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Finanzausgleichs- und Foderalismusreform
fur die Schweiz

Vorschlage fiir eine Neuordnung
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs

Alfred Rey

1 Einleitung

Die heutige bundesstaatliche Aufgabenteilung und Finanzausgleichs-
ordnung zeichnet sich durch ein unubersichtliches Beziehungsgeflecht
von Transferzahlungen zwischen dem Bund und den Kantonen aus.
Der Ausbau des Ausgabenverbundes in den letzten Jahrzehnten ver-
mochte die bedeutenden Finanzdisparitaten zwischen den Kantonen
nicht abzubauen, trug zur Verwischung der politischen Verantwortlich-
keiten bei und verleitete zu einer teuren, perfektionistischen Aufga-
benerfullung. Zu diesem Befund gelangt eine von der eidgendssi-
schen Finanzverwaltung erstellte Finanzausgleichsbilanz fur die sieb-
ziger und achtziger Jahre, die von der Konferenz der kantonalen Fi-
nanzdirektoren in Auftrag gegeben wurde. Die Ergebnisse wurden
auch durch ein Professorengutachten Uber den Finanzausgleich zwi-
schen dem Bund und den Kantonen bestatigt. Im vergangenen Jahr
erarbeiteten vier Arbeitsgruppen unter einem paritatisch aus Bundes-
und Kantonsvertretern zusammengesetzten Leitorgan Reform-
vorschlage fur eine Neuordnung des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs. Im Fruhjahr werden die Grundzige der Neuordnung dem
Bundesrat vorgelegt. Wird die Marschrichtung nach der politischen
Konsultation bestéatigt, kann den eidgenéssischen Réaten innert Jah-
resfrist eine Vorlage unterbreitet werden.

Im Vordergrund der Reform des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
stehen sowohl eine Starkung der Eigenverantwortung und der Eigen-
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finanzierungskraft der Kantone als auch eine effizientere Aufgaben-

erfullung im Bundesstaat. Die Reform enthélt vier Elemente:

e Eine Aufgabentrennung, indem bisherige Verbundaufgaben ent-
weder ganz dem Bund oder ganz den Kantonen Ubertragen wer-
den. Nach Mdglichkeit sollen der politische Entscheid, die Finan-
zierungsverantwortung und die Durchfihrung einer Aufgabe in ei-
ner einzigen Hand zusammengefuhrt werden.

e Die Forderung der interkantonalen Zusammenarbeit und die Insti-
tutionalisierung eines interkantonalen Lastenausgleichs flr Zen-
trumsfunktionen, die nur von grésseren Kantonen erflllt werden
kdnnen, die aber auch von den umliegenden Kantone beansprucht
werden.

e Eine Rollenklarung zwischen dem Bund und den Kantonen bei den
verbleibenden Verbundaufgaben, die weiterhin eine Mitfinanzie-
rung durch den Bund erfordern, sei es zur Durchsetzung nationaler
Zielsetzungen (Steuerungsausgleich) oder zur Abgeltung Uberma-
ssiger Lasten (Belastungsausgleich) aus der Erflllung standort-
bedingter Aufgaben, die sich fir eine interkantonale Verrechnung
nicht eignen (nicht marktfahige Leistungen).

e Ein ausreichender Ressourcenausgleich, zum gezielten Abbau von
Finanzdisparitaten und zur Mindestdotierung der finanzschwach-
sten Kantone.

Im folgenden werden die Elemente der Reform dargelegt, die un-
trennbar miteinander verbunden sind und deshalb nur als Ganzes
realisiert werden durfen.

2 Aufgabentrennung

Von der Aufgabenentflechtung wird der grosste Effizienzgewinn er-
hofft. Die Tatsache, dass bei geteilter Zustandigkeit und Misch-
finanzierung die politische Verantwortlichkeit verwischt und der Ent-
scheid oft aufgrund der kantonalen Restkosten gefallt wird, férdert die
Zentralisierung, filhrt tendenziell zu einer Uberversorgung und be-
gunstigt teure, perfektionistische Ldsungen. In einigen Aufgaben-
gebieten kann nachgerade von einer organisierten Geldverschwen-
dung gesprochen werden. Als Beispiele seien der Strassenbau, der
Zivilschutz, der Larmschutz oder die Invalidenheime erwahnt. Die
Kantone richten sich auf Normen, Standards und Verfahren des Bun-
des aus und stellen ihre Aufgabenpolitik haufig darauf ein, méglichst
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viele Subventionen in Bern abzuholen. Die durch den geltenden Sub-
ventionsmechanismus erzeugte Abhangigkeit schmalert zudem den
Handlungsspielraum der Kantone und schwécht ihre Eigenverantwor-
tung.

Das Zusammenfuhren von Entscheidkompetenz, Aufgabenerflullung
und Finanzierungsverantwortung starkt die politische Eigenverantwor-
tung der Kantone, fuhrt zu einer bedarfsgerechteren Aufgaben-
erfillung und férdert den Wettbewerb im Aufgabenvollzug unter den
Kantonen. Es ist vorgesehen, eine bedeutende Anzahl von bisher
verflochtenen Aufgaben entweder ganz dem Bund oder ganz den
Kantonen, allein oder als Gemeinschaftsaufgabe, zuzuteilen. Die Zu-
teilung einer Aufgabe als Gemeinschaftsaufgabe mehrerer Kantone
erfordert einen interkantonalen Lastenausgleich.

3 Interkantonaler Lastenausgleich

Eine Reihe von bisher verflochtenen Aufgabengebieten, die neu den
Kantonen zugeteilt werden, kénnen von den kleineren Kantonen nicht
allein erfillt werden. Bei. grosseren Aufgaben erweist sich deshalb
eine interkantonale Aufgabenteilung als notwendig und zweckmassig,
und zwar aus Grunden der begrenzten Leistungsféhigkeit einzelner
Kantone, aber auch im Interesse einer kostenginstigen Leistungs-
erstellung (Skalenertrage). Dabei stehen marktfahige Leistungen von
Zentrumskantonen im Vordergrund, an denen sich die umliegenden
Kantone, die dieses Leistungsangebot mitbenutzen, inskunftig finan-
ziell beteiligen massen. Es handelt sich um Leistungen wie die Ausbil-
dung an Universitdten und Fachhochschulen, Spezialkliniken und
Spitzenmedizin, kulturelle Einrichtungen von Uberregionaler Bedeu-
tung, den éffentlichen Agglomerationsverkehr, Abfall- und Abwasser-
anlagen sowie Anstalten fur den Straf- und Massnahmenvollzug.

Fur die interkantonale Zusammenarbeit und den interkantonalen La-
stenausgleich muss der Bund auf dem Weg der Gesetzgebung ver-
bindliche Regeln aufstellen. In einem Bundesgesetz missen sowohl
die Aufgabengebiete mit Kontraktzwang und der entsprechenden
Abgeltung durch die Nutzniesser aufgefuhrt werden, als auch ein
Schiedsverfahren vorgesehen werden fur den Fall, dass sich die
Kantone nicht einigen kénnen. Mit der Weiterentwicklung der horizon-
talen Zusammenarbeit und der bundesrechtlichen Verankerung der

197



Pflicht zur Abgeltung durch die Nutzniesserkantone, und in besonde-
ren Fallen der Mitwirkungsrechte, wird einem berechtigten Anliegen
der Agglomerationskantone und der Kernstadte entsprochen.

Das Stadteproblem ist primar ein Problem zwischen der Kernstadt
und den Agglomerationsgirtelgemeinden und muss deshalb auch
primar innerkantonal und sekundar durch die Erzwingung eines inter-
kantonalen Lastenausgleichs gelést werden. Der Bund muss zudem
den Kantonen, Stadten und Gemeinden mehr Kompetenzen und ei-
nen erweiterten Handlungsspielraum beim Vollzug des Bundesrechtes
einrdumen. Zur Finanzierung des Offentlichen Agglomerations-
verkehrs sollen die Kantone, Stadte und Gemeinden die Kompetenz
erhalten, Strassenbenutzungsgeblhren zu erheben.

4 Verbundaufgaben

Nach wie vor wird es Aufgaben geben, die vorzugsweise von Bund
und Kantonen gemeinsam erflllt werden missen. Zu den Verbund-
aufgaben gehdren einerseits Bereiche, wo eine materielle Steuerung
durch den Bund unerlasslich ist, die aber einen raumlich differenzier-
ten Vollzug zulassen, und anderseits Bereiche, wo es einen Bundes-
lastenausgleich braucht, obwohl die Aufgaben grundsatzlich von den
Kantonen allein erfillt werden konnen. Den Bundeslastenausgleich
braucht es vor allem fur Aufgaben, die einige Bergkantone besonders
belasten, wie Hochwasserschutz und Abwehr von Naturgefahren,
Walderhaltung und Waldpflege, landwirtschaftliche Meliorationen,
Hauptstrassen und Alpenstrassen sowie die Sicherstellung eines Ba-
sisangebotes beim o6ffentlichen Regionalverkehr.

Fir die weiterhin im Verbund bleibenden Aufgaben soll versucht wer-
den, die Rolle des Bundes respektive der Kantone nach dem Subsi-
diaritatsprinzip auszugestalten, indem der Bund strategische Vorga-
ben erlasst und den Kantonen ein weiter Handlungsspielraum fur den
operativen Vollzug zugestanden wird. Im Sinne der wirkungsorientier-
ten Verwaltungsfuhrung sind die Bundesbeitrdge zur Steuerung oder
zum Belastungsausgleich zu vereinfachen. Die bisherige prozentuale
Objekt- und Aufwandsubventionierung soll durch Global- oder Pau-
schalbeitrage abgeldst werden, die Anreize flr einen sparsamen Mit-
teleinsatz schaffen. Vom Bund vorgeschriebene Uberrissene Normen
und Standards mussen abgebaut werden. Den Kantonen und Ge-
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meinden muss vermehrter Handlungsspielraum fur einen bedarfsge-
rechten und kostenglinstigen Vollzug eingeraumt werden.

Die vermehrte Eigenstandigkeit der Kantone erfordert schliesslich
eine Starkung ihrer Eigenfinanzierungskraft Uber einen gezielten Res-
sourcenausgleich.

5 Ressourcenausgleich

Ein neu konzipierter ungebundener Ressourcenausgleich soll die bis-
herige Abstufung der zweckgebundenen Bundesbeitrage aufgrund der
kantonalen Finanzkraft ablésen. Die ungenigende Finanzkraftabstu-
fung der Bundesbeitrage bildet den Hauptgrund, wieso der bisherige
Finanzausgleich nicht in der Lage war, die Finanzdisparitaten unter
den Kantonen abzubauen. Die Finanzdisparitaten haben in den letz-
ten Jahrzehnten sogar zugenommen. In mehreren Sachbereichen
(z.B. Gewasserschutz, landwirtschaftliche Meliorationen, Waldbewirt-
schaftung, Strassenbau, usw.) erweist sich die Finanzkraftabstufung
als ungentgend.

Der bisherige Finanzausgleich war sozusagen ein Zufallsergebnis der
Finanzausgleichswirkungen aufgrund der Finanzkraftzuschlage bei
verschiedenen Subventionen und den Kantonsanteilen, die aufgrund
der Finanzkraft verteilt werden (13 Prozent der direkten Bundes-
steuer, 12 Prozent der strassenzweckgebundenen Treibstoffzblle und
Verkehrsabgaben, 5 Prozent der Verrechnungssteuer und drei Achtel
des Nationalbankgewinnes). So erhalt beispielsweise der finanzstark-
ste Kanton Zug mehr Bundestransferzahlungen pro Einwohner als die
dbrigen finanzstarken Kantone, mehrere finanzmittelstarke, ja sogar
einige finanzschwache Kantone. Dieses absurde Ergebnis kommt
deshalb zustande, weil der Uberwiegende Teil des Kantonsanteils bei
der direkten Bundessteuer (17 Prozent) aufgrund des Aufkommens
verteilt wird, und die Mehrzahl der Bundesbeitrage nicht oder ungenu-
gend nach der Finanzkraft abgestuft wird.

Zu diesem ernichternden Ergebnis gelangt die von der eidgendssi-
schen Finanzverwaltung flr die siebziger und achtziger Jahre erstelite
Finanzausgleichsbilanz. Sie bildete den Anstoss dazu, dass die Kon-
ferenz der kantonalen Finanzdirektoren (FdK) eine Arbeitsgruppe
unter der Leitung des Schwyzer Finanzdirektors Franz Marty mit der
Erarbeitung von Grundlagen fir eine Reform des bundesstaatlichen
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Finanzausgleichs beauftragte. An der FdK-Jahresversammlung vom
Herbst 1993 in Freiburg wurde der Orientierungsrahmen flr eine
Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs von den Fi-
nanzdirektoren praktisch einstimmig zuhanden des Vorstehers des
Eidgendssischen Finanzdepartementes verabschiedet.

Mit dem neuen Ressourcenausgleich sollen alle Kantone in die Lage
versetzt werden, Uber genugend eigene Mittel zu verfugen, damit sie
ihre Aufgaben eigenstandig erfullen und auch bezahlen kénnen. Ein-
mal sollen die Finanzdisparitaten vermindert werden, und dann soll
jeder Kanton Uber eine ausreichende Mindestdotierung verfigen. Zur
Diskussion stehen

e ein horizontaler Ausgleich (Abschépfung bei den Kantonen mit
einem Uberdurchschnittichen Ressourcenpotential) von minde-
stens zwanzig Prozent fur den Disparitatenabbau und

e ein vertikaler Ausgleich (Finanzierung durch den Bund) auf ein
Niveau von achtzig bis neunzig Prozent fur die Mindestdotierung..

Beim horizontalen Ausgleich ist die Solidaritat unter den Kantonen
gefordert. Fur die Mindestdotierung will der Bund die freigespielten
Mittel aus der Aufhebung der Finanzkraftzuschlage bei den Bundes-
beitragen (in der H6he von rund 1,5 bis 2 Milliarden Franken) einset-
zen. Bisher zweckgebundene Finanzkraftzuschlage sollen aufgrund
eines neuen Ressourcenindexes in der Form frei verfugbarer Mittel
zugeteilt werden.

6 Neuer Finanzausgleichsschliissel

Ein neuer Ressourcenindex soll den bisherigen Finanzkraftindex ablo-
sen. Der bisherige Finanzkraftindex wird aufgrund der Kriterien
Volkseinkommen, Steuerkraft, Steuerbelastung und dem Berg-
gebietsanteil ermittelt, wobei die ersten beiden Kriterien mit 1,5 ge-
wichtet werden.

Der neue Ressourcenindex besteht nicht mehr aus mehreren unter-
schiedlichen Teilindices, die zu einem Gesamtindex zusammengezo-
gen werden, sondern er wird allein aufgrund des kantonalen Ertrags-
potentials ermittelt. Als Grundlage fur die Berechnung der kantonalen
Ertragspotentiale werden
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— die Einkommens- und Vermdgenssteuer der naturlichen Personen,
— die Ertrags- und Kapitalsteuer der juristischen Personen und
— die kantonale Motorfahrzeugsteuer

herangezogen, und das Ertragspotential wird mit einem durchschnitt-
lichen Tarif samtlicher Kantone ermittelt. Bei den Holding- und Domi-
zilkantonen wird zudem bei der Ertrags- und Kapitalsteuer auf dem
effektiven Ertrag und nicht auf das theoretische Ertragspotential abge-
stellt. Damit will man der Tatsache Rechnung tragen, dass in diesen
Kantonen die Privilegien flr die Holding- und Domizilgesellschaften
eine Ausschopfung des theoretischen Potentials nicht zulassen.

Diese fUnf kantonalen Hauptsteuern machen in den meisten Kantonen
mehr als neunzig Prozent der kantonseigenen Steuereinnahmen aus.
Sie kbnnen daher als reprasentativ betrachtet werden zur Ermittlung
des kantonalen Ressourcenpotentials.

Aus theoretischer Sicht bringt der Ressourcenindex eindeutig eine
konzeptionelle Verbesserung gegeniber dem bisherigen Finanzkraft-
index. Ob er sich auch als politisch konsensfahig erweist, wird die
kinftige Diskussion darlber im Kreis der kantonalen Finanzdirektoren
zeigen. Eines steht aber fest: Die mit der Reform angestrebte ver-
mehrte Eigenstandigkeit der Kantone kann nur erreicht werden, wenn
alle Kantone, das heisst auch die finanzschwéachsten, uUber eine aus-
reichende Eigenmittelbasis verfigen. Der Ressourcenausgleich wird
somit zur eigentlichen Nagelprobe werden fir den Reformwillen der
Kantone.

7 Erneuerung des Foderalismus

Die Reform des bundesstaatlichen Finanzausgleichs bietet eine
Chance zur Erneuerung des Fdderalismus und zu einer Starkung des
Subsidiaritatsprinzips.

In mehreren Bereichen sollen die Kantone wiederum vermehrt ihre
politische Verantwortung wahrnehmen, indem der politische Ent-
scheid, die Durchfllhrung und die Finanzierung den Kantonen uber-
tragen wird. Die Vernehmlassung wird zeigen, ob die Bereitschaft
dazu besteht. Das bedeutet anderseits einen Abbau des Einflusses
der Bundesverwaltung bei jenen Aufgabengebieten, die neu der Ver-
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antwortung der Kantone, allein oder in Zusammenarbeit mit einem
institutionalisierten Lastenausgleich, Ubertragen werden, sowie bei
jenen Verbundaufgaben, wo der Bund nur noch einen Belastungs-
ausgleich sicherstellt, damit alle Kantone in die Lage versetzt werden,
diese zu erfullen. Die Reform kann somit nur gelingen, wenn einer-
seits die Kantone bereit sind, vermehrte Verantwortung zu Gberneh-
men, und anderseits der Bundesrat bereit ist, seine Verwaltung in
jenen Bereichen zu reduzieren, die inskunftig den Kantonen Ubertra-
gen werden.

Trotz geringerem Einfluss auf die Aufgabenerfillung darf sich der
Bund aus seiner ausgleichspolitischen Verantwortung nicht davon-
stehlen. Er ist namlich sowohl fur die Garantie des Belastungsaus-
gleichs als auch zur Finanzierung der Mindestdotierung der Kantone
gefordert. Auf keinen Fall darf der Bund die Neuverteilung der
Aufgaben und die Neuordnung des Finanzausgleichs zum Anlass
missbrauchen, seinen defizitaren Finanzhaushalt auf dem Buckel der
Kantone zu sanieren. Das will nicht heissen, dass diese Reform nicht
einiges zur Sanierung der offentlichen Finanzen beitragen kann. Ziel
muss jedoch sein, sowohl| die Kantone als auch den Bund finanziell zu
entlasten durch eine effizientere, und vor allem bedarfsgerechtere
Aufgabenerfullung.

Dabei handelt es sich um eine heikle politische Gratwanderung. Es
bedeutet namlich auch die politische Bereitschaft, den Kantonen zu
vertrauen und in mehreren Bereichen eine regional differenzierte Auf-
gabenerflllung zu akzeptieren. In der Vergangenheit wurden namlich
zahlreiche Aufgaben gerade deshalb zentralisiert, weil man landesweit
einheitliche Standards und Normen durchsetzen wollte. Diesen helve-
tischen Perfektionismus kénnen wir uns aber in Zukunft nicht mehr
leisten. Insofern geht es bei dieser Reform auch um eine Redimen-
sionierung der staatlichen Tétigkeit, wo es die regionalen Verhaltnisse
erfordert.
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