Zeitschrift: Rote Revue : Zeitschrift fur Politik, Wirtschaft und Kultur
Herausgeber: Sozialdemokratische Partei der Schweiz

Band: 77 (1999)

Heft: 2

Artikel: Der neue Finanzausgleich : eine foderalistische "Konterrevolution"?
Autor: Héansenberger, Urs

DOl: https://doi.org/10.5169/seals-341488

Nutzungsbedingungen

Die ETH-Bibliothek ist die Anbieterin der digitalisierten Zeitschriften auf E-Periodica. Sie besitzt keine
Urheberrechte an den Zeitschriften und ist nicht verantwortlich fur deren Inhalte. Die Rechte liegen in
der Regel bei den Herausgebern beziehungsweise den externen Rechteinhabern. Das Veroffentlichen
von Bildern in Print- und Online-Publikationen sowie auf Social Media-Kanalen oder Webseiten ist nur
mit vorheriger Genehmigung der Rechteinhaber erlaubt. Mehr erfahren

Conditions d'utilisation

L'ETH Library est le fournisseur des revues numérisées. Elle ne détient aucun droit d'auteur sur les
revues et n'est pas responsable de leur contenu. En regle générale, les droits sont détenus par les
éditeurs ou les détenteurs de droits externes. La reproduction d'images dans des publications
imprimées ou en ligne ainsi que sur des canaux de médias sociaux ou des sites web n'est autorisée
gu'avec l'accord préalable des détenteurs des droits. En savoir plus

Terms of use

The ETH Library is the provider of the digitised journals. It does not own any copyrights to the journals
and is not responsible for their content. The rights usually lie with the publishers or the external rights
holders. Publishing images in print and online publications, as well as on social media channels or
websites, is only permitted with the prior consent of the rights holders. Find out more

Download PDF: 24.11.2025

ETH-Bibliothek Zurich, E-Periodica, https://www.e-periodica.ch


https://doi.org/10.5169/seals-341488
https://www.e-periodica.ch/digbib/terms?lang=de
https://www.e-periodica.ch/digbib/terms?lang=fr
https://www.e-periodica.ch/digbib/terms?lang=en

Mein Schlussgedanke zum europdisch-
schweizerischen Haus in der globalisier-
ten, regionalisierten Eurowelt lautet fol-
gendermassen: Es gibt Visionen und wie
immer miissen diese stindig neu hinter-
fragt werden. Es gibt die Briiche und die
Diskontinuitidten, die schmerzhaft sind.
Trotzdem: Die Européische Union ist ei-
ner der wenigen grossen politischen Ge-
bilde, die Hoffnungen aufeine soziale und

politische Demokratisierung wenigstens
erlauben. Angesichts der politischen Ent-
wicklung der Schweiz der letzten Jahre
wiinschte ich mir, dies auch von meinem
Heimatland behaupten zu konnen.

Regula Stampfli ist freiberufliche Po-
litologin und lebt in Briissel und
Bern.

Der neue Finanzausgleich:
eine foderalistische
«Konterrevolution»?

Mitte April hat Bundesrat Kaspar Villiger
den Schlussbericht zum neuen Finanz-
ausgleich NFA vorgestellt und in die Ver-
nehmlassung geschickt. Damit findet eine
Arbeit ihre Konkretisierung, die Anfang
der neunziger Jahre vom Eidg. Finanzde-
partement mit einer Finanzausgleichsbi-
lanz eingeleitet wurde und die die Finanz-
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direktorenkonferenz 1992 mit einem The-
senpapierreagierte. Es folgte eine Experti-
se. Eine eingesetzte Projektorganisation
gab 1996 die allgemeinen Grundziige des
NFA in die Vernehmlassung, bei der die
SP Schweiz insbesondere die vorgeschla-
gene neue Aufgabenteilung zwischen
Bund und Kantonen kritisierte. Eine aus-
gebaute Projektorganisation trieb an-
schliessend die Konkretisierung weiter.
Seitens der Kantone iibernahm dabei die

Konferenz der Kantonsregierungen (KdK)
eine umfassende Koordinationsfunktion.
Die im Schlussbericht NFA unterbreite-
ten Vorschlége hétten eine weitreichen-
de Reorganisation des schweizerischen
Staatswesens zur Folge. Die Auswirkun-
gen im einzelnen sind noch nicht iiberall
ganz klar. Es bedarf deshalb noch einer
breiten und vertieften Diskussion. In die-
sem Artikel ist deshalb - und aus Platz-
grinden - nur eine erste Anndherung
moglich. Im Vordergrund stehen neben
einer gerafften Darstellung des NFA des-
halb vorerst die grundsitzlichen Frage-
stellungen.

Maéngel des geltenden Finanz-
ausgleichs

Der heutige Finanzausgleich von 1953
besitzt zweifellos erhebliche Méngel: Er

ist uniibersichtlich, intransparent, setzt
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Der heutige
Finanzausgleich
ist uniibersicht-
lich, intransparent
und erfiillt die
Ausgleichswirkung
zugunsten finanz-
schwacher
Kantone

ungeniigend.

zum Teil falsche Anreize und erfiillt die
angestrebte Ausgleichswirkung zugun-
sten der finanzschwachen und der mittel-
starken Kantone nur ungeniigend. So
sind heute gegen 40 Bundessubventionen
mit Finanzkraftzuschldgen verbunden.
Damit werden Forderziele mit Aus-
gleichszielen vermischt. Ein Teil der Kan-
tonsanteile bei der direkten Bundessteu-
er, bei der Verrechnungssteuer oder bei
der Verteilung der Nationalbankgewinne
ist ebenfalls finanzkraftabhéngig. Mit dén
Bundessubventionen wird meist ein fixer
Prozentsatz der kantonalen Aufwendun-
gen abgegolten, was bei den Kantonen
nicht gerade das Sparverhalten fordert.
Moniert wird auch der existente Kompe-
tenzwirrwarr. Der Reformbedarf ist somit
unbestritten.

Der NFA - auf den ersten Blick
bestechend

Der NFA - der hier nur in den grébsten
Umrissen dargestellt werden kann - sieht
folgende Instrumente und Ziele vor:

1. Aufgaben- und Finanzentflechtung
(wer zahlt, befiehlt) zwischen Bund
und Kantonen: 6 Aufgabenbereiche
werden vollstindig beim Bund zentrali-
siert; 15 gehen in die integrale kantona-
le Verantwortung, und 15 werden teil-
entflochten.

2. Verstirkte interkantonale Zusammen-
arbeit mit institutionalisiertem Lasten-
ausgleich (der heute freiwillig ist): In 9
Aufgabenbereichen miissen die Kanto-
ne verbindlich zusammenarbeiten. Auf
Antrag einer Mindestzahl von Kanto-
nen kann der Bund interkantonale Ver-
trége allgemeinverbindlich erkldren.
Unter bestimmten Bedingungen kann
der Bund ebenfalls bei regionalen Ver-
trdgen eine Beteiligungspflicht vorse-
hen. Die Stellung der Stidte (Zen-
trumslasten) ist noch etwas unklar.

3.Neue Zusammenarbeits- und Finan-
zierungsformen bei den verbleiben-
den Verbundaufgaben Bund/Kantone:

Rote Revue 2/99

Eine Kompetenzentflechtung soll dem
Bund die strategische Fiithrung zuwei-
sen, den Kantonen bleibt die operative
Verantwortung. Prozentuale Bundes-
subventionen werden ersetzt durch
Global- oder Pauschalbeitrige. Spezi-
algesetze werden «entschlackt» und
erganzt durch Programmvereinbarun-
gen zwischen Bund und Kantonen.
4.Neues finanzielles Ausgleichssystem,
beim dem die Politik iiber das quantita-
tive Ausgleichsziel entscheidet: Auf der
Basis eines neuen Ressourcenindexes
wird - getrennt vom interkantonalen
Lastenausgleich - ein neuer horizonta-
ler Ressourcenausgleich zugunsten der
finanzschwachen und mittelstarken
Kantone eingefiihrt, der von den fi-
nanzstarken Kantonen berappt wird.
Diejenigen Kantone, die dennoch nicht
auf einen Mindestwert (z.B. 90 bei ei-
nem Mittelwert von 100) kommen, er-
halten vom Bund zusitzlich eine finan-
zielle Mindestausstattung, um die Min-
destgrenze zu erreichen. Zusitzlich
erhalten einzelne Kantone mit beson-
deren Lasten vom Bund einen Bela-
stungsausgleich aufgrund geografisch-
topografischer oder soziodemografi-
scher (Altersstruktur, Anteil Sozialhil-
feempfingerInnen, Anteil auslidndi-
sche Bevolkerung, Erwerbslosenquote)
Besonderheiten. Die Kantone sollenim
neuen System auch iiber mehr zweck-
freie Mittel verfiigen.
Das Resultat erscheint in sich logisch und
rational, wenn auch reichlich technokra-
tisch. Es kann auch als innovativ bezeich-
net werden. Die vorliegenden Modell-
rechnungen kénnen allerdings nicht auf
eine voll gesicherte statistische Datenba-
sis zuriickgreifen.

Die Finanzpolitiker und die KdK
haben das Sagen

Von Beginn weg trug das Projekt die
Handschrift der FinanzpolitikerInnen,



bei denen es oft Zufall war, wenn sie
andere betroffene Departemente konsul-
tierten. Deren finanzpolitische und tech-
nokratische Logik dominiert dement-
sprechend. Sprachlich tiberwiegt der red-
undante liberale Effizienzdiskurs des
NPM. In der Vorlage 1996 versprach man
sich noch Einsparungen von iiber 3 Milli-
arden Franken. Nachdem der NFA in
Verruf geriet, ein Sparprojekt, verbunden
mit Leistungsabbau, zu sein, ist heute die
Rede von Kostenneutralitdt (Nullsum-
menspiel) bei gleichzeitigen Effizienzge-
winnen von rund 2,5 Milliarden (laut Ver-
sprechungen ohne Leistungsabbau).

Die Spardrohung bleibt aber auf dem
Tisch. Denn niemand kann a priori garan-
tieren, dass es bei den kantonalisierten
Aufgabenbereichen nicht zu Abstrichen
kommen wird, beispielsweise bei den kol-
lektiven Leistungen der [V, der Erwachse-
nenbildung, den Stipendien, der Wohn-
bauforderung. Auch kann der hohere
Anteil an zweckfreien Mitteln von den
Kantonen theoretisch zu Steuersenkun-
gen missbraucht werden.

Prisent im NFA sind ebenfalls die in den
letzten Jahren ins Kraut schiessenden
Machtgeliiste der KdK - ein demokratisch
kaum legitimiertes, aber faktisch sehr ein-
flussreiches Lobbyorgan der Kantone und
Ansprechpartner des Bundes, das Prof.
Raimund E. Germann in der NZZ
(12.12.1998) auch schon als tagsatzungs-
dhnliches Gebilde disqualifiziert hat. So
hat die KdK auch schon echte Mitbestim-
mungskompetenzen in der schweizeri-
schen Aussenpolitik gefordert, mehr als
heute dem eidg. Parlament zustehen!
Damit kommen wir zu einer weiteren Di-
mension des NFA. Mit dem scheinbar
sachlichen Argument der Schaffung von
rationaleren, effizienteren, transparente-
ren und politisch leichter steuerbaren Fi-
nanzfliissen soll eine Refdderalisierung
der schweizerischen Staatsordnung ein-
geleitet werden. Dahinter steht damit
gleichsam das Biindnis von (neolibera-
len) FinanzpolitikerInnen und Struktur-

konservativen. Das Ergebnis: ein Schritt
vorwirts ins letzte Jahrhundert.

Staatspolitischer Anachronismus

Um das zu verdeutlichen, miissen wir uns
den staatspolitischen Grundbekenntnis-
sen des Schlussberichts und den vorge-
schlagenen neuen Verfassungsbestim-
mungen zuwenden. So lesen wir: «Die
Eigenstindigkeit der Kantone ist gegen-
liber der nachgefiihrten BV noch deutli-
cher zum Ausdruck zu bringen» (S. 32).
Der Bund soll sich wieder auf seine ei-
gentlichen Kernaufgaben konzentrieren
(S. 21). Vorgeschlagen wird neu ein Sub-
sidiaritdtsartikel in der BV (Art. 3bis):
«Bei der Zuweisung staatlicher Aufgaben
und bei deren Erfiillung ist der Grundsatz
der Subsidiaritit zu beachten.» Neben-
bei: Hier ist auch das Verhiltnis zwischen
Staat und Privaten angesprochen: «Dem
Staat sollen diejenigen Aufgaben zuge-
wiesen werden, welche die Privaten allein
nicht befriedigend erfiillen kbnnen» (An-
hang, S. 4). Sozialpolitischer Riickschritt
ist hier vorprogrammiert.

Dann Art. 42bis Bst. a. (neu): «Der Bund
{ibernimmt diejenigen Aufgaben, welche
die Kraft der Kantone iibersteigen oder
welche einer einheitlichen Regelung be-
diirfen». Art. 47 BV iiber die Eigenstin-
digkeit der Kantone wird zusétzlich prizi-
siert: Der Bund belésst ihnen ausreichend
eigene Aufgaben, beachtet ihre Organisa-
tionsautonomie, beldsst ihnen ausrei-
chende Finanzierungsquellen und trégt
dazu bei, dass sie iiber die ndtigen finan-
ziellen Mittel zur Erfiillung ihrer Aufga-
ben verfiigen.

Hier wird — neben einer Rekantonalisie-
rung - einerseits ein verfassungsrechtli-
ches Bollwerk gegen kiinftige Bundeslo-
sungen errichtet und andererseits auch
noch dessen Finanzierung gesichert —
auch mit Bundesmitteln (die neuen Kan-
tonseinnahmen iiber die LSVA und eine
erhéhte Reingewinnausschiittung der
Nationalbank bleiben iibrigens bei der
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Mit dem schein-
bar sachlichen
Argument der
Schaffung
effizienteren und
politisch steuer-
baren Finanz-
fliissen soll eine
Refoderalisierung
eingeleitet

werden.



Man muss sich

fragen, weshalb

der Bund kiinftig

nicht mehr mit

finanziellen

Anreizen steuern

10

soll.

kostenneutralen Verrechnung des NFA
unerwihnt). Diese Vorschlége werden als
alternativios und als logische Folge und
Voraussetzung des NFA dargestellt. Eine
weiterreichende staatspolitische Refle-
xion fehlt.

Dieser fOderalistische Machtpoker ge-
fihrdet die Zukunftsfihigkeit der
Schweiz in einem regionalisierten (EU)
und globalisierten Umfeld. Thomas Cot-
tier und Daniel Wiiger zeigen die Proble-

matik in diesem Heft auf. Sie fordern .

entsprechend flexiblere Losungen jen-
seits der heute geltenden und vom NFA
noch verschérften strikten Kompetenz-
abgrenzungen (Entflechtungen) zwi-
schen Bund und Kantonen, ohne jedoch
die integrationspolitische Bedeutung des
Foderalismus in Frage stellen zu wollen.
Damit noch nicht genug: In verschiede-
nen neuen Bestimmungen in Art. 48 BV
soll eine Pflicht der Kantone zur Zusam-
menarbeit statuiert werden. Neu sollen
interkantonale Organe Erlasse beschlies-
sen, die Rechtssitze enthalten. Es gilt
dann: Vorrang des interkantonalen
Rechts gegeniiber dem kantonalen Recht.
Kritisiert wird hier nicht die Zusammen-
arbeit der Kantone (bezeichnenderweise
versucht man den damit verbundenen
Souveranitatsverlust der Kantone wort-
reich mit der noch grésseren Gefahr der
Uberzentralisierung zu verteidigen; S.
37f.), sondern dass neben Bund, Kanto-
nen und Gemeinden auf Verfassungsstufe
eine vierte Staatsebene eingefiihrt wird,
die klar in Konkurrenz zum Bund tritt
und von den Kantonen beherrscht wird.
Nicht nur staatspolitisch ist dies inakzep-
tabel. Die Schweiz ist auch viel zu klein,
um das Problem, dass die Kantonsterrito-
rien immer weniger mit den realen Pro-
blemriumen ibereinstimmen, mit der
Vervielfiltigung foderaler Strukturen
sinnvoll losen zu konnen. Effizienziiber-
legungen wiren auch hier angebracht.

Im dibrigen muss man sich fragen, wes-
halb der Bund kiinftig nicht mehr mit
finanziellen Anreizen steuern soll. Auch
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ein solches Anreizsystem kann viel effizi-
enter ausgestaltet werden als das geltende
Subventionssystem und wird beispiels-
weise in der Regionalpolitik (Pauschalab-
geltungen) oder in der Landwirtschafts-
politik (Okologische Direktzahlungen)
auch schon praktiziert.

Demokratieabbau

Was der neuen, vierten Staatsebene — im
Gegensatz zu den anderen - auch fehlt,
sind eigenstindige demokratische Struk-
turen (Volksrechte, Parlament), wobei
der Unsinn dieser Konstruktion erst recht
offensichtlich wiirde, wollte man ein
transkantonales Parlament neben dem
Bundesparlament postulieren.

Das ist aber auch gar nicht beabsichtigt.
Vielmehr fiigen sich diese Vorschlige in
eine seit lingerem stattfindende Entwick-
lung in Richtung Exekutivstaatlichkeit
ein—auf Kosten der Rechte der Parlamen-
te. Die KdK ist ein Beispiel dafiir. Stich-
worte sind hier auch Konkordate, Lei-
stungsvereinbarungen, Zweckverbénde
oder die Leistungsvertrage im Zusam-
menhang mit den im NFA vorgeschlage-
nen Verbundaufgaben. So soll in Art. 46
BV ebenfalls das Recht von Bund und
Kantonen statuiert werden, bei der
Umsetzung von Bundesrecht miteinan-
der Vertridge abzuschliessen, wobei, wie
oben ausgefiihrt, die Bundesgesetze ent-
schlackt werden sollen. Dieses Vertrags-
denken entspricht der Ubertragung des
NPM, also eines betriebswirtschaftlichen
Konzeptes, auf die zwischenstaatlichen
und damit politischen Beziehungen. Bei
der konkreten Ausgestaltung der betroffe-
nen Politiken haben die Parlamente - das
zeigen die Erfahrungen — immer weniger
mitzubestimmen. Sie konnen exekutiv
Vorgefertigtes wie bei Staatsvertrdgen in
der Regel nur noch absegnen (Konkor-
datsfalle).

Die demokratischen Defizite sind inzwi-
schen so offensichtlich, dass schon erste
Beispiele iiberregionaler parlamentari-



scher Versammlungen entstehen. Das ist
einerseits ein positives Zeichen, anderer-
seits untergribt eine Vielzahl solcher Ver-
sammlungen oder Ausschiisse sowohl die
Transparenz wie die Effizienz und iiberla-
stet zudem die Beteiligten. Einen ratio-
nalen und demokratischen Ausweg aus
diesem Institutionengestriipp verspricht
wohl einzig eine verniinftige Gebietsre-
form (z.B. 5-7 Grosskantone).

Ausblick

Trotz neuem Ressourcenausgleich und
Staatsreformist der zusétzliche Umvertei-
lungseffekt des NFA relativ beschrankt.
Der finanzschwéchste Kanton Wallis
wiirde geméss Modellrechnung mit
knapp 600 Franken pro Kopf entlastet.
Das Problem der wachsenden kantona-
len Steuerbelastungsunterschiede, die
zwischen dem Kanton Schwyz und dem
Kanton Jura in gewissen Féllen dem Fak-
tor 3 entsprechen, bleibt ungeldst. Ein
entsprechender Ausgleich wird unter den
Vorzeichen des «Wettbewerbsfoderalis-
mus» (S. 23) und des erwiinschten inter-
kantonalen Steuerwettbewerbs (S. 170)
aber explizit abgelehnt. Angesichts des
realen Problemdrucks und der Missach-
tung des Gleichbehandlungsgebotes ist
der NFA wohl der letzte Versuch, Schritte
in Richtung einer materiellen Steuerhar-
monisierung zu verhindern.

Die Weichenstellungen zum NFA passier-
ten bereits Anfang der neunziger Jahre.
Neue Herausforderungen wie die europé-
ische Integration bleiben unberiicksich-
tigt. Deshalb bedarf es einer neuen Grund-
satzdebatte dariiber, wie der schweizeri-
sche Foderalismus im Zeitalter von euro-
péischer Integration und Globalisierung
sowie unter Wahrung der demokratischen
Rechte sinnvoll ins néchste Jahrtausend
gefiihrt werden kann. Auf diesem Hinter-
grund ist der vorgeschlagene NFA als
Ganzes alles andere als eine «Ausgangs-
basis fiir einen funktionsfahigen und mo-
dernisierten Bundesstaat» (S. 45).

Die kommenden politischen Auseinan-
dersetzungen iiber den NFA werden aber
hart werden. Den KritikerInnen wird man
vorwerfen, die Modernisierung und den
effizienten und biirgernahen Einsatz von
Steuermitteln und anderes mehr verhin-
dern zu wollen. Man wird auch damit
argumentieren, dass mit dem NFA ein in
sich differenziertes, kohdrentes und aus-
gewogenes Modell entwickelt worden ist,
das nur integral Bestand haben kann und
deshalb alternativlos ist, weil jede Ande-
rung das Kartenhaus zum Einstiirzen
bringen wiirde (vgl. S. 151).

Literatur:

Der Neue Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen. Schluss-
bericht der vom Eidg. Finanzdepartement (EFD) und der Konfe-
renz der Kantonsregierungen (KdK) gemeinsam getragenen Pro-
jektorganisation. Bern und Solothurn, 31. Mérz 1999.

Urs Hinsenberger ist wissenschaftli-
cher Mitarbeiter der SP-Fraktion der
Bundesversammlung und RR-Re-
daktionsmitglied.
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