzaus-
gleichs war kompliziert, intransparent (das Ausmass der gesamthaft re-
sultierenden Umverteilung war kaum zu ermitteln) und schwer zu steu-
ern.|® Zudem war es mit erheblichen Fehlanreizen verbunden: Zum
einen floss in die zur Ermittlung der Subventionsquoten verwendete «Fi-
nanzkraft» die Steuerbelastung als Lastenfaktor ein, wodurch kantonale
Steuersenkungen unmittelbar mit einem Riickgang an Transferzahlun-
gen bestraft wurden. Zum anderen bedeutete die Abstufung der Subven-
tionsquoten, dass der Bund in den finanzschwichsten Kantonen den
grossten Teil der Kosten tbernahm, die bei der Erfiillung der Verbund-
aufgaben anfielen. Ausgerechnet die schwichsten Kantone hatten deshalb

kaum einen Anreiz, 6ffentliche Mittel effizient einzusetzen.

8 siche Bundesrat 2005a: 6054f. fur ausfihrlichere Informationen
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Abbildung 3
Abgabe und Zuschuss im Ressourcenausgleich

Die blaue Kurve zeigt den Verlauf der Ressourcenstirke nach dem Ressourcenausgleich. Die
ressourcenstarken Kantone zahlen einen konstanten Anteil des iiber dem Mittelwert
liegenden Ressourcenpotenzials ein (lineare Abschopfung), der Zuschuss an die ressourcen-
schwachen Kantone verlduft progressiv.

§Ressourcenindex nach Ausgleich (in % des Mittelwerts)

160 i
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140
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis Eidgendssische Finanzverwaltung (EFV)

Finanzausgleich: Mit der NFA trennte man den Finanzausgleich von
der Aufgabenteilung. Er wird seit 2008 direkt tiber Transfers ohne Zweck-
bindung durchgefiihrt und besteht aus einem Ressourcenausgleich, der
zu 55,5 % bis 60 % vom Bund und zu 40 % bis 44,4 % von den Kantonen
finanziert wird, sowie aus einem vom Bund finanzierten Lastenausgleich
(vgl. Abbildung 2).

- Der Ressourcenausgleich findet nicht auf Basis der effektiven Steuerer-
trage, sondern auf Basis des Ressourcenpotenzials statt. Dieses setzt
sich — vereinfacht gesagt — zusammen aus den steuerbaren Einkommen
und Vermogen | ? der natirlichen Personen sowie aus den steuerbaren
Gewinnen der juristischen Personen (vgl. Abbildung Aim Anhang). Die Steuerpo-

litik eines Kantons hat deshalb keinen direkten Einfluss auf seinen

9 Dadie Vermdgen viel schwacher besteuert werden als die Einkommen, fliessen sie nur sehr schwach gewichtet (1,5 %)
in die Berechnung ein.
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Tabelle 1
Nur teilweise Entflechtung im Rahmen der NFA

Die Tabelle zeigt das Ergebnis der Aufgabenentflechtung im Rabhmen der NFA. Seither dazugekommene Verflechtungen sind nicht
beriicksichtigt.

Weiterhin geteilte Verantwortung
Neu alleinige Verantwortung des Bundes ~ Neu alleinige Verantwortung der Kantone — (Verbundaufgaben)

AHV: Individuelle Leistungen Heime: Bau-, Betriebsbeitrage Krankenversicherung

Fischerei

Quelle: EFD und KdK (2007): 19ff

Transfer im Rahmen des Ressourcenausgleichs; die Steuerautonomie
ist gewahrleistet.

- Auch im Lastenausgleich werden nur noch Faktoren bertcksichtigt,
die die Kantone nichtdrrekt | ' beeinflussen konnen, im geografisch-to-
pografischen Teil z.B. die Siedlungshohe, die Steilheit des Gelandes
oder die Bevolkerungsdichte und im soziodemografischen Teil z.B. die
Sozialhilfequote, der Anteil Hochbetagter oder ein Kernstadtindikator.

Gemass Gesetz (Art. 6 FiLaG) wird angestrebt, dass nach dem Ressour-

cenausgleich jedem Kanton pro Einwohner Ressourcen im Umfang von

mindestens 85% des schweizerischen Durchschnitts zur Verfigung stehen.

Der Zuschuss an die ressourcenschwachen Kantone verlauft progressiv, er

steigt also iberproportional zu ihrem Ressourcennachteil gegeniiber dem

Mittelwert. Der Beitrag der ressourcenstarken Kantone ist proportional

zu ihrem Ressourcenvorteil gegeniiber dem Mittelwert (vgl. Abbildung 3).

Aufgabenteilung: Bei der Neugestaltung der Aufgabenteilung ging man
weniger konsequent vor. Von den 53 durch Bund und Kantone gemein-

sam finanzierten Aufgabengebieten wurden letztlich 21 entflochten. Da-

10 Direkt beeinflussbar sind z.B. die Steuerbelastung oder die Ausgaben. Indirekt und nur mittel- oder langfristig
beeinflussbar sind hingegen Faktoren wie die Bevolkerungsdichte oder die Sozialhilfequote.
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von wurden 7 in die alleinige Zustindigkeit des Bundes und 10 in die
alleinige Zustindigkeit der Kantone tberfthrt. 4 wurden der interkan-
tonalen Zusammenarbeit (ohne finanzielle Unterstiitzung des Bundes)
zugewiesen. 12 weitere Aufgabenbereiche wurden von der NFA ausge-
klammert, teilweise um die ohnehin schon sehr komplexe Vorlage nicht
zu uberladen, teilweise weil bereits sektorspezifische Reformen in
NFA-konformer Richtung im Gang waren (EFD 2013: 6). Einige der sektor-
spezifischen Reformen konnten letztlich allerdings nicht wie geplant

verwirklicht werden.

Entwicklungen seit der NFA

Zuerst einmal muss festgehalten werden, dass die Transfers zwischen

Bund und Kantonen durch die NFA nicht reduziert werden konnten, | '

sondern sogar leicht stiegen (vgl. Abbitdung 4); eliminiert wurde einzig die

Zweckbindung verschiedener Transfers. Seit der Reform steigt Zahl der

Verbundaufgaben zudem wieder und die Zentralisierungstendenz ist un-

gebrochen. Das bestitigen drei voneinander unabhiangige Beobachtun-

gen:

— Von allen Transfers zwischen Bund und Kantonen haben seit 2008 die
«Beitrige vom Bund»|'? — das sind jene Beitrige, die der Bund den
Kantonen im Rahmen gemeinsamer Aufgabenerfillung zahlt — am
starksten zugenommen. Sie sind von 7,76 Mrd. Fr. (2008) auf 9,56 Mrd.
Fr. (2014) gestiegen und ubertreffen damit bei weitem die Zahlungen
des Bundes an den Finanzausgleich im engeren Sinne (3,18 Mrd. Fr.)
(vgL. Abbildung 4).

— Schaltegger und Winistorfer (2014: 199) haben ermittelt, dass zwischen
Ende 2004 und Oktober 2016 | '* von gesamthaft 561 foderalismusrele-
vanten Rechtsinderungen auf Verfassungs-, Gesetzes- oder Verord-
nungsstufe 127 zu neuen Zentralisierungen (22) und vor allem zu neu-
en Finanzierungs- bzw. Aufgabenverbunden (105) fihrten. Eine
Dezentralisierung von Kompetenzen wurde in keinem einzigen Fall
gefunden.

— Die ch Stiftung fiir eidgenéssische Zusammenarbeit hat 2016 im Rah-
men ihres Foderalismusmonitorings den Charakter der parlamentari-
schen Vorstosse in den eidgenossischen Riten analysiert. Zwischen
2011-2015 zahlte sie 412 Vorstosse mit Foderalismusbezug. Von ihnen
beinhalteten 294 (71%) eine Zentralisierung, 84 (20 %) eine verstarkte
vertikale Zusammenarbeit und nur 34 (8 %) eine Dezentralisierung (ch

Stiftung 2016: 3).

Seit der Reform
steigt die Zahl der
Verbundaufgaben
wieder und die Zent-
ralisierungstendenz
ist ungebrochen.

11 In dieser Aussage nicht beriicksichtigt ist allerdings der Wegfall der Kantonsbeitrige an die Sozialwerke des Bundes
(2007: 2,73 Mrd. Fr.), denn die Sozialwerke werden in der Statistik als eigene Einheit gefiihrt.
12 Bezeichnung der Eidgenossischen Finanzverwaltung (EFV) in ihrer Statistik der 6ffentlichen Finanzen und Sozial-

versicherungen

13 Im zitierten Bericht wurde nur der Zeitraum bis Ende 2014 untersucht. Die Zahlen wurden im Auftrag von Avenir Suisse
und Christoph Schaltegger durch Luca Fissler (Masterstudent an der Universitit Luzern) aktualisiert.
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Abbildung 4
Der Anteil der Transfers am Gesamtbudget der Kantone steigt

Die Abbildung zeigt, wie sich die Einnabmebestandteile der Kantone (ohne thre Gemeinden) iiber die Zeit entwickelt haben. 2014
finanzierten sich die Kantone zu 53,49 iiber Steuereinabmen und zu 30,99 iiber Transfers. Die gesamte Transfersumme ent-
sprach 25,2 Mrd. Fr. und umfasst damit viel mebr als nur den Finanzausgleich im engeren Sinne. 4,6 Mrd. Fr. machen die Anteile
an Bundesertrigen (direkte Bundessteuer, Verrechnungssteuer, Mineralolsteuer, LSVA, etc.) aus, 4,5 Mrd. Fr. die Entschidigungen
von Bund, Gemeinden und Sozialversicherungen. Auf satte 12,4 Mrd. Fr. summieren sich «Beitrige von Gemeinwesen und
Dritten», davon kommen alleine 9,6 Mrd. vom Bund und 2,6 Mrd. von den Gemeinden. Der eigentliche Finanzausgleich schligt
nur mit 3,6 Mrd. Fr. zu Buche.
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Dass im Rahmen unzihliger realpolitischer Einzelprozesse, die nicht auf-
einander abgestimmt sind, eine schleichende Verflechtung der Kompe-
tenzen erfolgt, darf eigentlich nicht erstaunen. Es ist fast so sicher wie
das physikalische Gesetz der Entropie: Ohne Eingriff von aussen kann
sich in einem System das Mass an Unordnung nur vergrossern, nicht ver-
kleinern — oder nach einer etwas lebensniheren Metapher: Ohne gele-
gentliche Aufraumaktion versinkt jedes Zimmer irgendwann im Chaos.

Zu fragen ist darum eher, ob das unnotig schnell von statten geht, und
was oder wer die Treiber dahinter sind. Da zudem das «Foderalismus-Zim-
mer» mit der ersten Aufgabenteilungsreform, 2008, noch nicht einmal
vollstindig aufgeraumt wurde, ist es wieder Zeit, sich Gedanken zu einer
neuen Ordnung zu machen. Die Verflechtungen in den einzelnen Staats-
aufgaben sind finanziell bedeutender als der Finanzausgleich im engeren
Sinne. Sie bilden deshalb mit kapitet 3 und 4 das Kernstiick dieses avenir
debatte. Zunachst wird in kapitet 2 allerdings der Finanzausgleich thema-
tisiert. Er ist seit einigen Jahren Gegenstand heftiger Debatten, die sich
bei einer weitsichtigeren Ausgestaltung nicht hatten ergeben missen.

Zudem droht eine «Verunreinigung» des an sich sauberen Systems.

16

Die Verflechtungen

in den einzelnen
Staatsaufgaben sind
finanziell bedeutender
als der Finanzaus-
gleich im engeren
Sinne.
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2_Der Finanzausgleich

Es war ein bemerkenswerter Schritt, als 2008 im Rahmen der NFA der
damalige implizite, intransparente und viele Fehlanreize beinhaltende
Ausgleich von Finanzkraftunterschieden durch einen expliziten Finanz-
ausgleich abgelost werden konnte, der die Steuerautonomie der Kantone
wahrt und vermeidbare Fehlanreize umgeht.

Trotzdem war der Finanzausgleich auch seither immer wieder Gegen- . .
Der Finanzausgleich

war seither immer

wieder Gegenstand
kungen wurde es fir die kantonalen Exekutiven und die eidgendssischen politischer Debatten.

stand politischer Debatten. Oder vielleicht sollte man sagen: Deswegen.

Denn mit der nun klaren Sichtbarkeit der Zahlungen und ihrer Auswir-

Legislativen deutlich einfacher, ein empfundenes Ungleichgewicht der

Transfers zu kritisieren, bzw. im Bemihen um die Gunst ithrer Wahler-

schaft attraktiver, auf eine fiir ihren Kanton moglichst gtinstige Ausgestal-

tung der Transfers hinzuarbeiten. Drei Aspekte sollen in diesem Kapitel
naher untersucht werden, vier weitere werden vorab nur kurz diskutiert:

- Gewichtung der Topfe im Lastenausgleich: Im jetzigen System ver-
teilt der Bund im geografisch-topografischen Lastenausgleich und im
soziodemografischen Lastenausgleich gleich viel Geld an die Kantone.
2017 sind das jeweils 358 Mio. Fr. (vgl. Abbildung 1), von denen 18 (geogra-
fisch-topografisch) bzw. 11 (soziodemografisch) Kantone profitieren.
Schon verschiedentlich (z.B. Ecoplan 2013) zeigten Berichte auf, dass die
soziodemografischen Sonderlasten (vor allem die kernstadtspezifi-
schen) deutlich schwerer wiegen als die geografisch-topografischen.
Folglich wire der geografisch-topografische Lastenausgleich relativ zu
stark dotiert und der soziodemografische relativ zu schwach.

Aus empirischer Sicht kann dieses Ergebnis kaum bestritten werden.
Die Dotierung dieser Topfe ist aber in erster Linie eine politische Fra-
ge. In der Schweiz scheint — stirker als in vielen anderen Lindern — der
Wille vorhanden zu sein, periphere Region zu stiitzen. Wenn das ge-
macht werden soll, dann besser tiber solche expliziten Zahlungen ohne
Zweckbindung als beispielsweise tber versteckte Subventionen in ge-
wissen Aufgabenbereichen. Daher ist eine Gleichgewichtung beider
Topfe — bei vollem Bewusstsein dartber, dass diese Gewichtung Ergeb-
nis politischer Uberlegungen, nicht empirischer Fakten ist — nicht a
priori abzulehnen.

- Wasserzinsen: Die Wasserzinsen sind fur einige Gebirgskantone (vor
allem fir Uri, Graubiinden und Wallis) wesentliche Einnahmequellen,
die von ihrem Wesen her durchaus mit fiskalischen Ertragen vergleich-
bar sind. Sie sollten daher — ebenso standardisiert wie die Steuerertra-
ge — in das Ressourcenpotenzial, das als Basis fiir den Ressourcenaus-
gleich dient, einfliessen.

— Hartefallausgleich: Zur Abfederung der Belastungsanderungen, die

die NFA fiir einige ressourcenschwache Kantone bedeutete, wurde die-
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Abbildung 5
10 Jahre Finanzausgleich: Rechnung tiber 33600 Fr. an den Zuger, Gutschrift von 21100 Fr. an den Urner

Die Grafik zeigt, wie viel die Kantone pro Kopf in den zebn Jahren von 2008-2017 kumuliert zu den Instrumenten des neuen
Finanzausgleichs beitrugen (negative Werte) bzw. durch sie bezogen (positive Werte). Die Beitrige des Bundes (vertikaler
Ressourcenausgleich, Lastenausgleich) sind proportional zum Ressourcenindex der Kantone auf deren Einwobner umgerechnet”,
denn finanziert wird der gesamte Ausgleich letztlich von den Steuerzahlern.
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sen ab2008 ein Hartefallausgleich gewahrt. Seit 2016 wird dieser schritt-
weise reduziert, erst 2035 lauft er ganz aus. Die Bundesversammlung
kann allerdings die Aufthebung des Harteausgleichs beschliessen (Art.
19 Abs. 4 FiLaG), sollte er sich nicht mehr als notwendig erweisen. Da
der Hartefallausgleich gar keine Harten ausgleicht, sondern einfach
den Ubergang vom alten zum neuen System abfedern soll, erweist sich
eine Weiterfihrung zehn Jahre nach Inkrafttreten der NFA per Defi-
nition nicht als «<notwendig». Er sollte deshalb ersatzlos gestrichen wer-

den.|"

18 NFA 2



— Steuerdumpingregel: Als Entlastungsmassnahme und sozusagen aus
«Gerechtigkeitsgrinden» wird gelegentlich eine sogenannte Steu-
erdumpingregel gefordert: Die Transfers aus dem Ressourcenausgleich
an einen Empfingerkanton sollen gekiirzt werden, wenn er seine Steu-
ern tiefer ansetzt als der Durchschnitt der Geberkantone. In der Tat
schopften die Empfangerkantone ihr Ressourcenpotenzial in den Jah-
ren 2012 und 2013 | "° gesamthaft nicht mehr stirker aus als die Geber,
und bei den Unternehmenssteuern bieten sie seit 2008 sogar im Schnitt
die giinstigeren Tarife an (vgl. Abbildung B im Anhang), Was intuitiv stossend er-

scheint. Trotzdem ist die Idee der Steuerdumpingregel fehlgeleitet: Die Die Idee der Steuer-

) - _ o dumpingregel ist
«mussen» sich hohere Unternehmenssteuern leisten, weil diese Steuer- fehlgel eitet

ressourcenstarken Kantone haben oft wirtschaftlich starke Zentren. Sie

art fur sie eine wesentliche Ertragsquelle ist, und sie konnen sich hohe-
re Unternehmenssteuern leisten, weil sie neben der reinen Steuerbelas-
tung viele andere Standortvorteile haben. Die ressourcenschwachen
Kantone wiederum erheben nicht deswegen geringe Unternehmens-
steuern, weil sie im Geld schwimmen, sondern weil die Niedrigsteuer-
strategie eine sinnvolle Reaktion auf den Tatbestand fehlender natir-
licher Standortvorteile ist.

Zudem ist es widersinnig, auf der einen Seite von den ressourcen-
schwachen Kantonen stirkere Bemithungen um Attraktivitit zu for-
dern, ihnen aber auf der anderen Seite zu verbieten, das tber niedrige
Steuern zu tun. Uberhaupt war ein wesentlicher Bestandteil der NFA
die Abschaffung der Zweckbindung der Transfers zur Erhohung der
Steuerautonomie der Kantone. Ein Zwang, Transfers fir den Leistungs-
ausbau oder den Schuldenabbau statt fiir Steuersenkungen zu verwen-

den, wiirde gegen dieses Prinzip verstossen.

2.1_ Dotierung des Ressourcenausgleichs
Die wohl intensivsten politischen Diskussionen liefen in den letzten Jah-
ren iiber die Hohe des Ressourcenausgleichs. Gemass Gesetz (Art. 5 Abs.
2 FiLaG) steigt der Gesamtbeitrag der ressourcenstarken Kantone pro-
portional zu deren (aggregiertem) Ressourcenpotenzial, und der Beitrag
des Bundes proportional zum Ressourcenpotenzial aller Kantone. Eine
«manuelle» Anpassung ist alle vier Jahre durch die eidgendssischen Rate
moglich. Diese Konstruktion sollte die Volatilitat der Transfers beschran-
ken (was sie auch getan hat), sie erweist sich aber in verschiedener Hin-

sicht als unginstig:

14 Die grossten Beitrige aus dem Hartefallausgleich erhalten NE und FR. Die 95,5 Mio. Fr., die der Kanton NE 2017 netto
aus diesem Topf erhilt, entsprechen 3,1% seiner Gesamteinnahmen (inkl. Gemeinden) aus dem Jahr 2014, die 120 Mio.
Fr. des Kantons FR entsprechen 2,9 %. NE ist mit einem Ressourcenindex von 97 % allerdings «gefahrlich» nah an der
Schwelle von 100 %, ab der der Kanton seine Berechtigung fiir den Hartefallausgleich ohnehin verlieren wiirde. Eine
Abschaffung des Hartefallausgleichs wire fir diese Kantone also nicht schmerzlos, aber verkraftbar.

15 Neuere Daten sind noch nicht verfiigbar. Der Finanzausgleich von 2017 stitzt sich auf die Steuerjahre 2011-2013 ab.
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01_

02_

03_

Inhaltlich: Es ist unlogisch, die Dotierung des Ressourcenausgleichs
nicht an die tatsichlichen Disparititen zwischen den Kantonen zu
binden. Steigt z.B. das Ressourcenpotenzial der Empfangerkantone
schneller als jenes der Geberkantone, verkleinert sich die Dispari-
tat — und trotzdem steigen sowohl der Transferbeitrag des Bundes als
auch jener der Geberkantone. Genau das passierte in den letzten Jah-
ren, was zur Folge hatte, dass die effektive Mindestausstattung (jener
Wert, auf den der schwichste Kanton gehoben wird) die gesetzlich
vorgesehene Richtgrosse von 85% (des mittleren standardisierten
Pro-Kopf-Steuerertrags) immer deutlicher tiberschritt.

Technisch: Wenn die Dotierung schon an Niveaus statt an Disparita-
ten angebunden wird, dann sollten es die aggregierten Steuerertrige
sein, nicht das aggregierte Ressourcenpotenzial (also die Steuerbasis),
denn Letzteres ist keine reale Grosse, sondern wird vom Bund be-
rechnet (vgl. Abbildung A im Anhang) — €s kann sich bei technischen Anpassun-
gen der Berechnung verandern, ohne dass sich an den Steuereinnah-
men der Kantone etwas dndert.|'® So geschehen 2016, als eine
(inhaltlich korrekte) Erh6hung der Gewichtung der steuerbaren Ver-
mogen das Ressourcenpotenzial im Durchschnitt um 4 % aufblihte,
womit auch die Dotation um 4 % stieg — bei unveranderten Dispari-
taten in den standardisierten Steuerertragen. |

Politokonomisch: Die Vorstellung, die eidgenossischen Rite wiirden
eine wegen 01 und 02- mogliche Fehlentwicklung der Dotierung ge-
mass objektiven Kriterien | '® korrigieren, entspricht nicht den politi-
schen Realititen. Im Sommer 2015 stand eine solche Korrektur (nach
unten) an. Sie scheiterte am Widerstand der ressourcenschwachen
Kantone, die vor allem im Standerat eine Stimmenmehrheit haben.
Zu einer leichten Senkung konnte man sich durchringen, eine Kor-
rektur bei der Berechnung der Ressourcenstirken frass die Einspa-

rungen allerdings gleich wieder auf wgt. 02.).

So kommt es, dass der schwachste Kanton, namlich Jura, 2017 vom Res-

sourcenausgleich auf 87,8 % der mittleren Ressourcenstirke gehoben wird,

womit das Ziel deutlicher denn je tiberschritten ist. 2017 werden 771 Mio.

Fr. mehr umverteilt als zum Erreichen des Richtwerts von 85 % notig wa-

ren. Durch eine solche Entwicklung des Finanzausgleichs wird die Soli-

daritat zwischen den Kantonen strapaziert. In den letzten Jahren waren

darum Forderungen zu hoéren, die Zahlungen seien an Bedingungen zu

kntpfen wie z.B. eine Mindeststeuerbelastung oder die Zweckbindung
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Es ist unlogisch, die
Dotierung des Res-
sourcenausgleichs
nicht an die tatsachli-
chen Disparitaten
zwischen den Kanto-
nen anzubinden.

Oder ein anderes Beispiel: Senkten alle Kantone ihre Steuern um 20 % und stiege damit ihr Ressourcenpotenzial
(also sozusagen die Steuerbasis) derart — namlich um 25% — dass sich an den tatsidchlichen Steuerertrigen nirgends
etwas dndern wiirde, so hitte das einen Anstieg der Dotierung des Ressourcenausgleichs um 25 % zur Folge.

www.avenir-suisse.ch/49611/644-millionen-zu-viel-fuer-den-finanzausgleich/

In Art. 5 Abs. 1 FiLaG ist das sogar gesetzlich verankert: «Sie (die Bundesversammlung) beriicksichtigt (bei der
Festlegung der Dotation) die Ergebnisse des (vom Bundesrat verfassten) Wirksamkeitsberichtes».
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gewisser Beitrage — alles Dinge, die man mit Einfithrung des NFA abge-
schafft hatte, weil sie die Steuerautonomie einschranken und zu einem

ineffizienten Einsatz von Steuergeldern fithren.

Am Ziel der Mindestausstattung orientieren

Die einzig richtige Massnahme ist die Entpolitisierung der Dotation des
Ressourcenausgleichs und deren Anbindung an die tatsachlichen Dispa-
ritaten, um eine Mindestausstattung von fix 85 % zu garantieren. Diesen
Vorschlag formulierte Avenir Suisse schon im Sommer 2015. | ' Er wurde
verschiedentlich aufgenommen. Auf Anregung eines Postulats von Petra
Gossi (NR SZ) wird der Bund im dritten Wirksamkeitsbericht (Periode
2016 -2019) eine solche Massnahme diskutieren. Auch eine von der Kon-
ferenz der Kantonsregierungen (KdK) eingesetzte Arbeitsgruppe schlagt
die Entpolitisierung der Dotation vor, allerdings — als Tribut an die Mehr-
heitsfahigkeit des Vorschlags — bei einer Mindestausstattung von fix
86 9. |2° Nun haben sich die Kantone aber nicht einmal auf diesen Wert

einigen konnen, neu werden wohl 86,5 % angepeilt. Das zeigt deutlich, L.
8 &P & Die individuellen

finanziellen Interessen

der Kantone tber-
che klar: Im Rahmen der NFA hatte man sich auf 85% geeinigt, gegen- wiegen die inhaltli-

dass die individuellen finanziellen Interessen der Kantone die inhaltli-

chen Argumente im Zweifelsfall tberwiegen, denn inhaltlich ist die Sa-

tiber 2008 sind die Steuerbelastungsunterschiede zwischen Geber- und  chen Argumente im
Nehmerkantonen deutlich gesunken, darum gibt es sachlich keinen An- Zweifelsfall.
lass, das Umverteilungsziel zu erhohen. Obwohl also erst ein Fehler in
der Konstruktion des Ressourcenausgleichs zu den erhohten Zahlungen
gefithrt hat, hindert das die Empfangerkantone nicht daran, bei der Kor-
rektur dieses Fehlers einen erheblichen Teil der so gewonnenen Privile-
gien gesetzlich abzusichern. | ?'
Auch mit Blick auf die Unternehmenssteuerreform III (USR III, siche
s. 26ft) empfiehlt es sich, von der Bindung der Dotation an die Verande-
rung des Ressourcenpotenzials abzukehren und sich stattdessen explizit
am Ziel der Mindestausstattung zu orientieren. Neugewichtungen bei
der Berechnung des Ressourcenpotenzials werden zu Veranderungen des
aggregierten Ressourcenpotenzials fithren, ebenso (aber unabhingig da-
von) wird sich der aggregierte Steuerertrag der Kantone dndern. Sollten
diese Veranderungen nicht zufalligerweise in die gleiche Richtung und
ahnlich stark ausfallen, waren erneute Fehlreaktionen des Ressourcen-
ausgleichs die Folge.
Da die Rickkehr zur Mindestausstattung von 85 % kurzfristig aber of-
fensichtlich nicht mehrheitsfahig ist, konnte man sich im realen politi-

19 www.avenir-suisse.ch/46775/eine-loesung-im-finanzausgleichsstreit/

20 wwuw.kdk.ch/fileadmin/files/Themen/NFA_und_interkantonale_Zusammenarbeit/Bericht-Optimierung-Finanzaus-
gleich-20160303-d.pdf (Empfehlung 3)

21 Diese Kritik richtet sich nicht spezifisch an die Vertreter der Empfangerkantone. Die Geberkantone orientieren sich
selbstverstandlich ebenso an ihren finanziellen Interessen. Fiir Parlamentarier ist es generell risikoreich, gegen die
direkten finanziellen Interessen ihres Kantons und damit ihrer Wahlerschaft zu stimmen.
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schen Prozess eine zeitliche Staffelung vorstellen: Von 87,8 % im Jahr 2017
konnte die Mindestausstattung jahrlich um 0,5 Prozentpunkte gesenkt
werden, womit man erst ab 2023 wieder zurtick bei den gesetzlich vor-

gesehenen 85 % wire. Bis dann kann sich an den Steuerkraftdisparititen

. L Langfristig kann
zwischen den Kantonen einiges andern, vor allem auch wegen der USR . .
A _ i ) . ' " eine fix garantierte
III. Beim jetzigen Dotierungsmechanismus konnte die effektive Min- Mindestausstattung

destausstattung bei deutlichen Verwerfungen auch einmal unter 85% vyon 8504 den Empfan-
fallen (so geschehen z.B. 2010 und 2011). Langfristig kann eine fix garan- gerkantonen ebenso
tierte Mindestausstattung von 85 % also den Empfingerkantonen ebenso  zu Gute kommen wie
zu Gute kommen wie den Geberkantonen. den Geberkantonen.

2.2_ Bewahrung des Standortwettbewerbs

Die zweite oft diskutierte Frage lautet: Wie stark darf bzw. soll der Finan-
zausgleich den Standortwettbewerb zwischen den Kantonen verringern?
Hier soll vorweggenommen werden: Die Erfahrungen der letzten Jahre
zeigen, dass die puren finanzpolitischen Anreize nur ezn Faktor fir die
Intensitit des Standortwettbewerbs sind. In den Folgejahren des Inkraft-
tretens der NFA haben verschiedene Kantone ihre Steuern deutlich ge-
senkt (z.B. Briilhart und Schmidheiny (2013): 12ff). Das ist aber vor allem ein Indiz
fur die sehr wettbewerbsfeindliche Ausgestaltung des fritheren Regimes,
nicht so sehr fiir eine sonderlich wettbewerbstordernde des aktuellen. |22
Denn dieser Wettbewerb resultierte in erster Linie aus einer Art «Status-
konkurrenz» zwischen den Kantonen. Die geografische Nihe der Kan-
tone zueinander schafft transparente Vergleichsmoglichkeiten und er-
moglicht damit erst das Begehren der Politiker oder die Forderung der
Stimmbiirger, ihr Kanton moge «besser» als der Nachbar sein, also bes-
sere Leistungen zu einem tieferen Preis (Steuerbelastung) anzubieten. | 2

Rein finanzpolitisch bremst hingegen schon der dreiteilige Staatsauf-
bau den Steuerwettbewerb deutlich: | ?* Die Kantonssteuern machen nur
einen Teil der gesamten Steuerbelastung aus. Betragt dieser Teil z.B. 40 %,
so fuhrt eine Steuersenkung auf Kantonsebene um 20 % — unter der Vo-
raussetzung, dass die Belastung durch die Gemeinden dieselbe
bleibt | ?° — nur zu einem Rickgang der Gesamtsteuerbelastung um 8%
(0,4 mal 20 %). Die unmittelbar aus der Steuersenkung resultierenden
Einbussen gehen hingegen ausschliesslich zu Lasten des Kantonsbudgets.
Damit diese Einbussen in der mittleren Frist kompensiert werden, mss-

te das Steuersubstrat schon sehr empfindlich auf Veranderungen der Steu-

22 Brilhart und Schmidheiny (2013) nennen als weitere mégliche Grinde fir die Steuersenkungen die generell gute
Konjunkturlage in jener Zeit und die Ausschiittungen der SNB.

23 siehe www.avenir-suisse.ch/32117/standortwettbewerb-dank-direkter-demokratie/ fir eine ausfihrlichere Diskussion hierzu

24 siehe www.avenir-suisse.ch/31898/der-schein-steuerwettbewerb/ fir eine ausfihrlichere Diskussion hierzu

25 Das ist der Fall, wenn der Kanton an seinem Steuerfuss schraubt. Eine Anderung der Steuersitze wiirde hingegen (bei
konstanten kommunalen Steuerfiissen) auch die Einnahmen der Gemeinden beeinflussen. Eine derartige Steuersenkung
- so sie denn gegen den Widerstand der Gemeinden, die moglicherweise um ihre Steuerertrige fiirchten, durchgebracht
wird — wire also wirkungsvoller. Immer gilt das Argument des dreiteiligen Staatsaufbaus hingegen fiir die Gemeinden.
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erbelastung reagieren. | 2° Dieselbe Uberlegung gilt firr den Standortwett-
bewerb im Allgemeinen: Zusitzliche Steuereinnahmen wegen eines
guten «Preis-Leistungs-Verhiltnisses» des Kantons kommen auch den
Gemeinden des Kantons und dem Bund zu Gute, obwohl die Anstren-

gungen auf Kantonsebene stattgefunden haben.

Die Grenzabschopfungsquoten im Ressourcenausgleich

Erst hier kommt dann als weitere wettbewerbshemmende Komponente
besagter Finanzausgleich ins Spiel. Kann ein Kanton tiber eine politische
Innovation, iiber Steuersenkungen oder mit Investitionen in die Verbes-
serung der 6ffentlichen Infrastruktur gute Steuerzahler anziehen, fordert
der Ressourcenausgleich seinen Tribut. Die Grenzabschépfungsquote
(GAQ) sagt aus, um wie viele Rappen (pro Kopf) der Transfer aus dem
Ressourcenausgleich gekiirzt wird — oder, im Falle eines Geberkantons,
die Zahlung an den Ressourcenausgleich steigt — wenn der standardisier-
te Pro-Kopf-Steuerertrag (durch eine Zunahme des Steuersubstrats) um
1 Fr. steigt. Sie ist damit ein Mass dafir, wie weit der Finanzausgleich die
finanzpolitischen Anreize fiir eine Teilnahme im Standortwettbewerb
eliminiert.

Die Auszahlungsformel des Ressourcenausgleichs wird jahrlich so ge-
eicht, dass die GAQ fiir den schwichsten Kanton (2017: JU) genau 100 %
betragt. Fir ihn ist die Kurve des standardisierten Steuerertrags nach
Ausgleich flach (schwarze Kurve der oberen Grafik von Abbildung 6), sprich:
seine Gesamteinnahmen sind unabhingig von der eigenen Ressourcen-
starke. Dartiber nimmt die GAQ ab, Leistung beginnt sich langsam zu
lohnen (schwarze Kurve der unteren Grafik von Abbildung 6).

Dass die GAQ fir den schwichsten Kanton per Definition bei 100 %

liegt und aktuell etwa fir die Hilfte aller Kantone 60 % ubertrifft, wur- .
Ausgerechnet fir

ressourcenschwache

Kantone bestehen
bessern. Allerdings ist einzuwenden: Substanzielle GAQ lassen sich in  |.3um finanzpolitische

de schon verschiedentlich kritisiert. Ausgerechnet fiir ressourcenschwa-

che Kantone bestehen also kaum finanzpolitische Anreize, sich zu ver-

einem Finanzausgleich nie ganz verhindern. Das gilt vollig analogzuden  Anreize, sich zu ver-
impliziten Grenzsteuersitzen in einem System der sozialen Sicherung. bessern.

Auch dort ist eine geniigende Absicherung nicht leistungsfahiger Indivi-

duen verbunden mit einer impliziten Besteuerung von Leistung. Je hoher

die Absicherung, desto hoher die impliziten Grenzsteuersitze bzw. die

GAQ. Der Finanzausgleich des Bundes schneidet im Vergleich mit den

kantonalen Systemen zum interkommunalen Finanzausgleich noch ziem-

26 Okonomisch ausgedriickt miisste in diesem konkreten Beispiel die Steuerelastizitit -3,125 — bzw. bei infinitesimal kleiner
Anderung der Steuerbelastung -2,5 - betragen, damit der effektive Steuerertrag des Kantons konstant bleibt. Derart hohe
Steuerelastizititen weist kaum eine Studie nach: Briilhart und Schmidheiny (2013: 34f) schitzen fiir die Top-10 %-Ein-
kommensbeziiger eine langfristige Steuerelastizitit von ca. -0,5 und fiir die Top-1% von ca. -1. Zwei Metastudien von de
Mooij und Ederveen (2005) sowie Feld und Heckemeyer (2009) kommen fiir die Steuerelastizitit auslandischer Direktin-
vestitionen, die zweifellos viel mobiler sind als durchschnittliches Steuersubstrat, auf Werte von ca. 4 (de Mooij/Eder-
veen) bzw. 1,39 — 1,68 (Feld/Heckemeyer).
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Abbildung 6
Der Zielkonflikt beim Ressourcenausgleich

Aus den Optionen «<max. GAQ: 100 % oder 80 %» und «Mindestausstattung: 2017 (87,8 %) oder wie gesetzlich vorgesehen (859%)»
ergeben sich die vier hier dargestellten Varianten fiir den Ressourcenausgleich. Die Senkung der GAQ fiir die schwdichsten Kantone
bedeutet unweigerlich eine weniger gezielte Umverteilung (schwarze vs. graue Kurve und blaue vs. hellblaue Kurve). Das System
wiirde damit (bei gegebener Unterstiitzung des schwdchsten Kantons) um ca. eine halbe Milliarde Fr. teurer. Eine Senkung der
GAQ fiir die schwiichsten Kantone bedeutet zudem eine Erbobung der GAQ fiir die weniger schwachen. Gesamthaft hilft eine
geringere Mindestausstattung natiirlich, die GAQs generell zu senken.

{Standardisierter Steuerertrag pro Einwohner (100=Mittelwert) nach Ressourcenausgleich
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Variante 2017: effektive Mindestausstattung 87,8 %; Beitrag Bund 147%: M Max. GAQ 100% M Max. GAQ 80%
Variante Avenir Suisse: Mindestausstattung 85%; Beitrag Bund 140%™ M Max. GAQ 100 % Max. GAQ 80 %
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| * Gemass Bundesverfassung (Art. 125 Abs.3) muss der

| Bundesbeitrag zwischen 125% und 150 % des Beitrags der
ressourcenstarken Kantone liegen. 2017 liegt er mit 147 %
schon sehr nahe am oberen Ende dieser Skala. Horizontale
Transfers haben eine grossere Umverteilungswirkung als
vertikale, darum ware eine Korrektur des Bundesbeitrages in
Richtung Mitte der vorgesehenen Bandbreite angemessen.
Die Avenir Suisse Variante rechnet darum mit einem Bundes-
beitrag von 140 %.
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Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis Eidgenossische Finanzverwaltung (EFV)
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lich gut ab. Dort gilt fiir weit tiber die Halfte aller Gemeinden — die im-
merhin 40 % der gesamten Schweizer Bevolkerung auf'sich vereint — eine
GAQ von 100 %. |’
Trotzdem hat sich auch die erwihnte Arbeitsgruppe der Kantone die-
ses Problems angenommen. Sie schligt fiir Kantone, deren Ressourcenin-
dex nach dem Finanzausgleich zwischen 90 % und 100 % liegt, die Ein-
fuhrung eines Anreizsystems vor: Die Transfers an sie sollen Jahr fiir Jahr
um 2% gekiirzt werden. | 2® Diese Massnahme erscheint aus zwei Grin-
den wenig hilfreich:
01_Die GAQ sind in diesem Bereich moderat (<60 %), fir diese Kantone
lohnt sich Leistung also eher als fir die ganz schwachen. Ein Anreiz-
system ist deshalb gerade hier nicht notig. Wenn tberhaupt, dann
miusste man beflirchten, dass ein betroffener Kanton wegen dieser
Massnahme einen kurzfristigen Riickgang des Ressourcenpotenzials
unter 90 % billigend in Kauf nimmt, weil er danach wieder im vollen
Umfang bezugsberechtigt ist.

02_Die Transfers an diese Kantone sind aufgrund des progressiven Ver-
laufs der Zuschiisse sehr gering.|?® Entsprechend klein wéren Ein-

sparungen durch diese Massnahme.

Massnahmen gegen hohe Grenzabschopfungsquoten

Wollte man fir diese Kantone eine Senkung der GAQ erreichen, dann
ware die deutlich konsequentere Massnahme die Beschrainkung der Min-
destausstattung auf jene 859%), die das Gesetz als Richtwert nennt. Wie
das den Verlauf der GAQ beeinflusst, sicht man in Abbildung 6 (schwarze vs.
blaue Kurve). Fir Kantone mit nicht allzu stark ausgeprigter Ressour-
censchwiche ergeben sich spiirbar tiefere GAQ.

Nun sind aber wie gesagt nicht diese Kantone in erster Linie von ho-
hen GAQ betroffen, sondern die ganz ressourcenschwachen. Uber eine
weniger starke Progression der Zuschiisse konnte z.B. die GAQ fiir den
schwichsten Kanton auf 80 % verringert werden. Bei der jetzigen Min-
destausstattung ergibe sich dann in der Abbitaung die graue Kurve, bei der
auf 859% verringerten Mindestausstattung die hellblaue. Eine weniger
starke Progression verursacht aber im Gegenzug einen Anstieg der GAQ
fur die Kantone nahe am Durchschnitt — und vor allem eine Verteuerung
des Systems, gegeben ein fixes Ziel fiir die Mindestausstattung (vgl. Ta-

belle in Abbildung 6). Das ist das Dilemma, dem auch die Systeme der sozia-

27 fir eine genauere Diskussion hierzu siche Riihli (2013): 110-117

Eine weniger starke
Progression verur-
sacht im Gegenzug
eine Verteuerung
des Systems, gegeben
ein fixes Ziel fir die
Mindestausstattung.

28 Empfehlung 5 von www.kdk.ch/fileadmin/files/Themen/NFA_und_interkantonale_Zusammenarbeit/Bericht-Optimierung-Fi-

nanzausgleich-20160303-d.pdf

29 2017 kommt zwar eine Rekordzahl von 10 Kantonen (Al, AR, AG, BL, GR, LU, NE, OW, SH, TI) nach dem Ausgleich
auf einen Ressourcenindex von 90 %—-100 % (was natirlich auch mit der rekordhohen effektiven Mindestausstattung
von 87,89% zu tun hat), trotzdem gehen an diese Kantone nur 659 Mio. der 3,95 Mrd. gesamthaft an die ressourcen-
schwachen Kantone ausbezahlten Franken. 2011 dagegen waren z.B. (wie in anderen Jahren) nur 4 Kantone (BL, NE,
SH, TI) betroffen, die zusammen gerade einmal 38 Mio. Fr. aus dem Ressourcenausgleich bezogen. Eine jahrliche

Kiirzung dieser Betrdge um 2% generiert keine signifikanten Einsparungen.
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len Sicherung nicht entkommen: Je gezielter man die Schwachen unter-
stitzt, desto geringer ist ihr Anreiz, eigene Anstrengungen fiir eine
Verbesserung ihrer Situation zu unternehmen, je stairker man aber diesen
Fehlanreiz verhindern will, desto mehr muss man mit der Giesskanne
umverteilen. Im hier vorliegenden Fall wiirde man sich eine Senkung der
GAQ fiir den schwichsten Kanton von 100 % auf 80 % mit ca. einer hal-
ben Milliarde Franken erkaufen (siche Tabelle in Abbildung 6). Vor allem an-
gesichts der eingangs erwahnten Erkenntnis, dass die finanzpolitischen

Anreize nicht alles sind, scheint dieser «Deal» eher ungiinstig.

2.3_ Finanzpolitische Massnahmen der USR Il|

Mit der Unternehmenssteuerreform III (USR III) will die Schweiz die Be-
steuerung von juristischen Personen auf eine international akzeptierte
Basis stellen und gleichzeitig die internationale Wettbewerbsfahigkeit
wahren. Bisher besteuern die Kantone Gesellschaften, deren Aktivitaten
vorwiegend auslandsbezogen sind, als gemischte Gesellschaften privile-
giert. | %% Das hat zu einer deutlichen Verlagerung international mobiler
Gewinne in die Schweiz gefiihrt. In den letzten Jahren beliefen sich die
privilegiert besteuerten Gewinne auf jeweils ca. 50 Mrd. Franken, was
beinahe dem Wert der nicht privilegierten Gewinne entspricht. Der Bund,
der diese Gewinne zum normalen Tarif von 8,5% besteuert|®', erzielte
damit Einnahmen von etwa 4 Mrd. Fr. jahrlich, die Kantone zusammen
etwa 1,6 Mrd. Fr.|*? Da die Kantone generell 17% der direkten Bundes-
steuer einbehalten konnen, gehen letztlich etwa 3,3 Mrd. Fr. an den Bund
und 2,3 Mrd. Fr. an die Kantone. |?*

Diese selektiven Steuerprivilegien an Gesellschaften mit starkem Aus- . .
Die selektiven

Steuerprivilegien an

Gesellschaften mit
hat. Auch in der Schweiz sollen sie deshalb mit der USR III durch Steu-  gtarkem Auslands-

landsbezug werden von der OECD und der EU nicht mehr akzeptiert,

was in verschiedenen Landern bereits zu einer veranderten Praxis gefiithrt

ermodelle ersetzt werden, die eine tiefere Besteuerung der Gewinne nur  bezug werden von der
noch auf Basis volkswirtschaftlich fundierter Prinzipien erlauben, bei- OECD und der EU
spielsweise der Forderung von Innovationen und Investitionen. Dazu nicht mehr akzeptiert.
gehoren z.B. die privilegierte Besteuerung von Lizenzertragen, die Mog-

lichkeit fiir eine hohere Abzugsfihigkeit von Forschungs- und Entwick-

lungsausgaben, eine zinsbereinigte Gewinnsteuer auf tiberdurchschnitt-

lichem Eigenkapital oder Anpassungen bei der Kapitalsteuer. | ** Die USR

[T wurde im Sommer 2016 von den eidgendssischen Raten verabschiedet,

die Volksabstimmung dazu findet am 12. Februar 2017 statt.

30 Hinzu kommen heute weniger relevante Domizilgesellschaften («Briefkastenfirmen), Gesellschaften mit Holdingprivileg
und weitere spezielle Kategorien.

31 Wegen der Selbstabzugsfihigkeit der Gewinnsteuern resultiert ein effektiver Satz von 7,83 %.

32 Die jahrlichen Gesamteinnahmen aus der Besteuerung juristischer Personen betrugen in den letzten Jahren beim Bund
etwa 8,5 Mrd. Fr. und bei den Kantonen total etwa 11 Mrd. Fr.

33 17% von 4 Mrd. Fr. entsprechen einem Transfer von 680 Mio. Fr. an die Kantone.

34 fir einen Uberblick zu den Massnahmen der USR 111 siehe: wwuw.efd.admin.ch/efd/de/home/themen/steuern/steuern-natio-
nal/reform-der-unternehmensbesteuerung--usr-iii-.html
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Bei den jetzigen ordentlichen Gewinnsteuersitzen wiirden wohl trotz
der neuen Steuervergiinstigungen viele der bisher privilegierten Unter-
nehmen abwandern. Hauptleidtragender wire der Bund, da er bisher von
den Ansiedlungen am stirksten profitiert hat, wohingegen die Ertrage
der meisten Kantone bisher aufgrund der starken Privilegierung beschei-
dener waren. Gesamthaft liessen sich die Verluste an Steuereinnahmen
aber minimieren, wenn die Kantone ihre ordentlichen Steuersitze sen-
ken, und zwar je starker, desto grosser ihr Anteil an Statusgesellschaften
und je hoher ihr bisheriger ordentlicher Steuersatz ist (Salvi und Zobrist 2013:
16-119). So ergeben sich aber fir die Kantone die deutlich hoheren Ver-
luste als fiir den Bund, und vor allem sind diese Verluste (gegeniiber dem
Status quo) ungleich verteilt. Es liegt darum auf der Hand, dass mit den
steuerpolitischen Reformen auch einige finanzpolitische Fragen verbun-

den sind.

Gewichtung der Unternehmensgewinne

Im jetzigen Finanzausgleich werden die Unternehmensgewinne 1:1 zu
den anderen Komponenten des kantonalen Ressourcenpotenzials addiert,
die Gewinne der Statusgesellschaften werden gemiss ihrer viel geringe-
ren Steuerausschopfung deutlich schwicher gewichtet in die Rechnung
einbezogen | *°. Fur das Finanzausgleichsjahr 2017 (das auf den Steuerjah-
ren 2011-2013 basiert) resultierte so tiber alle Kantone hinweg eine durch-
schnittliche steuerliche Ausschopfung | *® der massgebenden |’ Einkom-
men von 24,56 % und der massgebenden Gewinne von 17,01%. Die
Ausschopfungsquote lag bei den Unternehmensgewinnen also deutlich

tiefer als bei den Einkommen. Bei einer «fairen» Berechnung des Res- . .
Bei einer «fairen»

Berechnung des

Ressourcenpotenzials
ten die Unternechmensgewinne mit einem Gewichtungsfaktor von isste sich fiir alle

sourcenpotenzials miisste sich aber fiir alle massgebenden Steuerquellen

die gleiche Ausschopfung ergeben. Damit das 2017 der Fall wire, miss-

69,3% |*® ins Ressourcenpotenzial einfliessen. Die aktuelle Gewichtung massgebenden
von 100 % benachteiligt jene Kantone, in denen die Gewinnsteuerbasis ~ Steuerquellen die
im Verhltnis zur Einkommenssteuerbasis hoch ausfillt — derzeit am ~ gleiche Ausschopfung
deutlichsten in NE, ZG, BS und SH. ergeben.
Des Weiteren treibt sie die effektive GAQ im Bereich der Unterneh-
mensbesteuerung in die Hohe: Weil ein standardisierter Steuerfranken
bei den Unternehmenssteuern 2017 durchschnittlich nur 69 effektive Steu-

errappen generiert, machen alle Kantone mit einer(standardisierten)

35 2013 resultierten fiir die Holdings, Domizilgesellschaften und gemischten Gesellschaften Gewichtungsfaktoren 2,6 %,
11,3% und 12,3 %.

36 effektive Einnahmen aus dieser Steuerquelle in % der massgeblichen Steuerbasis dieser Steuerquelle

37 «Massgebend» ist ein Begriff, den die Eidgenossische Finanzverwaltung im Zusammenhang mit der Berechnung des
Ressourcenpotenzials verwendet. Bei den Einkommen wird als «massgebend» die Summe aller Einkommensanteile
tiber dem Steuerfreibetrag der direkten Bundessteuer bezeichnet. Vgl. hierzu Abbildung A im Anhang. Inkl. quellen-
besteuerte Einkommen.

38 17,01% sind 69,3 % von 24,56 %.
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Abbildung 7
In vielen Kantonen deutliche Senkung des ordentlichen Gewinnsteuersatzes geplant

Die Grafik vergleicht die aktuellen ordentlichen Gewinnsteuersitze in den Kantonen (inkl. direkte Bundessteuer) mit den bei
Inkraftireten der USR III geplanten. Viele Kantone wollen thren ordentlichen Satz deutlich senken — allen voran die Hochsteuer-
kantone GE und BS, die ihre wichtigen Unternebmen bisher mit Steuerprivilegien hielten.

Maximaler effektiver Vorsteuersatz im Kantonshauptort (in %)
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Quelle: KPMG (2016), Eidgen6ssische Steuerverwaltung (ESTV): Folien des Medienseminars zur Unternehmenssteuerreform III

GAQ von tber 69% | % rickwirts, wenn sich ihre Gewinnsteuerbasis
vergrossert. |’ Noch starker ist der Effekt, wenn man die tatsichliche
Steuerbelastung in gewissen Tiefsteuerkantonen berticksichtigt. Appen-
zell Innerrhoden z.B. hat bei den Unternehmensgewinnen eine Steuer-
ausschopfung von 5,56 %. Pro zusitzlichem standardisiertem Gewinn-
steuerfranken generiert er somit effektiv nur 22,6 Rappen Gewinnsteuern,
wogegen der Zuschuss aus dem Ressourcenausgleich um 63 Rappen sinkt.
Die effektive GAQ betragt somit horrende 278 %. | *'

Die USR III sieht eine Korrektur dieses Missstandes vor, denn ohne
Reaktion wiirde er sich weiter verschirfen: Viele Kantone planen deutli-
che Steuersenkungen (vgl. Abbildung 7), dartiber hinaus verringern die neuen
Steuervergunstigungen die effektive mittlere Steuerausschopfung zusatz-

lich. Auf Basis des Finanzausgleichs 2014 hat der Bundesrat als «korrek-

39 2017 sind das die neun ressourcenschwichsten Kantone: JU, UR, VS, GL, BE, SO, FR, TG und SG

40 Diese Aussage gilt nur «ceteris-paribus», setzt also eine unverdnderte Einkommenssteuerbasis voraus. Wird die Gewinn-
basis durch Firmenansiedlungen erweitert (statt durch hohere Gewinne ansissiger Firmen), sind auch Verinderungen in
der Einkommenssteuerbasis anzunehmen. Das wiirde den beschriebenen Effekt abschwichen.

41 Hier nicht beriicksichtigt ist der Kantonsanteil von 17% an der direkten Bundessteuer, der bei derart geringer kantonaler
Steuerausschépfung stark ins Gewicht fillt. Die effektive GAQ fiele damit deutlich, lige aber immer noch sehr weit tber
100%. f

28 NFA 2



ten» Gewichtungsfaktor 38,7 % fir die ordentlich besteuerten Gewinne
und 15,1% fiir die in Lizenzboxen besteuerten Gewinne berechnet. | “2
Diese Faktoren will er im Vierjahresrhythmus anpassen.

Es wire sinnvoll, eine Neugewichtung der Unternehmensgewinne .
Es ware sinnvoll,

eine Neugewichtung

der Unternehmens-
treten. Weil der Finanzausgleich aber einen Nachlauf von vier bis sechs gewinne schon vor

schon vor Inkrafttreten der USR III einzuleiten: Wird die Vorlage an der

Volksabstimmung von Februar 2017 angenommen, wird sie 2019 in Kraft

Jahren auf die zugrundeliegende Steuerperiode hat, wirde die Gewich- Inkrafttreten der
tung erst ab 2025 voll korrigiert werden. Und falls die USR III an der USR III einzuleiten.
Urne abgelehnt wird, misste ohnehin unabhangig von der USR III eine

Neugewichtung angestrebt werden.

Kantonsanteil an der direkten Bundessteuer

Vor der NFA erhielten die Kantone gesamthaft 30 % der direkten Bun-
dessteuer. 13 Prozentpunkte davon wurden im Rahmen des damaligen
Finanzausgleichs an die Kantone verteilt. Diese wurden mit der NFA in
den expliziten vertikalen Finanzausgleich tberfihrt. Der Kantonsanteil
an der direkten Bundessteuer betrigt also noch 17%. Diese 17 % erhalt
jeder Kanton (nach wie vor) strickt gemiss dem Bundessteuerertrag, den
er generiert (Bundesrat 2005a: 6132ff).

Die USR Il ist sehr wichtig, um die Wettbewerbsfahigkeit der Schweiz
zu erhalten. Sie ist sozusagen alternativlos: Eine Ablehnung hatte vorerst
die Beibehaltung international nicht mehr akzeptierter Steuerprivilegien
zur Folge, und deren Abschaffung ohne die mit der USR III vorgesehenen
Ersatzmassnahmen wiirde die offentliche Hand hochst wahrscheinlich
noch teurer zu stehen kommen, weil viele der bisher privilegierten Unter-
nehmen schlicht abwandern wiirden.

Es kann deshalb nicht erstaunen, dass die USR III auch ein paar der
politischen Durchsetzbarkeit geschuldete Kompromisse beinhaltet: So
wurde ein Ausbau Kantonsanteils an der direkten Bundessteuer auf21,2 %
entschieden, was einem zusatzlichen Transfer vom Bund an die Kantone
von 920 Mio. Fr. jahrlich entspricht (FD 2016). Als Grund fiir die Erh6hung
wird das Wahren einer «Opfersymmetrie» genannt: Die Gewédhrung in-
ternational akzeptierter, aber weniger zielgerichteter Steuerprivilegien
und die vom Bund erhoffte, deutliche Senkung der ordentlichen kanto-
nalen Gewinnsteuersitze fiihren zu deutlichen Einnahmeeinbussen bei
den Kantonen, wahrend der Bund weiterhin an seinem Gewinnsteuersatz
von 8,5% festhalt. Mit dem Erhohen des Kantonsanteils auf 21,29 werden
die Gesamteinbussen «gerecht» auf die Kantone und den Bund verteilt.

Mit Blick auf die reine Lehre der Steuerautonomie und Subsidiaritat
kontrastiert diese Massnahme mit dem Ziel, dass die Gebietskorperschaf-

ten ihre Staatsausgaben moglichst weitgehend aus selber gestaltbarem

42 www.admin.ch/ch/d/gg/pc/documents/2452/Unternehmenssteuerreform-I11_Anhang-3_de.pdf
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Steuerautkommen bestreiten sollen. Auf Dauer konsequenter wire es,
Auf Dauer konse-

quenter ware es, wenn

der Bund mit einer
7% wiirde den Kantonen deutlich mehr Handlungsspielraum bei der Un- Steuersenkung dazu

wenn der Bund mit einer Steuersenkung dazu beitragen wiirde, das Ab-

wandern von Steuersubstrat zu verhindern. Eine Senkung von 8,5% auf

ternehmensbesteuerung verschaffen, der vorgesehene Transfer von 920 betragen wiurde,
Mio. Fr. entsprache (rein statisch betrachtet) einem Gegenwert von 0,87 das Abwandern von
Steuerprozentpunkten, also einer Senkung der Gewinnsteuer auf 7,63 %. Steu;r substrat zu
Eine andauernde Existenz des Kantonsanteils an der direkten Bunde- verhindern.
steuer generell kritisch zu beurteilen. Sie wurde, gedacht als temporare
Steuer, im 1. Weltkrieg eingefithrt, um die steigenden Kosten fiir die Lan-
desverteidigung bei gleichzeitig wegbrechenden Zollertragen zu finan-
zieren. Dass im Zeitverlauf Aufgaben zentralisiert werden und diverse
neue entstehen, kann angesichts von Globalisierung und zunehmender
Mobilitat nicht kritisiert werden, und dass der eidgenossische Fiskus da-
her auf diese Steuerhoheit angewiesen ist, liegt auf der Hand. Dass aber
der Bund uber seinen eigenen Bedarf hinaus Steuern erhebt, um sie wie-
der an die Kantone zurtickzuzahlen, fihrt letztlich zu einer Einschran-
kung der Steuerautonomie der Kantone. | *?
Von einigen Fachleuten | ** wird interessanterweise auch die Steuerhar-
monisierung als Grund fir das Festhalten des Bundes am Steuersatz von
8,5% genannt. Ein deutlich tieferer Satz konnte dazu fihren, dass die
effektive mittlere Gesamtsteuerbelastung| *° der Reingewinne in den rei-
cheren Gemeinden einiger Tiefsteuerkantone unter 10% zu liegen
kommt — ein Ergebnis von dem man befiirchte, es werde international

nicht mehr akzeptiert.

Der Erginzungsbeitrag

Es ist klar, dass die USR III nicht in allen Kantonen die gleichen Auswir-
kungen haben wird. Am starksten betroffen sind potenziell jene Kanto-
ne mit bisher hohen ordentlichen Gewinnsteuersitzen und einem gro-
ssen Anteil privilegiert besteuerter Gewinne (z.B. BS, VD und GE), kaum
betroffen dagegen jene, auf die das Gegenteil zutrifft (z.B. AR, OW, TG,
UR). Ein Grund fir Anpassungen des Finanzausgleichs ist das aber nicht.
Verinderungen oder Verschiebungen des Steuersubstrats werden wie bis-
her teilweise durch den Ressourcenausgleich kompensiert und damit teil-
weise gemeinschaftlich getragen, und zwar je stirker, desto ressourcen-
schwacher der Kanton ist. Ein verbrieftes Recht auf den Status Quo hat
kein Kanton. Die jetzigen Voraussetzungen, die einigen Kantonen eher
zu Gute kommen als anderen, sind ja auch nicht durch Gottes Hand ent-

standen, sondern haben sich im komplexen, kaum planbaren Zusam-

43 Die Kantone selber sehen das aber offenbar anders: Es war der Stinderat, der eine Erh6hung des Kantonsanteils gegen-
iber den in der Botschaft vorgeschlagenen 20,5 % auf 21,2 % erwirkte.

44 Roland Fischer (Alt-Nationalrat, von 2001-2007 Projektleiter NFA bei der Eidgen6ssischen Finanzverwaltung) und
Martin Bucherer (bis 2016 Generalsekretar der Finanzdirektion des Kantons ZG) im personlichen Gesprich.

45 die neuen Steuervergiinstigungen und die Selbstabzugsfihigkeit der Gewinnsteuern eingerechnet
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menspiel politischer und wirtschaftlicher Prozesse ergeben. Dass viele
Kantonsvertreter den Status Quo trotzdem zur Messlatte ihrer Forderun-
gen machen, liegt auf der Hand.

Eine Verwisserung des bisher «sauberen» Finanzausgleichs konnte
weitgehend verhindert werden. Mit einer Ausnahme: Wahrend einer
Ubergangszeit von 2023 bis 2029 soll ein Erganzungsbeitrag verhindern,
dass der standardisierte Pro-Kopf-Steuerertrag in den ressourcenschwéchs-
ten Kantonen unter einen gewissen nominal festgelegten Betrag fallt.
Begriindet wird das in der Botschaft zur USR III (Bundesrat 2015: 5123) folgen-
dermassen: «Bei gleich bleibendem Steuersubstrat ist zu erwarten, dass der
Fiskalertrag wegen der erwarteten kantonalen Gewinnsteuersenkungen ab-
nimmt. Damit wiirde das im FiLaG definierte Mindestausstattungsziel nomi-
nal abnebmen, d.h. die 85 % des durchschnittlichen standardisierten Steuerer-
trags pro Einwobner/in wiirden nur noch zur Finanzierung einer tieferen
staatlichen Leistung ausreichen.»

Diese Begrindung legt ein statisches Denken offen und verkennt die

Diese Begriindung
verkennt die Fahigkeit

der Kantone zu
gentgen, um seine Leistungen auf gewohntem Niveau anzubieten, liegt eigenverantwortlichen

Fahigkeit der Kantone zu eigenverantwortlichen Entscheidungen. Soll-

ten die Einnahmen eines Kantons inkl. regularem Finanzausgleich nicht

es im Ermessen der Steuerzahler zu entscheiden, ob sie ein tieferes Ni- Entscheidungen.
veau in Kauf in Kauf nehmen oder einer Steuererh6hung zustimmen. Mit
dieser Garantie einer nominalen Mindestausstattung (und damit de fac-
to der Erh6hung der relativen Mindestausstattung) schafft der Bund ein
die Selbstverantwortung der Kantone untergrabendes Prajudiz.
Betroffen von der Massnahme konnten die etwa sechs ressourcen-
schwichsten Kantone sein. Pro Jahr sollen 180 Mio. Fr. fir den Ergin-
zungsbeitrag zur Verfiigung stehen, gesamthaft sind das jene 1,26 Mrd.
Fr., die aus dem (ohnehin schon viel zu langsamen) Wegfall des Harte-

fallausgleichs «frei» werden.

Die Rolle der Stadte

Am stirksten betroffen von den Folgen der USR III sind die Stadte, denn
auf kommunaler Ebene fallt der Grossteil der Unternehmenssteuern hier
an. Deutliche Senkungen der Gewinnsteuersitze werden in den stadti-
schen Budgets darum zu deutlich grosseren relativen Einbussen fithren
als in den kantonalen. |* Wenig iberraschend brachte sich darum auch
der Stadteverband in die USR-Debatte ein. |*’ Seine (vergebliche) Forde-
rung, der Bund moge mit seiner Kompensation auch die Gemeinden be-
rucksichtigten, ist inhaltlich nachvollziehbar, aus féderaler Sicht aber ab-

zulehnen. Schliesslich werden auch die Transfers des foderalen

46 Umgekehrt gilt aber natiirlich auch, dass die Stidte besonders profitieren wiirden, sollte sich durch die allgemeinen
Steuersenkungen und die Rechtssicherheit langfristig das Gewinnsteuersubstrat iiberproportional zu den Steuersen-
kungen erhohen.

41 staedteverband.ch/de/Info/Aktuell/Medien/Medienmitteilungen_2016/160603_USR_III:_Berucksichtigung_Stadte_unverzichtbar
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Abbildung 8
Einbussen werden unterschiedlich stark kompensiert

Die Grafik zeigt die Grenzabschopfquoten (GAQ) aller Stddte iiber 50000 Einwobner
und aller Kantonshauptorte. Die GAQ einer Stadt ist abhingig von der Ausgestaltung des
interkommunalen Ressourcenausgleichs in ihrem Kanton und von der Ressourcenstdrke
der Stadt (Geber, Empfiinger). Eine GAQ von 100 % bedeutet, dass jegliche Anderung der
Steuerkraft durch den Ressourcenausgleich kompensiert wird, 0% bedeutet keinerlei
Kompensation.
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Quelle: Eigene Einschitzung gemiss den kantonalen Finanzausgleichsgesetzen und -verordnungen

Finanzausgleichs, obwohl sie sich an den Steuerertragen der Kantone in-
klusive ihrer Gemeinden orientieren, einzig an die Kantone ausgerichtet
— ohne sie anzuweisen, die Transfers gemass vergleichbaren Kriterien teil-
weise an die Gemeinden weiterzuleiten. Ebenso wirkungslos war letze-
endlich der Druck des Stadteverbandes, die Kantone im Gesetz zur USR
IIT wenigstens dazu anzuhalten, die Gemeinden bei ihren Massnahmen
zu berticksichtigen.

Eine solche Weisung wire angemessen gewesen, weitergehende Inter-
ventionen wie z.B. eine direkte Berticksichtigung der Stadte durch den
Bund wiren hingegen nicht nur angesichts des foderalistischen Staatsauf-

baus fragwiirdig,, sondern auch inhaltlich schwierig umzusetzen, denn
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die Ausgangslage prisentiert sich von Kanton zu Kanton anders. In eini-
gen Kantonen fihrt ein starker horizontaler interkommunaler Finanz-
ausgleich dazu, dass allfillige Einbussen von Zentrumsgemeinden zu
wesentlichen Teilen von der Gesamtheit der Gemeinden getragen werden,
in anderen wirkt fir ressourcenstarke Gemeinden (zu denen die Stadte
meistens gehoren) keinerlei Kompensationsmechanismus (vgl. Abbildung 8).
Eine mogliches Zugestindnis der Kantone an die Stadte wire eine Er-
hohung der Steuerautonomie der Gemeinden: Bisher konnen die Ge-
meinden in den meisten Kantonen (wenn Giberhaupt) nur einen Steuer-
fuss festlegen, der fiir die Besteuerung der natiirlichen Personen wie auch
far die Besteuerung der juristischen Personen gilt.|“® Durften die Ge-
meinden fir die juristischen Personen einen separaten Steuerfuss festle-
gen, wiirde das Stadten, die tatsichlich davon tberzeugt sind, durch die
Senkung des Gewinnsteuersatzes auch langfristig erhebliche Einnahme-
verluste zu erleiden, erlauben, diesen Verlusten mit einer selektiven Er-
hohung des Steuerfusses fiir juristische Personen entgegenzuwirken. Ge-
nau darin liegt aber auch die Gefahr eines solchen Ausbaus der
Steuerautonomie: Die Zentren, in denen ja ein Grossteil der Unterneh-
men angesiedelt ist, konnten mit ihrem Verhalten eine konsequente kan-

tonale Steuerstrategie konterkarieren.

Ein mogliches Zuge-
standnis der Kantone
an die Stadte ware
eine Erhohung der
Steuerautonomie der
Gemeinden.

48 In 10 Kantonen (AG, Al AR, BS, GR, NE, NW, OW, SG und VS) haben die Gemeinden bei den juristischen Personen gar
keine Steuerautonomie, es gilt ein kantonsweiter Einheitssteuerfuss (ESTV 2016: 61ff). In 13 Kantonen gilt der kommu-
nale Steuerfuss sowohl fiir die Besteuerung natiirlicher als auch fiir die Besteuerung juristischer Personen. In 3 Kantonen
(BL, FR, SO) kénnen die Gemeinden hingegen fiir die juristischen Personen einen anderen Steuerfuss festlegen als fir
die natirlichen: In FR machen derzeit (2016) 31 von 150 Gemeinden (21%) von diesem Recht Gebrauch, es gibt etwa
gleich viele Abweichungen nach oben wie nach unten. In SO sind es 36 der 109 Gemeinden (33 %), es gibt deutlich mehr
Abweichungen nach unten als nach oben. In BL legen die Gemeinden bei den juristischen Personen keinen Steuerfuss,
sondern direkt die Steuersitze fir die Gewinn- und die Kapitalsteuer fest, ein Vergleich mit dem Steuerfuss fir die
natiirlichen Personen hat darum keine direkte Aussagekraft. Die Streuung ist in BL hoher als in SO und FR: Die fir
juristische Personen in Relation zur Besteuerung der natiirlichen Personen steuergiinstigste Gemeinde ist von der teuers-
ten um Faktor 2,88 getrennt. Der genaue Verlauf fiir die drei Kantone ist in Abbildung C im Anhang dargestellt.
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3_Die Aufgabenteilung

Auch nach der NFA ist die Aufgabenteilung zwischen Bund und Kanto-
nen nicht optimal gel6st. Diverse historisch gewachsene Zustindigkeiten
konnten wegen Pfadabhingigkeiten nicht konsequent gemiss inhaltli-
chen Kriterien entflochten werden und seither sind weitere Verflechtun-
gen und Zentralisierungen hinzugekommen, die oft eher politisch mo-
tiviert als inhaltlich gut begriindet sind. In den folgenden Kapiteln wird

gezielt (aber nicht flichendeckend) das Verbesserungspotenzial aufgezeigt.

3.1_ Bildung

«Black-Box» | *° nennt sich das lingst widerlegte Prinzip, an das viele in
der Bildungspolitik glauben. Er beschreibt die Idee, man kénne gar nicht
genug Geld in die Bildung stecken. Je mehr Geld, desto besser werde au-
tomatisch die Bildung. Darunter leidet die Diskussion tiber Effizienz im
Bildungswesen — nicht nur betreffend der Organisationsform der Schu-
len |?, sondern auch der institutionellen Rahmenbedingungen, die hier
im Mittelpunkt stehen.

32,6 Mrd. Fr. gaben Bund und Kantone 2014 fir Bildung aus. 90 %
davon kamen aus den Kassen der Kantone. Die obligatorische Schule und
die allgemeinbildenden Schulen auf Sekundarstufe II werden nahezu
vollstindig von den Kantonen finanziert. Die Kosten der tbrigen Bil-
dungsstufen teilen sich Bund und Kantone gemeinsam zu unterschied-
lichen Anteilen (gl Abbitdung 9. Dementsprechend sind auch die Kompeten-
zen zwischen Bund und Kantonen je nach Bildungsform unterschiedlich
verteilt. Auch wenn Bildung die wichtigste Kompetenz der Kantone ist, | *'

sind diese in ithrem Tun nicht mehr so frei, wie dies wiinschbar ware.

Obligatorische Bildung
Die obligatorische Bildung ist grundsitzlich Sache der Kantone. Der Bund
fordert nur eine Koordination der Kantone bei Eckwerten wie dem Schu-
leintrittsalter, der Schulpflicht, der Dauer und der Ziele der Bildungsstu-
fen und von deren Ubergingen sowie der Anerkennung von Abschlissen
(Bundesrat 2016:3108£). Er konnte nur dann eingreifen, wenn sich die Kantone
nicht auf gemeinsame Vorgaben einigen konnten (Art. 62 BV). Zwei Bei-
spiele aus der jingeren Vergangenheit illustrieren, dass diesem Grund-
satz nicht immer nachgelebt wird:

2012 haben Volk und Stinde den Verfassungsartikel «Musikalische
Bildung» angenommen. Abgestimmt wurde tber einen Gegenentwurf

des Parlaments zur Volksinitiative jugend + musik» (Bundesrat2014a:57). Der

49 www.avenir-suisse.ch/S5435/bildungspolitik-ist-keine-blackbox/
50 www.avenir-suisse.ch/47518/freie-schulwahbl-erhoebt-die-qualitaet-der-bildung/
51 www.avenir-suisse.ch/34972/gleichschaltung-statt-wettbewerb-2/
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Abbildung 9
Kantone zahlen den Grossteil der Bildungsausgaben

Obligatorische und allgemeinbildende Schulen werden fast vollsténdig von den Kantonen
finanziert. Bei Hochschulen (30% Bund), beruflicher Grundbildung (229 Bund) und
auch bei der hoberen Berufsbildung (35% Bund) werden die Kantone substanziell vom
Bund unterstiitzt.

offentliche Ausgaben, in Mrd. Fr. (2014)

Hochschulen
8,06
obligatorische Bildung
17,76
allgemeinbildende
berufliche Schulen
Grundbildung 2,32
3,92
B Kantone hohere Berufsbildung 0,37
B Bund

ibrige Bildungsausgaben 0,57

Quelle: Staatssekretariat fiir Bildung Forschung und Innovation (SBFI)

Artikel legt fest, dass der Bund den Zugang der Jugend zum Musizieren
und der Begabtenforderung regelt (Art. 67a Abs. 3 BV). Damit wird ihm
eine Kompetenz zugeteilt, die bisher richtigerweise bei den Kantonen
bzw. oft sogar bei den Gemeinden lag. Der Bundesrat (2014a:57) hielt schon
kurz darauf fest, die Massnahme verletze das Subsidiaritatsprinzips (eine
national einheitliche Losung ist nicht zwingend) und sei problematisch
mit Blick auf die fiskalische Aquivalenz (die Kantone werden erwarten,
dass der Bund sich im Gegenzug an der Finanzierung beteiligt). Der Ver-
fassungsartikel zur musikalischen Bildung steht exemplarisch dafir, dass
die direkte Demokratie bisweilen Ausgangspunkt fiir die Verletzung der
Prinzipen der NFA ist.

Das zweite Beispiel betrifft die nationalen Vorgaben zum Sportunter-
richt in der obligatorischen Schulzeit. Das Sportférderungsgesetz sieht
vor, dass der Bund eine Mindestlektionenzahl und qualitative Grundsat-
ze festlegt. Schon 1999 wurde versucht, den Kantonen die Kompetenz
zur Ausgestaltung der Turnstunden in der obligatorischen Schulzeit zu-
rickzugeben (EFD und KdK 1999: 95f). Dieses Vorhaben war hart umkampft,
zuletzt in den Verhandlungen zum Sportférderungsgesetz im National-
rat. Die Diskussionen im Rat scheinen mit etwas zeitlichem Abstand be-

trachtet «foderalismusfern». Von links bis rechts wurde nach allerlei

Fir die Revitalisierung des Schweizer Foderalismus
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Griinden gesucht, weshalb Kantone nicht in der Lage seien, selbst zu ent-
scheiden, wie viele Sportstunden gut fir ihre Schiiler seien. Trotz ziaher
Verhandlungen hat am Ende die Mehrheit der National- und Stinderite

fur den Einfluss des Bundes gestimmt. Damit folgt aus dieser Episode

Es sind auch die Eid-
genossischen Rite,

die den Grundsitzen
verschaffen. Im Nationalrat war diese Haltung 2015 deutlich starker aus-  der NFA zum Teil nur

eine weitere wichtige Erkenntnis: Es sind auch die Eidgenossischen Rite,

die den Grundsitzen der NFA zum Teil nur ungeniigend Nachachtung

gepragt als im Standerat (ch Stiftung 2016: 6). 43 (58 %) der foderalismusrele- ungenﬁgend Nachach-
vanten Vorstosse im Nationalrat wiesen eine zentralistische Tendenz auf. tung verschaffen.

Im Standerat dagegen waren es nur 3 (43 %).

Berufsbildung

Der Bund nimmt bei der beruflichen Grundbildung (Sekundarstufe II)
eine tragende Rolle ein. Er hat umfassende Gesetzgebungskompetenzen
und beteiligt sich an der Finanzierung. Die Kantone sind verantwortlich
fir den Vollzug, ibernehmen den Hauptteil der Finanzierung und sind
Trager der Bildungseinrichtungen (SBFI und EDK 2016: 34). Die beteiligten In-
stitutionen sehen sich als «Verbundpartnerschaft» (Bundesrac2016:3109). Bund,
Kantone und Organisationen der Arbeitswelt bereiten Entscheide ge-
meinsam vor, und setzen sie ihren Zustandigkeiten entsprechend um.

Ganz so harmonisch wie der Wortlaut des Berufsbildungsgesetzes ver-
muten liesse, geht es aber nicht. Die geteilte Finanzierung gibt seit langem
Anlass zu Diskussionen. Jiingst forderten die Kantone eine Erhohung der
Bundesbeitrage fiir die Berufsbildung von 25% auf 30% der (KdK 2016: 14f).
Der gesetzgeberische Einfluss des Bundes sei heute so gross, dass auch
eine stiarkere Mitfinanzierung angebracht sei. Man solle sich bei der Re-
gelung fir die Fachhochschulen orientieren, wo der Bund weniger stark
mitbestimme, aber einen grosseren Teil der Kosten iibernehme.

Die Diskussion legt exemplarisch die Probleme einer Verbundaufgabe
offen. Die genaue Aufteilung der Kosten, oder auch nur schon die Bestim-
mung von mehr oder weniger exakten Richtwerten, bringt langwierige
und wiederkehrende Verhandlungen mit sich. In dieser Diskussion lohnt
sich darum ein Schritt zuriick: Sind die detaillierten Gesetzgebungskom-
petenzen des Bundes tiberhaupt nétig, konnte die Berufsbildung nicht
auch auf Kantonsebene geregelt werden und sollte sich der Bund auf eine
Rahmengesetzgebung beschranken, die die grossen Linien vorgibt?

Die Idee, Kompetenzen fir die Berufsbildung auf Kantonsebene an-
zusiedeln, ist nicht neu. |%? Schon zu Beginn der NFA-Reform wurden
gute Grinde fir eine Stairkung der Kantonskompetenzen genannt: Fir
den schulischen Teil der Sekundarstufe II (Mittelschulen) sind die Kan-

tone schon seit jeher zustindig, warum also sollten dezentrale Kompe-

52 Sie wurde bereits 1996 vom eidgendssischen Finanzdepartement und der Konferenz der kantonalen Finanzdirektoren
aufgebracht (EFD und FdK 1996: Anhang 2).
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tenzen nicht auch bei der Berufsbildung zweckmassig sein? Die vorhan-
denen Strukturen der interkantonalen Zusammenarbeit konnten
ausgebaut werden, um eine solide Grundbildung zu ermoglichen (EFv und
FdK 1996: Anhang 2). Der Vorschlag sorgte fir Unmut. |** Von einem «Riick-
fall ins 19. Jahrhundert», einem «historischen Tiefpunkt der Berufsbil-
dung», oder auch von «Totalangriff> war die Rede.

Diese Episode steht exemplarisch fir die Probleme im Bildungswesen.
Obwohl keiner der Einwinde Belege lieferte, weshalb nur eine Bundes-
16sung den Ansprichen gerecht wiirde, spielte der Vorschlag in den wei-
teren Reformen keine Rolle mehr. Dabei konnte die internationale An-
erkennung der Berufsbildungsabschliisse, die infolge der gestiegenen
Mobilitit auf dem Arbeitsmarkt von grosser Bedeutung ist, auch mit einer

Rahmengesetzgebung oder mittels Konkordat sichergestellt werden. Die

Die Angst in Bildungs-
kreisen vor Budget-

kiirzungen und die
saubere Entflechtung der Aufgaben verhindert. Das ist umso bedauerli- grundsitzliche Ab-

Angst in Bildungskreisen vor Budgetkiirzungen und die grundsatzliche

Abneigungen gegen alles, was nach Wettbewerb aussicht|** haben eine

cher, als gerade in der dualen Berufsbildung der Wettbewerb unter den neigungen gegen

Kantonen viele kreative Ideen und Innovationen hervorbringen konnte. Wettbewerb haben
eine saubere Entflech-
Hochschulen tung der Aufgaben

Der bildungspolitische Erfolg der Schweiz ist keineswegs in Stein ge- vethindert.

meisselt. Die Schweizer Hochschulpolitik ist vielfach geprigt von Regi-
onalinteressen und Standesdenken, Exzellenz und Effizienz haben eine
geringere Prioritat. |%° Grund dafir ist auch die Aufgabenteilung zwi-
schen Bund und Kantonen.

Klare Verantwortlichkeiten in der Hochschulpolitik herrschen nur bei
der ETH, wo der Bund die alleinige Verantwortung tragt. Bei Universi-
taten und Fachhochschulen tiberschneiden sich Aufgaben von Bund und
Kantonen teilweise. Bund und Kantone sind gemeinsam fir die Koordi-
nation und Gewihrleistung der Qualitatssicherung zustindig. Der Bund
subventioniert die kantonalen Universititen sowie Fachhochschulen und
tragt einen Teil der Ausbildungsbeitrige (Stipendien und Darlehen). Die
Kantone sind fir die Fihrung und den Grossteil der Finanzierung ver-
antwortlich und tragen die Hauptlast der Ausbildungsbeitrage (Bundesrat
2016: 3109£). Mit einem Anteil von 70 % schultern die Kantone die Haupt-
last der offentlichen Finanzierung der Hochschulen |5, sei es direkt als
Triagerkanton, sei es indirekt durch die Mitfinanzierung der Nicht-Hoch-

schulkantone. | %" Ab 2017 wird der Bundesbeitrag an Universititen und

53 vgl. dazu z.B Strahm (2008)

54 www.avenir-suisse.ch/47518/freie-schulwabl-erhoebt-die-qualitaet-der-bildung/

55 www.avenir-suisse.ch/61400/bildung _mebr-exzellenz-und-effizienz-an-den-hochschulen/

56 www.sbfi.admin.ch/sbfi/de/home/das-sbfi/bfi-finanzberichte.html

57 Die interkantonalen Hochschulbeitrage werden auf der Grundlage der Interkantonalen Universitatsvereinbarung und
der interkantonalen Fachhochschulvereinbarung ausgerichtet (Art 11 der interkantonalen Vereinbarung tiber den
schweizerischen Hochschulbereich).
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Fachhochschulen tber die neuen Bestimmungen des Hochschulforde-
rungs- und -koordinationsgesetzes (HFKG) geregelt. Dabei werden die
Standards der Bundeszuschiisse fir Universititen und Fachhochschulen
vereinheitlicht (SBFI und EDK 2016: 24.). Diese Reformen sind vornehmlich
nach innen gerichtet, es fehlt eine Priorisierung und eine Strategie zur
globalen Positionierung der Schweizer Hochschulen.

Angesichts des zunehmenden Wettbewerbs unter den globalen For-
schungsplitzen und um die besten Talente wiren weniger foderaler Aus-
gleich und mehr Mittelkonzentration gefragt. Die Schweiz muss sich als
ein nationaler Hochschulraum aufstellen, um weiterhin in der globalen
Liga mitspielen zu konnen. Uber den Weg dahin scheiden sich allerdings
die Geister. Man wolle «mit Planwirtschaft autonome Hochschulen zum
Erfolg bringen», wurde in der Zeit der Erarbeitung des neuen Hochschul-
gesetzes in der NZZ kritisiert. | °® Tatsachlich scheint die gemeinsame
Zustiandigkeit von Bund und Kantonen die tiblichen Nachteile von Ver-
flechtungen zu bringen:

— Obwohl die Vorteile von autonomen Hochschulen schon verschiedent-
lich festgehalten wurden (2.B. SWF und BBW 2004: 13 oder Siedler 2005: 4) und
auch die internationale Tendenz zu mehr Autonomie fiir Hochschulen
geht (Bundesrat 2009a: 4623), bleibt fiir die Umsetzung dieser Erkenntnisse
auf dem politischen Parkett wenig Platz.

- Grund dafiir sind u.a. fehlende Vorstellungen dariber, wie eine auf Ef-
fizienz und Exzellenz ausgerichtete Koordination zwischen Hochschu-
len (und damit eine nationale Strategie) zustande kommen konnte:
Nicht der Versuch einer tibergeordneten Planung im Rahmen des
HFKG bringt Hochschulen dazu, ihre Mittel gezielter einzusetzen, ihr
Angebot zu straffen und sich Kooperationspartner zu suchen, sondern
das Streben nach Erfolg in einem wettbewerblichen System. Je mehr
von aussen in die Handlungsmoglichkeiten der Hochschulen eingegrif-
fen wird, desto hoher wird der Koordinationsaufwand (Sidler 2005: 10).

- Die Mitfinanzierung durch den Bund lenkt den Fokus zudem auf Ne-
bensichlichkeiten. Der jingste Vernehmlassungsbericht zur Totalrevi-
sion der Verordnung zum HFKG und zur Hochschulbautenverordnung
ist daftir beispielhaft. Beteiligte Parteien gaben zum Beispiel ihre Mei-
nung dazu ab, ob nur die Raumnutzungshéhe (2,7m) oder auch noch
die Installationszone (1m) einheitlich geregelt werden sollten (SBFI und
WBF 2016: 13).

Der Bund sollte nur das tun, was Kantone und Gemeinden nicht tun

konnen (vl kapitel 1). Eine gesamtschweizerische Kooperation braucht es

daher nur tGber Studienrichtzeiten, Anerkennung von Studienleistungen
und Studienabschlissen, Grundsatze zur Qualititssicherung und Finan-

zierungsstandards (Bundesrat 2009a: 4593). Die Finanzierung sollte hingegen

58 Neuer Ziircher Zeitung 17.01.2006: «Soll und Haben bei der Hochschulautonomie»

38

Nicht der Versuch
einer ibergeordneten
Planung bringt Hoch-
schulen dazu, ihre
Mittel gezielter
einzusetzen, sondern
das Streben nach

Erfolg.

NFA 2



den Kantonen uberlassen werden. Die Pauschalbeitrige der Herkunfts-
kantone der Studierenden sind, auch wenn sie mehr politisch als inhalt-
lich fundiert festgelegt wurden, als Globalbeitrige eine moderne Art der
Finanzierung. Anders als die verschiedenen Fordertopfe des Bundes im
HFKG, die Spielraum fiir schidliche regionalpolitische Einflussnahme
eroffnen, beschrinken sie die Autonomie der Hochschulen nicht. Eine
vielversprechende Option wire der Ubergang von der heutigen Anbie-
terfinanzierung zur Nachfragerfinanzierung, verbunden mit einer Erho-
hung der Autonomie der Hochschulen. Am besten wire dies mit einem

Bildungskonto (gt Box 1) fiir die Tertidrstufe zu erreichen.

Box 1

Bildungskonto

Das Bildungskonto vollzieht den Wechsel von der heutigen Anbieter- zu einer Nachfra-
gerfinanzierung, indem den Auszubildenden Geldbetrige fiir die Bildungsangebote guige-
schrieben werden. Aus diesem Konto konnen ausschliesslich (zertifizierte) Bildungsangebote
finanziert werden, die den Nachfragern von den Bildungstrigern zu Vollkosten verrechnet
werden. Die Bildungstréger stehen untereinander im Wettbewerb um die Nachfrager, was
thnen den Anreiz gibt, ihre Leistungen kostengiinstig zu erbringen, auf Unwichtiges zu
verzichten und Kooperationen zu suchen. Die Ausstattung des Kontos sollte im Grundsatz so
berechnet werden, dass der Staat im Endeffekt (und bei gleich grossen Jabrgingen) gleich viel
fiir Bildungsleistungen ausgibt wie beute. Eine pragmatische und gangbare Losung besteht
darin, die Kontoausstattung gestaffelt zu gestalten. Die Basisausstattung des Kontos fiir die
obligatorische Bildung wird im Lauf der Bildungskarriere schrittweise weiter aufgestockt. Die
Vorteile des Bildungskontos wdren eine erbohte Transparenz der Geldstrome im Bildungssys-
tem, die Gleichbehandlung aller Studiengéinge sowie der Anreiz fiir alle Kontoinbaber, sich
vermehrt iiber die Verwendung ihres Guthabens Gedanken zu machen. Zudem konnte es
zwischen der Berufsbildung und der schulisch-akademischen Bildung endlich gleich lange
Spiesse schaffen. Die Einfiihrung, Ausgestaltung und Fiibrung des Bildungskontos konnte den
Kantonen iiberlassen werden.

3.2_ Erganzungsleistungen
1966 wurden auf Bundesebene die Erginzungsleistungen (EL) zur Alters-
und Hinterlassenenvorsorge (AHV) und zur Invalidenversicherung (IV)
eingeftihrt. Der Bund mischte sich damals in die Geschafte der Kantone
ein, denn wiahrend tber eine schweizweite Losung diskutiert wurde, hat-
ten Kantone langst eine Armensicherung installiert. Der Kanton Ziirich
etwa wurde fiir seine Pionierdienste fir die EL zur AHV gelobt. Seine
«Altersbeihilfen» standen der nationalen Losung «Gevatter». | ** Mit der
Organisation der EL als Verbundlésung bekamen die Kantone zwar fi-
nanzielle Unterstiitzung, bezahlten daftir aber mitihrer Eigenstandigkeit

in diesen Belangen. | Seither ist es nicht gelungen, die Verflechtung der

59 Neue Ziircher Zeitung 08.09.1966: «Erginzungsleistungen zur AHV/IV»

60 Der Bund sah zwar keinen Zwang fiir die Kantone vor, die Bundeslésung zu tibernehmen, sie wiren aber der Bundes-
beitrage «verlustig» gegangen, hatten sie sich den neuen Vorgaben nicht gefiigt (Neue Ziircher Zeitung, 02.10.1964:
«Soziale Sicherung im Alter»).
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Zustiandigkeiten zu bereinigen. Die Regelungen des Bundes verletzen das
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz — die Kantone miissen viel bezahlen
und kénnen zum Teil wenig bestimmen — und sie folgen auch nicht wirk-
lich dem Gedanken der Subsidiaritat. Wichtige Reformen werden damit
erschwert, was die ohnehin schon finanziell angespannte Lage der EL (vl

Box 2) zusatzlich verschlimmert.

Box 2
EL in der Krise

Zumindest ein Teil der Probleme der EL ist inhdrent. Die Sicherung der Existenz durch
ein bedarfsabhingiges System ist immer in einem Zielkonflikt. Auf der einen Seite ist die
Existenzsicherung wichtiger gesellschaftlicher Konsens, auf der anderen Seite wird genau
diese Sicherbeit Menschen vom Arbeiten und Sparen abbalten.

Dass die jibrlichen Kosten zwischen 2000 und 2015 von 2,3 Mrd. Fr. auf rund 4,8 Mrd.

Fr. gestiegen sind, ist aber nicht alleine dadurch begriindbar. Es gibt drei Griinde fiir die
Zunabme der EL-Ausgaben |®', die alle etwa gleich viel zur Entwicklung beigetragen haben
(Schaltegger und Leistbach 2015: 1ii):

— AHV: Entscheidend fiir die Entwicklung der EL-Ausgaben zur AHV sind in erster Linie
die Pflegekosten. Die monatlichen Heimkosten von durchschnittlich 5000 Fr. iiberschreiten
die finanziellen Fihigkeiten vieler Rentner. Rund die Hilfte der Heimbewohner ist daber
auf EL angewiesen, in manchen Kantonen sogar bis zu 70 %.

— IV: Zwischen 2006 und 20135 stieg die Zahl der IV-Beziiger mit EL von rund 86 000 auf
tiber 104 000, obwobl die Zahl der IV-Rentner in der gleichen Zeit sogar sank. Ein Grund
dafiir ist das sinkende Durchschnittsalter der IV-Rentner, die EL beziehen. Diese Personen
haben nur eine kurze Erwerbslaufbabn, entsprechend tief sind die Renten aus ibrer eige-
nen Vorsorge (Biitler 2009).

— Gesetzesrevisionen: Die Umsetzung der NFA und die Newordnung der Pflegefinanzierung
hatten hohere Vermogensfreibetrige und die Aufhebung der EL-Obergrenzen zur Folge.

Beides fiibrte zu hoberen Kosten.

Statt iiber nachhaltige Reformen wird auf dem politischen Parkett iiber Scheinlosungen wie
die Einschrankung des Kapitalbezugs in der beruflichen Vorsorge diskutiert, | %2 obwohl nicht
belegt ist, dass Kapitalbezug Verluste bei den EL verursacht. Die dadurch denkbaren Einspa-
rungen sind angesichts der Milliardenkosten ein Tropfen auf den heissen Stein. Es braucht Lé-
sungen, die das Problem umfassend angeben. Avenir Suisse hat dazu mit dem obligatorischen
Pflegekapital eine solche vorgeschlagen (Cosandey 2014).

Steuerung und Finanzierung - selten deckungsungleich

Wer eine AHV- oder IV-Rente bezieht und mit dieser und seinen anderen
Einkommen das «soziale Existenzminimum» | ®® nicht sicherstellen kann,
hat Anspruch auf EL. Diese bestehen aus monatlich ausgerichteten Leis-

tungen und solchen zur Vergitung von Krankheits- und Behinderten-

61 www.avenir-suisse.ch/55573/kapitalbezug_bvg_ein-aspirinverbot-oder-rentner-unter-generalverdacht/

62 www.avenir-suisse.ch/60672/echte-therapie-statt-placebo/

63 Gesichert werden soll nicht nur das nackte Uberleben, sondern ein einfaches aber menschenwiirdiges Dasein

(BSV 2016: 17).
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Abbildung 10
Inkonsequente Aufgabenteilung bei den Erganzungsleistungen

Fiir den insgesamt grossten Brocken, den EL zur Existenzsicherung, haben die Kantone keine
relevanten Steuerungsmoglichkeiten. Bei Heim- und Pflegekosten sowie bei Krankbeits- und
Behinderungskosten konnen sie an einigen Stellschrauben drehen, der Bund sagt allerdings
in vielen Fillen in welche Richtung,

Existenzsicherung

EL-Ausgaben (in Mrd. Fr.) Finanzierung Steuerung
© O
Heim- und Pflegekosten

® ©
Krankheits- und Behinderungskosten

Bl o O

® Kantone O Bund ® Bund und Kantone

Quelle: BSV, eigene Darstellung in Anlehnung an Schweizerischer Arbeitgeberverband“

kosten (Art. 3 ELG). Sie werden im Rahmen der gesetzlichen Vorgaben
der jeweiligen Bedurftigkeit angepasst und individuell bemessen.

EL werden anders als andere Bereiche der Sozialversicherung aus-
schliesslich durch Steuergelder und nicht durch Versichertenbeitrage fi-
nanziert. Die Ausgaben zur Existenzsicherung werden von Bund (62,5 %)
und Kantonen (37,5 %) gemeinsam getragen. Bei Rentenbeziigern, die im
Heim leben, wird ein fiktives soziales Existenzminimum berechnet, das
fur ein Leben ausserhalb des Heimes notig ware. Heim- und Pflegekos-
ten sowie Krankheits- und Behindertenkosten werden vollstindig von
den Kantonen (zum Teil gemeinsam mit ihren Gemeinden | %°) getragen.
Die Verwaltungskosten der EL werden zu 62,5% vom Bund und 37,5%
von den Kantonen tibernommen (Art. 13 und Art. 24 ELG).

Die Kantone bewegen sich bei der Ausrichtung der EL in engen recht- .
8 8 8 Die Kantone bewegen

sich bei der Ausrich-

tung der EL in engen
stimmt. Die Kantone haben keine Moglichkeit zur Gestaltung (Art. 10 rechtlichen Schranken

und Art. 11 ELG). |58 des Bundes.

Bei den EL, die im Zusammenhang mit der Pflege in Heimen und

lichen Schranken des Bundes (vgt. Abbitdung 10). EL an Personen, die nicht in

Heimen oder Spitilern wohnen, werden vollends durch Bundesrecht be-

Spitélern anfallen, haben die Kantone auf verschiedene Arten Spielraum:
Auf der Angebotsseite sind die Kantone nicht eingeschrankt durch Vor-

gaben des Bundes. Zwar sieht das Bundesgesetz tiber Erganzungsleistun-

64 www.arbeitgeber.ch/wp-content/uploads/2015/05/20150507_Erg%6C3%A4nzungsleistungen-PraoC3%A4sentation.pdf
65 siche Riihli (2013: 47)
66 vgl. dazu auch die Einschatzung von Schaltegger und Leisibach (2015: 18)
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gen nur zwei Tarife fiir Wohnen vor (zu Hause und in Heimen), die Kan-

tone konnen aber auch intermediare Strukturen wie betreutes Wohnen

unterstitzen. So konnen aus volkswirtschaftlicher Sicht giinstige Losun-
gen unterstitzt werden, wenn Wohnen in den eigenen vier Wanden nicht
mehr moglich, aber ein Pflegeheim noch nicht zwingend nétig ist. | ¢/

Auf der Nachfrageseite konnen die Kantone tber die folgenden Massnah-

men Einfluss nehmen:

- Das Bundesgesetz tber die Erganzungsleistungen macht Mindestvor-
gaben, ab wann ein Biirger Anrecht auf EL hat. Die Kantone durfen
jedoch, und manche tun es auch, den Zugang zu den EL erleichtern
(Cosandey 2016: 91).

- Eine weitere Moglichkeit fir die Kantone, Heimkosten zu beeinflussen,
sind Obergrenzen fir Tagestaxen (Art. 10 Abs. 2 ELG).

- Kantone kénnen das Ausmass der zu vergtitenden Krankheits- und Be-
hindertenkosten beeinflussen. Der Bund gibt aber vor, welche Kosten
gedeckt werden missen und setzt Mindestbeitrage fest (Art. 14 ELG).

- Weitere nachfrageseitige Einflussfaktoren auf die Auslagen der EL, wie
etwa die Abgeltung von Betreuungszeit von Angehorigen, liegen eben-
falls in der Verantwortung der Kantone.

Der Bund legt die Kostenbeteiligungen der Patienten und der Kranken-

kassen fir Pflegekosten in Heimen per Verordnung schweizweit einheit-

lich fest.|%® Die Gesundheitskosten und Krankenkassenprimien unter-
scheiden sich hingegen je nach Kanton und Region deutlich. Mit der
heutigen starren Losung des Bundes miissen Kantone bei steigendenden

Pflegekosten einen immer grosseren Anteil der Kosten selbst tragen. Un-

gunstig an dieser Gesetzgebung ist auch, dass die Beitrage der Kranken-

versicherer fiir die Spitex grosser sind als fur die Pflegeheime. Das kann
zu Fehlanreizen fihren, weil nicht der Pflegebedarf, sondern die Art der

Finanzierung Einfluss auf die Wahl der Leistungserbringer hat. | °
Aus der heutigen Aufgabenteilung resultieren die tiblichen Probleme

solcher Verflechtungen:

— Weder Bund noch Kantone tragen die volle Verantwortung fiir ihre
Entscheide. Das verzerrt ihre Entscheidungsfindung,.

- Gemeinsame Entscheide konnen nur langsam gefillt und umgesetzt
werden. Das erschwert Neuerungen und Korrekturen.

- Die «Blaming»-Kultur wird gefordert: Den Burgern ist nicht ganz klar,
wer verantwortlich ist und fir Fehlentwicklungen abzustrafen ware.
Das ermoglicht den politisch Verantwortlichen die Schuld der jeweils

anderen Staatsebene zuzuschieben.

67 www.avenir-suisse.ch/60423/betreutes-wohnen-mit-ergaenzungsleistungen-finanzieren/

Weder Bund noch
Kantone tragen die
volle Verantwortung
far ihre Entscheide.
Das verzerrt ihre Ent-
scheidungsfindung,

68 Zusatzlich zu den Franchisen und zum Selbstbehalt diirfen Patienten in Pflegeheimen mit maximal 21,60 Fr. pro Tag
belastet werden, fiir die ambulante Behandlung betrigt die maximale Kostenbeteiligung 15,95 Fr. pro Tag (Art. 25a

KVG, Art. 7 KLV).
69 www.avenir-suisse.ch/61200/nichts-tun-ist-keine-loesung-2/
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Entflechten, aber wohin?

Die Diskussion um eine Entflechtung der EL ist nicht neu. | ’° In jingerer
Zeit erarbeiteten Schaltegger und Leisibach (2015) verschiedene Varianten
der Aufgabenteilung, und auch die Konferenz der Kantonsregierungen
regte in ihrem kirzlich erschienenen Positionspapier eine Neuordnung
der Aufgaben im Bereich der EL an (kdk 2016: 4£). Den verschiedenen Vor-
schlagen zur Umgestaltung der EL-Finanzierung ist gemein, dass sie Vor-
teile in einer Entflechtung sehen. Die gemeinsame Finanzierung der EL

von Bund und Kantonen «hingegen vereint die Nachteile» (Schaltegger und

Auf die Frage, wer
die alleinige Verant-
wortung woftr tber-

worten: nehmen sollte, gibt es
— Zunichst konnte die EL in Existenzsicherung und Pflege aufgeteilt keine klare, sondern

Leisibach 2015: 79). Auf die Frage, wer die alleinige Verantwortung wofir

tibernehmen sollte, gibt es keine klare, sondern mehrere mogliche Ant-

werden. Die heute gemeinsam finanzierte Existenzsicherung wiirde mehrere mogliche
komplett an den Bund iibertragen. Die Kantone wiren wie bis anhin  AAntworten.

fur die Pflegekosten zustindig, hitten aber zusitzliche Steuerungsmog-

lichkeiten. Damit wire die fiskalische Aquivalenz weitgehend erfillt.

Die Verflechtung wire aber nur zum Teil gelost: Bei Rentenbeziigern,

die im Heim leben, wiren wie bis anhin der Bund (Existenzsicherung)

und Kantone (Pflegekosten) gemeinsam fiir die Finanzierung der EL

zustandig.

- Mit den EL als Bundesaufgabe wiirden Existenzsicherung und Pflege
von der gleichen Staatsebene bezahlt, Koordinationsprobleme waren
damit gelost. Regional unterschiedliche Priferenzen und die Vorteile
verschiedener Modelle blieben dagegen auf der Strecke. Der Versuch,
von zentraler Stelle regional abgestufte Losungen anzubieten, ist kein
geeigneter Weg. Ein Beispiel dafiir ist die Hohe der Mietzinszuschiisse
fur EL Beziger. Die (bisher einheitlichen) Maxima werden in unter-
schiedlichem Ausmass erreicht. Im lindlichen Jura lag der jahrliche
Mietzins bei deutlich weniger als 10 % der EL-Beztiger tiber dem ma-
ximalen EL-Zuschuss, im Kanton Zug dagegen bei rund 50 % (Bsv 2014:
12). Bei regional abgestuften, aber zentral finanzierten Mietzinsmaxima,
wie sie bereits diskutiert wurden (Bsv 2014: 17f), miissten periphere Kan-
tone (noch starker als ohnehin) die hohen nétigen EL der Zentrums-
kantone mittragen, was nicht im Sinne einer nationalen Solidaritat
ware.

— Mit der alleinigen Verantwortung der Kantone fir die EL konnten regi-
onal unterschiedliche Gegebenheiten besser beriicksichtigt werden.
Die kantonale Verantwortung fordert die foderalistische Gestaltungs-

kraft starker und ist naher an lokalen Bediirfnissen. Gerade bei bedarfs-

70 Schon in den ersten Ziigen der NFA, 1996, wurde vorgeschlagen, die EL den Kantonen zuzuteilen (EFD und FDK 1996:
Anhang 2). Der Vorschlag wurde einige Jahre spater wiederholt (EFV und KdK 1999: 79). Ab der ersten Botschaft zur
Ausgestaltung der NFA war eine gemeinsame Finanzierung der Existenzsicherung durch Bund und Kantone vor-
gesehen — obwohl sich eine Mehrheit der Kantone zuvor fiir eine alleinige Zustindigkeit des Bundes ausgesprochen
hatte (Bundesrat 2001: 2436).
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abhangigen Unterstttzungsleistungen ist diese Nihe ein Vorteil. Auch
diese Losung ist aber nicht perfekt: Kantone konnten sich ein «race to
the bottom» liefern und Erganzungsleistungen kiirzen. Das wiirde For-
derungen fiir eine Erh6hung der AHV-Renten Auftrieb geben, wo die
Unterstiitzung weit weniger zielgerichtet ist. Die Erfahrungen mit der
Sozialhilfe sprechen allerdings dafiir, dass das Korrektiv der Stimm-
biirger (Schaltegger und Leisibach 2015: 78) und Vereinbarungen zwischen den

Kantonen solche Tendenzen verhindern.

3.3_ Gesundheitswesen
Okonomische Ziele, Markt und Wettbewerb scheinen unvereinbar mit
der Bedeutung, die Gesundheit fiir jeden einzelnen hat. Das ist ein Trug-

schluss: Gerade, weil Gesundheit von so existenziell-individueller Bedeu- .
Gerade, weil Gesund-

heit von so existenz-

ieller Bedeutung ist,
der Gestaltung der institutionellen Rahmenbedingungen im Gesund- ¢gollte auf die Vorteile

tung ist, sollte auf die Vorteile eines kompetitiven Marktes nicht verzich-

tet werden. Dieser Irrglaube hat zu einer Reihe von Fehlentscheiden bei

heitswesen gefithrt. Neben dem technischen Fortschritt und dem wach-  eines kompetitiven
senden Bediirfnis nach medizinischen Leistungen (wegen der Alterung Marktes nicht verzich-
und dem steigenden Wohlstand) tragen die institutionellen Rahmenbe- (€t werden.
dingungen zum schnellen Kostenwachstum bei.
Bereits 1997 stellte der Bundesrat in der Antwort auf eine Interpellati-
on «gewisse Uberschneidungen» der Kompetenzen von Bund und Kan-
tonen im Gesundheitsbereich fest.|”" Gelost wurden die Probleme seit
damals nicht. Es ist gerade ein Hauptmerkmal des Schweizerischen Ge-
sundheitswesens, dass Kompetenzen aufgesplittet sind, Bund und Kan-
tone Aufgaben parallel, gemeinsam oder iberschneidend wahrnehmen
(Hauser2015:39). Die Kantone verfiigen tiber weitgehende Kompetenzen, z.B.
in der Spitalversorgung oder in der Gesundheitsforderung. Der Bund
dagegen erfillt jene Aufgaben, die ihm durch die Bundesverfassung zu-
geordnet wurden, wie die Bekimpfung tbertragbarer Krankheiten, die
Regelung der obligatorischen Krankenversicherung sowie die Fortpflan-
zungs- und Transplantationsmedizin. | 7?
Mit der Bundeskompetenz fiir die obligatorische Krankenversicherung
ist die Uberschneidung mit Kantonskompetenzen zur Leistungserbrin-
gung inhidrent. Die individuelle Primienverbilligung (IPV) und die Spi-
talplanung sind zwei Beispiele dafiir. An der IPV zeigen sich die Folgen
gemeinsamer Finanzierung, an der Spitalfinanzierung, wie im Grunde
sinnvolle dezentrale Kompetenzen unter Druck kommen, wenn die Kan-
tone nicht fir «die Sache», sondern fiir regionalpolitische Interessen ein-

stehen.

M www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?Affairld=19973332
12 www.bag.admin.ch/themen/gesundhbeitspolitik/index.htmli¢lang=de
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Box 3
Gesundheit

Gesundbert ist ein privates Gut wie viele andere Giiter auch. Es hat aber mindestens drei
Besonderbeiten: 1) Der Patient als Nachfrager von Gesundbeit kann mangels Wissen den
Therapievorschlag der Arzte nicht abschliessend beurteilen. 2) Krankheit birgt ein Armutsrisi-
ko. 3) Die daher notwendige soziale Sicherung mindert den Anreiz selbst vorzusorgen, darum
braucht es ein Versicherungsobligatortum (Blankart 2012: 175f.).

Im Groben lassen sich drei Versicherungsregimes unterscheiden. Sie variteren hinsichtlich der
notigen staatlichen Eingriffe. Je weiter weg das Versicherungsregime von einer risikoabhdingi-
gen Versicherung ist, desto mebr Staatseingriffe werden notig (Blankart 2012: 213):

— Bei risikoabhdngigen Pramien tragt jeder die Kosten gemdss seinem individuellen Krank-
beitsristko. Anbieter und Nachfrager von Versicherungsleistungen wollen Risiken vermer-
den und Kosten gering halten. Es braucht nur zwei Staatseingriffe: ermdssigte Pramien fiir
Einkommensschwache und die Einfiibrung einer Versicherungspflicht.

— Bei Festprimien, wie z.B. in der Schweiz, bezablen Versicherte eine Normprimie unab-
hdngig von threm Krankhbeitsrisiko. Das bat zur Folge, dass schlechte Ristken von guten
Risiken subventioniert werden. Im Wettbewerb werden Versicherer versuchen, Risikoselek-
tion zu betreiben. Deshalb braucht es zusdtzlich eine Aufnabmepflicht der Versicherer und
einen Ristkostrukturausgleich.

— Einkommensabbingige Primien, mit denen nicht nur versichert, sondern auch umverteilt
wird, erfordern zusdtzlich einen Einkommensstrukturausgleich.

Individuelle Pramienverbilligung (IPV)
Um ein Versicherungsobligatorium durchzusetzen, braucht es ermassig-
te Pramien fir Einkommensschwache (gl Box 3. Das Instrument dazu ist
die IPV. Zwischen der Einfihrung 1996 und 2014 sind die dafiir einge-
setzten Offentlichen Beitrage von 1,47 Mrd. Fr. um 173 % auf ber 4 Mrd.
Fr. gestiegen. Thr Anstieg war tiber den ganzen Zeitraum gesehen starker
als jener Pramien- (132 %) und Gesundheitskosten (90 %). Das heisst, dass
der «Verbilligungsanteil» Gber den ganzen Zeitraums (zugenommen hat
(B.5,5.2015:12). Die Finanzierung wird von Bund und Kantonen gemeinsam
sichergestellt (vgl. Abbildung 11). Die Beitrage des Bundes entsprechen 7,5 % der
Bruttokosten der obligatorischen Krankenversicherung. Die Kantone er-
halten Anteile ihrer Einwohnerzahl entsprechend (Art. 66 KVG). Sie sol-
len den Versicherten in «bescheidenen wirtschaftlichen Verhaltnissen»
Pramienverbilligungen gewihren (Art. 65 KVG). Wie genau sie das tun,
bleibt ihnen selbst tiberlassen. Das heisst vor allem, dass ihnen die Fest-
legung des «Bezligerkreises» obliegt (Bundesrat 2014a: 33) und dass sie nicht
verpflichtet sind, die Bundesgelder mit eigenen Mitteln aufzustocken.
Neben dieser klaren Aufgabenteilung gibt es auf den ersten Blick nur
einen kleinen «Tolggen im Forderalismus-Reinheft». Das Bundesgesetz
fordert, fir untere und mittlere Einkommen die Pramien von Kindern
und Jugendlichen in Ausbildung um mindestens 50 % zu verbilligen (Art.
65 KVG). Damit wird schweizweit geregelt, was auch den Kantonen hit-

te Uberlassen werden konnen. Vorschlage in den Eidgenossischen Riten,
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Abbildung 11
Pramienverbilligung: Kantone auf dem Riickzug

2010 trugen Bund und Kantone noch fast zu gleichen Teilen zur IPV bei, seither divergieren
die Ausgaben. 2014 gab der Bund mit 2,24 Mrd. Fr. rund 27% mebr aus als die Kantone.
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Quelle: BFS

diesen Anteil weiter zu erhohen, (kdk 2016:7) lassen vermuten, dass es dabei
nicht bleiben wird.

Unbestritten scheint im Moment, dass der Bund tiberhaupt Teile der
IPV finanzieren soll. Diskutiert wird nur, wie hoch diese Beteiligung sein
soll. Dabei gibe es gute Griinde, genau das zu hinterfragen und die IPV
in die Kompetenz der Kantone zu tbertragen:

_ Aus den einst festgelegten Anforderungen fir eine Entflechtung hin .
o B8 orecringen T e Aus den einst festge-

legten Anforderungen

! fur eine Entflechtung
notwendig: Weder die fiskalische Aquivalenz, noch Subsidiaritit spre-  hin zum Bund lisst

zum Bund lasst sich kein Votum fiir ein Zutun des Bundes folgern. |’

Auch die Grundsitze der NFA machen eine Verbundfinanzierung nicht

chen fiir eine Beteiligung des Bundes. Uber seine Kompetenzen im  sich kein Votum fiir
Bereich der obligatorischen Krankenversicherung hat der Bund zwar ein Zutun des Bundes
auf viele Bereiche der Gesundheitsversorgung einen Einfluss. Daraus folgern.

auf eine Mitfinanzierungspflicht des Bundes zu schliessen, ist aber ver-

fehlt: Mit dieser Argumentation konnte fiir jede Aufgabe der Kantone

73 Festgelegt wurden die folgenden Anforderungen: Ein landesweit gleichmassiger Nutzen wird geschaffen; Unterschiede
in der Wohlfahrtsverteilung werden abgebaut; Landesweit einheitliche Regeln und Standards sind nétig; Der Zusam-
menhalt im Bundesstaat wird gefordert oder aber internationale Vertrige machen eine Vereinheitlichung unabdingbar
(EFD und FdK 1996: 18).
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im Gesundheitswesen Geld des Bundes gefordert werden. Auch im
Sinne der Subsidiaritat braucht es keine Beteiligung des Bundes. Die
Kantone sind in der Lage, das Verfahren und die Uberweisungsmoda-
lititen selbst zu verantworten (Bundesrat 2014a: 33).

— Aktuell befreien Gber die IPV 13 Kantone die Bevolkerung bis weit in
den Mittelstand von der Pflicht, selbst fir ihre Krankenversicherung
aufzukommen. Zwar zeigen sich hier langsam Verinderungen, 2010
hatten noch 18 Kantone bis zum Einkommensmedian subventioniert
und vier Kantone unterstiitzten gar in den oberen Mittelstand | 7*. Wie
jungste Berichte aus den Kantonen bestitigen, besteht aber selbst in
den Kantonen, die heute im Vergleich sparsam sind, noch einiges Po-
tential zur Optimierung. |’® Das lasst vermuten, dass durch die gross-
zugige Beteiligung des Bundes tibermassig umverteilt wurde. Das lohnt
sich kaum, denn gerade der Mittelstand finanziertsich die Verbilligung
mit Steuermitteln meist selbst.

— Die Kantonsbeitrige an die IPV variieren sehr stark: Sie betrugen im
Kanton Bern nur gerade 14,7 % von jenen des Bundes. Basel-Stadt da-
gegen liess sich die IPV im selben Jahr 206 % der Bundesausgaben fiir
ihren Kanton kosten. Pro Kopf gibt Basel-Stadt demnach fast 14 Mal
so viel fir IPV aus wie der Kanton Bern. Die Varianz der kantonalen
Pramien ist sogar noch grosser unter Einbezug der IPV als ohne (8,5,
2015:69). Die Kantone wollen ihr Biindel an 6ffentlichen Leistungen of-

fenbar selbst schntren.

Spitalplanung
Spitalplanung ist Sache der Kantone. Sie sind weitgehend frei darin, wie
sie eine bedarfsgerechte Spitalversorgung sicherstellen mochten. Sie kon-
nen als reine Leistungseinkdufer auftreten oder Spitiler selbst fithren
(Meister 2008: 7). Die Kantone sind angehalten, ihre Spitalplanung unterein-
ander zu koordinieren (Art. 39 Abs. 2 KVG). |’ Die Kantone koénnen so
ein auf die Priferenzen ihrer Biirger zugeschnittenes Leistungspaket an-
bieten, Subsidiaritit und auch fiskalische Aquivalenz sind erfillt.
Obwohl grundsitzlich sinnvoll, hat die Kompetenz der Kantone in
der bisherigen praktischen Ausgestaltung nicht zu einer optimalen Spi-
tallandschaft gefiihrt. Die Kantone nehmen als Spitaleigner und -betrei-
ber, Leistungseinkaufer, Finanzierer und Regulator eine Mehrfachrolle
ein (Meister 2008: 7). Interessenskonflikte sind so unvermeidbar. Kantone
werden versuchen, ihre eigenen Spitiler gegentiber ihren Konkurrenten

zu bevorzugen. Die Neuordnung der Spitalfinanzierung, die 2009 in

74 bei einer Familie mit zwei Erwachsenen und zwei Kindern, www.bag-anw.admin.ch/kuv/praemienverbilligung/kennzablen.
e S &

phpilang=dedgr=2&webgrab=ignore
75 Neue Zircher Zeitung 07.10.2016: «Kanton kiirzt die Pramienverbilligung»

76 In der Hochspezialisierten Medizin ist der Einfluss des Bundes stirker ausgeprigt. Der Bund hat die Mdglichkeit, die
Spitalliste selbst festzulegen, wenn sich die Kantone nicht einigen konnten (Art. 39 Abs. 2bis).

Fir die Revitalisierung des Schweizer Foderalismus

47


http://www.bag-anw.admin.ch/kuv/praemienverbilligung/kennzahlen.php?lang=de&gr=2&webgrab=ignore
http://www.bag-anw.admin.ch/kuv/praemienverbilligung/kennzahlen.php?lang=de&gr=2&webgrab=ignore

Kraft trat, wirkte dem zumindest etwas entgegen. Die Gleichstellung von
offentlichen und privaten Spitalern und die schweizweit freie Spitalwahl
sorgten fiir mehr Wettbewerb zwischen Anbietern, die neu eingefithrten
Fallpauschalen erschwert es den Kantonen, ihre Spitiler zu subventionie-
ren (Bundesrat 2014a: 43).

Gelost wurde das Problem damit nicht. Nach wie vor tragen die Kan-
tone mehrere Hiite (Leu 2012:254). Es gibt Kantone, die Privatspitaler mit
Mengenbeschrinkungen benachteiligen, Kantone, die ausserkantonale
Behandlungen erschweren, um damit ihre eigenen Spitaler zu fillen (wid-
mer et al. 2016), und es fliessen mehr oder weniger versteckte Subventionen.
Mit diesem Artenschutz fiir 6ffentliche Spitiler leistet sich die Schweiz
zuviele kleine Spitéler und eine luxuridse Ausstattung mit medizinischen
Geriten. |"” Ersteres hemmt aufgrund der kleinen Fallzahlen die Quali-
tat, Letzteres treibt die Kosten in die Hohe. Die Kosten fur stationare
Behandlungen sind in der Schweiz im internationalen Vergleich denn
auch entsprechend hoch (Kirchgissner und Gerritzen 2011).

Weil in den Kantonen die Spitalplanung vielfach mit Regionalpolitik
einhergeht und so positive Skaleneffekte verspielt werden, erhoht sich
der Druck, auf Bundesebene die Fehler der Kantone beheben zu wollen.
Zwar wurde im Fall der Spitalplanung mit den neuen gesetzlichen Grund-
lagen weder Subsidiariat noch fiskalische Aquivalenz verletzt (Bundesrac
2014a: 44), aber die zunehmende Regulierung der Kantone in einer ihnen
ureigenen Kompetenz lasst doch authorchen. Der Bund musste die Kan-
tone etwas zu ihrem Gliick zwingen, mehr Wettbewerb zuzulassen. Es

ist zu erwarten, dass diese national- und standeritlichen Zentralisierungs- .
Das Problem heute ist

nicht in der Aufgaben-

teilung zwischen
bekommen. Eine zentrale Spitalplanung wire dennoch verfehlt. Das Pro- Bynd und Kantonen

vorstosse andauern werden, solange die Kantone die hausgemachten Pro-

bleme im Umgang mit ihren verschiedenen Rollen nicht in den Griff

blem heute ist nicht in der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kanto- zu verorten, sondern
nen zu verorten, sondern bei den Kantonen selbst. Wie die Vergangenheit ~ bei den Kantonen
lehrt, sind nicht nur Kantone, sondern natiirlich auch der Bund emp- selbst.

fanglich fir regionalpolitische Interessen. Die Losung liegt vielmehr da-

rin, dass Kantone sich nicht mehr als Unternehmer, sondern als Regula-

tor und Leistungsbesteller sehen. Mit der von Avenir Suisse

vorgeschlagenen Privatisierungsagenda konnte ein wichtiger Schritt in

diese Richtung getan werden (Rutz 2016).

3.4_ Verkehr

Der offentliche Verkehr war von der NFA ausgenommen, weil gleichzei-
tig der Gesetzgebungsprozess zur Bahnreform 2 im Gang war. Diese
scheiterte jedoch in ihrer urspringlich vorgesehenen Form. Bei der Auf-

gabenteilung gibt es in diesem Bereich deshalb Handlungsbedarf. Der

17 www.avenir-suisse.ch/1995-2035/woblstand-und-umverteilung/#Gesundbeitswesen
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Strassenbau wurde weitgehend entflochten, Transferzahlungen blieben
allerdings erhalten. Mit den Agglomerationsprogrammen wurde eine
neue Verbundaufgabe geschaffen, die auf Dauer gelten soll, wenn es nach

den Kantonen geht.

Offentlicher Regionalverkehr: Intrastruktur

2005 wurden 39 % des gesamten Bahnnetzes durch Bund und Kantone
gemeinsam und nur 3% alleine durch die Kantone finanziert. Die histo-
risch zufillig erfolgten Aufgabenzuteilungen auf Bund und Kantone ent-
sprachen langst nicht mehr funktionalen Kriterien (Bundesrat 2005b: 2442f)).
Ein Hauptpfeiler der Bahnreform 2 war deshalb die Entflechtung der
Infrastrukeur. Ein (auf Dringen der Kantone grossziigig ausgelegtes)
Grundnetz (Bundesrat 2005b: 2445) hatte in die alleinige Verantwortung des
Bundes tbergehen sollen, wahrend fiir ein Erginzungsnetz alleine die
Kantone hitten verantwortlich zeichnen sollen (Bundesrat 2005b: 2443f.). Die-
ser Vorschlag wurde aber Ende 2005 von den eidgendssischen Riten
abgelehnt. Die Mischfinanzierung mit Zahlungen des Bundes an die
Infrastruktur der Privatbahnen blieb somit erhalten.

Mit dem Gesetz zur Finanzierung und zum Ausbau der Bahninfra-
struktur (FABI) versuchte man im Anschluss wenigstens, das Engagement
des Bundes auf eine saubere gesetzliche Grundlage zu stellen. In seiner
Botschaft zu FABI hatte der Bundesrat noch eine Finanzierungsaufteilung
zwischen Bund und Kantonen nach funktionalen Kriterien |”® vorgese-
hen, aus der parlamentarischen Beratung resultierte dann aber ein jahr-
licher pauschaler Beitrag der Kantone im Umfang von 500 Mio. Fr. in den
neu geschaffenen Bahninfrastrukturfonds (BIF) (Bundesrat 2014a: 61), bei einer
zentralisierten Planung der gesamten Bahninfrastruktur durch den Bund.
Fiskalische Aquivalenz und Subsidiaritat sind damit deutlich verletzt.

Wer sich von der Zentralisierung eine kohirente, strategische Investi-
tionsplanung erhofft, konnte enttauscht werden: Die Kantone haben zwar
de jure kein formales Mitbestimmungsrecht (was angesichts ihres jahrli-

chen Beitrags stossend ist), sie werden im Planungsprozess aber frithzei- . .
Damit werden die

Kantone noch starker

als bisher zum Bitt-
Da deren Interessen auch in den eidgenossischen Riten ein hohes Ge-  steller ohne eigene

tig und «verbindlich» (ch Stiftung: 58) einbezogen. Damit werden die Kanto-

ne noch starker als bisher zum Bittsteller ohne eigene Verantwortung. | ’®

wicht haben, ist zu befiirchten, dass die Weiterentwicklung des Bahnnet- Verantwortung,
zes bloss die Summe bzw. einen Kompromiss regionalpolitisch motivier-

ter Winsche darstellen wird.

78 Die Kantone hitten die Kosten fiir Bau, Unterhalt und Betrieb der «Publikumsanlagen» (Bahnhofe etc.) getragen, der
Bund die Gbrigen Kosten fiir die Bahninfrastruktur (also namentlich die Kosten fiir Bau, Unterhalt und Betrieb der
Strecken) (Bundesrat 2014: 61)

79  Alleine der Kanton Zirich muss (wegen seines grossen Schienennetzes) neu unabhingig vom Investitionsvolumen
jahrlich 117 Mio. Fr. in den BIF einzahlen. Er «erwartet» vom Bund im Gegenzug den Bau des Briittener Tunnels
zwischen Zirich und Winterthur und ein viertes Gleis am Bahnhof Stadelhofen: wwuw.nzz.ch/zuerich/nach-dem-ausbau-
nun-abbau-1.18694621
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Ein Beispiel veranschaulicht die Auswirkungen der neuen Regelung: Im
Herbst 2012, vor Annahme von FABI, stimmten die Neuenburger knapp
gegen den Bau einer unterirdischen Bahnlinie zwischen Neuchatel und
La-Chaux-de-Fonds, denn von den 919 Mio. Fr. hatten 559 Mio. der Kan-
ton und seine Gemeinden tibernehmen missen. Knapp vier Jahre spater,
im Februar 2016, wurde das Projekt hingegen mit iberwiltigender Mehr-
heit von 84,2 % angenommen | ®° weil wegen der Zentralisierung der Ei-
senbahninfrastruktur die Kosten fiir den Kanton auf 110 Mio. Fr. sinken.
Die Kehrseite der Medaille: Die Kantonsbevolkerung hat tiber ein Projekt
abgestimmt, dessen Realisierung gar nicht in ihren Handen liegt. | ®! Das
«Ja» des Stimmvolkes ist bloss der Auftrag an die eigene Kantonsregie-

rung, sich beim Bund fiir den Tunnelbau stark zu machen.

Offentlicher Regionalverkehr: Betrieb

Auch beim Betrieb besteht Verbesserungsbedarf: Wihrend der Fernver-
kehr (SBB) alleine in Bundeshand liegt und der Ortsverkehr (Feiner-
schliessung innerhalb von Ortschaften) alleine bei den Kantonen bzw.
ihren Gemeinden, ist der regionale Personenverkehr (RPV) immer noch
als Verbundaufgabe ausgestaltet. Die Bestellung des OV-Angebots wird
alle 2 Jahre vom Bund und den Kantonen gemeinsam durchgefiihrt, wo-
bei die Federfithrung bei dem/den von der Linie betroffenem/n Kanton/
en liegt. Die ungedeckten Kosten (Gesamtkosten minus Einnahmen
Fahrausweise) werden vom Bund und den Kantonen im Gesamtverhalt-
nis 50:50 getragen (Art. 30 Abs. 1 PBG). Bedingung fiir die Mitfinanzie-
rung durch den Bund ist eine Erschliessungsfunktion (Art. 6 Abs. 1 Zif.
a ARPV), diese ist allerdings gegeben, sobald eine Linie eine Ortschaft
mit mindestens 100 Einwohnern an ein tibergeordnetes Netz anschliesst
(Art. 5 VPB). Der Bund zahlt also seinen Anteil an jede noch so kleine
regionale Bahn- oder Buslinie|%2, was im argen Widerspruch zu den
Grundsitzen der fiskalischen Aquivalenz und der Subsidiaritit steht.

Doch damit nicht genug: Die Beitragsquote des Bundes ist nicht fiir .
In Kantonen mit

geringer Bevolkerungs-

dichte ubernimmt
Bund einen hoheren Anteil der anfallenden Kosten als in Kantonen mit  der Bund einen

alle Kantone dieselbe, sondern wird gemiss strukturellen Kriterien ab-

gestuft: In Kantonen mit geringer Bevolkerungsdichte ibernimmt der

hoher Bevolkerungsdichte (Anhang ARPV). So muss der Kanton Grau- hoheren Anteil der
biinden nur 20% der Kostenunterdeckung seiner OV-Angebote selbst anfallenden Kosten

berappen, der Kanton Basel-Stadt hingegen 73 % (vgl. Abbildung 12). Eine solche als in den Kantonen
mit hoher Bevolke-

Abstufung der Bundesbeitrige steht im Widerspruch zu den Prinzipien :
rungsdichte.

80 www.nemobilite2030.ch

81 Neue Ziircher Zeitung 10.02.2016: «Neuenburg hofft auf den Bund»

82 Die Forderung von 100 zu erschliessenden Einwohnern bedeutet einzig, dass rein touristisch genutzte Angebote nicht
vom Bund unterstiitzt werden. Linien des RPV miissen zudem eine minimale Wirtschaftlichkeit aufweisen, damit der
Bund sie unterstiitzt. Fir Buslinien wird ein minimaler Kostendeckungsgrad von 10 % gefordert, fir Eisenbahnen und
Schiffe 20 % (Richtlinie minimale Wirtschaftlichkeit im regionalen Personenverkehr (RPV): Art. 3). Diese Kostende-
ckungsgrade sind derart niedrig, dass sie kaum verhaltensindernde Wirkung entfalten.
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Abbildung 12
Grossere Kostenbeteiligung des Bundes in den landlichen Kantonen

Die Grafik zeigt, zu welchen Teilen die Kostenunterdeckung beim Betrieb des dffentlichen
Regionalverkehrs vom Bund und den Kantonen getragen wird. Die Quote des Bundes
steigt mit sinkender Bevilkerungsdichte. Besonders unrentable Linien werden somit
besonders stark vom Bund subventioniert.

{ Beteiligung an Kostendeckung (in %)
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Quelle: Anhang der Verordnung tber die Abgeltung des regionalen Personenverkehrs

der NFA (klare Trennung der Aufgabenteilung von der Umverteilung
tber den expliziten Finanzausgleich) und verzerrt die Anreize: Ausge-
rechnet in den peripher gelegenen lindlichen Kantonen, deren OV-Lini-
en oft eine miserable Auslastung haben und daher nur sehr niedrige Kos-
tendeckungsgrade erreichen, zahlt der Bund den grossten Teil der
Unterdeckung. Das macht es fir diese Kantone attraktiv, solche Linien
anzubieten, bzw. bei Entscheidungen zum Ausbau oder Erneuerung der
Bahninfrastruktur um solche sehr unwirtschaftliche Linien zu buhlen.

Die einzig konsequente und aus Sicht der Subsidiaritit und fiskalischen
Aquivalenz befriedigende Losung ware es, Infrastruktur und Betrieb des
RPV komplett in die Hinde der Kantone zu geben. Nur schon die Be-
zeichnung «Regionalverkehr» zeigt ja, dass es sich hier um eine Aufgabe
handelt, die nicht auf Bundesebene anzusiedeln ist. Die Kantone hatten
einen deutlich grosseren Anreiz, das OV-Angebot nach Nachfrage- und
Effizienzkriterien zu gestalten, wenn sie dessen Infrastrukturkosten und
die Kostenunterdeckung im Betrieb alleine tragen miissten. Im aktuellen
Regime hingegen sind die Kantone Bittsteller beim Bund. Die daraus
folgenden Investitionsentscheidungen setzen Verteilung uber Effizienz,
denn sie sind das Ergebnis politischer Verhandlungen statt gesamtwirt-
schaftlicher Kosten-Nutzen-Abwigungen.

Sollte die komplette Kantonalisierung des RPV zu einem sehr asym-

metrischen Anstieg der Kosten in den Kantonen fiihren, konnten diese
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Disparitaten durch eine Anpassung des Lastenausgleichs verringert wer-
den. Wie mit der allgemeinen Lastenverschiebung umgegangen werden

sollte, wird in Kapitel 41 besprochen.

Strassenbau

Mit den Nationalstrassen wurde durch die NFA ein politisch und finan-
ziell sehr wichtiger Bereich entflochten. 2008 wurden die Nationalstra-
ssen (mit Ausnahme der Netzfertigstellung, die nach alter Zustandig-
keitsordnung organisiert bleibt) in die alleinige Zustandigkeit des Bundes
Gberfiithrt (Bundesrat2014a:37). Vor 2008 waren die Kantone Eigentiimer, Bau-
herren und Betreiber der Nationalstrassen, obwohl der Bund fir bis zu
97 % ihrer Kosten aufkam (EFD und EFV 2013: 46). Dass damit eine Tendenz
zur Erfillung regionaler Luxusbedirfnisse einherging, siecht man daran,
dass das ASTRA von den 371 Projekten, die die Kantone 2008 an den
Bund iibergaben, 78 nicht und 58 nur in geringer dimensionierter Form
weiter fithrte, da sie funktional bzw. rechtlich nicht (im vorgesehenen
Umfang) notwendig seien (EFD und EFV 2013: 50).

Im Februar 2017 wird zudem tiber den Ausbau des derzeitigen Infra-
strukturfonds (IF) zu einem Nationalstrassen- und Agglomerationsver-
kehrsfonds (NAF) abgestimmt. Nach einigem Hin und Her in den eid-
gendssischen Raten ist darin auch der Netzbeschluss enthalten, gemass
dem 383 km Kantonsstrassen ins Nationalstrassennetz tberfithrt werden
sollen (vgl. Abbildung 13). Weil die Stimmbiirger 2013 die Verteuerung der Au-
tobahnvignette von 40 auf 100 Fr. abgelehnt haben, ist aktuell nun vor-
gesehen, dass die Kantone 60 Mio. Fr. des jahrlichen Mehraufwandes von
185 Mio. Fr., die der Netzbeschluss fir den Bund bedeutet, finanzieren.
Erst mit der NFA entflochten, steht dem Nationalstrassennetz (neben ei-
ner Zentralisierung, die aus der Perspektive der Subsidiaritit nicht zwin-
gend erscheint) also schon wieder eine Verflechtung bevor.

Die Kantonsstrassen (Hauptstrassen) finanziert der Bund seit 2008
nicht mehr projektspezifisch mit, sondern er zahlt Globalbeitrige an die
Kantone. In der parlamentarischen Debatte zum IF, aus dem diese Bei-
trige entnommen werden, konnten die Kantone einen Ausbau der Leis-
tungen des IF um zusitzliche Pauschalbeitrige an Hauptstrassen in Berg-
gebieten und Randregionen erwirken (13 Kantone sind Nutzniesser)
(Bundesrat 2014a: 37).

Dank Umwandlung bisher projektbezogener Transfers an die Kanto-
ne in Pauschalen ist das Prinzip «wer befiehlt, zahlt» besser erfillt als
zuvor: Zwar entrichtet der Bund weiterhin Beitrige, aber weil diese neu
unabhingig von den Projektbeschliissen der Kantone sind, gehen die
Grenzkosten der Projekte voll zu Lasten der Kantone als Entscheidungs-
trager. Die Investitionsentscheidung erfolgt damit unverzerrt.

Besser als die blosse Umwandlung in Pauschalen wire jedoch die ginz-
liche Abschaffung solcher Transfers. Das Ziel einer Aufgabenentflechtung

sollte nicht nur eine klare Zuordnung der Kompetenzen sein, sondern
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Abbildung 13
400km Kantonsstrassen an den Bund

Die Karte zeigt das bestehende Nationalstrassennetz und die gemdss Netzbeschluss zur Aufnabme ins Nationalstrassennetz
vorgesehenen Abschnitte.

— bisherige Nationalstrassen
@ Neue Abschnitte
ni Netzerganzung

Quelle: ASTRA

auch die Verhinderung unnotiger Transfers zwischen den verschiedenen
Staatsebenen. Diesem Ziel kommt man mit der Umwandlung projekt-

bezogener in pauschale Transfers nicht niher.

Agglomerationsprogramme

Mit der NFA wurde eine neue Verbundaufgabe geschaffen: Die Agglo-
merationsprogramme | #° des Bundes (Art. 86 Abs. bbis BV). Es gab durch-
aus gute Grinde fir diese Einmischung in die kantonalen und sogar
kommunalen Hoheiten: Die Agglomerationen sind letztlich die Wirt-
schaftsmotoren der Schweiz, ihre Entwicklung wurde aber erschwert,
weil sie Gemeindegrenzen und oft sogar Kantonsgrenzen uberschreiten,
und weil die Koordination der Verkehrsplanung zwischen den beteilig-

ten Akteuren (Kantone, Gemeinden) vielerorts mangelhaft war. Mit den

83 siche www.are.admin.ch/are/de/home/verkebr-und-infrastruktur/programme-und-projekte/agglomerationsprogramme-ver-
kebr-und-siedlung html fir eine Ubersicht dazu
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Agglomerationsprogrammen schuf der Bund finanzielle Anreize | zur
Kooperation, er garantierte eine Qualitatskontrolle, er verlangte klare
Kriterien und Ziele bei der Erarbeitung der Agglomerationsprogramme
und er schuf mit dem Bewerbungsprozess der Kantone und Gemeinden
um die Bundesgelder fiir ihre Verkehrsinfrastrukturen nicht zuletzt eine
Wettbewerbskomponente.

Ob allerdings eine unbefristete Fortfihrung der Agglomerationspro-
gramme mit Blick auf die fiskalische Aquivalenz und die Subsidiaritat
angemessen ist, kann bezweifelt werden. Sobald in den betroffenen Re-
gionen die kooperativen Strukturen einmal aufgebaut sind, der Bund
also sozusagen seine Anschubfinanzierung geleistet hat, musste er sich
eigentlich wieder weitgehend zuriickziehen konnen. Die Entwicklung

geht aber genau in die Gegenrichtung: Das Engagement des Bundes wird Das Engagement

des Bundes wird von

einem Instrument
ment. So hilt es der Schweizerische Gewerbeverband fiir «absolut zwin-  Jer Verkehrsplanung

von einem Instrument der Verkehrsplanung (als das es die Bundesverfas-

sung vorsieht) zunehmend zu einem allgemeinen Governance-Instru-

gend», dass das Programm Agglomerationsverkehr unbefristet zunehmend zu einem
weitergefiihrt und ausreichend dotiert wird. Der Fokus solle allerdings ~allgemeinen Gover-
von den Zentren hin zu den Agglomerationen und den peripheren Ge- Nance-Instrument.
bieten ausgeweitet werden. Kleine Agglomerationen und Strassenprojek-
te wiirden benachteiligt, da die Beurteilungskriterien fiir alle Agglome-
rationen dieselben seien, was z.B. die Mitfinanzierung des Bundes fir
Umfahrungsstrassen mit einem tiglichen Verkehr von weniger als 10000
Fahrzeugen verhindere (SGv 2014: 2).
Solche Wortmeldungen zeugen von einer Missachtung foderaler Prin-
zipien. Zwar scheinen die Agglomerationsprogramme und die tripartite
Zusammenarbeit einigermassen erfolgreich zu sein, aber «die grosse An-
zahl und der grosse finanzielle Umfang der Gesuche fiir diese Agglome-
rationsprogramme» (SGV 2014:2) zeigen nattrlich nicht in erster Linie «die
Dringlichkeit und Notwendigkeit von weiteren, umfangreichen Mass-
nahmen auf eindrickliche Weise» (sGv2014:2), sondern beweisen vor allem,
dass es sich die Kantone und Gemeinden nicht leisten konnen, im Wett-

bewerb um Bundesgelder Abseits zu stehen.

3.5_ Weitere Gebiete
Die Verflechtung zwischen Bund und Kantonen treibt zuweilen wunder-
liche Bliten. Dass der Bund z.B. bei Schiden durch Goldschakale und
Wolfe die Kosten zu 80 %, bei jenen durch Adler und Biber hingegen nur
zu 50 % tbernimmt (Art. 10 JSV), lasst sich vielleicht mit der grosseren

Sympathie erkliren, die der durchschnittliche Schweizer letzteren beiden

84 Der Bund zahlt ca. 35% der geplanten Kosten zum Ausbau der kantonalen und kommunalen Verkehrsinfrastruktur,
sofern sie im Rahmen eines von ihm akzeptierten Agglomerationsprogramms anfallen. Fiir die erste Generation Agglo-
merationsprogramme (2011-2014) sprach der Bund 1,51 Mrd. Fr. (Bundesrat 2009b: 8308), fir die zweite Generation
(2015-2018) waren es 1,68 Mrd. Fr. (Bundesrat 2014b: 2512).
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gegentberbringt. Das eher amisante als aus finanzieller Sicht relevante

Beispiel ist nur eine von vielen fragwirdigen Verflechtungen, die sich

noch in Gesetzen und Verordnungen finden lassen.

Mit der NFA wurden wertmaissig erst 40 % der Verbundaufgaben ent-
flochten (Bundesrat 2001:2297). Bei 17 Aufgaben resultierte eine weiterhin ge-
teilte Verantwortung (siehe Tabelle 1 auf 5. 13) (EFD 2007:17). Neue Verflechtungen
oder Zentralisierungen sind dazugekommen oder zeichnen sich ab, z.B.:
- Die Energiestrategie 2050 des Bundes greift zum Teil in die Autonomie

der Kantone ein. National vorgeschlagene Regelungen (z.B. zu Elekt-
roheizungen) miissten in den Kantonen vom Stimmvolk abgesegnet
werden. | %

- Injungster Zeit kamen Diskussionen uiber unterschiedliche Bedingun-
gen in der Untersuchungshaft auf. Schnell wurde eine schweizweite
Harmonisierung gefordert. Zwar wird keine Bundesregelung ange-
strebt, aber eine Harmonisierung tber die drei bestehenden Strafvoll-
zugskonkordate — mit dem Bund als Partner und Mitfinanzierer eines
schweizerischen Kompetenzzentrums fir Justizvollzug,. | %

Nachfolgend werden nur vier der verbliebenen Beispiele suboptimaler

Aufgabenteilung genannt. Sie stehen exemplarisch fir drei Probleme des

Schweizer Foderalismus:

— Die Verflechtung wichst langsam, ist aber wegen der Pfadabhangigkeit
politischer Entscheide meist unumkehrbar. Deshalb ist es wichtig, sys-
temfremde Entwicklungen rechtzeitig bzw. vorzeitig anzusprechen,
wenn sie (noch) im kleinen finanziellen Rahmen sind.

- Nicht tiberall braucht es eine grundlegende Reform, manchmal reichen
auch relativ geringfiigige Anpassungen.

— Nicht immer ist das Problem die zunehmende Zentralisierung. Im Ge- C .
Nicht immer ist das

Problem die zuneh-
mende Zentralisie-
rung. Im Gegenteil:
Krippenfinanzierung Manchmal verhindern
2002 beschloss der Bund ein auf acht Jahre befristetes Impulsprogramm ~ «alte Zopfe» eine aus
fir die familienerginzende Kinderbetreuung. 2010 wurde dieses um vier Gesamtsicht zu be-
grussende Bundes-
kompetenz.

genteil: Manchmal verhindern «alte Zopfe» eine aus Gesamtsicht zu

begrissende Bundeskompetenz.

Jahre verlangert, 2014 um abermals vier Jahre. Aktuell will der Bundes-
rat weitere 100 Mio. Fr. tiber funf Jahre verteilt als Anstossfinanzierung
zur Verfugung stellen, um das Betreuungsangebot besser auf die Bediirf-
nisse von berufstitigen Eltern abzustimmen. Der Vorstoss wird derzeit
in den Eidgendssischen Réten diskutiert. Damit droht eine urspriinglich
als befristet geplante Massnahme zu einem Dauerzustand zu werden.
«Die Hauptzustandigkeit bei der familienerginzenden Kinderbetreu-

ung liegt bei den Kantonen und den Gemeinden, die tiber eine grossere

85 Neue Ziircher Zeitung 10.10.2014: «Kantonsparlamente akzeptieren keine Konkordate mehr»
86 Neue Ziircher Zeitung 16.09.2016: «Die Haftbedingungen rasch verbessern»

Fiir die Revitalisierung des Schweizer Foderalismus 95



Nihe zu den ortlichen Gegebenheiten und Bediirfnissen verfiigen» (Bun-
desrat 2014: 31). Das regional unterschiedlich ausgeprigte Angebot von fami-
lienerginzender Betreuung kann auch Folge unterschiedlicher Priferen-
zen sein. Eine Beteiligung des Bundes widerspricht den Kriterien der
fiskalischen Aquivalenz (die Nutzniesser lassen sich lokal gut eingrenzen)
und der Subsidiaritit (die Regulierung dieser Angebote kann gut auf
Kantonsebene erfolgen) und erfolgt ohne verfassungsrechtliche Grund-
lage. Der Bund argumentiert interessanterweise, sein Zutun entsprache
sehr wohl den beiden Prinzipien: Die grosse Nachfrage tbersteige teil-
weise die Kraft der Kantone und der Nutzen des Impulsprogrammes
kame der ganzen Volkswirtschaft zugute. Diese Argumentation ist 6ko-
nomisch nicht stichfest:

- Das Argument, die Nachfrage tibersteige die Kraft der Kantone, ist zu
hinterfragen: Die Kantone unterliegen nicht einer gegebenen Budget-
restriktion, sondern konnen das Ausgabenvolumen gestalten. Wenn
der Einfluss der aussenfamilidren Kinderbetreuung auf die Erwerbsbe-
teiligung so klar wire |7, wie vom Bund (Bundesrat 2014: 31) angenommen,
musste sich die Investition auch fir die Kantone lohnen. Eine Zentra-
lisierung dringte sich gemass dem Kriterium der Subsidiaritat nur auf,
wenn der Bund diese Leistung aufgrund seiner Grosse giinstiger zur
Verfugung stellen konnte als die Kantone oder wenn gar Mindest-
grossen bei der Bereitstellung dieses Gutes existierten. Da hier von blos-
sen finanziellen Transfers die Rede ist, trifft beides per Definition nicht
zu. Die - spatestens sobald sich eine Ausschopfung der Gelder abzeich-
net — regionalpolitisch orientierte Subventionierung des Bundes | ¢ ist
im Gegenteil sogar ineffizient, denn die unterschiedlichen regionalen
Priferenzen werden dabei nicht mehr berucksichtigt.

- Die Krippensubventionierung weist keine systematischen interkanto-
nalen Spillovers auf. Finanzierbare Kinderbetreuung erhoht die Ver-
einbarkeit von Beruf von Familie im Kanton, der diese Betreuung sub-
ventioniert, nicht im Nachbarkanton. Eine solche Massnahme, sollte
sie im Kanton X den volkswirtschaftlichen Zusatznutzen AY generie-
ren, wird auch schweizweit den Zusatznutzen AY generieren. Das hat
nichts mit Spillovers zu tun. Argumentiert man so, misste der Bund
alle standortverbessernden Massnahmen der Kantone subventionieren.

Neben der Verletzung der Prinzipien der NFA wahlt der Bund mit der

Anschubfinanzierung ein Mittel, das lingst nicht mehr «state-of-the-art»

ist: Sie ist weder ein geeignetes Mittel fiir die Gleichbehandlung verschie-

dener Betreuungsformen (nur 4% der Gesuche stammen von Tagesel-
ternvereinen), noch ist sie so zielgerichtet wie die Betreuungsgutscheine,

die im Kanton Luzern oder in der Stadt Bern eingesetzt werden (salvi et al.

87 Anders als vom Bund suggeriert, ist der Einfluss der ausserfamilidren Kinderbetreuung auf die Erwerbsbeteiligung
nicht so klar wie erhofft (Salvi 2016: 53).
88 Art. 4 Bundesgesetz tber familienerganzende Kinderbetreuung
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2016:56). Letzteres zeigt sich z.B. daran, dass der Bund auch «nicht-belegte»
Plitze subventioniert. | ** Warum also wird dieses ganz offensichtlich sub-

optimale Instrument gewahlt? Die Antwort dazu ist klar: Mit der An-

Die Anschubfinan-
zierung ist fur die
Eidgenossischen Rate
Mitsprache- und Budgetkompetenzen besitzen. die Moglichkeit,

schubfinanzierung besteht fiir die Eidgendssischen Rite die instrumen-

telle Moglichkeit, mitzugestalten, wo sie eigentlich keine foderalistischen

mitzugestalten, wo sie

Hochwasserschutz eigentlich keine Kom-
Hochwasserschutz ist grundsitzlich Aufgabe der Kantone (Art. 2 Bun- Petenzen besitzen.
desgesetz tiber den Wasserbau). Der Bund gewahrt den Kantonen aber
Abgeltungen als globale Beitrage auf der Grundlage von Programmver-
einbarungen. Fiir besonders aufwendige Projekte kann er Abgeltungen
einzeln gewahren (Art. 8 ebenda). In letzterem Fall betragt der Bundes-
anteil 35%—45 %, ausnahmsweise kann er auf 65 % erhoht werden (Art.
2, Abs. 3 und 4 WBV). Interessant ist vor allem, wie niedrig die Hiirde
angesetzt ist, damit der Bund vom sinnvollen Instrument der Globalbei-
trige abkommt und stattdessen Abgeltungen einzeln gewahrt. So reicht
fir eine individuelle Abgeltung z.B. schon ein Projektumfang von 5 Mio.
Fr. oder schlicht und einfach die Unvorhersehbarkeit einer Massnahme
(Art. 2, Abs. 2, ebenda).

An einem aktuellen Beispiel zum Kanton Wallis wird zudem klar, dass
unter der heutigen Regelung die fiskalische Aquivalenz zu stark zuguns-
ten der Kantone ausgelegt wird. Bei der anstehenden Rhonekorrektion,
deren Kosten auf gesamthaft 2 Mrd. Fr. - man vergleiche die Zahl mit
dem genannten Mindestumfang — veranschlagt werden, finanziert der
Bund «zu mindestens zwei Dritteln» |’ — also jenseits jeglicher in der
Verordnung vorgesehenen Beteiligungsquoten — mit. Eine Ubernahme
der Kosten in diesem Ausmass geht weit tiber eine sinnvolle Teilung des
Aufwands gemiss dem Kriterium der fiskalischen Aquivalenz hinaus. Sie
droht daher, das Budgetbewusstsein zu schwichen. Von einem Ausgabe-
franken miisste der Kanton nur rund 30 Rappen selbst zahlen.

Programmvereinbarungen sind zwar durchaus ein geeignetes Mittel
fur die Zusammenarbeit von Bund und Kantonen, aber wenn sie so
schnell zu Gunsten projektbezogener Beitrige abgelost werden und die-
se dann auch noch ausserst grossziigig ausfallen, dann dirfte die finan-

zielle Relevanz der Programmvereinbarungen eher gering bleiben.

Flughafenplanung
Der Streit um die Lairmbelastung von Flughafen ist ein politischer Dau-
erbrenner. Nicht nur im angrenzenden Ausland, sondern auch in umlie-

genden Gemeinden der Landesflughifen brodelt es. Es herrscht ein Dau-

89 vgl. Art. 4 Abs. 3 der Verordnung fiir familienerginzende Kinderbetreuung
90 www.vs.ch/de/web/per/gpr3-faq
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erkonflikt mit geringen Aussichten auf baldige Befriedung. Einer
Entscheidung auf einem Konfliktfeld folgt schon bald ein Konflikt an
anderer Stelle. Besonders argerlich ist das im Falle des Flughafen Zirichs.
Rund die Halfte des Passagieraufkommens und drei Viertel der Fracht
im Schweizer Luftverkehr werden dort abgewickelt. Seine Entwicklung
wird durch den schwelenden Konflikt gehemmt. Aus 6konomischer Sicht
ist dieser Konflikt um den Flughafen Ziirich ein typisches Beispiel fiir
die NIMBY-Problematik («<not in my backyard»). Angesichts des grossen
positiven Gesamtnutzens geniessen viele Infrastrukturen eine breite Zu-
stimmung der Bevolkerung, aber gleichzeitig mochte sie niemand direkt
vor seinem Haus haben (Miiller-Jentsch 2009: 34).

Die Auflosung dieser verworrenen Situation wird durch das foderale
Geflecht von Zustandigkeiten erschwert. Es eroffnet Sonderinteressen
zahlreiche Moglichkeiten, Entscheide zu blockieren oder zu verzogern. | *
Als Drehkreuz dient der Flughafen Ziirich einer nationalen Verkehrsfunk-

tion und ist von landesweiter wirtschaftlicher Bedeutung. Die schwache . .
Wie bei anderen

Infrastrukturen von

nationaler Bedeutung
spricht nicht der aussenpolitischen Dimension der Thematik. Die starke  sp]len Bundeskom-

Rolle des Bundes bei den Landesflughifen steht im Gegensatz zu seinen

umfassenden Kompetenzen in allen anderen Fragen der Aviatik und ent-

Rolle des Standortkantons trigt der gewandelten Bedeutung des Flugha- petenzen auch in der
fens, der sich seit seinem Bau vor 60 Jahren von einem Rollfeld mit ge- Flughafenpolitik
ringem Verkehrsaufkommen zu einem internationalen Hub entwickelt gestarkt werden.

hat, nicht hinreichend Rechnung. Es briauchte eine zentrale Instanz, die

einen tbergeordneten Interessensausgleich herbeifiihren konnte. Diese

ware naheliegender Weise der Bund. | > Offentliche Beteiligungen an Be-

treibern von Flughafen sind dazu nicht zwingend notwendig. Uber ge-

eignete Regulierungen und Konzessionsvergabe kann auch ohne finan-

zielle Beteiligung sichergestellt werden, dass ein Flughafen seiner

Funktion als zentrale nationale Infrastruktur gerecht wird (Rutz 2016: 43).

Kultur
Kultur ist in erster Linie Sache der Kantone (Art 69 BV). Zwar gibt es da
und dort etwas Spielraum fiir den Bund, insgesamt bleibt seine vorgese-
hene Rolle aber beschrankt. Das spiegelt sich in den 6ffentlichen Ausga-
ben wider. Von den 2,72 Mrd. Fr., die 2013 von der offentlichen Hand
fir Kultur ausgegeben wurden, entfallen nur knapp 11% auf den Bund,
3890 tragen die Kantone|®?, den grossen Rest die Gemeinden bei. Seit
Einfihrung der NFA 2008 hat sich diese Lastenteilung nicht substanziell
verandert (BAK und BFS 2016: 10).

Der marginalen Rolle des Bundes ungeachtet, scheint das Eidgen0ssi-

sche Departement des Innern, in dem auch das Bundesamt fir Kultur

91 www.avenir-suisse.ch/52355/flughafenpolitik-ueberfaellige-staerkung-der-bundeskompetenzen/
92 wwuw.avenir-suisse.ch/11938/mebr-mitsprache-fur-den-bund-beim-zurcher-flughafen/
93 Die Beitridge aus den Lotterien sind in den Ausgaben der Kantone enthalten (BAK und BFS 2016: 10).
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beheimatet ist, einem verstirkten Engagement des Bundes nicht abge-
neigt und sprach sich schon vor einiger Zeit fir eine Stirkung der nati-
onalen Kulturpolitik aus. | ** Trotz grosser Vorbehalte vieler Kantone (DI
2014: 8) ist keine Trendwende zu erkennen. Eine Verwisserung der einst
klar zugewiesenen Kompetenzen lasst sich aber nicht von der Hand wei-
sen. Mit der Kulturbotschaft 2016 —2020 weitet der Bund seinen Einfluss
aus, ohne zu belegen, weshalb diese Leistungen nicht auch von den Kan-
tonen erbracht werden kénnten. So plant er unter anderem ein Programm
zur Forderung der Schweizer Literatur — und will damit nicht etwa
Schriftsteller, sondern Verlage foérdern. |® Sie sollen fortan unter dem
Denkmantel der Kulturférderung Strukturbeitrige erhalten, um Thnen
den Umgang mit der Digitalisierung, den Konzentrationsprozessen durch
die Globalisierung und dem starken Franken zu erleichtern. Diese «<neue
Losungy ist gleich mehrfach zu hinterfragen. Sie verkennt, dass Branchen
nicht durch staatliche Stiitzung, sondern durch Innovation am Leben
bleiben. Statt Kulturschaffende unterstiitzt sie Unternehmen. Und sie
lasst ausser Acht, dass 6ffentliche Leistungen nur dann auf Bundesebene
erbracht werden sollen, wenn weder Kantone noch Gemeinden den An-
sprichen gerecht werden konnen. Der Bund sollte dieses Feld den Kan-
tonen tberlassen. Das entspriache den Grundsitzen der NFA und wiirde
dem Umstand Rechnung tragen, dass die 6ffentliche Hand neben dem
umfangreichen Engagement von Privaten, die fast das Vierfache der 6f
fentlichen Kulturausgaben aufwerfen, nur eine nachgelagerte Rolle in-

nehat (BAK und BFS 2016: 14).

94 NZZ 29.10.2014: «Die Angst vor einem eidgendssischen Kulturvogt»
95 www.newsd.admin.ch/newsd/message/attachments/42674.pdf
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4_ Steuerhoheiten, Konkordate
und schleichende Verflechtung

In diesem Kapitel wird als Antwort auf Lastenverschiebungen eine auto-
matisierte Verschiebung der Steuerhoheit vorgeschlagen. So wiirden die
in kKapitel 3 beschriebenen Entflechtungen — die meist mit einer Dezentra-
lisierung der Lasten verbunden sind — auch fiir die Kantone attraktiv, weil
ihnen gleichzeitig die dafiir nétigen Steuermittel zur Verfiigung stiinden.
Dartiber hinaus wird die Rolle der Konkordate im foderalen Geflecht
diskutiert. Zuletzt werden die Grinde fur die schleichende Zentralisie-

rung und Verflechtung untersucht sowie Gegenrezepte besprochen.

4.1_ Kompetenzen und Steuerhoheit dezentralisieren
Die in Kapitel 3 vorgeschlagenen Entflechtungen wiirden zu einer deutli-
chen Verschiebung von Aufgaben und Kompetenzen in Richtung der
Kantone fiihren. Damit verbunden wire auch ein hoheres Ausgabenvo-
lumen bei den Kantonen.

Aus foderalismustheoretischer Sicht sollten solche Lastenverschiebun-
gen bei der Beurteilung der Aufgabenteilung aber keine Rolle spielen.
Die Frage sollte lauten «Welche Staatsebene ist am besten geeignet, die
zur Debatte stehende Aufgabe zur Zufriedenheit der Biirger und Burge-
rinnen zu erftllen?» Beantwortet werden sollte sie anhand der Kriterien
der Subsidiaritit und der fiskalischen Aquivalenz. Resultieren aus diesem
Vorgehen deutliche Lastenverschiebungen, sollten sie akzeptiert werden,
mit aller Konsequenz, also mit Verschiebungen des Steueraufkommens
zwischen den Staatsebenen. Ziel einer verbesserten Zuordnung der Auf-
gaben ist letztlich immer ein hoherer «value for tax money». Die Burger
erhalten also mehr fiir ihr Steuergeld — oder sie zahlen weniger fiir einen

gegebenen Nutzen, den sie aus den staatlichen Leistungen ziehen.

Automatischer Steuerabtausch bei Lastenverschiebungen

Schon heute wird bei Reformen, die Lastenverschiebungen zur Folge
haben, das finanzielle Mass der Verschiebungen ermittelt. Ohne diese
Einschitzung konnte gar nicht festgelegt werden, welchen Umfang die
Gegenfinanzierung zur Herstellung der Haushaltsneutralitat (vl Box 4) ha-
ben muss. Statt nun aber im Fall einer Lastenverschiebung vom Bund

zu den Kantonen tber eine solche Gegenfinanzierung Transfers mit .
Eine Lastenver-

schiebung vom Bund

zu den Kantonen
sprechende Verschiebung der Steuervolumen zwischen den Staatsebenen  so||te mit einer auto-

Zweckbindung in Transfers ohne Zweckbindung zu verwandeln, wie es

bisher Usus ist, sollte man sie ganz eliminieren und stattdessen eine ent-

vorsehen: matischen Verschie-
Eine Lastenverschiebung vom Bund zu den Kantonen sollte mit einer bung der Steuerhoheit
automatischen — also dem politischen Entscheid entzogenen — Verschie- 111 Richtung der

bung der Steuerbohbeit in Richtung der Kantone einhergehen und eine Las- Kantone einhergehen.
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tenverschiebung von den Kantonen zum Bund mit einer Verschiebung

der Steuerhoheit in Richtung Bund. Das Vorgehen lasst sich am besten

an einem konkreten Beispiel beschreiben:

- Werden Aufgabenlasten im Umfang von 5 Mrd. Fr. vom Bund zu den
Kantonen verschoben, entsprache das 18,9 % der Einnahmen aus den
direkten Bundessteuern |%. Der Bund misste also dazu gezwungen
werden, die Steuertarife der direkten Bundessteuern durchgehend um
18,997 senken.

— Den Kantonen sollte ihre Reaktion freigestellt werden. Rechnerisch
entsprachen die 5 Mrd. Fr. einer Erhéhung der kantonalen Steuersatze
um 7,49% | °®. Hilfreich wire die Festlegung dieser Steuersatzverande-
rung als Referenzwert, so dass eine Anderung um diesen Wert keiner
kantonalen Volksabstimmung unterlige, wohingegen eine Abwei-
chung davon von den Stimmbiirgern des Kantons gutgeheissen werden
misste. Diese Art von Steuertransfers wurde eine Staatsebene tiefer,
also zwischen Kanton und Gemeinden, schon mehrmals erfolgreich,
z.B. durch AI (2011) und AG (2017), bei Neuordnungen der Aufgaben-
teilung bzw. der Finanzierungsverantwortungen angewendet. | °°

- Weil die direkte Bundesteuer auf Einkommen deutlich progressiver ist
als die Kantonssteuern, hatte eine solche Dezentralisierung der Steuer-
hoheit ein gesamthaft weniger progressives Steuersystem, also weniger
Umverteilung von Reich zu Arm, zur Folge. Wenn man das verhindern
will, kdnnte man statt einer prozentualen Reduktion der direkten Bun-
desteuer auf Einkommen eine fixe Entlastung pro Kopf vorsehen. Bei
3,63 Mio. Steuerpflichtigen mit tatsichlicher Belastung durch die di-
rekte Bundessteuer (2013) ergébe sich eine Steuerentlastung von 541 Fr.
pro Steuerpflichtigem. | '°° Bei einem solchen Vorgehen wiirde eine De-

zentralisierung der Steuerhoheit das Gesamtsteuersystem progressiver Ce .
Wichtig ware es,

dass ein solcher

Mechanismus des
vor wesentlichen Lastenverschiebungen verbindlich definiertist. Firden  Steyerabtausches

machen.

Wichtig wire, dass ein solcher Mechanismus des Steuerabtausches schon

Automatismus miusste ein klarer Grundkonsens bestehen, das Vorgehen  schon vor wesentli-
misste in der Bundesverfassung verankert und in Gesetz und Verord- chen Lastenverschie-

nung exakt festgelegt sein. bungen verbindlich
definiert ist.

96 direkte Bundessteuer auf natiirliche Personen + direkte Bundessteuer auf juristische Personen + tibrige direkte Steuern
des Bundes: 26,4 Mrd. Fr. im Jahr 2015

97 Achtung: Nicht Prozentpunkte, sondern Prozent. Ein bisheriger Steuertarif von 10 % wiirde also neu 8,11% betragen.

98 Achtung: Nicht Prozentpunkte, sondern Prozent. Ein einfacher Steuersatz von z.B. 10 % wiirde somit neu 10,74 %
betragen.

99 Wobei die Massnahme zwischen einem Kanton und seinen Gemeinden zugegebenermassen etwas einfacher und
transparenter ist, weil dort (meist) direkt Steuerfusspunkte abgetauscht werden konnen.

100 Die 10,4 Mrd. Fr., die der Bund 2015 an Einkommenssteuern einnahm, entsprechen 39,3 % des Gesamtertrags der
direkten Bundessteuern (26,4 Mrd. Fr.). Folglich miisste der Bund sein Steuervolumen hier um 1,97 Mrd. Fr. (0,393
mal 5 Mrd. Fr.) reduzieren. Angesichts von 3,63 Mio. Steuerpflichtigen, deren steuerbares Einkommen 2013 tber der
Steuerfreigrenze lag, ergibt das 541 Fr. pro Steuerpflichtigem. Rechnet man noch ein, dass die Steuerschuld eines
Teils dieser Steuerpflichten weniger als 541 Fr. betragt, so dirfte die Einsparung fiir die restlichen Steuerpflichten
sogar noch etwas hoher liegen.
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Box 4
Das tiberhohte Primat der Haushaltsneutralitat

In der Realpolitik bat sich eingebiirgert (nicht nur zwischen dem Bund und den Kantonen,
sondern auch zwischen den Kantonen und ihren Gemeinden), dass die Neuzuteilung einer
Aufgaben- bzw. Finanzierungskompetenz haushaltsneutral erfolgen muss. Eine Neuordnung
der Aufgabenteilung hat obne die Garantie einer «ausgeglichene Globalbilanz» geringe
Chancen. Von den Kantonen hort man sogar Kritik an unterschiedlichen Dynamiken
(zwischen Bund und Kantonen) in der Kostenentwicklung bestehender Aufgaben. So ein
Vertreter der Sozialdirektorenkonferenz: «Im Sozialbereich sind die dynamischen Bereiche
den Kantonen zugeteilt worden. Die finanzielle Belastung ist (...) weiter steigend. Weitere
Belastungen sind fiir die Kantone nicht tragbar.»

Dabei sollte es eigentlich keine Rolle spielen, auf welcher Staatsebene die Ausgaben wie
schnell wachsen, solange fiskalische Aquivalenz und Subsidiaritit bei der Aufgabenerfiillung
gewabrt sind. Die Einnabmeseite (Steuerbelastung) ist ja nicht gotigegeben, sondern ldsst sich
in einem demokratischen Prozess — der aber plausible Begriindungen erfordert — anpassen.

Die Fixierung auf Haushaltsneutralitit hat bisher konsequente Entflechtungen verbindert:
Die Entflechtung einer einzelnen Aufgabe kann per Definition nicht haushaltsneutral sein,
wetl ja von einer bisher gemeinsamen Finanzierung zu Gunsten der Finanzierung durch eine
ernzige Staatsebene abgeriickt wird. Bei einer Kompensation der Mebrbelastung der Kantone
durch pauschale Transfers ohne Zweckbindung wird nicht das ganze Potenzial der Entflech-
tung genutzt, weil immer noch Transfers zwischen den Staatsebenen fliessen. Die Forderung
nach fiskalischer Eigenverantwortung ist damit verletzt (vgl. Kapitel1, S. 10).

Effizienterer Einsatz der Steuergelder durch die Kantone

Den Kantonen wire ihre Reaktion wie gesagt freizustellen. Das ist erstens

unvermeidbar (der Bund kann den Kantonen ja keine Steuersatze vor-

schreiben) und zweitens inhaltlich naheliegend, denn in verschiedenen

Bereichen dirften durch die Dezentralisierung der Kompetenzen Einspa-

rungen erzielt werden. Man denke z.B. an Verkehrsinfrastrukturen, wo
sich die Kantone bei grosserer Finanzierungsverantwortung wohl schnell
tiberlegen wiirden, ob sich eine Investition, fir die bisher der Bund zum

Grossteil aufgekommen ist, wirklich lohnt, oder ob das Steuergeld nicht

anderswo effizienter investiert ware (vgl. Box 5). Eine hohere allokative Effi-

zienz bei der Investition der Steuergelder wiirde die staatlichen Leistun-

gen also bei gleichbleibendem Nutzen giinstiger machen (die Kantone

wirden ihre Steuern also nicht um den kalkulierten Prozentsatz erhohen,

womit die Steuerlast gesamthaft fallen wiirde) oder bei gleicher Steuerlast

konnte ein hoherer Nutzen fiir die Biirger erzielt werden.

Mit dem in kapitet 21 vorgeschlagenen System zur Dotation des Ressour-

cenausgleichs wiirde auch dieser automatisch korrekt auf eine solche Las-

tenverschiebung reagieren. Erhohte sich der aggregierte Steuerertrag der

Kantone um die im Beispiel genannten 7,4 %, so stiege — ceteris pari-

bus — auch die Dotation des Ressourcenausgleichs um diese 7,4 %. | '’

101 Beim bisherigen Dotationsmechanismus stiege die Dotation hingegen nicht, denn sie orientiert sich an der Entwicklung

des aggregierten Ressourcenpotenzials (das unverandert bliebe) statt an den aggregierten Steuereinnahmen.
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Box §
Verzerrte Projektentscheide

Uber die Programmuvereinbarungen bei den verbliebenden Verbundaufgaben hinaus beteiligt
sich der Bund an grosseren kantonalen Infrastrukturprojekien vielfach weiterhin in erhebli-
chem Ausmass finanziell (vgl. z.B. Anmerkungen zur Rhéne-Korrektur auf S. 57). Zu lesen
sind Begriindungen wie «Eine solche Massnabme ist notwendig und dringend, sie iibersteigt
aber die finanziellen Mdglichkeiten des Kantons». Aus 6konomischer Sicht ist diese Begriin-
dung seltsam:

— Entweder ist der Nutzen einer Massnabme grisser als deren Kosten. Dann sollte ste ergrif-
Sfen werden. Eine Unterstiitzung durch den Bund ist daber nicht prinzipiell notig. Notfalls
kann sich der Kanton dafiir verschulden — die meisten Kantone haben hervorragende
Kreditratings, sie konnen also problemlos Fremdkapital aufnehmen. Bei einer langfristigen
Investition in die Zukunfl spricht nichts gegen dieses Vorgehen.

— Oder der Nutzen der Massnabme ist geringer als deren Kosten. Dann sollte sie unterlassen
werden.

Eine erbebliche Mitfinanzierung des Bundes erhobt das Risiko, dass nicht lohnenswerte
Projekte durchgefiibrt werden: Finanziert der Bund z.B. 60 9% — und der Kanton folglich
4096 — etner Infrastrukturmassnahme, deren Nutzen zu 809 beim iiber die Durchfiihrung
des Projekts entscheidenden Kanton anfallt, so wiirde dieser das Projekt auch dann noch
durchfiibren, wenn die Gesamtkosten den Gesamtnutzen um bis zu 99 % ibertreffen.

4.2 _ Die Rolle der Konkordate

Der schweizerische Foderalismus befindet sich in einem Trilemma. Die
zunechmende Mobilitat der Bevolkerung und die steigende Komplexitat
vieler Aufgaben, die bisher nicht durch den Bund erbracht werden, er-
forderten eigentlich grossere subnationale Einheiten bzw. eine Anglei-
chung ihrer Grosse und Leistungsfahigkeit. Eine derartige Neustruktu-
rierung der Kantonslandschaft wird es aber, sofern sich die Rahmen-
bedingungen nicht fundamental dndern, auch in fernerer Zukunft nicht
geben. Die Zentralisierung wesentlicher Kompetenzen beim Bund ist
dagegen aus foderalistischer Sicht unerwiinscht. Bleibt als dritter Ausweg
eine Intensivierung der horizontalen Zusammenarbeit tGber interkanto-
nale Vereinbarungen. In der Tat nimmt die Zahl der sogenannten Kon-
kordate seit den 1970er-Jahren nicht nur kontinuierlich zu, sondern es

steigt auch deren Bedeutung: Harmos, Lehrplan 21 oder das Hoolig- Die Zusammenarbeit
€ LZusammenarbe

uber Konkordate

fuhrt zu einer Macht-
z.B. der Prasident der Energiedirektorenkonferenz, Beat Vonlanthen, ein: verschiebung von

an-Konkordat sind Erlasse von mehr als nur technischer Natur. | "% Al-

lerdings stehen auch die Konkordate zunehmend in der Kritik. So raumt

«Die Kantonsparlamente akzeptieren keine Konkordate mehr». | %3 den kantonalen Parla-
Der Grund: Die interkantonale Zusammenarbeit tiber Konkordate menten und Stimm-
fuhrt zu einer Machtverschiebung von den kantonalen Parlamenten und birgern zu den kanto-

Stimmbiirgern zu den kantonalen Exekutiven. Das ist unter demokrati- nalen Exekutiven.

102 Neue Zircher Zeitung 04.10.2013: «Wie die Kantone ihre Macht in Bern nutzen»
103 Neue Ziircher Zeitung 10.10.2014: «<Kantonsparlamente akzeptieren keine Konkordate mehr»
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schen Gesichtspunkten unerfreulich — nicht nur, weil die Legislative zu-
nehmend vom ihr zugedachten Prozess, der Rechtsetzung, ausgeschlos-
sen wird, sondern auch, weil die Entscheidungsprozesse in diesen
interkantonalen Gremien von aussen nur schwer einsehbar sind. Giovan-
ni Biaggini, Staatsrechtler an der Universitat Zirich, sieht zudem die Ge-
fahr von Reformblockaden, weil in Konkordatsgremien fiir Anderungen
meist qualifizierte Mehrheiten notig sind, wahrend bei Losungen auf
Bundesebene einfache Mehrheiten ausreichen. | %%

Eine demokratischere Ausgestaltung dieser Zusammenarbeit wire
wichtig und koénnte ihr zu neuer Akzeptanz verhelfen. Beispielsweise
konnte fir jedes Konkordat ein interkantonales Parlament (aus Mitglie-
dern der kantonalen Parlamente) gebildet werden und auch interkom-
munale Volksabstimmungen mit der Anforderung einer einfachen Mehr-
heit Giber den gesamten Konkordatsperimeter wiren vorstellbar. | '°° Der
Kanton als Jurisdiktion wiirde damit wohl etwas an Bedeutung verlieren,
aber darin liegt der Charakter eines jeden Trilemmas: Es lassen sich nie

alle drei Ziele vollstandig erreichen.

Die Allgemeinverbindlichkeitserklarung

Mit der NFA wurden sogenannte «subsidiare» Bundeskompetenzen ge-

schaffen:

- Auf Antrag interessierter Kantone kann der Bund in verschiedenen
Aufgabenbereichen interkantonale Vertrage allgemeinverbindlich er-
klaren oder Kantone zur Beteiligung an ihnen zwingen (Art. 48a BV).
Der Bund kann also den Beitritt einzelner oder aller nicht eingebun-
dener Kantone zu einem Konkordat gegen den Willen ihrer Stimm-
birger erzwingen.

_ Ebenso kann er im Schulwesen das Schuleintrittsalter, die Dauer und
Ziele der Bildungsstufen, die Ubergiange und die Anerkennung von Ab-
schliissen regeln, sollte auf dem Koordinationsweg zwischen den Kan-
tonen keine Harmonisierung zu Stande kommen (Art. 62 Abs. 2 BV).
Ein ahnliches Vorgehen stand kiirzlich auch in den Bereichen «Sozial-
hilfe» und «Familienpolitik» zur Diskussion (Waldmann und Spiess 2015: 17).

Dieses Konzept ist aus foderaler Sicht unbefriedigend. Ein erzwungener

Beitritt zu einem Konkordat ist fiir einen Kanton ungtinstiger als ein

freiwilliger (bei dem er wenigstens bei der Ausgestaltung des Konkordats

hatte mitreden konnen). Der Bund (genau genommen: die Bundesver-
sammlung) spielt in diesem Konzept Schiedsrichter, jedoch ohne klare

Kriterien.

Eine demokratischere
Ausgestaltung dieser
Zusammenarbeit
ware wichtig und
konnte ihr zu neuer
Akzeptanz verhelfen.

104 anlasslich der Paneldiskussion «Welche Zukunft fiir den Foderalismus in der Schweiz?» vom 12.10.2016 an der

Universitit Freiburg

105 Wie bisher hatten die Stimmbiirger eines Kantons natirlich die Moglichkeit, einen Ausstieg aus dem Konkordat
zu erwirken, sollte ihnen die Rechtsetzung innerhalb des Konkordates nicht mehr zusagen. Existieren mehrere
Konkordate fiir eine Aufgabe wire — zumindest bei Grenzkantonen oder in Fragen ohne territoriale Relevanz —
sogar der Wechsel zu einem «konkurrierenden» Konkordat méglich. Damit ware man nahe am Konzept der «<FOCJ»

von Frey und Eichenberger (1995).
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Diese subsididaren Bundeskompetenzen sind grundsitzlich zu hinterfra-
gen. Konnen sich die Kantone in einer Sache, die nach einer einheitlichen
Regelung zu rufen scheint, nicht einigen, sollte stattdessen konsequen-
terweise der Weg der offiziellen Zentralisierung tber die Anpassung der
Bundesverfassung inkl. obligatorischer Volksabstimmung gegangen wer-
den. Dabei sollten sich die Stimmbiirger fragen, ob wirklich eine einheit-

liche, flichendeckende Losung notig ist.

4.3_ Die Treiber der Zentralisierung

Die Zentralisierung wird oft als — gerade in einem so kleinen Land wie

der Schweiz — unvermeidliche Folge von Globalisierung und technolo-

gischem Fortschritt betrachtet. In der Tat steigt gemass den Kriterien

«Subsidiaritat» und «fiskalische Aquivalenz» die optimale Perimetergros-

se zur Erftllung vieler (aber nicht aller) Aufgaben in einer hochmobilen

und hochspezialisierten Gesellschaft. Die Grosse der Kantone scheint
aber — ganz im Gegensatz zu den Gemeindestrukturen — unumstosslich
zu sein, Initiativen fir Kantonsfusionen blieben wiederholt chancenlos.

Zudem sind die Grossenunterschiede immens (ca. Faktor 100 zwischen

ZH und Al). Die Folge davon sind Zentralisierungen sowie die erwahn-

ten vertikalen und horizontalen Verflechtungen.

Doch das ist nicht die ganze Geschichte. Viele dieser Zentralisierun-
gen und Verflechtungen passieren nicht, weil die genannten Prinzipien
sie erfordern wiirden, sondern weil sie bei den gegebenen institutionel-
len Rahmenbedingungen im Interesse verschiedener Akteure liegen.

— Das zunehmende Denken in Departementen — zum Teil wohl wieder-
um Ergebnis der intensivierten Zusammenarbeit der Kantone in Fach-
direktorenkonferenzen — schwicht die ibergeordnete gesamtkantonle
Perspektive, aus der Zentralisierungen womoglich skeptischer beurteilt
wirden.

- Die Digitalisierung hat zur Konzentration und damit auch zu einer
Nationalisierung der Medien gefiihrt. Um an Profil zu gewinnen, ist
es fur Politiker darum attraktiv, auch Themen auf die nationale Agen-
dazu setzen, die dort eigentlich nicht hingehoren. Kantonale politische
Raume, die es fir Politiker interessant machen wiirden, auf Kantonse-
bene zu politisieren, werden durch die Medien kaum mehr geschaffen.

— Ebenfalls durch den gesellschaftlichen und medialen Wandel begtins-
tigt ist die Skandalisierung von Themen. Das provoziert eine Problem-
bzw. Emporungsbewirtschaftung durch die Politik. In einem solchen

Umfeld ist nur konsequent, wer nationale Losungen fordert. . .
4 § Erfallt ein Kanton

eine Aufgabe in der
(zwischen den Kantonen) begtinstigt, es schwindet aber (in der Bevol- offentlichen Waht-

— In einer immer transparenteren Welt wird zwar der Wissensaustausch

kerung) auch die Akzeptanz fir unterschiedliche Losungen. Erfalltein - nehmun g unzurei-
Kanton eine Aufgabe in der 6ffentlichen Wahrnehmung unzureichend, chend, ertont schnell
ertont schnell der Ruf nach nationalen Leitplanken. Symptomatisch ~ der Ruf nach nationa-
fir das sinkende Verstindnis fir die Ergebnisse des Wettbewerbsfo- len Leitplanken.
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deralismus ist beispielweise, wenn der Kassensturz|'%% (notabene ein
Konsumentenmagazin) die hohen Steuerbelastungsunterschiede zwi-
schen den Kantonen Neuenburg und Zug kritisiert (und die ebenfalls
drastischen, gegenlaufigen Unterschiede in den Wohnkosten nur als
Fussnote erwihnt).

- Divergieren die inhaltlichen Positionen der Kantone bei nationalen
Fragestellungen stark, geht der Bund, um eine Vorlage nicht zu gefahr-
den, gerne nach dem Prinzip «teile und herrsche», vor. Er stellt die Kan-
tone also ruhig, indem er Einschnitte in ihrer Autonomie mit einem
Ausbau der Transfers oder einem grosseren Teil an seinem Steuerku-
chen kompensiert. Das fithrt zu einem Ausbau der Verflechtungen zwi-

schen Bund und Kantonen.

Mitverantwortung der Kantone
An den wachsenden Verflechtungen sind auch die Kantone selbst nicht

unschuldig. Sie beurteilen die Aufgabenteilung zu oft aus einer Kosten- ) .
5 5 & Die Kantone sind

anfallig dafur, zum

Preis finanzieller
Als Paradebeispiel fir dieses Verhalten taugt die Neuordnung der Kom- Beteiligungen Selbst-

sicht. Sie sind deshalb «anfallig daftr, zum Preis finanzieller Beteiligun-

gen Selbstverantwortung aufzugeben» | '%7.

petenzen bei der Bahninfrastruktur (vl s. 49t): verantwortung auf-

— Im Rahmen der 2003-2005 diskutierten Bahnreform II wurde eine zugeben.
Entflechtung des Bahnnetzes in ein vom Bund finanziertes Grundnetz
und ein von den Kantonen finanziertes Erginzungsnetz angestrebt.
Die inhaltlich plausibelste Definition des Grundnetzes umfasste deut-
lich weniger als 80 % der Streckenlange und hatte damit eine Dezent-
ralisierung der Kompetenzen bedeutet. Das lehnten die Kantone ab,
obwohlihnen der Bund die Kostendifferenz als zweckgebundene Trans-
fers zur Verfiigung gestellt hatte. Das Grundnetz wurde daraufhin deut-
lich umfassender definiert (Bundesrat 2005b: 2443). Trotzdem scheiterte die
Vorlage in der parlamentarischen Beratung an dieser Frage.

- Mit FABI (Finanzierung und Ausbau der Bahninfrastruktur) wurde
2011 ein neuer Anlauf genommen. Vom Plan einer konsequenten Ent-
flechtung hatte man sich verabschiedet, vorgesehen war aber zumin-
dest eine ansatzweise Entflechtung nach funktionalen Kriterien: Der
Bund hatte die Kosten fiir Bau, Unterhalt und Betrieb der Strecken
tubernehmen sollen, die Kantone die Kosten fur Bau, Unterhalt und
Betrieb der «Publikumsanlagen» (Bahnhofe etc.) (Bundesrat 2014: 61). | 108
Auch diese Massnahme scheiterte in der parlamentarischen Beratung.
Stattdessen tibernimmt der Bund nun die Verantwortung fiir das ge-
samte schweizerische Schienennetz, inkl. der Bahnhofe, wahrend die

Kantone ohne formales Mitspracherecht gesamthaft eine jahrliche Pau-

106 www.srf-ch/sendungen/kassensturz-espresso/themen/geld/kantone-im-steuervergleich-vom-wettbewerb-profitieren-nur-reiche

107 Newue Ziircher Zeitung 28.11.2014: «Erodierende Subsidiaritdt»

108 Ob das eine funktional sinnvolle Art der Entflechtung gewesen wire, sei dahingestellt. Sie hitte neue Schnittstellen
und damit erneuten Koordinationsbedarf geschaffen.
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schale von 500 Mio. Fr. an den Bund entrichten. Von allen Varianten
scheint vielen Kantonen offenbar diese Position als Bittsteller ohne ei-
gene Verantwortung am liebsten.

- In einem (vom Parlament in Auftrag gegebenen) Bericht identifiziert
der Bund FABI neben dem Natur- und Heimatschutzgesetz als einzige
seit 2004 in Kraft getretenen Vorlage, bei der sowohl die Einhaltung
der Subsidiaritat als auch die Einhaltung der fiskalischen Aquivalenz
fraglich sei (Bundesrat 2014: 3 und 61f.). Es entbehrt nicht einer gewissen Iro-
nie, dass die Mehrheit der Kantone ausgerechnet diese Vorlage als «un-
ter dem Gesichtspunkt des Foderalismus unproblematisch» (ch Stiftung

2014:17) bezeichneten und sie demnach unterstiitzten (ebenda: 58).

Die Volksinitiative

Ein weiterer Treiber fiir Zentralisierungen bzw. Verflechtungen und da-

mit oft auch fir Verletzungen der in der Einleitung genannten Prinzipi-

en, ist das direktdemokratische Instrument der Volksinitiative. Die Ini-
tianten brauchen sich um die Grundsitze der NFA nicht zu kiimmern.

Dasunterscheidetsie von der parlamentarischen Rechtsetzung, die — nicht

immer, aber doch in der Grundanlage - eine gewisse Sensibilitat gegen-

Uber den verfassungsrechtlichen Prinzipien mitbringt.

Es gibt auch kaum ein Mittel, mit dem Initianten zu mehr Treue zu
den Eckwerten der Bundesverfassung angehalten werden konnten: Als
verfassungswidrig kann eine Initiative per Definition nicht erklart wer-
den, denn sie ist ja genau dazu da, die Verfassung zu dndern. Und inner-
halb dieser Verfassung gibt es keinen Mechanismus, der die Einhaltung
der Subsidiaritat (Art. 5, Art. 43a Abs. 1) oder der fiskalischen Aquivalenz
(Art. 43a Abs. 2-3) hoher gewichten wiirde als einen neuen Artikel, der
diese Forderungen verletzt.

Von den seit Annahme der NFA (Ende 2004) lancierten Volksinitiati-
ven sind 68 zustande gekommen, 18 davon waren einigermassen direkt
foderalismusrelevant (vgl. Abbitdung 14):

— Nicht weniger als 14 dieser 18 Initiativen hatten einen zentralisierenden
Charakter, 7 hatten einen Verflechtungscharakter.

- 7 der18 Initiativen hatten eine unmittelbare Auswirkung auf die Rechts-
etzung, weil sie entweder in einer Volksabstimmung angenommen
wurden (2), einen erfolgreichen indirekten Gegenvorschlag provozier-
ten (3), oder mit einem direkten Gegenentwurf beantwortet wurden,

den die Stimmbiirger befiirworteten (2). Bei einer, der Velo-Initiative, .
Besonders haufig ver-

o . o letzen Volksinitiativen
Besonders haufig verletzten Volksinitiativen die Subsidiaritat. Sehr pra-  ji. S bsidiaritit.

ist das Ergebnis noch nicht bekannt.

sent in der Wahrnehmung ist immer noch die Zweitwohnungsinitiative,

aktuell hingig ist die Velo-Initiative | '°°. Extremstes Beispiel ist aber die

108 www.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis459.html

Fir die Revitalisierung des Schweizer Foderalismus 67


http://www.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis459.html

Initiative «Gegen masslosen Bau umwelt- und landschaftsbelastender An-
lagen» | """ von Franz Weber (Helvetia Nostra). Sie forderte: «<Umwelt- und
landschaflsbelastende Anlagen wie Industrie- und Gewerbekomplexe, Stein-
briiche, Flugpldtze, Einkaufszentren, Anlagen der Abfallverwertung und -be-
settigung, Verbrennungs- und Klaranlagen, Sportstadien, Anlagen fiir Sport
und Freizeit, Vergniigungsparks, Parkhduser und Parkplatze diirfen nur erstellt

Abbildung 14
Die zentralisierende Volksinitiative

In der Tabelle sind die 18 Volksinitiativen gelistet, die seit Annabme der NFA lanciert wurden und die Unterschriftenhbiirde
erreichten. Die Grafik kategorisiert diese nach Wirkung und Erfolg. Von den 7 Initiativen mit unmittelbarer Wirkung auf die
Rechisetzung hatten 3 einen zentralisierenden Charakter, 1 einen Verflechtungscharakter und 2 sowobl einen zentralisierenden als
auch einen Verflechtungscharakter.

27

2uriickgezogen giefegrt;;twurf abgetetnt //////////////// ///////////////%
indirekter Gegenvorschlag ////////// / ///////////////%

abgelehnt /4/7 g/s 8 11 15 {2 N6)

abgestimmt
77 7777
mit unmittelbarer Wirkung [ Verflechtung % Zentralisierung M foderalismusrelevant
auf die Rechtsetzung
Initiative zustandegekommen  Initianten
1 Velo-Initiative (noch nicht abgestimmt) 15.03.16  Pro Velo Schweiz

"2 Fir eine faire Verkehrsfinanzierung 010414 faire-verkehrsfinanzierung.ch/komitee/
'3 Schutz vor Sexualisierung in Kindergarten und Primarschule 300114 schutzinitiativech
4 Millionen-Erbschaften besteuern fiir unsere AWV~ 120313 Schweizerischer Gewerkschaftsbund
5 Abschaffung der Pauschalbestewerung 201102 AL
6 OGrime Wirtsohaft 091012 Grine
7 Fir eine éffentliche Krankenkasse 180812 s
'8 Mindestlohn-Initiative 060312 Schweizerischer Gewerksohaftsbund
9 Stipendieninitiative 270212 Verband der Studierendenschaften

10 Fir den bffentlichen Verkehr 011010 ves

11 Schutz vor Passivrauchen 080610 Lungenliga Schweiz
12 jugendemusik 210108 jugendundmusik oh/verein/patronat php?ID=17
13 Landschaftsinitiatve 280808 Helvetia Nostra (Franz Weber)

14 Gegen den Bau von Minaretten 080708 Sv/EOU

15 Steuergerechtigkeits-Initiative 270508 sP
16 Schluss mit uferlosem Bau von Zweitwohnungen! 180108 Helvetia Nostra (Franz Weber)

18  Renaturierungs-Initiative 24.07.06 Eidgenossischer Fischereiverband

Quelle: Eigene Erhebung auf Basis www.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis_2_2_5_1.html
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und erweitert werden, wenn dafiir aus bildungs- oder gesundbeitspolitischer,
natur- oder landschaflsschiitzerischer Sicht gesamtschweizerisch ein dringendes
Bediirfuis besteht». Die meisten dieser Anlagen sind in kommunaler Kom-
petenz. Fiir deren Bau oder Erweiterung das Vorhandensein eines gesamt-
schweizerischen und dringenden Bedirfnisses zu fordern, ist absurd, denn
an kommunalen Anlagen kann per Definition kein nationales Interesse
existieren. Die Folge wire ein kompletter und permanenter Baustopp
gewesen. Zwar zog Franz Weber die Initiative letztlich zurick, weil er
sich auf den (erfolgreichen) Kampf fiir die Zweitwohnungsinitiative fo-
kussieren wollte, aber alleine dass eine solche Initiative tiberhaupt die

notige Unterschriftenzahl erreichte, sollte zu denken geben.

Gegenmassnahmen
Bei den institutionellen Griinden fiir die schleichende Verflechtung bzw.
Zentralisierung Gegensteuer zu geben, ist nicht einfach.

Eine auf der Hand liegende Massnahme im institutionellen Bereich

R , o . . Eine auf der Hand
ist die Erhohung der Unterschriftenzahl fiir die Volksinitiative. Ohnehin

liegende Massnahme

im institutionellen
nitiativen Gber die Jahrzehnte deutlich gesunken (Rahli 2015:49), heute ent- Bereich ist die

sprechen die 100 000 Unterschriften bloss noch 1,9 % der stimmberech- Erhéhung der Unter-

tigten Bevolkerung, schriftenzahl fur
Theoretisch vorstellbar wire eine Unantastbarkeitsklausel in der Bun- die Volksinitiative.

desverfassung fuir die Prinzipien der fiskalischen Aquivalenz und der

Subsidiaritat, dhnlich also dem zwingenden Volkerrecht (Art. 139 Abs. 3

sind die relativen Unterschriftenhiirden fir die Einreichung von Volksi-

und Art. 194 Abs. 2), dessen Einhaltung bisher die einzige tibergeordne-
te inhaltliche Bedingung an Verfassungsartikel ist. Volksinitiativen, wel-
che die fiskalische Aquivalenz oder die Subsidiaritit verletzten, konnten
dann fir ungiltig erklart werden. Allerdings wire es juristisch eine grosse
Herausforderung, eine trennscharfe Definition, wann Subsidiaritat oder
fiskalische Aquivalenz verletzt sind, zu erlassen und anzuwenden — das
bleibt letztlich Ermessenssache. Zudem kann man sich zu Recht fragen:
Wenn diese Artikel (Art. 5, Art. 43a Abs. 1 und Art. 43a Abs. 2-3) als un-
antastbar erklirt werden, warum sollte das dann nicht mit weiteren pas-
sieren? Interessengruppen, die ihre schon in der Bundesverfassung ver-
ankerten Anliegen mit einer Unantastbarkeitsklausel zu schiitzen
versuchen, sind kein attraktives Szenario.

In Bezug auf die Arbeit des Bundesrates (Verordnungen) und der eid-
genossischen Rite (Gesetze) konnte eine Verfassungsgerichtsbarkeit Zen-
tralisierungstendenzen Einhalt gebieten, indem sie die Einhaltung der
Grundsitze der Bundesverfassung vor Bundesgericht einklagbar macht.
Die Kantone fordern deshalb eine solche Verfassungsgerichtsbarkeit (ch

Stiftung 2014: 71). Ob aber damit foderalistischen Anliegen wirklich gedient

M0 www.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis344t.html
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wire, bezweifeln Schaltegger und Winistorfer (2015:219). Schlimmstenfalls

konnte Sie sogar in die Gegenrichtung wirken: In Artikel 43a, Abs. 4 for-

dert die Bundesverfassung: «Leistungen der Grundversorgung miissen
allen Personen in vergleichbarer Weise offen stehen». Eng ausgelegt konn-
te mit dieser Forderung eine Zentralisierung diverser Aufgabenbereiche
begrindet werden. Die Empirie verstarkt diese Zweifel: So weist z.B. Vau-
bel (1996) einen positiven Zusammenhang zwischen der Zentralisierung
von Staatsausgaben und dem Alter sowie der Unabhingigkeit eines Ver-
fassungsgerichts nach.

Schaltegger und Winistorfer (201s: 215) nennen weitere institutionelle

Massnahmen gegen die schleichende Verflechtung/Zentralisierung;:

- Fur Verfassungsianderungen, die eine Ubertragung von Kantonskom-
petenzen auf den Bund zur Folge haben, konnte die Zustimmung ei-
ner qualifizierten (z.B. einer Zweidrittels-) Mehrheit der Stinde gefor-
dert werden. Das Stindemehr ist allerdings schon in der jetzigen Form
unter Druck, weil es die Stimmengewichte deutlich verzerrt. Ein wei-
terer Ausbau wiirde dieses Problem verschirfen und wire zudem so
gut wie unumkehrbar, da einer solchen Anderung dann ja ebenfalls
zwei Drittel der Stinde zustimmen mdssten.

- Fir das Gesetzesreferendum konnte eine Senkung der Unterschriften-
zahlen oder eine Senkung der Anzahl Kantone beim Kantonsreferend-
um — von derzeit acht auf beispielsweise finf - vorgesechen werden.
Beim Disput um die Dotierung des Ressourcenausgleichs wql.s. 19) wire
diese Massnahme vielleicht hilfreich gewesen|'", in vielen anderen
Fragen wiirde sie aber in die falsche Richtung gehen, weil die Veto-
macht der Stimmbiirger bzw. der Kantone und damit die Gefahr far
Reformblockaden schon heute sehr gross ist. Gleiches gilt fir den Vor-
schlag einer Einfithrung des Stindemehrs bei fakultativen Referenden.

- Ein gemass empirischen Erkenntnissen wirksames Instrument gegen
Zentralisierungen und Verflechtungen ware das Finanzreferendum
(Schaltegger und Feld (2003), Feld et al. (2008)).

Kaum eine der diskutierten Massnahmen kommt ohne Kehrseite aus.

Daher sind fir die Bewahrung eines effizienten, biirgernahen Wettbe-

werbsfoderalismus gelegentliche — um in der Zimmer-Metapher aus der

Einleitung (s. 16) zu sprechen — «foderalistische Aufriumaktionen» unver-

zichtbar. Der wiinschenswerte Inhalt einer solchen NFA 2 wurde in den

Kapitet 2 und 3 dargelegt.

Kaum eine der
diskutierten Mass-
nahmen kommt
ohne Kehrseite aus.

111 Finf ressourcenstarke Kantone zum Ergreifen des Referendums hitten sich wohl finden lassen, acht aber nicht,
denn die Gesamtzahl ressourcenstarker Kantone bewegt sich gerade einmal in diesem Bereich.
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9_Fazit: Zeit fur eine NFA 2

Der schweizerische Foderalismus ist besser ausgestaltet als die meisten
anderen, aber er ist unter Druck. Er ist sozusagen unter permanentem
Druck, denn die Schweiz scheint vielen zu klein fir ein foderalistisch
organisiertes Land — geschweige denn fiir eines mit 26 Gliedstaaten und
2255 Gemeinden. Dieser Druck steigt weiter. In einer zunehmend globa-
lisierten Welt, in der die Bedeutung internationaler Rechtsnormen
wachst, die Mobilitit der Bevolkerung zunimmt, Siedlungsgebiete sich
tber Gemeinde-, Kantons-, ja, Landesgrenzen hinweg erstrecken, fragt
man sich schnell, ob all diese Grenzziehungen innerhalb des Landes noch

zeitgemass beziehungsweise hilfreich sind. Anderseits sind es gerade fo-

Es sind gerade fode-
rale Losungen, die

in dieser globalisierten
weit verbreiteten populistischen Stromungen hitte mehr Foderalismus  \Welt die Akzeptanz

derale Losungen, die in dieser globalisierten Welt die Akzeptanz des
Staatswesens bei den Biirgern bewahren konnen. Auch den heute welt-

und damit eine birgernihere Politik wohl einigen Wind aus den Segeln  des Staatswesens bei
nehmen konnen. den Burgern bewah-
Dieses avenir debatte zeigt, wo die konkreten Reibungspunkte des €l konnen.
heutigen schweizerischen Foderalismus liegen und skizziert als Losung
eine Neuauflage der «Neugestaltung der Aufgabenteilung und das Finan-
zausgleichs» von 2008, also sozusagen eine NFA 2.
Hitzige Diskussionen entbrannten in den letzten Jahren vor allem am
interkantonalen Finanzausgleich im engeren Sinne (kapitel 2. Hauptursa-
che ist das Wachstum der Transfers trotz Rickgangs der Ressourcen-
disparititen zwischen den Kantonen. Grund dafir ist ein ungiinstig aus-
gestalteter Dotierungsmechanismus fiir den Ressourcenausgleich. Avenir
Suisse schligt eine Dotierung gemiss den effektiven Disparititen vor,
so dass der Zielwert einer Mindestausstattung von 85% immer genau
erreicht wird. Dartber hinaus gilt es aber vor allem, den Finanzausgleich
vor Eingriffen zu bewahren, die seine an sich vorbildlichen Prinzipien
verwassern wiirden. Dazu wirde beispielsweise die Einfiihrung eines
Ergianzungsbeitrags im Rahmen der Umsetzung der USR III gehoren,
mit dem den ressourcenschwachen Kantonen neu eine nominelle (also
absolute statt relative) Mindestausstattung garantiert werden soll. Eben-
so sind Vorstosse wie die Knipfung der Transfers an Bedingungen ab-
zuwehren.
Grosser ist der Verbesserungsbedarf bei der Aufgabenteilung zwischen
Bund und Kantonen (apitet 3. Um die politischen Chancen der ohnehin
umfangreichen NFA-Vorlage nicht zu gefihrden, wurden beim Projekt
der Aufgabenentflechtung an verschiedenen Orten grosse Kompromisse
eingegangen. Auch der eingeschlagene Mittelweg konnte nicht verhin-
dern, dass der Grad der Verflechtung und Zentralisierung seither wieder
zunimmt. Vielerorts mangelt es an der Bereitschaft, die Aufgaben- und

Finanzierungsverantwortungen konsequent entlang den Kriterien Sub-
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Tabelle 2
Mehr Kompetenzen fiir die Kantone

Die Tabelle fasst die in den Kapiteln 2 und 3 vorgeschlagenen Massnahmen zur NFA 2 zusammen, quantifiziert sie und zeigt, welche
Steuersenkungen die Lastenverschiebungen auf Bundesebene zur Folge hitten (Kapitel 4.1). Fiir die Kantone wurden keine Zahlen
geschdtzt, denn es kann angenommen werden, dass die Kantone die Steuergelder gezielter einsetzen und daber ihr Steuervolumen
nicht analog dem Lastenriickgang des Bundes anpassen miissen.

beschrieben  Entlastung Bund *

Massnahmen Finanzausgleich ab Seite Mio. Fr.

Dotation Ressourcenausgleich explizit gemass dem Ziel einer 21 (2017:481)  (Keine Lastenver-
Mindestausstattung von 85% schiebung zu den
Berechnung des Ressourcenpotenzials: Korrekte Gewichtung der 27 - Kantonen, son-
Gewinnsteuerbasis der juristischen Personen dern bloss Entlas-
Verzicht auf Erganzungsbeitrag zur Umsetzung der USR Il 30 (180)  tung Bund)

* auf Basts der letzten verfiigbaren Daten

Zentralisierung der Dezentralisierung der
Finanzierungsverantwortung Finanzierungsverantwortung

Massnahmen Aufgabenteilung / Entflechtung

Abschaffung des Kantonsanteils von 17% an den direkten Bundessteuern 29 3080  Option

Keine Mitsprache des Bundes in der obligatorischen Bildung 34 -

(Sport- & Musikunterricht)

Berufsbildung als vollstandige Kantonskompetenz 36 769

Universitaten und Fachhochschulen (Finanzierung/Aufsicht) 37 1146

in die alleinige Verantwortung der Kantone

Entflechtung der EL zur Existenzsicherung: zum Bund/zu den Kantonen 43 -859 1432 - Entweder, oder

Individuelle Pramienverbilligung in die alleinige Verantwortung 45 2242

der Kantone

Trennung der Bahninfrastruktur in ein vom Bund unterhaltenes 49 460

Grundnetz und ein von den Kantonen unterhaltenes Erganzungsnetz

Betrieb des offentlichen Regionalverkehrs (Bestellung, Begleichung 50 920
der Kostenunterdeckung) in die alleinige Kompetenz der Kantone
(bisher Bund:Kantone 50:50)

Aufhebung der Globalbeitrage des Bundes an die Kantonsstrassen 53 40

Kein Kantonsanteil am Netzbeschluss des Nationalstrassennetzes 53 -60

Kein zusatzliches Impulsprogramm des Bundes fiir die familien- 55 20

erganzende Kinderbetreuung

Kulturforderung nur durch Kantone und Gemeinden 58 299

Mehr Kompetenzen des Bundes bei den Landesflughafen 57 -

Saldo Lastenverschiebung Mio. Fr.

ohne Abschaffung Kantonsanteil an den direkten Bundessteuern 4977-7268

mit Abschaffung Kantonsanteil an den direkten Bundessteuern 8057-10348

Notige Steuerverlagerung fiir Haushaltsneutralitit: Fr./Steuerpflichtiger

Senkung der direkten Bundessteuern (nur Einkommenssteuer) %

ohne Abschaffung Kantonsanteil an den direkten Bundessteuern 60 539-787 18,8-275

mit Abschaffung Kantonsanteil an den direkten Bundessteuern 60 872-1121 30,5-39,1
Senkung der direkten Bundessteuer auf Einkommen um Senkung aller direkten Bundes-
einen absoluten Betrag pro Steuerpflichtigem (und der steuern um einen fixen Prozent-
tibrigen direkten Bundessteuern um einen fixen Prozentsatz). satz.

Quelle: Eigene Recherche
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sidiaritat und fiskalische Aquivalenz zu auszugestalten. Stattdessen
fliessen viel Energie und Ressourcen in die Einflussnahme auf die Rah-
menbedingungen, mit dem Ziel, moglichst wenig zu zahlen und mog-
lichst viel mitzubestimmen.

Entflechtungsbedarf stellt Avenir Suisse im Bildungsbereich fest, aber
auch bei den Erganzungsleistungen, bei den Krankenkassenprimienver-
billigungen und im offentlichen Regionalverkehr. Die Entflechtungs-
vorschlage sind in Tabelle 2 zusammengefasst und deren finanzielle Konse-
quenzen nidherungsweise quantifiziert. Es resultieren mehrheitlich gro-
ssere Gestaltungskompetenzen fiir die Kantone, was konsequenterweise
einen weitgehenden Riickzug des Bundes aus der Mitfinanzierung nach
sich zieht.

In Kapitel 4 wird u.a. gezeigt, wie die finanzielle Mehrbelastung der Kan-
tone durch eine automatische Verschiebung der Steuerhoheit von Bund
zu den Kantonen aufgefangen werden kann. Avenir Suisse schligt vor,
die Spielregeln eines solchen «Steuerabtauschmechanismus» vorab exakt
auf Stufe Verfassung, Gesetz und Verordnung zu definieren, damit bei
zukinftigen Lastenverschiebungen entsprechende politische Diskussio-
nen vermieden werden koénnen.

Die Angst der Kantone vor Mehrbelastungen hat Zentralisierungen
bisher erleichtert. Ein solcher Mechanismus wiirde dem entgegenwirken.
Uberhaupt zeigt sich, dass viele Zentralisierungen und Verflechtungen
weniger aus einem objektiv begrindbaren Bedarf heraus entstehen, son-
dern Resultat des Zusammenspiels der Partikularinteressen verschiede-
ner Akteure sind. Wirksame institutionelle Massnahmen gegen derart
motivierte Zentralisierungen sind allerdings nicht leicht zu finden.

Umso wichtiger ist es darum, Politiker und Stimmbiirger von den
Vorteilen des kleinriumigen Wettbewerbsfoderalismus zu tberzeu-
gen — das ist manchmal schwierig, weil die potenziellen Vorteile (z.B. der
Wettbewerb der Ideen, die Kontrolle des Staates durch die Stimmbiirger)
vor allem dynamischer Natur und darum selten direkt sichtbar sind, wah-
rend die potenziellen Nachteile (z.B. Koordinationskosten, fehlende Aus-
schopfung von Grossenvorteilen) statischer Natur und damit sichtbarer
sind.

Auch konnte es hilfreich sein, auf ein offensichtlich verbreitetes Miss-
verstindnis aufmerksam zu machen: Foderalismus ist kein demokrati-

sches Prinzip. Er bedeutet nicht «jeder entscheidet mit», sondern er ist

Das Ziel des Fodera-
lismus kann nicht

darin bestehen, dass
foderale Prinzip hat unter anderem die Funktion eines gewissen Minder- gich alle darauf

neben der (direkten) Demokratie und der Rechtsstaatlichkeit Teil der
«Checks and Balances», wobei jedes Element andere Ziele verfolgt. Das

heitenschutzes gegeniiber dem demokratischen Prinzip. Das Ziel des Fo- einigen, das gleiche
deralismus kann darum nicht darin bestehen, dass sich alle darauf eini- zu tun.

gen, das gleiche zu tun. Seine Kraft besteht vielmehr im Hervorbringen

unterschiedlicher Losungen und Wege, die im Wettbewerb zueinander

stehen. Der dazu notige «Trial and Error»-Ansatz und eine Fehlertoleranz
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sind in einer zunehmend risikoscheuen Welt, die sich der Illusion der
vollkommenen Steuerbarkeit hingibt, unter Druck. Damit der Foderalis-
mus seine Kraft entfalten kann, braucht es eine gewisse Gelassenheit und
ein Grundvertrauen in die Problemlosungskraft der unteren Staatsebe-

nen, ja, des Individuums.
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Abbildung B
Steuerausschopfungsquoten sektoriell und jahresgenau 2003 -2013

Die Grafik zeigt die Entwicklung der Steuerausschopfungsquoten der Geber- und Empfinger-
kantone, oben separiert nach Steuerquellen, unten gesamthaft, nach Steuerjabren (der
Finanzausgleich 2017 stiitzt sich auf die Steuerjabre 2011-2013). Zum ersten Mal schopften
die Empfinger 2012 thr Ressourcenpotenzial nicht mebr stirker aus als die Geber.

Bei den Einkommenssteuern (und schon gar nicht bei den Vermaogenssteuern, wo die Aus-
schopfung in den Empfangerkantonen durchwegs tiefer liegt als in den Geberkantonen)

ist das noch nicht gleichbedeutend mit einer geringeren Steuerbelastung, denn eine identische
Steuerbelastung wiirde, progressive Steuertarife vorausgesetzt, in ressourcenstarken
Kantonen (deren Einwobner hobere Einkommen und Vermdgen haben) zu hoberen Steuer-
quoten fiihren als in ressourcenschwachen. Klar ist aber: Die Steuerschere schliesst sich.

Bei den Unternehmenssteuern (hier gilt der eben gedusserte Einwand nicht, denn diese weisen
normalerweise keine Progression auf) unterbieten die Empfangerkantone die Geber seit
2008 deutlich.
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Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis Eidgen6ssische Finanzverwaltung (EFV)
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Abbildung C
Kommunale Steuerfiisse fir juristische und natiirliche Personen im Vergleich

| Gewinnsteuersatz (in %) / Steuerfuss natiirliche Personen

BL

0,12

0,10

0,08

0,06

0 Gemeinde mit tiber 10000 Einwohnern

i 110 120 130 140 150 160 170 180
Gemeinden

 Steuerfuss juristische Personen / Steuerfuss natiirliche Personen

FR
1,4 —

I -,

0,8

0,6

0,4

0,2

o Gemeinde mit Giber 10000 Einwohnern

i 120 140 160 180 1100 1120 1140
Gemeinden

 Steuerfuss juristische Personen / Steuerfuss natiirliche Personen

S0

o Geﬁeinde fnit Uber‘ 10000 I‘Einwohn‘ern

M 10 20 30 40 i50 {80 {70 80 90 (100
Gemeinden

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis Eidgendssische Finanzverwaltung (EFV)
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Glossar

Ressourcenausgleich:

Lastenausgleich:

Ressourcenpotenzial:
Ressourcenindex:
ressourcenschwach:
ressourcenstark:
Ausschipfungsquote:

mittlere Ausschopfungsquote:

standardisierter Steuerertrag:

Mindestausstattung:

Grenzabschopfungsquote (GAQ):

78

Die Reduktion von Unterschieden im — Ressourcenpotenzial
der Kantone

Die Reduktion von Unterschieden in der Lastensituation der
Kantone,

die sich aus unterschiedlichen Rahmenbedingungen ergeben
Die Steuerbasis eines Kantons (eine gewichtete Summe der
besteuerbaren Einkommen, Vermogen und Gewinne)

Das — Ressourcenpotenzial pro Kopf eines Kantons in % des
mittleren = Ressourcenpotenzials pro Kopf aller Kantone.
Kantone mit einem — Ressourcenindex unter 100 %

Kantone mit einem — Ressourcenindex iiber 100 %

Effektive Steuereinnahmen eines Kantons dividiert durch das
— Ressourcenpotenzial eines Kantons

Effektive Steuereinnahmen aller Kantone dividiert durch das
aggregierte = Ressourcenpotenzial aller Kantone

Der (hypothetische) Steuerertrag eines Kantons, wenn er sein

— Ressourcenpotenzial so stark steuerlich ausschopfen wiirde,

wie der Durchschnitt aller Kantone, also: = Ressourcenpotenzial

multipliziert mit der = mittleren Ausschdpfungsquote

Das (gesetzliche) Minimum an Ressourcenausstattung, auf das

ein — ressourcenschwacher Kanton durch Zuschisse aus dem —

Ressourcenausgleich gehoben wird (ausgedrickt in % des mittleren

— standardisierten Steuerertrags pro Kopf)

Sagt aus, um wie viele Rappen der Zuschuss an einen — ressourcen-

schwachen Kanton gekiirzt wird bzw. sich die Beitragszahlung
eines — ressourcenstarken Kantons erhoht, wenn der — stan-
dardisierte Steuerertrag des Kantons um einen Franken steigt

(oder Angabe in %).
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