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Botschaft
zur Neugestaltung des Finanzausgleichs und
der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen (NFA)

vom 14. November 2001

Sehr geehrter Herr Prasident,
sehr geehrte Frau Prasidentin,
sehr geehrte Damen und Herren,

mit dieser Botschaft unterbreiten wir IThnen im Rahmen der zweiten Phase der Fode-
raismusreform erste Massnahmen auf Verfassungs- und Gesetzesstufe zur Neuge-
staltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen.
Diese Massnahmen betreffen

—  eine Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung zwischen Bund und Kantonen,

— neue Zusammenarbeitss und Finanzierungsformen zwischen Bund und
Kantonen,

— dneingtitutionalisierte interkantonale Zusammenarbeit mit Lastenausgleich
sowie
— einen neuen Ressourcenausgleich und einen Lastenausgleich des Bundes
(Finanzausgleich im engeren Sinn).
Zu diesem Zweck umfasst die vorliegende Botschaft Entwiirfe

—  zu einem Bundesbeschluss zur Neugestaltung des Finanzausgleichs und der
Aufgaben zwischen Bund und Kantonen (NFA) sowie

—  zu einem Bundesgesetz iber den Finanzausgleich (FAG).

Ferner liegt die von 22 Kantonsregierungen beschlossene interkantonale Rahmen-
vereinbarung (IRV) bei.

Weiter beantragen wir mit dieser Botschaft folgende parlamentarische V orstdsse ab-
zuschreiben:

1993 P 93.3090 Fur einetransparentere Finanzpolitik zwischen Bund und
Kantonen (S 03.06.93, Gemperli)

1993 P 93.3288 Interkantonaer Lastenausgleich
(N 08.10.93, Wyss)

1994 M 92.3467 Entflechtung der Vollzugsaufgaben von Bund und Kantonen
(S17.06.93, Bloetzer; N 14.03.94)

1995 P 94.3307 Finanzausgleich. Berlicksichtigung der Zentrumslasten der
Stadte (N 13.03.95, Strahm)
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98.3516

99.3393

99.3108
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Ermdglichung von Road Pricing in Stadten
(N 24.03.95, Vollmer)

Stérkung des Finanzausglei chs beim Kantonsanteil an den
Bundessteuern (S 04.06.96, Marty Dick)

Pilotprojekt New Public Management
(N 21.06.96, Kofmel)

Finanzausgleich und Kantonsanteile an der direkten
Bundessteuer (N 13.12.96, Lachat)

Wahrung der Uibergeordneten Interessen- und Koordinati-
onsaufgaben beim Fuss- und Wanderwegnetz
(S15.12.98, Onken)

Neuer Finanzausgleich. Massnahmenvorschlége im Sport-
bereich (N 18.12.98, Berberat)

Kooperativer Foderalismus (N 19.3.99, Zbinden)

M assnahmenkatal og fur den landlichen Raum
(N 08.10.99, Brunner Toni)

Verteilung der Zentrumslasten im Rahmen
des Neuen Finanzausgleichs
(N 16.12.99, Sozial demokratische Fraktion)

Finanzausgleich. Berticksichtigung der zentralen Leistungen
der Stédte
(N 16.12.99, Gysin)

Vereinheitlichung der Aushildungsfinanzierung
in der Bundesverfassung

(S7.3.00, Kommission fir Wissenschaft, Bildung
und Kultur)

Interkantonale Zusammenarbeit (N 18.6.00, Theiler)

Sinnvoller Steuerwettbewerb
(N 13.12.00, Fraktion der Schweizerischen Volkspartei)

Neuer Finanzausgleich. Uberbriickungshilfe fir Kantone in
kritischen finanziellen Verhaltnissen
(N 15.12.00, Walker Felix)

Wir versichern Sie, sehr geehrter Herr Prasident, sehr geehrte Frau Prasidentin, sehr
geehrte Damen und Herren, unserer vorziglichen Hochachtung.

14. November 2001
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Im Namen des Schwei zerischen Bundesrates

Der Bundesprésident: Moritz Leuenberger
Die Bundeskanzlerin: Annemarie Huber-Hotz



Ubersicht

Der Foderalismus als eines der tragenden Prinzipien der schweizerischen Verfas-
sung hat in den letzten Jahrzehnten zusehends an Substanz eingebisst. Eine schlei-
chende Zentralisierung hat Schritt fur Schritt die Kantone in ihrem Gestaltungs-
und Handlungsspielraum eingeengt, wahrend dem Bund immer mehr Kompetenzen
— auch in an sich kantonalen Zustandigkeitsbereichen — Ubertragen worden sind.
Parallel zu dieser Entwicklung erhéhte sich auch der Anteil der zweckgebundenen
Finanztransfers des Bundes an die Kantone, womit diese in zunehmende staats- und
finanzpolitische Abhangigkeit des Bundes gerieten.

Mittlerweile umfassen die Ubertragungen an die Kantone insgesamt rund einen
Viertel der Gesamtausgaben des Bundes. Davon werden lediglich 25 Prozent in der
Form von nicht zweckgebundenen Mitteln ausgerichtet. Der Uiberwiegende Anteil ist
an bestimmte Aufgaben, Projekte oder Objekte sowie an die Erfiillung von Normen
und Sandards gebunden. Hinzu komnt, dass Bundessubventionen in vielen Fallen
neben der Anreizfunktion auch noch eine Umverteilungsfunktion im Rahmen des Fi-
nanzausgleichs zu beriicksichtigen haben. Diese Vermischung von Anreiz- und Um-
verteilungsfunktion flhrt in der Regel zu hohen Subventionssétzen, die vor allem
ressour censchwache Kantone zu einer nicht bedarfsgerechten Politik verleiten kon-
nen.

Unter diesen Vorzeichen besteht je léanger desto mehr die Gefahr, dass eine kanto-
nale Palitik, welche firr die jeweilige Bevolkerung eigenstandige Schwerpunkte zu
setzen vermag, zur blossen Fiktion verkommt. Der Foderalismus gerét in Bedréng-
nis. Somit ist auch der Wettbewerb der Ideen und der unterschiedlichen Lésungsan-
sitze gefahrdet. Dies wiederum hat zur Folge, dass das staatspolitische Innovati-
onspotenzial, das foderalen Strukturen innewohnt, nicht mehr im erwiinschten Aus-
mass zum Tragen kommen kann.

Der Bundesrat unterbreitet mit der Neugestaltung des Finanzausgleichs und der
Aufgaben (NFA) zwischen Bund und Kantonen ein kohéarentes Reformprojekt zur
Stérkung und Weiterentwicklung der féderalen Strukturen der Schweiz. Zu diesem
Zweck legt er mit dieser Botschaft ein erstes Paket vor, welches samtliche notwen-
digen verfassungsrechtlichen Modifikationen sowie das total revidierte Bundesge-
setz Uiber den Finanzausgleich enthélt. Die Anderungen auf Verfassungsstufe wer-
den Anpassungen in zahlreichen Spezialerlassen erfordern, dies sowohl in den auf-
gabenbezogenen als auch in den bereichsiibergreifenden Bundesgesetzen. Die ent-
sprechenden Antrége wird der Bundesrat nach der Durchfuhrung der obligatori-
schen Volksabstimmung zum Bundesbeschluss sowie nach einem allfélligen Refe-
rendum zum Bundesgesetz im Rahmen einer zweiten NFA-Botschaft dem Parlament
unterbreiten.

Kernanliegen dieser Vorlageist es, Bund und Kantone in ihren jeweiligen Rollen zu
starken. Dies setzt eine Aufgaben- und Finanzerungsentflechtung voraus. Ferner
soll die bundesstaatliche Zusammenarbeit effizienter ausgestaltet, die interkanto-
nale Zusammenarbeit substanziell ausgebaut und der Finanzausgleich unter den
Kantonen wirkungsvoller und vor allem politisch steuerbar gestaltet werden.
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Die NFA beruht im Wesentlichen auf vier Pfeilern, die sich gegenseitig bedingen
und erganzen:

1.

In zahlreichen Aufgabenbereichen Uberlagern sich heute Kompetenzen und
Finanzstrome und fihren somit zu Doppelspurigkeiten, unklaren Verant-
wortlichkeiten und einer zunehmenden Abhangigkeit der Kantone vom
Bund. Mit der angestrebten Aufgaben- und Finanzerungsentflechtung soll
deshalb wieder Ordnung in das Geflige der bundesstaatlichen Aufgabener-
fullung einkehren. Die Kantone werden in ihrer Eigenstaatlichkeit und da-
mit in ihrem Handlungs- und Gestaltungsspielraum gestarkt. Umgekehrt
kann sich der Bund vermehrt seinen eigentlichen nationalen Aufgaben wid-
men und, in Anwendung des Subsidiaritatsprinzips, in jenen Bereichen ma-
teriell und finanzidll Einfluss nehmen, die einer einheitlichen Regelung be-
diirfen. Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz, wonach Nutzniesser sowie
Kosten- und Entscheidungstrager identisch sein miissen, kann dank der
Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung vermehrt zum Tragen kommen.
Klare Verantwortlichkeiten der Kantone werden die Sellung der kantonalen
Parlamente und Regierungen sowie der Stimmberechtigten auf kantonaler
Ebene starken. Die Bevolkerung wird vermehrt entscheiden kénnen, welche
politischen Schwerpunkte sie in ihrem unmittelbaren Umfeld setzen mdchte.

Eine verstarkte Ubertragung von Aufgaben an die Kantone heisst aber
nicht, 26 verschiedene und untereinander nicht kompatible Systeme zu pro-
pagieren. Zum einen soll, wenn sich dies als unabdingbar erweisen sollte,
der Bundesgesetzgeber auch bei kantonalen Aufgabenbereichen im Sinne
einer Rahmengesetzgebung Leitplanken setzen kénnen. Zum anderen wer-
den die Kantone vermehrt zusammenarbeiten und gewisse Aufgaben ge-
meinsam wahrnehmen miissen, was vermehrt zu untereinander abgestimm:-
ten und kompatiblen Lésungen fihren wird.

Gerade in einem kleinrdumigen Bundesstaat wie der Schweiz kbnnen man-
che Aufgaben auch nach einer Aufgabenentflechtung sinnvollerweise nur
gemeinsam von Bund und Kantonen erbracht werden. Dazu miissen aber
neue Zusammenarbeitss und FinanzZierungsformen zwischen Bund und
Kantonen eingefuihrt werden. Statt Einzel objekte nach aufwandorientierten
Kriterien zu subventionieren, sollen vermehrt Mehrjahresprogramme mittels
Global- oder Pauschalsubventionen zum Tragen kommen. Dabei obliegt
dem Bund die strategische Fuhrung einschliesslich eines entsprechenden
Controllings, wahrend die Kantone auf operativer Ebene bestimmen, wie sie
die Vertragsziele erreichen wollen. Wo diese neuen Zusammenarbeits- und
Finanzerungsformen inskiinftig zum Einsatz kommen, entfallt das System
der aufwandorientierten Inputsteuerung. Neu wird Uber ein vereinbartes
Zid gesteuert und so die erwiinschte Wirkung einer Massnahme in den Mit-
telpunkt staatlichen Handelns gestellt (Outputsteuerung).
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Angesichts der wirtschaftlichen und sozialen Lebensraume, deren Grenzen
immer seltener den Kantonsgrenzen entsprechen, missen heute mehr denn
je kantonale Aufgaben im horizontalen Verbund erfullt werden. Um die
Kantone auf diese Herausforderung vorzubereiten und sie in staats- und fi-
nanzpolitischer Sicht zu starken, sieht die NFA eine substanziell ausgebaute
interkantonale Zusammenarbeit mit einem Lastenausgleich vor. Kantone,
die fir umliegende Kantone Zentrumsleistungen erbringen, sollen fir ihre
Leistungen entsprechende Abgeltungen erhalten. Interkantonale Organe
sollen, unter Beachtung des Legalitatsprinzips und der direktdemokrati-
schen Kontrolle, rechtssetzende Normen erlassen dirfen, um auf neue S-
tuationen und Herausforderungen rasch und sachgerecht reagieren zu koén-
nen. Dabei kommt dem Bund die Aufgabe zu, die Kantone zur horizontalen
Zusammenarbeit zu befahigen. IThm sind aus diesem Grund minimale proze-
durale Kompetenzen einzurédumen. Se erlauben ihm, unter bestimmten Vor-
aussetzungen und auf Antrag der Kantone nicht kooperationswillige Glied-
staaten zur horizontalen Zusammenarbeit zu verpflichten. Dieser Zwang
kann sich als notwendig erweisen, soll der Féderalismus in seiner Substanz
erhalten bleiben. Scheitert die interkantonale Zusammenarbeit, wird es un-
weigerlich zu einem verstérkten Zentralisierungsschub und damit zu einer
Aushohlung der foderalen Strukturen kommen. Aufgaben, die aus staats-
und finanzpolitischer Sicht sinnvollerweise in horizontaler Zusammenarbeit
erfullt werden, musstein diesem Falle der Bund erbringen.

Der Finanzausgleich im engeren Sinn zwischen den Kantonen unterscheidet
neu zwischen einem Ressourcen- und einem Lastenausgleich. Damit wird
der Ausgleich gezielter und effektiver.

Der Ausgleich zwischen den ressourcenstarken und den ressourcenschwa-
chen Kantonen wird gegentiber dem heute geltenden System ausgebaut. Ne-
ben den ressourcenstarken Kantonen beteiligt sich an dessen Finanzierung
neu auch der Bund. Er stellt eine gentigende Mittelausstattung aller Kanto-
ne sicher. Das heutige undurchsichtige, komplizierte und nur fir wenige
Sezialisten durchschaubare System wird durch einen transparenten und
nachvollziehbaren Finanzausgleich ersetzt. Das eidgentssische Parlament
wird die Moglichkeit erhalten, die Eckwerte des Ressourcenausgleichs fest-
zulegen. Damit wird der Finanzausgleich, der die Unterschiede in der fi-
nanziellen Leistungsfahigkeit der Kantone verringern soll, politisch steuer-
bar. Der Ressourcenindex, der die finanzielle Leistungsféahigkeit der Kanto-
ne misst, ist in seiner Konzeption nicht manipulierbar und verzchtet, im
Gegensatz zum heute geltenden Finanzkraftindex, bewusst auf die Beriick-
sichtigung von Lastenelementen. So wird beispielsweise kiinftig die kanto-
nale Seuerbelastung nicht mehr als Kriterium flir die Bemessung der finan-
zidlen Leistungsfahigkeit eines Kantons herangezogen, sondern aus-
schliesslich das fiskalisch ausschdpfbare Steuer- bzw. Ressourcenpotenzial
eines Kantons erfasst. Auf diese Weise sollen in Zukunft Fehlanreize und
Zielkonflikte vermieden werden.
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Ubermassige und unbeeinflussbare Lasten der Kantone, die ihnen auf
Grund geografisch-topografischer Gegebenheiten oder ihrer spezifischen
Bevolkerungsstruktur erwachsen, sollen vom Bund mittels eines entspre-
chenden Lastenausgleichs gezielt ausgeglichen werden. Auch dieser Aus-
gleich wird in seinem Umfang vom eidgendssischen Parlament festzulegen
sein und ist somit politisch steuerbar.

Um den Ubergang vom alten zum neuen Ausgleichssystem abzufedern, ist ein Hér-
teausgleich vorgesehen. Dieser wird von Bund und Kantonen finanziert und ist als
Ubergangshilfe konzipiert. Zahlungen aus dem Harteausgleich werden gezielt nur
an ressour censchwache Kantone ausgerichtet. Die Ausgleichsbetrage werden nicht
der Teuerung angepasst und nur so lange ausgerichtet, wie der Ressourcenindex
der betreffenden Kantone das schweizerische Mittel unterschreitet. Die Welterfuh-
rung des Hérteausgleichs ist zudem alle vier Jahre auf Grund eines Wirkungsbe-
richtes grundsétzlich zu Uberpriifen.

Die Instrumente der NFA wurden bereits mit Blick auf die vorliegende Botschaft ei-
ner ersten Wirkungsanalyse unterzogen. Einerseits zeigt eine qualitative Untersu-
chung auf, ob die gesteckten staats- und finanzpolitischen Ziele erreicht werden
kdnnen. Andererseits geben verschiedene quantitative Analysen Aufschluss Uber die
finanziellen Auswirkungen auf den Bund und die einzelnen Kantone.

Die Expertise zu den qualitativen Wirkungen der NFA flhrt zu einer positiven Ge-
samtbeurteilung des Reformvorhabens: Die NFA verstéarkt die Starken und verrin-
gert die Schwéchen des schweizerischen Féderalismus. Die Aufgabenentflechtung
ist eine zielgerichtete Massnahme und darf daher in ihrem Umfang nicht mehr wei-
ter verringert werden. Die Neuausrichtung der Zusammenarbeit von Bund und
Kantonen verspricht eine erhéhte Ziel- und Wirkungsorientierung wie auch eine ef-
fizientere Mittelverwendung. Die anvisierte Institutionalisierung der interkantona-
len Zusammenarbeit stérkt die Rolle der Kantone im Bundesstaat, wahrend der in-
terkantonale Lastenausgleich den Anbieterkantonen von Zentrumseistungen lei-
stungsgerechte Entschédigungen ermdglicht. Das neue Ausgleichssystem mit strik-
ter Trennung zwischen Ressourcen- und Lastenausgleich ist iberzeugend. Der neue
Ressourcenindex zur Bemessung der finanziellen Leistungsfahigkeit der Kantone ist
dem heutigen Finanzkraftindex beziiglich Methodik und Aussagekraft weit Uberle-
gen. Die angesprochenen Grundelemente der NFA-Mechanik sind wesentlich ent-
scheidender als die vergangenheitsbezogene Momentaufnahme, die den Ergebnissen
der so genannten «letzten Spalte» der Globalbilanz (frankenmassiger Ausweis der
quantifizierbaren Auswirkungen pro Kanton) zu Grunde liegt. Trotzdem ist es ge-
rechtfertigt, zur Abfederung des Ubergangs vom heutigen zum neuen Finanzaus-
gleich einen Harteausgleich mit ausschliesslicher Fokussierung auf die ressourcen-
schwachen Kantone vor zusehen.

Was die mutmasslichen finanziellen Auswirkungen auf Bund und Kantone betrifft,
ist vorerst die strikte Haushaltsneutralitét hervorzuheben. Zwischen Bund und
Kantonen bewirkt die NFA per Saldo keine Lastenverschiebung. Einzig der Har-
teausgleich, der sich im Laufe der Zeit auf Grund seiner funktionalen Befristung zu-
rickbilden wird, fihrt unter den getroffenen Modellannahmen im Endeffekt zu einer
Mehrbelastung des Bundes um rund 280 Millionen Franken. Verglichen mit dem
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gesamten Ausgleichsvolumen von rund 3 Milliarden Franken fallt diese Mehrbela-
stung aber relativ bescheiden aus und dirfte durch die zu erwartenden Effizienzge-
winne aufgefangen werden kénnen.

Die so genannte Globalbilanz gibt Aufschluss (iber die zu erwartenden finanziellen
Auswirkungen der Reform auf den Bund und die einzelnen Kantone. Aus verschie-
denen Griinden ist die Aussagekraft dieser Bilanz beschrankt (unter anderem infol-
ge des Verzchts auf eine Quantifizierung der zu erwartenden Effizienz- und Effekti-
vitatsgewinne). Immerhin steht aber fest, dass die NFA dank des Harteausgleichs
samtliche ressour censchwachen Kantone zu Gewinnern machen wird. Im Vergleich
zum heutigen Finanzausgleich bewirkt das neue Ausgleichssystem zudem eine deut-
lich grossere Anndherung der finanziellen Leistungsfahigkeit der Kantone. Auch die
Seuerbelastungsunterschiede lassen sich mit der NFA deutlich verringern. Gemass
der vorliegenden Modellannahme kann die Spannweite zwischen der tiefsten und
der héchsten Steuerbelastung um bis zu 20 Prozent reduziert werden. Bei einer Be-
urteilung des neuen Ausgleichssystems muss aber auch die neu gewahrleistete poli-
tische Seuerbarkeit hervorgehoben werden. Denn je héher das eidgendssische
Parlament die einzelnen Ausgleichsgefésse dotiert, desto grosser wird auch die Re-
duktion der kantonalen Unterschiede beziiglich finanzieller Leistungsfahigkeit und
Steuerbelastung ausfallen.

Mit den beantragten Massnahmen beziiglich der Aufgabenteilung kdnnen wertma-
ssig knapp 40 Prozent des heutigen Aufgabenverbunds entflochten werden. Entspre-
chend der Aufgabenentflechtung vergréssern sich die Handlungsspielrdume von
Bund und Kantonen. Gréssere Handlungsspielraume wiederum ermdglichen die
gewtiinschten Effizienzgewinne. Durch die Aufgabenentflechtung erfolgt auch die
gewlinschte Umwandlung von zweckgebundenen bzw. auflagenabhangigen in nicht
2weckgebundene Transfers, wodurch sich die Handlungsspielraume der Kantone
nochmals vergréssern werden. Bei den ressourcenschwachen Kantonen tbersteigt
der Zuwachs an nicht zweckgebundenen Mitteln das Ausmass der zusétzlich zu
Ubernehmenden Aufgaben bei weitem, sodass ein zusitzliches Potenzial zur Reduk-
tion ihrer in der Regel Uberdurchschnittlichen Steuerbelastung geschaffen werden
kann.

Nach Einfuhrung der NFA werden deren Instrumente alle vier Jahre auf ihre Effizi-
enz und Wirkung hin evaluiert werden. Gestutzt auf diese Wirkungsberichte wird
das eidgendssische Parlament jeweils zu beurteilen haben, ob eine Anpassung der
Eckwerte des Finanzausgleichs angezeigt ist.

Das neue Finanzausgleichssystem wird seine Wirkung dann optimal entfalten kon-
nen, wenn seine Instrumente, wie im vorliegenden ersten Paket vorgeschlagen, inte-
gral umgesetzt werden. Ein Herausbrechen einzelner Bausteine wiirde seine Wirk-
samkeit wesentlich schmélern oder verunméglichen und die erwiinschte und drin-
gend notwendige Modernisierung des Foderalismus gefahrden.
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Nach einer Annahme dieser Vorlage durch Volk und Stande wird der Bundesrat die
2weite NFA-Botschaft ausarbeiten. Diese wird aufzeigen, welche Anpassungen in
den Spezialerlassen — sowohl in den aufgabenbezogenen als auch in den be-
reichsiibergreifenden Bundesgesetzen — infolge der in dieser ersten NFA-Botschaft
beschlossenen Verfassungsmodifikationen notwendig sein werden. Dariiber hinaus
wird der Bundesrat weitere Gesetzesrevisionen beantragen, die eine Klarung der
Kompetenzen zwischen Bund und Kantonen auch in jenen finanziell verflochtenen
Aufgabenbereichen beabsichtigen, die keiner Verfassungsénderung bediirfen und
somit nicht im Rahmen der vorliegenden Botschaft zu behandeln sind. Nach der Be-
schlussfassung Uiber die zweite Botschaft kann die NFA in Kraft gesetzt werden. Aus
heutiger Scht dirfte dies nicht vor 2006 der Fall sein.
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Botschaft

1 Allgemeiner Tell

Die Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben (NFA) zwischen Bund
und Kantonen ist im Anschluss an die 1999 erfolgte Nachfiihrung der Bundesverfas-
sung als zweiter Schritt einer umfassenden Foderalismusreform konzipiert. Mit der
NFA sollen die Aufgaben, Kompetenzen und Finanzstréme zwischen Bund und
Kantonen so weit wie moglich und sinnvoll entflochten werden. Die Verantwort-
lichkeiten der beiden Staatsebenen sollen gemass dem Subsidiaritatsprinzip und dem
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz geklért werden. Ziel der Arbeiten ist es, Bund
und Kantone zu starken, indem jeder staatlichen Ebene jene Aufgaben zugeteilt
werden, die sie am besten zu erfillen vermag. Ferner ist beabsichtigt, die Zusam-
menarbeitsformen zwischen Bund und Kantonen sowie zwischen den Kantonen zu
optimieren. Das Reformprojekt umfasst insgesamt vier Teilbereiche: 1) eine Aufga
ben- und Finanzierungsentflechtung zwischen Bund und Kantonen, 2) neue Zu-
sammenarbeitsformen zwischen Bund und Kantonen in den verbleibenden Ver-
bundaufgaben, 3) eine ingtitutionalisierte interkantonale Zusammenarbeit mit La
stenausgleich und 4) einen politisch steuerbaren Finanzausgleich im engeren Sinn.

Die Unterschiede in der finanziellen Leistungsfahigkeit zwischen ressourcenstarken
und ressourcenschwachen Kantonen, die sich verstarkenden Zentralisierungstenden-
zen und die sich abzeichnende Entwicklung hin zu einem Vollzugsfoderalismus
gaben den Anstoss fur eine grundlegende Uberarbeitung des bestehenden Finanz-
ausgleichs. 1991 erstellte die Eidgentssische Finanzverwaltung (EFV) eine Wir-
kungsanalyse des geltenden Finanzausgleichs und kam zum Schluss, dass trotz be-
achtlichem Mitteleinsatz das Ziel eines Abbaus der Unterschiede in der finanziellen
Leistungsfahigkeit zwischen den Kantonen nicht erreicht wurde. Eine wissenschaft-
liche Expertise bestédtigte 1994 die dargelegten Méngel und entwickelte erste L6-
sungsansdtze zu deren Behebung. Daraufhin setzte Ende 1994 der Bundesrat eine
paritétisch aus Bundes- und Kantonsvertretern zusammengesetzte Projektorgani sati-
on ein, die den Auftrag erhidlt, ein Konzept zur Beseitigung der erkannten Mangel
zu entwickeln. Die von dieser Projektorganisation erarbeiteten Grundziige einer
umfassenden Finanzausgleichsreform wurden 1996 im Rahmen einer ersten Ver-
nehmlassung insgesamt positiv aufgenommen. Hierauf beauftragte der Bundesrat ei-
ne erweiterte, ebenfalls paritdtisch zusammengesetzte Projektorganisation mit der
Konkretisierung der 1996 présentierten Grundziige. Der entsprechende Bericht wur-
de 1999 in eine zweite Vernehmlassung geschickt. Erneut wurde die Stossrichtung
des Berichts mehrheitlich unterstiitzt. Kritisiert wurden hingegen gewisse Vorschl&
ge in den Bereichen Sozia-, Bildungs- und Verkehrspolitik sowie methodische
Aspekte im Bereich des Finanz- und Lastenausgleichs. Zentrale Teile wurden dar-
aufhin einer erneuten Priifung unterzogen und teilweise von Grund auf (iberarbeitet.

Die vorliegende Botschaft enthalt ein Massnahmenpaket bestehend aus Anderungen
auf Verfassungsstufe und einer Totalrevision des Bundesgesetzes Uber den Finanz-
ausgleich. Mit den Bestimmungen wird ein grundlegender Umbau des heutigen Fi-
nanzausgleichs und eine effiziente, stufengerechte Aufgabenverteilung zwischen
Bund und Kantonen angestrebt.
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Die Ausfuihrungen der ersten Ziffer befassen sich mit der wirtschaftlichen und politi-
schen Ausgangslage, mit der Einbettung des Reformpaketes in eine umfassende F&-
deralismusreform und mit der Entstehungsgeschichte der vorliegenden Botschaft.
Unter Ziffer 1.1 werden die Ausgangslage und die Ziele der Neugestaltung des Fi-
nanzausgleichs erléutert sowie digjenigen Themenbereiche einer Foderalismusre-
form bezeichnet, welche in dieser Botschaft erfasst bzw. ausgeklammert werden.
Unter Ziffer 1.2 wird auf die Entstehung und den Werdegang des Projektes einge-
gangen, wahrend Ziffer 1.3 das beantragte Verfahren zur Revision der Bundesver-
fassung behandelt. Abschliessend wird die geplante institutionelle Umsetzung skiz-
ziert (Ziff. 1.4).

11 Ausgangslage
111 Wirtschafts- und gesellschaftspolitische
Ausgangslage

Sowohl Wirtschaft als auch Gesellschaft befinden sich in einer Phase tief greifender
Verdnderungen. Sinkende Transportkosten, neue Kommunikationstechnologien und
die Handeldliberalisierung im Rahmen des GATT/WTO-Prozesses fordern die inter-
nationale Arbeitsteilung und verstarken die Spezialisierung. In dieser sich entwi-
ckelnden Netzwerkdkonomie intensiviert sich der internationale Standortwettbewerb
in bedeutendem Ausmass. Die Standortgebundenheit der Unternehmen und der
hochqualifizierten Arbeitskréfte nimmt tendenziell ab.

Der Handlungsspielraum der Nationalstaaten wird einerseits enger, weil Regulie-
rungs- und Kontrollmdglichkeiten eingeschréankt werden. Andererseits kommt dem
Angebot ffentlicher Leistungen und den vom Staat gesetzten Rahmenbedingungen
im internationalen Standortwettbewerb eine wachsende Bedeutung zu. Traditionelle
nationalstaatliche Politikbereiche wie die Wirtschafts-, Bildungs- oder Fiskalpolitik
stehen neu in einem globalen Wetthewerb. Verstarkt wird diese Tendenz durch
technologische Entwicklungen im Bereich der Kommunikationsmittel. Eine zuneh-
mende zeitliche Beschleunigung der wirtschaftlichen Téatigkeiten sowie eine gesell-
schaftliche Individualisierung sind die Folgen. Neben den traditionellen Standort-
faktoren wie Steuerbelastung oder Infrastruktur erhalten neu auch Standortfaktoren
wie Umweltqualitét oder personliche Sicherheit ein grosseres Gewicht. Der Stand-
ortwettbewerb intensiviert sich auf allen Ebenen. Viele der zentralen Standortfakto-
ren werden durch die regionale bzw. kantonale Politik beeinflusst. Im Rahmen des
Globalisierungsprozesses wird der Nationalstaat zusehends in eine «Sandwich-
Stellung» geriickt. Neben der Globalisierung der Wirtschaft kommt es vermehrt zu
einer Lokalisierung der Probleme bzw. Suche nach geeigneten Lésungsansétzenl. Es
wird verstérkt darum gehen, auf der lokalen Ebene Antworten auf globale Probleme
zu finden und ideal e Rahmenbedingungen zu schaffen.

1 Dieser Prozess wird auch als «Glokalisierung» bezeichnet. Vgl. Straubhaar, Thomas;
Wird der Nationalstaat Uberfllissig? «Glokalisierung» als Resultat von Globalisierung und
lokaler Standortattraktivitét; Neue Zricher Zeitung vom 31.12.1999.

2302



Demnach verliert die Politik innerhalb des Globalisierungsprozesses nicht an Be-
deutung. Vielmehr wird sie zu einem entscheidenden Standortfaktor. Sie muss aber
nicht nur giinstige wirtschaftliche Rahmenbedingungen schaffen. Es gilt auch dem
steigenden Bediirfnis vieler Birgerinnen und Birger nach politischer Mitsprache
und gesellschaftlicher Mitgestaltung Rechnung zu tragen. Gerade in dieser Bezie-
hung scheint die Schweiz sowohl mit der direkten Demokratie as auch dem ausge-
prégten Foderalismus gut fur die Anforderungen der Zukunft gertistet und in der La-
ge zu sein, fur globale Probleme lokale Losungsansétze zu finden. Allerdings gilt es
sowohl die direkte Demokratie als auch den Foderalismus konsequent zu moderni-
sieren und den sich stetig wandelnden Begebenheiten anzupassen.

Hinzu kommt noch eine weitere Aufgabe der Politik. Die Politik hat daftir zu sor-
gen, dass die Strukturverdnderungen mit geeigneten Instrumenten abgefedert und
Benachteiligte des Globalisierungsprozesses von den zukinftigen Entwicklungen
nicht abgekoppelt werden. Die politischen Institutionen der Schweiz missen auch
im Zeitalter der Globalisierung fur Wohlfahrt und sozialen Zusammenhalt in Form
eines sozialen und regionalen Ausgleichs sorgen. Diese Aufgabe ist gerade auch
deshalb von zentraler Bedeutung, weil die Unterschiede in der Wertschdpfungsin-
tensitét zwischen den schweizerischen Regionen weiter anwachsen durften.

Mit der NFA sollen die institutionellen Rahmenbedingungen so gesetzt werden, dass
die Schweiz auch in Zukunft ein funktionsfahiger Bundesstaat bleibt. Es gilt den
Lebens-, Industrie- und Dienstleistungsstandort Schweiz auf européischer und glo-
baler Ebene wettbewerbsfahig zu erhalten und die sich auf Grund der unterschiedli-
chen Wertschépfungsintensitét ergebenden regionalen Unterschiede anzugleichen.
Damit wird ein Auseinanderdriften der Regionen und somit eine Schweiz mit un-
gleichen Geschwindigkeiten vermieden.

112 Die NFA als Teil einer allgemeinen
Foderalismusreform

Der schweizerische Fdderalismus kann in zweierlei Hinsicht als besonders ausge-
préagt bezeichnet werden. Zum einen weist die Schweiz mit ihren 26 Kantonen und
rund 2900 Gemeinden eine dusserst feine réumliche Gliederung auf. Zum anderen
verfiigen die Kantone und Gemeinden im Rahmen der gesamtstaatlichen Einheit
Uber weit reichende Kompetenzen (z.B. die Finanz- und Steuerautonomie der Kan-
tone sowie die Gemeindeautonomie).

Dieser ausgepragte Foderalismus bringt eine Reihe von Vorteilen mit sich:

—  Neben der klassischen, horizontalen Gewaltenteilung besteht mit dem Féde-
ralismus eine zusétzliche, vertikale Machthemmung.

—  Der Foderalismus bietet durch die weitgehende Delegation von Kompeten-
zen an die einzelnen Gliedstaaten einen wirksamen Schutz von sprachlichen
und kulturellen Minderheiten. Auf diese Weise leistet er einen zentralen
Beitrag zur Foérderung des Zusammenhalts des Landes.

—  Der Wettbewerb zwischen Kantonen und auch zwischen den Gemeinden
kann zu einer Viefalt von Lésungen fihren, was vor alem in Querschnitts-
bereichen wie der Verkehrs- oder der Raumordnungspolitik einen erhéhten
Koordinationsaufwand mit sich bringen kann. Andererseits fuhrt der Wett-
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bewerb aber auch zu innovativen Lésungen. Bereits des Ofteren wurden
neue, wegweisende Ldsungen zundchst in einzelnen Kantonen entwickelt,
umgesetzt und auf ihre Tauglichkeit geprift, bevor sie von anderen Kanto-
nen oder flachendeckend in der gesamten Schweiz zum Zuge gekommen
sind.

— Foderale Systeme sind ferner vermehrt in der Lage, auf die unterschiedli-
chen Préferenzen der Birgerinnen und Birger der einzelnen Gliedstaaten
einzugehen. Sie kénnen auf diese Weise eine grssere Blrgernghe und
-partizipation herstellen, as dies zentral regierten Systemen moglich ist.

— Vor dlem in Verbindung mit einem funktionierenden Steuerwettbewerb
(vgl. ziff. 1.1.5) und den Instrumenten der direkten Demokratie auch auf
unteren Staatsebenen geht von einem féderalen Staatsaufbau eine massigen-
de Wirkung sowohl auf staatliche Aktivitaten und Ausgaben als auch auf das
Steuerniveau aus?. Zudem wirkt der Foderalismus einer (iberméssigen Zent-
ralisierung entgegen.

Die Strukturen des schweizerischen Foderalismus haben sich seit Uber 150 Jahren
kaum verandert. In Politik, Gesellschaft und Wirtschaft haben hingegen im selben
Zeitraum tief greifende Umwazungen und Strukturverdnderungen stattgefunden.
Soll der Foderalismus als anerkanntes, bewahrtes und identitétsstiftendes Element
der Schweiz erhalten bleiben, so hat er sich gleich in mehrfacher Hinsicht zu mo-
dernisieren. Dabel kdnnen grundsétzlich vier Stossrichtungen zur Reform des Fode-
ralismus genannt werden:

M &gliche Stossrichtungen einer Foder alismusreform

Abbildung 1.1
Reform der Aufgabenzuordnung Reform des Finanzausgleichs
(Vgl. Ziffer 1.1.3) im engeren Sinn
- Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung (b it L1143,
- Neue Zusammenarbeits- und
Finanzierungsformen zwischen Bund und - Reform des Ausgleichssystems
Kantonen - Ausgleich von Sonderlasten
- Verst rkung der interkantonalen
Zusammenarbeit mit Lastenausgleich
Reform der Steuerordnung Gebietsreform
(Vgl. Ziffer 1.1.5) (Vgl. Ziffer 1.1.6)
- Steuerwettbewerb - Bildung von Grossregionen
- Steuerharmonisierung - Kantons- und Gemeindefusionen

2 Vgl Kirchgassner, Gebhard; Feld, Lars P.; Savioz, Marce R.; Die direkte Demokratie.
Modern, erfolgreich, entwicklungs- und exportféhig; Basel, 1999.
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Das mit dieser Botschaft vorgelegte Reformpaket besteht aus einer neuen Aufgaben-
zuordnung und der Neuregelung des Finanzausgleichs im engeren Sinn (vgl. dazu
Ziff. 1.1.3 und 1.1.4) — den beiden ersten M&glichkeiten einer Foderalismusreform,
wie sie in Abbildung 1 aufgefihrt sind. Eine neue Steuerordnung ist in der NFA
ebenso wenig enthalten wie Vorschlége zu einer Gebietsreform. Unter den Ziffern
1.1.5 und 1.1.6 wird dargelegt, weshalb diese beiden Elemente nicht Bestandteile
dieses Reformpakets sind.

Mit der Nachfiihrung der Bundesverfassung erfolgte die erste Phase einer umfassen-
den Foderalismusreform, indem die heute gelebten Maximen des schweizerischen
Foderalismus in der Verfassung festgehalten und wiedergegeben werden. So na-
mentlich die Grundsdtze der Subsidiaritét, der Solidaritét und der Zusammenarbeit
im Bundesstaat. Dabel wurde die Funktion der Kantone als Trager und eigentliche
Bausteine der Schweiz deutlicher hervorgehoben.

Die im Rahmen der vorliegenden Botschaft beantragten Reformelemente stellen nun
die zweite Phase der Foderalismusreform dar. Sie beinhaten jedoch keine Umwaél-
zungen im bundesstaatlichen Geflige, welche im Widerspruch zum heutigen Ver-
stdndnis des Foderalismus stehen wirden. Diese zweite Phase der FOoderalismusre-
form kann somit as Modernisierung der foderalen Zusammenarbeitsformen be-
zeichnet werden.

Ansétze, welche jedoch tatséchlich einem eigentlichen Paradigmenwechsel gleich-
kommen wiirden, wie etwa Gebietsreformen, die Reform des Standemehrs oder ein
Umbau des Sténderates zu einem eigentlichen Kantonsorgan, werden im Rahmen
dieser zweiten Phase bewusst nicht verfolgt. Der Bundesrat unterstreicht aber, dass
im Rahmen einer allféligen dritten Phase weitergehende Reformen im bundesstaat-
lichen Aufbau durch die anstehenden Reformarbeiten nicht verunmdglicht werden.

Im Sinne eines pragmatischen Vorgehens auf der Basis der bestehenden Strukturen
mdchte der Bundesrat jedoch zunéchst Reformen angehen, die fur eine nachhaltige
Verbesserung der bundesstaatlichen Entscheidungsprozesse und des Finanzaus-
gleichs sorgen werden. Weiterfuhrende Forderungen mussten nach Meinung des
Bundesrates in erster Linie durch die Kantone und deren Bevdlkerung formuliert
und in den politischen Prozess eingebracht werden. Sie kénnen nicht von oben her-
ab verordnet werden.

113 Reform der Aufgabenzuordnung

In einem foderal organisierten Staat ist die Aufgaben- und Kompetenzverteilung
zwischen den Staatsebenen von grosser Bedeutung. Die Vorteile der Dezentralisie-
rung und Zentralisierung sind je nach Aufgabengebiet gegeneinander abzuwégens.
Fir jedes Aufgabengebiet ergibt sich somit ein optimaer Zentralisierungsgrad. Der
Grundgedanke des Foderalismus besteht also gerade nicht darin, sémtliche Aufga-
bengebiete zu dezentralisieren. Vielmehr sollen die Aufgaben denjenigen Staatsebe-
nen zugeordnet werden, die sie am besten erfillen konnen. Die Organisation der
staatlichen Aufgaben- und Kompetenzstruktur erfolgt in der NFA anhand des Subsi-
diaritétsprinzips und des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz.

3 Vgl Frey, Bruno S.; Kirchgéssner, Gebhard; Demokratische Wirtschaftspolitik. Theorie
und Anwendung; Miinchen, 1994; S. 56-68.
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Das Subsidiaritétsprinzip besagt, dass in einem Bundesstaat die Ubergeordnete Ge-
bietskorperschaft eine Aufgabe oder Teilbereiche einer Aufgabe nur dann (iberneh-
men soll, wenn sie diese nachweislich besser erfiillen kann als die untergeordneten
Gebi etskorperschaften. Das Subsidiaritétsprinzip geht implizit davon aus, dass die
Aufgabenerflllung so nahe wie mdglich bei den Birgerinnen und Birgern erfolgen
soll und diese so auf den politischen Prozess eher Einfluss nehmen kénnen. Die
Wechselwirkung zwischen Birgerschaft und politischen Institutionen soll dazu fuh-
ren, dass das Angebot an offentlichen Leistungen den Wiinschen und Bediirfnissen
der Birgerinnen und Birger entspricht. Sind bei der Erstellung ffentlicher Leistun-
gen Grossenvorteile vorhanden, fihrt die Anwendung des Subsidiaritatsprinzips da-
Zu, dass sich die Gebietskdrperschaften zuerst in horizontalen Zweckgemeinschaften
Zu organisieren versuchen. Erst wenn eine horizontadle Zusammenarbeit nicht zu
Stande kommt oder diese Uberméssige Koordinationskosten verursacht, wird eine
Zentralisierung ins Auge gefasst. Auf Grund dieser Uberlegungen will die NFA das
Subsidiaritétsprinzip auf Verfassungsstufe deutlicher zum Ausdruck bringen (vgl.
Ziff. 2.6.1).

Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz besagt, dass sich im Rahmen einer staatli-
chen Aufgabe der Kreis der Nutzniesser mit demjenigen der Kosten- und Entschei-
dungstréger decken muss, wenn unerwiinschte externe Effekte vermieden werden
sollen.

—  Dieses Prinzip betont somit erstens die Bedeutung der Kompetenzverlage-
rung. Eine effiziente Dezentralisierung umfasst nicht nur die Seite der Leis-
tungserbringung, sondern auch die Seite der Angebotssteuerung. Die NFA
legt im Rahmen der Aufgabenentflechtung zwischen Bund und Kantonen
grosses Gewicht auf die Kompetenzverteilung (vgl. Ziff. 2).

—  Zweitens unterstreicht das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz auch die Be-
deutung der Finanzierungsverantwortung. Implizit wird angenommen, dass
gerade dann ein haushdterischer Umgang mit den Ressourcen stattfindet,
wenn der Entscheidungstréger auch die Kosten seiner Entscheidungen zu
tragen hat.

—  Drittens hebt das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz ebenfalls die Bedeu-
tung der Nutzniesser bzw. der Nachfrageseite fir die Erstellung des Ange-
bots einer éffentlichen Leistung hervor. Wenn Trittbrettfahrer vom Angebot
einer knappen offentlichen Leistung profitieren, ohne hierflr in angemesse-
ner Weise finanziell aufzukommen, wird von dieser ffentlichen Leistung
eine suboptimale Menge angeboten. Mit der Deckungsgleichheit von Nutz-
niessern sowie Kosten- und Entscheidungstrégern soll das Entstehen von
raumlichen externen Effekten (Spillovers) verhindert werden.

Institutionelle Kongruenz ist alerdings eine notwendige Voraussetzung fir fiskali-
sche Aquivalenz. Letztere Iasst sich ohne institutionelle Anpassungen in der Form
von Gebietsreformen nur dann vollstandig erfillen, wenn sich die Nutzniesser 6f-
fentlicher Leistungen an deren Finanzierung z.B. in Form eines Lastenausgleichs
beteiligen (vgl. Ziff. 4).

Sowohl das Subsidiaritétsprinzip as auch das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz
tragen zentralen Anliegen eines modernen Foderalismus Rechnung: der Nichtzen-
tralisierung, der Autonomieschonung untergeordneter Gebietskorperschaften, der

2306



Nichtausbeutung des zentralen Budgets, der strukturellen Stabilitét, der Innovati-
onsfahigkeit und der vertikalen Machthemmung?.

114 Refor m des Finanzausgleichsim engeren Sinn

Die Organisation des innerstaatlichen Finanzausgleichs ist ein klassisches Ziel der
bundesstaatlichen Finanzpolitik und Hauptthema der vorliegenden Botschaft. Der
Begriff «Finanzausgleich» umfasst alle finanziellen Transfers zwischen staatlichen
Kérperschaften, welche as Anreiz zur Erflllung von Staatsaufgaben oder dem Aus-
gleich von Unterschieden in der finanziellen Leistungsfahigkeit dienen. Sowohl An-
reiz- ds auch Umverteilungsaspekte kommen somit als Entstehungsgriinde fur fi-
nanzielle Transfers in Frage. Einerseits kann die Erflllung einer bestimmten Aufga-
be von Ubergeordnetem Interesse sein und damit der Anreizaspekt im Zentrum ste-
hen: Der Bund kann z.B. durch eine Subventionierung der Verkehrsinfrastruktur die
Bereitstellung eines leistungsfahigen Verkehrsnetzes fordern. Andererseits kann der
Ausgleich der Ressourcen zwischen den Kantonen und damit der Umverteilungs-
aspekt im Zentrum stehen: Der fiskalische Wettbewerb zwischen den Kantonen fiihrt
z.B. zu regionalen Einkommensunterschieden, welche durch den Bund im politisch
gewunschten Ausmass korrigiert werden.

Samtliche Finanzstrome, welche von Kanton zu Kanton fliessen, werden unter dem
Begriff «horizontaler Finanzausgleich» zusammengefasst. Sémtliche Finanzstrome,
welche zwischen dem Bund und den Kantonen fliessen, werden analog unter dem
Begriff «vertikaler Finanzausgleich» zusammengefasst. Der Begriff «Finanzaus-
gleich» wird in der NFA in die beiden Unterbegriffe «Finanzausgleich im weiteren
Sinn» und «Finanzausgleich im engeren Sinnx» unterteilt.

Elemente des Finanzausgleichsim Rahmen der NFA

Abbildung 1.2
Anreizorientierter
Finanzausgleich Umverteilungsorientierter Finanzausgleich
(Finanzausgleich (Finanzausgleich im engeren Sinn)
im weiteren Sinn)
Transfers Inter- Ressourcenorientierter Lastenorientierter
auf Grund kantonaler Finanzausgleich Finanzausgleich
der Lasten-
Verteilung ausgleich Ressourcen- || Ressourcen- | | Geografisch-|| Soziodemo-
der (horizontal) ausgleich ausgleich | topografischer| grafischer
Aufgaben zwischen durch Lasten- Lasten-
und den den Bund ausgleich ausgleich
Einnahmen Kantonen (vertikal) (vertikal) (vertikal)
(vertikal) (horizontal)

4 Vgl Linder, Wolf; Schweizerischer und européischer Foderalismus — Gemeinsamkeiten
und Unterschiede; in: Linder, Wolf et al.; Schweizer Eigenart — eigenartige Schweiz. Der
Kleinstaat im Kréftefeld der européischen Integration; Bern, 1996; S. 181-197.
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Der Finanzausgleich im weiteren Sinn schliesst ale zweckgebundenen und nicht
zweckgebundenen horizontalen und vertikalen Transfers ein, die mit der Aufgaben-
und Einnahmenverteilung zusammenhangen. Er umfasst in der NFA alle vertikalen
zweckgebundenen Transfers auf Grund der Verteilung der Aufgaben und Einnah-
men zwischen Bund und Kantonen, sowie den horizontalen nicht zweckgebundenen
interkantonalen Lastenausgleich. Der Finanzausgleich im engeren Sinn umfasst nur
digjenigen Transfers, welche der Umverteilung zwischen den Kantonen und der Ab-
geltung von Ubermassigen strukturellen Lasten zwischen Bund und Kantonen die-
nen.

Der Begriff «Finanzausgleich im engeren Sinnx» kann weiter unterteilt werden in die
Unterbegriffe «ressourcenorientierter Finanzausgleich» und «lastenorientierter Fi-
nanzausgleichy». Der ressourcenorientierte Finanzausgleich erfolgt in der NFA nicht
zweckgebunden, horizontal zwischen den Kantonen und vertikal durch den Bund.
Mit dem ressourcenorientierten Finanzausgleich sollen die Unterschiede in der fi-
nanziellen Leistungsfahigkeit der Kantone verringert werden. Der lastenorientierte
Finanzausgleich erfolgt in der NFA durch zwei vertikale nicht zweckgebundene
Belastungsausgleiche: den geografisch-topografischen Lastenausgleich (GLA) und
den soziodemografischen Lastenausgleich (SLA). Mit dem lastenorientierten Fi-
nanzausgleich sollen Ubermassige strukturelle Lasten abgegolten werden, welche
sich auf Grund der Berggebiets- und Zentrumslage ergeben.

115 Reform der Steuerordnung

Die Ausgestaltung der Steuerordnung und insbesondere der Steuerhoheit ist fir die
Funktionsweise jeder foderalistischen Staatsordnung von zentraler Bedeutung. Im
schweizerischen Bundesstaat erhebt der Bund mit Ausnahme der direkten Bun-
dessteuer keine Einkommens- und Vermdgenssteuern. Die bundesstaatliche Ebene
finanziert ihre Aktivitéten in erster Linie durch indirekte Steuern und Abgaben. Im
Bereich der direkten Steuern liegt die Besteuerungskompetenz bei den Kantonen
und Gemeinden. Sie legen die Hohe der Steuersitze, den Verlauf der Progression
und die Steuerfreibetrége autonom fest. Die schweizerische Steuerordnung basiert
somit auf dem Wettbewerbsprinzip. Der Bundesrat will den foderalen Wettbewerb
als Grundprinzip erhalten. Der Finanzausgleich wird deshalb auch in Zukunft auf
dem Prinzip des Steuerwettbewerbs beruhen. Mit der NFA sollen jedoch durch die
Beseitigung gewisser Wettbewerbsverzerrungen fir alle Akteure moglichst gleich-
artige Startbedingungen geschaffen und die Unterschiede in der finanziellen Leis-
tungsfahigkeit der Kantone in vertretbaren Grenzen gehalten werden.

Die 6konomische Theorie bietet zur Erkldrung der Effizienz von Steuerwettbewerb
das Tiebout-Modell> an. Die zentrale Annahme besteht darin, dass zwischen réum-
lich mobilen und immobilen Produktionsfaktoren unterschieden wird. Kapital und
hochqualifizierte Arbeit werden a's rdumlich mobil, wenig qualifizierte Arbeit und
Boden as réaumlich immobil betrachtet. Eine Vielzahl von lokalen Gebietskorper-
schaften wie Stadte und Gemeinden stellen ffentliche Leistungen wie Infrastruktur

5 Das Tiebout-Modell geht implizit von sehr restriktiven Annahmen wie etwa vollstandiger
und kostenloser Mobilitét oder vollsténdiger Information der 6konomischen Akteure aus.
Vgl. Tiebout, Charles M.; A pure theory of local expenditures; in: Journal of Political
Economy 64; 1956; S. 416-424.
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oder Sicherheit bereit und erheben zu deren Finanzierung Steuern. Das Angebot an
offentlichen Leistungen orientiert sich dabei in Quantitdt und Qualitét an den Be-
durfnissen und Wiinschen der Bewohnerinnen und Bewohner. Die mobilen Produk-
tionsfaktoren Kapital und gut qualifizierte Arbeit lassen sich in denjenigen Gebiets-
korperschaften nieder, welche das von ihnen bevorzugte Bundel offentlicher Leis-
tungen zum niedrigsten Preis anbieten. Die mobilen Produktionsfaktoren kdnnen
geméss Annahme ihren Standort jederzeit zu geringen Kosten wechseln. Sowohl
mobile a's auch immobile Produktionsfaktoren kénnen zudem via politischen Pro-
zess Einfluss auf das Angebot offentlicher Leistungen und somit die Héhe der Steu-
ern nehmen. Der dadurch ausgel 6ste Steuerwettbewerb fuhrt durch die Beriicksich-
tigung der Préferenzen der Burgerinnen und Burger zu einer effizienten Bereitstel-
lung offentlicher Leistungen.

Dieser Steuerwettbewerb ist in der Realitét jedoch verzerrt, er fihrt auf Grund fiska-
lischer Externalitétent zu einer Unterversorgung mit offentlichen Leistungen und
damit zu Marktversagen. Indem eine Gebietskorperschaft z.B. einer Unternehmung
wahrend einer gewissen Zeit Steuerfreiheit gewdhrt, beeintrachtigt sie indirekt das
Angebot an offentlichen Leistungen in derjenigen Gebietskorperschaft, aus welcher
diese Unternehmung abwandert. Die daraus resultierende negative Auslese fuhrt zu
einer Entmischung in einkommensstarke und einkommensschwache Gebietskérper-
schaften. Zudem entsteht ein Verteilungsproblem: immobile Produktionsfaktoren
wie wenig qudifizierte Arbeit und Boden werden steuerlich tendenziell starker be-
lastet als die mobilen Produktionsfaktoren. Ein Beispiel fur eine derartige Abwérts-
spirale in der steuerlichen Belastung mobiler Produktionsfaktoren stellt die Ab-
schaffung der Erbschaftssteuer fur direkte Nachkommen in mehreren Kantonen der
Schweiz dar.

Weiter wird das Funktionieren eines effizienten Steuerwettbewerbs durch das Vor-
handensein rdumlicher Externalitéten beeintréchtigt. Die &ffentlichen Leistungen
eines Kantons, einer Stadt oder einer Gemeinde kénnen nicht immer vollsténdig auf
die jeweiligen Steuerzahler beschrénkt werden. Das rdumliche Ausschlussprinzip
funktioniert nur unvollstandig. Diese grenziiberschreitenden Effekte erméglichen
Trittbrettfahrerverhalten. Somit wird die 6ffentliche Leistung in einem suboptimalen
Ausmass bereitgestellt. Falls diese raumlichen Externalitdten nicht internalisiert
werden, fuhrt dies zu einer Verzerrung des Steuerwettbewerbs.

Geografisch-topografische und soziodemografische Gegebenheiten kdnnen zudem in
gewissen Gebietskorperschaften die Kosten fir die Bereitstellung offentlicher Leis-
tungen z.B. im Infrastruktur- oder Sicherheitsbereich stark erhthen’. Diese Gebiets-
korperschaften weisen deshalb strukturelle Wettbewerbsnachteile auf.

Empirische Studien weisen darauf hin, dass in der Schweiz die interkantonale Mo-
bilitét trotz grossen Unterschieden in der steuerlichen Belastung relativ gering ist.
Ob die Mobilitatshemmnisse regulatorischen, soziokulturellen oder 6konomischen
Charakters sind, ist jedoch unklar. Qualitative Studien weisen darauf hin, dass die
Steuerbelastung zwar ein wichtiges, aber nicht allein entscheidendes Kriterium bel
der Standort- und Wohnortwah! ist. Andere Standortfaktoren, wie das Lohnniveau

6 EineExternalitdt oder ein externer Effekt ist die Auswirkung einer 6konomischen
Aktivitét, bei welcher Verursacher und Betroffene nicht ibereinstimmen.

7 Vgl. Oates, Wallace E.; On local finance and the Tiebout mode!; in: American Economic
Review 71; Papers and Proceedings; 1981; S. 93-98.
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und die Lebenshaltungskosten, die Ndhe zu den Absatzmérkten, die Distanz zum
Arbeitsplatz oder Freizeitmdglichkeiten, sind ebenfalls von Bedeutung. Das V orhan-
densein von Steuerwettbewerb zwischen den Kantonen ist jedoch empirisch nach-
weisbar8. Besonders ausgepragt ist er fiir Personen mit hohen Einkommen. Die de-
zentrale Bereitstellung offentlicher Leistungen dirfte jedoch die Position der Steu-
erzahler generell stdrken und den Einfluss von Interessengruppen zuriickdrangen.
Die im internationalen Vergleich immer noch relativ tiefe Steuer- und Staatsquote
der Schweiz ist moglicherweise ein Indiz fiir die disziplinierende Wirkung des Steu-
erwettbewerbs.

Ein staatlicher Eingriff in den Preismechanismus — beispielsweise eine materielle
Seuerharmonisierung — birgt die Moglichkeit und Gefahr eines Staatsversagens in
der Form von Regulierungsfehlern in sich. Derartige politische Externalitaten kén-
nen die Effizienz des staatlichen Eingriffs erheblich beeintrachtigen. Eine materielle
Steuerharmonisierung mittels eines einheitlichen Steuersatzes oder eines Bandbrei-
tenmodells dirfte zudem zu einer Verringerung des Steuersubstrats und damit zu
tendenziell sinkenden Steuereinnahmen fuhren. Die Steuerzahler, deren Steuersitze
ansteigen, erhalten Anreize zur Steuerumgehung und Steuerhinterziehung oder wan-
dern gar ins Ausland ab. Zudem erhalten Gebietskdrperschaften mit Budgetiber-
schiissen Anreize, die Steuereinnahmen ineffizient einzusetzen, um sie einer allfali-
gen interregionalen Umverteilung zu entziehen.

Die Erfahrungen in Deutschland unterstiitzen die Argumente gegen eine materielle
Steuerharmonisierung®. Das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland von 1949
liess noch eine weitgehende Autonomie der Bundeslander zu. Die weit reichende
Gesetzgebungskompetenz des Bundes in Steuerfragen fihrte jedoch dazu, dass sich
funfzig Jahre spéter im Bereich der offentlichen Aufgaben, Ausgaben und Einnah-
men die Zustandigkeiten der zentralen Ebene stark ausgedehnt haben. Die Lander-
gesetzgebung wird heute schwergewichtig durch den Bund einheitlich geregelt. Es
herrscht Vollzugsféderalismus. Die Lander haben geringere Anreize a's im schwei-
zerischen System, mit ihren Mitteln haushélterisch umzugehen. Da diese zum gréss-
ten Teil vom Bund kommen, konzentrieren die Lander ihre Anstrengungen darauf,
mdglichst viele Finanzmittel vom Bund zu erhalten und nicht ihren Blrgern ein Lei-
stungsbiindel zur Verfligung zu stellen, fiir das diese Steuermittel bereitstellen.

Der Einfluss der Zentralisierung des bundesdeutschen Foderalismus blieb nicht ohne
Folgen. Im Jahr 1950 lag die Steuerbelastung in der Schweiz mit 17,8 Prozent des
Bruttoinlandprodukts um 1,4 Prozent Uber jener in Deutschland, im Jahr 1995 hin-
gegen um 3,8 Prozent darunter10, Ahnliches I4sst sich fiir Staatsschuld, Staatsausga-
ben und Staatseinnahmen zeigen.

Im Rahmen der NFA sollen die fiskalischen Externalitéten des Steuerwettbewerbs
zwischen den Kantonen mit dem Instrument des horizontalen Finanzausgleichs in-
ternalisiert werden. Die raumlichen externen Effekte sollen dagegen mit dem In-
strument des interkantonalen Lastenausgleichs internalisiert werden. Die sich aus

8 Vgl Feld, Lars P.; Steuerwettbewerb und seine Auswirkungen auf Allokation und Distri-
bution. Eine empirische Analyse fur die Schweiz; St. Gallen, 1999.

9 Vgl Frey, RenéL.; Zid- und Wirkungsanalyse des Neuen Finanzausgleichs. Bericht
zuhanden der Eidgendssischen Finanzverwaltung (EFV) und der Konferenz der Kantons-
regierungen (KdK); Basel, 2001; S. 25-26.

10 vgl. Blankart, Charles B.; The process of government centralization: a constitutional
view; in: Constitutional Political Economy 11; 2000; S. 27-39.
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den Ubermassigen geografisch-topografischen und soziodemografischen Lasten er-
gebenden Wettbewerbsnachteile sollen mit zwel Lastenausgleichen neutralisiert
werden. Zusammen mit der in der Schweiz bereits teilweise umgesetzten Harmoni-
sierung des Steuergegenstandes, der so genannten formellen Steuerharmonisierung,
wird ein mdglichst unverzerrter Steuerwettbewerb mit gleich langen Spiessen ange-
strebt. Die in der NFA vorgesehenen horizontalen und vertikalen Umverteilungs-
massnahmen sollten somit die kantonalen Unterschiede in der Steuerbelastung
langfristig in vertretbaren Grenzen halten, ohne die positiven Wirkungen des Steu-
erwettbewerbs zu beeintréchtigen.

1.1.6 Gebietsreformen

Die Schweiz weist mit 26 Kantonen und rund 2900 Gemeinden eine ausserordent-
lich feine territoriale Gliederung auf. Diese réumliche Ordnung hat sich seit der
Griindung des Bundesstaates als ausserordentlich stabil erwiesen, trotz der teilweise
betréchtlichen Struktur- und Grdssenunterschiede sowohl zwischen den Kantonen
as auch zwischen den Gemeinden. Die Bildung des Kantons Jura (1978) sowie die
Ubertritte des Laufentales (1994) und der Gemeinde Vellerat (1996) jeweils vom
Kanton Bern zu den Kantonen Basel-Landschaft bzw. Jura stellen die einzigen ter-
ritorialen Anpassungen auf kantonaler Ebene seit 1848 dar.

Auch die kommunale Ebene weist eine hohe Stabilitét auf. Die Zahl der Schweizer
Gemeinden hat sich in den letzten 150 Jahren um lediglich knapp zehn Prozent von
3203 Gemeinden im Jahr 1850 auf 2899 im Jahr 2000 verringert. Seit Mitte der 80er-
Jahre hat sich nun aber der Druck hin zu strukturellen Reformen der Gebietseintei-
lung sowohl auf kommunaler as auch auf kantonaler Ebene verstarkt.

1.1.6.1 Gebietsreformen auf kommunaler Ebene

Am deutlichsten hat sich dieser Reformdruck auf der kommunalen Ebene bemerkbar
gemacht. So haben die den Gemeinden Ubertragenen Aufgaben gerade in den letzten
20 bis 30 Jahren laufend an Umfang und Komplexité zugenommen. Ebenfalls zu-
genommen haben die Anspriiche der Bevdlkerung an die Qualitét und Effizienz der
erbrachten Leistungen, wahrend die auf der Einnahmenseite zur Verfligung stehen-
den finanziellen Ressourcen nicht derselben Dynamik unterlagen. Vor alem kleine-
re Gemeinden stossen daher zunehmend an ihre Leistungsgrenzen. Als Reaktion
darauf haben seit Mitte der 80er-Jahre die Gemeinden, aber auch die Kantone, einen
umfassenden Reformprozess begonnen. Die Reformen stiitzen sich dabei auf vier
Pfeileril:

—  Uberarbeitung der innerkantonalen Aufgabenteilungen. So befassten sich
1998 nicht weniger als 20 Kantone mit der Reorganisation der Aufgaben-
teilungen zwischen Kanton und Gemeinden.

11 vgl. die Ergebnisse des Forschungsprojekts «Gemeindereformen — zwischen staatlicher
Handlungsfahigkeit und demokratischer Legitimation» des Schweizerischen National-
fonds, dasim Rahmen des Schwerpunktprogrammes «Zukunft Schweiz/Demain la Suisse»
durchgefihrt worden ist (http://www.gemeindereformen.unibe.ch).
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— Reorganisation der Verwaltungsstrukturen mittels Konzepten des New Pub-
lic Management (NPM). Mehr als ein Drittel aller Gemeinden hat sich Ende
1998 mit NPM-Reformprojekten befasst, um ihre Verwaltungen effizienter,
transparenter und leistungsfahiger zu machen und vermehrt den Bediirfnis-
sen der Birgerinnen und Blrger anzupassen.

— Forderung der interkommunalen Zusammenarbeit. Nicht weniger als
19 Kantone haben Initiativen ergriffen, um die interkommunale Zusammen-
arbeit zu fordern. Diese Fordermassnahmen haben dazu gefuhrt, dass sich
1998
63 Prozent der Gemeinden in der interkommunaen Zusammenarbeit enga-
giert haben.

—  Fusionen von Gemeinden. Von oben verordnete Gemeindefusionen haben in
der Schweiz keine Tradition, dennoch hat sich in den letzten zehn Jahren die
Anzahl der Gemeinden deutlich reduziert. Dies ist vor alem auf Reformbe-
strebungen in den Kantonen Thurgau und Freiburg zurlickzufihren. Die
Entwicklung dirfte indes auch in naher Zukunft kaum an Dynamik verlie-
ren, da sich auch die Kantone Luzern, Graubtlinden, Tessin und Wallis mit
Fusionsprojekten auf kommunaler Ebene befassen.

1.1.6.2 Gebietsrefor men auf kantonaler Ebene

Betreffend die Gebietseinteilung kénnen auf der kantonalen Ebene vor alem zwei
Problembereiche ausgemacht werden. Zum einen stellt die geringe Grosse einiger
Kantone diese vor Probleme, hauptséchlich beim Vollzug der Bundespolitiken, aber
auch bei der Erflllung kantonaer Aufgaben. Zum anderen entsprechen auf Grund
der steigenden Mobilitét der Bevolkerung sowie des gesellschaftlichen und wirt-
schaftlichen Wandels die politisch-administrativen Entscheidungsstrukturen immer
weniger den sozio-6konomischen Lebens- und Problemrdumen. Dadurch wird das
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz verletzt, wodurch negative externe Wohlfahrt-
seffekte entstehen. Heute werden z.B. in den Stadtkantonen offentliche Leistungen
bereitgestellt, die Bewohnern anderer Kantone zugute kommen, ohne dass diese
dafur entsprechende Entschédigungen leisten miissen. Es kommt also zu externen
Effekten bzw. Spillover-Problemen.

Um diesen Problemen begegnen zu kénnen, wurden in den letzten Jahren immer
wieder Gebietsreformen in Form von Kantonsfusionen oder der Bildung von Gross-
regionen vorgeschlagen, ohne jedoch in breiten Kreisen der betroffenen Bevolke-
rung auf politischen Ruckhalt zu stossen.

—  Sowurde 1992 die Wiedervereinigung der beiden Appenzell und 1997 die-
jenige von Nid- und Obwalden vorgeschlagen.

— Auch die Bildung von Grosskantonen wie einem «Grosskanton Jura», einem
«Kanton Nordwestschweiz» oder einem «Kanton Innerschweiz» wurde —
vorwiegend in der Presse — thematisiert. Hingegen wurden parlamentarische
Vorstdsse in Kantonsparlamenten, welche eine Priifung von Kantonsfusio-
nen verlangten, mangels politischer Unterstiitzung nicht Gberwiesen.
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— Im politischen Prozess am weitesten fortgeschritten ist der Vorschlag zur
Fusion der Kantone Genf und Waadt. In beiden Kantonen wurden Initiativen
eingereicht, welche die Zusammenlegung der beiden Kantone fordern. Die
betreffenden parlamentarischen Beratungen und die Volksabstimmungen
stehen noch aus.

— Auch auf Bundesebene wurde die Thematik bereits diskutiert. 1998 ver-
langte das Postulat Jutzet vom Bundesrat, dem Parlament verschiedene Mo-
delle einer umfassenden Gebietsreform vorzulegen. Der Vorstoss wurde al-
lerdings nicht Uberwiesen!2, 1999 publizierten das Bundesamt fir Statistik
(BFS) und das Bundesamt fiir Raumplanung (BRP) gemeinsam einen um-
fassenden Bericht zur Regionalisierung der Schweiz13, ohne jedoch Kan-
tonsfusionen oder die Bildung von Grossregionen zu fordern. Das Werk
dient ausschliesslich statistischen Zwecken.

Kantonsfusionen sind, neben einigen Vorteilen, offensichtlich mit einer ganzen Rei-
he von Nachteilen behaftet. So wiirde sich der Ubergang zu einer neuen Gebiets-
aufteilung an historisch gewachsenen Strukturen stossen und dementsprechend auch
politische Widersténde ausldsen. Weiter misste auch befiirchtet werden, dass die
Bildung von Grossregionen mit einem Verlust an kultureller Identitét, Blirgernghe
und Integrationsféhigkeit bezuglich sprachlicher und kultureller Minderheiten ver-
bunden sein wiirde. Ferner muss beachtet werden, dass die verschiedenen Regionen
der Schweiz flir eine politische Vereinigung ihrer Kantone institutionell ganz unter-
schiedlich vorbereitet wéaren. Kantonsfusionen kénnten je nach Regionen auf Grund
der unterschiedlichen politischen Institutionen, Sprachen und Kulturen erhebliche
Anpassungsschwierigkeiten und Widerstande hervorrufenl4,

Der Bundesrat ist der Auffassung, dass von oben verordnete Gebietsreformen weder
wiinschenswert noch realisierbar sind. Den erwghnten Problemen der heutigen Ge-
bietseinteilung mdchte er daher durch eine institutionalisierte interkantonale Zu-
sammenarbeit mit Lastenausgleich begegnen (vgl. Ziff. 4).

Esist zu beachten, dass die NFA eine allféllige, spétere Gebietsreform nicht verun-
madglichen wiirde. Dieser misste jedoch ein Reflexions- und Reifeprozess vorange-
hen. Die NFA bietet Uber die anvisierte Verstdrkung der interkantonalen Zusam-
menarbeit die Mdglichkeit, vorerst Erfahrungen (ber vertiefte regionale Zusammen-
arbeitsformen zu sammeln. Mittel- bis langfristig sind weitergehende Reformen
nicht ausgeschlossen und wéaren im Zuge einer weiteren, sprich dritten Phase der
Foderalismusreform zu diskutieren (vgl. Ziff. 1.1.2).

12 NRAB 1999 1 669

13 vgl. BFS; BRP; Die Grossregionen der Schweiz. Die Schweiz im NUTS-Regionalsystem,;
Neuchétel, 1999.

14 vgl. Vatter, Adrian; Kantonale Demokratien im Vergleich. Entstehungsgriinde, Interak-
tionen und Wirkungen politischer Institutionen in den Schweizer Kantonen; Bern, 2001.
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117 Die Zidleder NFA im Uberblick

Wie in den vorangehenden Kapiteln ausgefihrt, stellt die NFA eine Reform der fo-
deralen Strukturen des Bundesstaates dar. Zusammenfassend lassen sich die Haupt-
ziele der NFA wie folgt definieren:

—  Seigerung der Wirksamkeit des Ausgleichssystems. Der Finanzausgleich im
engeren Sinn soll eine Verringerung der Unterschiede in der finanziellen
Leistungsféhigkeit der Kantone herbeifuihren, Verzerrungen des Steuerwett-
bewerbs beseitigen, die kantonalen Steuerbel astungsunterschiede verringern,
nicht beeinflussbare Ubermassige Lasten fur Gebirgs- und Zentrumskantone
abgelten und nicht zuletzt die politische Steuerbarkeit sicherstellen.

—  Klarung der Aufgaben und Verantwortlichkeiten zwischen Bund und Kanto-
nen. Durch die Aufgabenentflechtung kann die Zentralisierungstendenz der
letzten Jahre gebrochen und dank der anvisierten Klarung der Kompetenzen
eine optimale Mittelverwendung erwartet werden. Die staats- und finanzpo-
litische Handlungsfahigkeit von Bund und Kantonen wird insgesamt erhoht.
Ferner kann mit einer ausgebauten interkantonalen Zusammenarbeit mit Las-
tenausgleich der Problematik externer Effekte (Spillover-Problematik) be-
gegnet werden.

—  Sérkung der bundesstaatlichen Zusammenarbeit. Neue Zusammenarbeits-
und Finanzierungsformen zwischen Bund und Kantonen sollen die Méangel
der heutigen kostenorientierten Einzelobjektfinanzierung beheben und die
Ziele staatlicher Tétigkeiten Uber eine Ergebnissteuerung (Outputsteuerung)
erreichen.

Der Grad der Zielerreichung soll inskunftig mittels Wirkungskontrollen anhand von
Indikatoren festgestellt werden kénnen. Diese qualitative und quantitative Ist-Soll-
Analyse wird als Informations- und Entscheidungsgrundlage dienen. Damit wird das
Parlament erstmals in die Lage versetzt, die politischen Eckwerte des Finanzaus-
gleichs zu bestimmen und sie den verénderten Bedingungen periodisch anzupassen.

12 Vorarbeiten zur NFA
121 Die Finanzausgleichsbilanz von 1991

Bis zu Beginn der 90er-Jahre existierte keine umfassende Wirkungsbilanz des Fi-
nanzausgleichs zwischen Bund und Kantonen. Dies mag vor alem auf zwei Griinde
zuriickzufiihren sein. Zum einen erschwerte die Vielzahl von kaum koordinierten
Einzelmassnahmen eine Gesamtschau. Zum anderen fehlten generell Zielvorgaben,
anhand derer eine Wirkungsanalyse hétte vorgenommen werden kdnnen.

Da aber seit langerer Zeit betréchtliche Mittel flr den Finanzausgleich aufgewendet
wurden, liess die EFV als federfiihrendes Amt die Effizienz der eingesetzten Mittel
untersuchen. Zu diesem Zweck wurde 1991 erstmals eine umfassende Finanzaus-
gleichshilanz publiziert, welche sdmtliche Transfers zwischen Bund und Kantonen
erfasstels.

15 vgl. EFV; Finanzausgleichsbilanz. Bilanz des bundesstaatlichen Finanzausgleichs. Rech-
nungsjahre 1970, 1976, 1982, 1988; Bern, 1991
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Die Ergebnisse der Bilanz waren erntichternd:

—  Obschon die finanzkraftabhéngigen Zahlungen an die Kantone seit 1970 real
stark ausgebaut worden waren, hatten die Unterschiede in der finanziellen
Leistungsfahigkeit zwischen den einzelnen Kantonen deutlich zugenommen.

—  Mitverantwortlich dafir war nebst dem insgesamt positiven Wirtschafts-
wachstum auch die Entwicklung des finanzkraftunabhangigen Teils der
Transferzahlungen zwischen Bund und Kantonen, der bis heute mit rund
75 Prozent deutlich Uberwiegt und sich — namentlich wegen der Dynamik
des Kantonsanteils an der direkten Bundessteuer — zunehmend zu Gunsten
der ressourcenstarken Kantone entwickelt hat.

Bereits die Finanzausgleichshilanz von 1991 legte deshalb nahe, bei den Reformar-
beiten nicht nur den Finanzausgleich im engeren Sinne, sondern auch dem Bereich
der Aufgabenzuteilung Beachtung zu schenken.

122 Der Orientierungsrahmen von 1992

In ihrer Stellungnahme zur Finanzausgleichsbilanz 1991 bestétigte die Konferenz
der kantonalen Finanzdirektoren (FDK) deren Ergebnisse und Folgerungen. Basie-
rend darauf entwickelte sie zudem ein Konzept flir eine grundlegende Neuorientie-
rung des Finanzausgleichs, den so genannten «Orientierungsrahmen» vom Herbst
199216,

Der Orientierungsrahmen wollte vor alem einen effizienten Einsatz der Mittel ge-
wahrleisten. Dies sollte vorab Uber klare Zielvorgaben fur den Finanzausgleich und
eine adaquate, zielgerichtete Steuerung der Mittel erfolgen.

Weitere Ziele des Orientierungsrahmens waren eine politische Steuerbarkeit sowie
eine moéglichst grosse Transparenz des Finanzausgleichs. Daher wurde eine grundle-
gende Umgestaltung des bestehenden Systems vorgeschlagen. Neu sollte der Fi-
nanzausgleich nur noch drei Instrumente aufweisen:

—  Einen Lastenausgleich durch den Bund fiir Sonderaufgaben bzw. (ibermassi-
ge Lasten, die nur von einzelnen Kantonen zu tragen sind.

— Einen Lastenausgleich unter den Kantonen einer zusammenhéngenden
Grossregion.

—  Einen Steuerkraftausgleich unter den Kantonen.

123 Die finanzwissenschaftliche Expertise von 1994

Einzelne in der Finanzausgleichshilanz und dem Orientierungsrahmen dargelegte
Sachverhalte bedurften noch der wissenschaftlichen Abklarung. Da zudem der ge-
forderte Umbau des Finanzausgleichs nicht nur die Finanztransfers, sondern auch
die Organisation der Aufgabenerfiillung im Bundesstaat tangieren wirde, schien es
der EFV und der FDK unausweichlich, die Frage der Notwendigkeit eines weit rei-

16 vgl. FDK; Finanzausgleichsbilanz und Orientierungsrahmen fiir die kiinftige Ausgestal-
tung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs; Luzern, 1992.
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chenderen Systemwechsels wissenschaftlich kléren zu lassen. EFV und FDK gaben
deshalb eine wissenschaftliche Expertise in Auftragl?. Beziiglich des Transfersys-
tems zwischen Bund und Kantonen ortete die Expertise folgende Hauptmangel:

— DieVermischung von Effizienz- und Umverteilungszielen.
—  Eine zu zentralistische Ordnung.
— Eineineffiziente Art der Ausgestaltung und Ausrichtung von Transfers.

Gestutzt auf diese Diagnose bejahte das Gutachten die Notwendigkeit einer grundle-
genden Reform des schwei zerischen Transfersystems. Entsprechend den Hauptman-
geln wurden folgende Ansétze fir Reformen skizziert:

— DieEntkoppelung der Finanzhilfen und Abgeltungen vom Finanzkraftindex.

— Die vermehrte Ausrichtung der Kantonsanteile an den Bundeseinnahmen in
Form von finanzkraftabhangigen Transfers.

—  Den Aushau desinterregionalen oder regionalen Lastenausgleichs.
—  Verbesserungen in der Ausgestaltung der Finanzhilfen und Abgeltungen.

124 Bericht zu den Grundziigen der NFA

Ende 1994 setzte der Bundesrat eine paritétisch aus Vertretern des Bundes und der
Kantone zusammengesetzte Projektorganisation ein, die ein Konzept erarbeiten
sollte, wie die Méngel im Finanzausgl eichssystem behoben werden kénnten. Das Er-
gebnis dieser Arbeiten wurde 1996 im Bericht liber die Grundziige der NFA prasen-
tiert18. Die wichtigsten in diesem Bericht vorgelegten Reformvorschlge kdnnen fol -
gendermassen zusammengefasst werden:

— Die Aufgabenzuordnung zwischen Bund und Kantonen ist so konsequent
wie mdglich auf den Grundsatz der Subsidiaritét auszurichten. Dabei sind
kantonale Aufgaben grundsétzlich durch die Kantone, Bundesaufgaben
grundsétzlich durch den Bund zu finanzieren.

— Um die offentlichen Leistungen mdglichst effizient zu erbringen, soll die
interkantonale Zusammenarbeit ausgebaut werden und ein interkantonaler
Lastenausgleich digenigen Kantone entlasten, die auch Leistungen erbrin-
gen, von denen andere Kantone profitieren.

— Um die finanz- und staatspolitische Handlungsfahigkeit der Kantone zu
stérken, sollen diese deutlich mehr frel verflgbare Mittel erhalten. Daher
sollen die zweckgebundenen Transfers des Bundes an die Kantone vermehrt
durch nicht zweckgebundene Transfers ersetzt werden.

17 vgl. Frey, René L.; Spillmann, Andreas; Dafflon, Bernard; Jeanrenaud, Claude; Meier,
Alfred; Der Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen. Expertise zu den
Finanzhilfen und Abgeltungen des Bundes an die Kantone im Auftrag der
Eidgendssischen Finanzverwaltung und der Konferenz der kantonalen Finanzdirektoren;
Bern, 1994.

18 vgl. EFD; FDK; Der Neue Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen. Grundziige.
Bericht der vom Eidgendssischen Finanzdepartement und der Konferenz der kantonalen
Finanzdirektoren gemeinsam getragenen Projektorganisation; Bern und Luzern, 1996.
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— AlsKernstiick des gesamten Reformpakets soll ein politisch steuerbarer Res-
sourcenausgleich eingefiihrt werden, der die Unterschiede bei der finanziel-
len Leistungsfahigkeit der Kantone verringern soll.

1.25 Ergebnisse der ersten Vernehmlassung

Der Bericht Uber die Grundziige der NFA stiess in der 1996 durchgefihrten ersten
Vernehmlassung auf ein insgesamt positives Echo. Einzig die Sozialdemokratische
Partei der Schweiz (SPS) sowie der Schweizerische Gewerkschaftsbund (SGB) aus-
serten sich skeptisch bis ablehnend zu den Stossrichtungen der Reform. In der
Uberwiegenden Mehrheit der Vernehmlassungsantworten wurde der Bundesrat hin-
gegen aufgefordert, die Arbeiten voranzutreiben und die zur Diskussion gestellten
Grundziige zu konkretisierenl,

1.2.6 Vertiefung und Konkretisierung der Grundziige

Gestiitzt auf das Vernehmlassungsergebnis zu den Grundziigen der NFA beauftragte
der Bundesrat eine erweiterte, wiederum paritétisch aus Bundes- und Kantonsver-
tretern zusammengesetzte Projektorganisation mit der Konkretisierung des Kon-
zepts. Bel ihren Arbeiten hatte die Projektorganisation dabei den materiellen Leitli-
nien des Bundesrates Rechnung zu tragen, welche dieser gestiitzt auf die Ergebnisse
der Vernehmlassung mit Beschluss vom 23. Oktober 1996 verabschiedet hatte. Die-
ser Beschluss beinhaltete folgende Punkte:

— Dasvon der Projektorganisation vorgeschlagene Grundkonzept der NFA ist
integral zu vertiefen. Von der Vertiefung sind keine Aufgabenbereiche vor-
zeitig auszuklammern.

— Die Aufgaben- und Kompetenzentflechtungen sind, soweit sinnvoll, nach
dem Prinzip der Subsidiaritét vorzunehmen.

— Die Zustdndigkeiten von Bund und Kantonen und damit auch die Finanz-
strome sind so weit wie moglich zu entflechten. Erweist sich in eéinem Auf-
gabenbereich eine aleinige Zusténdigkeit des Bundes oder der Kantone as
nicht opportun, ist eine Teilentflechtung in dem Sinne zu prifen, dass be-
stimmte Teilbereiche dem Bund, andere den Kantonen Ubertragen werden.

— Bleibt ein Bereich eine Gemeinschaftsaufgabe von Bund und Kantonen, sind —
ausgehend von einer partnerschaftlichen Zusammenarbeit — die Rollen der
beiden Partner zu definieren und daraus die geeigneten Zusammenarbeits-
formen abzuleiten. Im Grundsatz obliegt dabei die strategische Flhrung dem
Bund, die operative Verantwortung den Kantonen, wobel eine strategische
Mitverantwortung der Kantone nicht auszuschliessen ist. Die Moglichkeiten
von Leistungsvereinbarungen zwischen Bund und Kantonen sowie des Ein-
satzes von ergebnisorientierten Global- oder Pauschalsubventionen an Stelle
von K ostenbeitragen sind auszuschopfen.

19 vgl. EFD; Der Neue Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen. Grundziige. Bericht
Uber die Vernehmlassungsergebnisse; Bern, 1996.
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— Es sind die Bereiche aufzuzeigen, in denen as Alternative zum heutigen
Bundesengagement eine verstarkte interkantonale Zusammenarbeit vorzuse-
hen ist. In diesem Zusammenhang sind auch die Instrumente eines gerechten
und effektiven interkantonalen Lastenausgleichs zu vertiefen.

—  Der Finanzausgleich im engeren Sinn muss gezielter und effektiver ausge-
staltet werden. Die Anreiz- und Umverteilungsinstrumente sind klar ausei-
nander zu halten. Deshalb sind die bisherigen Abstufungen der Subventions-
sdtze nach der Finanzkraft der Kantone durch ein System mit frei verfligba-
ren Mitteln abzuldsen. Ein transparentes, effektives und steuerbares Finanz-
ausgleichssystem im engeren Sinn soll dazu beitragen, die Unterschiede be-
zlglich der finanziellen Leistungsfahigkeit unter den Kantonen gezielt abzu-
bauen und die ressourcenschwachen Kantone mit dem fiir eine eigenverant-
wortliche Aufgabenerflillung nétigen Mindestmass an Eigenmitteln auszu-
statten. Ein neuer Index soll das Potenziad der Kantone an finanziellen Res-
sourcen moglichst realitdtsnah wiedergeben. Zum Abbau Uberméassiger Las-
ten auf Grund geografisch-topografischer Gegebenheiten ist ein gezielter
Belastungsausgleich vorzusehen.

Diese zweite, erweitere Projektorganisation umfasste ein aus Regierungsmitgliedern
von Bund und Kantonen gebildetes «Politisches Steuerungsorgan», ein von diesem
fur die strategischen Belange eingesetztes «Leitorgan», eine vollamtliche Projektlei-
tung, die fur die operative Abwicklung des Projekts verantwortlich war, sowie acht
ebenfalls paritdtisch aus Bundes- und Kantonsvertretern zusammengesetzte Projekt-
gruppen, welche die eigentlichen Vertiefungsarbeiten leisteten.

Die Koordination unter den Kantonen wurde von der Konferenz der Kantonsregie-
rungen (KdK) wahrgenommen. Dabei wurde sie in finanzpolitischen Fragen nach
wie vor von der FDK unterstiitzt, wéhrend die Fachgruppe fir kantonale Finanzfra-
gen (FkF) in die operativen Arbeiten der verschiedenen Arbeitsgruppen einbezogen
wurde. Die Stadte und Gemeinden kamen nun nicht nur — wie im Rahmen der Erar-
beitung der Grundziige — anl&sslich von Anhérungen zu Wort, sondern wurden di-
rekt in die Projektarbeiten einbezogen, sowohl im Leitorgan (mit Beobachterstatus)
als auch in den einzelnen Arbeitsgruppen.

Die Ergebnisse des Schlussherichts der erweiterten Projektorganisation wurden im
April 1999 vom Bundesrat zur Kenntnis genommen und in die Vernehmlassung ge-
schickt20,

20 Vgl. EFD; KdK; Der Neue Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen. Konkretisie-
rung der Grundziige vom 1. Februar 1996, Schlussbericht vom 31. Mé&rz 1999; Bern und
Solothurn, 1999.
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127 Ergebnisse der zweiten Vernehmlassung

Im Vergleich zur ersten Vernehmlassung von 1996 fielen die Ergebnisse der zweiten
Vernehmlassung von 1999 erwartungsgemass umfassender und differenzierter aus?L.
An dieser Stelle erfolgt eine generelle Zusammenfassung der Vernehmlassungser-
gebnisse. Ausfiihrlichere Darstellungen der Vernehmlassungsergebnisse betreffend
die Instrumente und Massnahmen der NFA finden sich in den entsprechenden Ab-
schnitten der nachfolgenden Ziffern dieser Botschaft. Zunéchst soll die grundsétzli-
che Haltung der wichtigsten Vernehmlassungsteilnehmer gegeniiber der NFA wie-
dergegeben werden. Danach wird auf die Beantwortung der sieben Fragen, die im
Rahmen der Vernehmlassung im Zentrum gestanden haben, eingegangen.

Die NFA ist im Allgemeinen von den Kantonsregierungen, den birgerlichen Partei-
en sowie den Arbeitgeberverbanden und dem Bauernverband unterstiitzt worden.
Die Beflrworter sahen in dem Projekt vorwiegend eine Chance zur Erneuerung des
Féderalismus und ein Instrument zur Effizienzsteigerung.

Im Gegensatz dazu hat die SPS eine grundsétzlich ablehnende Haltung eingenom-
men. Die Griine Partei der Schweiz (GPS) und die Arbeitnehmerverbande Iehnten
das Reformprojekt nicht kategorisch ab, haben jedoch zentrale Teile davon, so z.B.
das Subsidiaritétsprinzip und die Kantonalisierung von Aufgaben im Rahmen der
Aufgabenentflechtung, verworfen.

Frage 1. Befuirworten Sie die skizzierten bereichsiibergreifenden Neuerungen in den
Beziehungen zwischen Bund und Kantonen, d.h. die anvisierte Erneuerung und
Starkung des Subsidiaritatsprinzips und die neuen Zusammenarbeits- und Finanzie-
rungsformen Bund-Kantone?

Waéhrend eine deutliche Mehrheit der Kantone und der biirgerlichen Parteien sowie
der Vorort die Verankerung des Subsidiaritatsprinzips in der Verfassung begriissten,
standen die SPS, der Christlichnationale Gewerkschaftsbund (CNG) sowie die So-
zial- und Umweltschutzorganisationen dem Prinzip ablehnend gegeniiber. Zwar ha-
ben die meisten Sozial- und Umweltschutzorganisationen das Subsidiaritétsprinzip
im Grundsatz beflirwortet, jedoch die daraus resultierenden Aufgabenzuweisungen
und Entflechtungen as willkirliche und rein nach finanzpolitischen Sparabsichten
konzipierte Vorschlage abgel ehnt.

Die neuen Zusammenarbeits- und Finanzierungsformen Bund—Kantone wurden von
der SPS abgelehnt. Allerdings handelte es sich dabei nicht um ein grundsétzliches
Nein. Die Feststellung, dass ein Reform- und Handlungsbedarf bei der Zusammen-
arbeit von Bund und Kantonen besteht, wurde von der SPS geteilt. Abgelehnt wurde
hingegen, dass fir die neuen Zusammenarbeitsformen eine explizite Verfassungs-
grundlage geschaffen werden soll. Die Uberwiegende Mehrheit der Stellungnahmen
hingegen begriisste die neuen Instrumente vollumfanglich, wobei von den Kantonen
und den birgerlichen Parteien betont wurde, es sei darauf zu achten, dass die Kan-
tone nicht mit einer Flut von neuen Normen eingedeckt werden. Die Umweltschut-

21 vgl. EFD; KdK; Bericht tber die Vernehmlassung zum Schiussbericht der vom Eidge-
nossischen Finanzdepartement (EFD) und der Konferenz der Kantonsregierungen (KdK)
gemeinsam getragenen Projektorganisation vom 31. Mérz 1999; Bern und Solothurn,
2000.
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zorganisationen sowie der Gemeinde- und der Stédteverband (SSV) haben ihrerseits
betont, dass die neuen Zusammenarbeits- und Finanzierungsformen von wirksamen
Kontrollmassnahmen des Bundes begleitet werden missen, um die Qualitdt der er-
brachten Leistungen zu sichern.

Frage 2: Wie beurteilen Sie grundsétzlich die anvisierte institutionalisierte inter-
kantonale Zusammenarbeit mit Lastenausgleich und die ihr zu Grunde gelegten In-
strumente (Pflicht zur Zusammenarbeit, Allgemeinverbindlicherklarung, Beteili-
gungsverpflichtung, interkantonale Rahmenvereinbarung) und wie bewerten Sie ins-
besondere das vorgesehene Instrumentarium zur demokratischen Legitimation der
interkantonalen Vereinbarungen?

Grundsétzlich wurde die interkantonale Zusammenarbeit nur von der SPS, der GPS
und den Arbeitnehmerorganisationen abgelehnt. Deren Hauptkritik war, dass fak-
tisch eine vierte gesetzgebende Ebene im Staatsaufbau geschaffen werde. Diese Kri-
tik — jedoch nicht die grundsétzliche Ablehnung — wurde von zahireichen Interes-
senverbénden und einigen Kantonen geteilt. Finf Kantone dusserten sich skeptisch
(Aargau, Waadt, Neuenburg) bis ablehnend (Zug, Tessin) zur interkantonalen Zu-
sammenarbeit mit Lastenausgleich. Die Ubrigen Kantone standen dem Instrument
positiv gegentiber und sahen darin eine realistische Alternative zu der immer wieder
auftauchenden Forderung nach Kantonsfusionen.

Waéhrend einzelne Kantone sich durch die Allgemeinverbindlicherkl&rung und die
Beteiligungspflicht in ihrer Autonomie eingeschrankt sahen, forderten SPS, GPS,
Arbeitnehmerverbdnde und weitere Interessenverbande das Gegenteil. Sie verlang-
ten eine stérkere Verpflichtung zur Zusammenarbeit fir die Kantone. Die interkan-
tonale Rahmenvereinbarung sowie der interkantonale Lastenausgleich wurden kaum
kritisiert.

Die demokratische Legitimation der interkantonalen Zusammenarbeit wurde hinge-
gen kritisch hinterfragt. Zwar stellten sich bis auf den Kanton Aargau sdmtliche
Kantone auf den Standpunkt, dass die demokratische Legitimationsbasis ausrei-
chend sei. Andererseits haben, mit Ausnahme der Christlichdemokratischen Volks-
partei (CVP), alle Parteien, die Spitzenverbande der Wirtschaft sowie die Uberwie-
gende Mehrheit der Ubrigen Interessenverbénde Zweifel an der demokratischen Le-
giti-

mation gedussert und auf die schlechten Erfahrungen mit Mitwirkungsrechten bei
Konkordaten und Zweckverbénden verwiesen.

Frage 3: Wie beurteilen Sie die von der Projektorganisation zur Diskussion gestell-
ten Aufgaben- und Kompetenzentflechtungen in den einzelnen Politikbereichen, um
dadurch Bund und Kantonen zusétzlichen Handlungsspielraum und vermehrte Ei-
genverantwortung einzurdumen?

Die Mehrheit der Kantone, die CVP, die Freisinnig-Demokratische Partei der
Schweiz (FDP), die Liberale Partei der Schweiz (LPS) und der Vorort hétten eine
noch konsequentere Aufgabenentflechtung begriisst. Weiter betonte die Mehrheit
der Kantone die Bedeutung von Mindeststandards bzw. forderte solche fur die kan-
tonalisierten Aufgaben und schlug eine Rahmengesetzgebung vor. Dieser Forderung
schloss sich der SGB an. Die Vereinigung schweizerischer Angestelltenverbande
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(VSA), die Schweizerische Gesellschaft fur Umweltschutz (SGU) und der SSV
standen der Aufgabenentflechtung eher skeptisch gegeniiber und kritisierten eine zu
starke Fokussierung auf die Kantone und deren Eigensténdigkeit auf Kosten von re-
gionalen Losungsansatzen. Die SPS |ehnte Kantonalisierungen kategorisch ab.

Grundsétzliche Opposition, namentlich durch von Aufgabenentflechtungen direkt
betroffene Verbénde, wurde vor alem in den drei Bereichen Sozialversicherungen
und Soziapalitik, Bildung sowie Verkehr gedussert. In den Bereichen Umwelt und
Landwirtschaft sowie Wohnungswesen, Justiz und Sicherheit hingegen konzentrierte
sich die Kritik auf einige wenige Teilbereiche. Auf die Reaktionen zu den einzelnen
Aufgabenentflechtungen wird in Ziffer 6 der Botschaft eingegangen.

Frage 4: Sind Sie mit dem erarbeiteten Konzept des neuen Ausgleichssystems als
Ganzes (Finanzausgleich im engeren Sinn mit den Elementen Ressourcenausgleich,
Belastungsausgleich und interkantonaler Lastenausgleich) einverstanden?

Das Ausgleichssystem wurde in seinen Grundziigen akzeptiert. Einzig der Kanton
Zug stand den vorgeschlagenen Instrumenten und Zielen skeptisch gegentiber und
sah die Gefahr, dass das System im Endeffekt zu einer materiellen Steuerharmonisie-
rung fihren konnte. Die Kantone Freiburg und Neuenburg stimmten dem Aus-
gleichssystem zwar grundsétzlich zu, hielten jedoch einen deutlich grosseren Abbau
der kantonalen Unterschiede in der finanziellen Leistungsfahigkeit fir unumgang-
lich. Ansonsten wurde das Konzept des Finanzausgleichs im engeren Sinn als mo-
dern, kohérent, zweckmassig, kompatibel mit den kantonalen Finanzausgleichsre-
formen und as léngst Uberfélig bezeichnet. Besonders begriisst wurde die strikte
Trennung von Ausgleichswirkung und Anreizsystem, da auf diese Weise Fehlanrei-
ze vermieden wirden.

Frage 5: Wie beurteilen Sie den Mechanismus des Ressourcenausgleichs, mit dem
die Unterschiede in der finanziellen Leistungsfahigkeit zwischen ressourcenstarken
und ressourcenschwachen Kantonen in einem politisch zu definierenden Rahmen
abgebaut werden?

Die Kantone, die birgerlichen Parteien und die Wirtschaftsverbande beflirworteten
den Ressourcenausgleich als sinnvolle Alternative zu einer materiellen Steuerhar-
monisierung. Die SPS, die GPS, die Gewerkschaften und verschiedene Sozialorga-
nisationen hétten hingegen eine materielle Steuerharmonisierung grundsétzlich vor-
gezogen. Die SPS schlug vor, den Ressourcenausgleich gekoppelt mit einer materi-
ellen Steuerharmonisierung zu realisieren.

Kritisiert wurde der neue Ressourcenindex. Es wurde gefordert, dass der Index von
Grund auf Uberarbeitet werden soll, damit die Bemessung der finanziellen Poten-
Zidle der Kantone neu auf einer transparenteren und nachvollziehbareren Basis voll-
zogen werden koénne.

Beim Disparitétenabbau konzentrierte sich die Kritik auf vier Themenkreise:

— Den Ausschluss derjenigen Kantone vom Disparitétenabbau, deren Index-
wert zwischen der Hohe der Mindestausstattung und dem schweizerischen
Mittel des Ressourcenindexes liegt.
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— Die Frage, wie bzw. mit welchem Rechtserlass der Eckwert des Disparité-
tenabbaus festgelegt werden soll. Die FDP, der Kanton Zug und der Vorort
setzten sich fur eine Festschreibung in der Verfassung ein.

—  Wiegross das Ausmass des Disparitatenabbaus Uberhaupt sein soll.
— Obalenfallseine progressive Skala verwendet werden soll.

Mehrere Kantone erachteten das Niveau der Mindestausstattung as zu tief. Dabei
waren sie sich jedoch keineswegs einig, wie hoch das Niveau ideal erwei se angesetzt
werden misste. Weiter wurde vorgeschlagen, einen finanziellen Selbstbehalt fir die
ressourcenschwachen Kantone einzufihren. Auf diese Weise wirden auch diese
Kantone einen Anreiz erhalten, ihre Finanzkraft zu erhdhen.

Auf geschlossenen Widerstand der Kantone stiess indes die vorgeschlagene Kr-
zung der Kantonsanteile an den Bundeseinnahmen. So lehnten vor allem die Berg-
kantone jegliche Kurzung ab. Zudem forderten zumeist dieselben Kantone mehr
oder weniger deutlich, dass die Haushaltsneutralitédt des Projektes fur den Bund
Uberprift bzw. aufgehoben werden musse. Ein erhthtes finanzielles Engagement des
Bundes soll demnach Uber eine erhhte Gewinnausschiittung der Schweizerischen
Nationalbank (SNB) finanziert werden und einer verstérkten Mindestausstattung zu-
gute kommen.

Frage 6: Beflirworten Sie den erarbeiteten Lastenausgleich des Bundes auf Grund
geografisch-topografischer und soziodemografischer Gegebenheiten?

Sowohl der geografisch-topografische Lastenausgleich (GLA) als auch der soziode-
mografische Lastenausgleich (SLA) wurden nur vereinzelt grundsétzlich in Frage
gestellt und als Gberfllissig bezeichnet. Heftig kritisiert wurden jedoch die Kriterien,
die der Erfassung der Lasten dienten. Wahrend beim GLA lediglich einige Indikato-
ren bemangelt wurden, wurde beim SLA eine vollstéandige Neuliberarbeitung gefor-
dert, die vor allem zwei Verbesserungen zur Folge haben sollte. Zum einen sollten
Indikatoren bestimmt werden, die eine strkere Korrelation mit den soziodemografi-
schen Lasten aufweisen wiirden. Zum anderen sollte der Ausgleich starker auf die
Probleme der Kernstédte ausgerichtet werden.

Frage 7: Wie beurteilen Sie grundsétzlich das von der Projektorganisation umrisse-
ne Szenario der ingtitutionellen Umsetzung des NFA, und wie stellen Sie sich insbe-
sondere zu Notwendigkeit und Umfang der Uber die Kompetenzartikel hinausgehen-
den verfassungsrechtlichen Neuerungen?

Die Vernehmlassung ergab ein eindeutiges Bild: Es wurde eine rasche und integrale
Umsetzung der NFA gefordert. Die KdK sah sogar die Gefahr, dass bei einer Etap-
pierung das Projekt die Unterstiitzung der Kantone verlieren kdnnte. Einzelne Kan-
tone hingegen unterstiitzten zwar das Projekt grundsétzlich, sprachen sich aber fir
eine Etappierung aus. Gemass ihren Vorstellungen sollte in einem ersten Schritt der
Finanzausgleich im engeren Sinn revidiert werden. Die wesentlich umstritteneren
Aufgabenentflechtungs- und -teilungsprojekte sollten, um den eigentlichen Finanz-
ausgleich nicht zu geféhrden, erst in einer zweiten Phase umgesetzt werden. Diese
Haltung wurde vorwiegend von den Gebirgskantonen, der CVP, der SPS, der GPS
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und den Spitzenverbanden der Wirtschaft geteilt. Andererseits widersetzten sich vor
alem die Kantone des Mittellandes und der Ostschweiz sowie FDP, LPS und einige
Verbande strikt einer solchen Etappierung.

1.2.8 Nachbesser ungen infolge der zweiten
Vernehmlassung

Gestiitzt auf die Ergebnisse der zweiten Vernehmlassung wurden im Hinblick auf
die vorliegende Botschaft ab dem Friihjahr 2000 zahlreiche Verbesserungen vorge-
nommen. So wurden beispielsweise der Lastenausgleich des Bundes fur Uberméssige
geografisch-topografische und soziodemografische Lasten vollstandig Uberarbeitet
(vgl. Ziff. 5.6), der Ressourcenindex und der Ressourcenausgleich entscheidend
verbessert (vgl. Ziff. 5.5), ein Harteausgleich eingefuhrt (vgl. Ziff. 5.7) und in zahl-
reichen Bereichen der Aufgabenentflechtung und der interkantonalen Zusammenar-
beit weitere Anpassungen und Konkretisierungen vorgenommen.

Um diese Arbeiten zu bewdltigen, wurde die in Ziffer 1.2.6 beschriebene zweite, er-
weiterte Projektorganisation den verénderten Bedurfnissen angepasst. Zunéchst
wurde das Leitorgan, das sich in seiner Konzeption as zu schwerfalig erwiesen
hatte, in ein neues Gremium mit schlankeren und flexibleren Strukturen — das so ge-
nannte Petit Comité — Uberfihrt. In diesem neuen Gremium nahm nun auch ein
Vertreter der Stédte mit Stimmrecht Einsitz. Auf diese Weise konnte dem wachsen-
den Gewicht der Stadte und Agglomerationen in der NFA Rechnung getragen wer-
den. Weiter wurde eine Reihe von Arbeitsgruppen mit zusétzlichen Detailabklérun-
gen beauftragt. Dabei konnte in einigen Falen auf die bereits bestehenden Projekt-
gruppen zurtickgegriffen werden, in anderen Féllen mussten neue Arbeitsgruppen
einberufen werden. Zu guter Letzt wurden auch mehrere wissenschaftliche Experti-
sen in Auftrag gegeben (vgl. Anh. 3), um u.a. eine Wirkungsanalyse vornehmen zu
koénnen.

13 Verfahren fur die beantragte Verfassungs- und
Gesetzesrevision

Im Rahmen der vorliegenden Reform wére es grundsétzlich denkbar, die notwendi-
gen Verfassungsinderungen einzeln zur Abstimmung zu bringen22. Einzelne Verfas-
sungsbestimmungen kénnten jedoch in einem solchen Verfahren vom Gesamtkon-
text der Reform losgel6st beurteilt werden. Dabel bestiinde die Gefahr, dass einzelne
bereichsiibergreifende wie auch aufgabenbezogene Verfassungsnormen, die fir das
Funktionieren des Gesamtvorhabens von zentraler Bedeutung sind, durch den Wi-
derstand von Partikularinteressen in ihrer Annahme geféhrdet wéren. Dies konnte
die Finanzausgleichsreform als Ganzes in Frage stellen.

Der Bundesrat schlédgt deshalb vor, die Verfassungsdnderungen nicht auf dem Weg
der Partiarevision gemass Artikel 194 Absatz 2 BV zu redisieren. Vielmehr soll das
Verfahren der Totalrevision gemass Artikel 193 BV zum Tragen kommen. Neben

22 Dieses Verfahren wurde im Rahmen der ersten Massnahmen zur Neuverteilung der Auf-
gaben zwischen Bund und Kantonen gewéhlit. Vgl. BBI 1981 Il 762
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dem Bundesbeschluss zur Totarevision des Bundesgesetzes vom 19. Juni 195923
Uber den Finanzausgleich unter den Kantonen (FAG) beantragt der Bundesrat einen
Bundesbeschluss, der ale Verfassungsénderungen enthdlt. Mit diesem Vorgehen
kann ferner die Frage umgangen werden, ob der Grundsatz der Einheit der Materie
im vorliegenden Fall gewahrt wére.

131 Anderungen auf Verfassungsstufe

Konkret beantragt der Bundesrat Anderungen in folgenden Bereichen (Reihenfolge
in Anlehnung an die Bundesverfassung):

Bereichsliber greifende M odifikationen

Tabedlel.1

Bereich Modifizierte bzw. neue BV-Artikel
Subsidiaritéat Artikel 3a (neu)
Aufgaben des Bundes Artikel 42 Absatz 2

(aufgehoben)
Grundsétze fur die Zuweisung und Erfiillung staatlicher
Aufgaben Artikel 43a (neu)
Umsetzung des Bundesrechts Artikel 46 Absétze 2 und 3
Eigenstandigkeit der Kantone Artikel 47 Absatz 2 (neu)
Vertrage zwischen den Kantonen Artikel 48 Absétze 4-6 (neu)

Finanzausgleich im engeren Sinn und die daraus resultieren-
den Anderungen in den nachfolgend aufgefiihrten Bereichen: Artikel 135 Absétze 1 und 2

— Nationalstrassen Artikel 83 Absatz 3
(aufgehoben)

— Verbrauchssteuer auf Treibstoffen und Ubrige Verkehrs-  Artikel 86 Absatz 3 Buchsta-
abgaben bee

— Direkte Steuern Artikel 128 Absatz 4

— Stempelsteuer und Verrechnungssteuer Artikel 132 Absatz 2

— Kantonsanteil an der Verrechnungssteuer (als Ubergangs-  Artikel 196 Ziffer 16
bestimmung zu Artikel 132) (aufgehoben)

Bundesgericht / Verfassungsgerichtsharkeit Artikel 189 Absatz 2 (neu)

Aufgabenbezogene M odifikationen

Tabelle1.2
Bereich Modifizierte bzw. neue BV-Artikel
Organisation, Ausbildung und Ausriistung der Armee Artikel 60 Absatz 2
Schulwesen Artikel 62 Absatz 3 (neu)
Ausbildungsbeihilfen Artikel 66 Absatz 1
V ermessungswesen Artikel 75a (neu)
23 SR613.1
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Bereich

Modifizierte bzw. neue BV-Artikel

Strassenverkehr
National strassen
Ubergangsbestimmung zu Artikel 83

Verbrauchssteuer auf Treibstoffen und Ubrige Verkehrsab-
gaben

Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung (AHV)

Ergénzungsleistungen

Forderung der Eingliederung Invalider
Betagten- und Behindertenhilfe
Ubergangsbestimmung zu Artikel 112

Strafrecht

Artikel 82 Absatz 3
Artikel 83 Absatz 2
Artike 197 Ziffer 2 (neu)

Artikel 86 Absatz 3 Buch-
stabe b, bYis (neu), ¢ und f

Artikel 112 Absatz 2 Buch-
stabe aPis (neu), Absatz 3 Buch-
stabe b, Absatz 4, Absatz 6
(aufgehoben)

Artikel 112a (neu)
Artikel 112b (neu)
Artikel 112c (neu)

Artikd 196 Ziffer 10
(aufgehoben)

Artikel 123 Absatz 2

1.3.2 Anderungen auf Gesetzesstufe

Auf Gesetzesstufe beantragt der Bundesrat die Totalrevision des Bundesgesetzes
vom 19. Juni 195924 (iber den Finanzausgleich unter den Kantonen (FAG).

14 I nstitutionelle Umsetzung und weiter es Vor gehen

Zur Umsetzung der NFA beantragt der Bundesrat ein zweistufiges Verfahren:

1. Mit der vorliegenden Botschaft unterbreitet der Bundesrat zunéchst einen er-
sten Teil der durch die NFA notwendigen Anpassungen. Die vorliegende er-
ste NFA-Botschaft beinhaltet neben dem Bundesbeschluss zur Neugestal-
tung des Finanzausgleichs und der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen
(NFA) mit sémtlichen Verfassungsdnderungen auch das total revidierte
Bundesgesetz iber den Finanzausgleich (FAG).

2. Samtliche Anpassungen in den Ubrigen Bundesgesetzen werden Bestandteil
einer zweiten NFA-Botschaft sein. Diese wird neben den einzelnen aufga-
benbezogenen Bundesgesetzen auch die bereichslibergreifenden Bundesge-
setze enthalten, z.B. das Bundesgesetz vom 6. Oktober 198925 (iber den eid-
gendssischen Finanzhaushalt (FHG) oder das Bundesgesetz vom 5. Oktober
199026 Uber Finanzhilfen und Abgeltungen (Subventionsgesetz, SuG). Die
zweite NFA-Botschaft wird dem eidgendssischen Parlament nach der
Durchfuihrung der obligatorischen Volksabstimmung zum Bundesbeschluss
sowie nach einem alfdligen Referendum zum FAG unterbreitet.

24 SR613.1
25 SR611.0
26  SR616.1
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Schematische Dar stellung der geplanten Umsetzung
(Zeithorizont aus heutiger Sicht)

Abbildung 1.3
2001 2002 2003 2004 2005 2006
l. NFA-Botschaft
Buind. h Aur N I des| Fi leichs
. und deriAufgaben fwischen Bund und (NFA)
I:| ." er den Fil leich (FAG)
2. NFA-Botschaft
Spezial ’ - .
Parlamentarische Beratungen I:I Referendumsfrist . Eidgen ssische Volksabstimmung
(inklusive fakultative Referenden)
14.1 Institutionelle Umsetzung der ersten NFA-Botschaft

Im Rahmen der vorliegenden ersten NFA-Botschaft werden die Antrége zu den dar-
gelegten Verfassungsrevisionen in den bereichsiibergreifenden Gebieten wie auch in
allen Bereichen der Aufgabenentflechtung sowie eine Totalrevision des Bundesge-
setzes Uiber den Finanzausgleich unter den Kantonen unterbreitet.

Dieses Vorgehen entspricht dem politischen Willen der iberwiegenden Mehrheit
der Kantone, einen umfassenden und koharenten Umbau des Finanzausgleichs reali-
sieren zu koénnen. Die Gefahr des Herausbrechens einzelner Bausteine, namentlich
im Bereich der Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung, soll so klein wie maglich
gehalten werden. Es besteht ein sachlicher Zusammenhang zwischen dem Postul at
nach mehr nicht zweckgebundenen Mitteln fiir die Kantone und der Aufgaben- und
Finanzierungsentflechtung. Je mehr Aufgabenbereiche entflochten werden, umso
mehr nicht zweckgebundene Mittel erhalten die Kantone als Kompensation fir die
Ubernahme von neuen Aufgaben. Umgekehrt wiirde eine zunehmende Belastung des
Bundes auf Grund ungeniigender Entflechtungen und/oder einer einseitigen Uber-
nahme zusétzlicher Aufgaben zu einer entsprechenden Verringerung der nicht
zweckgebundenen Mittdl fir die Kantone fuhren.

Aus diesen Uberlegungen ist von einer Etappierung abzusehen, bei welcher zunachst
der Finanzausgleich im engeren Sinn zu realisieren wére und erst in eéinem weiteren
Schritt die Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung folgen wiirde. Soll der Finanz-
ausgleich im engeren Sinn mit genuigend finanziellen Mitteln ausgestattet werden,
um die interkantonalen Unterschiede in der finanziellen Leistungsfahigkeit abzubau-
en, bedarf es hierzu der Umwandlung von heute zweckgebundenen Mitteln in nicht
zweckgebundene. Darliber hinaus erwarten jene Kantone, die im Finanzausgleich
auf Grund ihres Ressourcenpotenzials zu den Geberkantonen zdhlen werden, im Ge-
genzug eine substanzielle Erweiterung ihrer staats- und finanzpolitischen Hand-
lungsspielrdume. Ausserdem versprechen sich die Zentrumskantone von einer aus-
gebauten interkantonalen Zusammenarbeit eine Abgeltung ihrer auch fir andere
Kantone erbrachten Leistungen. Eine Etappierung wiirde somit den Interessenaus-
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gleich zwischen den beteiligten Akteuren und damit die Reform in ihrer Gesamtheit
ernsthaft gefahrden.

Der Bundesrat schlagt deshalb vor, die Modifikationen auf Verfassungsstufe im
Rahmen des Bundesbeschlusses zur Neugestaltung des Finanzausgleichs und der
Aufgaben zwischen Bund und Kantonen zu verabschieden und Volk und Sténden
alseine Vorlage zur Abstimmung zu unterbreiten.

Nach Verabschiedung der vorliegenden ersten Botschaft durch das eidgendssische
Parlament wird zun&chst das obligatorische Referendum Uber die Neugestaltung des
Finanzausgleichs und der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen Volk und Stén-
den zur Abstimmung unterbreitet. Erst nach Annahme des entsprechenden Bundes-
beschlusses durch Volk und Sténde wird das total revidierte Bundesgesetz tiber den
Finanzausgleich im Bundesblatt veréffentlicht, womit die Referendumsfrist zu lau-
fen beginnt.

Dieses Vorgehen nimmt Rucksicht auf die Volksrechte, indem ein alfélliges Refe-
rendumskomitee gegen das total revidierte Finanzausgleichsgesetz erst nach erfolg-
ter Annahme der Verfassungsvorlage mit der Unterschriftensammlung beginnen
miisste. Wirde die Referendumsfrist jedoch vor der Durchfiihrung des obligatori-
schen Referendums zu laufen beginnen, musste ein Referendumskomitee Unter-
schriften gegen ein Gesetz sammeln, dessen verfassungsmassige Grundlage von
Volk und Sténden noch gar nicht beschlossen worden wére. Dies wiirde darauf hin-
auslaufen, dass das Gesetzesreferendum vorsorglich ergriffen werden miisste und
sich hinterher a's unnétig herausstellen kdnnte, sollte der Bundesbeschluss mit den
Verfassungsdnderungen das notwendige Volks- und Standemehr nicht erreichen.
Bei einer alfélligen Verwerfung des Bundesbeschlusses zur Neugestaltung des Fi-
nanzausgleichs und der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen wiirde das total re-
vidierte Bundesgesetz (iber den Finanzausgleich selbstredend dahinfallen. Sind diese
beiden ersten institutionellen Hirden genommen, kann die zweite NFA-Botschaft
der Foderalismus- und Finanzausgleichsreform der politischen Entscheidfindung
zugefuihrt werden.

Das beantragte Vorgehen ermdglicht eine transparente und kohérente Vorgehens-
weise. Wird der Bundesbeschluss zur Neugestaltung des Finanzausgleichs und der
Aufgaben zwischen Bund und Kantonen verworfen, wird auch das Bundesgesetz
Uber den Finanzausgleich hinfdlig. Wirde in einem zweiten Fall — nach der An-
nahme des Bundesbeschlusses zur Neugestaltung des Finanzausgleichs durch Volk
und Sténde — das fakultative Referendum zu Stande kommen und in der anschlie-
ssenden Volksabstimmung das Bundesgesetz iber den Finanzausgleich verworfen,
wiirden sich die Interpretationen des Volksneins ausschliesslich auf das Gesetz Uber
den Finanzausgleich beschranken, womit die politische Diskussion Uber das weitere
Vorgehen sich auf ein klar definiertes Gebiet auf Gesetzesstufe konzentrieren konn-
te.

Um den dargelegten sachlichen Zusammenhang der Verwirklichung von Verfas-
sungs- und Gesetzesmodifikationen sicherzustellen, bestimmt der Bundesrat das In-
krafttreten sowohl des Bundesbeschlusses als auch des Bundesgesetzes tiber den Fi-
nanzausgleich. Je nach Verlauf der parlamentarischen Beratungen und eines dlfélli-
gen fakultativen Referendums gegen das zweite Paket diirfte dies aus heutiger Sicht
nicht vor 2006 der Fall sein.
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1.4.2 Ausblick auf die zweite NFA-Botschaft

Die Anderungen auf Verfassungsstufe werden Anpassungen in zahlreichen Spezial-
erlassen erfordern, dies sowohl in den aufgabenbezogenen a's auch in bereichsliber-
greifenden Bundesgesetzen. Bei letzteren stehen das SuG und das FHG im Vorder-
grund. Die hierzu notwendigen Antrége wird der Bundesrat dem eidgendssischen
Parlament im Rahmen der zweiten NFA-Botschaft unterbreiten.

Hinzu kommen noch Gesetzesrevisionen in jenen Aufgabenbereichen, deren Verfas-
sungsgrundlage nicht gedndert werden muss. In der vorliegenden Botschaft wird im
Sinne einer ersten Ubersicht auf die Leitlinien der notwendigen Gesetzesanpassun-
gen unter der Ziffer 6.2 eingegangen.

Konzeptionell sind beide Botschaften zur NFA nicht voneinander zu trennen. Die
im Rahmen der vorliegenden Botschaft beantragten Anderungen auf Verfassungs-
stufe — wie auch die beantragte Tota revision des Finanzausgleichsgesetzes — kénnen
nur dann Wirkung entfalten, wenn auch die Anderungen in den aufgabenbezogenen
und den bereichsiibergreifenden Gesetzen im Rahmen der zweiten NFA-Botschaft
vorgenommen werden.

Dementsprechend sind die Tendenzen der finanziellen Auswirkungen auf Bund und
Kantone (vgl. Ziff. 7.2) unter der Annahme berechnet worden, dass die NFA unter
Einschluss aler Reformelemente zum Tragen kommen wird, einschliesslich jener,
die keine Verfassungsanderung benétigen und somit erstmals im Rahmen der zwei-
ten Botschaft vorzulegen sein werden.

14.3 Uber gangsr echtliche Probleme
1431 Zum Problem der préventiven Gesuche

Soll der Bund im Rahmen der anvisierten Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung
in bestimmten Subventionsbereichen entlastet werden, besteht die Gefahr, dass vor
dem Inkrafttreten der neuen Rechtsgrundlagen vorsorglich noch zahireiche Gesuche
eingereicht werden. Daher konnte in den betreffenden Aufgabenbereichen ein ei-
gentlicher Gesuchsiiberhang entstehen.

Solche préventiven Gesuchseinreichungen liegen weder im Interesse des Bundes
noch der Kantone. Die 6ffentlichen Haushalte insgesamt kdnnen kein Interesse dar-
an haben, dass zum Beispiel Bautétigkeiten ausgeldst werden, die nicht einem ef-
fektiven Bedirfnis entsprechen. Oder dass Investitionen nur deshalb getétigt wer-
den, weil hierfir noch Bundessubventionen in Aussicht stehen.

Aus diesem Grund schlagen wir vor, eine entsprechende Ubergangsbestimmung im
Bundesgesetz Uiber den Finanzausgleich vorzusehen. Demnach sind Gesuche um Fi-
nanzhilfen und Abgeltungen, die nach dem Inkrafttreten der Ubergangsbestimmun-
gen, aber vor dem vollstandigen Inkrafttreten des neu gestalteten Finanzausgleichs
eingereicht werden (also wéhrend der Zeitperiode zwischen der ersten und der zwei-
ten NFA-Botschaft) nach dem zum Zeitpunkt der Zusicherung (und damit nicht nach
dem Zeitpunkt der Gesuchseinreichung geméss Artikel 36a SuG) geltenden Recht zu
beurteilen.
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1432 Zum Problem altrechtlicher Verpflichtungen
des Bundes

Altrechtliche Verpflichtungen liegen dann vor, wenn vor dem integralen Inkrafttre-
ten der NFA Zusicherungen des Bundes fur Projekte vorliegen, aus denen sich der
Bund im Rahmen der NFA zurtickziehen soll. Dabel sind grundsétzlich zwei Aus-
gangssituationen voneinander zu unterscheiden:

1. Fur vor Inkrafttreten der NFA rechtskréftig zugesicherte und bereits ausge-
fihrte oder in Realisierung stehende Projekte besteht aus rechtlicher Sicht
kein Handlungsbedarf. Der Bund kommt seinen Verpflichtungen gestiitzt auf
die entsprechenden V erfligungen vollumfénglich nach.

2. Anderszu beurteilen sind Projekte, fur die seitens des Bundes wohl eine Zu-
sicherung vorliegt, die aber vor Inkrafttreten der NFA noch nicht in Angriff
genommen wurden. Hier soll der Bund wéhrend einer Ubergangszeit seine
Verpflichtungen wahrnehmen, sofern die Vorhaben in dieser Ubergangszeit
realisiert werden. Danach laufen die Verpflichtungen des Bundes per Saldo
aller Anspriiche aus. Fur Vorhaben, die wéhrend dieser Ubergangszeit nicht
realisiert werden, erléschen somit die atrechtlichen Verpflichtungen des
Bundes.

Aus diesen Uberlegungen ist eine entsprechende Ubergangsregelung im Bundesge-
setz Uber den Finanzausgleich vorzusehen. Beitragszahlungen fir Vorhaben, die
noch vor dem vollstdndigen Inkrafttreten der NFA rechtskréftig zugesichert und
beim Inkrafttreten noch nicht in Angriff genommen worden sind, werden nur dann
erbracht, wenn die Schlussabrechnung fiir das realisierte Vorhaben innerhalb von
drei Jahren nach Inkrafttreten der NFA eingereicht wird.

2 Die Aufgaben- und Finanzier ungsentflechtung

Zid der Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung zwischen Bund und Kantonen ist
die Kléarung des zusehends unibersichtlich gewordenen Beziehungsgeflechts zwi-
schen den beiden Staatsebenen. Kompetenzen und Zusténdigkeiten in der Aufga
benerfiillung sind, wo mdglich und sinnvoll, integral der einen oder anderen Staats-
ebene zuzuordnen. Angestrebt wird eine moglichst weitgehende Ubereinstimmung
von Nutzniessern sowie Kosten- und Entscheidungstragern.

Kann ein Aufgabenbereich weder dem Bund noch den Kantonen integral zugeteilt
werden, wird zumindest eine Teilentflechtung angestrebt. Bei einer Teilentflechtung
werden einzelne Bereiche einer Aufgabe entweder dem Bund oder den Kantonen
zugeordnet. Ist auch keine Teilentflechtung mdglich, verbleiben die betreffenden
Aufgabenbereiche as Verbundaufgaben. Bei diesen tragen Bund und Kantone die
Finanzierung und Aufgabenerfullung weiterhin gemeinsam. Um eine zweckmassige
bundesstaatliche Aufgabenzuordnung auch in Zukunft zu gewdhrleisten, sollen
diesbeziiglich staatspolitische Grundsétze auf V erfassungsstufe verankert werden.

Dazu gehdrt das Subsidiaritétsprinzip. Es besagt, dass in einem Bundesstaat die
Ubergeordnete Staatsebene nur dann eine Aufgabe Uibernehmen bzw. sich an ihr be-
teiligen soll, wenn diese von der untergeordneten Staatsebene nicht auf effiziente
und wirksame Weise erfiillt werden kann. Dies stérkt die Gestaltungskraft vor Ort,
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indem die Burgerinnen und Burger vermehrt die Mdglichkeit erhalten, selbst zu ent-
scheiden, welchen Losungen sie den Vorzug geben. Im Rahmen der NFA soll das
Subsidiaritétsprinzip explizit as staatspolitische Maxime in der Bundesverfassung
verankert werden.

In Verbindung mit dem Subsidiaritétsprinzip sollen zudem Kriterien fur die Aufga
benzuweisung in der Bundesverfassung festgehalten werden. Dabei soll das Prinzip
der fiskalischen Aquivalenz, das Gebot der Wirtschaftlichkeit und das Gebot der
Zweckmassigkeit ihren verfassungsméssigen Niederschlag finden. Als nicht einklag-
bare Grundsdtze sollen sie in Verbindung mit dem Subsidiaritétsprinzip fur die
kiinftige Zuweisung staetlicher Aufgaben und damit fur eine sinnvolle Aufgaben-
teilung im Bundesstaat wegweisend sein und fir entsprechende K ontinuitét sorgen.

Die Verpflichtung des Bundes, die Eigenstandigkeit der Kantone zu wahren, wird in
der Bundesverfassung deutlicher zum Ausdruck gebracht als bisher. Insbesondere
sollen die Grundprinzipien des schweizerischen Foderalismus, die Aufgaben-, Orga
nisations- und Finanzautonomie, explizit auf Verfassungsstufe erwahnt werden.
Bundesrat und Parlament werden in Zukunft bei der Regelung neuer Aufgaben ver-
stérkt darzulegen haben, welche Aufgaben zentral und welche dezentral zu erfillen
sind. Schliesslich soll, als verfassungsrechtliches Novum, das Bundesgericht einem
Bundesgesetz die Anwendung versagen konnen, falls dieses gegen eine verfassungs-
massig garantierte Zustandigkeit der Kantone verstosst. Dadurch wird der Fodera
lismusin der Schweiz erstmals auch mit einer justiziablen Komponente ausgestattet.

Neben dem Gegenstand (Ziff. 2.1), den Méangeln der heute bestehenden Verflech-
tungen (Ziff. 2.2), den Zielen der Entflechtung (Ziff. 2.3) und den Ergebnissen der
Vernehmlassung (Ziff. 2.4), wird ein Uberblick tber die Anderungen in den einzel-
nen Aufgabenbereichen (Ziff. 2.5) und Uber die mit der Aufgaben- und Finanzie-
rungsentflechtung verbundenen V erfassungsprinzipien gegeben (Ziff. 2.6).

21 Gegenstand

Im Rahmen der NFA sind insgesamt 29 Aufgabenbereiche von der Aufgaben- und
Finanzierungsentflechtung zwischen Bund und Kantonen finanziell betroffen. In
diesen staatlichen Aufgabenbereichen richtet der Bund Subventionen in Form von
Finanzhilfen oder Abgeltungen an die Kantone aus oder sie werden durch eine ge-
meinsame Finanzierung von Bund und Kantonen getragen. Aufgabenbereiche, in
denen sowohl der Bund al's auch die Kantone kraft eigener Gesetzgebung und finan-
ziell unabhangig voneinander tétig sein konnen, sind nicht Gegenstand der NFAZ27,

Der Bundesrat ist gemeinsam mit der KdK der Auffassung, dass eine dartiber hi-
nausgehende Diskussion Uber eine mogliche Neuverteilung sdmtlicher staatlicher
Aufgaben zwischen Bund und Kantonen nicht sinnvoll wére. Sie wiirde den Re-
formprozess in politischer wie auch zeitlicher Hinsicht zusétzlich belasten. Es ent-

27 Alsein Beispid fiir einen Aufgabenbereich, der nicht durch die NFA tangiert wird, kann
das Filmwesen dienen. Der Bund betreibt eine erfolgsabhéangige Filmforderung, Kantone
und zum Teil auch Gemeinden sehen punktuell und unabhéngig vom Bundesengagement
ebenfalls Beitrége zur Filmférderung vor. Kantone und — je nach kantonalem Recht —
auch Gemeinden sind im Weiteren fir die Bewilligungspraxis der Filme (z.B. Festlegung
des Zutrittsalters in den Kinos je nach Filmkategorie) zusténdig. In der Filmforderung
bestehen jedoch keinerlel finanzelle Verflechtungen zwischen Bund und Kantonen.
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spricht einem pragmatischen und letztlich Erfolg versprechenderen Vorgehen, vor-
erst den Finanzausgleich zu reformieren und die finanziellen Verflechtungen zwi-
schen Bund und Kantonen zu entwirren. Sind diese Reformarbeiten erfolgreich ab-
geschlossen, ist auf der erarbeiteten Grundlage eine weitergehendere Neuverteilung
zwischen Bund und Kantonen unter systematischem Einschluss aler staatlichen
Aufgabenbereiche ohne Weiteres denkbar.

22 Mangel der heutigen Aufgaben- und
Finanzier ungsverflechtung

Ein Blick auf die historische Entwicklung der Schweiz zeigt, dass dem Bund auf
dem Weg zum Interventions- und Leistungsstaat immer mehr Verantwortungsberei-
che Ubertragen worden sind. Dies fihrte zu einer in Umfang und Komplexitét zu-
nehmenden Aufgaben- und Finanzierungsverflechtung zwischen Bund und Kanto-
nen.

Diese Befunde sind keineswegs neu. Bereits vor Uber 30 Jahren hat der Bundesrat in
seinem Bericht vom 15. Mai 1968 an die Bundesversammlung Uber die Richtlinien
fir die Regierungspolitik der Jahre 1968-1971 auf die staatspolitischen Gefahren
eines schleichenden Zentralisierungsprozesses aufmerksam gemacht28. Die sich ver-
starkenden Verflechtungstendenzen zwischen Bund und Kantonen und die damit
einhergehende schleichende Zentralisierung schienen eine Eigendynamik entwickelt
zu haben. Man ortete eine Vollzugskrise in den Kantonen und generell eine Leis-
tungskrise des Bundesstaates.

Zusétzliche Probleme entstehen, wenn sich die Kompetenzen und die Finanzie-
rungsverantwortung des Bundes mit jenen der Kantone Uberschneiden. So nimmt
die Regelungsdichte zu, da sowohl Auflagen des Bundes in Form von Bundesgeset-
zen, Verordnungen und Kreisschreiben als auch der Kantone in Form von kantona-
len EinfUhrungsgesetzen und Verordnungen erlassen werden. Zudem gehen in den
meisten Falen mit diesen Verflechtungen Parallelverwaltungen, administrative
Doppelspurigkeiten und Uberlagerungen im Subventionswesen einher, was
schliesslich zu Mehrkosten und einer ineffizienten Aufgabenerfillung fuhrt.

Es wurden zwar Versuche unternommen, Klarheit in die Beziehungen zwischen
Bund und Kantonen zu bringen und die Aufgabenzuordnung zu systematisieren;
diese sind jedoch weitgehend gescheitert. So wurde mit dem Entwurf fir eine Total-
revision der Bundesverfassung («Kommission Furgler») 1977 vorgeschlagen,
Hauptverantwortlichkeiten fir Bund und Kantone zu definieren, was bekanntlich
missang. Ein zweiter Versuch — die Aufgabenneuverteilung der 80er-Jahre —
brachte punktuelle Kléarungen in den finanziellen Beziehungen zwischen Bund und
Kantonen. Die beschriebenen Tendenzen konnte sie jedoch nicht aufhalten. Das da-
malige Paket enthielt ferner keine Vorschlage zu einem eigentlichen Umbau des Fi-
nanzausgleichs im engeren Sinn. Ausgeklammert blieben die Zusammenarbeits- und
Finanzierungsformen zwischen Bund und Kantonen sowie die interkantonale Ebene.

Aus finanzpolitischer Sicht ist ausserdem zu beméangeln, dass durch die zweckge-
bundenen Finanztransfers des Bundes an die Kantone diese in zunehmende finan-
zielle Abhangigkeit des Subventionsgebers gelangen. Dies gilt besonders fir res-

28 BBI 196811204
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sourcenschwache Kantone (vgl. Ziff. 5.2.2). Unter diesen Vorzeichen ist eine eigen-
standige, d.h. eigene Prioritdten setzende, kantonale Politik kaum mehr méglich. Die
finanzpolitische Autonomie der Kantone droht blosse Fiktion zu werden.

Im Zusammenhang mit der Finanzierungs- und Kompetenzverflechtung muss auch
auf den Begriff «Vollzugsfoderalismus» eingegangen werden. Mit Vollzugsfédera
lismus wird im positiven Sinn die Mdglichkeit der Kantone umschrieben, Bundesge-
setze unter Beriicksichtigung der jeweiligen kantonalen Bediirfnisse und Besonder-
heiten zu vollziehen. Dabei bleibt es den kantonalen Behdrden Uberlassen, welche
Schwerpunkte sie im Rahmen des Vollzugs des Bundesrechts setzen wollen, was
jeweils zu unterschiedlichen, kantonalen Lésungen fuhren kann.

Vollzugsfoderalismus wird von Teilen der Wissenschaft und Politik als grundsétz-
lich positiv gewertet, da der Bundesgesetzgeber den Kantonen einen gewissen Spiel-
raum beim Vollzug des Bundesrechts einrdumt. Dadurch werden die Vielfalt und die
unterschiedlichen Bedirfnisse der Regionen der Schweiz berlicksichtigt. Dieser
Befund ist zutreffend, wenn man die Ausgangslage des V ollzugsféderalismus grund-
sdtzlich akzeptiert: Der Bund erl&sst Vorschriften, die Kantone vollziehen diese.

Ein solches Foderalismusverstandnis |&uft | etztlich aber darauf hinaus, dass die Kan-
tone ihren Handlungsspielraum lediglich in einem vom Bund definierten und vorge-
gebenen Rahmen wahrnehmen kénnen. Die Befiirchtung, dass sich die Kantone auf
diese Weise almahlich zu Verwaltungsbezirken des Bundes entwickeln kdnnten, ist
nicht ganzlich von der Hand zu weisen.

Ferner kann der Vollzugsféderalismus in seiner Dynamik bewirken, dass Blirgerin-
nen und Birger zusehends Mihe bekunden zu erkennen, welche Staatsebene fir
welche Aufgabenbereiche zustandig ist.

2.3 Ziele

Mit der vorliegenden Botschaft will der Bundesrat die bundesstaetlichen Strukturen
und die in ihnen enthaltenen Prinzipien, wie den Erhalt der regionalen Vielfat und
die Burgernghe, nachhaltig stirken. Dies setzt eine umfassende Reform des Fodera-
lismus und des Finanzausgleichs voraus. Bloss punktuelle Verbesserungen, etwaim
Bereich der Finanzstrome oder des Finanzausgleichs im engeren Sinn, geniigen
nicht, die beschriebenen Probleme in den Beziehungen zwischen Bund und Kanto-
nen und im bundesstaatlichen Finanzausgleich zu [6sen und die Zusammenarbeit in-
nerhalb des Bundesstaates auf eine neue Grundlage zu stellen.

Hauptziel der Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung zwischen Bund und Kanto-
nen ist die Stérkung und Weiterentwicklung des Fdderalismus, der — as Abgren-
zungskriterium im Gegensatz zum Zentralismus — eine gesamtstaatliche Einheit bei
grosstmoglicher Autonomie der Kantone anstrebt.

Die Verantwortung fur die staatliche Aufgabenerfullung ist nach Mdglichkeit ent-
weder integral dem Bund oder integra den Kantonen zuzuordnen. Integrale Ver-
antwortung heisst, dass eine Ubereinstimmung von Nutzniessern sowie Kosten- und
Entscheidungstrégern erzielt wird. Eine solchermassen definierte Verantwortung
schafft fur die Burgerinnen und Burger Klarheit. Es wird deutlich, wer in welchem
Ausmeass fur die Aufgabenerfilllung zusténdig ist. Das politische Engagement auf
lokaler Ebene, eine besondere Stérke des politischen Systems der Schweiz, kann da-
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durch gestérkt werden, da vermehrt lokal angepasste, biirgernahe Lsungen ermég-
licht werden.

Die Stérkung der kantonalen staats- und finanzpolitischen Autonomie erachtet der
Bundesrat als eines der zentralen Anliegen der NFA. Ein Scheitern der NFA hétte
eine weitere Zentraisierung zur Folge, welche zu einer Aushohlung des kantonalen
Handlungsspielraums fiihren und damit schliesslich die foderale Ordnung unterlau-
fen kénnte. De facto — wenn auch nicht de jure — kénnten die Kantone zu blossen
Vollzugsanstalten des Bundes werden. | hre Eigenstaatlichkeit, verkorpert durch ihre
eigenen Verfassungen, Hoheitsrechte, Behorden und Volksrechte, wirde mit der
Zeit ganzlich Uberfllissig oder zum blossen Ritual verkommen.

Eine solche Entwicklung kann nicht im Interesse des schweizerischen Bundesstaates
sein. Mit dem Foderalismus hat die Schweiz gute Erfahrungen gemacht. Der Féde-
ralismus ist nicht eine blosse Begleiterscheinung der geschichtlichen Entwicklung,
sondern ein tragendes Strukturprinzip der Bundesverfassung und damit eines der
konstitutiven Grundelemente der staatlichen Ordnung schlechthin. Der Foderalismus
schweizerischer Préagung hat die lokalen Identitéten erhalten und gestarkt und, in
Verbindung mit der direkten Demokratie und der Sozial- und Rechtsstaatlichkeit,
massgeblich zu Frieden und Wohlstand in unserem Land beigetragen.

Die Starkung der kantonalen Ebene fuhrt auch zu einer Starkung der Bundesebene.
Der Bund kann sich auf seine hauptséchlichen Funktionen, die ihm die Verfassung
zuweist, konzentrieren. Kiinftig soll und kann der Bund nicht mehr in derart vielen
Politikbereichen mit Auflagen und Subventionen tétig sein. Einheitliche und ver-
bindliche Regeln und Standards soll er nur noch in jenen Bereichen setzen, in denen
es im landesweiten Interesse unumganglich ist. Gestiitzt auf das Subsidiaritatsprin-
zip soll der Bund nur dann eine Aufgabe ibernehmen, wenn die Kantone hierzu of-
fensichtlich nicht in der Lage sind oder die Aufgabenerfiillung sinnvollerweise zen-
tral geregelt werden muss.

Eine mdglichst konsequente Aufgabenentflechtung ist im Weiteren eine notwendige
Voraussetzung fur eine wirkungsorientierte Verwaltungsfuhrung. Die integrale Auf-
gabenzustandigkeit erweitert den Handlungsspielraum und erlaubt es, dem Postulat
einer erhdhten Kosten-, Leistungs- und Wirkungssteuerung staatlichen Handelns
vermehrt Gewicht bel zumessen.

Eine Aufgabenzuteilung zur einen oder anderen Staatsebene kann alerdings nie as
absolut definitiv erachtet werden. Was heute seine Gltigkeit hat, kann nach einigen
Jahren in Abhangigkeit des historischen, politischen, gesellschaftlichen und nicht
zuletzt auch volkerrechtlichen Kontexts al's revisionsbediirftig beurteilt werden.

Selbstverstandlich impliziert eine Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung nicht,
dass der foderale Dialog zwischen Bund und Kantonen zum Stillstand kommen soll.
Schnittstellen in staatlichen Programmen sind nicht zuletzt auf Grund der Kleinréu-
migkeit der Schweiz unvermeidlich, sodass ein partnerschaftliches Zusammenwir-
ken as Ausdruck gelebter Verfassungswirklichkeit verstanden werden kann. Der
Foderalismus schweizerischer Pragung zeichnet sich dadurch aus, dass er sich vor
alem ds eine Staatsform des Dialogs und der Kooperation versteht, wie diesin Ar-
tikel 44 BV denn auch zum Ausdruck kommt. Ein Dialog setzt jedoch voraus, dass
die Staatsebenen ihre Aufgaben, Kompetenzen und Handlungsoptionen kennen und
die daraus resultierenden Verantwortlichkeiten mdglichst integral wahrnehmen kon-
nen. Gunstige Voraussetzungen einer guten Zusammenarbeit sind vor allem dann
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gegeben, wenn mdglichst keine sich Uberschneidenden Kompetenzen vorhanden
sind, die den Dialog erheblich erschweren kdnnen. So gesehen erweist sich eine
Klarung der Aufgaben und der Kompetenzen von Bund und Kantonen als zentraler
Ausgangspunkt und Grundlage eines gel ebten Féderalismus.

24 Ergebnisse der Vernehmlassung

Die Uberwiegende Mehrheit der Vernehmlasser (Kantone, birgerliche Parteien und
Arbeitgeberverbande) hat das Prinzip der Aufgabenentflechtung begriisst. Die SPS
sowie die Gewerkschaften und Angestelltenverbénde dusserten sich demgegentiber
skeptisch bis ablehnend.

Die Kantone hétten es alerdings begrisst, wenn die Aufgabenentflechtung noch
konsequenter angegangen worden wére. Einzig der Kanton Appenzell Innerrhoden
warf die Frage auf, ob nicht auf einige Aufgabenentflechtungen verzichtet werden
sollte, um nicht das gesamte Projekt zu gefdhrden. Die KdK sowie die Kantone
Schwyz, Glarus und Jura betonten, dass die Beflirchtungen, die neuen Kantonszu-
sténdigkeiten wiirden dazu genutzt, Leistungsangebote abzubauen, nicht gerechtfer-
tigt seien. Sie waren auch bereit, landesweite Mindeststandards einzuhalten, welche
fur die soziale Sicherheit und die Wohlstandsverteilung massgebend sind. Die Kan-
tone Obwalden, Basel-Stadt, Schaffhausen und Graubiinden forderten ebenfalls ver-
bindliche Mindeststandards. Dies kénne durch Rahmengesetze oder durch inter-
kantonale Vereinbarungen erzielt werden, wobei der Bund eine Rolle als Moderator
und Koordinator wahrnehmen kénne. Die Kantone gingen davon aus, dass sie bei
der erforderlichen Anpassung der Bundesgesetze und Verordnungen mitwirken
kénnen, um die Zustandigkeiten zwischen Bund und Kantonen zielkonform abzu-
grenzen.

Nach Meinung von CVP, FDP, LPS und Vorort wéren ebenfalls weitere Entflech-
tungen denkbar. Der SGB forderte, dass der Bund in den meisten Aufgabengebieten,
die kantonalisiert werden sollen, Mindeststandards definiert. Eine Kantonalisierung
sei nur dort mdglich, wo kein nationales Interesse an einem einheitlichen Standard
bestehe. SPS, VSA, SGU und SSV |ehnten die vorgeschlagenen Entflechtungen ab.
Die SPS forderte stattdessen Rahmenkompetenzen des Bundes in zusétzlichen Be-
reichen und vermehrt bundesrechtlich definierte Mindeststandards oder Zweckbin-
dungen von Bundesmitteln. Die VSA kritisierte, viele Kantonalisierungsvorschlédge
wirden den Aufgaben und der Wirkungsverflechtung auf nationalem und internatio-
nalem Niveau zu wenig Rechnung tragen. Allgemein wurde in den betroffenen Be-
reichen ein empfindlicher Leistungsabbau befiirchtet. Der Schweizerische Gemein-
deverband (SGeV) lehnte die Aufgabenentflechtungen nicht grundsétzlich ab, be-
tonte jedoch die Gefahr einer Kommunalisierung der kantonalisierten Aufgaben, der
er sich entschieden widersetzen wirde.

Der Bundesrat ist der Auffassung, wonach das in dieser Botschaft vorliegende Ent-
flechtungspotenzial nicht weiter unterschritten werden kann, da ein direkter Zusam-
menhang zwischen der Aufgabenentflechtung und dem vom Bund zu finanzierenden
vertikalen Ressourcenausgleich besteht. Wird der Bund von heute zweckgebunde-
nen Finanztransfers entlastet, wird er inskiinftig im selben Ausmass dieser Entla-
stung nicht zweckgebundene Mittel zu Gunsten der ressourcenschwachen Kantone
im Rahmen des vertikal en Ressourcenausgleichs ausrichten. Dadurch kann eine —im
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Vergleich zur heutigen Situation — deutlich stérkere Ausgleichswirkung erzielt wer-
den. Die von zahireichen Vernehmlassern geforderten Mindeststandards des Bundes
sind dort vorzusehen, wo dies im Interesse einer minimalen Harmonisierung ange-
zeigt ist. Solche Leitplanken des Bundes wéren nach Meinung des Bundesrates auf
ein Minimum zu beschranken.

25 Die Antréage in den einzelnen Aufgabenbereichen
im Uberblick

Wie bereits dargelegt, werden im Rahmen der vorliegenden ersten Botschaft nur
solche Antrége unterbreitet, die eine Verfassungsinderung beinhalten. Anderungen
im geltenden Aufgaben- und Kompetenzkatalog zwischen Bund und Kantonen, die
bloss einer Gesetzesénderung bediirfen, werden im Rahmen der zweiten NFA-Bot-
schaft vorgelegt (vgl. Ziff. 1.4).

Im Folgenden werden jene staatlichen Aufgaben al's Bundesaufgaben bzw. Kantons-
aufgaben bezeichnet, welche eine integrale und damit auch finanzielle Verantwor-
tung des Bundes beziehungsweise der Kantone begriinden.

Fir eine ganze Reihe von Aufgabenbereichen wird — nicht zuletzt angesichts der
Kleinraumigkeit der Schweiz — keine Entflechtung vorgeschlagen. Da diese Aufga
benbereiche auf sinnvolle Art und Weise weder der integralen Verantwortlichkeit
des Bundes noch derjenigen der Kantone unterstellt werden kdnnen, werden sie as
Verbundaufgaben bezeichnet. In solchen Féllen schlégt der Bundesrat zumindest
Tellentflechtungen vor. Von Teilentflechtungen kann dann gesprochen werden,
wenn innerhalb eines Politikbereichs, der eine Verbundaufgabe zwischen Bund und
Kantonen bleibt, lediglich gewisse Teilbereiche entflochten werden kénnen. Dies
mit dem Ergebnis, dass fir jene Teilbereiche neu nur noch eine Staatsebene integral
zustandig ist. Teilentflechtungen sind dann vertretbar, wenn daraus fir den Aufga-
benbereich insgesamt keine Qualitatseinbussen resultieren.

251 Bundesaufgaben

Gemass der oben aufgefiihrten Systematik beantragt der Bundesrat, folgende Berei-
che in integraler Verantwortung dem Bund zuzuordnen. Die Erléuterungen zu den
einzelnen Aufgabenbereichen finden sich unter der Ziffer 6.1 und unter der Zif-
fer 6.2:

Aufgabenentflechtung — Bundesaufgaben

Tabele2.1
Aufgabenbereich Gegenstand Gegenstand
der vorliegenden der zweiten
NFA-Botschaft NFA-Botschaft
1. Organisation, Ausbildung und Ausriistung der Armee
(im Rahmen einer Teilentflechtung) x
2. Denkmal-, Heimat- und Ortshilderschutz, national
(im Rahmen einer Tellentflechtung) X
3. Betrieb und Unterhalt der Nationalstrassen X
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Aufgabenbereich Gegenstand Gegenstand

der vorliegenden der zweiten
NFA-Botschaft NFA-Botschaft
4 Tierzucht x
5 Individuelle Leistungen der Alters- und Hinterlassenen-
versicherung (AHV)

6. Individuelle Leistungen der Invalidenversicherung (IV)  x
7. Unterstiitzung der Betagten- und Behinderten-
organisationen mit gesamtschweizerischer Tatigkeit
(im Rahmen einer Teilentflechtung) X

252 K antonsaufgaben

Demgegentiiber sind die nachfolgend aufgefiihrten Aufgabenbereiche integral in die
kantonale Verantwortung zu Ubertragen. Die Erlauterungen finden sich auch zu die-
sen Aufgabenbereichen unter der Ziffer 6.1 und unter der Ziffer 6.2:

Aufgabenentflechtungen — K antonsaufgaben

Tabelle2.2
Aufgabenbereich Gegenstand Gegenstand der
der vorliegenden zweiten NFA-
NFA-Botschaft Botschaft
1. Sonderschulung X
2. Ausbildungsbeihilfen bis und mit Sekundarstufe Il
(im Rahmen einer Teilentflechtung) X
3. Turnen und Sport in der Schule (freiwilliger Schulsport) x
4. Lehrmittel fur Turnen und Sport x
5. Luftreinhaltung und L&rmschutz mit Mineral 6l steuer-
mitteln (ohne National- und Hauptstrassen;
im Rahmen einer Teilentflechtung) x
6. Raumplanung (Finanzierungsentflechtung) x
7. Denkmal-, Heimat- und Ortshilderschutz, regional
und lokal (im Rahmen einer Teilentflechtung) x
8. Hauptstrassen, normale Vorhaben (im Rahmen einer Tei-
lentflechtung) X
9. Ubrige Bereiche der Spezialfinanzierung «Strassen-
verkehr» (Niveauubergénge und andere Verkehrs-
trennungsmassnahmen) X
10. Verbesserung der Wohnverhdltnissein den Berggebieten x

11. Bau- und Betriebsbeitrége an Wohnheime, Werk-
statten und Institutionen fur die berufliche und

medizinische Eingliederung X
12. Erganzungsleistungen, Heim- und Pflegekosten

(im Rahmen einer Teilentflechtung) X
13. Unterstitzung der Hilfe und Pflege zu Hause

(im Rahmen einer Teilentflechtung) X
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Die Aufgabenentflechtung muss im Zusammenhang mit dem grundsétzlichen Um-
bau des Finanzausgleichs im engeren Sinn gewirdigt werden. Samtliche Lastenver-
schiebungen zu Ungunsten der Kantone werden mit nicht zweckgebundenen Mitteln
kompensiert. Die Kantone sollen mit anderen Worten auch in finanzieller Hinsicht
dazu befdhigt werden, Aufgaben in alleiniger Verantwortung oder in interkantonaler
Zusammenarbeit zu erfiillen.

Die angestrebte Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung dient letztlich dazu, feh-
lerhafte Entwicklungen der Vergangenheit zu korrigieren. Damit eine bundesstaat-
liche Aufgabenzuordnung auf Dauer gewahrleistet werden kann, schldgt der Bun-
desrat vor, staatspolitische Grundsétze auf Verfassungsstufe zu verankern. Diese
sollen zuhanden des Verfassungs- und Gesetzgebers als Leitfaden dazu beitragen,
eine sinnvolle Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen auch inskiinftig zu
gewdhrleisten, d.h. nach erfolgter Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung (vgl.
Ziff. 2.6.).

Die Kantonalisierung einer Aufgabe bedeutet jedoch nicht, dass sich der Bund in je-
dem Fal vollumfanglich zurlickziehen muss. Vielmehr ist es denkbar, dass er je
nach Aufgabenbereich im Interesse einer minimalen Harmonisierung gewisse Leit-
planken setzen kann. Diese wéaren jedoch strikt auf das Minimum zu beschranken
und wiirden lediglich Rahmenvorschriften beinhalten. Der Bundesrat wird im Rah-
men seiner zweiten NFA-Botschaft auf diesen Aspekt vertieft eingehen und in den
einzelnen Aufgabenbereichen aufzeigen, ob und in welchem Ausmass solche Leit-
planken in der Spezialgesetzgebung zum Tragen kommen sollen. Ferner ist eine
Kantonalisierung nicht mit der Schaffung von 26 verschiedenen Systemen gleichzu-
setzen. Die Kantone sollen und missen vermehrt zusammenarbeiten und ihre Ge-
setzgebungen harmonisieren (vgl. Ziff. 4).

253 Verbundaufgaben

Die Zuweisung eines Aufgabenbereichs zur Kategorie «Verbundaufgaben» stiitzt
sich in erster Linie auf Uberlegungen zur Wiinschbarkeit sowie zur technischen und
politischen Redlisierbarkeit einer Klarung der jeweiligen Rollen und Kompetenzen.
Deshalb 18sst sich aus der Zuweisung zur Kategorie «V erbundaufgaben» nichts Ab-
schliessendes Uiber die Eigenart eines Aufgabenbereichs bzw. liber dessen Eignung
fir bestimmte Zusammenarbeitsformen ableiten. Es muss dabei beachtet werden,
dass es sich bei den Verbundaufgaben um eine dusserst heterogene Kategorie von
Aufgaben handelt.

Bel dlen Unterschieden weisen die Verbundaufgaben dennoch eine Gemeinsamkeit
auf: In dlen Félen soll die Verantwortung fur die Finanzierung der Aufgabenerfiillung
von Bund und Kantonen gemeinsam getragen werden. Es ist dieser Finanzie-
rungsaspekt, welcher die Verbundaufgaben zu einem Thema fur die NFA werden |&sst.

In diesem Sinne sollen die nachfolgenden Aufgabenbereiche im Rahmen der neuen
Zusammenarbeits- und Finanzierungsformen zwischen Bund und Kantonen erfillt
werden. Auch zu diesen Aufgabenbereichen finden sich die Erlauterungen unter der
Ziffer 6.1 und Ziffer 6.2.
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Aufgabenentflechtung — Verbundaufgaben Tabelle 2.3

Aufgabenbereich Gegenstand Gegenstand
der vorliegenden der zweiten
NFA-Botschaft NFA-Botschaft

1. Ausbildungsbeihilfen im Tertidrbereich
(im Rahmen einer Teilentflechtung)

2.Vermessung

3. Wildtiere (Jagd) und Fischerei
4. Hochwasserschutz

5.wald

6. Natur- und Landschaftsschutz

7. Hauptstrassen, schwer finanzierbare Grossprojekte
(im Rahmen einer Teilentflechtung) x

8. Offentlicher Regionalverkehr

9. Flugplétze

10. Landwirtschaftliche Strukturverbesserungen

11. Pramienverbilligung in der Krankenversicherung

12. Ergénzungsleistungen, Existenzsicherung
(im Rahmen einer Teilentflechtung) x

X X X X

X X X X

In welchem Ausmass die enumerierten Verbundaufgaben im Rahmen von Pro-
grammvereinbarungen zwischen Bund und Kantonen zu |6sen sein werden (vgl.
Ziff. 3.5.2), wird im Rahmen der zweiten NFA-Botschaft von Fall zu Fall zu prifen
sein.

254 Zusammenhang mit der interkantonalen
Zusammenar beit

Einige 6ffentliche Aufgaben, welche die Kantone bzw. Bund und Kantone gemein-
sam erbringen, generieren einen Nutzen, von dem Uber die jeweiligen Kantonsgren-
zen hinaus auch andere Kantone profitieren. Sind keinerlei flankierende Massnah-
men vorgesehen, entstehen in diesen Féllen so genannte Spillovers. Um die damit
verbundenen volkswirtschaftlichen Verluste zu vermeiden und die kantonsliber-
greifenden Aufgaben moglichst effizient zu erbringen, sient die NFA eine ausge-
baute interkantonale Zusammenarbeit sowie einen interkantonalen Lastenausgleich
vor (vgl. Ziff. 4). Folgende Aufgabenbereiche sollen inskiinftig im Rahmen der in-
terkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich erbracht werden:

Aufgabenber eiche im Rahmen der interkantonalen Zusammenar beit

Tabelle2.4
Aufgabenbereich Gegenstand Gegenstand der
der vorliegenden zweiten NFA-
NFA-Botschaft Botschaft
1. Institutionen zur Eingliederung und Betreuung von
Invaiden X
2. Straf- und Massnahmenvollzug (unter finanzieller und
materieller Beteiligung des Bundes) x
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Aufgabenbereich Gegenstand Gegenstand der

der vorliegenden zweiten NFA-
NFA-Botschaft Botschaft
3. Offentlicher Agglomerationsverkehr (unter finanzieller
Beteiligung des Bundes an der Finanzierung normaler
Investitionsvorhaben) X
4. Abwasseranlagen und Gewasserschutz x
5. Abfallanlagen Es sind weder Verfassungs-
noch Gesetzesbestimmungen an-
Zupassen.
6. Universitaten (unter finanzieller und materieller Diese Aufgabenbereiche werden
Beteiligung des Bundes) im Rahmen der Arbeiten zu einem
7. Fachhochschulen (unter finanzieller und materieller neuen Hochschulartikel ausserhalb
Beteiligung des Bundes) der NFA reformiert
(vgl. Ziff. 6.3.5).
8. Spitzenmedizin und Spezialkliniken Essind keine Verfassungs- oder
9. Kultureinrichtungen von Uberregionaler Bedeutung Gesetzesbestimmungen auf
Bundesebene anzupassen

(vgl. Ziff. 6.2.3).

2.6 Anderungen der Bundesverfassung

26.1 Verfassungsr echtliche Verankerung
des Subsidiaritatsprinzips

Das staatspolitisch bedeutsame Anliegen, die heute finanziell verflochtenen Aufga-
benbereiche zu entwirren und damit klare Verantwortlichkeiten und Kompetenzen
zu schaffen, muss auf Dauer angelegt sein. Nur dann wird es gelingen, das Prinzip
der klaren Aufgabenzuweisung zu einem tragenden Prinzip des schwei zerischen Fo-
deralismus werden zu lassen. Daher soll das Subsidiaritétsprinzip a's staatspolitische
Maxime neu in der Bundesverfassung im Artikel 3a verankert werden. Es soll ihm
eine generelle Beachtung in der bundesstaatlichen Aufgabenzuteilung zukommen.
Primérer Adressat der neuen Verfassungsnorm ist der Bundesgesetzgeber. IThm wird
die Aufgabe zufalen, das Subsidiaritatsprinzip von Fal zu Fall zu konkretisieren
(vgl. Ziff. 6.5.1).

2.6.2 Verfassungsr echtliche Verankerung der Aufgaben-
zZuweisungskriterien

In Verbindung mit dem Subsidiaritatsprinzip sollen in einem neuen Artikel 43a BV
Aufgabenzuwei sungskriterien verankert werden. Dabei sollen namentlich das Prin-
zip der fiskalischen Aquivalenz (Ubereinstimmung von Nutzniessern sowie Kosten-
und Entscheidungstrégern) sowie die Gebote der Wirtschaftlichkeit und Zweckméa-
ssigkeit ihren verfassungsméssigen Niederschlag finden. Als nicht einklagbare
Grundsétze sollen sie, in Verbindung mit dem Subsidiaritétsprinzip, fir die kinftige
Zuweisung staatlicher Aufgaben und damit fur eine sinnvolle Aufgabenteilung im
Bundesstaat wegweisend sein und fur eine entsprechende Kontinuitét sorgen (vgl.
Ziff. 6.5.1).
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26.3 Verfassungsr echtliche Verankerung der Autonomie
der Kantone bel der Erfullung ihrer Aufgaben

Die Grundprinzipien des schweizerischen Foderalismus, welche die Eigenstandig-
keit der Kantone festhalten (Aufgaben-, Organisations- und Finanzautonomie), sol-
len explizit auf Verfassungsstufe genannt werden. Damit wird kein verfassungs-
rechtliches Novum geschaffen. Vielmehr sollen im Zuge der vorliegenden Fodera-
lismusreform die unbestrittenen Grundsétze der Eigenstandigkeit der Kantone im
Sinne eines selbstverstdndlichen verfassungsrechtlichen Bekenntnisses festgehalten
werden. Die Verpflichtung des Bundes, die Eigenstandigkeit der Kantone zu wah-
ren, ist gegeniiber der Formulierung von Artikel 47 BV deutlicher zum Ausdruck zu
bringen. Deshalb soll Artikel 47 BV um einen Absatz 2 erganzt werden. Weitere
Erl&uterungen finden sich unter der Ziffer 6.5.1.

264 Einfihrung einer Normenkontrolle

Der Bundesrat schlagt mit Artikel 189 Absatz 2 (neu) BV vor, dass das Bundesge-
richt einem Bundesgesetz die Anwendung versagen kann, wenn dieses gegen eine
verfassungsméssig gewdhrleistete Zustandigkeit der Kantone verstosst. Mit dieser
verfassungsrechtlichen Verankerung der Verfassungsgerichtsbarkeit wird der Fode-
ralismus mit einer zusdtzlichen, justiziablen Komponente ausgestattet. Dadurch
wird, in Kombination mit der verfassungsrechtlichen Verankerung des Subsidiari-
tétsprinzips, den Aufgabenzuweisungskriterien und der Autonomie der Kantone bei
der Erflllung ihrer Aufgaben, die Stellung der Kantone massgeblich gestérkt (vgl.
ausfuhrlich dazu die Erlauterungen in Ziff. 6.5.)

Zusammenfassend verspricht sich der Bundesrat von den vorgeschlagenen verfas-
sungsrechtlichen Erneuerungen bzw. Klé&rungen einen verstérkten Rechtfertigungs-
und Begriindungszwang fir den Verfassungs- und Gesetzgeber. Stehen neue Aufga-
ben an, die einer staatlichen Regelung bedirfen, wird der staatspolitische Diskurs
zwangslaufig vermehrt auch im Licht des Subsidiaritatsprinzips gefiihrt werden
missen. Bundesrat und Parlament werden nicht zuletzt gegeniiber dem Souverdn
verstarkt darzulegen haben, weshalb eine Aufgabe eher zentral oder dezentra zu 16-
sen ist. Dadurch gewinnt die staatspolitische und staatsrechtliche Diskussion in
Grundsatzfragen des Foderalismus und seiner Konkretisierung an Bedeutung. Dies
durfte namentlich auch im Zuge des européischen Integrationsprozesses von nicht
Zu unterschétzender, staatspolitischer Bedeutung sein.

3 Die neuen Zusammenar beits- und
Finanzierungsfor men zwischen Bund und Kantonen

Das Ziel der neuen Zusammenarbeits- und Finanzierungsformen zwischen Bund und
Kantonen in den gemeinsam zu erbringenden Aufgabenbereichen ist die effiziente
Verwendung der eingesetzten Mittel. Die Kantone sollen im Rahmen der Bundesge-
setzgebung vermehrt eigene Prioritéten setzen und definieren kénnen, welche In-
strumente sie fur die Erflllung der gemeinsam festgelegten Ziele einsetzen wollen.
Ineffiziente aufwandorientierte Subventionsformen zur Unterstitzung von Einzel-
objekten sollen so weit wie moglich wegfallen. Stattdessen sollen Pauschal- oder
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Globalsubventionen des Bundes zur Anwendung kommen, welche kohérente Mehr-
jahresprogramme unterstiitzen. Ferner soll ein Bonus-Malus-System sparsames und
effizientes Verhalten der Subventionsempfanger fordern. Die konkrete Ausgestal-
tung der Zusammenarbeit in den jeweiligen Aufgabenbereichen wird nach Moglich-
keit in Programmvereinbarungen zwischen Bund und Kantonen zu regeln sein, wel-
che Art, Umfang und Finanzierung eines bestimmten Leistungsprogramms definie-
ren. Im Interesse der Rechtssicherheit wird hierzu eine neue verfassungsméssige
Grundlage vorgeschlagen.

Neben dem Gegenstand (Ziff. 3.1), den Mangeln der heute bestehenden Zusammen-
arbeits- und Finanzierungsformen (Ziff. 3.2), den Zielen (Ziff. 3.3) und den Ergeb-
nissen der Vernehmlassung (Ziff. 3.4), werden die neuen Zusammenarbeits- und Fi-
nanzierungsformen erlautert (Ziff. 3.5 und 3.6) sowie die Verfassungsgrundlage fir
die Programmvereinbarungen dargelegt (Ziff. 3.7).

31 Gegenstand

Gegenstand der neuen Zusammenarbeits- und Finanzierungsformen zwischen Bund
und Kantonen sind jene Aufgabenbereiche, die nicht integral der einen oder anderen
Staatsebene zugeordnet werden kdnnen. Sie werden damit auch inskiinftig eine Ver-
bundaufgabe zwischen Bund und Kantonen darstellen.

Verbundaufgaben im Sinne der NFA liegen dann vor, wenn die Verantwortung fiir
die Finanzierung der Aufgabenerfiillung von Bund und Kantonen gemeinsam getra-
genwird (vgl. Ziff. 2.5.3).

Verfassungsrechtlich gesprochen werden die Kantone auf dem Gebiet der Verbund-
aufgaben wie auch im herkdmmlichen Vollzugsfoderalismus bel der Umsetzung des
Bundesrechts im Rahmen einer Bundesaufgabe tétig. Dies gilt unabhangig von der
Frage, wer die Kosten trégt bzw. wie die Finanzierung der Aufgabenerflllung im
Einzelnen geregelt ist und in welchem Mass die Kantone Vorschriften zu erlassen
haben. Verbundaufgaben sind damit eine Kategorie der Umsetzung des Bundes-
rechts nach Artikel 46 BV. Verfassungsrechtlich gesehen gehtren daher zu den Auf-
gaben des Bundes auch solche, die geméss Konzept und Terminologie der NFA zu
den Verbundaufgaben oder den kantonalen Aufgaben (d.h. kantonal durchzufiihren-
den und zu finanzierenden) zdhlen. Diese begrifflichen Unstimmigkeiten sind nicht
weliter problematisch — vorausgesetzt, man hélt sich stets vor Augen, dass Kantons-
aufgaben (im Sinn des Art. 43 BV) und kantonale Aufgaben (im Sinn der NFA-
Terminologie) beziehungsweise Bundesaufgaben (im Sinn von Art. 42 BV) und
Bundesaufgaben (im Sinn der NFA-Terminologi€) nicht deckungsgleich sind2e.

29 Wieweiter unten dargelegt wird, sollen u.a. die kollektiven Leistungen der IV zur
Kantonsaufgabe erklart werden. Allerdings soll der Bund auch nach einer Kanto-
nalisierung Eingliederungsziele auf Gesetzesstufe zuhanden der Kantone erlassen. Ver-
fassungsrechtlich gesehen ist daher weiterhin von einer Bundesaufgabe zu sprechen.

In der NFA-Terminologie handelt es sich aber um eine kantonale Aufgabe.
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3.2 Mangel der heutigen Finanzier ungsformen

Der Bund gewdhrt den Kantonen unter gewissen Voraussetzungen Subventionen,
welche im Subventionsgesetz (SuG) festgehalten werden. Die Subventionen kénnen
in Form von Finanzhilfen oder Abgeltungen fur die Erfullung staatlicher Aufgaben
ausgerichtet werden. Bei der heutigen Ausgestaltung sind u.a. die folgenden Méangel
hervorzuhebens30:

—  Die Subventionen des Bundes, welche eine Anreizfunktion fir die Erfullung
von Aufgaben darstellen, kdnnen gemass Artikel 8 Absatz 1 SuG in Abhéan-
gigkeit der kantonalen Finanzkraft ausgerichtet werden. Damit sollen mit ei-
nem Instrument gleich zwei Ziele, ein Anreiz- und ein Umverteilungsziel,
erreicht werden. Diese Vermischung flhrt jedoch zu Fehlanreizen und I nef-
fizienzen (vgl. Ziff. 5.2.4).

—  Zwar kdénnen Subventionen gemass Artikel 7 Buchstabe e SuG in der Form
von Global- oder Pauschalsubventionen ausgerichtet werden, in der Praxis
werden sie jedoch meist aufwandorientiert ausgerichtet. Aufwandorientierte
Finanzhilfen stellen die Kosten einer erbrachten Leistung in den Mittel-
punkt. Die Frage nach deren Wirkung und Effizienz gerét dadurch in den
Hintergrund.

—  Ein weiterer Mangel besteht darin, dass oft mehrere Finanzhilfen und Ab-
geltungen fur denselben Politikbereich vorgesehen sind. Dies verringert die
Transparenz und erhtht den K oordinationsaufwand.

— Diejewells zustandigen Stellen des Bundes gewéhren gemass Artikel 16 Ab-
satz 1 SuG Finanzhilfen und Abgeltungen in der Regel in Form von Verfi-
gungen. Der Bund tritt damit gegeniiber den Kantonen gewissermassen hie-
rarchisch ibergeordnet auf.

3.3 Ziele

Die neuen Zusammenarbeits- und Finanzierungsformen zwischen Bund und Kanto-
nen haben zum Ziel, die finanziellen Mittel sparsam und zugleich wirksam einzuset-
zen. Zudem soll die heutige Normendichte reduziert werden.

Als Instrumente stehen dazu Global- oder Pauschalsubventionen im Zentrum. Neu
ist beabsichtigt, verstérkt koharente Mehrjahresprogramme zu subventionieren. Zu-
dem soll ein Wechsel von einer Optik des Inputs (Kostenorientierung) hin zu einer
Optik des Outputs (Wirkungsorientierung) vollzogen werden. Die zu erzielenden
Resultate sollen im Rahmen von Programmvereinbarungen zwischen Bund und
Kantonen auf der Grundlage der jeweiligen Spezia gesetzgebung des Bundes ausge-
handelt werden. Weiter soll ein entsprechendes Controlling sowie ein Bonus-Malus-
System fir den wirtschaftlichen Einsatz der vorgesehenen Mittel eingefiihrt werden.

30 vgl. Frey, RenéL.; Spillmann, Andreas; Dafflon, Bernard; Jeanrenaud, Claude; Meier,
Alfred; Der Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen. Expertise zu den Finanz-
hilfen und Abgeltungen des Bundes an die Kantone im Auftrag der Eidgendssischen
Finanzverwaltung und der Konferenz der kantonalen Finanzdirektoren; Bern, 1994.
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Die beiden Bereiche Wald und Amtliche Vermessung haben im Weiteren verdeut-
licht, wie heterogen die bereichsweisen Voraussetzungen fir die Kompetenzvertei-
lung zwischen Bund und Kantonen sind. Das heisst, dass die Trennungslinie zwi-
schen dem Bereich, fiir den der Bund zustandig sein soll und jenem, fir den die
Kantone zustdndig sein sollen, von Aufgabe zu Aufgabe unterschiedlich verlaufen
wird. Damit wird auch der den Kantonen einrdumbare Handlungsspielraum je nach
Aufgabe unterschiedlich gross sein. Einen einheitlichen Raster, der fur alle denkba-
ren Aufgabenbereiche den Einfluss des Bundes festlegen konnte, gibt es nicht. Die
Trennungslinien zwischen den Bundes- und den Kantonskompetenzen werden viel-
mehr aufgabenspezifisch festzulegen sein.

34 Ergebnisse der Vernehmlassung

Séamtliche Kantone begriissten die neuen Zusammenarbeits- und Finanzierungsfor-
men. Die KdK sowie die Kantone Zirich, Uri, Schwyz, Graubiinden, Wallis, Neu-
enburg, Genf und Jura betonten, dass sie eine echte Stérkung der partnerschaftlichen
Aufgabenerflillung und keine Ubertrieben detaillierten Leistungsvertréage und -kont-
rollen erwarten. Die Beschrénkung des Bundes auf die strategische Ebene solle nicht
toter Buchstabe bleiben und den Kantonen solle im Hinblick auf die operative Um-
setzung das nétige Vertrauen in ihre Urteils- und Leistungskraft entgegengebracht
werden3l. Die Abldsung aufwandorientierter Subventionen durch Global- und Pau-
schalbeitrage wurde von den Kantonen mehrheitlich begriisst.

Die CVP, der CNG, der Schweizerische Bauernverband (SBV) und der Schweizeri-
sche Gewerbeverband (sgv) unterstiitzten die neuen Zusammenarbeits- und Finan-
zierungsformen. CVP und der LPS wiesen darauf hin, dass bei den neuen Leis-
tungsvereinbarungen der Bundeseinfluss auf die Ausgestaltung der Aufgabenerfil-
lung durch die Kantone nicht ausgebaut werden dirfe. Die Schweizerische Volks-
partei (SVP) warnte vor der Moglichkeit einer alfélligen neuen Normenflut. Die
SPS und die Schweizerische Arbeitsgemeinschaft fur die Berggebiete (SAB) waren
mit dem allgemeinen Grundsatz, wonach im Rahmen der neuen Zusammenarbeits-
formen zwischen Bund und Kantonen die heutige Normendichte auf Gesetzes- und
Verordnungsstufe zu reduzieren sei, nicht einverstanden. Die auf Bundesebene not-
wendige Normendichte sei eine Funktion der Aufgabenziele und nicht umgekehrt.
Mehrere Umweltschutzverbande, der SGeV und der SSV erachteten die Umstellung
auf Global- und Pauschalsubventionen as richtig, machten jedoch darauf aufmerk-
sam, dass der Bund damit weitgehend seinen Einfluss auf den Vollzug verlieren
werde. Auch falle damit die Mdglichkeit der gerichtlichen Uberpriffung der Gesetz-
massigkeit eines subventionierten Projekts weg. Dies miisse durch eine wirksame
Kontrolle entsprechend kompensiert werden.

Der Bundesrat erachtet die neuen Zusammenarbeits- und Finanzierungsformen als
eine Chance, die Zusammenarbeit zwischen den Staatsebenen zu optimieren, kos-
tentreibende Faktoren zu eliminieren und die Wirkungen staatlicher Massnahmen zu
verbessern. Das heisst nicht, den Einfluss des Bundes in den subventionierten Auf-
gabenbereichen auf Kosten von Qualitdt und Rechtssicherheit abbauen zu wollen.

31 DieProblematik der diesbeziiglichen, im NFA-Vernehmlassungbericht verwendeteten
Begriffe «strategisch» bzw. «operativ» werden unter Ziffer 3.5.1 erl&utert.
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Vielmehr muss es darum gehen, kostentreibende Verfahren zu vereinfachen, aufge-
splitterte und im selben Palitikbereich untereinander nicht koordinierte Einzelsub-
ventionen zu einem koharenten Mehrjahresprogramm zu biindeln und damit letztlich
die eingesetzten Steuergelder wirtschaftlicher und wirksamer einzusetzen.

35 Die neuen Zusammenar beitsformen aus staats- und
verwaltungsr echtlicher Sicht

351 Grundsatze der Zusammenar beit

Ausgangspunkt ist die gemeinsame finanzielle Verantwortung von Bund und Kan-
tonen fUr die Erfullung der Verbundaufgaben. Aus der NFA-Perspektive lassen sich
gewisse grundsétzliche Anforderungen und Leitideen fir die Ausgestaltung der Zu-
sammenarbeit von Bund und Kantonen in den einzelnen Verbundaufgaben formulie-
ren. Angestrebt wird die partnerschaftliche und effiziente Aufgabenerfiillung, wobei
den Kantonen erhebliche Eigenverantwortung, insbesondere im Mitteleinsatz, zuge-
standen werden muss. Dabei kann Folgendes festgehalten werden:

— Auf Grund der Teilung der Finanzierungsverantwortung soll die Zusténdig-
keit zum Erlass der notwendigen V orschriften zwischen Bund und Kantonen
aufgeteilt werden. Diese Aufteilung folgt der Devise «Wer zahlt, befiehlt!»32,
Der Bund soll sich méglichst auf die Regelung der Ziele und Grundsétze der
Aufgabenerfillung beschrénken und vom Erlass detaillierter Gesetzes-, Ver-
ordnungs- und Weisungsbestimmungen absehen. Damit soll Raum geschaf-
fen werden fur die Aushandlung von Absprachen zwischen Bund und Kan-
tonen im Rahmen von Programmvereinbarungen. Gleichzeitig soll der
Handlungsspielraum bei der Umsetzung der Ziele vergrossert werden.

Eine Grenze fur den Abbau der Normendichte dirfte allerdings dort zu zie-
hen sein, wo landesweit einheitliche Standards gelten sollen. Ist eine Gleich-
behandlung aller (unabhéngig vom Wohnsitz) geboten — sei es aus Griinden
der algemeinen Rechtsgleichheit, sei es aus Griinden der Wettbewerbsneut-
ralitdt — kann sich der Bund nicht auf das Festlegen von Zielen und Grund-
sdtzen beschrénkens3s.

— Massstab fiir die Beurteilung der Aufgabenerfiillung sollen die Ergebnisse
sein. Dadurch sollen die heutigen kostentreibenden Anreize («je teurer, des-
to mehr Subventionen») beseitigt werden. Anreiz- und Umverteilungsziel
sollen getrennt werden. Das Umverteilungsziel wird neu ausschliesslich mit
dem Ressourcenausgleich angestrebt (vgl. Ziff. 5.5). Als Instrumente der
bundesstaatlichen Zusammenarbeit sollen vermehrt wirkungsorientierte Ver-
einbarungen Uber Programme und Uber Leistungsangebote zum Einsatz
kommen. Die finanzielle Forderung soll in der Regel mittels Pauschal- und
Globalsubventionen erfolgen. Auf ineffiziente, inputgesteuerte Subventi-
onsformen soll wenn méglich verzichtet werden.

32 DieDevise «Wer zahlt, befiehlt!» entspricht dem so genannten Grundsatz der Konnexitét.
Vgl. Entwurf des Bundesbeschlusses zur Neugestaltung des Finanzausgleichs und der
Aufgaben zwischen Bund und Kantonen Art. 43a Abs. 3BV.

33 vgl. Entwurf des Bundesbeschlusses zur Neugestaltung des Finanzausgleichs und der
Aufgaben zwischen Bund und Kantonen Art. 43a Abs. 4 BV.
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1999 wurde im NFA-Vernehmlassungsbericht dargelegt, dass bei den Verbundauf-
gaben dem Bund die strategische Rolle zuféllt, wahrend die Kantone fiir die operati-
ve Ebene zusténdig sein sollen. Die Begriffe «Strategie» bzw. «strategische Ziele»
sind als Rechtsbegriffe bisher jedoch ohne prazise Konturen geblieben. Bei der Re-
gelung des Verhdltnisses Parlament—Regierung-Verwatung wurde daher bis anhin
davon abgesehen, auf den Begriff «Strategie» oder «strategische Ziele» abzustellen.
Unklare Begriffe eignen sich nicht zur Abgrenzung von Kompetenzen. Soweit esum
die rechtliche Festlegung der jeweiligen Kompetenzen sowie deren Abgrenzung
geht, ist es daher ratsam, auf die erwadhnten Begriffe auch im Verhéltnis zwischen
Bund und Kantonen zu verzichten und die jeweiligen Rollen, Zustandigkeiten und
Kompetenzen sinnvollerweise im konkreten Fall zu definieren.

35.2 Das Instrument der Programmvereinbarung
3521 Inhalt und bisherige Erfahrungen

Fur die konkrete Zusammenarbeit von Bund und Kantonen im Bereich von Ver-
bundaufgaben wird dem Instrument der Programmvereinbarung eine zentrale Rolle
zugedacht. Programmvereinbarungen sind zwischen der bundesrechtlichen Rege-
lung der Grundsétze und Ziele fur einen bestimmten Aufgabenbereich und der Um-
setzung bzw. dem Vollzug durch die Kantone angesiedelt.

Die Programmvereinbarungen regeln ein Subventionsverhétnis: Der Bund gewahrt
den Kantonen Geldleistungen, wenn diese bestimmte Aufgaben in der gemeinsam in
der Programmvereinbarung festgelegten Weise erfiillen. Dieses Subventionsverhalt-
nis weist einige Besonderheiten auf:

— Die Gddleistung soll grundsétzlich global fir ein ganzes Programm festge-
legt werden und dem Kanton Gestaltungsspiel raum offen lassen.

— Ein besonderes Augenmerk gilt der Wirkungsorientierung (Output- und
Outcomsteuerung) im Sinn des NPM.

—  Die Programmvereinbarung soll dem Gedanken des partnerschaftlichen Zu-
sammenwirkens von Bund und Kantonen bei gemeinsam getragenen (finan-
zZierten) Aufgaben Ausdruck verleihen, womit sie eine gewisse staatspoliti-
sche Dimension erhélt.

Die hauptséchlichen Elemente einer Programmvereinbarung sind:

—  Festlegung der Ziele, die der Kanton verfolgen soll, bzw. der Leistungen, die
der Kanton erbringen soll.

—  Finanzierungdeistungen des Bundes.
—  Instrumente der Wirkungs- und L eistungsbeurteilung.
— Regelung der Folgen bei Nichterfiillung des Vertrags.

—  Anpassungsmodalitdten bzw. wesentliche Anderungen der Rahmenbedin-
gungen.

—  Vaerfahren zur Streitschlichtung und Vermittlung.

— Die Gestaltung der Finanzaufsicht durch das Zusasmmenwirken der Eidge-
ndssischen Finanzkontrolle mit den kantonalen Finanzkontrollen.
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Die Vereinbarungsstandards mussen im Einzelnen noch entwickelt werden. Offen ist
insbesondere die Frage, welche Regelungselemente in der bundesrechtlichen Grund-
satzgesetzgebung und welche in den Vereinbarungen festzuhalten sind. In jedem
Fall ist anzustreben, dass die Vereinbarungen ein rasches und flexibles Reagieren
auf neue Umsténde ermdglichen und die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kan-
tonen vereinfachen.

Seit mehreren Jahren werden bereits Erfahrungen im Rahmen von Pilotprojekten mit
Programmvereinbarungen z.B. im Bereich Wald und in der Amtlichen Vermessung
gesammelt. So erbringen beispiel sweise einzelne Kantone im Rahmen von Mehrjah-
resprogrammen Leistungen zur Erhaltung von Schutzwéldern, wéhrend der Bund
mit Globalsubventionen zu deren Finanzierung beitrégt. Im Bereich der Amtlichen
Vermessung wurden im Rahmen mehrjéhriger Programme die Vermessungsleistun-
gen eines Kantons und die Finanzleistungen des Bundes festgelegt. Die ersten Er-
fahrungen sind ermutigend. Eine Evaluation hat aufgezeigt, dass deutliche Verbesse-
rungen bei der Leistungserbringung eingetreten sind. So konnten eine klarere Rol-
lenteilung zwischen Bund und Kantonen, neue Handlungsspielrdume und erhohte
Leistungsmotivation der Kantone, Abbau von Hierarchien und von administrativen
Doppelspurigkeiten festgestellt werden. Es hat sich ferner gezeigt, dass der Erfolg
der Programmvereinbarungen nicht zuletzt auch von psychologischen Faktoren ab-
héngig ist. Die Arbeit mit Programmvereinbarungen verlangt von den Beteiligten ei-
ne gewisse Bereitschaft, umzudenken und vermehrt den Dialog zu suchen, so z.B.
im Bereich der Quantifizierung von Leistungen oder bel der Festlegung der massge-
benden L eistungsindikatoren.

35.22 Programmvereinbarungen alsVertrag
oder alsVerfiigung?

Programmvereinbarungen kdnnen in Vertragsform abgeschlossen werden. Die ver-
tragliche Form trégt den Merkmalen und Eigenarten der Programmvereinbarung
Rechnung. Eine Programmvereinbarung kann Uber einen subventionsrechtlichen
Verwaltungsvertrag hinaus staatsvertragliche Zige annehmen; je nach Inhalt oder je
nachdem, wo die Abschlusszusténdigkeit (Verwaltungsstelle oder Regierungen,
eventuell unter Beizug der Parlamente) angesiedelt ist.

In der bisherigen bundesstaatlichen Praxis hat der Vertrag im Verhéltnis Bund—
Kantone allerdings bloss eine untergeordnete Rolle gespi€lt. Dies hat Folgen fiir den
gegenwértigen Stand der Praxis. Eine ausgereifte Vertragsdogmatik steht nicht
bereit. Die Kategorie des staatsrechtlichen Vertrags zwischen Bund und Kantonen
beispielsweise ist bisher ohne schérfere Konturen geblieben. Entsprechend bedingt
eine vermehrte Verwendung des Vertrags im Verhdtnis zwischen Bund und
Kantonen die Weiterentwicklung der juristischen Lehre und Praxis zum offentlichen
Vertrag.

Einzuraumen ist, dass die Entscheidung zu Gunsten der Vertragsform — ob staats-
rechtlich oder verwaltungsrechtlich — den Kantonen keineswegs allein schon eine
gute Ausgangsposition sichert. Die entscheidenden Festlegungen und Weichenstel-
lungen werden nicht bei der Formenwahl vorgenommen, sondern dort, wo der mate-
rielle Entscheidungs- und Gestaltungsspielraum der involvierten staatlichen Organe
sowie das Instrumentarium festgel egt werden, d.h. in der Spezial gesetzgebung.
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Wesentlich erscheint, dass der mit der Vertragsform assoziierte partnerschaftliche
Gedanke sich grundsétzlich auch mit der Verfligungsform, z.B. der mitwirkungsbe-
durftigen Verfligung, verwirklichen lasst. Dies ist der Fall, wenn das, was am Ende
durch Verfigung in einer rechtsverbindlichen Form festgehalten wird, tatsachlich
das Resultat eines Aushandlungsprozesses unter einander gleichgestellten Partnern
ist. Die Verfligungsform ist insofern von Bedeutung, as sie es erlaubt, gewissen
Problemen auszuweichen, die eine Wahl der Vertragsform — ob nun staatsrechtlich
oder verwaltungsrechtlich — mit sich bringt (fehlende allgemeine gesetzliche Rege-
lung des o&ffentlich-rechtlichen Vertrags, wenig befriedigender Rechtsschutz,
Rechtsun-

sicherheit mangels ausgereifter V ertragsdogmatik).

Denkbar ist auch eine Kombination vertraglicher und verfiigungsméssiger Elemente.
Die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen im Bereich einer Verbundauf-
gabe l&sst sich beispielsweise auf zwei Schritte — vorzugsweise mit einer gewissen
zeitlichen Staffelung — aufteilen. Zunéchst wird eine Vereinbarung zwischen dem
Bund und dem betreffenden Kanton tiber die gesamten Modalitdten des Programms
unterzeichnet. Hierbei handdlt es sich, rechtlich betrachtet, um eine gemeinsame Ab-
sichtserkl&rung mit politischer Bindungswirkung. Im Nachgang dazu wird ein voll-
zZiehender einseitiger Rechtsakt der zustdndigen Verwal tungsstelle des Bundes erlas-
sen. Dieser wandelt die zuvor partnerschaftlich ausgehandelten und festgelegten
Modalitaten der Aufgabenerfillung in der rechtlichen Gestalt von Bedingungen und
Auflagen in eine verbindliche Subventionsverfiigung um. Diese Verfligung kann
dann z.B. Anknupfungspunkt sein fiir Fragen der Durchsetzung oder des Rechts-
schutzes.

Eine solche Staffelung vermag ein zentrales Problem der Programmvereinbarung zu
|6sen, namlich die Verkniipfung der inhaltlichen Aspekte der Aufgabenerfiillung mit
der Frage der Finanzierung. So wére es problematisch, Mittel in Aussicht zu stellen
(und damit aus der Sicht der Kantone Planungssicherheit herzustellen), wenn noch
unsicher ist, ob die erforderlichen finanziellen Mittel im Budgetprozess tatsachlich
bewilligt und fur die Durchfiihrung des vereinbarten Programms zur Verfligung ste-
hen werden.

35.23 Gleichbehandlung der Kantone

Das schweizerische Bundesstaatsrecht geht vom Grundsatz der Gleichbehandlung
der Kantone aus. Dieser Grundsatz schliesst jedoch im Bereich der Verbundaufga-
ben einen gewissen kantonalen Wettbewerb um die knapp bemessenen Bundesmittel
nicht aus. Denkbar erscheint auch, dass besondere Anstrengungen der Kantone bei
der Umsetzung des Bundesrechts speziell honoriert werden.

Die Rahmenbedingungen betreffend diesen Wettbewerb um Bundesmittel (Ausmass,
Kriterien, weitere wichtige Aspekte) mussen hinreichend gesetzlich abgestiitzt und
durch legitimierte Organe festgelegt werden. Der Wettbewerb kénnte auf diese Wei-
se z.B. dort beschrénkt werden, wo es geboten ist, ein landesweit gleichméssiges
Grundangebot sicherzustellen.
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3524 Die Stellung der Leistungserbringer

Im Bereich der Verbundaufgaben sollen den Kantonen Global- oder Pauschal beitré-
ge des Bundes zufliessen. Soweit nicht die Kantone selbst, sondern z.B. Stadte und
Gemeinden die vereinbarten Leistungen erbringen, stellt sich die Frage, ob die vom
Bund zu den Kantonen fliessenden Mittel letztlich auch den tatsichlichen Lei-
stungserbringern, die selbst nicht Partner der Programmvereinbarung sind, zugute
kommen. Es wird fur die einzelnen Aufgabenbereiche zu priifen sein, ob der Bund
die Kantone zur Weiterleitung der Bundesmittel an die tatséchlichen Leistungser-
bringer verpflichten soll. Zu beachten ist, dass dabei in die kantonale Gestaltungs-
freiheit und Autonomie eingegriffen wird. Entsprechende Verpflichtungen sollten
daher auf Gesetzesstufe — und zwar im massgeblichen Spezialgesetz — verankert
werden, nicht erst auf der Stufe der Programmvereinbarung.

353 Flexible Umsetzung

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Verwendung der Programm-
vereinbarung a's Instrument nicht zwingend fur den gesamten Bereich der Verbund-
aufgaben einheitlich erfolgen muss. Die Verschiedenheit der Aufgabenbereiche und
die begrenzten Erfahrungen mit dem Instrument lassen ein differenzierendes Vorge-
hen angezeigt erscheinen. Ein pragmatischer Ansatz wird eher von bekannten und
bewahrten Formen ausgehen (d.h. von der subventionsrechtlichen Betrachtungswei-
se und von der Rechtsform der Verfligung) und versuchen, diese in praxisnaher
Weise weiterzuentwickeln.

3.6 Die neuen Finanzier ungsfor men
3.6.1 Die neue Doktrin

Wie bereits unter Ziffer 3.2 erwéhnt, weist die gegenwértige Regelung der objektge-
bundenen Subventionen verschiedene Méangel auf. Diese Mangel kdnnen nur mit ei-
ner neuen Doktrin im Subventionsbereich behoben werden, die auf folgenden drei
Pfeilern beruht34:

— Konsolidierung. Statt spezifische Vorhaben oder Tétigkeiten zu subventio-
nieren, sollen neu verstérkt langfristig angelegte Programme unterstitzt
werden. Dadurch wird den Kantonen die Méglichkeit eingerdumt, die fur die
Zielerreichung zugewiesenen Mittel im Rahmen des vereinbarten Leistungs-
katal ogs vermehrt nach eigenen BedUirfnissen einzusetzen.

— Ubergang zu Pauschalen. Wer eine Pauschale erhdlt, muss ein Interesse
daran haben, die Kosten tief zu halten. Einsparungen, die der Subventi-
onsempfanger gegeniiber den Vorgaben macht, auf deren Grundlage der
Pauschalbetrag festgesetzt wurde, soll er im Sinne eines Bonus-Malus-
Systems behalten. So weit als mdglich sollte man Abstand nehmen von Pau-
schalen, die sich an den effektiven Kosten orientieren. VVorzuziehen sind

34 Vgl. Jeanrenaud, Claude; Blochliger, Hangj6rg; Neue Subventionsformen zwischen Bund
und Kantonen; Neuchatel und Basel, 2000.
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Pauschalen nach Leistungseinheit, deren Hohe auf Grund von Standardaus-
gaben oder auf Grund von Bedarfsindikatoren festgesetzt werden.

—  Einflhrung von Marktmechanismen. Dabei sind zwei Aspekte zu beachten:
Zum einen kann der Subventionsmechanismus positive (Belohnung) oder
negative (Sanktionen) finanzielle Anreize vorsehen, je nachdem, ob die ver-
einbarten Ziele erreicht werden oder nicht. Zum anderen soll, alerdings in
beschranktem Masse, die Realisierung einer Aufgabe offentlich ausgeschrie-
ben werden kdnnen, wenn Kantone Subventionsempfanger sind.

Die Ausgestaltung der neuen Zusammenarbeits- und Finanzierungsformen zwischen
Bund und Kantonen auf Gesetzesstufe (z.B. das SuG) wird im Rahmen der zweiten
NFA-Botschaft darzustellen sein. Immerhin lassen sich bereits jetzt allgemeine Er-
kenntnisse Uber Gemeinsamkeiten und spezifische Probleme bei der Schaffung neu-
er Subventionsformen zwischen Bund und Kantonen skizzieren. So sind namentlich
bei der Schaffung und der Umsetzung neuer Subventionsformen Verallgemeinerun-
gen zu vermeiden. Das heisst, dass die Verbundaufgaben im Rahmen jeweils mass-
geschneiderter Subventionsformen zu unterstiitzen sein werden.

Damit sich das System der leistungshezogenen Pauschalbeitrége anwenden lasst,
muss das Volumen der Leistungen vorhersehbar sein. Anzustreben ist, dass das Lei-
stungsangebot Uber einen bestimmten Zeitraum nicht zu starken Schwankungen un-
terworfen ist, da der Pauschalbeitrag ansonsten sténdig neu angepasst werden
miisste. Soweit moglich werden Qualitétsstandards zu entwickeln sein, mit denen
der Bund die Wirksamkeit der Subventionen und den Grad der Erreichung der ge-
setzten Ziele Uberpriifen kann.

3.6.2 Ausblick auf die zweite Botschaft

Es zeichnet sich ab, dass fur die Einfihrung neuer Finanzierungsformen ein prag-
matisches Vorgehen angezeigt ist. Der Bundesrat wird im Rahmen der zweiten
NFA-Botschaft auf die aufgeworfenen Fragen zurlickkommen und die entsprechen-
den Antrage stellen.

Das SuG ist in erster Linie auf objektbezogene Subventionen ausgerichtet. Es wird
zu prifen sein, wie weit die Bestimmungen im SuG anzupassen sind. Da das SuG
nur subsididr gilt, werden in erster Linie die in Frage kommenden Spezialgesetze
angepasst werden miissen.

37 Verfassungsgrundlage
fur die Programmver einbarungen

Im Bereich der Verbundaufgaben setzt der Bund Recht, das von den Kantonen um-
gesetzt werden soll (vgl. Art. 46 BV). Hier verfiigen neben dem Bund jeweils auch
die Kantone Uber Befugnisse. Die algemeine verfassungsrechtliche V oraussetzung
fir den Abschluss von vertraglichen Programmvereinbarungen im Verhétnis Bund—
Kantone ist also hier bereits im Rahmen der geltenden Verfassung gegeben3s.

35 Eine Einschrankung kann sich aus besonderen Verfassungsvorschriften ergeben.
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Eine Erganzung der Verfassung ist somit streng genommen nicht erforderlich. Den-
noch schlagt der Bundesrat mit Artikel 46 Absatz 2 und 3 BV die Schaffung einer
besonderen, ausdriicklichen Verfassungsgrundlage fur das Instrument der Pro-
grammvereinbarung vor. Eine solche Ergénzung der Bundesverfassung ist eine
nitzliche Verdeutlichung und erscheint aus staatspolitischen Grinden angezeigt
(vgl. Ziff. 6.5.1).

4 Dieinterkantonale Zusammenar beit
mit Lastenausgleich

Die Starkung der einzelnen Kantone im féderalen System kann nur dann gelingen,
wenn die Kantone als Gesamtheit gegeniiber dem Bund an Gewicht gewinnen. Ge-
wisse bis anhin zentralisierte oder dezentralisierte Aufgaben sollen dank neuen In-
strumenten vermehrt auf interkantonaler Ebene erbracht werden. Auf diese Weise
kénnen die lokalen und regionalen Bedirfnisse der Birgerinnen und Birger im
Vergleich mit einer beim Bund zentralisierten Aufgabenerflllung besser berlick-
sichtigt werden.

Die ingtitutiondisierte interkantonale Zusammenarbeit hat zum Ziel, kantonsliber-
greifende 6ffentliche Aufgaben in guter Qualitét und auf wirtschaftlich effiziente Art
zu erflillen. Digenigen Kantone, welche 6ffentliche Leistungen zu Gunsten anderer
Kantone erbringen, sollen durch einen Lastenausgleich adéguat entschédigt werden.
Im Rahmen der NFA soll die horizontale Zusammenarbeit substanziell ausgebaut
werden. Sie soll im Interesse der Rechtssicherheit und der Transparenz auf klare
verfassungsméssige und gesetzliche Grundlagen gestellt werden. Ein Hauptmangel
der heute bereits existierenden interkantonalen Zusammenarbeit ist deren Freiwillig-
keit. Deshab soll der Bundesrat a's Schiedsrichter — auf Antrag einer vom Gesetz-
geber zu bestimmenden Mehrheit der Kantone — einzelne Kantone zur horizontalen
Mitarbeit verpflichten konnen.

Indem der Bund die prozedura-rechtlichen Voraussetzungen fir horizontale Zu-
sammenarbeitsformen mit Lastenausgleich schafft, senkt er die Transaktionskosten
fr deren Vereinbarung und Abwicklung. Eine dariiber hinausgehende Kompetenz
des Bundes, die interkantonale Zusammenarbeit zu erzwingen oder diese inhaltlich
zu regeln, ware mit den Grundprinzipien des schweizerischen Foderalismus jedoch
unvereinbar.

Neben dem Gegenstand (Ziff. 4.1), den Mangeln der heute bestehenden interkanto-
naen Zusammenarbeit (Ziff. 4.2), den Zielen (Ziff. 4.3) und den Ergebnissen der
Vernehmlassung (Ziff. 4.4), wird auch auf die Rolle des Bundes bzw. auf die Ver-
fassungs- und Gesetzesanderungen (Ziff. 4.5) eingegangen. Unter Ziff. 4.6 werden
danach die interkantonalen Regel ungen erléutert.

4.1 Gegenstand

Bereits unter Ziffer 1.1.6.2 wurde im Zusammenhang mit der Frage einer alféligen
Gebietsreform auf ein zentrales Problem der heutigen foderalen Struktur der
Schweiz verwiesen. Auf Grund der steigenden Mobilitét der Bevolkerung sowie des
gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Strukturwandels entsprechen die politisch-
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administrativen (territorialen) Entscheidungsstrukturen immer weniger den sozio-
6konomischen Lebens- und Problemrdumen. So fuhrt z.B. das rasante Wachstum
des Dienstleistungssektors zu einer erhdhten beruflichen Mobilitét und die immer
haufigere Trennung von Arbeits- und Wohnort bringt eéine massive Zunahme der
Pendlerstrome mit sich, wéhrend das verdnderte Ferien- und Freizeitverhalten die
Mohilitét auch im privaten Bereich noch zusétzlich steigert.

Dies hat zur Folge, dass sowohl die Infrastruktur als auch die offentlichen Leistun-
gen eines Kantons — insbesondere der Zentrumskantone — immer &fter von Burge-
rinnen und Birgern anderer Kantone in Anspruch genommen werden, ochne dass
diese jedoch fur die konsumierten Leistungen aufkommen. Auf diese Weise wird
gegen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz verstossen, wodurch raumliche exter-
ne Effekte, so genannte Spillovers entstehen (vgl. Ziff. 1.1.3). Diese wiederum fiih-
ren zu gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrtsverlusten in Form einer suboptimalen Be-
reitstellung offentlicher Glter. Um diese negativen Effekte zu vermeiden, kdnnen
zwei Wege eingeschlagen werden: eine umfassende Gebietsreform oder eine inter-
kantonale Zusammenarbeit mit einem Lastenausgl eichssystem.

Unter Ziffer 1.1.6.2 wurde bereits dargelegt, weshalb der Bundesrat auf eine Ge-
bietsreform verzichtet. Stattdessen zieht er die Option einer interkantonalen Zusam-
menarbeit mit Lastenausgleich vor. Die heutige interkantonale Zusammenarbeit
weist allerdings Mangel auf. Aus diesem Grund will der Bundesrat die interkanto-
nale Zusammenarbeit ausbauen und im Hinblick auf eine mdglichst umfassende
Rechtssicherheit und Transparenz auf eine neue verfassungs- und gesetzméassige Ba-
sis stellen. Zudem soll ein interkantonaler Lastenausgleich eingefuhrt werden, mit
dessen Hilfe die Spillover-Problematik angegangen werden kann.

4.2 Die heutige interkantonale Zusammenar beit
und ihre M angel

Bereits heute befasst sich eine beachtliche Anzahl von Institutionen mit der inter-
kantonalen Zusammenarbeit und Koordination. Eine der wichtigsten davon ist die
1993 gegriindete KdK. Sie setzt sich u.a. fir die Zusammenarbeit unter den Kanto-
nen ein und stellt in kantonsrelevanten Angelegenheiten des Bundes die erforderli-
che Koordination und Information der Kantone sicher.

Hinzu kommen insgesamt 18 interkantonal e Fachdirektorenkonferenzen, welche auf
politischer Ebene Beratungs- und Koordinationsaufgaben wahrnehmen und in unter-
schiedlichem Ausmass eine untereinander abgestimmte Politik anstreben. Ausser-
dem verfolgen vier regionale Regierungskonferenzen das Ziel einer verstérkten re-
gionalen Zusammenarbeit. Auf Verwaltungsstufe existiert eine grosse Anzahl von
Konferenzen bis hinunter auf die Sachbearbeiterebene. Diese interkantonalen Kon-
ferenzen weisen Uiberwiegend die Form von privatrechtlichen Vereinen nach Artikel
60 ff. des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (ZGB) vom 10. Dezember 190736 auf.
Bezliglich des Organisations- und Wirkungsgrades bestehen zwischen den einzelnen
Konferenzen betréchtliche Unterschiede.

Der Hauptmangel der heutigen interkantonalen Zusammenarbeit ist deren Freiwil-
ligkeit. Grundsétzlich kann kein Kanton verpflichtet werden, horizontale Zusam-

3 SR210
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menarbeitsformen einzugehen. Zwar kann schon heute in interkantonalen Vertrégen
Uber Diskriminierungsklauseln Druck auf nicht kooperationswillige Kantone ausge-
Ubt werden3”. Diese Regelungen greifen jedoch al's wirkungsvolle Verpflichtung zur
kantonsiibergreifenden Zusammenarbeit zu kurz und kénnen Trittbrettfahrerverhal -
ten nicht verhindern. Auf Grund des Fehlens klarer Regeln missen interkantonae
Vertrage zudem stets neu ausgehandelt werden, was mit bedeutenden Transaktions-
kosten verbunden ist.

Auch auf Bundesebene bestehen nur beschrénkt Rechtsgrundlagen, die eine inter-
kantonale Zusammenarbeit zwingend vorschreiben wiirden. Soweit in Bundeserlas-
sen Zusammenarbeitspflichten explizit genannt werden, haben diese punktuellen
Charakter. Damit ist es dem Bund nur sehr beschrankt méglich, eine wirkungsvolle
interkantonale Zusammenarbeit zu fordern oder die Rolle eines Schiedsrichters
wahrzunehmen.

4.3 Ziele

Mit der ausgebauten interkantonalen Zusammenarbeit sowie der Einfihrung des in-
terkantonalen Lastenausgleichs sollen im Wesentlichen drei Ziele verfolgt werden:

—  Verhinderung von Spillover-Effekten und Trittbrettfahrerverhalten. Dies soll
zu einer Bereitstellung der 6ffentlichen Leistungen in einem optimalen Um-
fang sowie zu einer gerechten Verteilung der Lasten anhand der tatsachli-
chen Nutzniessung fuhren.

— Eng mit dem ersten Ziel verbunden ist die beabsichtigte Verbesserung der
Effizienz auf Grund der Ausnutzung von Grossenvorteilen. Damit wird ein
bedeutender Vorteil einer Gebietsreform genutzt, ohne dass deren Nachteile
in Kauf genommen werden miissen.

—  Zudem sall eine intensivierte interkantonale Zusammenarbeit eine praventi-
ve Wirkung im Zusammenhang mit einer Uberméssigen Zentralisierung ent-
falten. Koénnen doch kantonsiibergreifende Aufgaben auf sinnvolle Art und
Weise erbracht werden, ohne sie auf die Ebene des Bundes zu verlagern.

Die interkantonale Zusammenarbeit mit Lastenausgleich soll somit garantieren, dass
Anbieter und Nachfrager einer offentlichen Leistung sich auf eine faire Lastentei-
lung und auf angemessene Mitwirkung einigen. Beim Vorliegen von interkantonalen
Spillovers soll der Anbieter einer offentlichen Leistung entschadigt werden. Ge-
schieht dies nicht, kdnnen daraus negative Folgen fur die gesamte Volkswirtschaft
der betreffenden Region resultieren. Eine Starkung des institutionellen Rahmens der
interkantonalen Zusammenarbeit ist auch eine wichtige Rahmenbedingung fur eine
Aufgabenentflechtung. Dadurch wird ein wirksamer Beitrag zu einer effizienten und
bedurfnisgerechten Aufgabenerfillung geleistet.

37 Diskriminierungsklauseln verpflichten die Vertragspartner, nicht kooperationswillige
Kantone im Vergleich zu den kooperationswilligen Kantonen zu benachteiligen.
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44 Ergebnisse der Vernehmlassung

Die KdK sowie eine grosse Mehrheit der Kantone standen der interkantonalen Zu-
sammenarbeit mit Lastenausgleich grundsétzlich positiv gegentiber und betrachteten
die anvisierte interkantonale Zusammenarbeit als eine realistische Alternative zu ei-
ner Gebietsreform.

Die Kantone Uri und Obwalden betonten die zentrale Bedeutung des Bundes as
Schiedsrichter. Gerade die kleinen Kantone kénnten durch die inhaltlich anspruchs-
volle und zeitlich aufwendige interkantonale Zusammenarbeit finanziell und organi-
satorisch Uberfordert werden. Der Kanton Glarus erachtete es als entscheidend, dass
auch die kleinen Kantone gewisse Mitbestimmungsmoglichkeiten bekommen und
nicht nur zu zahlenden Kantonen degradiert werden.

Eine Minderheit der Kantone dusserte sich skeptisch (Aargau, Waadt und Neuen-
burg) bis ablehnend (Zug und Tessin). Der Kanton Aargau wies auf verschiedene
Probleme im Zusammenhang mit der Rolle des Bundes a's Schiedsrichter hin. Fer-
ner wurde eine einseitige Betrachtungsweise der Stadt-Umland-Problematik beklagt.
Die Kantone Waadt und Neuenburg befiirworteten zwar grundsétzlich die interkan-
tonale Zusammenarbeit, teilten jedoch die kritischen Ausserungen der ablehnenden
Kantone. Es sei weder zweckmaéssig, noch diene es der Transparenz und der Birger-
ndhe, wenn neben den drei bestehenden noch eine zusétzliche vierte Gesetzge-
bungsebene geschaffen werde.

Die CVP, der Vorort und der Schweizerische Arbeitgeberverband stimmten der In-
stitutionalisierung der interkantonalen Zusammenarbeit zu. Die interkantonale Zu-
sammenarbeit ermdgliche vor alem den kleinen Kantonen eine Bestandesgarantie
und kénne flexibler auf die unterschiedlichen Voraussetzungen und Entwicklungen
in den einzelnen Aufgabengebieten reagieren as eine zentralisierte Bundesldsung
(CVP).

Grundsétzlich ablehnend dusserten sich GPS, SPS, VSA, CNG und SGB. Interkan-
tonale Losungen hétten einen Zuwachs an Institutionen zur Folge, indem faktisch
eine vierte Staatsebene geschaffen wirde. Da die einzelnen kantonalen Interessen
stark divergieren und die Entscheidfindung Uber lange Zeit blockieren wiirden, kon-
ne der Bund diese Aufgaben viel besser und rascher wahrnehmen.

Der Bundesrat teilt die Auffassung, wonach der Ausbau der interkantonalen Zu-
sammenarbeit mit Lastenausgleich weder auf Kosten der Transparenz noch der de-
mokratischen Rechte erfolgen darf. Die vorgelegten Erneuerungen auf Verfassungs-
und Gesetzesstufe tragen denn auch diesen Bedenken Rechnung. Der Bundesrat hélt
fest, dass mit der interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich keine neue
staatliche Ebene geschaffen wird. Die fur die interkantonale Zusammenarbeit vorge-
sehenen Aufgabenbereiche sind und bleiben kantonale Aufgaben. Im Interesse des
Ausbaus der horizontalen Zusammenarbeit sollen jedoch interkantonale Organe
rechtssetzende Kompetenzen erhalten — unter Wahrung der rechtsstaatlichen und
demokratischen Rechte. Befiirchtungen, wonach kleine Kantone von Zentrumskan-
tonen gewissermassen berrollt werden kénnten, sind unbegriindet. Die vorgesehe-
nen Mechanismen schliessen ein solches Vorgehen aus. Die ausgearbeitete inter-
kantonale Rahmenvereinbarung sieht denn auch ein Verfahren vor, das sowohl den
legitimen Interessen der Anbieter- wie auch der Nachfragerkantone gerecht wird.
Dem Bund wird die Rolle zukommen, im Sinne eines Schiedsrichters minimale pro-
zedural -rechtliche Bestimmungen zu erlassen.
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45 Die Ebene des Bundes

Im Rahmen der interkantonalen Zusammenarbeit kommt auch dem Bund eine zent-
rale Rolle zu. Wahrend die Form, der Inhalt und die Umsetzung der interkantonalen
Zusammenarbeit im Rahmen der Interkantonalen Rahmenvereinbarung (IRV) und in
einzelnen Vertragen geregelt werden (vgl. Ziff. 4.6), werden die Grundziige der in-
terkantonalen Zusammenarbeit auf Verfassungs- und Gesetzesebene durch den Bund
geregelt. Namentlich handelt es sich dabei um die drei folgenden Bereiche:

— In der Bundesverfassung wird neu die Pflicht zur Zusammenarbeit einge-
fuhrt, wéahrend auf Gesetzesstufe die fir die interkantonale Zusammen-
arbeit vorgesehenen Aufgabenbereiche abschliessend aufgefiihrt werden
(vgl. Ziff. 4.5.1).

—  Waeiter wird die Erméchtigung zum Erlass von Primérnormen durch die zu
schaffenden interkantonalen Institutionen geregelt. Wobel insbesondere die
demokratische Legitimation der interkantonalen Institutionen angesprochen
wird (vgl. Ziff. 4.5.2).

—  Zudem wird der Vorrang des interkantonalen Rechts gegentiber dem kanto-
nalen Recht verankert (vgl. Ziff. 4.5.3).

Die drei oben genannten Neuerungen erfordern neben den Anpassungen auf gesetz-
licher Ebene jeweils eine Anderung der Bundesverfassung. An dieser Stelle werden
lediglich die Grundziige der verfassungs- und gesetzesméssigen Neuerungen skiz-
ziert. Detaillierte Erlauterungen zu den einzelnen Verfassungsartikeln finden sich
unter Ziffer 6.5.1 und zu den Gesetzesartikeln unter Ziffer 6.6.4.

45.1 Die Forderung der interkantonalen Zusammenar beit
auf der Ebene des Bundes

Neu wird auf der Verfassungsstufe eine Zusammenarbeitspflicht festgehaten. Im
Rahmen der Totalrevision des FAG werden diese dem Bund in der Verfassung ein-
gerdumten neuen Kompetenzen konkretisiert.

Eine Verpflichtung zur Zusammenarbeit kann nur in den im Gesetz abschliessend auf-
geflihrten Aufgabenbereichen erfolgen. Dabel handelt es sich um folgende Bereiche:

1. Straf- und Massnahmenvollzug
(unter finanzieller und materieller Beteiligung des Bundes)

2. Kantonae Universitéten
(unter finanzieller und materieller Beteiligung des Bundes)

3. Fachhochschulen
(unter finanzieller und materieller Beteiligung des Bundes)

Kultureinrichtungen von Uberregionaler Bedeutung
Abfallentsorgung
Abwasserreinigung

N o g A

Offentlicher Agglomerationsverkehr
(unter finanzieller Beteiligung des Bundes an Investitionsvorhaben)
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8.  Spitzenmedizin und Spezialkliniken
9. Institutionen zur Eingliederung und Betreuung von Invaliden.

Es ist denkbar, dass zu einem spéteren Zeitpunkt weitere Aufgabenbereiche aufge-
nommen werden. Weiter gilt es zu beachten, dass es den Kantonen freisteht, dariiber
hinaus weitere Aufgaben in horizontaler Zusammenarbeit auf freiwilliger Basis zu
|6sen.

Die Pflicht zur Zusammenarbeit kann zwei Formen annehmen. Zum einen die All-
gemeinverbindlicherklérung, mit welcher ein Vertrag fur ale Kantone verbindlich
wird, und zum anderen die Beteiligungspflicht an einem regionalen Vertrag. Der
Bund kann diese Verpflichtung jedoch nur auf Antrag einer bestimmten Anzahl
Kantone vornehmen. Die Voraussetzungen, unter denen der Bund eine interkanto-
nale Zusammenarbeit vorschreiben kann, sind gemass dem Entwurf des FAG re-
striktiv geregelt:

— Auf Antrag von mindestens 21 Kantonen kann der Bund die IRV und auf
Antrag von mindestens 18 Kantonen interkantonale Vertrdge von gesamt-
schweizerischem Interesse algemeinverbindlich erklaren (Allgemeinver-
bindlicherklérung).

—  Auf Antrag von mindestens der Hélfte der an einem Vertrag von regionalem
Interesse beteiligten Kantone kann der Bund einen oder mehrere Kantone
zum Beitritt zu einem bestehenden interkantonalen Vertragswerk verpflich-
ten (Beteiligungspflicht).

Der Bund kann somit nur den Umfang der Normativwirkung interkantonaler Ver-
einbarungen auf weitere (Beteiligungspflicht) beziehungsweise auf ale (Allgemein-
verbindlicherkldrung) Kantone ausdehnen. Der materielle Inhalt der Vereinbarungen
wird aber ausschliesslich durch die Vertragsparteien festgel egt.

Die Idee, dass der Bund die Kantone unter bestimmten V oraussetzungen zur hori-
zontalen Zusammenarbeit verpflichten kann, ist nicht neu. So verlangte bereits eine
1970 eingereichte und zwei Jahre spéter in Form eines Postul ats Uiberwiesene Moti-
on aus dem Nationarat eine solche Zusammenarbeitspflicht38. Der Entwurf flr eine
Totalrevision der Bundesverfassung 1977 sah vor, dem Bund die Kompetenz einzu-
raumen, Regeln Uber einen interkantonalen Lastenausgleich aufstellen zu kdnnen.
Die Plane einer ausgebauten interkantonalen Zusammenarbeit wurden nicht ver-
wirklicht bzw. scheiterten daran, dass man ihnen zentralistische Absichten unter-
stellte. Die vorliegende Konzeption der interkantonalen Zusammenarbeit ist so an-
gelegt, dass der Wille zur Zusammenarbeit grundsétzlich von den Kantonen formu-
liert werden muss. Liegen demzufolge keine interkantonalen Vertrége oder ausge-
handelte Vertragsentwiirfe vor und wird das gesetzlich erforderliche Quorum der
Kantone nicht erreicht, kann der Bund nicht auf eine interkantonale Zusammenar-
beit hinwirken. Ein solcher von oben verordneter Zwang lehnt der Bundesrat, in
Ubereinstimmung mit den Kantonen, aus grundsitzlichen staatspolitischen und fo-
deralistischen Griinden ab.

38  AB1972N I, 306 ff.

2355



Unbestrittenerweise gehdrt zum Wesen des schwei zerischen Foderalismus, dass eine
Mehrheit der Kantone im Rahmen klar definierter Voraussetzungen die Minderheit
Uberstimmen kann. Das Einstimmigkeitsprinzip vertragt sich nicht mit der |dee des
bundesstaatlichen Zusammenlebens. Es kann zu Blockierungen fiihren, die die er-
winschte Dynamik in der Zusammenarbeit wenn nicht zum Stillstand bringen, so
doch einddmmen und damit innovative Lésungen hinauszégern kénnen. Mehrheits-
entscheidungen sind im schwei zerischen Fdderalismus ohnehin nicht neu. Insbeson-
dere hat die Erziehungsdirektorenkonferenz (EDK) diesbeziiglich ein breites In-
strumentarium entwickelt. Beispielsweise bedarf die Genehmigung der Anerken-
nungsreglemente, welche fir einzelne Ausbildungsabschliisse die Voraussetzungen
der Anerkennung festlegen, der Zustimmung von zwei Dritteln der stimmberechtig-
ten Mitglieder der Anerkennungsbehdrde, d.h. der EDK (Art. 6 Abs. 3 der inter-
kantonalen Vereinbarung Uber die Anerkennung von Ausbildungsabschliissen).
Quadlifizierte Mehrheitsentscheide sind auch geméss Artikel 16 der interkantonalen
Universitétsvereinbarung (IUV) und geméss Artikel 9 der interkantonalen Fach-
hochschulvereinbarung vorgesehen.

452 Die Erméachtigung interkantonaler Organe
zum Erlassvon Priméarnor men

Im Rahmen der interkantonalen Zusammenarbeit werden neue interkantonale Orga-
ne eingerichtet. Um eine moglichst wirkungsvolle Zusammenarbeit zu erreichen,
sollen diese Organe mit mdglichst umfassenden Kompetenzen (z.B. Rechtssetzungs-
befugnisse) ausgestattet werden. Um im Zusammenhang mit diesen Kompetenzver-
schiebungen ein dlfdlliges Demokratiedefizit oder eine Verletzung des Legdli-
tétsprinzips auszuschliessen, sind mehrere Grundsétze sowohl auf Verfassungsstufe
als auch im Rahmen untergeordneter Regelungen wie folgt vorgesehen:

—  Kantonsregierungen oder kantonale Parlamente diirfen nicht mehr Gesetzge-
bungskompetenzen an interkantonale Organe Ubertragen, als ihnen selbst
nach kantonalem Recht zustehen.

—  Die Erméchtigung eines interkantonalen Organs zum Erlass von Priméarnor-
men muss im gleichen Verfahren beschlossen werden, das nach kantonalem
Recht auch fir den Erlass von Gesetzen zur Anwendung kommt. Dies hat
zur Folge, dass die Delegation von Rechtssetzungskompetenzen zumindest
dem fakultativen Referendum untersteht. Auf diese Weise bleibt die demo-
kratische Kontrolle und Legitimitét vollumfénglich gewahrt.

453 Vorrang desinterkantonalen Rechts
gegenliber dem kantonalen Recht

Der Vorrang des interkantonalen Rechts gegenliber dem kantonalen Recht wird
verfassungsméssig verankert. Diese klare verfassungsrechtliche Regelung bedeutet
eine Starkung der interkantonalen Zusammenarbeit, indem die Rechtssicherheit er-
hoht wird.
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4.6 Die Ebene der Kantone

Den Kantonen fallt die Aufgabe zu, die materielle Ausgestaltung der interkantonalen
Zusammenarbeit festzulegen. Dies erfolgt mit der IRV sowie mit den einzelnen Zu-
sammenarbeitsvertrégen. Fur deren Form, Inhalt und Umsetzung sind ausschliess-
lich die Kantone verantwortlich.

Eine ausgebaute interkantonale Zusammenarbeit fihrt zu einem beschrankten kan-
tonalen Souveranitétsverlust. Die Uberwiegende Mehrheit der Kantone ist aber be-
reit, diesen partiellen Verlust an Souveranitét im Interesse einer Starkung des Féde-
raismus hinzunehmen. Zumal eine fehlende oder fehlerhafte interkantonale Zu-
sammenarbeit die Tendenz verstérken wirde, dass Aufgaben vermehrt dem Bund
Ubertragen wirden. An einer derartigen Zentralisierung von Aufgaben kdnnen die
Kantone kein Interesse haben, denn dies wirde einem wesentlich umfangreicheren
Souveranitétsverlust gleichkommen.

46.1 Die Interkantonale Rahmenvereinbarung (IRV)

In der IRV legen die Kantone die Prinzipien der interkantonalen Zusammenarbeit
sowie die Grundsitze und Verfahren des Lastenausgleichs fest. Namentlich sind
dies:

— DieBenennung der zustéandigen Organe.

— Diebei der Ermittlung der Abgeltung fiir den Lastenausgleich zu beachten-
den Rahmenbedingungen und Voraussetzungen z.B. hinsichtlich der Da
tenerhebungen sowie der Anrechnung von Standortvor- und -nachteilen.

— Die Formen der Zusammenarbeit (die gemeinsame Tragerschaft oder den
Leistungskauf).

— Das Béitritts- und das Austrittsverfahren.

— Die Informationspflicht der Kantone gegentiber den kantonalen Parlamen-
ten.

— Dieinterkantonale Streitheilegung.

Die IRV sichert die Effizienz und Wirksamkeit der interkantonalen Zusammenar-
beit, indem sie die Kantone zu einer durch die Eckpunkte Solidaritét und Eigenver-
antwortung gekennzeichneten Zusammenarbeit verpflichtet. Sie beschrankt sich aber
nicht nur auf die Beziehung der Kantone untereinander, sondern verpflichtet diese
zugleich, die Grundsétze der interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich
auch im innerkantonalen Verhdtnis zu beachten.

Die IRV stellt somit die Grundlage einer neuen Zusammenarbeit zwischen den
Kantonen dar. So sieht sie z.B. neue Zusammenarbeitsformen vor, wie etwa die
Schaffung interkantonaler Geschéftspriifungskommissionen bel der Bildung gemein-
samer Trégerschaften. Zudem ist die IRV so ausgestaltet worden, dass sie generell
fur die interkantonale Zusammenarbeit gelten kann und nicht bloss fur jene Berei-
che, in welchen die Kantone zu einer interkantonalen Zusammenarbeit verpflichtet
werden kdnnen.
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Gestutzt auf die IRV legen interkantonale Vertrége in den jeweiligen Aufgabenbe-
reichen die entsprechenden Modalitdten der Zusammenarbeit detailliert fest. So z.B.
das effektive Ausmass der Kostenbeteiligung, die Art der Mitsprache oder den Zu-
gang zu den Leistungen.

Ausserdem besteht eine Informationspflicht der Kantone gegeniiber den kantonalen
Parlamenten. Die IRV hélt fest, dass die Kantonsregierungen ihre Parlamente recht-
zeitig und umfassend Uiber bestehende und beabsichtigte Vereinbarungen im Bereich
der interkantonalen Zusammenarbeit informieren miissen. Im Ubrigen bleibt es den
Kantonen vorbehalten, weiterreichende Mitwirkungsrechte der Parlamente zu defi-
nieren3e,

Die IRV regelt demzufolge keine Details. Insbesondere kann sie keine finanziellen
Ausgleichszahlungen zwischen den Kantonen auslésen. Wohl halt sie Grundsatz-
anforderungen fir Abgeltungszahlungen fest, so z.B. algemeine Kriterien fir die
Kostenbeteiligung oder fur die Ermittlung schwer erfassbarer Nutzniesser zen-
tralortlicher Leistungen (z.B. ausserkantonale Besucher von Kulturveranstaltungen).
Diese bediirfen jedoch stets der Konkretisierung in den einzelnen interkantonalen
Vertrégen. Selbstredend wird diese Konkretisierung in den jeweiligen Aufgabenbe-
reiche je nach Gegenstand des Vertragsinhaltes sowie der Bediirfnisse der Vertrags-
partner unterschiedlich ausfallen. Dank der IRV miissen jedoch die Grundsatzfragen
nicht immer wieder neu aufgerollt und in den einzelnen Vertragen geregelt werden,
was zu einer Senkung der Verhandlungskosten und damit zu einer Vereinfachung
der interkantonalen Zusammenarbeit beitragen wird.

Nicht zuletzt regelt die IRV auch die Grundsatze, gemass denen die Ein- und Aus-
zahlungen in den interkantonalen Lastenausgleich berechnet werden. So sind ale
geltend gemachten betriebs- und volkswirtschaftlichen Kosten transparent nachzu-
weisen, wobel von den so genannten Vollkosten (d.h. Betriebs- und Infrastruktur-
kosten, einschliesslich der Abschreibungen und Kapitalkosten) auszugehen ist. Er-
hebliche Standortvorteile und -nachteile, die mit einer Leistungserstellung verbun-
den sind, miissen angemessen berticksichtigt werden.

Die IRV enthadlt auch Normen Uber die interkantonale Streitbeilegung. Kénnen sich
Kantone im Rahmen der interkantonalen Zusammenarbeit nédmlich nicht einigen,
kommt es zu einem Streitbeilegungsverfahren. Die IRV regelt dabel die Verfahrens-
stufen und benennt die zustéandigen Instanzen. Somit leistet sie einen weiteren ent-
scheidenden Beitrag zur rechtlichen und institutionellen Absicherung der interkan-
tonalen Zusammenarbeit. Die Mdoglichkeit, geméss Artikel 189 BV offentlich-
rechtliche Streitigkeiten zwischen den Kantonen durch das Bundesgericht beurteilen
zu lassen, bleibt in jedem Fall gewéhrleistet.

Das Schlichtungsverfahren wird zwel Stufen aufweisen: ein Vorverfahren und ein
formliches Vermittlungsverfahren. Beim Vorverfahren soll vorerst ohne Bindung an
besondere Verfahrensregeln auf informeller Basis, eventuell unter Verwendung me-
diativer Streitbeilegungsmechanismen, versucht werden, unter den betroffenen

39 DieKantone Basdl-Land, Solothurn und St. Gallen sehen bei interkantonalen
Vertragsverhandlungen eine direkte Beteiligung der Parlamente (durch Kommissionen
und Vertretungen) vor. Fir eine gesamtschwei zeri sche Ubersicht zu den bestehenden
parlamentarischen Mitsprachemdglichkeiten vgl. Abderhalden, Ursula; M dglichkeiten
und Grenzen der interkantonalen Zusammenarbeit; Fribourg, 1999; S. 87.
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Kantonen eine Einigung zu erzielen. Die Leitung des Verfahrens obliegt der KdK
bzw. einer von ihr bestimmten Person.

Kommt im Vorverfahren keine Einigung zu Stande, wird ein formliches Vermitt-
lungsverfahren eingeleitet. Zur Durchfiihrung dieses Verfahrens sieht die IRV die
Schaffung einer Interkantonalen Vertragskommission (IVK) as zustdndige Instanz
vor. Die Mitglieder der IVK werden von der KdK gewahlt. Die Verfahrensordnung
soll sich eng an bestehende Regelungen von Schlichtungs- und Schiedsverfahren
anlehnen.

Wird auch im Rahmen des férmlichen Vermittlungsverfahrens keine Einigung er-
zielt, wird das Schlichtungsverfahren als gescheitert betrachtet. Den Kantonen steht
nun die Moglichkeit offen, ein Klageverfahren beim Bundesgericht einzuleiten. Der
erfolglose Abschluss des Schlichtungsverfahrens bildet die vertraglich vereinbarte
Voraussetzung fur die Zulassigkeit der Klage. Das Streitbeilegungsverfahren ist je-
doch darauf ausgerichtet, solche Klagen nach Méglichkeit zu vermeiden. Dies im
Sinn einer partnerschaftlich ausgerichteten interkantonal en Zusammenarbeit.

22 Kantonsregierungen haben im November 2000 der IRV zugestimmt. Dies unter-
streicht, dass die Kantone fahig und willens sind, in Zukunft auch in den neu zu
Ubernehmenden Aufgabengebieten intensiv zusammenzuarbeiten. Auch einer allfal-
ligen, dem Bundesrat zu beantragenden Allgemeinverbindlicherklarung der IRV
steht grundsétzlich nichts mehr im Weg.

5 Der Finanzausgleich im engeren Sinn

Der seit 1959 bestehende Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen beinhaltet
heute eine Vielzahl von untereinander nur wenig abgestimmten Einzel massnahmen.
Das System ist kaum steuerbar und wenig transparent. Eine Wirkungskontrolle exis-
tiert nicht. Gleichzeitig werden sowohl Anreiz- als auch Umverteilungsziele mit ein
und demselben Subventionsinstrument verfolgt. Dadurch entstehen Zielkonflikte,
welche das Ausgleichssystem verzerren und seine Wirkung erheblich beeintréchti-
gen. Trotz eines grossen Mitteleinsatzes und des damit verbundenen administrativen
Aufwands wird schlussendlich nur eine geringe Ausgleichswirkung zwischen den
Kantonen erzielt. Der hohe Anteil an zweckgebundenen Finanztransfers setzt falsche
finanzielle Anreize und verkleinert den finanzpolitischen Handlungsspielraum der
Kantone erheblich.

Der kinftige Finanzausgleich im engeren Sinn zeichnet sich vor allem durch seine
vereinfachten Strukturen und die deutlich verbesserte Transparenz und Steuerbarkeit
aus. So werden in Zukunft die finanziellen Transfers des Finanzausgleichs im enge-
ren Sinn nur noch tber zwei transparente und politisch steuerbare Instrumente erfol-
gen. Das Kernstiick bildet dabei der Ressourcenausgleich. Er wird durch die res-
sourcenstarken Kantone sowie den Bund finanziert und verfol gt zentrale finanz- und
staatspolitische Ziele. Samtliche Kantone sollen Uber geniigend finanzielle Mittel
verfligen, sodass sie ihre Aufgaben eigenstandig erfillen kdnnen. Mit einer direkten
Umverteilung zwischen ressourcenstarken und ressourcenschwachen Kantonen, die
Uber den Ressourcenausgleich erfolgt, sollen die grossen Unterschiede bezuiglich der
finanziellen Leistungsfahigkeit und der Steuerbelastung verringert werden. Der
Umfang des Ressourcenausgleichs kann politisch durch das eidgendssische Parla-
ment gesteuert werden. Zur Erfassung der finanziellen Ressourcen der Kantone
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dient der neue Ressourcenindex. Dieser [6st den heute geltenden, mit zahlreichen
Mangeln behafteten Finanzkraftindex ab und basiert auf dem fiskalisch ausschépfba
ren Einnahmen- bzw. Steuerpotenzia der Kantone.

Von den Kantonen unbeeinflussbare tibermassige Lasten, die sich aus der geogra-
fisch-topografischen Lage und der Besiedlungsstruktur oder aus einer spezifischen
Bevolkerungsstruktur ergeben, werden durch den Lastenausgleich des Bundes abge-
golten. Dieser besteht aus dem geografisch-topografischen Lastenausgleich (GLA)
und dem soziodemografischen Lastenausgleich (SLA). Sowohl der GLA als auch
der SLA werden durch den Bund finanziert. Ihre Dotierung wird durch das eidge-
nossische Parlament festgel egt.

Um finanzielle Einbussen aus dem Ubergang vom alten zum neuen Ausgleichssy-
stem abzufedern, ist ein Harteausgleich vorgesehen. Dieser wird von Bund und
Kantonen finanziert und ist als funktional befristete Ubergangshilfe konzipiert.

Neben dem Gegenstand (Ziff. 5.1), den Méangeln des heutigen Ausgleichssystems
(Ziff. 5.2) und den Zielen des Finanzausgleichs im engeren Sinn (Ziff. 5.3) wird ein
Uberblick tiber das neue Ausgleichssystem gegeben (Ziff. 5.4) sowie der Ressour-
cenausgleich (Ziff. 5.5) und der Lastenausgleich des Bundes (Ziff. 5.6) erklart. Die
Ziffern 5.5 und 5.6 enthalten jeweils auch die Ergebnisse der Vernehmlassung, wéh-
rend die Ziffer 5.7 die Massnahmen zur Abfederung des Ubergangs vom heutigen
zum neuen Finanzausgleich erldutert. Abschliessend werden unter Ziffer 5.8 die
Verfassungsgrundlage und die Totarevision des Finanzausgleichsgesetzes behan-
delt.

51 Gegenstand

Artikel 3 BV erwéhnt die Souverénitdt der Kantone und deren formale Grenzen:
«Die Kantone sind souverén, soweit ihre Souveranitét nicht durch die Bundesverfas-
sung beschrénkt ist; sie Uben ale Rechte aus, die nicht dem Bund Ubertragen sind.»
Diese Souveranitét bedingt Eigenverantwortlichkeit. Eigenverantwortliches Handeln
ist den Kantonen aber nur méglich, wenn sie auch Uber die notwendigen Finanz-
mittel zur Erflllung ihrer Aufgaben verfligen40.

Fur die Kantone wird diese Bedingung nur teilweise erflllt. Die Kantone weisen
zum Teil erhebliche Unterschiede beziiglich ihrer finanziellen Ressourcen auf und
sind daher auch unterschiedlich gut zur Bewéltigung der ihnen Ubertragenen Aufge
ben geriistet.

Mit dem Finanzausgleich im engeren Sinn sollen die Kantone — vor allem die res-
sourcenschwachen Kantone — Uber genligend finanzielle Mittel verfligen, um dieih-
nen Ubertragenen Aufgaben eigenstandig zu erfillen. Zudem soll der Finanzaus-
gleich im engeren Sinn die Unterschiede in der finanziellen Leistungsfahigkeit zwi-
schen den Kantonen verringern. Das Ausmass dieser Umverteilung wird neu poli-

40 Unbestrittenermassen sind die Kantone nicht im Sinne des Vélkerrechts souveran.
Dennoch kdnnen siein dem Sinne als «souverdn» bezeichnet werden, als sie nicht dem
Bund zugewiesene Aufgaben in eigener Verantwortung wahrnehen kénnen, tber
Gebietshoheit verfiigen sowie substanzielle Autonomie wahrnehmen. Vgl. Rhinow, René;
Die Bundesverfassung 2000. Eine Einfiihrung; Basel, 2001; S. 66 f.
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tisch steuerbar, indem die betreffenden Eckwerte durch das eidgendssische Parla-
ment festgel egt werden.

5.2 Die M angel des heutigen Finanzausgleichs

Der geltende Finanzausgleich basiert auf dem Bundesgesetz aus dem Jahr 1959. Seit
1959 wurden zahlreiche Modifikationen vorgenommen. Die verschiedenen Aus-
gleichsgefésse wurden nicht weniger als vierzehnmal den verdnderten Umsténden
angepasst. Davon waren einmal die Regelung der Subventionen, elfmal die Berech-
nung der Kantonsanteile an den Bundeseinnahmen und zweimal die Kantonsbeitré
ge an die AHV/IV betroffen. Zudem wurden am Index zur Bemessung der Finanz-
kraft der Kantone sechsmal — unter Anwendung von 16 verschiedenen Kriterien —
Anderungen vorgenommen. Innerhalb des Finanzausgleichs wird der Finanzkraftin-
dex zur Zeit in den einzelnen Bereichen des Finanzausgleichs auf sieben verschie-
dene Arten verwendet. Insgesamt besteht der Finanzausgleich heute aus rund drei
Dutzend untereinander nur wenig abgestimmten Einzel massnahmen.

Auf Grund dieser Vidfat kaum koordinierter Einzelmassnahmen mangelt es dem
geltenden Finanzausgleich an Kohérenz und Transparenz. Zudem fehlt es an aus-
driicklich definierten Zielen und einer griffigen Wirkungskontrolle. Hinzu kommt,
dass der heute geltende Finanzausgleich zugleich Anreiz- und Umverteilungsziele
verfolgt, was zu Ziekonflikten und falsch gesetzten Anreizen fihrt. Die sich aus
diesen Konstruktionsfehlern ergebenden Mangel des geltenden Finanzausgleichs
sollen in den folgenden Abschnitten vertieft dargestellt werden.

521 Grosser Mitteleinsatz, geringe Wirkung

1999 beliefen sich die Ubertragungen des Bundes an die Kantone auf mehr as
13,5 Milliarden Franken4l. Davon fielen rund 12.5 Milliarden Franken as finanz-
kraftunabhangige und rund eine Milliarde Franken als finanzkraftabhangige Trans-
fers an, wobel nur Letztere finanzausgleichsrelevante Transfers darstellen.

Diese eine Milliarde Franken an finanzkraftabhéngigen Ubertragungen des Bundes
an die Kantone stellt jedoch bloss einen Teil — die vertikale Komponente — des Fi-
nanzausgleichs dar. Zusétzlich miissen noch as horizontale Komponente rund
1,1 Milliarden Franken aus Transfers zwischen den Kantonen dazugerechnet wer-
den. Auch diese werden anhand der Finanzkraft der Kantone ausgerichtet. Der Fi-
nanzausgleich insgesamt beinhaltete 1999 somit finanzkraftabhangige Transfers in
der Hohe von rund 2.1 Milliarden Franken42. Trotz dieses beachtlichen Mittel einsat-
zes und dem entsprechenden administrativen Aufwand ist es nicht gelungen, die
kantonalen Unterschiede bezlglich der finanziellen Leistungsféhigkeit zu verrin-
gern.

41 vgl. EFV; Diefinanziellen Beziehungen zwischen Bund und Kantonen 1999; Bern,
2001.
42 Vgl. EFV; Finanzausgleichshilanz 1999; Bern, 2001.
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Uber einen langeren Zeitraum betrachtet, haben sich diese Unterschiede nur wenig
verandert. Eine Studie aus dem Jahr 1998 untersuchte die Dynamik der kantonalen
Pro-Kopf-Volkseinkommen fur den Zeitraum von 1965 bis 1994. Wahrend sich
zwischen 1965 und 1980 die Volkseinkommen der Kantone angenahert haben, wur-
de diese Entwicklung zwischen 1980 und 1994 wieder weitgehend kompensiert, so-
dass die Unterschiede zwischen den Kantonen 1994 ungefahr wieder das Ausmass
von 1965 aufgewiesen haben43.

Eine detaillierte Analyse bietet eine Expertise zur Entwicklung der Einkommensun-
terschiede zwischen den Kantonen fiir den Zeitraum von 1987 bis 199944. Die Ex-
pertise analysiert die Entwicklung der Aggregierten Steuerbemessungsgrundlage
(ASG). Bei der ASG handelt es sich um eine Masszahl, die das Steuerpotenzial ei-
nes Kantons misst und speziell fur die NFA entwickelt worden ist (vgl. Kasten 5.1
und Ziff. 5.5.1.1).

Wie kdnnen kantonale Unter schiede gemessen wer den? Kasten 5.1

Zur Erfassung regionaler bzw. kantonaler Unterschiede in der wirtschaftlichen Leis-
tungsfahigkeit bestehen verschiedene Ansitze. Sie messen jeweils spezifische
Aspekte der kantonalen Unterschiede. Einige Ansédtze gehen von der Wirtschafts-
kraft oder der Standortattraktivitét aus, andere basieren hingegen auf Vergleichen
der Steuerbelastungen oder der Steuereinnahmen. Daher stellt sich im Zusammen-
hang mit der NFA zunéchst die Frage, welche Unterschiede Uberhaupt erfasst werden
sollen.

Im Rahmen der NFA geht es um einen Ausgleich der kantonalen Unterschiede in der
finanziellen Leistungsfahigkeit. Diese ist wiederum al's das fiskalisch ausschopfbare
Steuerpotenzial eines Kantons festgel egt worden.

Weder das kantonale Volkseinkommen noch die Steuerbelastung kdnnen im Rah-
men der NFA als Indikatoren verwendet werden, da sie nicht das Steuerpotenzial
messen und teilweise mit erheblichen methodischen Méngeln behaftet sind. Aus den
selben Griinden kann auch nicht auf die Steuer- oder die Finanzkraft zurlickgegrif-
fen werden. Die Mangel dieser vier Indikatoren werden in Ziffer 5.2.3 ausfiihrlich
erlautert.

Um dennoch Uber einen geeigneten Indikator zu verfligen, wurde die so genannte Ag-
gregierte Steuerbemessungsgrundlage (ASG) erarbeitet. Die ASG erfasst das fiskalisch
ausschopfbare Steuersubstrat eines Kantons. Zu diesem Zweck werden mittels gesamt-
schweizerisch harmonisierten Methoden die Steuerpotenziale der Einkommen und
Vermdgen der natlirlichen Personen sowie der Gewinne der juristischen Personen zu
einem Steuer- bzw. Ressourcenpotenzial eines Kantons aggregiert (val. Ziff. 5.5.1.1).

Als Datenbasis standen die ASG-Werte pro Einwohner der Jahre 1987 bis 1996 zur
Verfugung. Damit auch der jlngste Konjunkturaufschwung in die Analyse mitein-
bezogen werden konnte, wurde zusétzlich eine Hochrechnung fir die Jahre
1998/1999 durchgefihrt.

43 Vgl. Ziircher, Boris; Income Distribution Dynamics Across Swiss Cantons; in: Swiss
Journal of Economics and Statistics; Vol. 134 (2); 1998; S. 159-173.

44 Vgl. Fischer, Roland; Die Entwicklung der Einkommens-Disparitdten zwischen den
Kantonen 1987 bis 1999. Bericht zuhanden der Projektleitung NFA; Zirich, 2001.
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Eine erste Auswertung der Wachstumsraten ergab keine eindeutigen Hinweise, we-
der fiir einen Anstieg noch eine Reduktion der kantonalen Unterschiede. Zwar wie-
sen die meisten ressourcenschwachen Kantone relativ hohe, die meisten ressourcen-
starken Kantone dagegen relativ tiefe jahrliche Wachstumsraten ihrer ASG-Werte
auf, was auf eine Konvergenz bzw. einen Riickgang der Disparitéten hindeuten wir-
de. Die Wachstumsraten der ASG-Werte der Kantone Schwyz, Nidwalden und Zug
Ubertrafen jedoch digjenigen der anderen Kantone deutlich. Daher kann ein statisti-
scher Zusammenhang zwischen der Hohe der Pro-Kopf-ASG und der jahrlichen
Wachstumsrate nur nachgewiesen werden, wenn die Kantone Schwyz, Nidwalden
und Zug ausgeblendet werden.

Auch bei der Entwicklung der Streuung (Standardabweichung) der kantonaen Pro-
Kopf-ASG ist kein eindeutiger Konvergenztrend erkennbar. Zwar sank die Streuung
zwischen 1987 und 1996 deutlich. Der massive Wiederanstieg der Standardabwei-
chung in den Jahren 1996 bis 1999 wiederum deutet auf eine Trendumkehr hin. Dies
lasst vermuten, dass das Wirtschaftswachstum einen relativ grossen Einfluss auf die
Entwicklung der kantonalen Unterschiede besitzt. In Rezessionsphasen scheinen die
Unterschiede zu sinken, wéhrend sie in Phasen mit starkem Wirtschaftswachstum
wieder ansteigen.

Im Rahmen einer weiterfiihrenden Analyse wurden die Kantone anhand ihrer relati-
ven ASG-Werte (Pro-Kopf-ASG im Verhdtnis zum Mittelwert aler Kantone) in
funf Klassen eingeteilt, wobel die Klasse 1 die ressourcenschwéchsten und die Klas-
se 5 die ressourcenstérksten Kantone umfasst. Die Klassengrenzen wurden so fest-
gelegt, dass jewells funf Kantone eine Klasse bilden (mit Ausnahme der Klasse 3,
die Uiber sechs Kantone verfugt). Anschliessend wurden auf Grund der vorliegenden
Daten fir jede Klasse die Ubergangswahrscheinlichkeiten — Wahrscheinlichkeiten
flr einen Aufstieg oder Abstieg — errechnet (vgl. Tabelle 5.1).

Auf- und Abstiegswahr scheinlichkeiten der Kantone 1987—1999

Tabelle 5.1
Klassennummer ~ Anzahl Ubergangswahrscheinlichkeit in die Klasse
Kantone (in Prozent)
1 2 3 4 5

1 5 84 16 0 0 0

2 5 16 76 8 0 0

3 6 0 7 73 20 0

4 5 0 0 24 72 4

5 5 0 0 0 4 96

Quelle: Fischer, Roland; Die Entwicklung von Einkommensdisparitéten

zwischen den Kantonen 1987 bis 1999; Zirich, 2001; S. 12

Aus der obenstehenden Tabelle geht klar hervor, dass die Mobilitét der Kantone in
den Jahren zwischen 1987 und 1999 beziiglich ihrer relativen Pro-Kopf-ASG insbe-
sondere bei der ressourcenschwéchsten und den ressourcenstérksten Klasse sehr ge-
ring war. Ein Kanton in der ressourcenschwéachsten Klasse 1 verblieb mit einer
Wahrscheinlichkeit von 84 Prozent in dieser Klasse, wéhrend die Kantone in der
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ressourcenstérksten Klasse 5 mit einer Wahrscheinlichkeit von 96 Prozent davon
ausgehen konnten, auch in Zukunft zu den ressourcenstérksten Kantonen zu gehé-
ren.

Das vorliegende Datenmaterial erlaubte zudem die Erstellung einer langfristigen
Trendprognose Uber die Verteilung der Kantone auf die Klassen 1 bis 5. Im Gegen-
satz zur vorangegangenen Analyse wurden fur die Trendanayse fixe Klassengrenzen
verwendet, sodass die Anzahl der Kantone pro Klasse nun variabel ist (vgl. Tabelle
5.2). Als Klassengrenzen und Ausgangsverteilung dienten die Werte des Jahres
1987/1988.

Langfristige Trendanalyse

Tabelle5.2

Klassennummer  Verteilung der Kantone auf die Klassen (in Prozent)

1987/1988 1998/1999 Langfristiger Trend
1 19 8 0
2 19 23 23
3 23 27 25
4 19 19 18

19 23 34
Qudlle: Fischer, Roland; Die Entwicklung von Einkommensdi sparitéten

zwischen den Kantonen 1987 bis 1999; Zirich, 2001; S. 13

Zwar zeigt die Tabelle 5.2, dass die Anzahl der Kantone in der Klasse 1 zwischen
den Jahren 1987 und 1999 deutlich zuriickgegangen ist und in Zukunft sogar damit
gerechnet werden kann, dass sich kein Kanton mehr in der untersten Einkommens-
klasse befinden wird. Die Prognose deutet alerdings auf die Bildung einer «Zwei-
Klassen-Gesellschaft» hin. Uber ein Drittel der Kantone wird sich deutlich vom
Mittelwert absetzen und sich zu den reichen Kantonen zéhlen kénnen. Rund die
Halfte der Kantone wird hingegen weiterhin ASG-Werte aufweisen, die zum Teil
deutlich unter dem Mittelwert der Kantone liegen werden.

Dem heute geltenden Finanzausgleich ist es somit nicht gelungen, eine Reduktion
der kantonalen Unterschiede in der finanziellen Leistungsfahigkeit herbeizufihren.
Eine Konvergenz der ASG-Werte ist nur innerhalb der Gruppe der ressourcen-
schwachen Kantone zu erwarten, wéhrend sich die ressourcenstarken Kantone im-
mer weiter vom Mittelwert entfernen werden. Ohne Korrekturmassnahmen am heu-
tigen System des Finanzausgleichs kann langerfristig bezlglich der finanziellen Lei-
stungsfahigkeit kein Riickgang der Disparitdten zwischen den Kantonen erwartet
werden.

Diese Aussage wiegt umso schwerer, als die heutigen Disparitdten unter den Kanto-
nen als vergleichsweise bedeutend zu bezeichnen sind, dies sowohl im internationa-
len Vergleich als auch im Vergleich mit den innerkantonalen Verhdtnissen unter
den Gemeinden. In den letzten Jahren hat sich zudem die politische Sensibilitét fur
diese Problemstellung verstérkt.
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522 Sich verengender Handlungsspielraum der Kantone

Wie aus der Tabelle 5.3 hervorgeht, stammten 1999 durchschnittlich 23,1 Prozent
der kantonalen Einnahmen aus Bundesguellen. Zehn Kantone bezogen mehr als ei-
nen Drittel ihrer Einnahmen aus Bundesquellen und bel drei Kantonen — Uri, Grau-
biinden und Jura — machten diese Transfers sogar fast die Halfte der Gesamteinnah-
men aus.

Die Transfers des Bundes an die Kantone kénnen in zwei Kategorien eingeteilt wer-
den:

—  Transfers in Form von zweckgebundenen Mitteln, die stets an die Erfiillung
bestimmter Auflagen gebunden sind. Als zweckgebundene Mittel werden
Subventionen (Finanzbeihilfen und Abgeltungen) bezeichnet.

—  Transfers in Form von nicht zweckgebundenen Mitteln, die an keine Aufga
ben und Normen gebunden sind. Als nicht zweckgebundene Mittel werden
die Kantonsanteile an den Bundeseinnahmen bezeichnet.

Im Jahr 1999 richtete der Bund insgesamt nur einen Viertel der Transfers an die
Kantone in Form von nicht zweckgebundenen Mitteln aus, wéhrend drei Viertel der
Transfers direkt an die Erflllung von Auflagen gebunden waren. Dabei haben die
finanzstarken Kantone einen deutlich héheren Anteil an nicht zweckgebundenen
Mitteln erhalten als die mittelstarken und finanzschwachen Kantone. So erhielt z.B.
der Kanton Zug 61,6 Prozent der Transfers vom Bund in der Form nicht zweckge-
bundener Mittel. Bei den Kantonen Neuenburg, Freiburg, Appenzell Innerrhoden
und Jura lagen die entsprechenden Anteile hingegen zwischen 15 und 20 Prozent.
Im Durchschnitt erhielten die finanzschwachen Kantone nur rund einen Funftel der
Transfers vom Bund in der Form von nicht zweckgebundenen Mitteln, wahrend bei
den finanzstarken Kantonen mehr als ein Drittel der Bundestransfers in nicht
zweckgebundener Form ausgerichtet worden ist (vgl. Tabelle 5.3).

Der hohe Anteil von an Auflagen und Normen gebundenen Transfers flhrt dazu,
dass der effektive staats- und finanzpolitische Handlungsspielraum der Kantone —
vor alem aber derjenige der mittelstarken und finanzschwachen Kantone — generell
stark eingeschrankt ist und zusehends enger wird. Je héher der Anteil der zweckge-
bundenen Bundestransfers ist, desto mehr Miihe bekunden die Kantone, eine vom
Bund autonome Finanzpolitik zu betreiben. Ferner kdnnen auch hohe aufwandab-
héngige Bundesbeitrége zu einem Uberdimensionierten und unwirtschaftlichen Mit-
teleinsatz verleiten. Schliesslich haben es Bund und Kantone versaumt, parallel zur
Intensivierung ihrer Zusammenarbeit die entsprechenden Finanzierungsinstrumente
zu modernisieren, was dazu gefihrt hat, dass die Steuerung und die Effizienz der
Transferzahlungen zu wiinschen tbrig lassen (vgl. Ziff. 3.2).
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K antonseinnahmen aus Bundesquellen (1999)

Tabelle 5.3

Kantone  Einnahmen aus Bundesquellen

In 1000 Franken In Prozent Davon a's zweck- Davon as nicht zweck-
der Gesamteinnahmen gebundene Mittel gebundene Mittel
(in Prozent) (in Prozent)
Finanzstarke Kantone
G 174702 26.1 384 61.6
ZH 1369 594 151 66.5 335
BS 387 350 10.8 71.2 28.8
GE 564 889 9.7 61.1 38.9
Total 2496 534 131 64.0 36.0
Mittelstarke Kantone
BL 316 305 15.0 71.4 28.6
NwW 95573 39.6 82.6 174
SH 88 381 17.7 69.8 30.2
AG 612 118 19.3 70.8 29.2
VD 1024 965 19.1 77.4 22.6
TG 348 977 25.7 77.3 22.7
SG 753 300 249 79.5 20.5
Sz 311 102 40.4 51.3 48.7
SO 405 221 26.8 77.8 222
Tl 572 315 23.3 74.1 25.9
LU 671 883 279 77.0 230
GL 87442 26.8 59.0 41.0
GR 810 279 47.1 87.7 12.3
BE 2001 150 28.2 78.9 211
UR 184 501 48.8 89.7 10.3
AR 107 192 29.6 69.8 30.2
Total 8390 705 25.6 77.0 230
Finanzschwache Kantone
NE 588 907 38.8 817 183
FR 683 471 353 80.1 19.9
Al 43494 38.7 80.1 19.9
ow 99 010 445 79.3 20.7
VS 905 983 417 72.8 27.2
JuU 337224 48.6 84.8 15.2
Total 2658 088 39.9 78.5 215
Schweiz 13 545 326 231 74.9 251

Quelle:
Bern, 2000; S. 32 f.

Eidgendssi sche Finanzverwaltung; Ausgaben und Einnahmen der Kantone 1999;
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523 Mangelhafter Finanzkraftindex

Innerhalb des geltenden Finanzausgleichs werden die Ausgleichszahlungen mit
Hilfe des Finanzkraftindexes gesteuert. Dieser erfasst die Finanzkraft der Kantone
anhand von vier Indikatoren. Dabei werden sowohl Einnahmen- as auch La
stenelemente berlicksichtigt. Wahrend die Einnahmenseite aus dem kantonalen
Volkseinkommen sowie der Steuerkraft besteht, setzt sich die Lastenseite aus den
Indikatoren Steuerbelastung und Anteil Berggebiet zusammen. Die Einnahmenele-
mente werden mit 60, die Lastenelemente mit 40 Prozent gewichtet und schliesslich
zur Kennzahl «Finanzkraft» aggregiert.

Die Vermischung der Einnahmen- und Lastenelemente macht den Finanzkraftindex
unubersichtlich, kompliziert und anfélig fir Verzerrungen. Hinzu kommen metho-
dische Fehler bel der Konstruktion der vier Teilindizes:

— Das kantonale Volkseinkommen erfasst nicht eine fir einen kantonalen
Staatshaushalt relevante Grosse, sondern die kantonale Wirtschaftskraft. Da-
her weist das Volkseinkommen eine nur ungeniigende Relevanz beziiglich
des Staatshaushalts auf. So werden einerseits durch das Volkseinkommen
Einkommen erfasst, die nicht fiskalisch abgeschopft werden kénnen (z.B.
steuerliche Freigrenzen). Andererseits werden z.B. die Vermdgenswerte
zwar fiskalisch erfasst (durch Vermoégenssteuern), stellen aber keinen Be-
standteil des Volkseinkommens dar und werden daher bei der Finanzkraft
nicht berlicksichtigt.

— Die Steuerkraft ist auf Grund ihrer Berechnung — Steuereinnahmen dividiert
durch den Gesamtindex der Steuerbelastung — mit einigen methodischen
Mangeln behaftet. So wird z.B. je nach Ausmass der Steuerprogression die
Steuerkraft der Kantone zu hoch oder zu niedrig ausgewiesen (vgl.
Ziff. 5.5.1.4).

— Die Verwendung der Steuerbelastung als Lastenindikator weist zwei haupt-
séchliche Mangel auf. Zum einen stellt sie einen Indikator dar, der von den
Kantonen durch ihre Fiskalpolitik direkt beeinflusst werden kann. Zum an-
deren finden individuell gewéhrte Steuererleichterungen im Steuerbela
stungsindex keine Berticksichtigung, da die Belastungen auf der Basis der in
den Steuergesetzen festgelegten Eckwerte und nicht auf Grund der effekti-
ven Steuerpraxis errechnet werden. Grossziigige, individuelle Steuerer-
leichterungen und -befreiungen bewirken somit keine Senkung der Steuer-
belastung. Dies wiederum fiihrt letztlich dazu, dass die betreffenden Kantone
finanzkraftméssig tiefer eingestuft werden, als sie es effektiv sind.

—  Durch den Anteil Berggebiet werden zwar Uberméssige Lasten des Bergge-
bietes erfasst. Vollkommen ausgeblendet bleiben hingegen die (iberméssigen
Lasten der Zentrumskantone.

524 Zielkonflikte und Fehlanreize
Als besonders problematisch fiir den gesamten Finanzausgleich erscheint der Um-

stand, dass mit jeweils einem Instrument gleich zwei zentrale, aber grundlegend ver-
schiedene Anliegen — ein Anreiz- und ein Umvertellungsziel — erreicht werden sollen.
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Das Anreizziel besteht darin, dass der Bund erreichen mdchte, dass die Kantone in
den von ihm unterstiitzten Aufgabenbereichen auch eigene Aktivitdten entfalten
(z.B. die Ausrichtung von Stipendien). Um den Kantonen diesbeziiglich einen An-
reiz zu bieten, beteiligt sich der Bund mit einem Grundbeitrag an den Kosten der
Kantone. Je nach Aufgabenbereich betrégt der Satz fir den Grundbeitrag bis zu 60
Prozent der anrechenbaren Kosten.

Zusétzlich zu diesem fir alle Kantone gleich hohen Grundbeitrag werden, je nach
Finanzkraft der Kantone, so genannte Finanzkraftzuschlége an mittelstarke und fi-
nanzschwache Kantone ausgerichtet. Diese Zuschldge werden gemeinsam mit den
jeweiligen Grundbeitrégen ausbezahlt und haben eine Umverteilungsfunktion zu
erflllen. Die Finanzkraftzuschlage — und damit einhergehend die Subventionssétze —
fallen umso hoher aus, je finanzschwécher ein Kanton ist. Sie werden stets zweck-
gebunden fir die vom Bund subventionierte Aufgabe ausgerichtet. 1999 wurden Fi-
nanzkraftzuschlége in der Héhe von rund 830 Millionen Franken aushezahlt45.

In diesem Zusammenhang kénnen folgende Probleme ausgemacht werden:

— Die Anreizwirkung schiesst oft Uber das Ziel hinaus. Haufig sind die Sub-
ventionssdtze — namentlich dort, wo sie Finanzkraftzuschl&ge einschliessen —
so hoch, dass fur die Kantone kein genligender Anreiz zu einer sparsamen
Mittelverwendung besteht. Vielmehr kénnen die hohen Subventionssétze die
Empfanger dazu verleiten, das Geld lediglich «abzuholen», ohne sich ernst-
haft die Frage nach der effektiven Notwendigkeit der damit zu tatigenden
Investition zu stellen. Dabei bestent die Gefahr, dass Projekte Uberdimensio-
niert und die anfallenden Folgekosten, die spéater z.B. aus den laufenden Be-
triebsausgaben erwachsen, zu wenig beachtet werden.

— Die Kantone erhaten nur dann Bundessubventionen, wenn sie im betreffen-
den Aufgabenbereich finanzielle Eigenleistungen erbringen. Diese sind aber
bei den mittelstarken und finanzschwachen Kantonen im Verhdtnis zu deren
Steuereinnahmen oftmals so gewichtig, dass der (iber die zweckgebundenen
Subventionen angestrebte Ausgleichseffekt gleichsam neutralisiert wird. Es
verbleiben diesen Kantonen trotz der relativ hohen Bundesbeitrage tibermés-
sige Nettobel astungen.

—  Eine kohérente politische Steuerung der anvisierten Umverteilungswirkung
ist praktisch unméglich, da die Finanzkraftzuschlage in rund 30 Aufgaben-
bereichen mit jeweils unterschiedlicher Abstufung der Subventionssétze
ausgerichtet werden.

Insgesamt ist festzuhalten, dass weder das Anreiz- noch das Umverteilungsziel in
befriedigendem Ausmass erreicht wird. Einerseits besteht ein ineffizientes Anreiz-
system, welches mittelfristig bei finanzschwachen Kantonen sogar zu Mehrausgaben
fuhren kann. Andererseits wird auch keine gentigende Ausgleichswirkung erzielt46.

45 Vgl. EFV; Finanzausgleichsbilanz 1999; Bern, 2001.

46 V. Frey, RenéL.; Spillmann, Andreas; Dafflon, Bernard; Jeanrenaud, Claude; Meier,
Alfred; Der Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen. Expertise zu den
Finanzhilfen und Abgeltungen des Bundes an die Kantone im Auftrag der
Eidgendssischen Finanzverwaltung und der Konferenz der kantonalen Finanzdirektoren;
Bern, 1994.
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5.3 Ziele

Der Finanzausgleich im engeren Sinn verfolgt unmittelbar zwei Ubergeordnete Ziele.
Zum einen sollen die Kantone — vor alem auch die ressourcenschwachen Kantone —
Uber gentigend finanzielle Mittel verfligen, um die ihnen Ubertragenen Aufgaben
selbststandig erfiillen zu kénnen. Zum anderen soll die Wirksamkeit des gesamten
Ausgleichssystems gesteigert und die Disparitéten in der finanziellen Leistungsfé-
higkeit zwischen den Kantonen abgebaut werden.

Diese beiden ibergeordneten Ziele sollen durch den folgenden Massnahmenkatal og
erreicht und ihre Erfullung langfristig gesichert werden:

—  Trennung von Lasten- und Einnahmenelementen. In der NFA soll neu strikt
zwischen lasten- und el nnahmenorientierten Gefassen unterschieden werden.
Dadurch werden Zielkonflikte und Fehlanreize vermieden und die Effizienz
der eingesetzten Mittel erhoht. Ausserdem erméglicht dies einen systemati-
schen und transparenten Aufbau des gesamten Ausgleichssystems.

— Methodisch korrekte Erfassung der finanziellen Leistungsfahigkeit der
Kantone. Die finanziellen Ressourcen der Kantone sollen in Zukunft aus-
schliesdlich auf Grund ihres Steuerpotenzials erfasst werden. Der neue Res-
sourcenindex erlaubt somit eine methodisch korrekte Erfassung der Res-
sourcenpotenziale der Kantone.

—  Fokussierung auf Transfersin Form nicht aweckgebundener Mittel. Dadurch
sollen den Kantonen vermehrt finanzpolitische Handlungsspielraume eroff-
net werden.

—  Politische Steuerbarkeit und Wirkungskontrolle. Neu sollen die eidgendssi-
schen Réte die Dotierungen der Geféasse des Ausgleichssystems festlegen.
Auf diese Weise wird der gesamte Finanzausgleich in seinen Wirkungen po-
litisch steuerbar. Als Entscheidungsgrundlage fur die eidgendssischen Réte
soll in Zukunft in regelméssigen Absténden eine umfassende Wirkungsana-
lyse erstellt werden.

5.4 Das neue Ausgleichssystem im Uberblick

Das neue Ausgleichssystem zeichnet sich durch eine klare Struktur aus. Es verfugt
nur noch tber zwei Instrumente — den Ressourcenausgleich und den Lastenausgleich
des Bundes.

Der Ressourcenausgleich bildet das Kernstiick des neuen Ausgleichssystems. Er soll
zum einen dafur sorgen, dass sémtliche Kantone iber genligend finanzielle Mittel
verfligen, um die ihnen Ubertragenen Aufgaben eigenstandig erfillen zu kdnnen.
Zum anderen soll Uber den Ressourcenausgleich ein Abbau der Unterschiede in der
finanziellen Leistungsfahigkeit zwischen den Kantonen erreicht werden. Um die fi-
nanzielle Leistungsfahigkeit tberhaupt messen zu kénnen, muss zunéchst fur jeden
Kanton das Potenzial an finanziellen Ressourcen erfasst werden. Dies geschieht Uber
den neuen Ressourcenindex. Dieser erfasst das fiskalisch ausschdpfbare Einnahmen-
bzw. Steuerpotenzial der Kantone und teilt diese in ressourcenstarke und ressour-
censchwache Kantone ein, je nachdem ob sie Indexwerte unter- oder oberhab des
gesamtschwei zerischen Durchschnitts aufweisen. Finanziert wird der Ressourcen-
ausgleich durch den Bund (vertikaler Ressourcenausgleich) und die ressourcenstar-
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ken Kantone (horizontaler Ressourcenausgleich). Geméss der vorliegenden Modell-
rechnung ist der vertikale Ressourcenausgleich mit rund 1,4 Milliarden Franken, der
horizontale mit einer Milliarde Franken dotiert, sodass der gesamte Ressourcenaus-
gleich ein Volumen von ca. 2,4 Milliarden Franken aufweist (vgl. Abb. 5.1).

Mit dem zweiten Instrument des neuen Ausgleichssystems — dem Lastenausgleich des
Bundes — sollen gezielt Uberméssige Lasten der Kantone, die sich aus deren geogra-
fisch-topografischer Situation oder deren Bevolkerungsstruktur ergeben, abgegolten
werden. Er besteht aus zwel Ausgleichsgeféssen: dem geografisch-topografischen Las-
tenausgleich (GLA) und dem soziodemografischen Lastenausgleich (SLA). Sowohl der
GLA ds auch der SLA werden durch den Bund finanziert. Im vorliegenden Modell
sind beide Gefasse mit 275 Millionen Franken pro Jahr dotiert.

Das neue Ausgleichssystem im Uber blick
(geméss NFA-M odellber echung) Abbildung 5.1

Bund

550 Millionen Franken 1431 Millionen Franken

(GLA + SLA) (VRA)
Lastenausgleich des Bundes Ressourcenausgleich
GLA SLA VRA HRA

I_lu

. 2 431 Millionen Franken
275 Millionen Franken | (VRA + HRA)

(GLA) . 1 000 Millionen Franken
275 Millionen Franken (HRA)

(SLA)

| |
v v

Kantone mit Sonderlasten

Ressourcenschwache Kantone Ressourcenstarke Kantone

Bemerkungen: GLA = Geografisch-topografischer Lastenausgleich
SLA = Soziodemografischer Lastenausgleich
HRA = Horizontaler Ressourcenausgleich
VRA = Vertikaler Ressourcenausgleich
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Im Vergleich zum heute geltenden Finanzausgleich werden im neuen Ausgleichs-
system zwel zentrale Trennungen vorgenommen. Zum einen werden der Ressour-
cen- und der Lastenausgleich des Bundes von den anreizorientierten Instrumenten,
den zweckgebundenen Grundbeitrdgen im Rahmen des Subventionswesens, ge-
trennt. Zum anderen wird auch innerhalb des Ausgleichssystems klar zwischen dem
Ausgleich der Ressourcen und dem Ausgleich von Lasten unterschieden. Dadurch
werden Transparenz und Wirksamkeit verbessert.

Eine weitere zentrale V erbesserung gegentiber dem heute geltenden Finanzausgleich
besteht darin, dass das neue Ausgleichssystem politisch steuerbar ist. In Zukunft
wird das eidgendssische Parlament sowohl die Dotierung des vertikalen und des ho-
rizontalen Ressourcenausgleichs a's auch digjenige des geografisch-topografischen
und des soziodemografischen Lastenausgleichs festlegen kdnnen. Als Rechtsform ist
der Bundesbeschluss vorgesehen (vgl. Tabelle 5.4). Esist vorgesehen, dass dies ale
vier Jahre basierend auf einem detaillierten Wirkungsbericht geschehen soll.

Rechtliche Verankerung der Elemente des Finanzausgleichsim engeren Sinn
Tabelle5.4

Ausgleichsgeféss / Rechtliche Verankerung
Regelungsgegenstand

Bundes- Bundesgesetz iber Bundesbeschluss Verordnung
verfassung  den Finanzausgleich des Bundesrates

Ressour cenpotenzal

Grundsétze x

Elemente x

Details zu den Elementen x
Aktualisierung x (jahrlich)

Ressourcenausgleich
Verankerung des Instruments %
Grundsétze x

Verhdltnis zwischen horizon- X
talem und vertikalem
Ressourcenausgleich

Dotierung des horizontalen x (jeweilsfur vier
und des vertikalen Jahre)
Ressourcenausgleichs

Anzustrebende minimale X
Mindestausstattung

Aktualisierung der progres- x (jahrlich)
siven Vertellungsskala

Aktualisierung der Geféss- x (jéhrlich)
dotierung

Lastenausgleich des Bundes

Verankerung der Instrumente  x

Grundsétze x

Generelle Kriterien x

Kriterien der Verteilung x
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Ausgleichsgefass / Rechtliche Verankerung

Regelungsgegenstand

Bundes- Bundesgesetz (ber Bundesbeschluss Verordnung

verfassung den Finanzausgleich des Bundesrates
Dotierung x (jeweils fur vier

Jahre)

Aktualisierung x (jahrlich)
der Dotierungen
55 Der Ressour cenausgleich
551 Der Ressour cenindex

Der neue Ressourcenindex stellt den Verteilschliissel des Ressourcenausgleichs dar.
In dieser Funktion I6st er den Finanzkraftindex des heute geltenden Finanzaus-
gleichs ab. Der Ressourcenindex soll das Ressourcenpotenzial der Kantone wieder-
geben. Dabei sind mehrere Vorgaben einzuhalten. Entsprechend der vollstdndigen
Trennung von Ressourcen- und Lastenausgleich soll der neue Ressourcenindex —im
Gegensatz zum heutigen Finanzkraftindex — keine Lastenelemente mehr enthalten.
Zudem durfen die Indexwerte nicht durch das Ausgabengebaren oder die Steuer-
politik der einzelnen Kantone beeinflusst werden kdnnen. Die bendtigten statisti-
schen Grundlagen missen jéhrlich erhoben werden, sodass der Ressourcenindex
ebenfalls jahrlich aktuaisiert werden kann. Schliesslich sollen die Indexwerte fir
jeden Kanton einzeln nachvollziehbar sein.

Obschon es sich beim Ressourcenindex um eine sehr bedeutungsvolle Steuerungs-
grosse des Finanzausgl el chs handelt, wird der Ausdruck «Ressourcenindex» im neu-
en Bundesgesetz Uber den Finanzausgleich nicht verwendet. Dies rihrt daher, dass
der Ressourcenindex eines Kantons nichts anderes ausdriickt als die Hohe seines
Ressourcenpotenzials pro Einwohnerin bzw. Einwohner im Vergleich zu den ent-
sprechenden Werten aler andern Kantone. Da der Begriff «Ressourcenpotenzial»
einen absolut zentralen Begriff des FAG darstellt, kann somit im Gesetz auf einen
zusatzlichen Begriff «Ressourcenindex» verzichtet werden.

Im Vernehmlassungsbericht vom Marz 199947 konnte erst der so genannte «Tenden-
zindex» présentiert werden. Auf diese Notldsung musste zuriickgegriffen werden, da
verschiedene statistische Grundlagen fUr einen ausgereifteren Ressourcenindex noch
nicht zur Verfligung standen. Der Tendenzindex war ein Mischindex, der neben den
Ressourcen auch die Steuerkraft der Kantone nach heute geltendem System erfasste
und mit einer Gewichtung von jeweils 50 Prozent zu einer Masszahl aggregierte.

In der Vernehmlassung wurden dann konzeptionelle Méngel und eine ungentigende
Transparenz geltend gemacht. Zudem kritisierten einige Kantone, dass der Index ih-
re Lage nicht korrekt widerspiegle. Diesen Einwénden wurde Rechnung getragen.
Der Ressourcenindex wurde nochmals von Grund auf Uberarbeitet und auf eine neue
konzeptionelle Basis gestellt.

47 Vgl. EFD; KdK; Der neue Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen.
Konkretisierung der Grundziige vom 1. Februar 1996; Bern/Solothurn, 1999.
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5511 Konzeption und Elemente des neuen
Ressour cenindexes

55111 Das Grundkonzept

Zur Bemessung der finanziellen Leistungsfahigkeit der einzelnen Kantone stiitzt sich
der neue Ressourcenindex auf die Aggregierte Seuerbemessungsgrundlage (ASG) ab.
Die ASG fasst das steuerbare Einkommen und Vermdgen der natiirlichen Personen
sowie die Gewinne der juristischen Personen zu einer Masszahl zusammen. Die Grund-
idee dieses Konzepts besteht darin, dass letztendlich jede Steuer entweder aus Arbeits-
oder Kapitaleinkommen, Vermogen oder Gewinnen bezahlt wird. Die Summe dieser
Grdssen kann somit al's Steuerpotenzia eines Kantons bezeichnet werden.

Von zentraler Bedeutung flr den Ressourcenindex ist, dass dieser nicht von der
kantonalen Besteuerungspolitik beeinflusst werden kann. Da das Steuerpotenzial der
Kantone erhoben wird, ist es unerheblich, mit welchen fiskalischen Instrumenten
und mit welchen Steuertarifen die Kantone ihr Steuerpotenzial tatsachlich aus-
schopfen. Es bleibt den Kantonen Uberlassen, ihre Steuerpolitik optima auf die
kantonalen Bediirfnisse und Besonderheiten auszurichten.

55.1.1.2 Die Elemente des neuen Ressour cenindexes

Zur Zeit stehen noch nicht sémtliche Elemente der ASG zur Verfligung, da die In-
strumente zur Erhebung der statistischen Basisdaten erst noch erarbeitet werden
missen. Unter Ziff. 5.5.1.2 wird auf die noch zu schliessenden Liicken bei den Da-
tengrundlagen zurlickgekommen. Dennoch konnte anhand der vorhandenen Daten
eine zuverldssige Hochrechung der ASG-Werte flr sémtliche Kantone erstellt wer-
den (vgl. Ziff. 5.5.1.3). Zunachst soll nun aber das Konzept der ASG im Detail er-
|&utert werden.

Die ASG umfasst folgende drel Hauptel emente:
1. DieEinkommen der natiirlichen Personen

Mit den kantonalen Steuerbemessungsgrundlagen der direkten Bundessteuer
liegen harmonisierte Werte der Einkommensbesteuerung der natiirlichen
Personen fir simtliche Kantone vor. Aus konzeptionellen Uberlegungen
miissten auch Einkommen, die der Quellensteuer unterliegen, in die ASG
einbezogen werden. Dazu fehlen zur Zeit jedoch die entsprechenden statisti-
schen Grundlagen, sodass diese Einkommen fir die in dieser Botschaft vor-
liegende Hochrechnung noch nicht integriert werden konnten. Es ist jedoch
vorgesehen, diese Daten bis zur Einfiihrung der NFA bereitzustellen (vgl.
Ziff. 5.5.1.2).

Im Zusammenhang mit der Einkommensbesteuerung ist auf die Steuerpro-
gression hinzuweisen. So weisen z.B. zwei Gebietskérperschaften mit dem-
selben Durchschnittseinkommen, aber jeweils unterschiedlichen Einkom-
mensverteilungen nicht das gleiche Potenzial an Einkommenssteuern auf.
Soll deren Steuerpotenzia korrekt wiedergegeben werden, muss die Steuer-
progression berticksichtigt werden. Die indirekte Steuerprogression ist in
den Daten der Steuerbemessung zur direkten Bundessteuer bereits enthalten,
da verschiedene Abziige vorgenommen wurden. Zusétzlich soll aber auch
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die direkte Progression berticksichtigt werden. Dazu wird vorgeschlagen,
Einkommen, die unterhalb der Steuerfreigrenze von zur Zeit 23 300 Franken
des steuerbaren Einkommens fir Verheiratete bei der direkten Bundessteuer
liegen, nicht in die ASG einzubeziehen. Dieser Betrag wird als ein Mindes-
teinkommen betrachtet, das nicht besteuert werden soll48. Gesamtschweize-
risch weisen derzeit rund 25 Prozent der steuerpflichtigen Personen ein un-
ter diesem Grenzwert liegendes steuerbares Einkommen auf.

Das Vermdgen der natirlichen Personen

Das Vermdgen der natiirlichen Personen umfasst ebenfalls das Kapital der juri-
stischen Personen, sodass dieses nicht noch zusétzlich erfasst werden muss.
Allerdings existiert zur Zeit keine gesamtschwei zerisch harmonisierte Vermo-
gensstatistik, die den methodischen Anforderungen der ASG entspricht, sodass
die entsprechenden Werte fir diese Botschaft anhand 6konometrischer Schét-
zungen hochgerechnet werden mussten. Auch diese Liicke wird bis zum In-
krafttreten der NFA geschlossen werden (vgl. Ziff. 5.5.1.2).

Beim Vermdgen der naturlichen Personen handelt es sich um eine Bestan-
desgrosse, wahrend die Einkommen der natiirlichen Personen und die Ge-
winne der juristischen Personen Flussgrossen darstellen. Bestandes- und
Flussgrdssen kénnen nicht ohne weiteres zu einer Gesamtsumme aufaddiert
werden. Deshalb wird vorgeschlagen, die erfassten Vermdgenswerte mit
Hilfe eines Faktors a zu bereinigen, sodass sie mit den Einkommen und
Gewinnen verrechnet werden konnen. In die ASG soll bloss derjenige Teil
des Vermdgens eingehen, der besteuert werden kann, ohne dass sich die
Vermobgenssubstanz vermindert. Dabei ist zu beachten, dass der Vermo-
gensertrag (insbesondere die Zins- und Dividendenzahlungen) bereits als
Einkommen oder als Gewinn in der ASG erfasst wird. Es soll also nur der
Wertzuwachs des Vermdgens beriicksichtigt werden. Diesem Wertzuwachs
entspricht der Faktor a. Der vorliegenden Botschaft wurde ein Faktor a von
0.016 zu Grunde gelegt. Dies hat zur Folge, dass 100 Franken Vermégen
(Bestandesgrosse) einem Wert von 1,60 Franken Einkommens- oder Ertrag-
steuerbemessungsgrundlage (Flussgrosse) entsprechen.

Die Gewinne der juristischen Personen

Die Gewinne der juristischen Personen bilden das Pendant zu den Einkom-
men der natlirlichen Personen. Sowohl bei den Einkommen als auch den
Gewinnen handelt es sich um Flussgréssen, die ohne Probleme miteinander
verrechnet werden konnen. Auch kénnen fir die Gewinne der juristischen
Personen ebenfalls die formell harmonisierten Bemessungsgrundlagen der
direkten Bundessteuer beigezogen werden. Um siein die ASG integrieren zu
kénnen, miissen bei den Gewinnen der juristischen Personen dennoch zwei
Bereinigungen vorgenommen werden:

48 Dabei gilt es zu beachten, dass die Steuerfreigrenze von 23 300 Franken z.B. im Fall
eines verherateten Alleinverdieners mit zwel Kindern im Kanton Zirich einem
Bruttoarbeitseinkommen von rund 3750 Franken pro Monat bzw. rund 45 000 Franken
pro Jahr entspricht. Vgl. Fischer, Roland; Expertenbericht betreffend Aggregierte
Steuerbemessungsgrundlage (ASG) / Ressourcenindex im Rahmen der Neugestaltung des
Finanzausgleichs und der Aufgaben (NFA); Zirrich, 2001; S. 12 f.
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Um Doppelzdhlungen zu vermeiden, werden von den steuerbaren
Gewinnen die Nettoertrdgen aus Beteiligungen abgezogen. Diese
Bereinigung wird als erste Holdingkorrektur bezeichnet.

Eine zweite Holdingkorrektur muss vorgenommen werden, um die gerin-
gere Besteuerung der Gewinne bei Holding- und Verwaltungsgesdl-
schaften im Vergleich zu den Ubrigen Gesellschaften zu berlicksichtigen.
Soll das Steuerpotenzia eines Kantons korrekt wiedergegeben werden, ist
es nicht gerechtfertigt, dass die Gewinne der Holding- und Verwatungs-
gesdllschaften vollumfanglich in die ASG einfliessen. Daher soll nur ein
bestimmter Faktor 5 dieser Gewinne beriicks chtigt werden.

Die heute verfligbaren Daten lassen es noch nicht zu, den Faktor S zu
bestimmen. Mit einem Abstellen alein auf die Steuerbemessungs-
grundlagen wirde jedoch der geméss Artikel 28 des Bundesgesetzes
vom 14. Dezember 19904 (iber die Harmonisierung der direkten Steu-
ern der Kantone und Gemeinden (StHG) vorgesehenen Privilegierung
bestimmter Gesellschaften nicht Rechnung getragen. Deshalb musste
fur die vorliegende Botschaft auf einen behelfsméssigen Korrekturme-
chanismus zuriickgegriffen werden. Der Korrekturmechanismus besteht
darin, dass bei Kantonen mit hoheren potenziellen as tatséchlichen
Steuerertrégen die tatséchlichen Steuerertrage mit 70 Prozent und die
potenziellen Steuerertrége mit 30 Prozent gewichtet und dann aggre-
giert werden. Die aggregierten Werte werden anschliessend mit einem
Durchschnittssteuersatz auf Steuerbemessungsgrundlagen fur die juri-
stischen Personen hochgerechnet. Diese kdnnen schliesslich mit den
Steuerbemessungsgrundlagen fir die natirlichen Personen (Einkom-
men und Vermdgen) zur ASG aggregiert werden.

Im Hinblick auf die Einfihrung der NFA werden die statistischen
Grundlagen im Bereich der Besteuerung der juristischen Personen je-
doch verbessert. So wird ein Meldeverfahren eingerichtet werden, das
fur jeden Kanton die Gewinne der Holding- und Verwaltungsgesell-
schaften sowie digjenigen der Ubrigen Gesellschaften getrennt auffihrt
(vgl. Ziff. 5.5.1.2). Dies wird dann eine Bestimmung des Faktors 3 er-
moglichen.

Abbildung 5.2 stellt die Zusammensetzung der ASG grafisch dar. Die Einkommen
der naturlichen Personen sowie die Gewinne der nicht privilegierten Betriebsgesell-
schaften werden vollumfénglich in die ASG einbezogen, wahrend von den Vermé-
gen der natiirlichen Personen und den Gewinnen der Holding- und Verwaltungsge-
sellschaften nur die Faktoren o und B berticksichtigt werden.

49

SR 642.14
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Zusammensetzung der Aggregierten Steuer bemessungsgr undlage (ASG)

Abbildung 5.2
Nat rliche Personen Juristische Personen
Gewinne Gewinne
2 der der Holding- und
Verm gen Einkommen Betriebs- Verwaltungs-
gesellschaften gesellschaften
I-a o B 1-B

o<l Aggregierte Steuerbemessungsgrundlage (ASG) B<l1

Der ASG-Wert eines Kantons lasst sich auch mit der untenstehenden Formel aus-
driicken:

O <K m

T

iy

=
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ASG = E+a-V+G-H,+5-H,

Summe der steuerbaren Einkommen der natirlichen Personen (abziiglich der ersten
23 300 Franken, bereinigt um die Steuerausschei dungen zwischen den Kantonen und
erganzt um die quellenbesteuerten Einkommen)

Zins- und dividendenbereinigte Vermdgensrendite
Summe der Vermdgen der natirlichen Personen

Summe der Gewinne der steuerlich nicht privilegierten juristischen Personen (bereinigt
um die Steuerausscheidungen zwischen den Kantonen)

Summe der erhaltenen Betelligungsgewinne (erste Holdingkorrektur)

Korrekturfaktor zur Erfassung des Steuerprivilegs fur Holding- und Verwaltungsgesell-
schaften (zweite Holdingkorrektur)

Summe der Gewinne der Holding- und Verwaltungsgesellschaften (bereinigt um die
Steuerausscheidungen zwischen den Kantonen)

Mittlere Wohnbevdlkerung



55.1.2 Weiter entwicklung des Ressour cenindexes
bis zur Einfihrung der NFA

Wie bereits erwahnt, liegen zur Zeit noch nicht samtliche zur Berechnung der ASG
bendtigten Daten vor, sodass die ASG vorerst noch teilweise auf Hochrechnungen
beruht. Daher wurden die Schweizerische Steuerkonferenz, die Eidgendssische
Steuerverwaltung und das Bundesamt fur Statistik beauftragt, bis ins Jahr 2006 die
entsprechenden statistischen Grundlagen zu erarbeiten, sodass die benétigten Daten
bei der Einfuhrung der NFA zur Verfligung stehen (vgl. Tabelle 5.5).

Bis 2006 zu schliessende statistische L Gicken der ASG-Erfassung
Tabelle 5.5

Gegenstand Zu erarbeitende Statistik

Einkommen der natirlichen Personen Erfassung der Steuerausschel dungen

Erfassung der quellensteuerpflichtigen Ein-
kommen

Vermdgen der natiirlichen Personen  Erarbeitung einer gesamtschwei zerischen
Vermogensstatistik; gestiitzt darauf Uber-
priifung des Faktors o

Gewinne der juristischen Personen  Getrennte Erfassung der Gewinne der Hol-
ding- und Verwaltungsgesel | schaften sowie
der Ubrigen Betriebsgesellschaften zwecks
Bestimmung des Faktors 3

Der Bundesrat unterstreicht, dass die erwahnten statistischen Grundlagen im Hin-
blick auf die Einfihrung der NFA in jedem Fall vorliegen mussen. Eine Inkraftset-
zung der Reform ohne erhértetes statistisches Grundlagenmaterial kommt mit ande-
ren Worten nicht in Frage.

Ein weiterer Aspekt betrifft die Aktualitét der verwendeten Daten. Zur Zeit geht ein
Tell der verwendeten Daten auf die Steuerbemessungsperiode 1993/1994 zuriick,
dadurch verliert die ASG an Aussagekraft. Durch die Einflhrung der einjéhrigen
Steuerveranlagung mit Gegenwartsbemessung in allen Kantonen wird sich dieser
«time lag» bis zur Einfihrung der NFA jedoch auf drei bis vier Jahre verringern.

55.1.3 Die Ergebnisse des hochger echneten
Ressour cenindexes

Auf Grund der bereits beschriebenen Liicken in der steuerstatistischen Datenbasis
kann im Rahmen dieser Botschaft lediglich ein zum Teil auf geschétzten und hoch-
gerechneten Daten basierender Ressourcenindex vorgel egt werden.

2377



In einem ersten Schritt mussten die fehlenden Elemente der ASG 6konometrisch ge-
schétzt werdenS0. Zuhanden der vorliegenden Botschaft wurden folgende ASG-
Elemente geschétzt:

— DieVermodgenssteuerpotenziale der Kantone inklusive des Faktors a.
— Die Gewinne der juristischen Personen inklusive des Faktors .

Somit lagen zwar sémtliche bendtigten Daten vor, doch bezogen sie sich nicht alle
auf dieselbe Steuerbemessungsperiode. Die ASG-Werte fur die Einkommens- und
Vermogenssteuerpotenziale der natirlichen Personen bezogen sich auf die Steuer-
bemessungsperiode 1995/1996, wéhrend die ASG-Werte der Gewinnsteuerpoten-
zidle der juristischen Personen die Steuerbemessungsperiode 1993/1994 als Basis
aufgewiesen haben. Daher wurden in einem zweiten Schritt sdmtliche ASG-
Elemente auf den Stand der Jahre 1998/1999 hochgerechnet, sodass nun ein Res-
sourcenindex vorgewiesen werden kann, der auf mdglichst aktuellen Daten beruht
und dessen einzelne Elemente sich auf dieselbe Steuerbemessungsperiode beziehen.

Hochger echneter Ressour cenindex (1998/1999)
Abbildung 5.3

Ressourcenindex
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50 Vgl. Fischer, Roland; Expertenbericht betreffend Aggregierte
Steuerbemessungsgrundlage (ASG) / Ressourcenindex im Rahmen der Neugestaltung des
Finanzausgleichs und der Aufgaben (NFA); Zirich, 2001.
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Hochger echneter Ressour cenindex (1998/1999)

Tabelle 5.6

Kanton Indexwert Kanton Indexwert Kanton Indexwert
ZH 146.7 FR 13 AG 90.6
BE 71.1 SO 74.5 TG 718
LU 74.7 BS 144.1 Tl 79.9
UR 69.5 BL 1104 VD 93.6
Sz 119.2 SH 89.3 VS 57.8
ow 72.9 AR 89.8 NE 824
NW 136.9 Al 79.7 GE 136.3
GL 98.3 SG 82.5 JuU 65.2
G 238.0 GR 96.2 CH 100.0
55.14 Analysen zum neuen Ressour cenindex

Angesichts der Bedeutung als zentrales Steuerungsinstrument des kinftigen Finanz-
ausgleichs wurden verschiedene Analysen vorgenommen, um den Ressourcenindex
auf eine wissenschaftlich gesicherte Basis zu stellen. Dabel standen folgende funf
Punkte im Mittel punkt:

1

Zweckdienlichkeit der Aggregierten Steuerbemessungsgrundlage (ASG) als
Indikator der finanziellen Leistungsfahigkeit der Kantone

Ein Gutachten untersuchte, ob die ASG im Rahmen der Zielsetzung der
NFA as geeigneter Indikator zur Bemessung der finanziellen Leistungsfa
higkeit der Kantone betrachtet werden kann5l. Das Gutachten kommt zum
Schluss, dass die ASG einen geeigneten Indikator darstellt. Diese Einschét-
zung beruht darauf, dass die Ausrichtung auf die besteuerbaren Ressourcen
dem Prinzip der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit der Steuersubjekte, wel-
ches den kantonalen Steuersystemen zu Grunde liegt, sehr nahe kommt. So
ergibt sich die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit einer natiirlichen Person im
Wesentlichen aus ihrem Einkommen und ihrem Vermégen, jene einer juri-
stischen Person aus ihrem Gewinn. Die Grundidee, die Summe der drei Gro-
ssen Einkommen, Vermdgen und Gewinne als Ressourcenpotenzial der
Kantone zu betrachten, ist deshalb leicht nachvollziehbar und methodisch
zuléssig.

Zu beachten gilt jedoch, dass die ASG weder ein reines Wertschdpfungsmo-
dell (wie z.B. das Volkseinkommen) darstellt, noch mit dem Konzept des
umfassenden Steuerpotenzials verglichen werden kann. Bei Letzterem wer-
den die Bemessungsgrundlagen aler vorhandenen Steuerarten erfasst, mit
entsprechenden Normtarifen gewichtet und zusammengezéhit. Im Gegensatz
dazu impliziert die ASG gerade nicht die konkrete Ausschopfung der be-
steuerbaren Ressourcen. Auf die Definition eines Normtarifs wird bewusst

51 Vgl Fischer, Roland; Expertenbericht betreffend Aggregierte
Steuerbemessungsgrundlage (ASG) / Ressourcenindex im Rahmen der Neugestaltung des
Finanzausgleichs und der Aufgaben (NFA); Zurich, 2001; S. 4 f.
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verzichtet. Es wird davon ausgegangen, dass jeder Kanton die vorhandenen
Ressourcen gemass seinen finanziellen Bedirfnissen und den Wirkungen auf
seine Standortattraktivitdt und die Ergiebigkeit der Besteuerung mdglichst
optimal ausschopft.

2. Beurteilung der Steuerprogression im ASG-Modell

Ebenfalls durch das bereits erwahnte Gutachten wurde der Frage nachge-
gangen, ob die Steuerprogression im ASG-Modell korrekt abgebildet wirds2.
Das Gutachten bestétigte dabei zwei Punkte. Zum einen, dass die Hohe des
fur die ASG angenommenen Steuerfreibetrags von 23 300 Franken im Sinne
eines notwendigen Mindesteinkommens angemessen ist. Zum anderen, dass
das ASG-Modell durch die Einsetzung dieses Freibetrags fur ale Steuer-
pflichtigen einen Steuertarif mit indirekter Progression darstellt, der die Pro-
gression der kantonalen Steuertarife vergleichsweise gut abbildet.

Das Gutachten untersuchte die Progression der Steuertarife im Vergleich zur
Progression der ASG auch fir ale einzelnen Kantone. Anhand eines Ver-
gleichs der geschétzten kumulierten Steuereinnahmen und der kumulierten
ASG fir die Einkommensklassen bis 200 000 Franken wurde Uberpriift, flr
wie viele Prozent des gesamten Steueraufkommens einerseits und der ASG
andererseits die einzelnen Einkommensklassen verantwortlich sind. Hierbei
zeigte sich, dass die Progression im ASG-Modell und die progressiven Steu-
ertarife in den Kantonen in der Regel eine hohe Ubereinstimmung aufwei-
sen. Freilich fuhrten Detailanalysen der einzelnen Kantone dennoch Unter-
schiede zu Tage. So weist z.B. der Steuertarif im Kanton Obwalden eine
schwéchere Progression auf as das ASG-Modell, wéhrend die Tarife der
Kantone Zirich und Tessin eine stérkere Progression aufweisen. In anderen
Kantonen wie beispielsweise Thurgau, Neuenburg und Appenzell Ausser-
rhoden ist die Ubereinstimmung zwischen ASG-Modell und Steuertarifen
demgegeniiber sehr gut.

Bei der Interpretation der Resultate ist jedoch zu beachten, dass die ASG
nicht den Zweck verfolgt, die progressiven kantonalen Steuertarife mog-
lichst genau abzubilden. Die indirekte progressive Wirkung des ASG-
Modells soll dazu dienen, der unterschiedlichen steuerlichen Ausschopfbar-
keit von hohen und tiefen Einkommen generell Rechnung zu tragen. Dies
geschieht mit der Festlegung eines Steuerfreibetrags, welcher ein notwendi-
ges Mindesteinkommen repréasentiert. Die tatséchliche relative Ausschép-
fung einzelner Einkommensklassen kann und soll in den Kantonen — den
jeweiligen Bedirfnissen entsprechend — durchaus variieren. Hinzu kommt,
dass eine Veranderung einzelner Freibetrage nicht nur Auswirkungen auf die
Progression der ASG hétte, sondern — mit viel stérkeren Konseguenzen — die
Hohe der ASG direkt beeinflussen wiirde. Ausserdem wiirde die Vergleich-
barkeit zwischen den Kantonen und die Funktion des Freibetrags as not-
wendiges Mindesteinkommen in Frage gestellt. Von einer Anpassung der
Freibetrdge in einzelnen Kantonen ist deshalb aus methodischen Griinden
Abstand zu nehmen.

52 V. Fischer, Roland; Expertenbericht betreffend Aggregierte
Steuerbemessungsgrundlage (ASG) / Ressourcenindex im Rahmen der Neugestaltung des
Finanzausgleichs und der Aufgaben (NFA); Zirich, 2001; S. 6-9.
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Vergleich des Ressour cenindexes mit dem Finanzkraftindex

Im Rahmen der NFA 10st der neue Ressourcenindex den heute geltenden Fi-
nanzkraftindex als zentrales Steuerungsinstrument ab. Daher drangt sich ein
Vergleich zwischen den beiden Indices geradezu aufs3.

Der wesentlichste Unterschied zwischen dem neuen Ressourcenindex und
dem bisher verwendeten Finanzkraftindex besteht darin, dass der Ressour-
cenindex keinerlel Lastenelemente mehr enthdlt. Der Finanzkraftindex hin-
gegen umfasst mit den Teilindizes Steuerbelastung und «Anteil Berggebiet»
Elemente, die besondere Lasten der Kantone abbilden sollen. Diese Ver-
knupfung von Elementen der finanziellen Leistungsfahigkeit mit Bela
stungselementen zu einer gemeinsamen Kennziffer — dem Finanzkraftindex
— ist methodisch mit verschiedenen Problemen verbunden (vgl. Ziff. 5.2.3).
Daher wird neu mit dem Ressourcenindex lediglich die finanzielle Lei-
stungsfahigkeit eines Kantons anhand des durch die ASG ermittelten Steu-
erpotenzials erfasst, wahrend die besonderen Lasten der Kantone durch die
Lastenindizes des geografisch-topografischen und des soziodemografischen
Lastenausgleichs berticksichtigt werden.

Auf Grund dieser Unterschiede ist ein direkter Vergleich zwischen dem Fi-
nanzkraftindex und dem neuen Ressourcenindex nicht mdglich. Eine direkte
Gegenuberstellung ist bestenfalls zwischen dem Ressourcenindex und den-
jenigen Teilindizes des Finanzkraftindexes mdglich, welche die finanzielle
Leistungsfahigkeit der Kantone abbilden sollen. Dabei handelt es sich um
die Teilindizes «Volkseinkommen» und «Steuerkraft». Allerdings ergeben
sich auch bel einem Vergleich zwischen dem Ressourcenindex und dem
V olkseinkommen methodische Probleme, sodass nur ein Vergleich zwischen
dem Ressourcenindex und der Steuerkraft moglich ist.

Vergleich des Ressourcenindexes mit der Steuerkraft der Kantone

Ein Vergleich zwischen dem Ressourcenindex und der Steuerkraft>* wird
madglich, da beide Indikatoren das Steuerpotenzia eines Kantons abbilden
sollen. Wahrend beim Ressourcenindex durch die ASG die Steuerbemes-
sungsgrundlagen gewichtet und addiert werden, wird mit der Steuerkraft
versucht, diese Bemessungsrundlagen indirekt durch eine Gewichtung der
effektiv redisierten Steuereinnahmen mit dem Steuerbelastungsindex zu
schétzen. Auf dem Weg von den Steuereinnahmen Uber die Steuerbelastung
zur Steuerkraft finden sich jedoch zahlreiche methodische Unzulénglichkei-
ten, welche schliesslich das so entstandene Bild des steuerlich ausschépfba-
ren Potenzials reichlich verzerrt erscheinen lassen und im Ubrigen eine In-
terpretation des Steuerkraftindexes verunmadglichen.

Vgl. Fischer, Roland; Die Aggregierte Steuerbemessungsgrundlage (ASG) im Vergleich

zum Steuerkraftindex der Finanzkraft; Zurich, 2001; S. 6 ff.

Die Steuerkraft eines Kantons wird wie folgt berechnet: Steuereinnahmen eines Kantons
dividiert durch den Gesamtindex der Steuerbelastung des Kantons und multipliziert mit

100.

2381



Die Verzerrung zeigt sich darin, dass die Steuerkraft im Vergleich zum
Steuerpotenzia einerseitsin Kantonen mit einer schwachen Progression und
einem tiefen Durchschnittseinkommen zu niedrig, andererseits in Kantonen
mit einer starken Progression und einem hohen Durchschnittseinkommen zu
hoch ausféllt®s.

5. Berucksichtigung der langfristigen wirtschaftlichen Entwickiung

Sengitivitétsanalysen haben gezeigt, dass die Schwankungen des Indexes
und der Ausgleichsbetrage fir die einzelnen Kantone im Zeitablauf mit dem
neuen Ressourcenausgleich grésser ausfallen dirften als beim heutigen Fi-
nanzausgleich. Zudem verandern sich beim heutigen Finanzkraftindex ge-
wisse Teilindizes — namentlich der Berggebietsindex — im Zeitablauf kaum
und wirken dementsprechend gléattend. Zu beachten ist ferner, dass sich die
Beitragsschwankungen im heutigen Finanzausgleich auf verschiedenste Ge-
fasse verteilen, wahrend sie im neuen System — gewollt — auf die frel verflig-
baren Mittel durchschlagen.

Zu grosse Periodenschwankungen sollten beim neuen Ressourcenausgleich
allerdings verhindert werden. Sie verringern die Planbarkeit des Finanzaus-
gleichs und sind namentlich von kleineren Kantonen kurzfristig nur schwer
aufzufangen. Zudem soll das neue Ausgleichssystem primér die langerfristi-
gen, nachhaltigeren Tendenzen aufnehmen, wenngleich die Reaktionszeit so
kurz wie mdglich gehalten werden soll.

Dies dles legt nahe, bei der Bemessung der finanziellen Leistungsfahigkeit
der Kantone einen Gléttungsmechanismus einzubauen. Er ist moglichst ein-
fach ausgestaltet. Der Bundesrat hat sich dabei fir eine geringfligige Aus-
weitung der Bemessungsperiode beim Ressourcenindex entschieden: Mass-
gebend fur den jahrlich zu aktualisierenden Ressourcenindex sollen jeweils
die Bemessungsgrundlagen der drei letzten verfligbaren Steuerjahre sein.
Damit kann eine Glé&ttung der Periodenschwankungen erreicht werden, ohne
dass das Zeitintervall zwischen Bemessung und Wirkung zu stark ausge-
dehnt wird.

55.2 Die Wirkungsweise des Ressour cenausgleichs

Der Ressourcenausgleich stellt das Kernelement der NFA dar. Basierend auf den
Ergebnissen des Ressourcenindexes (vgl. Ziff. 5.5.1.3) werden die Kantone zunachst
in zwei Kategorien eingeteilt. Entscheidend ist dabei, ob die Kantone einen Index-
stand ober- oder unterhalb des gesamtschweizerischen Mittels von 100 Indexpunk-
ten aufweisen:

— Kantone mit einem Indexstand von mehr as 100 Punkten werden als res-
sourcenstarke Kantone bezeichnet. Diese Kantone (Geberkantone) zahlen in
den Ressourcenausgleich ein.

S5 Vgl. Fischer, Roland; Die Aggregierte Steuerbemessungsgrundlage (ASG) im Vergleich
zum Steuerkraftindex der Finanzkraft; Zurich, 2001; S. 9 ff.
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—  Kantone mit einem Indexstand von weniger als 100 Punkten werden als res-
sourcenschwache Kantone bezeichnet. Diese Kantone (Empféangerkantone)
erhalten Finanzmittel aus dem Ressourcenausgleich.

Der Ressourcenausgleich besteht aus zwei Komponenten. Gemass den Modellbe-
rechnungen der vorliegenden Botschaft zahlen die ressourcenstarken Kantone eine
Milliarde Franken in den Ressourcenausgleich ein (horizontaler Ressourcenaus-
gleich). Dies entspricht pro Einwohnerin oder Einwohner einer Abgabe von 15 Pro-
zent der Differenz zwischen den standardisierten Steuerertrégen des Kantons und
dem schweizerischen Durchschnitt.56 Zusétzlich zu den Beitrégen der ressourcen-
starken Kantone steuert der Bund weitere 1 431 Millionen Franken an den Aus-
gleich bei (vertikaler Ressourcenausgleich). Somit umfasst der Ressourcenausgleich
insgesamt 2 431 Millionen Franken pro Jahr, die den ressourcenschwachen Kanto-
nen zur Verfligung gestellt werden kénnen.

Im neuen Bundesgesetz Uber den Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen
wird festgehalten, welcher Wert der Ressourcenindex jedes Kantons nach erfolgtem
Ausgleich nach Moglichkeit erreichen sollte. Im Gesetz wird somit ein Richtwert
festgelegt, denn je nach Konstellation der jahrlich neu festzulegenden Ressour-
cenindizes der einzelnen Kantone kann ein bestimmtes Mindestausstattungsziel von
beispielsweise 85 Prozent des schweizerischen Durchschnitts in einem bestimmten
Jahr allenfalls nicht vollumfanglich erreicht werden.

Festgehalten wird im Gesetz auch, dass fur die Verteilung der Mittel entsprechend
der finanziellen Leistungsféhigkeit ein Progressionstarif zur Anwendung kommt: Je
starker die finanzielle Leistungsfahigkeit eines Kantons abnimmt, desto mehr Aus-
gleichsmittel erhdlt er pro Kopf der Bevolkerung. Er erhdlt aber nur so viel mehr,
dass sein Ressourcenpotenzial nach Ausgleich immer noch tiefer zu liegen kommt
alsjenes des néchst stérkeren Kantons.

Mit einer solchen progressiven Verteilung kann der Ausschluss von Kantonen, die
einen Indexwert zwischen dem Richtwert (85 Punkte) und dem gesamtschweizeri-
schen Mittel (100 Punkte) aufweisen, vom Ressourcenausgleich verhindert und
trotzdem eine Konzentration der Mittel auf die finanzschwachen Kantone sicherge-
stellt werden. Zudem bleibt den Kantonen der Anreiz erhalten, das eigene Steuer-
substrat zu stérken.

56 Zu den Ressourcenpotenzialen (= Bemessungsgrundlagen) lassen sich effektive
Ausgleichszahlungen nicht addieren oder subtrahieren. Zu eruieren, wiesich die
finanzielle Le stungsfahigkeit der Kantone durch den Finanzausgleich veréndert, ist im
Rahmen einer Wirkungsanalyse jedoch ein vorrangiges Anliegen. Deshalb musste eine
Hilfsgrosse entwickelt werden, die sogenannten standardisierten Steuerertrége.

Die standardisierten Steuerertrége eines Kantons entsprechen den von ihm erzielbaren
Steuerertrégen unter der Bedingung, dass alle Kantone ihre unterschiedlichen
Ressourcenpotenziale identisch ausschépfen.

Die standardisierten Steuerertrége eines Kantons berechnen sich wie folgt:

[(Total der effektiven Steuereinnahmen aler Kantone und Gemeinden + gesamter
Kantonsanteil an der direkten Bundessteuer) : schweizerische Wohnbevdlkerung] x
[Ressourcenindex des Kantons : 100] x Wohnbevdlkerung des Kantons
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Wirkungsweise des Ressour cenausgleichs

Abbildung 5.4
Ressourcenindex (ASG)
160
l, HRA 1 000 Millionen Franken
140 s
.0
+
120 Ressourcenstarke Kantone
100
Kantone gem ss Ressourcenindex
80
VRA+HRA 2 431 Millionen Franken
Horizontaler
60 Ressourcenausgleich (HRA) 1'000 Millionen Franken
Ressour censchwache Kantone
Vertikaler
Ressourcenausgleich (VRA) 1'431 Millionen Franken
40 Ressourcenausgleich
(HRA+VRA) 2'431 Millionen Franken

Der Ressourcenausgleich soll as politisch steuerbares Instrument ausgestaltet wer-
den. So werden in Zukunft die eidgendssischen Réte alle vier Jahre anhand eines
Wirkungsberichts mit einem Bundesbeschluss sowohl die Hohe der Bundesleistung
als auch die Hohe des Beitrags der ressourcenstarken Kantone neu festlegen kdnnen.
Bel der Festlegung der verschiedenen Beitrage soll ein ausgewogenes Verhdltnis
zwischen den Beitrégen der ressourcenstarken Kantone und dem Beitrag des Bundes
bestehen. Der Bundesrat schlégt daher vor, dass die Gesamtleistung der ressourcen-
starken Kantone an den Ressourcenausgleich mindestens zwei Drittel der Leistung
des Bundes betragen, diese aber nicht Ubersteigen soll.

Die von den eidgentssischen Réten festzulegenden Beitrége der ressourcenstarken
Kantone und des Bundes stellen Ausgangsbetrége dar, die vom Bundesrat in den
Jahren zwischen zwei Wirkungsberichten jahrlich anzupassen sind. Dabei orientiert
sich der Betrag firr den horizontalen Ressourcenausgleich an der Entwicklung des
Ressourcenpotenzials der ressourcenstarken Kantone, wéhrend sich der Betrag fir
den vertikalen Ressourcenausgleich an der Entwicklung des Ressourcenpotenzials
aller Kantone ausrichtet. Sofern notwendig, wird der Bundesrat ebenfalls den Pro-
gressionstarif fur die Verteilung der Beitrage an die ressourcenschwachen Kantone
aktualisieren. Dabei wird er beachten, dass nach Mdglichkeit fir alle Kantone ein
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Mindeststand von 85 Punkten beim Ressourcenindex erreicht wird. Nach bewahrter
Praxis im heutigen Finanzausgleich wird er dabei die Kantone anhéren.

Die dieser Botschaft zu Grunde liegende Modellberechnung ergibt fur die Kantone
folgende finanzielle Auswirkungen:

Ausgleichswirkungen des Ressour cenausgleichsin Millionen Franken
(geméss NFA-M odellber echnung)

Abbildung 5.5
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Ausgleichswirkungen des Ressour cenausgleichsin Franken pro Einwohner
(geméss NFA-M odellber echnung)

Abbildung 5.6

Belastung in Franken pro Einwohner
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Ausgleichswirkungen des Ressour cenausgleichs
(geméss NFA-M odellber echnung)

Tabelle5.7
Kantone Einzahlungen in den Ressourcenausgleich Bezlige aus dem Ressourcenausgleich
In Franken In Franken In Franken In Franken
pro Einwohner pro Einwohner

ZH 567 587 105 469 0 0
BE 0 0 759 414 191 800
LU 0 0 211030 615 615
UR 0 0 30 849 369 893
Sz 24 503 639 193 0 0
ow 0 0 22 455 684 703
NwW 13577 095 371 0 0
GL 0 0 107 040 3
G 134752 089 1388 0 0
FR 0 0 185 140 561 787
SO 0 0 150 375 378 622
BS 85 262 085 443 0 0
BL 26 787 482 105 0 0
SH 0 0 7997 401 109
AR 0 0 5307 670 99
Al 0 0 5755 663 396
SG 0 0 131 506 879 295
GR 0 0 2 664 004 14
AG 0 0 45 717 496 85
TG 0 0 172 437 342 761
TI 0 0 118 074 085 389
VD 0 0 24532 854 39
VS 0 0 431527 136 1590
NE 0 0 49 151 522 296
GE 147 530 136 365 0 0
JuU 0 0 77 374 081 1150
Totd 1 000 000 000 140 2431 418 969 339
55.3 Neuverteilung der Kantonsanteile

an den Steuer einnahmen des Bundes und
der Gewinneder Schweizerischen Nationalbank

Im Rahmen der NFA fédlt die Finanzkraft als Steuerungsinstrument des Finanzaus-
gleichs weg. Neben zahlreichen Subventionen werden heute auch die Kantonsanteile
an den Steuereinnahmen des Bundes und — zumindest teilweise — die Kantonsanteile
an den Gewinnen der Schweizerischen Nationalbank (SNB) anhand der Finanzkraft
verteilt. Durch den Wegfall der Finanzkraft ergeben sich folgende K onsequenzen:
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Bei der direkten Bundessteuer:

Gegenwartig erhalten die Kantone insgesamt 30 Prozent der Ertrage aus der
direkten Bundessteuer. 17 Prozent der Ertrédge werden gemass dem Steuer-
aufkommen und 13 Prozent der Ertrége auf Grund der Finanzkraft unter den
Kantonen verteilt.

Durch die NFA wird die Berticksichtigung der Finanzkraft bei der Vertei-
lung der Kantonsanteile an den Ertragen der direkten Bundessteuer hinfallig.
Die Verteilung der Kantonsanteile wird neu ausschliesslich geméss dem
Aufkommen erfolgen. Allerdings werden die Kantone insgesamt nicht mehr
30 Prozent der Ertrége der direkten Bundessteuer erhalten, da tber den
Kantonsanteil an der direkten Bundessteuer den aus der NFA resultierenden
Lastenverschiebungen zwischen Bund und Kantonen Rechnung getragen
werden soll. Gemass dem errechneten Modell der vorliegenden Botschaft
betrégt der Anteil der Kantone noch 17 Prozent. Der Kantonsanteil kann je-
doch erst unter Beriicksichtigung der parlamentarischen Beratungen bei der
Inkraftsetzung der NFA endgultig festgelegt werden. Neu soll in Artikel 128
Absatz 4 BV (vgl. Entwurf des Bundesbeschlusses zur Neugestaltung des
Finanzausgleichs und der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen) den
Kantonen jedoch ein Anteil am Ertrag der direkten Bundessteuer von minde-
stens 15 Prozent garantiert werden.

Bei den Mineral 6lsteuerertréagen:

Heute werden von den nicht werkgebundenen Anteilen der Kantone an den
Ertragen der Mineradlsteuer 94 Prozent fur allgemeine Beitrédge und Fi-
nanzausgleich im Strassenwesen und 6 Prozent an Kantone mit internatio-
naen Alpenstrassen und an Kantone ohne Nationalstrassen ausgerichtet.
VVon den Geldern fur die allgemeinen Beitrdge und den Finanzausgleich im
Strassenwesen werden 46 Prozent gemass den Strassenlasten und der Stra-
ssenlénge verteilt. Bel 42 Prozent wird zusétzlich die Finanzkraft beriick-
sichtigt. Die restlichen 12 Prozent werden auf Grund (iberdurchschnittlicher
Lasten und der steuerlichen Belastung des Motorfahrzeugverkehrs ausge-
richtet. Der Verteilschliissel wird grundsétzlich neu zu gestalten sein. Das
Kriterium der kantonalen Finanzkraft wird bel der Verteilung der Mineral-
Olsteuerertrage fallen gelassen, wahrend die allgemeinen Beitréage neu auf
Grund von strukturellen Indikatoren und einer Komponente «{iberproportio-
nal e Strassenl asten» bemessen werden sollen (vgl. Ziff. 6.1.4.3).

Bei den Verrechnungssteuerertragen:

Zur Zeit werden 10 Prozent des Reinertrages aus der Verrechnungssteuer an
die Kantone verteilt. Dieser Kantonsanteil wird zu 50 Prozent gemass der
Bevolkerungsgrésse und zu 50 Prozent an digjenigen Kantone verteilt, deren
Finanzkraft unter dem Landesmittel liegt.

Durch den Wegfall der Finanzkraft als Verteilungskriterium soll in Zukunft
die Verteilung des Kantonsanteils ausschliesslich nach der Bevdlkerungs-
grosse erfolgen. Mit der Einfiihrung der NFA ist die Ubergangsbestimmung
in Artikel 196 Ziffer 16 der Bundesverfassung zu streichen.



—  Bei den Gewinnen der Schweizerischen Nationalbank (S\B):

Heute werden vom Anteil der Kantone am Reingewinn der SNB flnf Achtel
ausschliesslich geméss der Bevoélkerungsgrésse und drei Achtel unter Be-
rucksichtigung der Finanzkraft verteilt.

Neu soll der Anteil der Kantone am Reingewinn der SNB nur noch gemass
der Bevolkerungsgrosse verteilt werden.

5.6 Der Lastenausgleich des Bundes

Mit dem Lastenausgleich des Bundes sollen, strikt getrennt vom Ressourcenaus-
gleich, strukturell bedingte, Gbermassige und von den Kantonen weitgehend unbe-
einflussbare Lasten abgegolten werden. Dabei werden zwei Kategorien von struktu-
rellen Lasten berticksichtigt:

— Geografisch-topografische Lasten. Dies sind Lasten, die aus der geogra-
fisch-topografischen Lage und der Besiedlungsstruktur eines Kantons resul-
tieren. Sie sollen mit dem geografisch-topografischen Lastenausgleich
(GLA) abgegolten werden (vgl. Ziff. 5.6.1).

— Soziodemografische Lasten. Dies sind Lasten, die sich auf Grund einer spe-
zifischen Bevolkerungsstruktur ergeben. Sie sollen mit dem soziodemografi-
schen Lastenausgleich (SLA) abgegolten werden (vgl. Ziff. 5.6.2).

Beide Lastenausgleiche werden durch den Bund finanziert. Zur Zeit stehen weder
fir die geografisch-topografischen noch fiir die soziodemografischen Lasten gesi-
cherte Angaben beztiglich ihres Umfangs zur Verfligung. Fur die Modellberechnung
im Rahmen der vorliegenden Botschaft wird deshalb von gleich hohen Dotierungen
von je 275 Millionen Franken pro Jahr ausgegangen. Bis zur Inkraftsetzung der
NFA werden die statistischen Grundlagen jedoch so weit verbessert sein, dass dann
eine alféllige Anpassung der Dotierungen auf einer gesicherten Basis vorgenommen
werden kann.

Entsprechend den Regelungen fiir den vertikalen und horizontalen Ressourcenaus-
gleich sollen nach Inkraftsetzung der NFA auch die Dotierungen der beiden Lasten-
ausgleiche alle vier Jahre mit einem Bundesbeschluss durch die eidgendssischen
Réte neu festgelegt und angepasst werden (vgl. Ziff. 5.4). Somit wird auch beim La-
stenausgleich des Bundes die finanzpolitische Steuerbarkeit gewahrleistet. Fir die
Jahre zwel, drel und vier der Vierjahresperiode sollen die Gesamtbetrége fir den
geografisch-topografischen und den soziodemografischen Lastenausgleich jewells
durch den Bundesrat entsprechend der Entwicklung der Teuerung angepasst werden.

Die grundsétzlichen Kriterien fir die beiden Lastenausgleiche werden im totalrevi-
dierten Bundesgesetz iber den Finanzausgleich (FAG) festgelegt. Die konkrete
Ausgestaltung wie z.B. die Erfassung der Lasten mittels geeigneter Indikatoren, de-
ren Gewichtung sowie die Mechanik der Verteilschllissel soll hingegen auf Verord-
nungsstufe geregelt werden. Um dem Gesetzgeber ein Bild von der Art und dem
Umfang dieser Kompetenzdelegation vermitteln zu kénnen, wird in den beiden fol-
genden Abschnitten auf die Ausgestaltung sowohl des GLA als auch des SLA néher
eingegangen.
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56.1 Der geogr afisch-topogr afische L astenausgleich
(GLA)

56.1.1 Bestimmung der geogr afisch-topogr afischen Lasten

Der heute geltende Finanzkraftindex enthélt als Lastenelement das Kriterium «Anteil
Berggebiet» (vgl. Ziff. 5.2.3). Auf diese Weise sollen anfallende Lasten sowohl der
Berg- a's auch der Vorapen- und Jurakantone berticksichtigt werden. Im Gegensatz
dazu enthalt der neue Ressourcenindex keinerlel derartige Lastenelemente mehr, was
zu einer methodisch eindeutig besseren Erfassung der kantonalen Ressourcenpoten-
ziale fuhrt. Als Ersatz fir den Wegfall des Kriteriums «Anteils Berggebiet» ist der
geografisch-topografische Lastenausgleich (GLA) des Bundes vorgesehen, der die
«Lasten der Weite» abgelten soll.

Durch den GLA sollen spezifische Lasten der Raumnutzung und Besiedelung abge-
golten werden. Diese Lasten stehen in einem engen Zusammenhang mit der Raum-
ordnungspolitik und der aktuellen Siedlungsstruktur. So kénnen die geografisch-
topografischen Lasten folgenden drei Kategorien zugeordnet werden:

—  «lLasten der Hohe». Darunter konnen z.B. die hoheren Kosten des Winter-
dienstes sowie die mit der Hohe zunehmenden Unterhaltskosten der Infra-
strukturen aufgefuhrt werden.

—  «lLasten der Steilheit». Unter diesem Aspekt kdnnen vor allem die kostenin-
tensivere Bewirtschaftung des Waldes — sowohl des Schutz- as auch des
Nutzwaldes — in steilem Geldnde sowie die Aufwendungen fir Gewéasserbau
und Lawinenverbauungen aufgefiihrt werden.

— «Lasten der feingliedrigen Besiedelung». Werden stark gegliederte Gebiete
besiedelt oder genutzt, so fihrt dies zu hohen Infrastrukturkostens?. Dazu
kénnen erhdhte Kosten in den Bereichen Strasseninfrastruktur, Ver- und
Entsorgung (Wasserversorgung, Abwasserentsorgung, Elektrizitétsversor-
gung) sowie das Schulwesen (Schulbus, Aussenschulhduser) gezahlt werden.
Diese Lasten beschrénken sich jedoch nicht alein auf das Berggebiet, son-
dern kdnnen auch in stark gegliederten Higelgebieten des Juras und des
Mittellandes anfallen.

5.6.1.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Einem ersten Vorschlag einer Ausgestaltung des GLA wurde in der Vernehmlassung
(1999) grundsétzlich zugestimmt, in den Detailregelungen wurde jedoch Kritik ge-
Uibt. Bemangelt wurden insbesondere die vorgeschlagene Zweckbindung der Aus-
gleichszahlungen und die verschiedenen Indikatoren, mit denen die geografisch-
topografischen Lasten erfasst werden sollten. Auf Grund dieser Ergebnisse sowie ei-
ner in Auftrag gegebenen Evaluationsstudie®® wurde der GLA vollsténdig Uberar-
beitet und in zahlreichen Detailregelungen verbessert.

57 Vgl. Ecoplan; Siedlungsentwicklung und Infrastrukturkosten; Bern, 2000.
S8 Vgl Inderbitzin, J.; Second Opinion zum neuen Vorschlag fir den geografischen
Lastenausgleich; Luzern, 2001.
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5.6.1.3 Ausgestaltung und Indikatoren der neuen L 6ésung

Die Konzeption der neuen Losung orientierte sich an zwei Hauptgrundsétzen:

1. Fur die Erfassung der geografisch-topografischen Lasten sollen Indikatoren
verwendet werden, die durch die Kantone nicht beeinflusst werden kénnen.
Auf diese Weise werden Fehlanreize vermieden.

2. Die Ausgleichszahlungen des GLA erfolgen in der Form von nicht zweck-
gebundenen Mitteln.

Basierend auf diesen Grundsétzen sollen die geografisch-topografischen Lasten an-
hand von vier Indikatoren erfasst werden (vgl. Abb. 5.7).
Erfassung der geogr afisch-topogr afischen Lasten

Abbildung 5.7

Geografisch-topografischer Lastenausgleich (GLA)

Fl che Bev lkerung Besiedlungsstruktur
Fl che ber 1 080 m. .M. Bev lkerung mit einer Siedlungen Geringe
(ohne unproduktive FI che) Wohnh he ber 800 m. .M. mit weniger Bev lkerungs-
als 200 Ein- dichte
wohner

Gewichtung: Gewichtung: Gewichtung:  Gewichtung:

33.3 Prozent 33.3 Prozent 16.7 Prozent  16.7 Prozent

91.6 Mio. Fr. 91.6 Mio. Fr. 45.8 Mio. Fr. 45.8 Mio. Fr.

Der erste Indikator soll die Lasten der Hohe und auch die Lasten der Steilheit bertick-
sichtigen. Zu diesem Zweck wird die besiedelte oder anderweitig genutzte Fléche eines
Kantons, die Uber dem gesamtschweizerischen Hohenmedian von 1080 Meter ber
Meer liegt, erfasst. Nicht berlicksichtigt wird dabei die so genannte unproduktive Fl&
che. Der Indikator wird mit einem Drittel gewichtet, was einen Anteil von rund
91 Millionen Franken an der gesamten Ausgleichssumme des GLA ausmacht.

Ein zweiter Indikator erfasst die Bevolkerung, die Gber 800 Meter tiber Meer wohnt.
Neben den Lasten der Hohe bildet dieser Indikator auch die Lasten der feingliedri-
gen Besiedelung ab, da es sich bei den besiedelten Gebieten Uiber 800 Meter Uber
Meer in der Regel um feingliedrig besiedelte Regionen handelt. Auch dieser Indi-
kator wird mit einem Drittel gewichtet und mit rund 91 Millionen Franken dotiert.

Die Lasten der feingliedrigen Besiedlungsstruktur fliessen anhand von zwei weiteren
Indikatoren (die jeweils mit 16.67 Prozent gewichtet bzw. mit jeweils rund
45,8 Millionen Franken dotiert werden) in den GLA ein. Der erste Indikator erfasst
die Einwohner in Siedlungen mit weniger als 200 Einwohnern. Der zweite Indikator
berlicksichtigt die Bevolkerungsdichte. Beim |etztgenannten Kriterium gelten Kantone
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as belastet, die eine geringe Bevdlkerungsdichte aufweisen. In diesem Sinne sollen
mit dem Kriterium der (geringen) Bevdlkerungsdichte auch die «Lasten der Weite»
abgebildet werden. Beim soziodemografischen Lastenausgleich (SLA) wird demge-
genliber mit dem Kriterium der in Agglomerationen Iebenden Bevdlkerung gleich-
sam den «Lasten der Enge» Rechnung getragen.

5.6.1.4 Verteilungsschliissel und finanzielle Auswirkungen

Fur jeden der vier Indikatoren wird ein eigener Lastenindex errechnet, wobei das ge-
samtschweizerische Mittel jeweils einem Indexstand von 100 Punkten entspricht.
Geméss der Modellrechnung der vorliegenden Botschaft ist der GLA mit insgesamt
275 Millionen Franken pro Jahr und damit gleich hoch dotiert wie der SLA (vgl.
Ziff. 5.6). Finanziert wird der GLA aus allgemeinen Bundesmitteln. Die 275 Millio-
nen Franken werden gemass der Gewichtung (vgl. Ziff. 5.6.1.3 bzw. Abb. 5.7) auf
die einzelnen Indikatoren verteilt. Kantone, die in einem der vier Teilindizes tber-
durchschnittlich belastet sind (d.h. eine Belastung von mehr as 100 Indexpunkten
aufweisen), erhalten Ausgleichsbeitrége. Dies ergibt Uber sémtliche Teilindizes be-
trachtet folgende finanzielle Auswirkungen:

Grafik zu den GLA-Ausgleichszahlungen (in Millionen Franken)
Abbildung 5.8

' Basiskarte: Bundesamt f r Statistik, ThemaKart, Neuch tel 2001

|:| Kantone, die keine Zahlungen erhalten

|:| Kantone, die bis 10 Millionen Franken erhalten
I:l Kantone, die 10 20 Millionen Franken erhalten
- Kantone, die ber 20 Millionen Franken erhalten
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Diagramm zu den GL A-Ausgleichszahlungen (in Millionen Franken)
Abbildung 5.9
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Grafik zu den GL A-Ausgleichszahlungen (in Franken pro Einwohner)
Abbildung 5.10

' Basiskarte: Bundesamt f r Statistik, ThemaKart, Neuch tel 2001

|:| Kantone, die keine Zahlungen erhalten

|:| Kantone, die unter 100 Franken pro Einwohner erhalten
|:| Kantone, die 100 250 Franken pro Einwohner erhalten
- Kantone, die ber 250 Franken pro Einwohner erhalten
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Diagramm GL A-Ausgleichszahlungen (in Franken pro Einwohner)
Abbildung 5.11

in Franken pro Einwohner
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GLA-Endergebnis

Tabelle5.8

Kantone Ausgleichszahlungen

In Franken In Franken pro Einwohner
ZH 0 0
BE 14 691 000 15
LU 5712 000 17
UR 8952 000 259
SZ 3419 000 27
ow 3814 000 119
NW 810 000 22
GL 3953 000 103
G 67 000 1
FR 11 706 000 50
SO 0 0
BS 0 0
BL 0 0
SH 0 0
AR 14 639 000 274
Al 5982 000 412
SG 1911 000 4
GR 103 315 000 551
AG 0 0
TG 3352 000 15
TI 10 720 000 35
VD 0 0
VS 61 075 000 225
NE 17 868 000 108
GE 0 0
JuU 3014 000 45
Total 275 000 000 38
5.6.2 Der soziodemogr afische L astenausgleich (SLA)
5.6.2.1 Bestimmung der soziodemogr afischen Lasten

Von zentraler Bedeutung ist die Unterscheidung zwischen soziodemografischen La
sten und Zentrumsleistungen. Unter soziodemografischen Lasten werden Uberméssi-
ge Lasten verstanden, die mit der Bevolkerungsstruktur zusammenhéangen. Die La
sten der so genannten A-Stadt-Problematik kdnnen als typische soziodemografische
Lasten bezeichnet werden (vgl. Kasten 5.2).
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Die so genannte A-Stadt-Problematik besteht darin, dass die Kernstadte typischer-
weise einen Uberdurchschnittlichen Anteil an &teren und armen Personen, Allein-
stehenden, Alleinerziehenden, Abhéngigen, Auszubildenden, Arbeitsosen, Ausge-
steuerten und Audléndern in ihrer Bevolkerungsstruktur aufweisen. Diese A-
Gruppen verbindet, dass sie einerseits verhédtnisméssig hohe Lasten verursachen
und andererseits nur wenig Steuereinnahmen generierens®.

Im Gegensatz zu den soziodemografischen Lasten weisen die Zentrumsleistungen
externe Effekte — so genannte Spillovers — auf. In diesem Zusammenhang werden
as Spillovers negative Effekte bezeichnet, die entstehen, wenn Leistungen eines
Kantons oder einer Stadt auch durch Bewohnerinnen und Bewohner anderer Ge-
bietskdrperschaften in Anspruch genommen werden kénnen, ohne dass diese fir die
konsumierten Leistungen aufzukommen haben. Zentrumsleistungen mit Spillover-
Effekten finden sich z.B. in den Bereichen Verkehr, Gesundheit und Kultur. Zur
Abgeltung der Zentrumsleistungen wird im Rahmen der NFA ein Lastenausgleich
eingefhrt (vgl. Ziff. 4).

5.6.2.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Die Einfihrung des SLA gtiess in der zweiten Vernehmlassung (1999) auf ein
grundsétzlich positives Echo. Kritik 16ste hingegen die konkrete Ausgestaltung aus.
Insbesondere wurden folgende zwel Punkte beanstandet:

—  Zum einen wurde die Art und Weise der Erfassung der soziodemografischen
Lasten beméngelt. Die vorgeschlagenen Indikatoren wiirden die Realitét nur
ungeniigend abbilden, teilweise diskriminierend wirken, den neuesten Wis-
sensstand der Forschung nicht widerspiegeln und durch unprézise Abgren-
zungen der einzelnen Indikatoren sowie Doppelzdhlungen zu verzerrten Re-
sultaten fihren.

—  Zum anderen wurde kritisiert, dass die Probleme der Stadte bzw. der Kern-
stadte zu wenig berticksichtigt wirden.

Auf Grund der Ergebnisse der Vernehmlassung wurde der SLA konzeptionell nach-
gebessert. Deren Ergebnisse werden im Folgenden dargestel [t€0.

5.6.2.3 Zwel Ldsungen

Eine verbesserte Erfassung der soziodemografischen Lasten, wie sie in der Ver-
nehmlassung gefordert wurde, verlangt nach einer breiten und soliden statistischen
Grundlage. Indes hat sich gezeigt, dass ein massgeblicher Teil der hierzu benétigten
Daten zur Zeit noch nicht zur Verfligung steht, sondern erst ab den Jahren 2003—
2005 vorliegen wird. Daher wurden zwei Ldsungen erarbeitet:

59 Vgl Frey, René L.; Raumliche Okonomie. Knapper Boden: Optimale Nutzung und
nachhaltige Entwicklung; in: Aymo Brunetti et al.; Economics today. Konsens und
Kontroverse in der modernen Okonomie; Zirich, 1998; S. 173-192.

60  Vvgl. EFV; Schlussbericht des Fachteams «soziodemografischer Belastungsausgleich
(SLA)»; Bern, 2000.
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—  Zunéchst wurde eine provisorische Modelllésung erarbeitet, die auf verein-
fachten Annahmen und den zur Zeit zur Verfiigung stehenden statistischen
Daten basiert. Beabsichtigt ist, dem Parlament und den Kantonen im Hin-
blick auf das zukunftige, definitive Modell eine Anndherungsddsung anzu-
bieten, die es ermdglicht, die voraussichtlichen finanziellen Ausgleichswir-
kungen abzuschétzen. Die dargelegte Moddlllsung besitzt somit einen rein
indikativen Charakter und wird noch vor Inkrafttreten der NFA durch eine
verbesserte Lésung ersetzt.

— Die definitive Lésung wird rechtzeitig vor der Inkraftsetzung der NFA, ba-
sierend auf einer umfassenden und vollstandigen statistischen Grundlage be-
reitgestel It werden. Kann der vorgesehene Zeitplan beibehalten werden, wird
Sie spétestens ein Jahr vor Inkraftsetzung der NFA bereitstehen.

Der konzeptionelle Aufbau der beiden Losungen ist weitgehend identisch. Zundchst
werden anhand bestimmter Indikatoren die soziodemografischen Lasten erfasst. Da
nach werden in einem zweiten Arbeitsschritt die verschiedenen Indikatoren gewich-
tet und zu einer kantonalen Gesamtbel astung aufsummiert. In einem abschliessenden
Schritt wird die Ausschiittung der Gelder an die Kantone geregelt.

Der Ausgleich soll vorerst mit jéhrlich 275 Millionen Franken dotiert und durch den
Bund finanziert werden. Mit der Einfihrung des neuen Finanzausglei chsgesetzes
wird es den eldgendssischen Réten obliegen, basierend auf den regelmassig erstell-
ten Wirkungsberichten die Dotierung nach Bedarf neu festzulegen.

5.6.24 Ausgestaltung und Indikatoren der M odelllésung

Soziodemografische Lasten erwachsen den Kantonen und Gemeinden auf Grund ih-
rer Bevolkerungsstruktur und sind daher von ihnen weitestgehend nicht direkt be-
einflussbar. Basierend auf dieser Definition, den Ergebnissen der Vernehmlassung
und dem Bericht Uber die Kernstédtes! wurden die zu erfassenden Lasten sechs Be-
reichen zugeteilt.

Die Belastungen der Bereiche werden anhand von jeweils ein bis drei Indikatoren
erfasst. Dabei werden — um Fehlanreize im Ausgabengebaren der Kantone auszu-
schliessen — nicht die soziodemografischen Lasten direkt Uber die Hohe der verur-
sachten Kosten bemessen, sondern indirekt Uiber die Grosse der fur die Lasten rele-
vanten Bevdlkerungsgruppen. Um die Qualitét der Daten zu gewdhrleisten, kommen
nur Indikatoren in Frage, die fir die gesamte Schweiz anhand einheitlicher Kriterien
erhoben werden. Ferner mussen die Daten aus regelméssig aktualisierten, amtlichen
Statistiken stammen. Als Erfassungsperimeter dienen jeweils die Kantone.

61 Vgl. Seco; BRP; Bericht tiber die Kernstadte; Bern, 1999.
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5.6.24.1 Bereich A — Armut

Zur Zeit existiert weder eine gesamtschwel zerische Armutsstatistik noch eine Sozi-
ahilfestatistik. Das Bundesamt fir Statistik (BFS) ist jedoch daran, eine gesamt-
schweizerische Sozialhilfestatistik zu erarbeiten. Diese soll ab dem Jahr 2005 zur
Verfligung stehen und den Bereich A des SLA im Rahmen des definitiven Modells
vollumfénglich abdecken. Bis es so weit ist, werden zuhanden der provisorischen
Modelllésung zwei Behelfsindikatoren verwendet:

Zum einen die Anzahl der Bezligerinnen und Beziiger von Erganzungsleistungen
(EL). Zum anderen die Anzahl alleinerziehender Eltern. Die EL-Bezugsgrenze wur-
de bereits des Ofteren al's politische Armutsgrenze benutzt, wahrend die Gruppe der
Alleinerziehenden durch die neuere Armutsforschung klar als eine der Bevolke-
rungsgruppen mit dem hdchsten Armutsrisiko bestimmt worden ist62.

Indikatoren im Bereich A

Tabelle 5.9
Indikator Quelle/ Aufdatierung Provisorische Modelllsung /
definitives Modell
AA  Anzahl der BSV; Schweizerische Die beiden Indikatoren werden
EL-Bezligerinnen und Sozialversicherungs-  nur in der provisorischen Mo-
Bezliger statistik delllésung verwendet. Ab dem
Jahr 2005 werden fir die

Aufdatierung: Jahrlich definitive Lésung Daten einer
gesamtschwel zerischen
Soziahilfestatistik des BFS

zur Verfligung stehen.
AB Anzahl dlein- BFS; Eidgendssische
erziehender Eltern mit Volkszahlung
ledigen Kindern unter
20 Jahren Aufdatierung:
Alle zehn Jahre
5.6.24.2 Bereich B — Ausgewahlte Alter sgruppen

Mit dem Bereich B sollen Lasten, die durch zwei bestimmte Altersgruppen der Be-
volkerung verursacht werden, abgegolten werden. Bel der ersten Bevoélkerungsgrup-
pe handelt es sich dabei um die hochbetagten Personen — d.h. Personen ab einem
Alter von 80 Jahren. Verschiedene Nationalfondsstudien®3 haben ergeben, dass be-
tagte Personen zwischen 60 und etwa 75 Jahren beziiglich Armut und Lebensquali-
tét nicht schlechter gestellt sind als jiingere Altersgruppen und dass sich die sozia-

62 Vgl Leu, Robert E.; Burri, Stefan; Priester, Tom; Lebensqualitét und Armut in der
Schweiz; Bern, 1997.

63  Eshandelt sich dabei um verschiedene Studien, dieim Rahmen der Nationalen
Forschungsprogramme 29 «Wandel der Lebensformen und Soziale Sicherheit» und
32 «Alter» erarbeitet worden sind.
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len, gesundheitlichen und nicht zuletzt auch 6konomischen Probleme des Alters auf
die hochbetagte Bevolkerung konzentrieren. Daher werden auch nur die Anzahl der
hochbetagten im Bereich B berticksichtigt.

Bel der zweiten Bevolkerungsgruppe, die im Bereich B berlicksichtigt wird, handelt
es sich um die Auszubildenden — d.h. Schiiler und Schiilerinnen sowie Lehrlinge bis
zu einem Alter von 20 Jahren. Wobel lediglich die Anzahl der fremdsprachigen
Schulerinnen und Schiller sowie die Anzahl der Schillerinnen und Schiller in Klas-
sen mit besonderem Lehrplan erfasst wird, da vor alem die Ausbildung dieser
Schulerinnen und Schiler a's besonders kostenintensiv zu erachten ist.

Indikatoren im Bereich B

Tabelle5.10
Indikator Quelle/ Aufdatierung Provisorische Modelllsung /
definitives Modell
BA Anzahl der hoch- BFS; Spezialauswer-  Diese Indikatoren werden so-
betagten Personen tung der Bevolkerungs- wohl in der provisorischen
(Personen ab einem  statistik Modelllésung als auch im
Alter von 80 Jahren) definitiven Modell verwendet.

Aufdatierung: Jahrlich

BB Anzahl der fremd- BFS; Statistik der
sprachigen Schulerin-  Schiler und
nen und Schiiler Studierenden

Aufdatierung: Jahrlich

BC Anzahl der Schillerin- BFS; Statistik der
nen und Schiler in Schiler und
Schulen mit besonde- Studierenden
rem Lehrplan
Aufdatierung: Jahrlich

5.6.2.4.3 Bereich C — Auslanderintegration

Im Bericht Uber die Kernstadte wird die Integration von Auslénderinnen und Aus-
landern ausdriicklich als eine soziodemografische Belastung bezeichnet. Zunéchst
muss berticksichtigt werden, dass ein Grossteil der direkten Integrationskosten der
ausléndischen Kinder und Jugendlichen bereits durch den Indikator «Fremdsprachi-
ge Schillerinnen und Schller» im Bereich B abgedeckt wird. Daher enthdlt der Be-
reich C lediglich einen einzigen Indikator: namlich die Anzahl der erwachsenen
Auslénderinnen und Auslénder, die maximal zehn Jahrein der Schweiz leben.

Die Begrenzung der Aufenthaltsdauer auf maximal zehn Jahre soll verhindern, dass
Auslanderinnen und Auslander der zweiten und dritten Generation sowie solche, die
seit sehr langer Zeit in der Schweiz Ieben, erfasst werden. Kann doch davon ausge-
gangen werden, dass die direkten Integrationskosten vorwiegend bei neu zugezoge-
nen Ausl@nderinnen und Auslandern anfallen.

2400



Im Hinblick auf die definitive Losung bedarf der Bereich C noch zweierlei Abkl&
rungen. So gilt es zunéchst, die Relevanz des gewahlten Indikators zu Uberpriifen.
Insbesondere die Aufenthaltsbegrenzung von zehn Jahren muss noch weiter verifi-
ziert werden. Zudem miissen auch die Auswirkungen der seit dem 1. Oktober 200064
in Kraft gesetzten Verordnung Uber die Integration von Auslénderinnen und Aus-
landern (VIntA) beachtet werden. Unter anderem bezieht sich diese Verordnung auf
die Gewahrung von Finanzhilfen des Bundes zur Forderung der Integration von
Auslanderinnen und Ausdlandern. Da neben nicht staatlichen Organisationen auch
Kantone und Gemeinden in den Genuss dieser Finanzhilfen kommen, gilt es abzu-
klaren, ob in diesem Zusammenhang allenfalls eine Mehrfachsubventionierung des-
selben Aufgabenbereichs oder inhaltliche Kompetenziiberschneidungen bestehen.
Sollten solche Uberschneidungen festgestellt werden, miissten die betreffende Ver-
ordnung und der Bereich C des SLA aufeinander abgestimmt werden. Darauf wird
der Bundesrat im Rahmen der zweiten NFA-Botschaft zuriickkommen.

Indikatoren im Bereich C
Tabelle5.11

Indikator Quelle/ Aufdatierung Provisorische Modelllsung /
definitives Modell

CA Anzahl der erwachse- BFS; Spezidaus- Dieser Indikator wird zuhan-
nen Audénderinnen  wertung der Bevolke- den des definitiven Modells
und Auslander mit rungsstatistik noch vertieft untersucht und
einer Aufenthaltsdauer bei Bedarf modifiziert.
von maximal Aufdatierung: Jahrlich
zehn Jahren

56.24.4 Bereich D — Drogenproblematik

Zur Zeit existiert keine gesamtschweizerische amtliche Statistik, welche die ben-
tigten Daten bezlglich der Drogenproblematik bereitstellen kdnnte. Eine solche
Datenbasis ist jedoch zur Erfassung dieser Lasten unumganglich. Das Projekt «act-
info», das vom Bundesamt fir Gesundheit (BAG), dem BFS und auch von betroffe-
nen Organisationen getragen wird, wird voraussichtlich in ein bis zwei Jahren in der
Lage sein, gesamtschweizerisch harmonisierte Daten aus dem Drogentherapiebe-
reich zur Verfligung zu stellenés. Das Projekt «act-info» soll in eine gesamtschwei-
zerische amtliche Statistik Uberfiihrt werden, sodass dann die Daten auch fur den so-
ziodemografischen Ausgleich verwendet werden kdnnen.

64 SR 142.205
65 vl http://www.act-info.ch
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Indikatoren im Bereich D
Tabelle5.12

Indikator Quelle/ Aufdatierung Provisorische Modelll6sung /
definitives Modell

Zur Zeit steht keine gesamtschwel zeri sche amtliche Statistik zur Verfiigung, welche die
bendtigten Daten bereitstellen kénnte. Ab dem Jahr 2002 kann auf die Daten des Projektes
«act-info» zurtickgegriffen werden. Im Rahmen der Erarbeitung des definitiven Modells wird
auch noch die Verwendung alternativer Datenquellen (z.B. die Todesfall- und die
Kriminalitatsstatistik) geprift.

5.6.2.4.5 Bereich E — Arbeitsosigkeit

Der Bereich E umfasst zwei Indikatoren und soll die strukturellen Kosten der Ar-
beitslosigkeit (Infrastruktur der Beratung, Arbeitsbeschaffungs- und Weiterbil-
dungsprogramme), nicht jedoch die individuellen ALV-Leistungen abgelten. Neben
den stellensuchenden Personen werden daher auch die ausgesteuerten Personen pro
Kanton erfasst.

Indikatoren im Bereich E
Tabelle5.13

Indikator Quelle/ Aufdatierung Provisorische Modelllsung /
definitives Modell

EA Anzahl der stellen- Seco; Arbeitsmarkt-  Diese Indikatoren werden in
suchenden Personen  statistik beiden Losungen verwendet.
Allerdings soll im Rahmen der
Aufdatierung: Jahrlich Erarbeitung des definitiven
Modells die K ostenrelevanz
des Bereichs E genauer unter-

sucht werden.
EB Anzahl der ausge- Seco; Arbeitsmarkt-
steuerten Personen statistik
Aufdatierung: Jahrlich
5.6.2.4.6 Bereich F — Kernstadtproblematik

Der Bereich F stellt einen Sonderfall dar. Bereits die Bereiche A bis E erfassen ei-
nen grossen Teil der Belastungen der Stadte. Die so genannte A-Stadt-Problematik
wird durch sie bereits mehrheitlich abgedeckt. Dennoch kénnen auf diese Weise die
Belastungen der Stadte nicht umfassend beriicksichtigt werden. Zeichnen sich doch
viele dieser Lasten gerade dadurch aus, dass sie einzeln nur schwer zu erfassen und
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zu quantifizieren sind, sich jedoch in ihrer Summe deutlich in den Rechnungen und
Budgets der Stadte niederschlagen. Dabei ist vor adlem an die im Vergleich mit
l&ndlichen Gemeinden Uberdurchschnittlichen Pro-Kopf-Kosten des Bereichs Si-
cherheit (Polizei, Rechtswesen, Unterhalt spezialisierter Berufsfeuerwehrkorps, Zi-
vilschutz)®é, an die dichte Besiedlung sowie an die sprungfixen Kosten (z.B. verur-
sacht durch einen héheren Professionalisierungsgrad der stédtischen Verwaltungen)
zu denken. Zudem soll durch den Bereich F auch die ansonsten in der provisori-
schen Modelllésung nicht erfasste Drogenproblematik, die sich deutlich in den
Stédten konzentriert, berticksichtigt werden.

Erfasst werden diese verschiedenen Lasten mit einem Indikator. In der Schweiz
kénnen neun Agglomerationen von internationaler oder nationaler Bedeutung be-
stimmt werdené7. Es sind dies Zirich, Winterthur, Bern, Luzern, Basel, St. Gallen,
Lugano, Lausanne und Genf. Als Indikator fiir das Ausmass der Belastungen wird
jewells die gesamte Agglomerationsbevilkerung verwendet, da neben der Grosse
des eigentlichen Zentrums auch die Grésse der Agglomeration dafiir verantwortlich
ist.

Im Zuge der Erarbeitung des definitiven Modells wird der Bereich F auf der Basis
des Kernstadteberichtes noch weiter abgeklart, wobei zu priifen ist, ob die Lasten
dieses Bereichs noch durch zielgerichtetere Indikatoren erfasst werden kdnnen.

Indikatoren im Bereich F
Tabelle5.14

Indikator Quelle/ Aufdatierung Provisorische Modelllsung /
definitives Modell

FA Grosseder Agglome- BFS; Bevilkerungs-  Dieser Indikator wird nur in

rationsbevolkerungin statistik der provisorischen Modelll6-

den Agglomerationen sung verwendet. Zuhanden des

voninternationaler  Aufdatierung der definitiven Modells miissen

und nationaler Be- Grosse der Agglome-  noch weitere Abkl&rungen

deutung rationsbevélkerung:  vorgenommen werden.
Jahrlich

Aufdatierung der Ein-
teilung der Agglome-
rationen als Agglome-
rationen von interna-
tionaler oder nationaler
Bedeutung: Alle zehn
Jahre anlésdlich der
Eidgendssischen
Volkszéhlungen

66 Vgl. Seco; BRP, Bericht (iber die Kernstadte; Bern, 1999; S. 32 ff. und S. 66f.
67 vgl. Schuler, Martin; Die Raumgliederungen der Schweiz; Bern, 1997.
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56.25 Verteilungsschliissel und finanzielle Auswirkungen

Es ist vorgesehen, dass im definitiven Modell die einzelnen Indikatoren jeweils an-
hand ihrer Kostenrelevanz gewichtet und zu einer umfassenden Kennziffer fir die
Lasten im soziodemografischen Bereich aggregiert werden sollen. Um ein solches
Gewichtungs- und Aggregationsverfahren durchzufiihren, werden umfangreiche und
detaillierte finanzstatistische Daten benétigt, die zur Zeit jedoch noch nicht zur
Verfiigung stehen. Daher wurde zuhanden der provisorischen Modelllésung eine
Ubergangsl6sung erarbeitet, die eine Tendenzrechung der zu erwartenden finanziel-
len Ausgleichswirkungen erméglicht.

Zunéachst werden die Indikatoren der verschiedenen Bereiche in zwei Gruppen auf-
geteilt und zu jewells einer Belastungskennziffer aggregiert. So werden zur Erfas-
sung der allgemeinen soziodemografischen Lasten die Indikatoren der Bereiche A
bis E zu einer Kennziffer zusammengefasst, wéhrend die spezifischen Lasten der
Kernstadte durch den Bereich F gesondert erfasst werden. Die soziodemografischen
Lasten und die spezifischen Lasten der Kernstédte werden dabei unterschiedlich ge-
wichtet. Fir die Abgeltung der Lasten der Bereiche A bis E sind zwei Drittel der ge-
samten Ausgleichssumme des SLA vorgesehen. Dies entspricht, bei einer ange-
nommenen Dotierung des SLA von insgesamt 275 Millionen Franken, einem Betrag
von rund 183 Millionen Franken. Fir die Abgeltung der Lasten des Bereiches F ist
ein Drittel bzw. ein Anteil von rund 92 Millionen Franken der gesamten Ausgleichs-
summe vorgesehen (vgl. Abb. 5.12).

Finanzielle Gewichtung der Indikatoren des SLA
(gemaéss NFA-M odellber echnung)

Abbildung 5.12

Soziodemografischer Lastenausgleich (SLA)

Soziodemografische Lasten Spezifische Lasten
der Kernst dte
Bereiche A bis E Bereich F
Gewichtung: Gewichtung:
66.6 Prozent 33.3 Prozent
183.3 Millionen Franken 91.6 Millionen Franken
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Durch diese gesonderte Erfassung und Gewichtung kann den Lasten der Kernstédte
in besonderem Mass Rechnung getragen werden. Dem Kanton Ziirich werden insge-
samt knapp 60 Millionen Franken zugesprochen. Deutlich mehr als die Hélfte davon
geht auf die gesonderte Abgeltung der Lasten der Kernstadte zuriick. Ahnlich ver-
hélt es sich fur den Kanton St. Gallen. Bei den Kantonen Bern und Luzern sind so-
gar sdmtliche Ausgleichszahlungen im Rahmen des SLA auf Abgeltungen fir die
spezifischen Lasten der Kernstédte zurtickzuftihren (vgl. Tabelle 5.15).

Diagramm zu den SL A-Auszahlungen (in Millionen Franken)
Abbildung 5.13

' Basiskarte: Bundesamt f r Statistik, ThemaKart, Neuch tel 2001

|:| Kantone, die keine Zahlungen erhalten

|:| Kantone, die bis 10 Millionen Franken erhalten
I:l Kantone, die 10 20 Millionen Franken erhalten

- Kantone, die ber 20 Millionen Franken erhalten
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Diagramm zu den SL A-Auszahlungen (in Millionen Franken)
Abbildung 5.14

in Millionen Franken
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Diagramm zu den SL A-Auszahlungen (in Franken pro Einwohner)
Abbildung 5.15

' Basiskarte: Bundesamt f r Statistik, ThemaKart, Neuch tel 2001

|:| Kantone, die keine Zahlungen erhalten

[ Kantone, die unter 50 Franken pro Einwohner erhalten
|:| Kantone, die 50 100 Franken pro Einwohner erhalten
- Kantone, die ber 100 Franken pro Einwohner erhalten
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Diagramm zu den SL A-Auszahlungen (in Franken pro Einwohner)
Abbildung 5.16

in Franken pro Einwohner
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Finanzielle Ausgleichswirkungen desSLA

Tabelle5.15
Kantone Bezlige
Bereiche A bisE Bereich Fin Franken Total
in Franken
In Franken In Franken
pro Einwohner

ZH 26 631 749 32 868 672 59 500 421 49
BE 0 9899 850 9899 850 10
LU 0 5628 185 5628 185 16
UR 0 0 0 0
SZ 0 0 0 0
ow 0 0 0 0
NwW 0 0 0 0
GL 0 0 0 0
G 0 0 0 0
FR 780 924 0 780 924 3
SO 0 0 0 0
BS 22 686 160 12 551 938 35238 098 183
BL 0 0 0 0
SH 1878716 0 1878716 26
AR 0 0 0 0
Al 0 0 0 0
SG 1724001 4122933 5846 934 13
GR 0 0 0 0
AG 0 0 0 0
TG 0 0 0 0
TI 21561 842 3563 100 25124 942 83
VD 44 810 621 8924 703 53735324 86
VS 0 0 0 0
NE 8515 749 0 8515 749 51
GE 54 743 572 14 107 286 68 850 859 170
JuU 0 0 0 0
Totd 183333333 91 666 667 275 000 000 38
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5.6.2.6 Weitere Arbeiten im Hinblick
auf die definitive L 6sung

Ab dem Jahr 2005 kann mit einem optimierten Modell fir den SLA gerechnet wer-
den, da ab diesem Zeitpunkt die benétigten Statistiken zur Verfligung stehen wer-
den. Das definitive Modell wird eine ganze Reihe von Verbesserungen mit sich
bringen:

— Die Indikatoren des Bereiches A (Armut) werden durch Angaben der dann
zur Verfligung stehenden Schweizerischen Sozialhilfestatistik des BFS er-
Setzt.

— Der Bereich C (Integration von Audéanderinnen und Audéndern) wird auf
mogliche Uberschneidungen (Mehrfachsubventionen) im Zusammenhang
mit der Arbeit der Eidgendssischen Ausldnderkommission (EKA) im Rah-
men der Integrationsverordnung Uberprift und gegebenenfalls angepasst
werden.

—  Fir den Bereich D (Drogenproblematik) wird eine gesamtschwelzerische,
amtliche Statistik zur Verfligung stehen.

— Die Lasten des Bereiches F (Kernstadtproblematik) und ihre Erfassung wer-
den Gegenstand einer umfassenden Abkl&rung unter Einbezug des Amtes fiir
Raumentwicklung (ARE) und des Staatssekretariats fir Wirtschaft (seco)
sowie verwaltungsexterner Experten sein. Mit ersten Resultaten dieser Ar-
beiten durfte ab dem Jahr 2003 zu rechnen sein.

—  Schliesdlich werden auch die Gewichtung der Indikatoren sowie der Vertei-
lungsschliissel vollsténdig Uberarbeitet. Es ist vorgesehen, die einzelnen In-
dikatoren jeweils anhand ihrer Kostenrelevanz zu gewichten. Fir ale Berei-
che soll dazu ein einheitliches Verfahren entwickelt werden, um die Uber-
sichtlichkeit und Transparenz des SLA zu verbessern.

5.7 Harteausgleich

Ein derart umfassender Systemwechsel, wie ihn die NFA mit sich bringt, kann nicht
durchgefiihrt werden, ohne dass es zu teilweise erheblichen Veranderungen der Fi-
nanzfliisse sowohl zwischen Bund und Kantonen a's auch zwischen den Kantonen
selbst kommt. Diese lassen sich vor alem mit dem Wechsel vom Finanzkraftindex
zum neuen Ressourcenindex als der zentralen Steuerungsgrosse des Ausgleichs
systems erkléren. Je nachdem kann es durch diesen Wechsel zu einer Konstellation
kommen, dass einzelne ressourcenschwache Kantone, die durch den heute geltenden
Ausgleich bevorteilt werden, neu weniger Mittel aus dem Finanzausgleich erhalten
werden. Fir diese Kantone kann die Einbusse eine erhebliche Belastung darstellen.

Der Bundesrat ist gemeinsam mit den Kantonen zum Schluss gekommen, dass der
Ubergang vom heute geltenden zum neuen System deshalb durch einen Harteaus-
gleich abzufedern ist. Der Harteausgleich kann als staatspolitischer Preis der NFA
oder auch as Investition eines Teils der Effizienzgewinne in die Akzeptanz bezeich-
net werden.
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Unter den dieser Botschaft zu Grunde liegenden Modellannahmen wéren fur den
Héarteausgleich rund 430 Millionen Franken pro Jahr bereitzustellen. Im Verhdltnis
zur gesamten Ausgleichssumme der NFA von rund drei Milliarden Franken er-
scheint dem Bundesrat dieser Mitteleinsatz vertretbar. Dies vor allem im Hinblick
auf den klar definierten Kreis der Empfénger von Ausgleichszahlungen. Vom Hér-
teausgleich werden nur ressourcenschwache Kantone profitieren. Die Hohe der
Ausgleichszahlungen héngt davon ab, wie ressourcenschwach die betreffenden
Kantone eingestuft werden. Finanziert wird der Harteausgleich zu zwei Dritteln
durch den Bund und zu einem Drittel durch die Kantone, wobei sich die Finanzie-
rungsanteile der einzelnen Kantone an den jeweiligen Bevoélkerungsgréssen aus-
richten.

Der Harteausgleich ist as eine Ubergangshilfe konzipiert. Als solche weist er gleich
in mehrfacher Hinsicht eine funktionale Befristung bzw. Beschrankung auf. So ist
nach Inkraftsetzung der NFA keine weitere Erhdhung der Ausgleichssumme vorge-
sehen. Ebenfalls sieht der Harteausgleich — da er eine Ubergangsldsung darstellt —
im Unterschied zu den eigentlichen Instrumenten der NFA keine Anpassungen an
die Teuerung vor. Dadurch wird die Ausgleichssumme real entwertet. Nach jewells
vier Jahren soll von den eidgendssischen Réten anhand eines Wirkungsberichtes
Uberpruft werden, ob der Harteausgleich auch fir eine weitere Vierjahresperiode
weitergefuhrt werden soll. Kantone, deren Ressourcenindex im Laufe der Zeit das
schweizerische Mittel von 100 Uberstiegen haben, verlieren ihren Anspruch auf
Zahlungen aus dem Haérteausgleich. Kantone, die erst nach dem Inkrafttreten der
NFA unter den Grenzwert von 100 Indexpunkten fallen, werden nicht in den Kreis
der Empfanger aufgenommen, da ja lediglich der Ubergang vom alten zum neuen
System abgefedert werden soll. Die Zahl der Kantone, die Zahlungen aus dem Héar-
teausgleich erhalten, durfte daher mit der Zeit kleiner werden.

Durch diese Regelungen soll erreicht werden, dass der Harteausgleich zwar nicht auf
eine bestimmte Anzahl Jahre, aber funktional befristet wird. Zum einen dirfte mit
der Zeit der Kreis der ausgleichsberechtigten Kantone kleiner werden. Zum anderen
wird auch die eingesetzte Ausgleichssumme abnehmen.

Rechtliche Verankerung des Harteausgleichs

Tabelle 5.16

Ausgleichsgefass / Rechtliche Verankerung
Regel ungsgegenstand

Bundesgesetz tber Bundesbeschluss Verordnung

den Finanzausgleich des Bundesrates
Grundsétze x
Generelle Kriterien x
Bemessung der Kriterien X
Dotierung X
Entscheid Uber den Weiter- x
bestand (alevier Jahre)
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Finanzierung und Ausgleichszahlungen des Harteausgleichs

Tabelle5.17
Kanton Finanzierungsanteil Beziige Netto-Wirkung
(in Franken)
In Franken In Franken In Franken In Franken
pro Einwohner pro Einwohner
ZH 24089 800 0 0 - -20
24089 800
BE 18916 746 67 901 000 71 48 984 254 52
LU 6 835 000 0 0 —6 835 000 -20
UR 688 320 0 0 —688 320 -20
Sz 2523043 0 0 —2523043 -20
ow 636 377 10930 000 342 10 293 623 322
NwW 727934 0 0 —727 934 -20
GL 762 908 3785 000 99 3022 092 79
ZG 1932892 0 0 —1932 892 -20
FR 4683423 50591000 215 45907 577 195
SO 4814793 0 0 —4 814 793 -20
BS 3830910 0 0 —-3830910 -20
BL 5088 408 0 0 —5088 408 -20
SH 1456 207 0 0 -1 456 207 -20
AR 1063351 27635000 518 26 571 649 498
Al 289190 0 0 —289 190 =20
SG 8878788 19707 000 44 10828 212 24
GR 3735808 0 0 -3 735808 -20
AG 10 690 189 6 516 000 12 —4174 189 -8
TG 4513494 0 0 —4 513494 =20
TI 6 051 399 0 0 —6 051 399 -20
VD 12426245 14087200 226 128 44575 206
0 5
VS 5406 258 0 0 -5 406 258 -20
NE 3308078 77 069 000 464 73 760 922 444
GE 8047 925 0 0 -8 047 925 -20
Ju 1340013 23207 000 345 21 866 987 325
Total 14273750 428 21300 60 28547550 40
0 0 0
5.8 Verfassungsgrundlage und

Totalrevision des Finanzausgleichsgesetzes

Die verfassungsméssige Grundlage fur den heute geltenden Finanzausgleich bildet
der Artikel 135 BV€8. Dieser geniigt den Anspriichen des neuen Ausgleichssystems
in keiner Weise. So steht etwa der Absatz 2 mit der von der NFA beabsichtigten

68 SR101
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Trennung von Umverteilungsfunktion und Anreizfunktion im offensichtlichen Wi-
derspruch. Auch sollen neu die wichtigsten Ziele des Finanzausgleichs in der Ver-
fassung abschliessend enumeriert werden. Mit der vorliegenden Botschaft wird des-
halb ein vollig neuer Wortlaut von Artikel 135 vorgeschlagen (vgl. Ziff. 6.5.1 und
den Entwurf des Bundesbeschlusses zur Neugestaltung des Finanzausgleichs und
der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen).

Angesichts des grundlegenden Umbaus des Ausgleichssystems bedarf das Finanz-
ausgleichsgesetz zwingend einer Totalrevision. Das vorgeschlagene neue Gesetz
beinhaltet neben den verschiedenen Instrumenten des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs auch Bestimmungen zur interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenaus-
gleich (vgl. Ziff. 6.6 und den Entwurf des Bundesgesetzes (ber den Finanzaus-
gleich).

6 Besonderer Teil

Sowohl die Aufgabenentflechtung als auch die neuen Zusammenarbeits- und Finan-
zZierungsformen bedingen eine Reihe von Verfassungsinderungen in den einzelnen
Aufgabenbereichen. Ziel der Verfassungsanderungen ist es, eine sachgerechte Auf-
gabenteilung und Kompetenzregelung zwischen Bund und Kantonen dauerhaft si-
cherzustellen sowie falsche Anreize und Doppelspurigkeiten zu beseitigen. Verfas-
sungsdnderungen werden in den folgenden Aufgabenbereichen vorgenommen: Lan-
desverteidigung (Beschaffung Armeematerial); Bildung, Forschung und Kultur
(Sonderschulung, Ausbildungsbeihilfen); Umwelt und Raumplanung (V ermessung);
Offentliche Werke und Verkehr (Strassenverkehr, offentlicher Agglomerationsver-
kehr); Soziae Sicherheit (individuelle Leistungen der AHV und 1V, Erganzungslei-
stungen, Bau- und Betriebsbeitrage der IV, Férderung der Alters- und Behinderten-
hilfe); Strafrecht (Straf- und Massnahmenvollzug).

Die beantragten Anderungen auf Verfassungsstufe werden Anpassungen in zahlrei-
chen Bundesgesetzen erfordern. Die im Rahmen der vorliegenden Botschaft bean-
tragten Anderungen auf V erfassungsstufe kénnen nur dann Wirkung entfalten, wenn
auch die notwendigen Anderungen auf Gesetzesstufe vorgenommen werden. Die fi-
nanziellen Auswirkungen der NFA auf Bund und Kantone sind deshalb unter der
Annahme berechnet worden, dass alle Reformelemente umgesetzt werden, ein-
schliesslich jener, welche keine Verfassungsinderung bendtigen und somit erst im
Rahmen der zweiten Botschaft vorzulegen sein werden.

Die Ausfilhrungen des sechsten Kapitels befassen sich mit den Anderungen in den
einzelnen Aufgabenbereichen sowie den fir die Grundprinzipien der Foderalismus-
reform notwendigen V erfassungsbestimmungen. Neben den Verfassungs- und Ge-
setzesénderungen in den einzelnen Aufgabenbereichen (Ziff. 6.1 und 6.2), den lau-
fenden bzw. geplanten NFA-kompatiblen Reformen (Ziff. 6.3) und den aus der NFA
ausgeklammerten Aufgabenbereichen (Ziff. 6.4) werden sémtliche V erfassungsande-
rungen (Ziff. 6.5) sowie das totarevidierte Bundesgesetz Uiber den Finanzausgleich
(ziff. 6.6) kommentiert. Die Ziffer 6.1 enthélt zudem die Ergebnisse der Vernehm-
lassung in den einzelnen Aufgabenbereichen.
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6.1 Verfassungsander ungen
in den einzelnen Aufgabenbereichen

Die Reihenfolge der nachfolgend dargestellten Aufgabenbereiche entspricht derjeni-
gen der Bundesverfassung.

6.1.1 Landesverteidigung —
Organisation, Ausbildung und Ausriistung der Armee

6.1.1.1 Ausgangslage

Die militérische Landesverteidigung gehért zu den klassischen Bundeskompetenzen.
Die kantonale Mitverantwortung ist in der Bundesverfassung verankert. Im Wesent-
lichen handelt es sich um Vollzugsmassnahmen mit beschrénktem Handlungsspiel-
raum. Die kiinftige Ausgestaltung dieser Mitverantwortung hangt von der Doktrin
und Struktur der Armee, deren logistischemK onzept sowie vom Einsatz- und Aus-
bildungskonzept ab.

Der Bundesrat ist der Auffassung, dass die kantonale Mitverantwortung fur die Mi-
lizrmee aus vorab staatspolitischen Uberlegungen beizubehalten ist. Er schliesst da-
her eine vollstdndige Ubertragung der Kompetenzen im Wehrwesen an den Bund
aus.

Art und Ausmass der kantonalen Mitverantwortung werden in Zusammenarbeit mit
den Kantonen im Rahmen des Armeeleitbildes X X1 umrissen. Einzelheiten sind im
Militérgesetz und in Leistungsvereinbarungen zwischen Bund und den Kantonen zu
regeln.

Im Sinne einer Teilentflechtung wird eine neue Kompetenzabgrenzung im logisti-
schen Bereich vorgeschlagen.

6.1.1.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Als einziger Vernehmlasser lehnte die «Arbeitsgemeinschaft fir eine wirksame und
friedenssichernde Milizarmee» (AWM) die anvisierte Lésung ab. Es gehe um die
grundsétzliche staatspolitische Frage der kantonalen Mitverantwortung an der Lan-
desverteidigung. Die Kantone diirften nicht aus ihr ausgeschlossen werden.

Der Bundesrat unterstreicht, dass mit der angestrebten Zentralisierung im Logistik-
bereich die kantonale Mitverantwortung an der Landesverteidigung keinesfalls aus-
geklammert wird. Es handelt sich vielmehr um eine betriebswirtschaftlich notwendi-
ge Massnahme, die eingesetzten Steuergelder optimal einzusetzen.

6.1.1.3 Neue L dsung

Die Vollzugsverantwortung im logistischen Bereich (personliche Ausriistung, Ubri-
ges Armeematerial) liegt neu ausschliesslich beim Bund. Damit wird die Beschaf-
fung, der Unterhalt und der Ersatz der persdnlichen Ausriistung vollstandig zur
Bundessache. Die zentralgesteuerte Bewirtschaftung des Armeematerials und der
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personlichen Ausriistung ist bei einer stark verkleinerten Armee eine betriebswirt-
schaftliche Notwendigkeit. Aus staatspolitischer Sicht andert sich mit der beantrag-
ten Zentralisierung nichts. Die Kantone tragen im Bereich der Landesverteidigung
nach wie vor eine angemessene Mitverantwortung.

6.1.1.4 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 60 BV Organisation, Ausbildung und Ausriistung der Armee: Die Aufhebung
der Zustandigkeiten der Kantone fiir die Beschaffung, den Unterhalt und den Ersatz
der personlichen Ausriistung bedingt eine Anderung von Artikel 60 Absatz 2 BV
(vgl. Erlauterungen in Ziff. 6.5.2).

6.1.1.5 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Die abschliessende Zustandigkeit des Bundes im Bereich der Beschaffung der per-
sonlichen Ausriistung verlangt eine Teilrevision des Militargesetzes vom 3. Februar
199569 (iber die Armee und die Militarverwaltung.

Weitere Kompetenzabgrenzungen zwischen Bund und Kantonen werden im Ar-
meeleitbild und in der Militérgesetzgebung zur Armee X X1 behandelt. Der Bundes-
rat hat diese Vorlage am 24. Oktober 2001 tberwiesen.

6.1.2 Bildung, Forschung und Kultur
6.1.2.1 Sonder schulung
6.1.2.11 Ausgangslage

Sonderschulen sind Schulen fur Kinder und Jugendliche mit Behinderungen, denen
der Besuch der Volksschule nicht méglich oder nicht zumutbar ist. Die Sonder-
schulung umfasst auch Leistungen in den Bereichen der heilpddagogischen Fruher-
ziehung, der padagogisch-therapeutischen Massnahmen, der Unterkunft und Ver-
pflegung sowie der Transporte.

Die Leistungen der Invalidenversicherung umfassen einerseits individuelle Leistun-
gen an Kinder mit Behinderungen von der Geburt bis zum 20. Altersjahr, anderer-
seits kollektive Leistungen an die Durchfihrungsstellen der Sonderschulung. Im
Schulbereich beteiligt sich die Invalidenversicherung heute zu rund 50% an den Ko-
sten der Sonderschulen. Wenn behinderte Kinder zur Zeit aber integrativ in der
Volksschule gefordert werden, so fehlt der 1V eine Rechtsgrundlage, um sich an die-
sen heil padagogisch bedingten Mehrkosten zu beteiligen.

69 SR510.10

2415



Die individuellen Leistungen sind in Artikel 19 des Bundesgesetzes vom 19. Juni
195970 {iber die Invalidenversicherung (IVG) geregelt. Die Ausgaben der |V fir die
individuellen Leistungen im Sonderschulbereich beliefen sich 1999 auf 290 Millio-
nen Franken. Bel der relativ grossen Zahl von Kindern mit Verhaltensstérungen, die
nicht als sonderschul bediirftig gelten, tGbernimmt die 1V keine Sonderschulkosten.
Deshalb tragen die Kantone (inkl. Gemeinden) und der Bund die Kosten fir verhal-
tensaufféllige Kinder mit sozialer Indikation und fur strafféllige Kinder.

Die kollektiven Leistungen der 1V fir die Sonderschulung umfassen einerseits Bau-
beitrége (Art. 73 Abs. 1 IVG) und andererseits Betriebsbeitrage (Art. 73 Abs. 2
Buchstabe a IV G). 1999 richtete die IV Baubeitrége in der Héhe von 21 Millionen
Franken und Betriebsbeitrage von 315 Millionen Franken aus.

Somit wirkt die IV in Abweichung vom Grundsatz der kantonalen Schulhoheit in
einem Teilbereich des Schulwesens mit, wobei Regelungsdichte und Leistungsstan-
dards hoch sind.

6.1.2.1.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

17 von 26 Kantonen stimmten der Kantonalisierung der Sonderschulung zu. Eine
Gefdghrdung des Sonderschulwesens sei nicht zu befiirchten. Vier Kantone (Bern,
Freiburg, Aargau und Tessin) Ubten grundlegende Kritik. FDP, SVP und der
Schweizerische Arbeitgeberverband stellten sich grundsétzlich hinter die Kantonali-
sierung, wéhrend SPS, Arbeitnehmerverbdnde (CNG, SGB, VSA) und zahlreiche
Soziaverbande die Neuregelung ablehnten. Es sei zu erwarten, dass diese zu einem
massiven Abbau fiihren werde. Nur eine gesamtschwelzerische Ldsung kénne den
einheitlichen Rechtsanspruch gewahrleisten.

Der Bundesrat halt die Gefahr eines Sozialabbaus fiir nicht gegeben. Er steht jedoch
dem Bedrfnis nach mehr Rechtssicherheit positiv gegeniiber und schlégt daher eine
entsprechende V erankerung des Rechtsanspruchs in der Bundesverfassung vor.

6.1.2.1.3 Neue L 6sung

DielV zieht sich aus der Sonderschulung zuriick. Die volle fachliche und finanzielle
Verantwortung in diesem Bereich wird den Kantonen (bertragen, wobei die Kanto-
ne zur interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich verpflichtet sind. Der
gegeniiber den Kantonen bestehende Individualanspruch auf Sonderschulung wird
bundesverfassungsrechtlich abgestiitzt.

Die Kantone finanzieren die Sonderschulung integral, d.h. sie kommen sowohl fir
dieindividuellen als auch fir die kollektiven Leistungen an Kinder und Jugendliche
mit Behinderungen resp. an entsprechende Institutionen auf. Die heutige, oft kiinst-
liche Trennung zwischen 1V -Berechtigten und Nicht-1V-Berechtigten fallt dahin und
der integrative Ansatz zur Férderung und Schulung von Kindern und Jugendlichen
mit Behinderungen kann verwirklicht werden. Die Kantone lbernehmen damit die
Gesamtverantwortung von der heil padagogischen Fritherziehung bis zum Abschluss
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der Sonderschulung. Sie entwachsen damit ihrer Rolle als Mitzahler mit ungenu-
gender Mitbestimmung.

Mit der fachlich und finanziell integral verwirklichten Schulhoheit kann das Behin-
dertenwesen auch in konzeptioneller und organisatorischer Hinsicht besser gesteuert
werden. Die Planung und Durchfiihrung von integrativen Foérderkonzepten fir be-
hinderte Kinder und Jugendliche wird erleichtert. Durch die Zusammenlegung der
Handlungskompetenz mit der Finanzierungskompetenz kénnen die in der Vergan-
genheit aufgetretenen Zustandigkeitsprobleme abgebaut werden. Vereinfachungen
werden moglich, Doppelspurigkeiten entfallen und die Transparenz wird infolge
Reduktion der Ansprachestellen erhéht. Eltern, Elternvereinigungen und Behinder-
tenorganisationen finden leichteren Zugang zu den fur die Umsetzung von Sonder-
schulmassnahmen verantwortlichen Stellen.

Andererseits erwachsen den Kantonen Mehrbel astungen, indem sie das bereits heute
geleistete finanzielle Engagement aufstocken miissen, und zwar sowohl bei den in-
dividuellen Leistungen (Schulgeld, Kostgeld, p&dagogisch-therapeutische Mass-
nahmen, Transportkosten) als auch bei den kollektiven Leistungen (Bau- und Ein-
richtungsbeitrége, Betriebsbeitrage). Darliber hinaus sind von ihnen rechtliche und
organisatorische Massnahmen zu treffen. Die volle Ubernahme der finanziellen und
fachlichen Verantwortung des Sonderschulwesens erfordert alerdings nur in einigen
Teilbereichen Erganzungen des Aufgabenkatalogs. In einigen Kantonen miissen die
Rechtsgrundlagen zur Sonderschulung von Kindern mit Behinderungen von der Ge-
burt bis zum Kindergarten (heil padagogische Friherziehung) geschaffen bzw. ange-
passt und in andere gesetzliche Bestimmungen modifiziert oder neu geschaffen wer-
den.

Schliesdlich ist darauf hinzuweisen, dass auch die Erziehungsdirektorenkonferenz
(EDK) — teilweise in Zusammenarbeit mit der Sozialdirektorenkonferenz (SODK) —
as Dienstleistungskonferenz der Kantone vermehrt Aufgaben zu Gbernehmen hat.
So werden auf der Basis der Interkantonalen Rahmenvereinbarung die Detail bedin-
gungen fir bilaterale, regionale und gesamtschwel zerische Zusammenarbeitsformen
zu entwickeln sein, um auch in finanzieller, konzeptioneller und heil padagogischer
Hinsicht optimale Schulungsangebote sicherstellen zu kénnen. Dabel kommt der
Interkantonalen Heimvereinbarung, insbesondere bezliglich des Ausgleichs allfali-
ger Defizite, eine verstarkte Bedeutung zu.

6.1.2.1.4 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 62 BV Schulwesen: Im neuen Absatz 3 wird festgehalten, dass die Kantone
wie fur den Grundschulunterricht fiir eine ausreichende Sonderschulung aller Kinder
und Jugendlichen mit Behinderungen bis maximal zum vollendeten 20. Altersiahr zu
sorgen haben. Damit wird ein gegentiber den Kantonen bestehender Individualan-
spruch aler behinderten Kinder und Jugendlichen auf Sonderschulung fiir eine op-
timale Forderung und Schulung garantiert (vgl. Erlauterungen in Ziff. 6.5.2).
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6.1.2.1.5 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Die Sonderschulung wird nicht Gegenstand der zweiten Botschaft sein, da sie ge-
méss neuer Verfassungsbestimmung vollsténdig in die Kompetenz der Kantone
Ubergeht. Ein Rahmengesetz des Bundes erlibrigt sich, da sich auch im Ubrigen
Schulwesen mit derselben Verfassungsbasis ein solches als nicht notwendig erwie-
sen hat.

6.1.2.2 Ausbildungsbeihilfen
6.1.2.2.1 Ausgangslage

Die Ausrichtung von Aushildungsbeihilfen (Stipendien und Studiendarlehen) dient
der Chancengleichheit. Ausbildungsbeihilfen sollen dazu beitragen, dass Jugendli-
che und Erwachsene unabhangig von ihrer wirtschaftlichen Situation weiterfiihrende
Schulen und Ausbildungsgange (Berufsbildung, berufliche Weiterbildung, Mittel-
schule, Universitat usw.) besuchen kdnnen.

Das Stipendienwesen ist grundsétzlich Sache der Kantone. Jeder Kanton hat seine
eigene Stipendienordnung. Der 1964 in die Bundesverfassung eingefugte Stipendi-
enartikel erméchtigt den Bund, den Kantonen unter Wahrung ihrer Schulhoheit Bei-
trége an ihre Aufwendungen fur Stipendien und andere Ausbildungsbeihilfen zu
gewahren. Das Beitragssystem ist aufwandorientiert. Anrechenbar sind die Stipendi-
enaufwendungen und (seit 1999) auch die durch die Vergabe von Studiendarlehen
entstandenen Zinsausfalle. Die angestrebte gesamtschwel zerische Harmonisierung
wurde nur teilweise erreicht, sodass die kantonalen Stipendienordnungen in ihrer
Ausgestaltung zum Teil grosse Unterschiede aufweisen. In eigener Kompetenz ge-
wéhrt der Bund Stipendien an auslandische Studierende in der Schweiz sowie, sub-
sididr zu den kantonalen Aushildungsbeihilfen, an Studierende der ETH.

6.1.2.2.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Die Uberwiegende Mehrheit der Vernehmlasser unterstiitzten eine Teilentflechtung.
SPS, SGB und V SA sowie einige weitere Vernehmlasser |ehnten jeglichen Riickzug
des Bundes aus dem Stipendienwesen ab. Sie erachteten es a's notwendig, dass die
Finanzierung samtlicher Ausbildungsbeihilfen weiterhin von Bund und Kantonen
gemeinsam getragen werden und dass der Bund fir ale Stufen Rahmenkriterien
festlegt. Damit kdnne ein wichtiger Beitrag an die dringend notwendige Harmonisie-
rung der kantonalen Stipendienordnungen geleistet werden.

Der Bundesrat unterstreicht, dass mit der anvisierten Teilentflechtung ein wesentli-
cher Kritikpunkt aus der Vernehmlassung beriicksichtigt wird, ohne jedoch den
Grundsatz der Subsidiaritét zu verletzen.
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6.1.2.2.3 Neue Ldsung

V orgeschlagen wird eine Teilentflechtung:

—  Ausbildungsbeihilfen im Tertidrbereich, welche eine Verbundaufgabe von
Bund und Kantonen bleiben, sollen weiterhin gemeinsam getragen werden.

— In Anlehnung an die kantonale Schulhoheit sollen demgegeniiber Aushil-
dungsbeihilfen bis und mit Sekundarstufe 11 in ausschliesslicher kantonaler
Zustandigkeit ausgerichtet werden; es besteht kein Regelungsbedarf seitens
des Bundes. Der Bund beteiligt sich nicht mehr an der Finanzierung der auf
dieser Stufe ausgerichteten Ausbildungsbeihilfen.

—  Esist vom Grundsatz auszugehen, dass jeder Kanton fur seine Studierenden
aufkommt (fur Erststudierende gilt das Prinzip des gesetzlichen Wohnsitzes
zum Zeitpunkt der Erlangung des Maturitétsausweises). Bezahlt ein Kanton
im Rahmen der Interkantonalen Universitétsvereinbarung (IUV) Beitrége fur
die Kosten eines Studierenden, so hat er auch die alféligen Ausbhildungs-
beihilfen zu Ubernehmen. Diese Regelung gilt fir den gesamten Tertidrbe-
reich (Universitaten, ETH, héhere Fachschulen sowie Fachhochschulen).

— Der Bund erlasst ein Rahmengesetz fur den Tertiarbereich, welches insbe-
sondere zentrale Mindeststandards fir die Gewahrung von Ausbildungsbei-
hilfen festlegt.

— Die Kantone verstarken ihrerseits die gesamtschwei zerische Stipendienhar-
monisierung, indem sie in Abstimmung mit dem kinftigen Rahmengesetz
des Bundes eine interkantonal e V ereinbarung abschliessen.

Der Zugang zu hoheren, tertidren Aushildungen und die Mobilitét der Studierenden
sind auch nationale Anliegen. Deshalb ist hier eine Beteiligung des Bundes nach wie
vor gerechtfertigt und muss parallel zur Hochschulférderung aufrechterhalten wer-
den. Die Kantone werden bis und mit Sekundarstufe Il auf der Grundlage harmoni-
sierter Mindestnormen in Form einer interkantonalen Vereinbarung frei entscheiden
konnen, ob sie weiterhin Stipendien vorsehen oder auch andere Ausbildungsbeihil-
fen, etwain Form riickzahlbarer Darlehen, ausrichten wollen.

Die Abschaffung der Uber die ETH ausgerichteten subsididren Stipendien ist auf
Grund der anvisierten Harmonisierung auf interkantonaler Ebene folgerichtig. Der
Bund bleibt aber wie bisher, in Anlehnung an seine Zustandigkeit in der Aussenpo-
litik, allein zustandig fur die Stipendien an ausl@ndische Studierende in der Schweiz.

6.1.2.2.4 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 66 BV Ausbildungsbeihilfen: Die gednderte Bestimmung in Absatz 1 sieht
vor, dass der Bund Beitrage fur Stipendien und Studiendarlehen an Studierende von
Hochschulen und anderen héheren Bildungsanstalten auf Tertidrstufe gewahren
kann. Dabel fordert er die interkantonale Harmonisierung dieser Ausbildungsbei-
hilfen (vgl Erlauterungen in Ziff. 6.5.2).
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6.1.2.25 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Der Bund erlasst fiir den Tertidrbereich ein neues Rahmengesetz, welches Grundsét-
ze zur Forderung der interkantonalen Harmonisierung vorsehen soll. Im Weiteren
kann er namentlich einige zentrale Mindeststandards fur die Gewahrung von Aus-
bildungsbeihilfen festlegen. Dabel sollen die Bundesbeitrége an die Kantone nach
Maoglichkeit in pauschalierter Form vorgesehen werden.

6.1.3 Umwelt und Raumplanung
6.1.3.1 Vermessung
6.1.3.1.1 Ausgangslage

Der Bund beteiligt sich seit 1912 an der Amtlichen Vermessung?L. Die urspringlich
angestrebte, flachendeckende Amtliche Vermessung der Schweiz ist bis heute noch
nicht realisiert, so hauptséchlich in Teilen des Berggebiets und Teilen des Mittellan-
des. Die Amtliche Vermessung gewinnt aber mit steigendem wirtschaftlichem Ein-
fluss des Liegenschaftsmarktes, durch ihren Beitrag zur Sicherung des Grundeigen-
tums und als Basisinformation (iber Grund und Boden an Bedeutung.

Bis Ende 1997 musste ein Vermessungsauftrag von bis zu vier verschiedenen Stel-
len begutachtet werden. Das Prinzip der Trennung von strategischer und operativer
Fihrung wurde verletzt, da der Bund in die Kernaufgaben der Kantone eingreifen
musste, wenn er seine Aufgaben entsprechend den damaligen Auflagen korrekt er-
flllen wollte. Um die erwdhnten Probleme kurzfristig 16sen zu kdnnen, wurde zu
Beginn des Jahres 1998 die Verordnung vom 18. November 199272 (iber die Amtli-
che Vermessung punktuell angepasst. Gleichzeitig fihrte der Bund eine neue Form
der Zusammenarbeit mit den Kantonen auf der Basis von Leistungsauftrégen und -
vereinbarungen ein.

Die neuen Rechtserlasse zur Amtlichen Vermessung haben denn auch eine Erweite-
rung der Aufgabenfelder ermdglicht, um die Bereitstellung von Grundlagendaten im
Sinne der eigentlichen amtlichen Landadministration (Erhebung, Nachfiihrung,
Verwaltung und Abgabe der Daten) sicherzustellen. Dabel sind die Datenmodelle
der verschiedenen Aufgabenbereiche der Gemeinwesen sowie die Eckwerte der
Landadministration zwischen den verschiedenen Akteuren zu koordinieren und ver-
bindlich festzulegen?s.

71 Die gesetzliche Grundlage findet sich in Artikel 950 ZGB. In Artikel 39 Schlusstitel ZGB
wird im Weiteren festgehalten, dass hauptséchlich der Bund die Kosten fiir die Amtliche
Vermessung zu tragen hat.

72 SR 211.432.2

73 Das Datenmodell beschreibt die zu erhebenden Daten, ihre Struktur sowieihre
Beziehungen untereinander. Heute existieren mehrfach gefiihrte Datensétze tiber das
gleiche Gebiet sowie veraltete, tellweise nicht nachgefiihrte Datensétze, die untereinander
nicht kompatibel sind.
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6.1.3.1.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Die Kantone Freiburg und Neuenburg, die SPS, die VSA und die Konferenz der
kantonalen Vermessungsdmter verlangten ein verstarktes Engagement des Bundes,
da sonst das Ziel der flachendeckenden Vermessung sowie die 1993 eingeleiteten
Reformen der Amtlichen Vermessung zeitlich nur weiter hinausgeschoben wiirden.
Die SVP forderte die Aufhebung des Vermessungsamtes. Die strategische Fihrung
kénnte ohne grossen zusétzlichen Aufwand vom Bundesamt fir Raumplanung oder
vom BUWAL Ubernommen werden.

Mit der vorgeschlagenen neuen Verfassungsbestimmung wird der erwghnten Kritik
Rechnung getragen. Die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen fiir eine flachen-
deckende Vermessung der Schweiz werden mit Artikel 75a geschaffen. Die Konfe-
renz der kantonalen Vermessungsamter ist mit der neuen Verfassungsbestimmung
einverstanden.

Angesichts der zunehmenden Bedeutung des V ermessungswesens hétte eine Aufhe-
bung der Eidgendssischen Vermessungsdirektion keine Personaleinsparungen zur
Folge, da alein mit dem bestehenden Personalbestand die anstehenden und neuen
Aufgaben nicht zu bewaltigen waren.

6.1.3.1.3 Neue Ldsung

Der Bereich der Amtlichen Vermessung bleibt eine gemeinsame Aufgabe von Bund
und Kantonen. Allerdings sind die dargelegten Doppelspurigkeiten und die damit
verbundenen administrativen Schwerfélligkeiten und Kompetenziiberschneidungen
Zu beseitigen und neue Zusammenarbeits- und Finanzierungsformen vorzusehen.
Die amtliche Landadministration soll als Ergénzung der Amtlichen Vermessung ei-
nen eigenen Stellenwert erhalten.

In diesem Sinne schlagen wir in einem ersten Schritt im Interesse einer verfas-
sungsmaéssigen Abstiitzung der Vermessung’ eine neue V erfassungsnorm vor.

6.1.3.1.4 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 75a BV Vermessung: Der neue Artikel umschreibt die Kernaufgaben der
Vermessung. Demnach ist fur die eigentliche Landesvermessung der Bund abschlie-
ssend zusténdig. Im Bereich der Amtlichen Vermessung erlasst der Bund Vor-
schriften, welche den Grund und Boden, namentlich fir das Grundbuch, betreffen.
Im Interesse einer landesweiten Koordination amtlicher Informationen kann der
Bund Vorschriften erlassen (vgl. Erléuterungen in Ziff. 6.5.2).

74 Der Oberbegriff «Vermessung» beinhaltet das grundbuch- und amtliche
Vermessungswesen, die amtliche Landadministration und die Landesvermessung.
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6.1.3.1.5 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Es wird ein Gesetz Uber die Vermessung vorgeschlagen, das von folgender Aufga
benteilung ausgehen wird:

— In der Amtlichen Vermessung definiert der Bund die Ziele und Grundsétze
sowie das Grundangebot und stellt die Koordination sicher. Er leistet ent-
sprechend seinem Interesse, das im Grundangebot zum Ausdruck kommt, fi-
nanzielle Beitrége.

—  Die Landesvermessung, welche die geodétische und die topografische Lan-
desaufnahme sowie das Landeskartenwerk?s einschliesst, ist Sache des Bun-
des und wird auch inskiinftig vom Bundesamt fur Landestopographie wahr-
genommen.

— Die Kantone tragen in der Amtlichen Vermessung die vollsténdige Verant-
wortung im operativen Bereich. Sie kénnen das Grundangebot nach ihren
Bedurfnissen erweitern. Dabei steht es ihnen frel, ihre Aufgaben selbststén-
dig zu erbringen oder Dienstleistungen des Bundes gegen Bezahlung in An-
spruch zu nehmen.

Die heute in unterschiedlichen Erlassen massgebenden Rechtsgrundlagen® erhalten
somit eine eigenstandige gesetzliche Grundlage.

6.1.4 Offentliche Werke und Verkehr
6.1.4.1 Nationalstr assen
6.14.1.1 Ausgangslage

Die wichtigsten Strassenverbindungen von gesamtschweizerischer Bedeutung wer-
den von der Bundesversammlung zu Nationalstrassen erklart (Art. 1 Nationalstras-
sengesetz). Das vom Parlament beschlossene Netz wird dereinst eine Gesamtlange
von 1856 km aufweisen, und die Erstellung wird nominell rund 65 Milliarden Fran-
ken gekostet haben. Ende 1999 waren 1642 km oder 88,5 Prozent in Betrieb und
weitere 98 kmim Bau.

75 Die geodétische Landesvermessung (oder -aufnahme) legt fir die ganze Schweiz ein
einheitliches Koordinaten- und Hohensystem fest, unterhélt es laufend und stellt es der
Allgemeinheit zur Verfiigung. Das kann geschehen durch die Bereitstellung von
Fixpunktnetzen in Lage und Hohe oder heute vermehrt durch einen permanenten
satellitengestiitzten Vermessungsdienst. Die topografische Landesvermessung
(oder -aufnahme) ist die VVermessung von Form und Bodenbedeckung der Erdoberflache
in der Schweiz und des angrenzenden Auslands. Sie wird einerseits al's gedruckte Karten,
vermehrt aber auch als digitale Grundlage fiir geografische Informationssysteme zur
Verflgung gestellt. Das Landeskartenwerk umfasst in der Schweiz Karten in den
Massstdben 1:25 000, 1:50 000 1:100 000, 1:200 000, 1:500 000 und 1:1 000 000.

76 AlsBeispiel die Rechtsgrundlagen fur die Amtliche Vermessung: ZGB, Bundesbeschluss
vom 20. Mérz 1992 Uber die Abgeltung der Amtlichen Vermessung (SR 211.432.27)
sowie die bereits erwdhnte Verordnung Uber die Amtliche Vermessung vom 18.
November 1992.
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In den n&chsten rund 15 Jahren werden die noch fehlenden Streckenteile gebaut, zu-
dem muss als Daueraufgabe das gesamte Werk betrieben, baulich ausreichend un-
terhalten sowie, der Verkehrsentwicklung folgend, punktuell ausgebaut werden.

Nach Artikel 83 der neuen Verfassung sind der Bau, der Unterhalt und der Betrieb
der Nationalstrassen heute als Gemeinschaftsaufgabe zwischen Bund und Kantonen
ausgestaltet. Der Bund hat die Oberaufsicht und beteiligt sich finanziell. VVorbehdlt-
lich der Bundesbefugnisse stehen die Nationalstrassen aber unter der Hoheit der
Kantone. Die Bundesbeitrége sind abgestuft, je nach der Belastung der einzelnen
Kantone durch die Nationalstrassen, ihrem Interesse an diesen Strassen und ihrer
Finanzkraft. Beim Bau betrégt der Bundesanteil 50-97 Prozent (1999 im Durch-
schnitt 88 Prozent), beim Unterhalt bewegt er sich zwischen 80 und 97 Prozent
(1999 im Durchschnitt 88 Prozent). Am Betrieb beteiligt sich der Bund mit 40-95
Prozent der anrechenbaren Kosten (1999 im Durchschnitt 67 Prozent). Die Ausga
ben beliefen sich 1999 fir den Bau auf 1491 Millionen Franken, fir den Unterhalt
auf 417 Millionen Franken und fur den Betrieb auf 106 Millionen Franken.

6.1.4.1.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Der vorgeschlagenen integralen Bundeszusténdigkeit wurde mehrheitlich zuge-
stimmt. Von den Strassenverkehrsverbanden wurden alerdings Verzégerungen bel
der Fertigstellung des National strassennetzes befiirchtet. Die Kantone stimmten der
neuen Losung im Grundsatz zu, forderten aber einerseits Prazisierungen und Kor-
rekturen am vorgeschlagenen Verfassungstext und andererseits, dass den Auswir-
kungen auf das gesamte Strassennetz die nétige Beachtung geschenkt wird.

Den Bemerkungen konnte beim nun vorliegenden Verfassungstext Rechnung getra-
gen werden. Sie werden auch bei den noch anstehenden Konkretisierungsarbeiten
Beriicksichtigung finden.

6.14.1.3 Neue L 6sung

Was die Fertigstellung des beschlossenen National strassennetzes betrifft, bleibt der
Bau angesichts des fortgeschrittenen Standes eine Gemei nschaftsaufgabe von Bund
und Kantonen. Dies wird in einer Ubergangsbestimmung der Bundesverfassung
festgehalten. Der Aushau des beschlossenen Netzes und die Erweiterung des Netzes
durch Aufnahme neuer Strecken gehen vollsténdig auf den Bund Uber, sowohl fur
die Aufgabenerfiillung a's auch fir die Finanzierung.

Betrieb und Unterhat der Nationalstrassen gehen ebenfalls in integrale Bundeszu-
standigkeit Gber. Der Bund Ubernimmt fir diese Teilaufgaben die Ausfuhrungskom-
petenz und die Finanzierung. Er kann die Ausfiihrung selber wahrnehmen oder auf
Dritte Ubertragen, wobei sowohl staatliche, private wie auch gemischte Tréger-
schaften denkbar sind.
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6.1.4.1.4 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 83 BV Nationalstrassen: In Absatz 2 wird die vollumfangliche Bundeszu-
standigkeit fir Bau, Betrieb und Unterhat der Nationastrassen verankert. Dabel
wird dem Bund ausdriicklich die Méglichkeit eingerdumt, die Aufgaben ganz oder
teilweise staatlichen, privaten oder gemischten Tragerschaften zu Ubertragen (vgl.
Erl&uterungen in Ziff. 6.5.2).

Eine Ubergangsbestimmung zu Artikel 83 BV regelt die gegeniiber heute unveran-
derten Zusténdigkeiten und Finanzierungsanteile von Bund und Kantonen fir die
Fertigstellung des Nationalstrassennetzes geméss Bundesbeschluss vom 21. Juni
1960 (vgl. Erlauterungen in Ziff. 6.5.2, Art. 197 Ziff. 2 BV).

6.1.4.1.5 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Die neue Aufgabenteilung bei den Nationalstrassen wird Anderungen des National-
strassengesetzes vom 8. Mé&rz 196077 (NSG) und des Bundesgesetzes vom 22. Mérz
198578 (iber die Verwendung der zweckgebundenen Mineradlsteuer (MinVG) nach
sich ziehen. Materidll stellt sich eine ganze Reihe komplexer Fragen, deren Bear-
beitung im Hinblick auf die zweite NFA-Botschaft unter Federfiihrung des Bundes-
amtes flr Strassen bereits an die Hand genommen wurde. Zu erwéhnen sind insbe-
sondere die Eigentumsfrage, Haftungsfragen, Fragen im Zusammenhang mit der
Vergabe von Betrieb und Unterhalt an staatliche, private oder gemischte Tréger-
schaften sowie Fragen im Zusammenhang mit dem Steuerungsmanagement.

6.1.4.2 Hauptstrassen
6.1.4.2.1 Ausgangslage

Ausgewahlte Kantonsstrassen bilden ein Netz von nationaler und zum Teil interna
tionaler Bedeutung. Dieses rund 2300 km lange Hauptstrassennetz wird vom Bun-
desrat festgelegt. Die Mittelzuteilung erfolgt in Mehrjahresprogrammen, wobei fir
jedes einzelne Projekt im Stadium der Baureife eine finanzielle Zusicherung not-
wendig ist. Die Subventionierung beschrankt sich auf Neu- und Ausbauten, Unter-
halt und Betrieb sind Sache der Kantone. Die Subventionssétze sind abgestuft nach
dem Interesse der Kantone an diesen Strassen, der Finanzkraft, den Strassenlasten
und den Kosten des Bauvorhabens. Sie betragen fur Jura- und Alpenstrassen zwi-
schen 40 und 75 Prozent, fir Talstrassen zwischen 15 und 60 Prozent. Etwa zwel
Drittel der Jahreskredite werden fir grosse Projekte verwendet, der Rest fliesst in ei-
ne Vielzahl von kleineren Projekten. Die Ausgaben beliefen sich 1999 auf 205 Mil-
lionen Franken.

77 SR725.11
78 SR725.116.2
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6.1.4.2.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Die vorgeschlagene neue Losung fand bei den Vernehmlassern mehrheitlich Zu-
stimmung. Verschiedene Kantone forderten indessen Massnahmen zur Sicherung
eines gentigenden Engagements des Bundes. Bei den noch anstehenden Konkretisie-
rungsarbeiten im Hinblick auf die zweite NFA-Botschaft wiirde darliber hinaus auch
einer klaren Unterscheidung von «schwer finanzierbaren Einzel projekten» und «b-
rigen Projekten» besondere Beachtung zu schenken sein.

6.1.4.2.3 Neue L 6sung

Die neue L 6sung sieht eine Teilentflechtung vor:

— Normale Bauvorhaben: Diese Aufgabe wird den Kantonen Ubertragen. Sie
erhalten die erforderlichen Mittel in Form von Globalbeitragen, die nach ei-
nem noch zu erarbeitenden gewichteten, strukturellen Indikator «Haupt-
strassenlangen» bemessen werden. Die Kantone kdnnen diese Mittel sowohl
fur den Bau as auch fir den Betrieb und den Unterhalt einsetzen, was eine
V erfassungsanderung nétig macht.

—  Grossprojekte: Darunter werden schwer finanzierbare Einzelprojekte ver-
standen, welche die Kantone mit ihren eigenen finanziellen Mitteln nicht
realisieren kdnnen. Grossprojekte bleiben daher eine Verbundaufgabe. Die
Mittel steuerung erfolgt durch den Bund anhand von Programmen.

6.1.4.2.4 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 86 BV Verbrauchssteuer auf Treibstoffen und Ubrige Verkehrsabgaben: Die
neue Finanzierungsregelung bei den Hauptstrassen erfordert in Absatz 3 eine
Neuformulierung von Buchstabe ¢, indem die Verwendung der Bundesbeitrage auf
den Betrieb und Unterhalt der Hauptstrassen ausgeweitet wird (vgl. Erléuterungen in
Ziff. 6.5.2).

6.1.4.25 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Die neue Losung wird verschiedene Modifikationen beim Bundesgesetz lber die
Verwendung der zweckgebundenen Mineraldlsteuer (MinV G) nach sich ziehen. Be-
ziglich der beiden Regimes «normale Bauvorhaben» und «schwer finanzierbare
Einzelprojekte» wird es darum gehen, je den Anwendungsbereich, das Beitragsregi-
me, die Finanzsteuerungs- und Finanzplanungsinstrumente sowie die Kompetenzen
der Bundesstelle zu umschreiben. Auch beziiglich des Bereichs Hauptstrassen sind
die Konkretisierungsarbeiten fir die zweite NFA-Botschaft unter Federfiihrung des
Bundesamtes flr Strassen bereits angelaufen.
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6.1.4.3 Ubrige Bereiche der Spezialfinanzierung
«Strassenver kehr»

6.1.4.3.1 Ausgangslage

Diese Bereiche dienen allgemein der Unterstiitzung der Kantone bel der Erfullung
ihrer Aufgaben im Infrastrukturbereich «Strasse». Dies geschieht in der Form der
werkgebundenen Subventionierung von Vorhaben bestimmter Kategorien, wie z.B.
der Sanierung von Niveaulibergangen oder dem Schutz vor Naturereignissen. Dane-
ben erhalten die Kantone nicht werkgebundene Beitrége zur freien Verfligung in-
nerhalb der Zweckbindung der Mineral 6l steuer.

—  Werkgebundene Beitrége:

Es handelt sich um Subventionen. Fiir die Sanierung der Niveautibergange
und die Verkehrstrennungsmassnahmen betrégt der Beitragssatz des Bundes
40-90 Prozent der anrechenbaren Kosten, abgestuft nach der Finanzkraft
und den Kosten der Massnahme (Art. 19 MinVG). Die Mittel werden in
mehrjahrigen Investitionsprogrammen zugeteilt. Fur die brigen Bereiche
richtet sich der Beitragssatz nach der jeweiligen Spezia gesetzgebung (Um-
weltschutzgesetz fir strassenverkehrsbedingte Umweltschutzmassnahmen,
Natur- und Heimatschutzgesetz fur strassenverkehrsbedingte Landschafts-
schutzmassnahmen, Wal dgesetz und Wasserbaugesetz).

—  Nicht werkgebundene Beitrage:

Der Anteil der nicht werkgebundenen Beitrage betrégt mindestens 12 Pro-
zent der fur den Strassenverkehr bestimmten Mineral6lsteuer. Er wird seit
mehreren Jahren um ausserordentliche Beitrége in der Gréssenordnung von
knapp 80 Millionen Franken erhdht und belief sich 1999 auf 515 Millionen
Franken. Er ist aufgeteilt in «algemeine Beitrédge und Finanzausgleich»
(94 Prozent) sowie in «Kantone mit internationalen Alpenstrassen und
Kantone ohne National strassen» (6 Prozent).

6.1.4.3.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Die vorgeschlagenen neuen Lésungen wurden mehrheitlich begriisst. Allerdings
befrchteten einige Kantone, dass der Bund Uber die anvisierte Teilentflechtung sein
finanzielles Engagement reduzieren kénnte. Sie forderten ein Festhalten am heutigen
Mindestanteil der Kantone an den Minera 6lsteuerertrdgen von 12 Prozent. Nicht
unumstritten blieben auch die Vorschldge bezliglich einzelner Subventionstatbe-
sténde (z.B. Niveauiibergéange, Ortshilderschutz) sowie hinsichtlich der neuen Be-
messung der «allgemeinen Beitrége».

Den in der Vernehmlassung gedusserten Anliegen wird der Bundesrat im Rahmen
der noch anstehenden Konkretisierungsarbeiten so weit wie moéglich Rechnung tra-
gen. Die neue Bemessungsgrundlage fir die «allgemeinen Beitrége» wird ebenfalls
Gegenstand der zweiten NFA-Botschaft sein.
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6.1.4.3.3 Neue L 6sung

Werkgebundene Beitrége:

Die Sanierung von Niveautbergangen und andere Verkehrstrennungsmass-
nahmen sollen grundsétzlich in die ausschliessliche Zustandigkeit der Kantone
falen. Eine Ausnahme bilden Verkehrstrennungsmassnahmen in Agglomera
tionen, welche im Rahmen umfassender Agglomerationsverkehrskonzepte vom
Bund in begrenztem Ausmass gefordert werden konnen (vgl. Ziff. 6.1.4.4.3).

Die Ubrigen werkgebundenen Subventionstatbesténde in den Bereichen
Umwelt (Luft, Larm, Wald), Landschaft (Natur- und Landschaftsschutz,
Denkmalpflege, Heimat- und Ortshilderschutz) und Naturgewalten (Hoch-
wasser, Lawinengalerien) werden teils kantonalisiert, teils durch den Bund
weiterhin Uber Programme oder andere Instrumente mitfinanziert (vgl.
Ziff. 6.2.5,6.2.6, 6.2.7, 6.2.9, 6.2.13).

Nicht werkgebundene Beitrége:

Der Teil «internationale Alpenstrassen» soll als solcher aufgehoben werden.
Die bisher dafir vorgesehenen Beitrége entfallen. Soweit es sich um Ge-
birgsnationalstrassen handelt, wird der hohe Unterhalts- und Betriebsauf-
wand Bundessache. Die Ubrigen internationalen Alpenstrassen befinden sich
in Kantonen, die durch den neuen geografisch-topografischen Lastenaus-
gleich begiinstigt werden. Der besonderen Situation der beiden Kantone Ap-
penzell, as Kantone ohne Nationalstrassen, wird auch im neuen Verteil-
schliissel fir die nicht werkgebundenen Beitrége Rechnung getragen.

Der Teil «allgemeine Beitrége» wird auf eine neue Berechnungsgrundlage
gestellt. Die Finanzkraft entfallt als Kriterium. Der neue Verteilschliissel
wird Verschiebungen zwischen den einzelnen Kantonen nach sich ziehen.
Die Beitrége sollen auf Grund von strukturellen Indikatoren (Strassenlan-
gen) und einer Komponente «Strassenlasten» (Kompensation fiir eine Uber-
durchschnittliche Belastung gestiitzt auf die Strassenrechnung) neu bemes-
sen werden.

6.1.4.3.4 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 86 BV Verbrauchssteuer auf Treibstoffen und Ubrige Verkehrsabgaben: Die
Modifikationen von Artikel 86 Absatz 3 tragen den vorgesehenen Anderungen bei
den Beitrégen an die Sanierung der Niveautibergénge und an Verkehrstrennungs-
massnahmen (Buchstabe b), dem Wegfall des Kriteriums «Finanzkraft» bei den all-
gemeinen Beitragen (Buchstabe €) und der Aufhebung der Beitrage an Kantone mit
internationalen Alpenstrassen (Buchstabe f) Rechnung (vgl. Erléuterungen in
Ziff. 6.5.2).
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6.1.4.35 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Die vorgesehenen Neuerungen bei den werkgebundenen und nicht werkgebundenen
Beitrégen werden entsprechende Modifikationen beim Bundesgesetz Uber die Ver-
wendung der zweckgebundenen Mineraldlsteuer (MinVG) nach sich ziehen. Die
Konkretisierungsarbeiten im Hinblick auf die zweite NFA-Botschaft sind auch in
diesem Bereich bereits angelaufen.

6.1.4.4 Agglomer ationsver kehr
6.1.4.4.1 Ausgangslage

Der offentliche Agglomerationsverkehr hat mit einer effizienten Verkehrserschlies-
sung durch offentliche Transportmittel das Mobilitétsbedirfnis in den Agglomera
tionen zu befriedigen. Damit stellt der 6ffentliche Agglomerationsverkehr gleichzei-
tig die Feinverteilung des Verkehrszustroms aus anderen Agglomerationen und Re-
gionen sicher und ist ein wesentlicher Faktor fir die Standortattraktivitét einer Ag-
glomeration.

In der Praxis bereitet es zwar gewisse Schwierigkeiten, den Begriff «Agglomerati-
onsverkehr» klar zu definieren. Da sich aber die NFA-Reformvorschlage auf die In-
vestitionen beschrénken, kann hier der Begriff as réumliche Zuordnung von Ver-
kehrsinfrastrukturen verstanden werden. Eine genauere Definition wird mit der
zweiten NFA-Botschaft vorzulegen sein.

Heute werden die Infrastrukturen in den Agglomerationsréumen analog dem Regio-
naverkehr (ber Vereinbarungen bzw. Zahlungsrahmen der SBB finanziert. Der
Bund beteiligt sich hingegen nicht an Investitionen zu Gunsten des eigentlichen
Ortsverkehrs in stédtischen Raumen.

6.1.4.4.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Bezuglich der Einfuhrung des Road-Pricing waren die Meinungen geteilt. Verschie-
dene Kantone und die dem &ffentlichen Verkehr nahe stehenden Kreise befiirworte-
ten diese neue Finanzierungsquelle, wahrend sie namentlich die Automobilverbénde
strikte ablehnten. Von verschiedener Seite wurde zudem ein verstérktes finanzielles
Engagement des Bundes gefordert. Skepsis wurde verschiedentlich gegeniiber der
unterschiedlichen Behandlung von Agglomerations- und Regionalverkehr gedussert.

Dem Ergebnis der Vernehmlassung wird mit der beantragten neuen L&sung so weit
wie mdglich Rechnung getragen, indem bei Investitionen in neue Linien bzw. Netz-
erweiterungen ein verstarktes Bundesengagement vorgesehen wird.
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6.1.44.3 Neue L 6sung

Mit der Einflihrung der NFA wird sich der Bund im bisherigen Rahmen an der Fi-
nanzierung der Investitionen fir den Unterhalt und die Erneuerung der Infrastruktur
beteiligen. Er kann sich neu auch bei grossen Infrastrukturinvestitionen in Agglome-
rationsrdumen engagieren. In beiden Fallen fliessen die Bundessubventionen an
Zweckverbande.

79

Zur Finanzierung der Investitionen fir den Unterhalt und die Erneuerung
der Infrastruktur werden fir den Agglomerationsverkehr Zweckverbande
vorgeschlagen, die fur die Planung und Finanzierung der Verkehrsinvesti-
tionen zustandig sind. In der Regel sind an einem Zweckverband mehrere
Kantone beteiligt, weshalb kantona Ubergreifende Kooperationsformen
nach den Grundsdtzen der interkantonalen Zusammenarbeit zu realisieren
sind. Die Regelung der Mitgliedschaft, der Organisationsform usw. wird den
Zweckverbanden selbst Uiberlassen, um massgeschneiderte Losungen zu er-
maglichen.

Die Zweckverbande finanzieren sich Uber Mitglieder- und Kantonsbeitrage,
Parkplatzgebiihren usw. grosstenteils selbst. Es sollen ihnen aber auch neue
Finanzierungsquellen erschlossen werden wie beispielsweise das Road-
Pricing. Dafir ist eine verfassungsmassige Grundlage zu schaffen.

Unter der Voraussetzung, dass die Zweckverbande eine geeignete Form der
interkantonalen bzw. interkommunalen Zusammenarbeit praktizieren, kon-
nen sie vom Bund — subsididr und im Rahmen der Bundesziele zur nachhal-
tigen Entwicklung — finanziell unterstiitzt werden. Daflr sind begrenzte
Mittel aus dem Mineradlsteuerertrag vorgesehen. Empfanger sind die
Zweckverbande als Projekttréger. Gewisse Teile der neuen Finanzierungs-
strome (Unterhalt und Erneuerung der Verkehrsinfrastruktur) und die ge-
naue Abgrenzung der Verantwortlichkeiten fur die einzelnen Infrastrukturen
werden mit der Bahnreform 2 zu definieren sein, da die Wirkungen Uber die
Agglomerationen hinausgehen.

Geht es um die Realisierung von Grossprojekten fir den Agglomerations-
verkehr (neue Linien bzw. wesentliche Netzerweiterungen), kommt dem
Bund zukinftig sowohl bei der Planung als auch der Finanzierung eine be-
deutendere Rolle zu als heute. In solchen Féllen wird an Stelle des federfiih-
renden Kantons der Zweckverband Partner des Bundes. Fur die Deckung
des Finanzmittelbedarfs konnte allenfalls auf den FINOV-Fonds zuriickge-
griffen werden, was jedoch eine V erfassungsdnderung bedingen wiirde.

Fur die Realisierung von Grossprojekten werden geeignete Ldsungen au-
sserhalb der NFA zu suchen sein. Die Institutionalisierung der Zweckver-
bénde, die auf Gesetzesstufe zu konkretisieren ist, muss auf jeden Fall mit
den weiteren Schritten der Bahnreform und der V orlage zweite Etappe Bahn
2000 koordiniert werden. Im Mai 2001 hat die vom UVEK eingesetzte Ex-
pertengruppe «Finanzierung des Agglomerationsverkehrs» («Expertengrup-
pe Bieri») ihre Empfehlungen verabschiedet und veréffentlicht™. Der Bun-

Vgl. Expertengruppe «Finanzierung des Agglomerationsverkehrs»; Erlauterungen zu den
Empfehlungen vom 1. Mai 2001; Bern, 2001;
(http://www.brp.admin.ch/medien_2001/bieri_d.html).
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desrat hat am 22. August 2001 beschlossen, die Empfehlungen weiter zu
vertiefen. Nachdem die von der Expertengruppe empfohlenen Massnahmen
die gleiche Verfassungsénderung erfordern, wie sie in der NFA vorgesehen
ist, wird aus Griinden der Verfahrensdkonomie auf eine separate Botschaft
verzichtet. Mit der Verfassungsénderung soll es mdglich werden, Schienen-
und Strasseninvestitionen fur den Agglomerationsverkehr auch aus zweck-
gebundenen Mineral6lsteuerertrdgen zu finanzieren. Der Bundesrat wird in
der Botschaft zur Avanti-Initiative Uber die vorgesehenen Massnahmen zu
Gunsten des Agglomerationsverkehrs orientieren und einen Entscheid Uber
die finanzielle Mitteldotation treffen, welche Uber das in der NFA vorgese-
hene Ausmass hinausgehen kann.

6.1.4.4.4 Anderung der Bundesverfassung

Die Vorschlage zum Agglomerationsverkehr machen zwel V erfassungsanderungen
notwendig:

Artikel 82 BV Strassenverkehr: Mit der vorgesehenen Ergénzung in Absatz 3 wird
die verfassungsmassige Grundlage fir eine alféllige Einfihrung des Road-Pricing
zur Finanzierung der Zweckverbénde fir den Agglomerationsverkehr geschaffen
(vgl. Erlauterungen in Ziff. 6.5.2).

Artikel 86 BV Verbrauchssteuer auf Treibstoffen und Ubrige Verkehrsabgaben: Die
vorgeschlagene begrenzte finanzielle Unterstiitzung des Agglomerationsverkehrs mit
Mineral Olsteuerertragen erfordert einen neuen Artikel 86 Absatz 3 Buchstabe hbis
der Bundesverfassung (vgl. Erléuterungen in Ziff. 6.5.2).

6.1.4.4.5 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Auf Gesetzesstufe (MinVG) wird die Existenz von Zweckverbénden als V orausset-
zung fir eine Beteiligung des Bundes an der Finanzierung der Investitionen zu Gun-
sten des Agglomerationsverkehrs zu verankern sein.

Die Kriterien fur die Verteilung der Mineral6lsteuerertrége zu Gunsten der Zweck-
verbande sind ebenfalls auf Gesetzesstufe zu regeln. Wichtigstes Kriterium fir die
Anerkennung der Verbénde ist das Vorliegen eines Gesamtverkehrskonzeptes. Zu-
dem miissen die Regeln fiir die interkantonale Zusammenarbeit beachtet werden. Fir
die Globalbeitrége des Bundes ist ein Verteilschllissel zu erarbeiten, der den unter-
schiedlichen Bedirfnissen der Agglomerationen gerecht wird.
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6.1.5 Soziale Sicher heit

6.1.5.1 Individuelle Leistungen der Alters- und
Hinterlassenenversicherung (AHV)

6.1.5.1.1 Ausgangslage

Die individuellen Leistungen der AHV umfassen Alters-, Witwen- bzw. Witwer-
und Waisenrenten, Entschadigungen an Hilflose und Beitrédge an Hilfsmittel. Sie
bilden eine der drel Saulen des Altersvorsorgesystems in der Schweiz. Als Leistun-
gen einer obligatorischen Versicherung, die auf dem Umlageverfahren beruht, be-
zwecken sie die angemessene Deckung des Existenzbedarfs nach dem Erreichen des
gesetzlichen Anspruchsalters.

Die AHV richtet in erster Linie Renten aus (Art. 18 ff. Alters- und Hinterlassenen-
versicherungsgesetz vom 20. Dezember 194680 (AHV G)). Daneben bezahlt sie aber
auch Hilflosenentschadigungen (Art. 43vis AHVG) und Hilfsmittel (Art. 43ter
AHVG). Anspruch, Berechnung und Auszahlung dieser Leistungen sind bundes-
rechtlich geregelt. Die Kantone haben keine Regel ungsbefugnis.

Die Durchfiihrung des AHVG obliegt den Ausgleichskassen (Art. 49 AHVG). Zur
Zeit gibt es zwei Ausgleichskassen des Bundes (eine Kasse fiir das Bundespersonal,
eine Kasse fir die Auslandszahlungen), 26 Ausgleichskassen der Kantone und rund
60 Ausgleichskassen der Verbande (Arbeitgeberverbande).

20 Prozent der Ausgaben der AHV werden durch die offentliche Hand finanziert
(Art. 103 AHVG). Der Bundesanteil betrégt 16,36 Prozent, der Anteil der Kantone
3,64 Prozent der Ausgabensl. Die restlichen Ausgaben werden durch die Einnahmen
der Versicherung oder aus den Fondsreserven (Beitrége, Einnahmen aus Regress
und Zinsertrag des Ausgleichsfonds) gedeckt.

Die Ausgaben der AHV fir Geldleistungen und individuelle Massnahmen beliefen
sich 1999 auf 27 047 Millionen Franken. Der Bund beteiligte sich mit 4480 Millio-
nen Franken, die Kantone mit 997 Millionen Franken an diesen Kosten.

6.1.5.1.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Die Uberwiegende Mehrheit der Vernehmlasser beflrwortete die integrale Bundes-
|6sung.

6.1.5.1.3 Neue L dsung

Es wird eine vollsténdige Entflechtung vorgeschlagen. Der Beitrag der 6ffentlichen
Hand an die AHV Ubernimmt ausschliesslich der Bund, der auch die volle Verant-
wortung fur die weitgehend standardisierten Leistungen der AHV Ubernimmt. Re-

80 SR 831.10

8l Mit dem Stabilisierungsprogramm 1998 wurden ab 1999 0,64 Prozentpunkte vom Bund
(vorher 17 Prozent) vorubergehend zu den Kantonen (vorher 3 Prozent) verlagert. Diese
Regelung ist bis Ende 2004 befristet.
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gelungs- und Ausgabenkompetenz werden zusammengefiihrt, was auch die einheit-
liche Rechtsanwendung erleichtert.

Die Kantone werden von der Finanzierung der AHV vollstandig entlastet. Diese
Zentralisierung hat keine Auswirkungen auf Anspruch, Berechnung und Auszahlung
der Leistungen. Sie wirft aber die Frage nach der Stellung der kantonalen Aus-
gleichskassen auf, zu deren Errichtung die Kantone verpflichtet sind. Letztere be-
stimmen die interne Kassenorganisation und legen die Aufgaben und Befugnisse des
Kassenleiters fest. Ferner stellen sie im Rahmen der kantonalen Regelungen auch
das Personal der Ausgleichskasse an. Deshalb haften die Kantone fur Schaden, die
der Versicherung wegen strafbarer Handlungen und absichtlicher oder grobfahrlés-
siger Verletzung der Vorschriften durch Ausglei chskassenpersonal entstehen. Dadie
Kantone als Arbeitgeber den Ausgleichskassen angeschlossen sind und deren Infra
struktur zur Vermeidung administrativer Doppelspurigkeiten mit benitzen (z.B.
Abwicklung der Pramienverbilligung in der Krankenversicherung tber die kantona-
len Ausgleichskassen), sieht das NFA-Projekt keine Reorganisation der Versiche-
rung vor. Die Neuverteilung der Aufgaben hat hier weder organisatorische noch per-
sonelle Auswirkungen.

6.1.5.1.4 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 112 BV Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung: Der revidierte
Verfassungsartikel erwadhnt die Moglichkeit des Gesetzgebers nicht mehr, Beitrage
der Kantone vorzusehen. Dagegen wird prézisiert, dass die Versicherung Geld- und
Sachleistungen gewahrt (vgl. Erlauterungen in Ziff. 6.5.2).

6.1.5.1.5 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

In Artikel 103 des AHVG wird festgehalten werden, dass die Beitrage der &ffentli-
chen Hand nur noch aus Beitréagen des Bundes bestehen.

6.1.5.2 Individuelle L eistungen der Invalidenversicherung
(v)
6.1.5.2.1 Ausgangslage

Einerseitsist die Finanzierung der individuellen Leistungen der 1V durch die offent-
liche Hand zu regeln, andererseits ist der Vollzug ihrer Ausrichtung sachgerecht zu
organisieren. Die |V richtet folgende individuelle Leistungen aus:

—  Eingliederungsmassnahmen (Art. 8 ff. Bundesgesetz vom 19. Juni 195982
Uber die Invalidenversicherung (IVG)): medizinische Massnahmen, berufli-
che Massnahmen, Massnahmen fir die Sonderschulung und die Betreuung

82 SR831.20
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von hilflosen Versicherten vor dem vollendeten 20. Altergahr, Abgabe von
Hilfsmitteln, Ausrichtung von Taggeldern.

— Renten (Art. 28 ff. IVG).
—  Hilflosenentschadigungen (Art. 42 IVG).

Die gesetzliche Regelung der Geld- und Sachleistungen erfolgt durch den Bund,
wéhrend bei der Finanzierung und beim Vollzug die Kompetenzen zwischen Bund
und Kantonen aufgeteilt sind. Die Halfte der jahrlichen Ausgaben werden durch die
offentliche Hand finanziert, wobei drei Viertel davon auf den Bund und ein Viertel
auf die Kantone entfallen (Art. 78 IVG). Letztere gaben im Jahr 1999 fir die Invali-
denversicherung insgesamt 1041 Millionen Franken aus.

Die Berechnung von Renten und Taggeldern sowie die Auszahlung dieser Leistun-
gen und der Hilflosenentschadigungen obliegt den Ausgleichskassen der AHV
(Art. 60 IVG), wobei der Bund die fachliche und die administrative Aufsicht hat.

Der Kanton hat das Recht und die Pflicht, die Organisation und den Sitz der IV-
Stelle zu bestimmen sowie die personalrechtlichen Belange zu regeln (Art. 54 IVG).
Im Rahmen der mit dem zweiten Paket von Massnahmen zur Aufgabenneuvertei-
lung zwischen Bund und Kantonen redlisierten 3. IV-Revision wurden wéahrend der
Jahre 1992 bis 1995 die IV-Sekretariate, die IV-Regionalstellen sowie die 1V-
Kommissionen zusammengefasst zu 26 kantonalen IV-Stellen sowie zur IV-Stelle
des Bundes firr Versicherte im Ausland. Die kantonalen |V-Stellen haben insbeson-
dere die Aufgabe, die individuellen Leistungen der 1V festzusetzen und zu Giberwa-
chen. Daneben ilbernehmen sie auch Aufgaben im Bereich der Offentlichkeitsarbeit.

Wie bei den individuellen Leistungen der AHV fallen auch bel den individuellen
Leistungen der IV Regelungs-, Aufgaben- und Ausgabenkompetenz auseinander.
Die sich Uberschneidenden Zustandigkeiten von Versicherung, Bund und Kantonen
im fachlich-organisatorischen Bereich erschweren die einheitliche Rechtsanwen-
dung.

6.1.5.2.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Mehrere Kantone (BE, ZG, BS, Al, GR, TG, NE) lehnten die Bundeskompetenz zur
Organisation der 1V-Stellen ab. SPS, Arbeitnehmerverbande, Schweizerischer Ar-
beitgeberverband und zahlreiche Soziaverbéande begrissten den Vorschlag. Der
Schwei zerische Gewerbeverband lehnte ab, da die breite Abstiitzung entfalle.

Die Uberschneidenden Zustandigkeiten von Versicherung, Bund und Kantonen im
fachlich-organisatorischen Bereich erschweren eine einheitliche Rechtsanwendung,
weshalb der Bundesrat die integrale Bundeszustandigkeit als sinnvoll erachtet. Diese
hat zur Konsequenz, dass die Zustandigkeiten im organisatorischen Bereich (Sitz
der IV-Stelle, ihre interne Organisation sowie die rechtliche Stellung der Mitarbei-
tenden) von den Kantonen zum Bund Ubergehen.
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6.1.5.2.3 Neue L 6sung

Finanzierung und Vollzug der individuellen Leistungen sollen ausschliesslich Bun-
dessache werden. Das Sonderschulwesen dagegen geht, der Schulhoheit entspre-
chend, an die Kantone Uber (vgl. Ziff. 6.1.2.1).

Der Ubergang zur ausschliesslichen Bundeszustandigkeit hat keinen Einfluss auf das
System der individuellen Leistungen der 1V an sich. Trotz des Ubergangs der Zu-
sténdigkeiten im organisatorischen Bereich auf den Bund (Sitz der 1V-Stelle, ihre
interne Organisation, rechtliche Stellung der Mitarbeitenden) werden die IV-Stellen
fur die Versicherten nach wie vor kantonal bzw. regional présent sein.

Mit der ausschliesslichen Bundeszustdndigkeit fir die individuellen Leistungen der
Invalidenversicherung

—  werden Regelungs-, Aufgaben- und Ausgabenkompetenz zusammengefiihrt;

—  Ubernimmt der Bund die volle Verantwortung fir die Leistungen der 1V, was
die Vereinheitlichung der Rechtsanwendung erleichtert;

— erhdt der Bund die Méglichkelt, eine schlankere und kostengiinstigere Ad-
ministration zu realisieren.

6.1.5.2.4 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 112 BV Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung: Die Verfassung
wird so gedndert, dass die Bestimmung, welche Kantonsbeitrage ermdglichte, gestri-
chen wird (vgl. Erléuterungen in Ziff. 6.5.2).

6.1.5.2.5 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Im revidierten IV G wird neu festgehalten, dass der Bund zusténdig ist, in den Kan-
tonen die IV-Stellen einzurichten. Wo sinnvoll soll der Bund aber gewisse Aufgaben
der 1V-Stellen nach wie vor durch die Kantone wahrnehmen lassen kénnen, indem
er mit diesen Standortvertrége abschliesst.

6.1.5.3 Ergénzungdeistungen (EL)
6.1.5.3.1 Ausgangslage

Nach Artikel 112 BV haben die Renten der Alters-, Hinterlassenen- und Invaliden-
versicherung den Existenzbedarf angemessen zu decken. Da dies heute nicht der Fall
ist, wird in Form von Erganzungsleistungen fir Abhilfe gesorgt, gemass der Fest-
stellung des Bundesrates im 3-Séulen-Bericht83, dass die Existenzsicherung zusam-
men mit den EL zu gewdhrleisten ist. Dabei bedarf es nicht nur der Umschreibung

83 Vgl. EDI; Bericht des Eidgendssischen Departementes des Innern zur heutigen
Ausgestaltung und Welterentwicklung der schweizerischen 3-Saulen-Konzeption der
Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge; Oktober 1995.
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des Leistungskatal ogs, sondern es stellt sich auch die Frage, ob und wie die Aufga-
ben zwischen Bund und Kantonen aufzuteilen sind.

Gemass Artikel 196 Ziffer 10 Ubergangsbestimmungen BV subventioniert der Bund
die Ergénzungdeistungen, welche die Kantone an Rentnerinnen und Rentner mit
nicht gedecktem Existenzbedarf ausrichten.

Den EL kommen dabel zwei Hauptaufgaben zu. Einerseits haben sie allen Personen
mit Anspruch auf Renten der AHV und der IV eine angemessene Existenzsicherung
zu gewahrleisten, solange die Versicherungdeistungen der AHV und IV sowie die
ubrigen Mittel (vgl. Ubergangsbestimmung zu Art. 112 BV) nicht ausreichen. Ande-
rerseits erfiillen die EL immer mehr auch Aufgaben einer «Pflegeversicherung»84.
Rund ein Drittel der EL-Bezligerinnen und -bezuger hét sich in Heimen auf, wobei
etwa 60 Prozent der EL-Kosten auf diese Personenkategorie entfallt.

Das Bundesgesetz vom 19. Méarz 196585 Uber Erganzungsleistungen zur Alters-,
Hinterlassenen- und Invalidenversicherung (ELG) ist ein Subventions- und Lei-
stungsgesetz. Es sieht in geraffter Ubersicht folgende Leistungen vor:

— Leistungen in Erganzung oder an Stelle von Alters-, Hinterlassenen- oder
Invalidenrenten;

— Vergutung von Krankheitskosten und behinderungsbedingten Mehrkosten
an rentenberechtigte Personen;

— Beitrége von AHV und IV an Pro Senectute, Pro Infirmis und Pro Juventute
zwecks Milderung individueller Hartefélle (subsididr zur 6ffentlichen Sozi-
alhilfe).

Wenn die Kantone vom Bund Subventionen fiir die ausbezahlten EL beanspruchen,
miissen sie die Leistungen an die Versicherten nach den Regeln des ELG festlegen.
Die Subventionen sind nach der Finanzkraft abgestuft. Finanzstarke Kantone erhal-
ten 10 Prozent, finanzschwache 35 Prozent der anrechenbaren Kosten. In den letzten
beiden Jahrzehnten hat der Bund die Weiterentwicklung der AHV aus finanziellen
Grinden verlangsamt und das System der Erganzungsleistungen ausgebaut. Dabel
erbrachten Bund und Kantone vor 1986, dem Inkrafttreten des ersten Pakets zur
Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen, je 50 Prozent der Erganzungdei-
stungen, wéhrend heute das Verhdltnis etwa 20 Prozent (Bund) zu 80 Prozent
(Kantone) betragt.

Das bestehende Verbundsystem fiihrte zu einer unbefriedigenden gemischten Finan-
zierungs- und Zustandigkeitsregelung. Die Kantone tragen die Hauptlast der Finan-
zierung. 1999 wendeten die Kantone bei Gesamtausgaben der EL von 2237 Millio-
nen Franken insgesamt 1759 Millionen Franken auf, wahrend die materielle Ausge-
staltung der EL weitgehend durch den Bund vorgegeben wird.

8 vgl. EFV; Schlusshericht der Projektgruppe 4 «Sozialversicherungen und Sozial politik»;
Bern, 1998; S. 34.
85 SR 831.30
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6.1.5.3.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Die Stellungnahmen bezogen sich noch auf den Ldsungsvorschlag der Vernehmlas-
sungsunterlagen, wonach der Bund die Existenzsicherung zu 100 Prozent, nicht
bloss zu 5/8 zu tragen hat.

Die Mehrheit der Kantone unterstiitzte die Neuregelung, einzelne Kantone (FR, AR,
TG, TI, NE) lehnten sie ab. Wahrend sie auch von FDP, SVP und Schwei zerischem
Arbeitgeberverband beflrwortet wurde, stellten sich SPS, SGB, V SA und zahlreiche
Sozia- sowie Gemeinde- und Stadteverbande dagegen.

Der Bundesrat teilt die gedusserten Bedenken nicht. Die EL bleiben nach wie vor
eine Versicherung, auf welche ein Rechtsanspruch besteht. Es handelt sich nicht um
einen Sozia abbau, sondern um eine blosse Finanzierungsentflechtung.

6.1.5.3.3 Neue L 6sung

Der Bund wird vorwiegend fir die EL, aso fur die Existenzsicherung, zustandig,
wahrend die Kantone nebst einer Beteiligung an der Existenzsicherung vollsténdig
fur digjenigen Bereiche der EL die Verantwortung Ubernehmen, welche in einem
Zusammenhang mit Heim- oder Gesundheitskosten stehen. Entsprechend werden
Finanzierungsverantwortung und Regelungskompetenz ausgestaltet. Jede Staatsebe-
ne tlbernimmt vorwiegend den ihr sachgerecht zukommenden Bereich der EL. Uber-
schneidende Zustandigkeiten fallen weitgehend weg. Die Versicherten haben nach
wie vor bloss einen Ansprechpartner, in der Regel die Ausgleichskasse. Dies erhoht
die Transparenz und schafft klare Verantwortlichkeiten.

Trotz dieser Teilentflechtung wird der Charakter der EL gegeniiber heute nicht ver-
andert. Es werden damit auch nicht etwa Soziahilfetatbestdnde geschaffen, wie
Uberhaupt EL und Sozialhilfe nicht vermengt werden durfen. Konkret bedeutet der
Wechsel damit Folgendes: Wahrend fur die Personen zu Hause die monatliche EL
gleich bleibt wie heute, bestimmen die Kantone neu Umfang und Hohe der zu ver-
gitenden Krankheits- und Behinderungskosten. Fir die Personen, die in Heimen le-
ben, legen die Kantone wie heute die berlicksichtigbare Heimtaxe und den Betrag
flr personliche Auslagen fest.

6.1.5.3.3.1 Existenzsicherung als vorwiegende Bundesaufgabe

Da der Bund nach Artikel 112 BV Vorschriften tber die Alters-, Hinterlassenen-
und Invalidenversicherung zu erlassen hat, das dort genannte Verfassungsziel einer
angemessenen Deckung des Existenzbedarfs aber nicht in alen Féllen erreicht ist,
soll der Existenzsicherungsteil der EL Hauptaufgabe des Bundes werden. Berech-
tigte erhalten daher zur Deckung ihres Existenzbedarfs Ergénzungsleistungen, wel-
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che zu 5/g der Bund und zu 3/s die Kantone finanzierens6. Es ist sachgerecht, dass
sich der Bund entsprechend seinem Anteil an den EL auch an den Verwaltungsko-
sten der EL-Stellen beteiligt. Die bisherigen Subventionen an die Kantone entfallen.
Demzufolge beschrankt sich die Aufsicht des Bundes auf die Existenzsicherungs-
aufgabe.

Wegen des inneren Zusammenhanges zwischen AHV, 1V und EL steuert der Bund
mit der Bemessung der Leistungen der AHV und der 1V gleichzeitig den Umfang
der ebenfalls hauptséchlich von ihm aufzubringenden EL zur Deckung des Exi-
stenzbedarfs. Um gegeniiber heute keine Leistungsverschlechterung eintreten zu las-
sen, soll dabei von den bisherigen Werten fur den allgemeinen Lebenshedarf (Al-
leinstehende 16 880 Franken, Ehepaare 25 320 Franken) ausgegangen werden.

6.1.5.3.3.2 Heim- und Pflegekosten in kantonaler
Verantwortung

Die Kantone haben, da sie fiir Bau und Betrieb der Heime verantwortlich sind, einen
erheblichen Einfluss auf die Heim- und Pflegekosten. Deshalb sollen sie die durch
eine Heimunterbringung verursachten EL auch tragen. Leistungspflichtig werden die
Kantone aber nur dann, wenn Heimkosten dazu filhren, dass der Existenzbedarf
Uberschritten wird. Zu dessen Bestimmung wird der Einfachheit halber der allge-
meine Lebensbedarf (16 880 Franken pro Jahr) und der hdchstmdgliche Mietzins
(13 200 Franken pro Jahr) addiert, was umgerechnet pro Tag einen gerundeten Be-
trag von 80 Franken ausmacht (vgl. Art. 3b und Art. 5 Abs. 1 Bst. b ELG). Kann &i-
ne Heimbewohnerin oder ein Heimbewohner fiir diese 80 Franken pro Tag nicht
selbst aufkommen, Ubernehmen Bund und Kantone im Verhdtnis /s zu 3/s die Dif-
ferenz, womit sichergestellt ist, dass zu Hause und im Heim lebende Personen hin-
sichtlich des Grundbedarfs gleich behandelt werden. Den Betrag, um welchen dl-
gemeiner Lebensbedarf und Heimkosten zusammen 80 Franken pro Tag Ubersteigen,
haben die Kantone alleine zu tbernehmen. Da diese wie bisher die maximale Héhe
der Heimtaxen festlegen, bestimmen auch sie selbst tiber den von ihnen zu tragen-
den Teil der EL. Die Heimtaxen ihrerseits werden in Abhéngigkeit von den allfélli-
gen Bau- und Betriebskosten der Heime festgelegt. Bei der Berechnung der EL fir
die Heimbewohner wird das Einkommen gleich bestimmt wie fir Personen zu Hau-
se. Einzig der Vermoégensverzehr kann durch die Kantone starker oder schwécher
berticksichtigt werden. Dank diesem neuen System kann ein Kanton zwischen Sub-
jekthilfe (individuelle, d.h. personenbezogene Hilfe) und Objekthilfe (Subventionie-
rung von Institutionen) frei wéhlen. Subventioniert er das Heim a's Objekt, kann er
die bei der EL-Berechnung bertiicksichtigbare Heimtaxe tiefer ansetzen. Tut er das
nicht, muss er den Berechtigten hthere EL ausrichten.

8 Im Vernehmlassungsbericht war vorgesehen, dass der Bund den Existenzsi cherungsteil
nicht zu /8, sondern zu 100 Prozent tbernimmt. Da geméss vorliegender Botschaft die
Kantone durch Aufgabenentflechtungen insgesamt zu wenig belastet werden, um den
Ausbau des Finanzausglei chs firr den Bund ausgabenneutral zu gestalten, wird eine
entsprechende Kompensation im Existenzsicherungsteil der EL vorgenommen (Mitfinan-
zierung durch die Kantone im Umfang von 3/8).
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Die Kantone sollen konsequenterweise in ihrer Ausfihrungsgesetzgebung auch
festlegen, welche Kosten, die durch Krankheit, Pflege, Behinderung, Heim- oder
Heilanstaltsaufenthalt sowie Hilfsmittel entstehen, den EL-Beziigerinnen und EL-
Beziigern bezahlt werden und in welchem Umfang diese Kosten vergiitbar sind. Die
Kantone bestimmen auch den Betrag, der den Heimbewohnern fur personliche
Auslagen zukommt. Der vom Bund festgel egte Existenzbedarf jedoch bleibt selbst-
verstdndlich in jedem Fall garantiert.

Schliesslich bezeichnen die Kantone die Organe, denen die Entgegennahme der Ge-
suche sowie die Festsetzung und Auszahlung der Ergénzungseistungen obliegen.
Sie kénnen mit diesen Aufgaben die kantonalen Ausgleichskassen betrauen, kei-
nesfals jedoch Sozialbehdrden. Da die Kantone abschliessend fur den Heim- und
Pflegebereich zustandig werden, bedarf es fur diesen Bereich keiner Genehmigung
der kantonalen Erlasse durch den Bund mehr.

In der Praxis wird demnach auch kiinftig nur ein EL-Gesuch gestellt, beurteilt und
gegebenenfalls bezahlt werden muissen, welches sowohl die Existenzsicherung (vor-
wiegend Bundesaufgabe) als auch die Uberschiessenden Pflegeheimkosten (Kan-
tonsaufgabe) beinhaltet. Die Kosten fur die Existenzsicherung werden dem Bund
von den Kantonen in Rechnung gestellt.

6.1.5.34 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 112a BV Erganzungsleistungen: Soweit die Alters-, Hinterlassenen- oder In-
validenversicherung den Existenzbedarfnicht deckt, sollen Bund und Kantone Er-
ganzungsleistungen ausrichten. Leistungsumfang sowie Aufgaben und Zusténdig-
keiten von Bund und Kantonen sind durch das Gesetz festzulegen. Da der zu an-
dernde Verfassungstext neu nicht mehr bloss in den Ubergangsbestimmungen, son-
dern im ordentlichen Verfassungsrecht festgehalten wird, kann Artikel 196 Ziffer 10
der Ubergangsbestimmungen BV zu Artikel 112 BV gestrichen werden (vgl. Erl&u-
terungen in Ziff. 6.5.2).

6.1.5.35 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Das ELG (Art. 1-9) ist der Neuregelung anzupassen, indem sich die Bundesbeteili-
gung auf 5/8 der Kosten der existenzsichernden EL zu beschrénken hat. Bedeutungs-
voll ist die ausdriickliche gesetzliche Bestimmung, dass Fiirsorgebehdrden zur Ent-
gegennahme der Gesuche sowie zur Festsetzung und Auszahlung der EL nicht her-
angezogen werden dirfen. Weiter sind fir die Neuregelung einige neue Gesetzesar-
tikel notwendig (z.B. Regelung des Wohnsitzes bei Heimbewohnern).

2438



6.1.5.4 Bau- und Betriebsheitrdge an Wohnheime,
Werkstatten und I nstitutionen fur die berufliche und
medizinische Eingliederung

6.1.5.4.1 Ausgangslage

Bau, Einrichtung und Betrieb von Wohnheimen, Werkstétten und Institutionen fir
die Eingliederung Invalider sind zweckmassig zu regeln, zu finanzieren und zu or-
ganisieren.

Gemass Artikel 73 Absatz 1 und 2 IV G gewéhrt die IV Beitrége an die Errichtung,
den Ausbau und die Erneuerung sowie an die Betriebskosten von Wohnheimen zur
dauernden oder voriibergehenden Unterbringung Invaider, an die Kosten von
Werkstétten fur die Dauerbeschéftigung Invalider sowie an die Kosten von Institu-
tionen, die Eingliederungsmassnahmen der Versicherung durchfihren.

1999 hat die IV rund 93 Millionen Franken Bau- und Einrichtungsbeitrége ausbe-
zahlt. Flir den Betrieb erhielten die mehrheitlich privaten, gemeinnitzigen Trager-
schaften von ihr rund 964 Millionen Franken. Insgesamt wurden in diesen Berei-
chen im Jahr 1999 von der 1V somit rund 1057 Millionen Franken ausgerichtets?.

Das Auseinanderklaffen von lokaler Bau- und Betriebs- sowie nationaler Hauptfi-
nanzierungstragerschaft erweist sich a's nicht sachgerecht. Die von Bund/IV vorge-
gebenen, detaillierten baulichen und betrieblichen Standards kdnnen zu teuren L6-
sungen fihren, wobel die Beitrdge der 1V vom Bund begrenzt werden. Die Beach-
tung ortsiiblicher Rahmenbedingungen ist kaum méglich. Das System kann Fehlan-
reize in dem Sinne setzen, dass im Rahmen der Bundesvorgaben ein méglichst ho-
her Bau- und Betriebsstandard angestrebt wird, um die entsprechenden Bundesmittel
zu erhdten.

6.1.5.4.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Die KdK war mit den Entflechtungen im Sozialbereich einverstanden, denen auch
die SODK prinzipiell zugestimmt hat. Bedenken, die NFA werde von den Kantonen
dazu benutzt, um einen Leistungs- und Sozialabbau vorzunehmen, seien nicht ge-
rechtfertigt. Doch seien die Kantone bereit, einheitliche Rahmenbedingungen na-
mentlich in Aufgabenbereichen zu akzeptieren, die fur die Wohlstandsverteilung
und die soziale Sicherheit massgebend sind. Freiburg und Appenzell Ausserrhoden
lehnen die Neuregelung ab. Solothurn und Basel-Stadt stimmen dem NFA-
Vorschlag zwar grundsétzlich zu, dussern jedoch punktuelle Bedenken.

Waéhrend die SVP und der Schwei zerische Arbeitgeberverband mit der Kantonalisie-
rung grundsétzlich einverstanden waren, signalisierten SPS, Arbeitnehmerverbénde
(CNG, SGB, VSA), zahireiche Soziaverbande sowie Stéadteverbande ausdriicklich
Ablehnung. Es wird beflirchtet, dass bei den Behindertenwerkstétten und Eingliede-
rungsstétten ein Leistungs- und Personalabbau eintritt und der gesetzliche Grundge-
danke «Eingliederung vor Rente» zur Utopie verkommt. Die kantonal differierenden
Leistungsniveaus stellten einen Bruch mit dem Versicherungsprinzip und damit eine

87  Die entsprechenden Betrége fur die Sonderschulung sind in diesen Zahlen nicht enthalten
(vgl. Ziff. 6.1.2.1.1).
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Ruickkehr zum Fursorgeprinzip dar. Die freie Institutionen- und Wohnortswahl wer-
de gefahrdet.

Der Bundesrat befiirchtet keinen Soziaabbau, sondern verspricht sich im Gegenteil
eine sachgerechtere Aufgabenteilung. Auf Bundesebene werden im Sinne von Min-
deststandards Eingliederungsziele formuliert, Verfahrensfragen geregelt und die
Kantone durch eine Ubergangsregelung verpflichtet, die 1V-Leistungen wahrend
mindestens dreier Jahre im gleichen Ausmass weiterzuftihren.

6.1.5.4.3 Neue L 6sung

Kantonalisierung mit
—  interkantonaler Zusammenarbeit
—  Eingliederungszielen der Bundesgesetzgebung a's Minimal standards

DielV zieht sich aus der Mitfinanzierung von Bau und Betrieb von Institutionen fir
Behinderte zuriick. Die volle fachliche und finanzielle Verantwortung in diesem Be-
reich wird den Kantonen Ubertragen. Die IV kommt jedoch nach wie vor fir die in-
dividuellen Eingliederungsmassnahmen gemass Artikel 15-17 1V G auf und schliesst
mit den Institutionen entsprechende Tarifvertrége ab, die auch die bauliche Amorti-
sation und Verzinsung von (Vor-)Investitionen der Kantone und Trégerschaften ein-
schliessen. Dabel streben der Bund und die SODK eine Harmonisierung zwischen
den Finanzierungsbeitragen der IV und denjenigen der Kantone an. Die Kantone
unterstiitzen zudem die IV bei der Erfillung des Eingliederungsauftrags, indem sie
die dafur erforderlichen Einrichtungen zur Verfligung stellen. Die Verpflichtung
umfasst die als stationdr resp. teilstationér definierten Bereiche voriibergehendes
oder dauerndes Wohnen (fir Kinder, Jugendliche und Erwachsene, mit oder ohne
interne Beschéftigungsmoglichkeiten), den Aufenthalt von Jugendlichen und Er-
wachsenen in einer Tagesstétte sowie das Arbeiten von Jugendlichen und Erwachse-
nen in einer Behindertenwerkstatt (Beschéftigung oder Produktion, zentral oder de-
zentral organisiert). Dabei haben die Kantone das Angebot so auszugestalten, dass
es den in der Bundesgesetzgebung als Minimalstandards formulierten Eingliede-
rungszielen gerecht wird. Diese umfassen:

Formelle Eingliederungsziele:

— Die Kantone verfligen spatestens drei Jahre nach Inkraftsetzung der NFA
Uber ein rechtsverbindliches Konzept, das zumindest die Elemente Bedarfs-
analyse, angestrebter Sollzustand (quantitativ und qualitativ), Qualitétssiche-
rungssystem, interkantonale Zusammenarbeit und Umsetzungsplan enthélt.

—  Bei von den Kantonen verfiigten Massnahmen zur Umsetzung der Konzepte
ist fir die Betroffenen, Institutionen und legitimierten Organisationen ein
kantonaler |nstanzenzug vorzusehen. Invalide bzw. ihre Vertreter sind zwin-
gend schriftlich tber ihre Rechte zu informieren.

Materielles Eingliederungsziel:

—  Jede behinderte Person (im Sinne des IVG) erhdlt unabhangig von ihrem
Wohnort in den Lebensbereichen «Wohnen», «Bildung», «Arbeit und Be-
schéftigung» sowie «Soziale Kontakte und Freizeit» unter Wahrung des
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Grundsatzes der Integration und der Selbstbestimmung eine ihm angemesse-
ne und wirtschaftlich vertretbare Férderung und Betreuung.

Verfahren:

— Ein aus Vertretern von Bund, Kantonen und Behindertenorganisationen be-
stehendes Fachgremium begutachtet die kantonalen Konzepte, insbesondere
die Frage, ob die Eingliederungsziele des Bundes erfiillt werden (Analyse
des zielgruppenspezifischen stationéren, teilstationdren und ambulanten An-
gebots und dessen Nutzung im interkantonalen Vergleich; Absprachen zur
Zusammenarbeit und gegenseitigen Ergénzung der Kantone (Existenz und
Inhalte); Existenz von Qualitatssicherungssystemen mit Fremdbeurteilung).

— Der Bund genehmigt die Konzepte auf der Basis der Begutachtung durch
das Fachgremium.

Ubergangsregelung:

— Die bisherigen 1V-Leistungen werden ab Inkrafttreten der NFA zwar neu
durch die Kantone erbracht, jedoch so lange gemé&ss bisherigen Regelungen
und bisherigem Berechnungssystem bemessen, bis die Kantone tber ein ge-
nehmigtes, eigenes Konzept verfligen, mindestens jedoch wahrend drei Jah-
ren.

Die Kantone werden zur interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich ver-
pflichtet (vgl. Art. 12 Abs. 1 lit. i FAG), welcher kiinftig eine grosse Bedeutung zu-
kommt. Auf diese Weise werden Nutzung und interkantonale Planung der Plétze
und Institutionen geregelt. Mit der revidierten und mit Planungs- und verstarkten
Koordinationskompetenzen ausgestatteten neuen Interkantonalen Vereinbarung fir
Soziae Einrichtungen (1VSE), welche die bisherige Interkantonale Heimvereinba-
rung (IHV) ablést, wird den Kantonen ein wirksames Instrument zur Verfliigung ste-
hen. Im Zuge der aktuellen Revision der IHV wird das Vertragswerk fur die Sucht-
institutionen gedffnet. Die Kantone werden mit den Institutionen Leistungsvereinba
rungen abschliessen. Die erforderliche Koordination wird durch die SODK sicher-
gestellt.

Um die Kantonalisierung zu realisieren, werden die Kantone Ausfiihrungsgesetze
zur innerkantonalen Planung und Finanzierung von Heimen, Werkstétten und weite-
ren Institutionen, zur Qualitéssicherung, zur Organisation der Aufsicht und zum
Rechtsschutz erlassen. Die neue Losung beseitigt Doppelspurigkeiten und falsche
Anreize. Das Uberholte Konstrukt «hier nationale Finanztrégerschaft, dort lokale
Bau- und Betriebstrégerschaft» verschwindet. Fiir Organisationen und Institutionen
werden die Entscheidwege kirzer und direkter. Die Gleichbehandlung Invalider
wird soweit nétig durch die vom Bund festgelegten Eingliederungsziele gewahrlei-
Stet.

Invaliden, Behindertenorganisationen und Behinderteninstitutionen steht nétigen-
falls der Rechtsweg offen, um die Zielerreichung durchzusetzen. Der Bund Uber-
wacht die Zielerreichung durch ein adéquates und auf Kennzahlen basierendes Con-
trolling.
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6.1.5.4.4 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 112b BV Forderung der Eingliederung Invalider: Nach dem neuen Artikel
fordert der Bund die Eingliederung Invaider durch die Ausrichtung von Geld- und
Sachleistungen. Zu diesem Zweck kann er Mittel der Invalidenversicherung ver-
wenden.

Demgegentiiber sollen die Kantone die Eingliederung Invalider férdern, insbesonde-
re durch Beitrége an den Bau und Betrieb von Ingtitutionen, die dem Wohnen und
dem Arbeiten Behinderter dienen. Die Ziele der Eingliederung und, soweit nétig,
Grundsétze wird der Bund festlegen (vgl. Erléuterungen in Ziff. 6.5.2).

6.1.5.4.5 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Der Bund erlésst ein Rahmengesetz, in welchem die erwédhnten Eingliederungsziele
konkretisiert und die erwahnten Anforderungen an die kantonalen Konzepte und de-
ren Begutachtung festgel egt werden.

Mit einer Ubergangsregelung im Rahmengesetz werden die Kantone sodann ver-
pflichtet, den Institutionen die bisher von der 1V geleisteten Beitrage an den Betrieb
gemdss bestehendem Berechnungssystem so lange auszurichten, bis die Anforde-
rungen des Rahmengesetzes erfiillt sind, mindestens jedoch wahrend drei Jahren.

6.1.5.5 Unterstiitzung der Betagten- und Behindertenhilfe
inklusive Hilfe und Pflege zu Hause

6.1.55.1 Ausgangslage

Die Betagten- und Invalidenhilfe privater Organisationen wie Pro Senectute, Rotes
Kreuz oder Spitex-Organisationen soll mit Beitragen gefordert werden, damit der
Staat nicht eigene Strukturen aufbauen muss.

Um die gesellschaftliche Integration Invalider zu férdern, sind auch die Dachorgani-
sationen der privaten Invalidenhilfe zu unterstiitzen, welche sich um die Eingliede-
rung der Invaliden kimmern.

Die Subventionen an private Spitex-Organisationen werden gestiitzt auf Artikel 101bis
AHV G ausgerichtet fir Beratung, Betreuung und Beschéaftigung betagter Personen,
fur die Organisation von Kursen, welche der Selbststéndigkeit éterer Personen und
der Pflege ihrer Kontakte mit der Umwelt dienen, fir Hilfeleistungen/Haushalts-
hilfen, fur Hilfe bei der Kérperpflege und fur Mahlzeitendienste sowie fir Aus- und
Weiterbildung von Lehr-, Fach- und Hilfspersonal (z.B. in der Betagtenbetreuung).

Subventionen erhielten: Pro Senectute (1999: 42 Millionen Franken gemass Leis-
tungsvertrag entsprechend 30 Prozent der Gesamteinnahmen, wovon 4 Millionen
Franken fir die Geschéfts- und Fachstelle von Pro Senectute Schweiz und 38 Mil-
lionen Franken fur die vielféltige Tétigkeit der kantonalen Sektionen der Pro Se-
nectute); Schweizerisches Rotes Kreuz (1999: 7 Millionen Franken, weiterverteilt an
die kantonalen Sektionen); Spitex-Organisationen (1999: 157 Millionen Franken,
entsprechen 15-20 Prozent der Einnahmen). Weitere Organisationen wurden durch
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Beitrége in der H6he von 27 Millionen Franken unterstiitzt. Gesamthaft erreichten
die Beitrége an die private Betagtenhilfe 1999 eine Héhe von 233 Millionen Fran-
ken. Auf Grund der geltenden Bestimmungen entfallen 80 Prozent dieser Ausgaben
auf die Versicherung, der Bund kommt fiir 17 Prozent auf und die Kantone tragen
3 Prozent der Ausgaben. Fir individuelle Fursorgehilfen erhalten Pro Senectute zu-
sétzlich 13 Millionen Franken und Pro Juventute 1,6 Millionen Franken, deren Fi-
nanzierung allein durch die AHV erfolgt.

Heute ist die Betagtenhilfe eine Verbundaufgabe. Einerseits werden die erwéhnten
privaten Leistungserbringer auf Grund des AHVG subventioniert, anderseits neh-
men auch die Kantone auf diesem Gebiet Aufgaben wahr, vorab in der Alters- und
Pflegeheimversorgung sowie bei der Spitex, womit materiell und finanziell ein nicht
zweckdienliches Nebeneinander besteht.

Die Dachorganisationen der privaten Invalidenhilfe und die ihnen angeschlossenen
Organisationen erhalten von der 1V Beitrége an die Kosten fiir

— die Beratung und Betreuung Invalider und deren Angehérigen
—  die Durchfiihrung von Kursen sowie

— themenspezifische Leistungen zur Unterstiitzung und Forderung der Ein-
gliederung Invalider.

Mit diesen Beitrégen wird die Eingliederung Invalider erleichtert.

Die IV unterstiitzte 1999 Uiber 600 Organisationen mit Beitrdgen im Gesamtbetrag
von 142 Millionen Franken. Zusétzlich erhielt die Pro Infirmis gestiitzt auf das ELG
11 Millionen Franken fur die Ausrichtung finanzieller Leistungen an Invaide. Diese
Beitrage stellen durch das 1V G gesicherte Rechtsanspriiche dar. In weit geringerem
Umfang as der Bund und meist ohne gesetzliche Vorgabe leisten auch einzelne
Kantone Beitrage.

6.1.5.5.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

In der Vernehmlassung wurden die Neuerungen in der privaten Betagten- und Be-
hindertenhilfe separat behandelt.

Wahrend bei der Betagtenhilfe eine Mehrheit der Kantone, wenn auch zum Teil mit
gewichtigen Vorbehalten, zustimmte (ZG, FR, SO, BS, GR, TI), lehnt der Kanton
Neuenburg ab. SVP, FDP und Schweizerische Arbeitgeberverband machten Unge-
reimtheiten geltend. SPS, SGB und VSA &usserten sich ablehnend, weil ein gut
funktionierendes System zerstort werde. Der CNG und mehrere Soziaverbande for-
derten ein Bundesrahmengesetz zur Wahrung der Rechtsgleichheit. Die Gemeinde-
und Stadteverbande befrchteten, dass die fehlenden Einnahmen im Spitex-Bereich
zum Teil auf sie abgewad zt werden.

Bei der Behindertenhilfe unterstitzte eine Mehrheit der Kantone die neue Lésung.
SPS, CNG und SGB erachteten sie al's unsinnig.

Der Bundesrat hat der Kritik insofern Rechnung getragen, a's die gesamtschwei zeri-
sche Tétigkeit der Organisationen (inklusive Spitex-Verband) nach wie vor vom
Bund subventioniert wird.
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6.1.5.5.3 Neue L 6sung

Die Subventionierung der privaten Organisationen fur deren gesamtschweizerische
Tétigkeiten wie Beratung und Betreuung betagter Personen, Organisation von Kur-
sen und Weiterbildung verbleibt geméss bisheriger Praxis beim Bund. Der Bund
schliesst mit den entsprechenden Dachorganisationen wie der Pro Senectute oder
dem Schweizerischen Roten Kreuz Leistungsvertrdge ab. Damit eine gewisse Ein-
heitlichkeit des Leistungsangebots sowie der Fort-, Weiterbildungs- und Qualitéts-
forderungsmassnahmen im Spitex-Bereich gewéhrleistet bleibt, wird der Bund auch
mit dem Spitex Verband Schweiz einen Leistungsvertrag abschliessen. Die grund-
sétzlich gleiche, bereits ab dem Jahr 2001 geltende Regelung kommt bei der Sub-
ventionierung der privaten Behindertenhilfeorgani sationen zum Tragen.

Die Subventionierung der kantonalen und kommunalen Spitex-Organisationen
(Krankenpflege, Hauspflege, Haushaltshilfe) dagegen wird kantonalisiert. Dies ent-
spricht wenigstens teillweise der Kompetenzregelung im Gesundheits- und Sozialwe-
sen. Die Rechtsgrundlagen sind in den meisten Kantonen vorhanden, miissen aber
gegebenenfalls verbindlicher abgefasst werden. Dabei ist sicherzustellen, dass die
Qualitét der Spitex-Dienstleistungen aufrechterhalten werden kann. Die Kantone
bzw. die Gemeinden schliessen mit den Leistungserbringern der Spitex-Organi-
sationen Leistungsvertrége ab.

6.1.5.5.4 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 112c BV Betagten- und Behindertenhilfe: Die neue Bestimmung bezeichnet
die Hilfe und Pflege zu Hause als kantonalen Zusténdigkeitsbereich. Tatigkeiten, die
nicht als Hilfe und Pflege zu Hause gelten, kann der Bund nach wie vor mit Mitteln
aus der Alters- und Hinterlassenenversicherung sowie der Invalidenversicherung for-
dern (vgl. Erlauterungen in Ziff. 6.5.2).

6.1.5.5.5 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Mit der Anderung der Verordnung vom 17. Januar 196188 {iber die Invalidenversi-
cherung vom 2. Februar 20008 gilt seit dem 1. Januar 2001 die Bestimmung, wo-
nach gemeinniitzige Organisationen der Invaidenhilfe beitragsberechtigt sind, wenn
sie Leistungen auf gesamtschweizerischer oder sprachregionaler Ebene erbringen®.
Demzufolge ist keine Anpassung von Artikel 74 IV G notwendig.

Demgegentiber ist Artikel 101bis AHV G anzupassen. Zudem werden die Kantone ih-
re kantonale Gesetzgebung so ausbauen miissen, dass fur den kantonalisierten Be-
reich ausreichende Rechtsgrundlagen vorhanden sind.
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6.1.6 Strafrecht
6.1.6.1 Straf- und M assnahmenvollzug
6.1.6.1.1 Ausgangslage

Wichtigstes Ziel des Straf- und Massnahmenvollzugs bei Erwachsenen ist die Reso-
zialisierung von Straftétern. Bei Kindern und Jugendlichen hat der Straf- und Mass-
nahmenvollzug in erster Linie eine erzieherische und firsorgerische Aufgabe. Er soll
dem jungen Menschen, dessen Entwicklung gefahrdet ist, die notwendige Fihrung
und Hilfe zukommen lassen.

Gemass Bundesverfassung gewéhrt der Bund Beitrége an den Bau und die Einrich-
tung von Anstalten des Straf- und Massnahmenvollzugs sowie an die Personalkosten
von erzieherischen Institutionen. Fiir den Bau und den Betrieb solcher Institutionen
sind ausschliesslich die Kantone zusténdig. Sie entscheiden dartiber, ob und welche
Anstalten wo gebaut und betrieben werden. Dabel sind zwei Bereiche zu unterschei-
den, ndmlich der Vollzug an Erwachsenen und derjenige an Kindern und Jugend-
lichen.

Mit dem gesellschaftlichen Wandel &ndern sich auch die Ansichten dartiber, wie der
Straf- und Massnahmenvollzug seine Ziele erreichen soll. Der Gesetzgeber hat des-
halb die Mdglichkeit vorgesehen, dass im Straf- und Massnahmenvollzug fir be-
schrankte Zeit neue Methoden erprobt, d.h. so genannte Modellversuche durchge-
fuhrt werden kénnen (Art. 8-10 des Bundesgesetzes vom 5. Oktober 198491 (iber die
Leistungen des Bundes fiir den Straf- und Massnahmenvollzug (LSMG)). Entspre-
chend kann der Bund weitgehende Beitrége an die Entwicklung und Erprobung neu-
er Methoden und Konzeptionen im Straf- und Massnahmenvollzug und der Jugend-
hilfe gewéahren.

Die Gesetzgebung auf dem Gebiet des materiellen Strafrechts ist geméss Artikel 123
BV Sache des Bundes. Diese Kompetenz schliesst auch die Befugnis ein, den Straf-
vollzug in den Grundziigen zu regeln. Der Bund hat zwar keine umfassende Kom-
petenz im Bereich des Straf- und Massnahmenvollzugs. Er kann jedoch mit den
Beitrégen an die Kantone im Straf- und Massnahmenvollzug lenkend einwirken.

6.1.6.1.2 Ergebnisse der Vernehmlassung

Der Kanton Basel-Stadt machte geltend, dass Erziehungseinrichtungen per se nicht
unterstiitzungswirdiger oder notwendiger seien a's andere Einrichtungen. Der Bund
stiitzt sich aber auf Artikel 123 Absatz 2 Buchstabe ¢ BV ab, der eine Unterstiitzung
solcher Einrichtungen explizit vorsieht.

Der Kanton Zug betonte, dass der Straf- und Massnahmenvollzug in die aleinige
Kompetenz der Kantone gehore. Dem ist ebenfalls Artikel 123 BV entgegenzuhal-
ten, der dem Bund die Mdglichkeit gibt, die Kantone in ihrer Aufgabe zu unterstiit-
zen.

91  SR341
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6.1.6.1.3 Neue L 6sung

Wir schlagen vor:

2446

Dem Bund ist die Kompetenz zum Erlass von Vorschriften auf dem Gebiet
des Straf- und Massnahmenvollzugs einzurdumen, dies bedingt eine Ande-
rung der Verfassung. Eine Zusammenfassung aler vollzugsrelevanten Vor-
schriften ist ein Beitrag zu erhohter Rechtssicherheit. Die strafvollzugsrele-
vanten Rechtsnormen sind heute weit verstreut, sie finden sich in kantonalen
Erlassen, zum Teil im StGB. Die Rechtsprechung des Bundesgerichts und
Strafvollzugsgrundsitze aus internationalen Ubereinkommen sind ebenfalls
zu berticksichtigen.

Mit der Schaffung einer verfassungsmassigen Grundlage fiir die Einfiihrung
einheitlicher Standards im Strafvollzug ertbrigt sich ferner eine Prifung der
einschlagigen Regelungen der Kantone im Zusammenhang mit Subventi-
onsgesuchen.

Im Weiteren soll der Straf- und Massnahmenvollzug zum obligatorischen
Bestandteil der interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich erklart
werden.

Heute bestehen drel interkantonale V ollzugskonkordate (Ostschweiz, Nord-
west- und Innerschweiz, Westschweiz und Tessin). Als Koordinationsorgan
zwischen den Kantonen und Konkordaten dient der so genannte Neuneraus-
schuss, eine Kommission der Konferenz der kantonalen Justiz- und Polizei-
direktoren. Dieser hat freilich nur sehr begrenzte Einwirkungsmaoglichkeiten.
Die Konkordate legen fest, welcher Kanton welche Institutionen im Straf-
und Massnahmenvollzug zu fihren hat, kbnnen aber entsprechende Be-
schliisse bel der Weigerung eines Kantons oder einer Ablehnung der ent-
sprechenden Kredite durch das Volk nicht durchsetzen. Die Beschllsse der
K onkordatsgremien haben zudem nur empfehlenden Charakter, weshalb sich
eine verbindliche Zusammenarbeitsform zwischen den Kantonen aufdréngt.

Eine Stérkung der interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich ist
auch auf dem Gebiet der Massnahmen fiir Kinder und Jugendliche (Art. 82 ff.
und 89 ff. StGB) anzustreben. Solche Massnahmen werden mehrheitlich in
privaten Heimen vollzogen. Zusténdig auf diesem Gebiet sind neben den
kantonalen Justiz- oft auch die Erziehungs- und Firsorgedirektionen, was
die interkantonale Zusammenarbeit erschweren kann. Zudem gibt es kein
interkantonales Koordinationsorgan. Es bestehen, anders als im Erwachse-
nenvollzug, keine Konkordate. Die finanzielle Regelung im Jugendmass-
nahmenvollzug erfolgt auf interkantonaler Ebene durch die Interkantonale
Heimvereinbarung. Diese hat, zumindest bis heute, den Charakter einer
Verwatungsvereinbarung und stellt ein reines Kostentragungssystem dar.
Sie ist kein Planungsinstrument. Deshalb ist es angezeigt, das Heimwesen
mittels einer ausgebauten horizontalen Zusammenarbeit auf eine einheitliche
und koordinierte Basis zu stellen.



6.1.6.1.4 Anderung der Bundesverfassung

Artikel 123 BV Strafrecht: Dem Bund wird eine umfassende Kompetenz zum Erlass
von Vorschriften auf dem Gebiet des Straf- und Massnahmenvollzugs eingeraumt
(vgl. Erlauterungen in Ziff. 6.5.2).

6.1.6.1.5 Ausblick auf die Anderungen
in der Spezialgesetzgebung

Die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen soll effektiver und effizienter
gestaltet werden. Im Rahmen des Stabilisierungsprogramms wurde 1999 die rechtli-
che Grundlage fuir eine Pauschalierung der Baubeitrége geschaffen. Ob auch bei den
Betriebsheitrdgen eine Pauschale eingefiihrt werden soll, kann heute nicht abschlie-
ssend beantwortet werden. Die mit dem Inkrafttreten des Bundesgesetzes zum Sta-
bilisierungsprogramm verbundene Reduktion der Beitragssitze auf einen einzigen
hat bereits heute zu einer Vereinfachung des Beitragsverfahrens und damit zu einem
verminderten Verwatungsaufwand gefiihrt. Ab 2001 wird zudem das Verfahren
noch einmal vereinfacht, indem auf die Mehrzahl von Bescheinigungen Uber Aus-
bildungsabschliisse verzichtet wird. Damit wird den Gesuchstellern selbst und den
Kantonen, die eine Aufsichtspflicht Uber die Heime ausliben, mehr Verantwortung
Ubertragen. Damit kann der administrative Aufwand nochmals reduziert werden. Ob
mit Blick darauf die Einfihrung einer Pauschale noch angezeigt ist, muss ab 2002
gepriift werden. Allenfalls wird dannzumal ein durch einen Kanton ausgearbeiteter
Leistungskatalog fur die durch den Bund subventionierten Angebote in Kraft sein,
welcher vom Bund tibernommen werden kénnte.

Wann und in welchem Umfang eine Zusammenlegung aller vollzugsrelevanten Vor-
schriften auf dem Gebiet des Straf- und Massnahmenvollzugs vorgenommen werden
soll, wird der Bundesrat bel der Erarbeitung der zweiten NFA-Botschaft zu ent-
scheiden haben. Dies kann durch die Ausarbeitung eines eigenstéandigen Vollzugs-
gesetzes oder durch Revision des Strafgesetzbuches erfolgen. Sollte Letzteres in
Aussicht genommen werden, hiesse dies unmittelbar nach der Revision des StGB
oder dessen Inkraftsetzung dieses erneut zu revidieren. Diesem Umstand wére Rech-
nung zu tragen.

6.2 Gesetzesanderungen in den einzelnen
Aufgabenbereichen, deren Verfassungsgrundlage
keiner M odifikation bedarf

Die beantragten Anderungen auf Verfassungsstufe werden Anpassungen in zahlrei-
chen Speziaderlassen erfordern, dies sowohl in den aufgabenbezogenen als auch in
bereichslibergreifenden Bundesgesetzen. Bei Letzteren stehen das Subventions- und
Finanzhaushaltsgesetz im Vordergrund. Die hierzu notwendigen Antrédge werden
wir lhnen mit der zweiten Botschaft unterbreiten.
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Konzeptionell sind beide Botschaften zur NFA nicht voneinander zu trennen. Die
im Rahmen der vorliegenden Botschaft beantragten Anderungen auf Verfassungs-
stufe kénnen nur dann Wirkung entfalten, wenn auch die notwendigen Anderungen
auf Gesetzesstufe vorgenommen werden.

Folgerichtig sind die Tendenzen der finanziellen Auswirkungen auf Bund und Kan-
tone (vgl. Ziffer 7.2) unter der Annahme berechnet worden, dass die NFA unter Ein-
schluss aller Reformelemente zum Tragen kommen wird, einschliesslich jener, die
keine Verfassungsdnderung benétigen und somit erstmals im Rahmen der zweiten
Botschaft vorzulegen sein werden. Dies betrifft die nachfolgend aufgefiihrten Bereiche.

6.2.1 Beitr&ge an Ausbildungsstétten fir Fachper sonal
der Sozialberufe

Heuterichtet die |V Beitrdge an Ausbildungsstétten fiir Fachpersonal zur Betreuung,
Ausbildung und beruflichen Eingliederung von Invaliden aus. Im Interesse einer
Harmonisierung des Leistungsspektrums mit den Ubrigen Soziaversicherungen soll
Artikel 74 Absatz 1 Buchstabe d IV G gestrichen und damit die IV von der Finanzie-
rung der Aus-, Fort- und Weiterbildung befreit werden. Soweit in diesem Bereich
die Ausbildung von Fachpersonal inskiinftig auf Hochschul stufe geregelt wird, wird
sich die Verfassungsgrundlage im (neuen) Hochschulartikel finden. Gestiitzt auf die-
se Verfassungsgrundlage wird der Bund die in Frage kommenden Ausbildungslehr-
gange auch weiterhin unterstiitzen.

6.2.2 Turnen und Sport in der Schule

Der anvisierte Rickzug des Bundes aus der Subventionierung des freiwilligen
Schulsports und der Herausgabe der Lehrmittel fiir Turnen und Sport in der Schule
verlangt eine entsprechende Anderung des Bundesgesetzes vom 17. Mérz 197292
Uber die Forderung von Turnen und Sport.

6.2.3 Kultureinrichtungen von Uiberregionaler Bedeutung

Kultureinrichtungen von Uberregionaler Bedeutung wie Theater-, Opern- und Kon-
zerthauser, Museen oder Bibliotheken werden neu zum obligatorischen Bestandtell
der interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich. Die heute von den Leis-
tungserbringern vielfach als unbefriedigend erachtete Situation kann dadurch einer
Ldsung zugefuhrt werden, weil die Kantone entsprechende interkantonale Vertrége
aushandeln werden. Materiell andert sich durch die Aufnahme des Aufgabenbe-
reichsin den Katalog der interkantonalen Zusammenarbeit auf Bundesebene jedoch
nichts. Aus diesem Grund werden die Kultureinrichtungen von Uberregionaler Be-
deutung nicht Bestandteil der zweiten Botschaft sein.

92 SR415.0
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6.2.4 Raumplanung

Auf die Subventionierung der kantonalen Richtpléne durch den Bund soll inskiinftig
verzichtet werden. Mit diesem Verzicht auf die Subventionierung der Richtplane
von Seiten des Bundes liegen Durchfuihrung und Finanzierung der Raumplanung in
einer Hand. Obwohl gewisse Grundlagen Uber langere Zeit Bestand haben, werden
Revisionen nétig sein, da Teile der Raumordnung einer hohen Dynamik unterliegen
und der Richtplan geméass Raumplanungsgesetz in der Regel alle zehn Jahre gesamt-
haft zu Uberarbeiten ist. Artikel 28 des Raumplanungsgesetzes (RPG) vom 22. Juni
197993 wird entsprechend anzupassen sein.

6.2.5 Wald

Der Bund soll mit den Kantonen kiinftig Programmvereinbarungen abschliessen
konnen. Er beschrankt sich dabel auf die strategische Ebene und nimmt mittels eines
ausgebauten Reportings auf der Basis von Stichproben das Controlling wahr. Die
Bundesbeitrége stellen auf ein regional differenziertes Grundangebot ab, sind resul-
tatorientiert und werden global ausgerichtet. Der effektive Programmbeitrag des
Bundes ist das Ergebnis von Verhandlungen zwischen Bund und Kanton. Das
Waldgesetz (WaG) vom 4. Oktober 199194 (Art. 35-38) wird entsprechend anzupas-
sen sein.

Im Forstbereich werden bereits seit 1997 im Rahmen des Projekts «Effor2» neue,
mit den Grundsétzen der NFA kompatible Formen der Zusammenarbeit und Finan-
zierung zwischen Bund und Kantonen erprobt (Programmvereinbarungen, Global-
budgets). Eine Revision des Waldgesetzes wird deshalb mdglicherweise vor dem
zweiten NFA-Paket in Angriff genommen.

6.2.6 Denkmal-, Heimat- und Ortshilder schutz

Mit einer Teilrevision des Natur- und Heimatschutzgesetzes (NHG) vom 1. Juli
196695 werden wir eine Teilentflechtung vorschlagen, indem der Bund neu die allei-
nige Verantwortung fir Objekte von nationaler Bedeutung tbernimmt, wéhrend die
Kantone fir die schiitzenswerten Objekte regionaler und lokaler Bedeutung zustén-
dig sind. Fur sie entfélt die Mitfinanzierung von Objekten von nationaler Bedeu-
tung. Ein entsprechendes Inventar der Objekte von nationaler Bedeutung wird zu er-
stellen sein. Die in der Globalbilanz getroffene Annahme, dass der Bund mit der
neuen Losung inskiinftig keine Mehrbelastung gegeniiber heute erfahrt, ist demzu-
folge provisorischer Natur und wird im Hinblick auf die zweite Botschaft zu tber-
prifen sein.
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Das heutige Verbundsystem beruht auf Artikel 78 Absatz 3 BV. Dessen Wortlaut
raumt dem Gesetzgeber die Mdglichkeit ein, welche Objekte als férderungswiirdig
bezeichnet werden — freilich unter Berlicksichtigung der Grundkompetenz der Kan-
tone (vgl. Art. 78 Abs. 1 BV). Die giiltige Verfassungsnorm |&sst es somit zu, dass
der Gesetzgeber die Foérderungskompetenz des Bundes auf die Objekte von natio-
naer Bedeutung limitiert.

6.2.7 Natur- und L andschaftsschutz

Der Bereich Natur- und Landschaftsschutz bleibt eine Verbundaufgabe. Eswird eine
Revision des NHG und allenfalls auch des Mineral 6l steuergesetzes (MindStG) vom
21. Juni 1996% unterbreitet. Diese werden darauf abzielen, dass der Aufgabenbe-
reich mittels Leistungsauftrégen mit Global budgets effizienter und wirksamer erfillt
werden kann. Zur Realisierung und Finanzierung von Aktionsprogrammen schliesst
der Bund mit jedem Kanton eine mehrjahrige Leistungsvereinbarung ab. Diese legt
Grundangebot, Finanzrahmen und Art des Controllings fest. Die Verantwortung fur
die Redlisierung der Programme liegt bei den Kantonen. Dem Bund obliegt es, mit
einem zweckméssigen Controlling den Mitteleinsatz leistungsorientiert zu Uberwar
chen.

6.2.8 Wildtiere (Jagd) und Fischerei

Der Bereich Wildtiere (Jagd) bleibt eine Verbundaufgabe, wobei im Bundesgesetz
vom 20. Juni 198697 Uber die Jagd und den Schutz wild lebender Saugetiere und
Voge (JSG) die Grundlage zur Einfihrung von Ziel- und Leistungsvereinbarungen
mit den Kantonen geschaffen werden muss. Im Bereich der Fischerei wird eine Tei-
lentflechtung vorgenommen. Durch Revision der Grundsatzgesetzgebung des Bun-
des (Bundesgesetz vom 21. Juni 199198 (ber die Fischerei [BGF]) soll beim fi-
schereilichen Artenschutz die kantonale Mitbeteiligung entfallen.

6.2.9 Hochwasser schutz

Wir werden eine Teilrevision des Wasserbaugesetzes (WBG) vom 21. Juni 19919
(Art. 6-10) vorlegen. Neu soll der Bund im Wesentlichen fur grossere Schutzbauten
und die Bewaltigung bedeutender Schadenereignisse verantwortlich sein. Hierfir
wird er mit den Kantonen Leistungsvereinbarungen abschliessen.
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6.2.10 Gewasser schutz/Abwasser anlagen

Das Gewasserschutzgesetz (GSchG) vom 24. Januar 1991190 st in dem Sinn zu
straffen, dass die jeweiligen Kompetenzen und Finanzierungsverantwortlichkeiten
zwischen Bund und Kantonen geklért werden. Insbesondere soll der Bund auf
Grund volkerrechtlicher Verpflichtungen einen Teil der Kosten zur Reduktion des
Stickstoffs bei Abwasserreinigungsanlagen weiterhin Gbernehmen. Falls die beste-
henden Bundesabgeltungen von 50 Prozent der Investitionskosten gesndert werden
miissen, bedingt dies eine Anderung von Artikel 61 GSchG.

6.2.11 Offentlicher Regionalverkehr

Mit der Revision des Eisenbahngesetzes vom 20. Dezember 1957101 (EBG) auf den
1. Januar 1996 wurde den Anliegen der NFA in Bezug auf die Rollenteilung zwi-
schen Bund und Kantonen bereits weitgehend Rechnung getragen. Allfallige Opti-
mierungen sollen im Rahmen der weiteren Phasen der Bahnreform reslisiert werden.

Die von der NFA angestrebte Global steuerung ist tber das bewéhrte Instrument der
Kantonsquote weiter zu entwickeln. Die Kantonsguoten geben an, welche Abgel-
tungssummen in den einzelnen Kantonen fur den &ffentlichen Regionalverkehr ins-
gesamt bereitgestellt werden. Dabei umfassen diese Abgeltungen jeweils den Beitrag
des Bundes und den Beitrag des Kantons.

Angebote, welche in der Kantonsquote nicht Platz finden, sind ohne Bundesbeitrag
zu redisieren. Der Handlungsspielraum innerhalb der Kantonsquote ist fiir den ein-
zelnen Kanton dadurch begrenzt, dass 6V-Angebote nicht kurzfristig wesentlichen
Anderungen unterworfen werden kénnen, sondern einer 1angerfristigen Entwicklung
bedirfen und zudem sehr viele Angebote mehrere Kantone betreffen.

Konkretere Ausfihrungen zu Rollenteilung und Globalsteuerung im offentlichen
Regionalverkehr wird die zweite NFA-Botschaft enthalten. Der zweckgebundene
Finanzierungsanteil des Bundes beim 6ffentlichen Regionalverkehr wird im Rahmen
der NFA von durchschnittlich 69 auf 50 Prozent herabgesetzt. Mit dem Ziel der
langfristigen (bzw. dauerhaften) Sicherstellung eines integrierten 6V-Angebotes in
der Schweiz soll diese finanzielle Aufteilung von je 50 Prozent fiir Bund und Kan-
tone léngerfristig Bestand haben. Sie berticksichtigt den mit der Revision des EBG
erhdhten Gestaltungsfreiraum der Kantone einerseits und das Interesse des Bundes
an ener fléchendeckenden, nachhaltigen Verkehrspolitik andererseits. Letzteres
schliesst im Wesentlichen die Beibehaltung des gesamtschweizerischen Stunden-
taktes und der Einbindung der Transportunternehmungen in ein gesamtschweizeri-
sches Tarifangebot, eine kantonsiibergreifende Planung, Koordination und Siche-
rung von Standards im 6ffentlichen Regionalverkehr sowie die Aufrechterhaltung
des Leistungsangebots in schwach besiedelten, wirtschaftlich benachteiligten Ge-
bieten unseres Landes ein.

100 SR 814.20
101 SR 742.101

2451



6.2.12 Flugpléatze

Kompetenzméssig sollen die Flugplétze eine Gemeinschaftsaufgabe von Bund und
Kantonen bleiben. Allerdings soll die Mdglichkeit der Darlehensgewahrung durch
den Bund aufgehoben werden. Mit der zweiten NFA-Botschaft wird der Bundesrat
beantragen, die Bestimmung in Artikel 10la des Luftfahrtgesetzes (LFG) vom
21. Dezember 1948102, wonach der Bund zins- und amortisationsglinstige Darlehen
bis zu 25 Prozent gewahren kann, zu streichen. Auf Grund der Rentabilitdt der
Flugplétze ist es nicht notwendig, dass der Bund ein Angebot bestellt und abgilt, wie
er dies bei anderen Verkehrstragern tut.

6.2.13 Luftreinhaltung und L & mschutz
mit Mineraldlsteuer mitteln

Eine Teilrevision der Artike 50 und 51 des Umweltschutzgesetzes (USG) vom
7. Oktober 1983103 und der Artikel 25-27 des MinV G soll eine Beschleunigung und
Vereinfachung der administrativen Verfahren ermdglichen. Die Kantone sind fiir die
strassenverkehrsbedingte Luftreinhaltung bzw. fiir den Léarmschutz entlang von Stra-
ssen, die weder National- noch Hauptstrassen sind, mit den ihnen zugeteilten Mit-
teln im Rahmen der Zweckbindung der Mineraldlsteuer selber zustdndig. Dadurch
soll den Kantonen und Gemeinden eine moglichst hohe Selbststandigkeit einge-
réumt werden. Auf die fallweise Prifung von Einzelprojekten durch den Bund kann
demzufolge verzichtet werden.

6.2.14 L andwirtschaftliche Strukturverbesserungen

Im Bereich der Bodenverbesserungen und der landwirtschaftlichen Hochbauten
sollen inskiinftig so weit moglich Pauschalbeitrége ausgerichtet werden, wie diese
bereits bei landwirtschaftlichen Geb&uden zur Anwendung kommen. Fir grossere
Werke werden Leistungsvereinbarungen mit den Kantonen abgeschlossen. Dies
verlangt eine Anpassung von Artikel 93 Absatz 2 des Landwirtschaftsgesetzes
(LwG) vom 29. April 1998104,

6.2.15 Tierzucht

Im Sinne einer konsequenten Entflechtung soll der Bund zusammen mit den betref-
fenden Zuchtverbanden die Gestaltung und die Finanzierung der Zuchtférderungs-
massnahmen integral Ubernehmen. Dies setzt eine entsprechende Modifikation von
Artikel 143 LwG voraus.
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6.2.16 Verbesserung der Wohnver héltnisse
in den Berggebieten

Der anvisierte vollstandige Riickzug des Bundes aus diesem regional politisch moti-
vierten Aufgabenbereich verlangt die Aufhebung des entsprechenden Bundesgeset-
zesvom 20. Mé&rz 1970105, Mit dessen Anderung vom 15. Dezember 2000106 hat das
Parlament beschlossen, dass Finanzhilfen langstens bis zum 31. Dezember 2005 zu-
gesichert werden kdnnen. Das Parlament hat somit bereits vorgesehen, die Zusiche-
rung von Finanzhilfen zum Zeitpunkt des integralen Inkrafttretens der NFA einzu-
stellen.

6.2.17 Pramienverbilligung in der Krankenversicherung

Der Bundesrat wird eine Teilrevision des Krankenversicherungsgesetzes (KVG)
vom 18. Mérz 1994107 unterbreiten. Neu soll der Bund 25% der durchschnittlichen
Gesundheitskosten fiir 30% der Bevolkerung Ubernehmen. Die Kantone stocken die
Bundesmittel mit dem Ziel auf, dass Personen in bescheidenen wirtschaftlichen
Verhéltnissen in den Genuss von Préamienverbilligungen kommen, wenn ihre Prami-
enlast das tragbare Mass, d.h. im gesamtschweizerischen Durchschnitt 10% des
steuerbaren Einkommens, Ubersteigt. Die anvisierte Neultsung wird eine transpa-
rentere und gezieltere Mittelverwendung sicherstellen. Die heutige Praxis, wonach
in gewissen Kantonen bis 75% der Bevdlkerung Préamienverbilligungsbeitrége er-
halt, kann zu Gunsten einer sozia politisch gezielten Massnahme abgel6st werden.
Die Gesetzesanpassungen im Rahmen der zweiten NFA-Botschaft und die Arbeiten
im Rahmen der zweiten Teilrevision des KV G sind aufeinander abzustimmen.

6.2.18 Spezialkliniken und Spitzenmedizin

Die Zustandigkeit fur die Sicherstellung der Versorgung in der Spitzenmedizin und
flr Spezialbehandlungen bleibt bei den Kantonen. Der Bereich wird neu obligatori-
scher Bestandteil der interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich. Dies hat
zur Folge, dass eine normsetzende interkantonale Vereinbarung Uber die Planung
und Aufgabenteilung in der Spitzenmedizin zu erarbeiten sein wird. Bundesrechtli-
che Vorgaben werden keine vorgesehen. Das Spitalwesen ist und bleibt eine Domé-
ne der kantonalen Gesundheitspolitik. Der Bundesrat hat am 18. September 2000 &i-
ne Botschaft betreffend die Anderung des Bundesgesetzes (iber die Krankenversi-
cherung108 verabschiedet, welche die Finanzierung der Spitalleistungen in der Kran-
kenversicherung neu regelt. Darin wird ausdriicklich festgehalten, dass die Leistun-
gen unabhéngig vom Kanton und vom Spitaltréger jeweils zur Hafte vom Versiche-
rer und vom Wohnkanton des Versicherten zu bezahlen sind. Zudem wird in Ziffer 6
der genannten Botschaft das Verhdltnis der KV G-Revision zur Neugestaltung des
Finanzausgleichs zwischen Bund und Kantonen beleuchtet.

105 SR 844

106 BRI 2000 6187
107 SR 832.10

108 BRI 2001 741
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6.3 Laufende bzw. geplante NFA-kompatible Reformen

Die nachfolgend aufgefiihrten Aufgabenbereiche, welche Gegenstand der NFA-
Vernehmlassungsvorlage vom 31. Méarz 1999 waren, werden ausserhalb der Reform
weiterverfol gt.

6.3.1 Familienzulagen

Vorschlag gemass Vernehmlassungsvorlage: einheitliche Bundesldsung. Der Bun-
desrat hat in der Stellungnahme vom 28. Juni 2000 zum Bericht der Kommission fur
soziae Sicherheit und Gesundheit des Nationalrates vom 20. November 1998199 be-
treffend die Parlamentarische Initiative Fankhauserl10 die Bestrebungen begriisst,
die Familienzulagen gesamtschweizerisch zu regeln. Die Familienzulagen sind je-
doch nicht Bestandteil des eigentlichen Finanzausgleichs. Die Finanzierung der Zu-
lagen fir Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer erfolgt ausschliesslich durch Ar-
beitgeberbeitrége. Die offentliche Hand tétigt nur Ausgaben in ihrer Rolle as Ar-
beitgeberin und die Kantone kommen in sehr geringem Ausmass und nur teilweise
fir die Zulagen der Selbststéndigerwerbenden und Nichterwerbstétigen auf. Daher
wird eine Lésung im Rahmen der genannten Parlamentarischen Initiative anzustre-
ben sein.

6.3.2 Wohnbau- und Eigentumsférderung

Vorschlag gemass Vernehmlassungsvorlage: Riickzug des Bundes aus dem Aufga-
bengebiet. Ein ganzlicher Riickzug des Bundes aus der Wohnungspolitik geméss
Wohnbau- und Eigentumsforderungsgesetz (WEG) vom 4. Oktober 1974111 jst auf
eine breite Opposition gestossen. Der Bundesrat will im Einklang mit den Sozial-
zielen der Bundesverfassung!!?2 auch inskiinftig auf eine wirkungsvolle Einfluss-
nahme des Bundes im Bereich der Wohnbaupolitik nicht verzichten. Mit der Bot-
schaft zu einem neuen Bundesgesetz iber die Forderung von preisgiinstigem Wohn-
raum (BFW) wird der Bundesrat die Grundziige einer kunftigen Wohnungspolitik
vorlegen. Die Vernehmlassungfrist zum BFW lief Ende August 2001 ab.

Hingegen bleibt die Wohnbausanierung in den Berggebieten Gegenstand der NFA-
Reform. Hier wird eine vollumféngliche Kantonalisierung beantragt. Die Wohnbau-
sanierung in den Berggebieten wird jedoch bis zum vollstandigen Inkrafttreten der
NFA fortgefuhrt (vgl. Ausfuhrungen unter Ziff. 6.2.16).

109 BBI 2000 4784

110 91.411 Parlamentarische Initiative Fankhauser Angeline: Leistungen fiir die Familie,
Uberwiesen am 2. Februar 1992

111 SR 843

112 vgl. Art. 41 Abs. 1 Bst. e BV, wonach sich Bund und Kantone (in Erganzung zu
personlicher Verantwortung und privater Initiative) dafir einsetzen, dass
Wohnungssuchende fiir sich und ihre Familien eine angemessene Wohnung zu tragbaren
Bedingungen finden kénnen.
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6.3.3 Berufsbildung einschliessich Weiter bildung

Vorschlag geméss Vernehmlassungsvorlage: Teilentflechtung, namentlich Riickzug
des Bundes aus der Berufsberatung und der nicht berufsorientierten Weiterbildung.
Der Bundesrat hat in seiner Botschaft zur einem neuen Bundesgesetz Uber die Be-
rufshildung (BBG) vom 6. September 2000113 seine Vorstellungen Uber eine Neu-
orientierung in der Berufshildung dargelegt. Diese stimmen mit den Ubergeordneten
Ziedlen und Grundsétzen der NFA (ibereinli4,

6.3.4 Bevolkerungsschutz

Vorschlag geméss Vernehmlassungsvorlage: Teilentflechtung, namentlich Riickzug
des Bundes aus den Bereichen Aushildung, Material, &ffentliche Schutzraume und
Einsétze bei einem Aufgebot durch Kantone und Gemeinden. Am 17. Oktober 2001
hat der Bundesrat die Reform des Bevolkerungsschutzes (Leitbild Bevolkerungs-
schutz und Totalrevision Zivilschutzgesetzgebung) zuhanden des Parlaments verab-
schiedet. In Bezug auf die Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen folgt die
Reform dem Grundsatz, wonach die Kantone unter Vorbehalt bundesrechtlicher
Kompetenzen fur den Bevolkerungsschutz zustdndig und verantwortlich sind. Thnen
obliegen namentlich die Massnahmen bei Katastrophen und Notlagen, wéhrend der
Bund insbesondere fiir den Fall eines bewaffneten Konflikts oder erhdhter Radioak-
tivitdt Anordnungen trifft. Die entsprechenden Kosten werden durch die zustdndige
Staatsebene vollumfanglich Gbernommen. Damit findet ein Wechsel von der heuti-
gen Beitragsfinanzierung zur so genannten Zustandigkeitsfinanzierung statt. Diese
klare Zustandigkeitsregel steht in Ubereinstimmung mit den NFA-Prinzipien. Dies
bedeutet, dass der Bund insbesondere neu die vollen Kosten fir die Sicherstellung
der Alarmierung der Bevolkerung, fur die Werterhaltung der Schutzanlagen und fur
die von ihm durchgefiihrte Ausbildung trégt. Die Kantone tragen die Kosten fur die
von ihnen durchgefiihrte Ausbildung, fur das ortsspezifische Material fir Katastro-
phen und Notlagen, fur Schutzréume, welche von der offentlichen Hand gebaut
werden, sowie fiir Einsétze bei einem Aufgebot durch Kantone und Gemeinden.

6.3.5 Hoch- und Fachhochschulen

Vorschlag geméss Vernehmlassungsvorlage: Verbundaufgabe, mit interkantonaler
Zusammenarbeit und Lastenausgleich. Das Zigl einer umfassenden gesamtschweize-
rischen Hochschulpolitik, wie sie im Rahmen der NFA skizziert worden ist, wird im
Rahmen einer von Bund und Kantonen zusammengesetzten Projektorganisation
weiterverfolgt. Ausgangspunkte dieses Projekts bilden der im schweizerischen
Hochschulwesen anstehende Reformbedarf und eine entsprechende Motion der
WBK des Standerates vom 22. Mérz 1999115, | eitgedanken sind die Einheit des ter-
tidren Bildungsbereichs und die Partnerschaft Bund—Kantone.

113 BBl 2000 5686

114 BBI 2000 5746

115 99.3153 Motion Kommission fiir Wissenschaft, Bildung und Kultur des Sténderats:
Hochschulartikel, tberwiesen: vom Standerat am 21. April 1999, vom Nationalrat am
23. September 1999.

2455



Die Vernehmlassung Uber den neuen Hochschulartikel wurde am 28. September
2001 eroffnet.

6.4 Ausgeklammerte Aufgabenbereiche

Jene umstrittenen Vorschlége, welche fir die Neugestaltung des Finanzausgleichs
und der Aufgaben nicht von zentraler Bedeutung sind, will der Bundesrat nicht
weiterverfolgen. In diesem Sinne sollen Ausklammerungen aus dem NFA-Paket,
welche die Substanz und die grundlegenden Anliegen der Reform nicht tangieren,
dazu beitragen, die politische Akzeptanz des Gesamtpakets zu erhthen.

6.4.1 Turnen und Sport

Vorschlag gemass Vernehmlassungsvorlage: Streichung des Drei-Sunden-Obliga-
toriums des Bundes im Bereich Turnen und Sport in der Schule sowie Riickzug des
Bundes aus den Bereichen der Jugend& Sport-Férderbeitréage und Leiteraushildung,
einschliesslich Sportfachkurse der Kantone. Die Streichung der Bundeskompetenz,
V orschriften Uber den Jugendsport zu erlassen sowie den Sportunterricht an Schulen
obligatorisch zu erkldren, hétte eine entsprechende Modifikation von Artikel 68 Ab-
satz 3 BV zur Folge. Die Vernehmlassung hat gezeigt, dass namentlich der vorge-
schlagene Verzicht auf das Drei-Stunden-Obligatorium des Bundes auf zum Tell
heftigen Widerstand gestossen ist. Eine Ausklammerung dieses umstrittenen Be-
reichs ist zu verantworten: Dieser Bereich hat fir die Gesamtwirkung der NFA-
Reform keine wesentliche Bedeutung.

Hingegen blieb der Vorschlag nach einem Riickzug des Bundes aus der Subventio-
nierung des freiwilligen Schulsports und der Herausgabe der Lehrmittel fur Turnen
und Sport in der Schule unbestritten. Der Bundesrat wird im Rahmen der zweiten
NFA-Botschaft eine entsprechende Gesetzesrevision vorlegen (vgl. Ziff. 6.2.2).

6.4.2 Fuss- und Wanderwege

Vorschlag geméass Vernehmlassungsvorlage: Kantonalisierung. Der Bund hat ge-
méss Artikel 88 Absatz 2 BV die Kompetenz, Massnahmen der Kantone zur Anlage
und Erhaltung von Fuss- und Wanderwegnetzen zu unterstiitzen und zu koordinie-
ren. Der diesbeziigliche finanzielle Bundesbeitrag belauft sich jahrlich auf rund 0,5
Millionen Franken. Die Vernehmlassung hat eine zum Teil massive und breite Op-
position hervorgerufen. Ebenso wurde ein Postulat im Standerat Uberwiesen, wo-
nach auf den Riickzug des Bundes zu verzichten seil16,

116 98.3130 Postulat Onken Thomas: Wahrung der (ibergeordneten Interessen- und
Koordinati onsaufgaben beim Fuss- und Wanderwegnetz, Uberwiesen am 15. Dezember
1998.

2456



Eine Kantonalisierung — und damit ein Verzicht auf die erwéhnte Bundesleistung —
hétte auf das NFA-Gesamtpaket bloss geringe Auswirkungen und kann als marginal
bezeichnet werden. Eine Ausklammerung der Fuss- und Wanderwege aus dem NFA-
Paket ist fir den Bundesrat vertretbar und angesichts des hohen und heterogenen
Oppositionspotenzials angezeigt.

6.4.3 Milchwirtschaftlicher Inspektions- und
Beratungsdienst (MIBD)

Vorschlag geméss Vernehmlassungsvorlage: Kantonalisierung, der Bund zieht sich
vollstandig aus der Finanzierung des MIBD zurtick und beschrankt sich bei der
Qualitétssicherung im Milchbereich auf den Erlass der notwendigen Vorschriften.
Der MIBD nimmt namentlich die von der EU verlangte Qualitatskontrolle der in
Verkehr gebrachten Milch vor. Der MIBD wurde spezifisch fur die Wahrnehmung
dieser Aufgabe umgestaltet, andernfalls wére 1996 die Ausfuhr von Milch und
Milchprodukten in die EU kaum mehr mdglich gewesen.

Der Bundesrat erachtet die Leitung des Vollzugs durch den Bund als unerlasslich,
um die von der EU verlangte Einheitlichkeit und nationale Abstimmung der Mass-
nahmen zu erzielen. Die Milchqualitétsverordnung (MQV)117 und die Verordnun-
gen Uber die Qualitétssicherung!!8 sind von der EU als aguivalent zum EU-Recht
beurteilt worden und bilden einen Bestandteil des bilateralen Abkommensl!1®. Ein
Rickzug des Bundes aus dem MIBD konnte Neuverhandlungen mit der EU nach
sich ziehen, weshalb auf eine Kantonalisierung zu verzichten ist.

6.5 Erlauterungen zu den Verfassungsbestimmungen

6.5.1 Erlauterungen zu den bereichsiiber greifenden
Verfassungsbestimmungen

Artikel 3a (neu) Subsidiaritéat

Nach Artikel 3a ist fir das Verhdtnis zwischen den Staatsebenen der Grundsatz der
Subsidiaritét zu beachten, ein Grundsatz, welcher urspriinglich in der zweiten Halfte
des 19. Jahrhunderts von der katholischen Soziallehre formuliert worden war und
sich namentlich auf das Verhéltnis Staat—Familie bezog. Im Rahmen der vorliegen-
den Foderalismusreform beschrankt sich das Subsidiaritétsprinzip auf das Verhdtnis
zwischen den Staatsebenen. Eine Ausdehnung auf das Verhdltnis Staat—Private
miisste zwangslaufig eine Vielzahl von grundsétzlichen gesellschaftspolitischen
Fragen aufwerfen und damit den Rahmen der Finanzausgleichsreform sprengen.
Neuerdings ist das Subsidiaritatsprinzip auch ausdriicklich im europédischen Ge-
meinschaftsrecht verankert — auch dort ohne Einbezug des Verhdtnisses Gemein-
schaftsrecht—Private.

117 SR 916.351.0
118 SR 916.351.021.1-4
119 vgl. Landwirtschaftsabkommen, Anhang 11, Anlage 6; BBl 1999 6871
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Dem Grundsatz der Subsidiaritdt im Bundesstaat liegt die Idee zu Grunde, dass der
Bund nicht Aufgaben an sich ziehen soll, welche die Gliedstaaten ebenso gut erfil-
len kénnen, fir die es aso keinen zwingenden Grund zur bundesweiten Vereinheit-
lichung gibt. Die ausdriickliche Verankerung des Subsidiaritatsprinzips war bereits
im Rahmen der Nachfuihrung der V erfassung vorgeschlagen worden, wurde indessen
in der parlamentarischen Beratung abgel ehnt120,

Im vorliegenden Rahmen soll das Anliegen der verfassungsrechtlichen Verankerung
des Subsidiaritétsprinzips wieder aufgenommen werden. Fir die Neugestaltung des
Finanzausgleichs bzw. die Reform des Foderalismus kommt dem Grundsatz der
Subsidiaritét eine grosse Bedeutung zu as staatspolitische Maxime fir die kinftige
Zuteilung staatlicher Aufgaben auf jene Ebene, die sie am besten zu |6sen vermag.
Anders as im Rahmen der Verfassungsnachfiihrung soll sich der Grundsatz der
Subsidiaritét nicht mehr auf das Verhaltnis zwischen Bund und Kantonen beschran-
ken, sondern umfassend auf das Verhdltnis zwischen alen staatlichen Ebenen, also
unter Einschluss der Gemeinden, beziehen. Entsprechend wird vorgeschlagen, die
betreffende Bestimmung unter die Allgemeinen Bestimmungen des ersten Titels der
Verfassung aufzunehmen und nicht im Kapitel Uber das Verhdtnis von Bund und
Kantonen.

Es wére dem schwei zerischen Staatsverstandnis fremd, die Interpretation des Subsi-
diaritétsprinzips gerichtlichen Institutionen Ubertragen zu wollen. Vielmehr handelt
es sich bei dessen Anwendung um eine grundsétzliche staatspolitische Frage, die
zeitgebunden ihre jeweilige Konkretisierung durch den Verfassungs- und Gesetz-
geber finden muss. Dies ergibt sich auch aus der Platzierung dieser Bestimmung im
ersten Titel der Bundesverfassung. In dieser Konzeption erweist sich das Subsidia-
ritétsprinzip als nicht justiziabel.

Artikel 43a (neu) Grundsétze fur die Zuweisung und Erfullung staatlicher
Aufgaben

Die neue Bestimmung hélt fest, nach welchen Grundsétzen die Zuweisung und Er-
flllung staatlicher Aufgaben erfolgen soll. Sie enthélt einerseits eine Leitlinie fir die
verfassungsrechtliche Zuweisung und richtet sich damit an den Verfassungsgeber.
Anderseits enthélt sie auch Grundprinzipien flr die Gesetzgebung und den Vollzug
und richtet sich damit an den Gesetzgeber und die V ollzugsbehdrden.

Artikel 43a betrifft in erster Linie die vertikale Aufgabenzuweisung und -erfiillung,
somit digjenige zwischen Bund und Kantonen. Absatz 1 macht nur in Bezug auf die
vertikale Aufgabenverteilung Sinn. Die Ubrigen Absédtze kdnnen dartiber hinaus, im
Sinne von Leitlinien (nicht justiziabler Art) auch die horizontale Aufgabenerfillung
betreffen, z.B. als Grundideen im Hinblick auf die Gestaltung von Vertragen unter
den Kantonen nach Artikel 48 BV.

Absatz 1 Ubernimmt den bisherigen Artikel 42 Absatz 2 und ergénzt ihn. Die Be-
stimmung erscheint in Artikel 43a systematisch besser platziert, da Artikel 43a nun
mehrere wesentliche Grundsétze fur die Aufgabenzuweisung und -erflillung verei-
nigt. Erganzend zur bisherigen Fassung von Artikel 42 Absatz 2 wird neu festge-
halten, dass der Bund die Aufgaben wahrnimmt, welche die Kraft der Kantone Uber-

120 vgl. Art. 34 Abs. 3 des Verfassungsentwurfs von 1996 und die Hinweise zur Bedeutung
des Grundsatzesin BBI 1997 | 209, 595.
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steigen. Diese Ergénzung wurde bereits im Rahmen der Nachfilhrung der Bundes-
verfassung diskutiert und damals von der Verfassungskommission des Standerates
abgelehnt. Es trifft zwar zu, dass das Erfordernis einer einheitlichen Regelung wohl
auch die Situationen abdeckt, in denen eine Aufgabe die Kraft der Kantone Uber-
steigt. Hier soll dieser Aspekt aber dennoch wieder aufgenommen werden, um damit
das eher abstrakte Erfordernis der einheitlichen Regelung zu konkretisieren.

Die Absdtze 2 und 3 gehéren zusammen. Sie verankern das Prinzip fiskaischer
Aquivalenz. Dieses Prinzip verlangt eine dreifache Kongruenz: Nutzniesser, Kosten-
trager und Entscheidtrager sollen moglichst Gbereinstimmen. Absatz 2 bezieht sich
auf die ersten beiden, Absatz 3 auf die |letzten beiden Elemente. Der Grundsatz der
fiskalischen Aquivalenz bezieht sich letztlich auf die in den entsprechenden Ge-
meinwesen lebenden Personen. Falls diese Personen Nutzen aus offentlichen Auf-
gaben ziehen, sollen sie die entsprechenden Aufgaben (liber Steuern oder Abgaben)
auch selbst finanzieren und dartiber demokratisch mitentscheiden. Damit wird si-
chergestellt, dass die entsprechenden Aufgaben am richtigen Ort, zur richtigen Zeit
und im richtigen Umfang bereitgestellt werden.

Wenn somit der Nutzen einer staatlichen Leistung nicht auf dem ganzen Gebiet der
Eidgenossenschaft anféllt, sondern bloss in einem oder mehreren Kantonen, dann
sollen diese Kantone auch fur den Entscheid und die Finanzierung aufkommen.
Umgekehrt sollen Leistungen, deren Nutzen breit Uber das Gebiet der Schweiz
streut, vom Bund geregelt und gegebenenfalls auch vollzogen werden.

Absatz 4: In gewissen sensiblen Bereichen, die zur Grundversorgung gehéren, er-
weist sich eine gleichmassige Versorgung mit Leistungen (ber das ganze Landesge-
biet as angezeigt. Eine gleichméssige Versorgung kann auf verschiedene Art und
Weise sichergestellt werden: Durch Selbstkoordination aller Kantone, durch inter-
kantonale Vereinbarungen, durch eine Bundesregelung bei gleichzeitigem Vollzug
durch die Kantone oder durch eine Bundesregelung mit Bundesvollzug. Das Subsi-
diaritétsprinzip verlangt dabei, dass bei der Gewahrleistung eine gleichméssige Ver-
sorgung und eine moglichst autonomieschonende Variante gewahlt werden. Ob das
Erfordernis einer gleichméssigen Versorgung zu einer Zentralisierung fuhrt, hangt
auch davon ab, ob es den Kantonen gelingt, diesem Erfordernis durch Selbstkoordi-
nation oder durch vertragliche Zusammenarbeit zu geniigen. Hinzuweisen ist im Ub-
rigen darauf, dass Artikel 43a Absatz 4 keine einklagbaren Rechte schafft.

Absatz 5 fiihrt ein zusétzliches Erfordernis ein. Das Gemeinwesen, dem eine staatli-
che Aufgabe zugeteilt werden soll, muss in der Lage sein, diese bedarfsgerecht und
wirtschaftlich zu erflillen. Der Begriff «bedarfsgerecht» verlangt eine grundsétzliche
Ubereingtimmung zwischen Bedarf und Leistung. Der Begriff «wirtschaftlich» ver-
langt, dass die angestrebten Wirkungen tatsachlich erreicht werden und die Leis-
tungserbringung zudem zu mdglichst geringen volkswirtschaftlichen Kosten erfolgt.
Insbesondere das zweite Kriterium kann dazu fuihren, dass eine Aufgabe, auch wenn
deren Nutzen bloss in bestimmten Teilgebieten (Kantonen oder Landesteilen) an-
falt, infolge von Grossenvorteilen im Rahmen interkantonaler Zusammenarbeit mit
Lastenausgleich oder durch den Bund erfullt werden muss.
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Artikel 46 Umsetzung des Bundesrechts (Abs. 2 und 3)

Die Ergénzung in Absatz 2 beseitigt alfélige Zweifel an der Zuldssigkeit von
«staatsrechtlichen» Vertrdgen im Verhdtnis zwischen Bund und Kantonen und
schafft insofern Rechtssicherheit fur die neuen Zusammenarbeits- und Finanzie-
rungsformen. Zudem erfillt Absatz 2, obgleich es sich um eine Kann-Bestimmung
handelt, eine Appellfunktion zuhanden der zustandigen Instanzen, im Bereich der
Verbundaufgaben partnerschaftliche Instrumente und vertragliche Formen zur An-
wendung zu bringen.

Die vorliegende Neuformulierung von Absatz 3 entspricht dem aktuellen Wortlaut
von Absatz 2.

Der heute geltende Absatz 3, wonach der Bund der finanziellen Belastung Rechnung
trégt, die mit der Umsetzung des Bundesrechtes verbunden ist, indem er den Kanto-
nen ausrei chende Finanzierungsguellen beldsst und fir einen angemessenen Finanz-
ausgleich sorgt, kann integral gestrichen werden. Zum einen ist die Bestimmung,
wonach der Bund den Kantonen ausreichende Finanzierungsquellen belasst, neu in
Artikel 47 Absatz 2 enthalten, da dieser auch fir die Umsetzung von Bundesrecht
gilt. Die verfassungsrechtliche Grundlage fiir den Finanzausgleich findet sich neu
und abschliessend in Artikel 135 BV, womit auch der letzte Satzteil von Artikel 46
Absatz 3 gestrichen werden kann.

Artikel 47 Eigenstandigkeit der Kantone (Abs. 2 neu)

Die Bestimmung, wonach der Bund die Eigenstdndigkeit der Kantone wahrt, ist
Ausdruck des unbestrittenen verfassungsrechtlichen Bekenntnisses zur kantonalen
Aufgaben-, Finanz- und Organi sationsautonomiel2l, Mit dieser Prézisierung wird in
Artikel 47 somit kein verfassungsrechtliches Novum geschaffen, sondern ein integ-
raler Bestandteil des schweizerischen Foderalismus explizit auf Verfassungsstufe
wie folgt festgeschrieben:

— Im Rahmen der kantonalen Aufgabenautonomie verpflichtet sich der Bund,
die Zustandigkeiten der Kantone so weit wie moglich zu wahren, ihnen also
ausreichend eigene Aufgaben zu belassen. Diese Verpflichtung gilt auch fur
jene Bereiche, in denen der Bund Aufgaben und Kompetenzen wahrnimmt
(Grundsatz der schonenden Kompetenzausiibung). Zudem sind die Kantone
grundsétzlich frei, Aufgaben, welche die Bundesverfassung nicht dem Bund
zuweist oder die der Bund nicht ausiibt, wahrzunehmen.

— Die Organisationsautonomie schiitzt die Kantone vor iberméssigen Eingrif-
fen des Bundes in kantonale Organisationsstrukturen. Dies bedeutet na-
mentlich, dass die Kantone ihre behérdlichen und administrativen Struktu-
ren, die Art und Weise ihrer Aufgabenerfilllung sowie den Einsatz ihrer fi-
nanziellen Mittel im Wesentlichen selber bestimmen.

121 vgl. Saladin, Peter; Kommentar zu Artikel 3 BV, Rz. 55 ff. und 222 ff.
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—  Der Bund muss unter dem Stichwort der kantonalen Finanzautonomie dazu
beitragen, dass die Kantone Uber ausreichende Finanzierungsmoglichkeiten
zur Erfullung ihrer Aufgaben — der eigenen und der vom Bund Ubertragenen —
verfligen. Nach geltendem Verfassungsrecht ist es unbestritten, dass der
Bund das Steuersubstrat der Kantone zu schonen hat (Art. 46 Abs. 3 sowie
Art. 128 Abs. 2 BV). Sdbstverstandlich haben auch die Kantone selbst um
ausreichende finanzielle Mittel besorgt zu sein, indem sie zum Beispiel das
vorhandene Potenzial im Rahmen ihrer Steuerpolitik tatschlich ausschop-
fen.

Die kantonale Eigensténdigkeit ist auch dann zu beachten, wenn der Bund seine ei-
genen Kompetenzen und Aufgaben wahrnimmt. Die Bestimmung lasst erkennen,
dass ein Eingriff in den Kern der Autonomie der Kantone gegen die Verfassung ver-
stiessel22,

Artikel 48 V ertrage zwischen den Kantonen (Abs. 4-6 neu)

Die Bundesverfassung regelt in Artikel 48 Absédtze 1-3 generell die freiwillige ver-
tragliche Zusammenarbeit zwischen den Kantonen sowie eine allfélige Beteiligung
des Bundes an solchen Vertragen. Der zusétzlich vorgeschlagene Absatz 4 geht ei-
nen substanziellen Schritt weiter und sieht vor, dass der Bund die Kantone auf ihren
Antrag hin in gewissen Bereichen, die im Gesetz zu bestimmen sind, zur vertragli-
chen Zusammenarbeit verpflichten kann.

Das Bundesorgan, das die Kantone zur Zusammenarbeit verpflichten kann, wird auf
der Verfassungsstufe bewusst nicht genannt. Im Titel «Bund und Kantone» geht es
nur um die Bezeichnung der zusténdigen staatlichen Ebene. Die Organzustandigkeit
wird dabei in der Regd nicht prézisiert. Sie sind auf Gesetzesstufe zu regeln.

Die Pflicht zur Zusammenarbeit (qua Allgemeinverbindlicherklarung oder Beteili-
gungspflicht) kann nur in den vom Bundesgesetzgeber abschliessend enumerierten
Aufgabenbereichen erfolgen.

Voraussetzung fir eine Allgemeinverbindlicherklarung oder Beteiligungspflicht ist
stets ein Antrag interessierter Kantone auf Allgemeinverbindlicherkl&rung eines be-
stehenden Vertrags oder Vertragsentwurfs bzw. Beteiligungsverpflichtung an einem
solchen. Das jeweils notwendige Quorum ist auf Gesetzesebene festzuschreiben.

Absatz 5: Die Ubertragung der Befugnis zum Erlass von technischen Normen oder
Vollzugsnormen an interkantonale Organe ist verfassungsmassig unbestritten1?3, Die
Frage, ob und inwieweit interkantonalen Organen dariiber hinaus Rechtssetzungs-
kompetenzen (im Sinne von Primarnormen) Gbertragen werden kdnnen, war bis an-
hin umstritten124, Rechtssetzende Normen sind alle generellen und abstrakten Nor-
men, welche natirlichen oder juristischen Personen Pflichten auferlegen bzw.
Rechte einrdumen. Zudem regeln sie die Organisation, die Zustdndigkeit oder die
Aufgaben der Behorden oder des Verfahrens.

122 vgl. Zimmerli, Ulrich; Bund—Kantone-Gemeinden, in: Zimmerli, Ulrich (Hrsg.); Die
neue Bundesverfassung. Konsequenzen fir Praxis und Wissenschaft; Bern 2000; S. 52.

123 vgl. Abderhalden, Ursula; Méglichkeiten und Grenzen der interkantonalen
Zusammenarbeit; Fribourg, 1999; S. 71.

124 vgl. Brunner, Stephan C.; Mdglichkeiten und Grenzen regionaler interkantonaler
Zusammenarbeit; St. Gallen, Zirich, 2000; S. 131 f.
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Im Interesse einer intensiven und effizienten Zusammenarbeit unter den Kantonen
sollen interkantonalen Organen Rechtsetzungsbefugnisse Ubertragen werden kén-
nen. Die Méglichkeit, interkantonale Organe einzurichten, ist in der nachgefiihrten
Bundesverfassung in Artikel 48 zwar explizit vorgesehen; diese sollen namentlich
Aufgaben von regionalem Interesse gemeinsam wahrnehmen kénnen. Um verfas-
sungsrechtliche Klarheit zu schaffen, sollen in Artikel 48 BV, in Anlehnung an die
bundesgerichtliche Rechtsprechung, die rechtsstaatlichen Anforderungen an eine
solche Delegation umrissen werden:

— Buchstabe a: Kantonale Organe (Regierung oder Parlament) sollen mittels
interkantonaler Vertrdge interkantonalen Organen nicht mehr Gesetzge-
bungskompetenzen libertragen kdnnen, als sie selbst nach kantonalem Recht
haben. Die Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen an interkantonale Or-
gane muss die Voraussetzungen erflillen, die nach der Rechtsprechung des
Bundesgerichts flr die Delegation solcher Befugnisse generell gegeben sein
missen. Dies bedeutet insbesondere, dass eine Erméchtigung zum Erlass
von rechtssetzenden Normen in einem Verfahren beschlossen werden muss,
das nach kantonalem Recht fur den Erlass von Gesetzen gilt. Daraus folgt,
dass die Delegationsnorm dem Referendum unterstehen und sich auf ein be-
stimmtes, genau umschriebenes Sachgebiet beschranken muss.

— Buchstabe b: Im Weiteren miissen die grundlegenden Inhalte der Erlasse
(d.h. der Gegenstand, das Ziel und das Ausmass bzw. die Leitlinien der an
interkantonale Organe delegierten Regelung) in der Delegationsnorm selbst,
welche in die Vertrége zwischen den Kantonen zu stehen kommt, umschrie-
ben werden. Damit wird sichergestellt, dass die Delegation von Rechtset-
zungshefugnissen an interkantonale Organe nur im Rahmen klarer Leitplan-
ken (im Sinne von Auflagen u.am.) geschieht.

Was den adaquaten Einbezug kantonaler Parlamente im Rahmen interkantonaler
Verhandlungen anbelangt, sind verschiedene Modelle denkbar. Die interkantonae
Rahmenvereinbarung halt diesbezliglich fest, dass die Kantonsregierungen ver-
pflichtet sind, ihre Parlamente rechtzeitig und umfassend Uber bestehende oder be-
absichtigte Vereinbarungen im Bereich der interkantonalen Zusammenarbeit mit La
stenausgleich zu informieren. Im Ubrigen bleibt es dem kantonalen Recht vorbehal-
ten, die Mitwirkungsrechte der Parlamente im Bereich der interkantonalen Zusam-
menarbeit mit Lastenausgleich zu ordnen. Ob konkret Kantonsparlamente in Ver-
tragsverhandlungen einbezogen werden, haben die einzelnen Kantone zu entschei-
den. Die Verfassungen der Kantone Basel-Land und Solothurn sehen entsprechende
Mitwirkungsmechanismen explizit vor: Die Parlamente haben das Recht, Kommis-
sionen einzusetzen, die an der VVorbereitung von Vertrégen partizipieren, welche der
parlamentarischen Genehmigung unterliegen?s, In Artikel 64 literab und Artikel 65
litera c der neuen Verfassung des Kantons St. Gallen z.B. wird vorgesehen, dass das
Kantonsparlament seine Vertretungen in interkantonale und internationale parla
mentarische Versammlungen und Kommissionen wéhlt und Abschluss und Kindi-
gung zwischenstaatlicher Vereinbarungen mit Verfassungs- und Gesetzesrang ge-
nehmigt.

125 Art. 64 Abs. 3 Verfassung des Kantons Basdl-Landschaft vom 17. Mai 1984,
SR 131.222.2; Art. 72 Abs. 2 Verfassung des Kantons Solothurn vom 8. Juni 1986,
SR 131.221
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In Absatz 6 wird die Normenhierarchie zum Ausdruck gebracht: Internationales
Recht beansprucht grundsétzlich Vorrang gegentiber nationalem Recht, Bundesrecht
geht entgegenstehendem kantonalem Recht vor und Gleiches gilt fir das Verhdtnis
zwischen interkantonalem und kantonalem Recht. Dabei ist jedoch zu beachten, dass
der Grundsatz des Vorrangs des interkantonalen Rechts nicht vorbehaltlos gilt. Ins-
besondere geht interkantonal es Recht gegeniiber den vom Bund nach Artikel 51 Ab-
satz 2 BV gewdhrleisteten Kantonsverfassungen nicht ohne weiteres vor.

Dem interkantonalen Recht kommt gegentiber dem kantonalen Gesetzesrecht dero-
gatorische Kraft zu, d.h. eine unmittelbar rechtsetzende Vereinbarung geht kanto-
nalen Gesetzen und Verordnungen vor. In der Lehre bisher nicht gekléart war das
Verhdltnis zwischen interkantonalem Recht und kantonalem Verfassungsrecht. Die
neue Bestimmung soll auch in dieser Hinsicht gelten. Dieses Verhdltnis soll damit
gleich beurteilt werden wie dasjenige zwischen Bundesverfassungsrecht und V olker-
recht. Ebenso wie vom Bund abgeschl ossene Staatsvertrége grundsétzlich dem Bun-
desverfassungsrecht vorgehen, geht auch das interkantonale Recht dem kantonalen
V erfassungsrecht vor.

Der Vorrang des interkantonalen Rechts gegeniiber entgegenstehendem kantonalen
Recht aller Stufen gewahrleistet die Bindungskraft des interkantonalen Rechts. Zu-
dem bringt der Grundsatz auch die Solidaritdt zwischen den Kantonen zum Aus-
druck, die sich verpflichten, interkantonalen Vertrégen tatsdchlich Nachachtung zu
verschaffen. Dies ist ein wichtiges Element eines lebendigen Foderalismus. Kanto-
nale Alleingange, in bestimmten Fallen interkantonale Abmachungen nicht einzu-
halten, wirden die interkantonale Zusammenarbeit gefdhrden. Die ausdriickliche
Regelung in Absatz 6 stéarkt die Rechtssicherheit.

Artikel 128 Direkte Steuern (Abs. 4)

Artikel 128 Absatz 4, der einen fixen Kantonsanteil am Rohertrag der direkten Bun-
dessteuer und einen bestimmten Anteil davon fur den interkantonalen Finanzaus-
gleich festlegt, muss revidiert werden. Da das neue System der Verteilung der Bun-
deseinnahmen nicht mehr in Abhéngigkeit der kantonalen Finanzkraft abgewickelt
wird, ist die Passage betreffend den interkantonalen Finanzausgleich zu streichen.
Zudem soll die Hohe des Kantonsanteils an der direkten Bundessteuer entsprechend
den Lastenverschiebungen zwischen Bund und Kantonen gemass Globalbilanz va-
riieren (vgl. Ziff. 7.2.1), um das postulierte finanzielle Gleichgewicht zwischen den
beiden Staatsebenen einzuhalten (ohne Einrechnung des Harteausgleichs). Die
Kantone sollen jedoch eine verfassungsméssige Garantie haben, dass ihr Anteil an
der direkten Bundessteuer mindestens 15 Prozent betrégt.

Artikel 132 Stempelsteuer und Verrechnungssteuer (Abs. 2)

Neu in Absatz 2 ist der Nachsatz «VVom Steuerertrag fallen 10 Prozent den Kantonen
zu». Der Kantonsanteil am Ertrag der Verrechnungssteuer kann nun definitiv auf
10 Prozent festgeschrieben werden, nachdem die Ubergangsbestimmung in Artikel
196 Ziffer 16 mit der Inkraftsetzung der NFA wegféllt.
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Artikel 135  Finanzausgleich (Abs. 1 und 2)

Absatz 2 legt in Form von Zielen die wichtigsten Eckpunkte des Finanzausgleichs
fest.

Nach Buchstabe a sollen die Unterschiede zwischen den Kantonen in der finanziel-
len Leistungsfahigkeit verringert werden. Unter «finanzieller Leistungsféahigkeit»
werden die fur die Einkiinfte eines Kantons massgebenden Ressourcen verstanden
(Summe der steuerbaren Einkommen und Vermdgen der natiirlichen Personen sowie
der Gewinne der juristischen Personen). Die Formulierung lasst erkennen, dass ale
Kantone von dieser Bestimmung angesprochen sind und beispiel sweise nicht nur le-
diglich diefinanziell alerstérksten oder allerschwéchsten.

Buchstabe b legt ein mit den Erfordernissen nach Buchstabe a nicht immer leicht zu
vereinbarendes weiteres Ziel fest: Der Finanzausgleich soll daflir sorgen, dass die fi-
nanziell schwéchsten Kantone minimale finanzielle Ressourcen haben, um ihre Auf-
gaben zu erfillen. Das Berlicksichtigen dieses Ziels hat zur Folge, dass die finan-
zielle Leistungsfahigkeit der ressourcenschwachen Kantone einander stérker ange-
glichen wird als diejenige der ressourcenstarken Kantone.

Buchstabe ¢ bezieht sich anders as Buchstabe a und b nicht auf die finanzielle Leis-
tungsfahigkeit bzw. die Ressourcen, sondern auf zwei besondere Lasten mit Auswir-
kungen auf die Kantone: geografisch-topografische und soziodemografische Bedin-
gungen. Das erste Kriterium fihrt den Teilindex «Berggebiet» des bisherigen Fi-
nanzkraftindexes in ein systematisch und empirisch besser abgestiitztes Kriterium
Uber; das zweite Kriterium bezieht sich auf Belastungen, die seit langer Zeit in ver-
schiedenen Staaten, seit rund zwel Jahrzehnten aber auch in der Schweiz vermehrt
spirbar sind und namentlich auch die Kernstadte betreffen.

Buchstabe d erwéhnt neben den drei vorgehend erwahnten drei Pfeilern des Finanz-
ausgleichs (Ressourcenausgleich, geografisch-topografischer Lastenausgleich, so-
ziodemografischer Lastenausgleich) auch dessen vierten Pfeiler: die Zusammenar-
beit mit Lastenausgleich unter den Kantonen. Die Hauptaufgabe dieses wichtigen
vierten Pfeilers liegt bei den Kantonen; der Bund kann hier entsprechend dem
Wortlaut bloss férdernd wirken.

Artikel 189  Verfassungsgerichtsbarkeit (Abs. 2 neu)

Der Bundesrat hatte im Rahmen der Justizreform die Einfiihrung einer konkreten
Normenkontrolle gegentiber Bundesgesetzen und allgemein verbindlichen Bundes-
beschliissen durch das Bundesgericht vorgeschlagen und dabel die Kontrolle be-
schrankt auf die Frage der Verletzung der verfassungsméssigen Rechte der Privaten
sowie der Verletzung der verfassungsméssigen Zusténdigkeiten der Kantone. Das
Parlament lehnte die Uberpriifung von Bundesgesetzen im Rahmen der Beratungen
der Justizreform indessen ab. Der vorliegende V orschlag geht auf eine Anregung der
KdK zurlick. Der Bundesrat nimmt das Anliegen auf, indem den Kantonen das
Recht eingerdumt werden soll, vom Bundesgericht die Frage der Verletzung der
verfassungsméssig gewahrleisteten Zusténdigkeiten der Kantone durch ein Bundes-
gesetz Uberpriifen zu lassen. Er Uberldsst es hingegen dem Bundesgesetzgeber, die
Modalitéten der Normenkontrolle ndher zu umschreiben. Im Rahmen der NFA und
der damit verbundenen Foderalismusreform kommt der Wahrung der Zusténdigkei-
ten der Kantone eine erhdhte Bedeutung zu. Die hier vorgeschlagene Kontrolle von
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Bundesgesetzen erlaubt die Durchsetzung bundesverfassungsrechtlich vorgesehener
kantonaler Zustéandigkeiten auch gegentiber dem Bundesgesetzgeber.

Auf Stufe Bundesverfassung geschiitzte kantonale Zustéandigkeiten kénnen sich aus
der Umschreibung der einzelnen Bundeszusténdigkeit ergeben. Beispielhaft sei hier
auf Artikel 77 BV verwiesen, der die Zusténdigkeit des Bundes im Bereich Wald
umschreibt. Danach wird dem Bund die Sorge fir die Erflllung der Schutz-, Nutz-
und Wohlfahrtsfunktionen des Waldes tibertragen und ausgefiihrt, dass der Bund die
Grundsétze Uber den Waldschutz festlegt und Walderhaltungsmassnahmen fordert.
Nach der Konzeption des NFA handelt es sich hier um einen so genannten Ver-
bundbereich, d.h. um einen Bereich der gemeinsamen Aufgabenerfullung von Bund
und Kantonen. Der NFA legt im Interesse einer effizienten und partnerschaftlichen
Kooperation von Bund und Kantonen grosses Gewicht auf eine klare Rollenteilung
bei der Aufgabenerfiillung. Dabei soll sich der Bund nach Moglichkeit auf die Re-
gelung der Grundsétze und Ziele beschrénken. Im Gegenzug soll den Kantonen bel
der Erreichung der Ziele eine erhebliche Eigenstandigkeit, insbesondere im Mitte-
leinsatz, zugestanden werden. Soweit Artikel 77 BV den Bund auf die Festlegung
von Grundsétzen und die Férderung von Walderhaltungsmassnahmen beschrankt,
erscheint eine Begrenzung der Bundeszustandigkeit und eine substanzielle kantonale
Eigenstandigkeit bereits auf Bundesverfassungsstufe angelegt. Gegenstand der hier
vorgeschlagenen bundesgerichtlichen Uberpriifung kénnte nun gerade die Frage
sein, ob die bundesgesetzliche Ausgestaltung der Aufgabenerfiillung, d.h. konkret
das Waldgesetz, diese verfassungsrechtliche Grenzziehung zwischen Bundes- und
kantonaler Zusténdigkeit einhalt.

Verfassungsrechtliche Anhaltspunkte fir die Rollenteilung in der Zusammenarbeit
zwischen Bund und Kantonen ergeben sich zudem aus den allgemeinen Verfas-
sungsbestimmungen Uber das Verhdltnis von Bund und Kantonen!?6, Hier dirfte
allerdings die Justiziabilitét an Grenzen stossen. Soweit die allgemeinen Grundsétze
den Charakter von Prinzipien oder Maximen haben, lassen sich ihnen wohl kaum
verbindliche Vorgaben fir den Einzelfall entnehmen.

Was das Verfahren betrifft, so beabsichtigt der Bundesrat, die Uberpriifung von
Bundesgesetzen im Rahmen der staatsrechtlichen Klage zu regeln!?7, also im Rah-
men der Klage vor Bundesgericht geméss der Terminologie des Entwurfs fir eine
Totalrevision der Bundesrechtspflegel?8. Die staatsrechtliche Klage weist ndmlich
vier Vorzige auf. Erstens ist sie der normale Weg zur Regelung von Kompetenz-
konflikten zwischen Bund und Kantonen29, Zweitens ermdglicht sie es, einzig dem
Bundesgericht die Kompetenz zur Uberprifung der Verfassungsméssigkeit von
Bundesgesetzen vorzubehalten. Drittens erlaubt sie den Kantonen, direkt ans Bun-
desgericht zu gelangen. Damit wird das Erfordernis der Ausschdpfung samtlicher
Rechtsmittel vermieden, ein Erfordernis, das sinnlos wére, da weder die kantonalen
Gerichte noch die erstinstanzlichen Bundesgerichte (namentlich das kinftige Bun-
desverwaltungsgericht) die Verfassungsmassigkeit von Bundesgesetzen Uberpriifen

126 vgl. die Ausfiihrungen in dieser Botschaft zu den Verbundaufgaben und
Programmvereinbarungen sowie zu den Grundsétzen der Zuweisung und Erflllung von
Aufgaben im Bundesstaat, Ziffern 2 und 3.

127 vgl. Art. 83 des Bundesrechtspflegegesetzes, OG; SR 173.110.

128 vgl. Art. 106 Entwurf Bundesgerichtsgesetz in der Fassung der Botschaft vom
28. Februar 2001.

129 vgl. Art. 83 Bst. aOG.
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konnten. Viertensist die staatsrechtliche Klage ein besonderes Rechtsmittel, das der
Gesetzgeber ohne weiteres auf die Besonderheiten der Kontrolle der Verfassungs-
méssigkeit von Bundesgesetzen abstimmen kann, indem er zum Beispiel eine Klage-
anhebungsfrist festlegt.

Obwohl der Bundesrat sich dafiir ausspricht, dass die Kontrolle der Bundesgesetze
im Rahmen der staatsrechtlichen Klage vorgenommen werden soll, Uberlasst es die
von ihm vorgeschlagene Verfassungsbestimmung dem Bundesgesetzgeber, die
Form, in der die Kantone ans Bundesgericht gelangen kdnnen, festzulegen. Der Ge-
setzgeber ist somit frei, die Form der staatsrechtlichen Klage oder die Form der Be-
schwerde zu wéahlen. Sache des Gesetzgebers wird es auch sein zu entscheiden, ob
die Kantone ein Bundesgesetz direkt anfechten kdnnen (abstrakte Normenkontrolle)
oder ob sie dazu nur anlasslich eines Anwendungsaktes (konkrete Normenkontroll€)
befugt sind. Da der vorliegende Entwurf — im Gegensatz zum Entwurf zur Justizreform
—die Kontrolle der Verfassungsméssigkeit von Bundesgesetzen auf gesetzgeberische
Kompetenzkonflikte zwischen Bund und Kantonen beschrénkt, hélt es der Bundes-
rat fur unnétig und unzweckméssig, bereits auf Verfassungsstufe die abstrakte Kon-
trolle von Bundesgesetzen auszuschliessen. Es muss namlich vermieden werden,
dass die Kantone gezwungen sind, gegeniiber einer Privatperson einen Entscheid in
Anwendung eines umstrittenen Bundesgesetzes zu treffen, bevor sie diesen Ent-
scheid und das Bundesgesetz vor Bundesgericht anfechten kdnnen Ein solches Vor-
gehen wirde die betroffene Privatperson zum Spielball in einem Konflikt machen,
an dem sie nicht beteiligt ist. Daher schlégt der Bundesrat mit Artikel 189 Absatz 2
BV eine recht offene Regelung vor, die den Handlungsspielraum des Bundesgesetz-
gebers nicht unnétig einengt. Allerdings behélt diese Bestimmung das Recht, gegen
die Verletzung verfassungsmassiger Zustandigkeiten der Kantone durch den Bun-
desgesetzgeber das Bundesgericht anzurufen, einzig und allein den Kantonen vor.
Privatpersonen sind nicht dazu legitimiert.

Die Einflihrung der hier vorgeschlagenen Normenkontrolle durchbricht die Regel
von Artikel 190 BV-Justizreform (Art. 191 geltende BV), wonach Bundesgesetze
und Vdlkerrecht fir das Bundesgericht und die anderen rechtsanwendenden Behor-
den massgebend sind. Aber auch ohne Anderung von Artikel 190 BV-Justizreform
lasst sich nicht bestreiten, dass das Bundesgericht nicht an ein Bundesgesetz gebun-
den ist, wenn es dessen Ubereingtimmung mit den Zustandigkeiten, welche die Bun-
desverfassung den Kantonen gewéhrleistet, Uberprift. Aus dem Wortlaut von Artikel
189 Absatz 2 Buchstabe a BV geht deutlich hervor, dass diese Bestimmung eine lex
specialis zu Artikel 190 BV-Justizreform ist. Eine Anderung dieses Artikels, um die
Entscheidbefugnis des Bundesgerichts zu prézisieren, rechtfertigt sich umso weni-
ger, as bereits heute eine implizite Ausnahme besteht: stellt ndmlich das Bundesge-
richt fest, dass ein Bundesgesetz das V 6lkerrecht und insbesondere ein volkerrecht-
lich garantiertes Grundrecht verletzt, so behélt es sich das Recht vor, die Anwend-
barkeit dieses Gesetzes im Einzelfall zu verweigern (BGE 125 || 417, 424 1.). Die
Hinzufligung einer expliziten Ausnahme konnte die Geltung der impliziten Aus-
nahme in Frage stellen. Schliesslich rechtfertigt sich eine Regelung der Entscheid-
befugnis auch nicht zum Zweck der Klarstellung, dass das Bundesgericht manchmal
auf die Aufhebung eines nicht verfassungskonformen Bundesgesetzes verzichten
kann, ja dass es bestimmen kann, inwiefern das betreffende Gesetz anwendbar
bleibt. Das Bundesgericht hat fur sich seit langem eine dhnliche Kompetenz beziig-
lich kantonaler Gesetze in Anspruch genommen (vgl. BGE 110 la 7, 26f.; 124 la
193, 201 f., sténdige Praxis). Es besteht kein Grund zur Annahme, dass das Bundes-
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gericht mangels einer expliziten Verfassungsgrundlage eine entsprechende eigene
Kompetenz bezliglich Bundesgesetzen verneinen wiirde.

Insgesamt rundet der vorliegende Vorschlag die im Rahmen des NFA angestrebte
Stérkung der Stellung der Kantone in verfahrensrechtlicher Hinsicht ab. Die Einfih-
rung einer Normenkontrolle kdnnte zur Absicherung der angestrebten kantonalen
Handlungsspielraume beitragen und vermochte damit das fir den NFA zentrale Sub-
sidiaritatsprinzip zu starken.

6.5.2 Erlauterungen zu den aufgabenbezogenen
Verfassungsbestimmungen

Artikel 60 Organisation, Ausbildung und Ausriistung der Armee (Abs. 2)

In Absatz 2 wird die Kompetenz der Kantone fiir die Beschaffung von Teilen der
Bekleidung und Ausriistung gestrichen. Die Beschaffung wird damit auch in diesem
Bereich in die integrae Verantwortung des Bundes Uberfiihrt. Die kantonae Mili-
térhoheit wird nicht tangiert, die Kantone bleiben im Rahmen des Bundesrechts fur
die Bildung kantonaler Formationen zustandig sowie fiir die Ernennung und Befor-
derung der Offiziere dieser Formationen.

Artikel 62 Schulwesen (Abs. 3 neu)

Sonderschulen sind Schulen fur Kinder und Jugendliche mit Behinderungen, denen
der Besuch der Volksschule nicht méglich oder nicht zumutbar ist. Die Sonder-
schulung umfasst aber auch Leistungen in den Bereichen der heilpédagogischen
Fruherziehung, der padagogisch-therapeutischen Massnahmen, der Unterkunft und
Verpflegung sowie der Transporte.

Im neuen Absatz 3 wird festgehalten, dass die Kantone fur eine ausreichende Son-
derschulung aler Kinder und Jugendlichen mit Behinderungen bis langstens zum
vollendeten 20. Altersahr zu sorgen haben. Damit wird ein gegenuber den Kanto-
nen bestehender Individualanspruch aller Kinder und Jugendlichen mit Behinderun-
gen auf Sonderschulung fir eine optimale Forderung und Schulung garantiert.

Mit der Einfugung des neuen Absatzes 3 wird deutlich gemacht, dass die Kantone
neu fir das gesamte Schulwesen zustandig sind, d.h. sowohl fir den Grundschulun-
terricht als auch fir die Sonderschulung. Den Kantonen wird die volle fachliche und
finanzielle Verantwortung Ubertragen. Sie erhaten verfassungsrechtlich die Még-
lichkeit, das Schulwesen integrativ anzugehen, d.h. eigentliche Spezialschulen nur
dann vorzusehen, wenn auch bel Vornahme individueller Sondermassnahmen eine
Integration in der Grundschule nicht méglich oder sinnvoll erscheint.

In einigen Kantonen mussen die Rechtsgrundlagen zur Sonderschulung fur behin-
derte Kinder von der Geburt bis zur Primarstufe (heilpadagogische Friherziehung),
auf der Kindergartenstufe und im nachobligatorischen Bereich geschaffen bzw. an-
gepasst und in anderen Kantonen miissen gesetzliche Bestimmungen modifiziert
oder neu geschaffen werden.

Die Kompetenzen des Bundes bzw. der 1V auf dem Gebiet der Sonderschulung ent-
fallen. Der entsprechende Artikel 19 ist aus dem IV G zu streichen.
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Artikel 66 Ausbildungsbeihilfen (Abs. 1)

In Absatz 1 wird neu festgehalten, dass der Bund den Kantonen Beitrage fur Stipen-
dien und Studiendarlehen ausschliesslich an Studierende von Hochschulen und an-
deren héheren Bildungsanstalten gewéhren kann. Mit anderen Worten wird die heu-
tige Bestimmung, wonach der Bund generell fiir Stipendien und Aushildungsbeihil-
fen aufkommt, gestrichen. Das heisst, dass bis und mit Sekundarstufe |1 die Kantone
flr diesen Bereich zusténdig sind und im Rahmen dieser Kompetenzordnung frei
sind, hierfir Stipendien oder Darlehen vorzusehen. Im Bereich der tertidren Ausbil-
dungen, auf die sich der Bund inskiinftig konzentrieren will, wird er sich verstarkt
an der interkantonalen Harmonisierung beteiligen. In einem Rahmengesetz sollen
einige gesamtschweizerisch zentrale Punkte der Ausbildungsbeihilfen a's Subventi-
onsvoraussetzungen fixiert werden.

Artikel 75a (neu) Vermessung

In Absatz 1 wird festgehalten, dass die Landesvermessung abschliessend Sache des
Bundes ist. Diese bildet die Grundlage fir alle weiteren geografischen und topogra-
fischen Informationen in der Schweiz. Zur Aufgabe der Landesvermessung gehort
auch die nationale und internationale Koordination der V ermessungsgrundl agen.

In Absatz 2 wird festgelegt, dass der Bund im Bereich Amtliche Vermessung im
Sinne einer strategischen Fihrung Vorschriften erlésst. Bei der Einfiihrung des ZGB
ist firr den Bereich Amtliche Vermessung eine dezentrale Organisationsform gewahit
worden. Die Ausfuhrung erfolgt meistens durch private, patentierte Ingenieur-
Geometer. Die Eidgendssische Vermessungsdirektion ist vom Bundesrat beauftragt,
die Funktion der Oberleitung und Oberaufsicht wahrzunehmen. Diese Aufgabe ist
erforderlich, damit im ganzen Gebiet der Eidgenossenschaft Daten und Plane mit
gleicher, der Situation entsprechender hoher Qualitét entstehen, welche fir die Ak-
teure im Bodenmarkt unabdingbar sind. Die effiziente Koordination der Vermes-
sungswerke an den Kantonsgrenzen und die Reslisierung eines einheitlichen Basis-
Daten-Modells Uber die ganze Schweiz ist nur mittels einer zentralen, unabhangigen
und weisungsbefugten Fihrungsstelle mdglich. Hingegen ist die Realisierung und
der Betrieb der Amtlichen Vermessung, welche lokalen Gegebenheiten Rechnung
tragen sollen, in Zusammenarbeit mit den Kantonen sicherzustellen (vgl. Ziff. 3).
Die Amtliche Vermessung stiitzt sich auf die Grundlagen der Landesvermessung ab.

Nach Absatz 3 kann der Bund im Bereich der Harmonisierung amtlicher Informatio-
nen Uber den Grund und Boden, die so genannte «Landadministration», V orschriften
erlassen. Damit das M ehrzweckkataster genau und zuverléssig ist sowie auch die tat-
séchlichen und rechtlichen Verhaltnisse abbildet, ist eine entsprechende Harmoni-
sierung amtlicher Informationen unabdingbar. Dadurch kann der Bund sicherstellen,
dass die Aufgaben der Gemeinwesen (Bund, Kantone und Gemeinden) auf effiziente
Weise erfiillt werden kénnen und die Akteure im Bodenmarkt nachgefiihrte, verifi-
Zierte und vollsténdige Informationen erhalten.
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Artikel 82 Strassenverkehr (Abs. 3)

Die Kompetenz, in Ausnahmeféllen eine Gebihrenerhebung flr 6ffentliche Strassen
zu bewilligen, liegt heute beim Parlament. Neu soll diese Kompetenz dem Bundesrat
Ubertragen werden. Dadurch soll das Verfahren zur Einfihrung von «Road pricing»
Projekten vereinfacht und beschleunigt werden. Fir die neu zu schaffenden Zweck-
verbande fur den Agglomerationsverkehr stellt das «Road pricing» ein mdgliches
zusétzliches Finanzierungsinstrument dar (vgl. Ziff. 6.1.4.4.3).

Artikel 83 Nationalstrassen (Abs. 2 und 3)

Der Begriff «Bau» in Absatz 2 erfasst Ausbauten auf dem bestehenden Netz (z. B.
Ausbau einer bestimmten Strecke auf sechs Spuren) und allenfalls Neubauten von
Verbindungen, die neu ins Netz aufgenommen werden. Die Fertigstellung des be-
schlossenen Netzes wird demgegeniiber in der Ubergangsbestimmung geregelt
(Art. 197 Ziff. 2). «Unterhat» meint die Erhaltung des gebauten Werkes in seiner
Substanz, und unter «Betrieb» versteht man alle Massnahmen, die der Betriebsbe-
reitschaft, der Sicherheit, der Verkehrslenkung und der Verkehrsinformation dienen.
Die Erfullung dieser Aufgaben samt Finanzierung geht vollstdndig auf den Bund
Uber. Der Zeitpunkt und die Modalitdaten werden auf Gesetzesstufe festgelegt. Das
Gesetz wird ebenfalls die Frage des Eigentums an den National strassen beantworten.
Nach der heutigen Regelung sind die Kantone Eigentiimer. Es ist beabsichtigt, das
Eigentum auf den Bund zu Ubertragen, weil das die Aufgabenerflllung in vielen Be-
reichen erleichtert, zumal etliche Rechte und Pflichten mit dem Eigentum eng ver-
bunden sind (z.B. Werkeigentimerhaftung, Nachbarrecht, Abschluss von Vertrégen,
Erteilung von Rechten, Bauherrenrechte). Die Raststétten sind davon nicht betrof-
fen, siefallen schon heute in die ausschliessliche Kantonszustandigkeit.

Der Bund kann diese Aufgaben nicht selber vollstandig wahrnehmen. Er wird Teile
davon Dritten Ubertragen. Das konnen Private, Kantone oder auch gemischte Tr&
gerschaften sein. Der Bund muss aber fir alle Aufgabengebiete die Steuerung be-
halten, wobei die Kantone in einer noch zu bestimmenden Form miteinbezogen
werden.

Absatz 3 ist zu streichen, weil die Nationalstrassen — soweit hier bedeutsam — nicht
mehr eine Verbundaufgabe sind, sondern in die alleinige Zustandigkeit des Bundes
fallen. Hingegen ist der Inhalt sinngeméss in die erwshnte Ubergangsbestimmung
aufzunehmen.

Artikel 86 Verbrauchssteuer auf Treibstoffen und tbrige V erkehrsabgaben
(Abs. 3 Bst. b, bdis, ¢, eund f)

Der Buchstabe b wird abgedndert: Die Forderung von Massnahmen «zur Trennung
des Verkehrs» wird nicht mehr explizit erwahnt, denn die NFA weist die Zustandig-
keit fir Verkehrstrennungsmassnahmen grundsétzlich den Kantonen zu. In Stédten
und Agglomerationen jedoch kénnen solche Massnahmen Bestandteil ganzheitlicher
Verkehrskonzepte sein, die vom Bund neu in begrenztem Rahmen gefordert werden
konnen (vgl. Ziff. 6.1.4.4.3). Dementsprechend wird in einem neuen Buchstaben bbis
der weitergefasste Forderungstatbestand «Verbesserung des Verkehrsablaufs in
Stadten und Agglomerationen» verwendet. In diesem Rahmen ist es angebracht, die
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Verwendung zweckgebundener Mittel nicht an die konkrete Baumassnahme (be-
stimmtes V erkehrstrennungsprojekt), sondern an das zu erreichende Zid (Verbesse-
rung des Verkehrsablaufs) zu binden. Dies wird mit der vorliegenden Formulierung
erreicht.

Der Buchstabe ¢ erhdlt eine neue Fassung. Bisher konnte der Bund nur Beitrége an
die Errichtung von Hauptstrassen leisten. Darunter wird der Neu- und Ausbau von
Strassen verstanden. Nun wird diese Einschrankung fallen gelassen. Das bedeutet,
dass Bundesleistungen auch an den Unterhalt und den Betrieb dieser Strassen er-
bracht werden kdnnen. Hier geht es nur darum, die Verfassungsgrundlage fir den
erweiterten Subventionsinhalt zu schaffen. Die Ausfuhrungsgesetzgebung wird dann
bestimmen, inwieweit dies zum Tragen kommt. Weitere Aspekte wie die Dotierung
der Rubrik Hauptstrassen, die Ausgestaltung des Beitragsregimes, die Abgrenzung
der schwer finanzierbaren Einzelprojekte (Grossprojekte) und die Programmgestal-
tung werden auf Gesetzesstufe geregelt.

In Buchstabe e wird die Finanzkraft als Bemessungskriterium gestrichen. In der
NFA wird der Finanzausgleich ausschliesslich Uber das neue Geféss des Ressour-
cenausgleichs abgewickelt. Eine Koppelung an anders begriindete Mitteltransfers
wird dadurch hinfalig.

In Buchstabe f wird der Bereich der internationalen Alpenstrassen als Bemessungs-
kriterium gestrichen. Es handelt sich dabei um eine der dltesten Subventionen. Sie
besteht seit 1848. Urspriinglich sollten die Verluste der Alpenkantone ausgeglichen
werden, die ihnen durch die Aufhebung der Abgaben fir die Benttzung bestimmter
Strassen und Briicken entstanden sind. Sofern es sich bei den erwéhnten Alpen-
strassen um Gebirgsnationalstrassen handelt, trégt kunftig der Bund die Bau-, Un-
terhalts- und Betriebskosten. Was die tibrigen dem internationalen Verkehr dienen-
den Alpenstrassen betrifft, wird sich der Bund geméss neuer Lésung NFA bel
schwer finanzierbaren Projekten an den Erstellungskosten beteiligen. Fir die Dek-
kung der Unterhalts- und Betriebskosten kdnnen die entsprechenden Kantone Mittel
aus dem geografisch-topografischen Lastenausgleich verwenden. Der besonderen
Situation der Kantone Appenzell Inner- und Ausserrhoden als Kantone ohne Natio-
nalstrassen wird auch im neuen Verteilschliissal der nicht werkgebundenen Beitrage
Rechnung getragen.

Artikel 112 Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung
(Abs. 2 Bst. s, Abs. 3 Bst. b, Abs. 4 und 6)

In Absatz 2 wird zur Verdeutlichung aus Artikel 34duater der alten BV dasin der Pra-
Xis unbestrittene und bewdéhrte Prinzip Ubernommen, wonach die Leistungen der
Versicherung sowohl aus Geld- als auch aus Sachleistungen bestehen kénnen. Eine
neue materielle Bedeutung kommt der Beifuigung nicht zu.

Im Zusammenhang mit der beabsichtigten Zentralisierung wird in den Absétzen 3
und 4 konsequenterweise auf die bis heute bestehende Mdglichkeit einer Beteiligung
der Kantone an der Finanzierung der Versicherung verzichtet.

Der Absatz 6, wonach der Bund die Eingliederung Invalider fordert und Bestrebun-
gen zu Gunsten Betagter, Hinterlassener und Invalider unterstiitzt, wird gestrichen
und im Rahmen der Artikel 112b und 112c wieder aufgenommen.
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Artikel 112a (neu) Erganzungsleistungen

Der Grundsatz, wonach Bund und Kantone Beitrége an die Finanzierung von Ergén-
zungsleistungen ausrichten, solange die AHV den Existenzbedarf nicht deckt, wird
ins ordentliche Verfassungsrecht Uberfuhrt. Demzufolge kann Artikel 196 Ziffer 10
BV (Ubergangsbestimmungen zu Art. 112) gestrichen werden.

Mit der 10. AHV-Revision wurde neu festgelegt, dass Erganzungseistungen zu
Gunsten der Berechtigten (Betagte, Hinterlassene, Invalide) auch dann ausgerichtet
werden kénnen, wenn zu diesem Zeitpunkt noch kein Anspruch auf AHV-/IV-
Leistungen besteht (BG Uber die Ergénzungdeistungen: revidierte Artikel 2a, 2b
und 2c, jeweils Buchstabe b). Die Formulierung von Artikel 112a BV tragt dieser
Gesetzesrevision Rechnung, indem die Verfassung dem Gesetzgeber die Moglich-
keit einrdumt, dass Erganzungdeistungen auch dann ausgerichtet werden kdnnen,
wenn eine Person keinen Anspruch auf Leistungen der AHV oder IV verflgt.

Artikel 112b (neu) Forderung der Eingliederung Invalider

In diesem Artikel werden die Aufgaben des Bundes, die Ausrichtung individueller
IV-Leistungen, und jene der Kantone, der Bau und Betrieb von Heimen zur Einglie-
derung Invalider, geregelt.

Im Rahmen der vorliegenden Reform beschrénkt sich die Neuverteilung der Aufga-
be auf den Bereich der Eingliederung Invalider, d.h. erwerbsunfahiger Personen im
Snneder Invalidenversicherung.

Absatz 1 hdlft fest, dass der Bund die Eingliederung Invalider durch die Ausrichtung
von Geld- und Sachleistungen fordert. Damit wird verfassungsrechtlich der Grund-
satz verankert, wonach der Bund fur die individuellen Leistungen geméss IV G ver-
antwortlich ist.

Demgegeniiber wird in Absatz 2 der Grundsatz verankert, wonach die Kantone die
Eingliederung Invalider namentlich durch Beitrége an den Bau und Betrieb von In-
stitutionen, die dem Wohnen und dem Arbeiten dienen, férdern. Mit anderen Wor-
ten wird damit der verfassungsrechtliche Grundsatz verankert, wonach die Kantone
flr kollektive Leistungen zu Gunsten Invalider aufzukommen haben.

In Absatz 3 wird dem Bund die Kompetenz fir eine Rahmengesetzgebung einge-
réumt, indem er die Eingliederungsziele und, so weit nétig, Anforderungen an die
kantonalen Behindertenkonzepte und deren Begutachtung konkretisiert.

Artikel 112c (neu) Betagten -und Behindertenhilfe

Der Bereich «Hilfe und Pflege» gehort nicht zum Aufgabenbereich des Bundes.
Hierfiir sind gemass Absatz 1 die Kantone zustandig.

Dem Bund kommt im Bereich der Betagten- und Behindertenhilfe gemass Absatz 2
eine subsididre Rolle zu, indem er Bestrebungen von sprachregionaler oder gesamt-
schwei zerischer Bedeutung zu Gunsten Betagter und Behinderter unterstiitzen kann.
Die Umschreibung «Behinderte» umfasst, im Unterschied zur 1V, auch jene Perso-
nen, die z.B. nicht mehr im erwerbsfahigen Alter stehen oder deren Behinderung
keine Auswirkungen auf ihre Erwerbsfahigkeit im Sinne der IV hat. Auf der Grund-
lage dieser Verfassungsbestimmung kann der Bund Programme zur Integration Be-
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hinderter im Sinne des Entwurfs eines Behindertengleichstellungsgesetzes durchfiih-
renl30,

Artikel 123 Strafrecht (Abs. 2)

Absatz 2 raumt dem Bund die Kompetenz ein, auf dem Gebiet des Straf- und Mass-
nahmenvollzugs Vorschriften zu erlassen. Bis heute besteht kein Konsens in der
Frage, wie weit der Bund die Kompetenz hat, Strafvollzugsgrundsdtze zu erlassen.
Die vorgeschlagene Anderung bringt die erwiinschte verfassungsrechtliche Klarheit:
Mit der gewahlten Formulierung wird eine konkurrierende, nachtraglich derogieren-
de Kompetenz des Bundes geschaffen. Die Kann-Formulierung signalisiert, dass
dem Bund in Bezug auf das «ob» seines Handelns ein gewisser Ermessungsspiel-
raum zusteht, den er braucht, um auf kantonale Anliegen Rucksicht zu nehmen.

Artikel 196 Ziffer 10 Ubergangsbestimmung zu Artikel 112
(Alters-, Hinterbliebenen- und Invalidenversicherung)

Die Ubergangsbestimmung kann gestrichen werden. Siehe dazu den Kommentar zu
Artikel 112a (neu).

Artikel 196 Ziffer 16 Ubergangsbestimmung zu Artikel 132
(Kantonsanteil an der Verrechnungssteuer)

Diese Ubergangsbestimmung regelt den Kantonsanteil am Ertrag der Verrechnungs-
steuer bis zur Neuordnung des Finanzausgleichs, d.h. mit der Inkraftsetzung der
NFA entfdllt sie. Der Kantonsanteil von definitiv 10 Prozent wird neu in Artikel 132
Absatz 2 festgeschrieben.

Artikel 197 Ziffer 1 Ubergangsbestimmung zu Artikel 83 (National strassen)

Die Fertigstellung des beschlossenen Netzes ist eine auslaufende, mithin befristete
Aufgabe. Die entsprechende Regelung gehért daher in die Ubergangsbestimmungen.
Auf diese Weise wird auch klar gezeigt, welcher Bereich vorderhand eine Verbund-
aufgabe bleibt und welcher in die vollstdndige Zustandigkeit des Bundes fallt (vgl.
Art. 83). Es werden ausserdem verschiedene Ubergangsrechtliche Probleme zu |6sen
sein, weil die Fertigstellung des beschlossenen Netzes sowie Ausbauten auf dem be-
reits gebauten Netz und Neubauten auf Verbindungen, die noch nicht im Netz ent-
halten sind, sich zeitlich Uberlagern kénnen. Dieser Trennung der Aufgabenerfil-
lung wird in der Ausfiihrungsgesetzgebung ein besonderes Augenmerk geschenkt.

130 vgl. hierzu die Botschaft des Bundesrates zur Volksinitiative «Gleiche Rechte fiir
Behinderte» und zum Entwurf eines Bundesgesetzes iber die Beseitigung von
Benachteiligungen behinderter Menschen vom 11. Dezember 2000, Art. 12 und 13;
BBI 2001 1715.
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6.6 Erlauterungen zum Bundesgesetz
Uber den Finanzausgleich

6.6.1 1. Abschnitt: Allgemeine Bestimmungen

Artikel 1 Gegenstand

Artikel 1 enumeriert die Instrumente des Finanzausgleichs. den Ressourcenaus-
gleich, den geografisch-topografischen und soziodemografischen Lastenausgleich
sowie die interkantonale Zusammenarbeit mit Lastenausgleich. Nicht aufgefuhrt
wird hier der Harteausgleich, da es sich bei ihm nicht um ein dauerhaftes Instrument
handelt. Der Hérteausgleich dient lediglich der Abfederung des Systemwechsels
vom heutigen zum neuen Finanzausgleich und ist befristet (vgl. Erlauterungen zu
Art. 18 sowie Ziff. 5.7 der Botschaft).

Die Instrumente orientieren sich an den von der NFA anvisierten Zielen des Finanz-
ausgleichsim engeren Sinn gemass Artikel 135 BV.

Artikel 2 Zidle

Nicht alle den Finanzausgleich im engeren Sinn betreffenden Ziele sind in der Bun-
desverfassung in der entsprechenden Ziffer 135 festgehalten. Auch die Artikel 47,
48 und 50 BV enthalten Normen, die den Finanzausgleich im engeren Sinn direkt
oder indirekt betreffen. Die Ziele werden deshalb im FAG nochmals aufgenommen
und in Artikel 2 zusammengefasst: Starkung der kantonalen Finanzautonomie, Ver-
ringerung der Unterschiede in der finanziellen Leistungsféhigkeit und in der Steuer-
belastung, Erhaltung der steuerlichen Wettbewerbsfahigkeit der Kantone, Gewahr-
leistung minimaler finanzieller Ressourcen fir ale Kantone, Ausgleich der Ubermé
ssigen

Lasten der Kantone auf Grund ihrer geografisch-topografischen und soziodemogra-
fischen Bedingungen, Gewahrleistung eines angemessenen interkantonalen Lasten-
ausgleichs.

6.6.2 2. Abschnitt:
Ressour cenausgleich durch Bund und Kantone

Artikel 3 Ressourcenpotenzia

Weil beim Ressourcenpotenzial stets auf den Pro-Kopf-Wert abzustellen ist, wird es
in Absatz 1 gleich a's Pro-Kopf-Wert definiert.

Absatz 2 enthdlt die Elemente des Ressourcenpotenzials. Wesentlich ist, dass bei der
kiinftigen Bemessung der Ausgleichsbetreffnisse nicht auf die von den Kantonen
effektiv erzielten Einnahmen, sondern auf die fiskalisch ausschopfbaren Ressour-
cenpotenziale abgestellt wird. Damit wird auch bei der Bemessung des Finanzaus-
gleichs dem Postulat Rechnung getragen, dass sich die Besteuerung an der Lei-
stungsfahigkeit der Steuersubjekte zu orientieren hat. Mit dem Ansatz, auf das Res-
sourcenpotenzial abzustellen, wird zugleich ein Anreiz zur Ausschdpfung dieses
Potenzials geschaffen.
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Waéhrend bei den Buchstaben a und ¢ (steuerbare Einkommen bzw. Gewinne) auf
das Bundesgesetz Uber die direkte Bundessteuer verwiesen werden kann, fehlt bei
Buchstabe b (Vermdgen) ein solcher Verweis. Das kommt daher, dass der Bund
keine Vermdgenssteuer erhebt und damit heute auch gesamtschweizerisch harmoni-
sierte Grundlagen fehlen. Auf die Einfihrung der NFA hin wird jedoch eine gesamt-
schweizerisch einheitliche Vermogensstatistik erarbeitet (vgl. Ziff. 5.5.1.2 der Bot-
schaft), welche es dem Bundesrat erlauben wird, die Grundlagen zur Bestimmung
der Vermogenspotenziale der Kantone detailliert festzulegen.

Diein Absatz 3 erwadhnte Freigrenze bei der Einkommensbemessung der natiirlichen
Personen ist mit der Respektierung des Leistungsféhigkeitsprinzips zu begrinden
(vgl. Ziff. 5.5.1.1.2 der Botschaft). Sie tragt damit der progressiven Ausgestaltung
der Einkommensbesteuerung Rechnung.

Das Vermogen der natlrlichen Personen umfasst ebenfalls das Kapital der juristi-
schen Personen, sodass dieses nicht noch zusétzlich erfasst werden muss. Beim
Vermobgen handelt es sich um eine Bestandesgrisse, wahrend die Einkommen und
Gewinne Flussgréssen darstellen. Bestandes- und Flussgréssen kénnen nicht ohne
weiteres zu einer Gesamtsumme aufaddiert werden. Deshalb soll nur jener Teil des
Vermoégens in das Ressourcenpotenzial eingerechnet werden, der besteuert werden
kann, ohne dass sich die Vermbgenssubstanz vermindert. Es soll also nur der Ver-
mdgenszuwachs beriicksichtigt werden. Deshalb werden die ausgewiesenen Vermé-
gen nur im Ausmass eines Faktors a eingerechnet (vgl. Ziff. 5.5.1.1.2 der Botschaft).

Holding- und VerwaltungsgeselIschaften werden durch die Kantone geméass Steuer-
harmonisierungsgesetz privilegiert besteuert. Diesem Umstand wird bei der Bestim-
mung des Ressourcenpotenzials Rechnung getragen, indem nur ein bestimmter An-
teil (B) dieser Gewinne berdcksichtigt wird (vgl. Ziff. 5.5.1.1.2 der Botschaft).

Gemass Absatz 4 wird bei der jahrlichen Ermittlung der Ressourcenpotenziae je-
weils auf die Durchschnitte der Basisdaten der letzten drei verfligbaren Jahre abge-
stellt. Damit sollen die teilweise recht bedeutenden jahrlichen Schwankungen ge-
gléttet werden.

Absatz 5 legt das Kriterium fir die Einteilung in die Kategorien der Zahler- und
Empfangerkantone fest. Da gemass Absatz 1 das Ressourcenpotenzia nur die fiska
lisch ausschopfbaren (eigenen) Ressourcen berlicksichtigt, verstehen sich die Attri-
bute «ressourcenstark» und «ressourcenschwach» in Absatz 5 vor erfolgtem Finanz-
ausgleich.

Artikel 4 Finanzierung des Ressourcenausgleichs

Nach Absatz 1 finanzieren der Bund und die ressourcenstarken Kantone gemeinsam
den Ressourcenausgleich.

Absatz 2 fordert, dass der Beitrag der ressourcenstarken Kantone mindestens zwei
Drittel der Leistung des Bundes betragen, die Bundesleistung jedoch nicht Uberstei-
gen soll. Damit soll die Bandbreite eines vertretbaren Verhatnisses zwischen den
Beitragdeistungen des Bundes und der Kantone festgeschrieben werden. Auf Grund
der Prazisierung «jahrliche Gesamtleistung» genigt es nicht, den Mindestbeitrag der
ressourcenstarken Kantone von zwei Dritteln der Bundesleistung nur im Vierjahres-
durchschnitt (vgl. Erlauterungen zu Art. 5) zu erreichen. Im Interesse eines konti-
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nuierlichen Disparitdtenabbaus muss der Mindestbeitrag der ressourcenstarken
Kantone auch fir jedes einzelne Jahr respektiert sein.

Artikel 5 Festlegung der Mittel fiir den Ressourcenausgleich

Die politische Steuerung des Finanzausgleichs obliegt dem eidgendssischen Parla-
ment. Dieses legt jeweils einen fur eine Periode von vier Jahren geltenden Grund-
beitrag der ressourcenstarken Kantone und des Bundes an den Ressourcenausgleich
fest (Absatz 1). Es stiitzt sich dabei auf die Ergebnisse des Berichts tiber die Wir-
kungen des Finanzausgleichs (Art. 17), der dem Parlament alle vier Jahre vorgelegt
wird.

Um eine Abwanderung von Steuersubstrat ins Ausland nach Mdglichkeit zu vermei-
den, trégt das Parlament bei der Neufestsetzung des Gesamtbeitrags der ressourcen-
starken Kantone jeweils auch der internationalen Konkurrenzféhigkeit der kantona-
len Steuersdtze Rechnung. Gegen eine Ubermassige Mittelabschopfung bel den res-
sourcenstarken Kantonen enthélt das Gesetz zudem eine institutionelle Sicherung,
indem der Grundbeitrag der ressourcenstarken Kantone mit einem dem Referendum
unterstehenden Bundesbeschluss festgelegt wird. Schliessich wird im Rahmen des
periodisch zu erstellenden Wirkungsberichts jeweils aufzuzeigen sein, wie sich die
vom Parlament beschlossene Abschdpfung im horizontalen Ressourcenausgleich auf
die Attraktivitdt und internationale Wetthewerbsfahigkeit der Zahlerkantone aus-
wirkt. Das Parlament wird mit anderen Worten im Sinne einer Giterabwagung je-
wells zu beurteilen haben, inwieweit ein Ausbau des horizontalen Finanzausgleichs
zwecks Anngherung der finanziellen Leistungsféahigkeit und der Steuerbelastung der
Kantone mit dem Postulat der Erhaltung international konkurrenzfahiger Steuersitze
vereinbar ist.

Damit innerhalb der Vierjahresperiode eine reale Ruckbildung des Ressourcenaus-
gleichs vermieden werden kann, gibt Absatz 2 dem Bundesrat die Kompetenz, die
Mittel fir den Ressourcenausgleich jéhrlich anzupassen. Dabei soll die Entwicklung
des Ressourcenpotenzials berlicksichtigt werden, mit dem Effekt, dass der Finanz-
ausgleich im Ausmass des Wachstums der finanziellen Leistungsfahigkeit der Kan-
tone angepasst wird. Die néheren Kriterien flr diese Anpassung werden in der Ver-
ordnung festzulegen sein.

Absatz 3 regelt, wie die gesamte Finanzierungsleistung auf die einzelnen ressourcen-
starken Kantone aufgeteilt wird. Der erwahnte Prozentsatz der Differenz zwischen
ihren massgebenden e genen Ressourcen pro Einwohnerin oder Einwohner und dem
schwei zerischen Durchschnitt ergibt sich in Abhangigkeit des gemass Artikel 5 fest-
gelegten Gesamtbeitrags der ressourcenstarken Kantone.

Die fur die Bemessung seiner Ausgleichszahlungen massgebenden Ressourcen eines
Kantons berechnen sich geméss den Erlauterungen zu Artikel 6 Absatz 3.

Selbstverstandlich wird auch fir die Bestimmung der kantonsweisen Betreffnisse
des Ressourcenausgleichs — wie bei alen solchen Verteilungen — auf einen institu-
tionalisierten Verteilschllissel abgestellt. Beim Ressourcenausgleich kommt dabei
der so genannte Ressourcenindex zur Anwendung, wie er in Ziffer 5.5.1 der Bot-
schaft eingehend beschrieben ist. Auf den Begriff «Ressourcenindex» kann im neuen
Finanzausgleichsgesetz jedoch verzichtet werden, denn der Ressourcenindex eines
Kantons driickt nichts anderes aus as die Hohe seines Ressourcenpotenzias (pro
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Einwohnerin oder Einwohner) im Vergleich zum durchschnittlichen Ressourcenpo-
tenzia aler Kantone.

Artikel 6 Verteilung der Mittel des Ressourcenausgleichs

Da das Ressourcenpotenzial der Kantone jahrlich neu bemessen wird (Art. 3 Abs.
4), muss auch die Verteilung der Mittel des Ressourcenausgleichs jéhrlich neu fest-
gelegt werden. Dafiir soll geméss Absatz 1 der Bundesrat zustandig sein.

Bel dieser Verteilung werden die besonders ressourcenschwachen Kantone «beson-
ders begunstigt». Dieser Forderung soll entsprochen werden, indem fiir die Vertei-
lung der Mittel des Ressourcenausgleichs unter den Kantonen eine progressive
Skala angewandt wird: Je geringer das Ressourcenpotenzial eines ressourcenschwar
chen Kantons ist, desto mehr Mittel aus dem Ressourcenausgleich erhélt er pro Ein-
wohnerin oder Einwohner. Eine solcherart progressive Verteilung ermdglicht eine
stérkere Konzentration der Ausgleichsmittel auf die ressourcenschwachsten Kanto-
ne. Durch die Festlegung des Progressionsverlaufs kann zudem das politisch er-
wiinschte Umverteilungsvolumen mit Blick auf einzelne Kantonsgruppen gezielt ge-
steuert werden.

In Absatz 2 wird festgehalten, dass die Mittel des Ressourcenausgleichs wie jene des
Lastenausgleichs durch den Bund (Art. 9 Abs. 4) und des Héarteausgleichs (Art. 18
Abs. 7) den Kantonen ohne Zweckbindung ausgerichtet werden.

In Absatz 3 wird festgehalten, welche minimalen finanziellen Ressourcen jeder
Kanton nach erfolgtem Finanzausgleich nach M églichkeit aufweisen soll.

Wesentlich ist zum einen, dass es sich bel den 85 Prozent des schweizerischen
Durchschnitts um ein anzustrebendes und nicht um ein zwingend zu erreichendes
Ziel handelt. Der Grund liegt darin, dass durch die eidgendssischen Réte fir den
Ressourcenausgleich der folgenden vier Jahre jeweils ein Gesamtbetrag festgel egt
wird (Art. 5). Je nach Konstellation der geméss Artikel 3 Absatz 4 jahrlich neu zu
bemessenden Ressourcenpotenziale der einzelnen Kantone kann deshalb die Errei-
chung des Mindestausstattungsziels von 85 Prozent des schweizerischen Durch-
schnitts nicht fir alle Kantone und jedes Jahr gewahrlei stet werden.

Zentral ist im Weiteren, wie die Zielerreichung gemessen wird: In diesem Zusam-
menhang sind einmal die so genannten «massgebenden eigenen Ressourcen» von
Bedeutung. Zu den Ressourcenpotenzialen (= Bemessungsgrundlagen) lassen sich
effektive Ausgleichszahlungen nicht addieren oder subtrahieren. Um zu eruieren,
wie sich die finanzielle Leistungsféhigkeit der Kantone durch den Finanzausgleich
verandert, musste deshalb eine Hilfsgrosse entwickelt werden, die so genannten
«standardisierten Steuerertrége». Daflr wird im Gesetz der weniger technische Be-
griff «massgebende eigene Ressourcen» verwendet. Die standardisierten Steuerer-
trége eines Kantons entsprechen den von ihm erzielbaren Steuerertrégen unter der
Bedingung, dass alle Kantone ihre unterschiedlichen Ressourcenpotenziale identisch
ausschopfen.

Weiter ist entscheidend, was zur Bestimmung der Zielerreichung angerechnet wird.
Nebst den massgebenden eigenen Ressourcen sind es die in Artikel 2 Buchstabe d
erwahnten Ausgleichsleistungen aus dem Ressourcenausgleich. Angerechnet werden
zudem die Harteausgleichszahlungen. Weil aber der Harteausgleich nicht ein dauer-
haftes Instrument darstellt, ist seine Anrechnung in den Ubergangsbestimmungen,
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konkret in Artikel 18 (Abs. 8), verankert. Die Hérteausgleichszahlungen werden
deshalb angerechnet, welil es sich dabei — wie beim Ressourcenausgleich — um Zah-
lungen handelt, die weder an bestimmte Leistungen gebunden noch durch Ubermé-
ssige Lasten begriindet sind. Die Anrechnung des Harteausgleichs ist auch deshab
gerechtfertigt, weil die damit ausgel6sten Zahlungen gerade fir ressourcenschwache
Kantone den Systemwechsel zur NFA tragbar machen sollen.

6.6.3 3. Abschnitt:
Geogr afisch-topogr afischer und soziodemogr afischer
L astenausgleich durch den Bund

Artikel 7 Geografisch-topografischer Lastenausgleich

Der Finanzausgleich konnte auf den Ressourcenausgleich beschrénkt werden, wenn
die Ausgabenlast pro Kopf der Bevolkerung fir alle Kantone hnlich hoch wére.
Dem ist aber nicht so. Zu berticksichtigen sind hauptséchlich zwei Arten von Uber-
massigen Lasten: geografisch-topografische und soziodemografische. Die geogra-
fisch-topografisch bedingten Ubermassigen Lasten sind als Ausgleichstatbestand in
Absatz 1 angesprochen.

Absatz 2 legt die hauptsichlichen Kennzeichen fiir geografisch-topografische be-
dingte Uberméssige Lasten fest. Die einzelnen Indikatoren sind auf Verordnungs-
stufe festzulegen.

Artikel 8 Soziodemografischer Lastenausgleich

Absatz 1 spricht den Ausgleichstatbestand der (iberméssigen soziodemografisch be-
dingten Lasten an.

Wiein Artikel 7 betreffend den geografisch-topografischen Lastenausgleich legt Ab-
satz 2 die hauptsachlichen Kennzeichen fiir soziodemografisch bedingte Ubermassi-
ge Lasten fest. Auch dafir sind die einzelnen Indikatoren auf Verordnungsstufe fest-
zulegen.

Absatz 3 ewahnt als weiteren Tatbestand einer (iberméssigen Last eines Kantons die
Belastung der Stadte und Agglomerationen. Dieses Kriterium wird deshalb geson-
dert angefiigt, weil der Bemessungsperimeter hier nicht wie bel den Kriterien ge-
méss Absatz 2 der Kanton, sondern die Agglomeration ist.

Die Verordnung wird die genauen Kriterien fur die Berticksichtigung der Agglome-
rationen festlegen. Es sollen einzig die Agglomerationen von nationaler und inter-
nationaer Bedeutung beriicksichtigt werden, in Anlehnung an den Bericht des Bun-
desrates vom 22. Mai 1996 (ber die Grundziige der Raumordnung Schwei z131,

131 BBI 1996 |1l 556, S. 596
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Artikel 9 Festlegung und Verteilung der Mittel

Analog dem Verfahren beim Ressourcenausgleich wird auch fir die beiden Lasten-
ausgleichsgefasse alle vier Jahre je ein Grundbeitrag festgelegt; dies ebenfalls mit
einem dem Referendum unterstehenden Bundesbeschluss durch das eidgenéssische
Parlament (Absatz 1) und gestiitzt auf den Wirkungsbericht geméss Artikel 17. Auch
der Lastenausgleich wird somit politisch gesteuert werden kénnen.

Beim geografisch-topografischen und soziodemografischen Lastenausgleich sollen
die Gesamtbetrége ebenfalls jahrlich durch den Bundesrat angepasst werden, wobel
in diesem Fall auf die Teuerung abzustellen sein wird. Néheres wird auch hier auf
Verordnungsstufe zu regeln sein.

Die genauen Kriterien fir Ubermassige geografisch-topografisch bzw. soziodemo-
grafisch bedingte Lasten werden in der Verordnung festgelegt (Abs. 3).

In Absatz 4 wird festgehalten, dass die Mittel des Lastenausgleichs durch den Bund
wie jene des Ressourcenausgleichs (Art. 6 Abs. 2) und des Héarteausgleichs (Art. 18
Abs. 7) den Kantonen ohne Zweckbindung ausgerichtet werden.

6.6.4 4. Abschnitt:
Interkantonale Zusammenar beit und interkantonaler
Lastenausgleich

Artikel 10 Ziele

Ganz dlgemein dient die interkantonale Zusammenarbeit einer wirtschaftlichen
Aufgabenerfillung. Gleichzeitig soll eine Uberméssige Zentralisierung offentlicher
Aufgaben verhindert werden. Inshesondere sollen gesamtschweizerische oder be-
schrénkt gebietshezogene Entscheidungen und Handlungen ermdglicht werden, oh-
ne dass eine Aufgabe zu einer solchen des Bundes erklart werden muss.

Hinzuweisen ist auf den Umstand, dass es nach wie vor um kantonale Aufgaben
geht, die aber im Verbund mit andern Kantonen erfiillt werden sollen. Damit soll
deutlich gemacht werden, dass nicht die Absicht besteht, im bundesstaatlichen Auf-
bau eine eigensténdige vierte Ebene einzufiihren.

Zu den Zielen sind folgende Bemerkungen anzubringen:

— Buchstabe a: Die interkantonale Zusammenarbeit ist notwendig, um eine
Mindestversorgung offentlicher Leistungen sicherzustellen.

—  Buchstabe b: Der Begriff «wirtschaftlich» umfasst die bedarfsgerechte und
effiziente Erfullung kantonaler Aufgaben im Verbund mit anderen Kanto-
nen. Es geht dabei um die richtige Versorgung der Schweiz bzw. einer Regi-
on mit offentlichen Leistungen. Die Kapazitédten mussen richtig dimensio-
niert sein, damit Uber- und Unterkapazititen vermieden werden. Dagegen
stellt die Frage der Effizienz eher die operative Seite der Aufgabenerfullung
dar. Effizient ist eine Aufgabenerfiillung dann, wenn die Leistungserstellung
zu insgesamt minimalen Kosten erfolgt. Dies kann namentlich dann erzielt
werden, wenn gewisse minimale erforderliche Betriebsgrossen erreicht wer-
den konnen, wie z.B. bei Spitélern der Spitzenmedizin oder bei Kehricht-
verbrennungsanl agen.
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—  Buchstabe c besagt, dass eine Abgeltung kantonslibergreifender Leistungen
«gerecht» zu erfolgen hat. Dies impliziert namentlich eine angemessene Mit-
sprache und Mitwirkung der Nachfragerkantone. Das heisst, dass Aus-
gleichszahlungen stets das Produkt von Verhandlungen zwischen gleichbe-
rechtigten Partnern sind.

Bereits BV Artikel 43a befasst sich mit der Gestaltung der Entschel dungszusténdig-
keiten und der Verteilung der Kosten. Der Aufbau entsprechender kantonaler oder
interkantonaler Strukturen fur die Aufgabentréger ist auf die tatséchlichen Nutz-
niesser der offentlichen Leistungen auszurichten, d.h. auf digjenigen Personen oder
Institutionen, welche von den betreffenden Leistungen profitieren. Je stérker und je
breiter beispielsweise die Nutzniesser geografisch verteilt sind, desto mehr Argu-
mente sprechen daflir, dass interkantonal e Entschel dungszustandigkeiten fiir die be-
treffende Aufgabe geschaffen und die Kosten unter den betroffenen Kantonen ver-
teilt werden.

Die Bestimmungen von Artikel 10 richten sich in erster Linie an die Kantone. Sie
geben indessen auch dem Bund Anhaltspunkte dafiir, ob bei einem interkantonalen
Vertrag eine Allgemeinverbindlicherklérung resp. eine Beteiligungspflicht ausge-
sprochen werden soll.

Artikel 11 Interkantonale Rahmenvereinbarung

Die Buchstaben a—f in Absatz 1 legen fest, welche Inhalte die Rahmenvereinbarung
zu regeln hat. Die materielle Ausgestaltung derselben ist jedoch alein Sache der
Kantone. Die Rahmenvereinbarung stellt die Basis der Zusammenarbeit dar. Darin
einigen sich die Kantone auf grundlegende Fragen wie z.B. die zustédndigen Organe,
das Beitrittss und Austrittsverfahren oder die méglichen Formen der Zusammen-
arbeit sowie die interkantonal e Streitbeilegung.

Artikel 12 Pflicht zur Zusammenarbeit

In den abschliessend aufgefiihrten Aufgabenbereichen in Absatz 1 werden jene Auf-
gabenbereiche enumeriert, in welchen die Kantone vom Bundesrat in Form der All-
gemeinverbindlicherkl@rung (Art. 13) oder der Beteiligungspflicht (Art. 14) zur Zu-
sammenarbeit verpflichtet werden kénnen.

Die Nennung der Aufgabenbereiche auf Gesetzesstufe ist sachgerecht, da der Bund
auf die materielle Vertragsausgestaltung nicht Einfluss nimmt, sondern lediglich die
normative Wirkung eines interkantonalen Vertrages auf einen oder mehrere Kantone
ausdehnt. Dieser neue Ansatz wird durch den neuen Artikel 48 Absatz 4 BV abgesi-
chert.

Die Aufgabenbereiche, die gegebenenfalls einer Pflicht zur Zusammenarbeit unter-
liegen, werden im Gesetz abschliessend aufgezahlt. Dies hat den Vorteil, dass vom
Bundesgesetzgeber bei Bedarf eine Modifikation der Aufgabenliste im Gesamtkon-
text des Finanzausgleichs vorgenommen werden kann. Die eidgentssischen Réte
definieren die Eckwerte des Ressourcenausgleichs. Konsequenterweise muss dem
gleichen Gesetzgeber auch die Kompetenz eingerdumt werden, die fir die interkan-
tonale Zusammenarbeit mit Lastenausgleich vorgesehenen Aufgabenbereiche aufzu-
zéhlen, um ein kohérentes V orgehen zu gewahrleisten.
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In den Absétzen 2 und 3 wird festgehalten, dass die Zusammenarbeitspflicht in den
aufgefiihrten neun Bereichen dann greift, wenn eine Allgemeinverbindlicherklarung
oder eine Beteiligungspflicht ausgesprochen worden ist. Dabel regeln die Kantone
die fachspezifischen Details der Zusammenarbeit in einem bestimmten Aufgabenbe-
reich in entsprechenden interkantonalen Vertrégen, wobei die IRV die Basis bildet.

Artikel 13 Allgemeinverbindlicherkl&rung

Absatz 1: Sowohl bei der Rahmenvereinbarung (Bst. a) sowie generell bei den inter-
kantonalen Vertragen zu den einzelnen Aufgabenbereichen (Bst. b) obliegt es den
Kantonen, den entsprechenden Vertragsinhalt im Einzelnen auszuhandeln, wobei
die Bestimmungen der Rahmenvereinbarung bzw. des Streitbeilegungsverfahrens fur
die Vertragspartner oder — im Falle der Allgemeinverbindlicherkldrung — fur ale
Kantone Geltung haben und nicht mehr wiederholt werden miissen.

Die interkantonalen Rahmenvereinbarungen kénnen ihre Wirkung nur dann optimal
entfalten, wenn sie fir ale Kantone gelten. Deshalb wird vorgesehen, dass sie ab ei-
nem bestimmten Quorum Antrag stellender Kantone vom Bundesrat allgemeinver-
bindlich erklart werden kénnen. Dabei ist es letztlich eine politische Frage, wie hoch
das Quorum fir die Allgemeinverbindlicherklérung der Rahmenvereinbarung ange-
setzt wird.

Mit Blick auf Ubergeordnete, gesamtschweizerische Interessen sollen zu kleine
Sperrminoritéten verhindert werden. Andererseits gilt es auch, Minderheiten zu
schiitzen und zu verhindern, dass Kantone ohne Not zur Zusammenarbeit verpflich-
tet werden. Aus diesen Uberlegungen soll das entsprechende Quorum fiir die An-
tragsstellung zur Allgemeinverbindlicherkldrung der interkantonalen Rahmenver-
einbarung relativ hoch, das heisst bei 21 Kantonen, festgelegt werden (Bst. a). Inter-
kantonale Vertrége, welche in den einzelnen Aufgabenbereichen ausgehandelt und
abgeschlossen werden, kénnen auf Antrag von mindestens 18 Kantonen allgemein-
verbindlich erklért werden (Bst. b).

Die Allgemeinverbindlicherkldrung eines sachbereichsspezifischen interkantonalen
Vertrags, der sich inhaltlich auf die Rahmenvereinbarung bezieht, setzt nicht voraus,
dass die Rahmenvereinbarung selbst von allen Kantonen unterzeichnet oder vom
Bund allgemeinverbindlich erklart wird. Soweit die Rahmenvereinbarung zum integ-
rierenden Bestandteil des entsprechenden Vertrags erklért wird, hat sieim Falle der
Unterzeichnung durch ale Kantone oder im Falle der Allgemeinverbindlicherkl&
rung durch den Bund fur den entsprechenden Sachbereich Geltung.

Auf die Aufnahme von Verfahrensvorgaben wird bewusst verzichtet. Solche sind
entbehrlich, weil der Bundesrat as Entscheidbehdrde fir die Allgemeinverbind-
licherklarung und die Beteiligungspflicht hinlénglich Gewéhr fur korrekte Verfah-
rensabléufe bietet.

Der Bundesrat muss bei einem Begehren der Kantone, die Rahmenvereinbarung
oder interkantonale Vertrége allgemeinverbindlich zu erklé@ren, prifen, inwieweit
gewisse Kriterien erfiillt sind, so zum Beispidl:

— ob ale Kantone ausreichend Gelegenheit hatten, ihre Anliegen in die Ver-
handlungen einzubringen;
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— ob dlen Kantonen fur ihren Entscheidungsprozess ausreichend Zeit zur
Verfligung stand;

—  obdie Anliegen sdmtlicher Kantone ausreichend berticksichtigt werden;

—  0ob das gesamtschweizerische Interesse eine Allgemeinverbindlichkeit erfor-
dert.

Spezielle Probleme stellen sich im Zusammenhang mit der Kindigung der Rahmen-
vereinbarung. Zunédchst ist festzuhalten, dass die Kiindigung nicht durch den Bun-
desrat genehmigt werden muss. Vielmehr ist die Verfahrensregelung Sache der
Kantone. Die Kiindigungsmodalitéten sind demzufolge im Rahmen der Vertragsver-
handlungen festzulegen. Weil auf Bundeskompetenzen verzichtet wird, finden sich
im Gesetz konsequenterwei se keine Bestimmungen zur Kiindigung. Zu den Wirkun-
gen der Allgemeinverbindlicherkldrung auf das Kindigungsverfahren vgl. unten zu
Absatz 5.

Der Bundesrat kann seine Entscheidung anhand der vorgenannten Kriterien nach
freiem, politischen Ermessen treffen (s. die obigen Erlauterungen zu Abs. 1). Ge-
setzlich verankert werden soll geméss Absatz 2 indessen das Anhdrungsrecht der
betroffenen Kantone.

Geméss Absatz 3 Ubernehmen die Kantone, die auf Grund einer Allgemeinverbind-
licherklarung zur Beteiligung an einem Vertrag verpflichtet werden, dle fir sie
darin vorgesehenen Rechte und Pflichten. Sie sind den bisherigen Vertragskantonen
as Partner gleichgestellt.

Gemass Absatz 4 muss die Verpflichtung zur Zusammenarbeit in eéinem Aufgaben-
bereich zeitlich limitiert sein. Aus diesem Grund kann die Allgemeinverbindlichkeit
flr hdchstens 25 Jahre angeordnet werden.

Absatz 5: Wahrend der Dauer der Allgemeinverbindlichkeit sind die in der Rahmen-
vereinbarung oder in einem interkantonalen Vertrag vorgesehenen Kindigungs-
rechte sistiert, da eine Kindigung mit dem Wesen der Allgemeinverbindlichkeit
nicht vereinbart werden kann. Voraussetzung fir eine Kiindigung ist somit die Auf-
hebung der Allgemeinverbindlichkeit durch den Bundesrat. Fir die Aufhebung sind
Quoren von sechs bzw. neun Kantonen massgebend. Der Bundesrat kann die All-
gemeinverbindlichkeit aber auch aufheben, wenn ihre Aufrechterhaltung auf Grund
anderer Umsténde nicht mehr gerechtfertigt ist, beispielsweise wenn sich die Rah-
menbedingungen stark verandert haben, wenn auf Grund veranderter Umsténde eine
Beteiligung aller Kantone nicht mehr erforderlich ist, wenn der Vertrag flr einzelne
Kantone zu unzumutbaren Belastungen fuhrt oder wenn sich aus dem Vertrag aus
gesamtschwel zerischer Sicht unerwiinschte Wirkungen ergeben.

So wie es keine «ewige» Zusammenarbeitspflicht geben kann (vgl. die Erléuterun-
gen zu Art. 13 Abs. 4), soll andererseits in Absatz 6 im Interesse einer minimalen
Kontinuitét in der horizontalen Zusammenarbeit bundesrechtlich festgelegt werden,
dass ein Antrag auf eine Aufhebung der Allgemeinverbindlicherklarung friihestens
nach finf Jahren gestellt werden kann.

Konsequenz der Aufhebung der Allgemeinverbindlichkeit ist, dass digjenigen Kan-
tone verpflichtet bleiben, die sich aus eigenem Antrieb an einem interkantonalen
Vertrag beteiligt haben. Zur Aufhebung dieser Pflicht bedarf es der im Vertrag vor-
gesehenen Kiindigung.
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Artikel 14 Beteiligungspflicht

Gemaéss Absatz 1 soll bereits das Vorliegen eines bilateralen Vertrages oder ausge-
handelten Vertragsentwurfs in den Aufgabenbereichen nach Artikel 12 geniigen,
damit ein Kanton dem Bundesrat Antrag stellen kann, einen weiteren oder mehrere
Kantone zu verpflichten, dem Vertrag beizutreten. Der Bundesrat ist, wie im Falle
der Allgemeinverbindlicherkldrung, bei einem Antrag auf eine Beteiligungspflicht
frei, diesem stattzugeben oder nicht. Die «kann»-Formulierung bringt dies klar zum
Ausdruck.

Die ubrigen Bestimmungen der Absétze 2 bis 6 lehnen sich sinngeméss an jene von
Artikel 13 an. Auch beziiglich der Kiindigung regionaler Vertrage und deren Aufhe-
bung gelten sinngeméss die fir die Allgemeinverbindlichkeit dargestellten Verfah-
ren. Die durch Beteiligungspflicht neu am Vertrag beteiligten Kantone tibernehmen
alle darin fir sie vorgesehenen Rechte und Pflichten. Eine Kiindigung ist flr sie so-
wie fur die bisherigen Vertragspartner bis zum Ablauf der Beteiligungspflicht oder
deren Aufhebung nicht moglich. Die Beteiligungspflicht wirkt sich damit auch auf
die Kiindigungsrechte der bisherigen Vertragspartner aus. Eine Aufhebung der Be-
teiligungspflicht kann erfolgen, wenn die V oraussetzungen dazu nicht mehr gegeben
sind, namentlich wenn die Kiindigung von mehr as der Halfte der am Vertrag betei-
ligten Kantone beantragt wird.

Konsequenz der Aufhebung der Beteiligungspflicht ist, dass die Kantone verpflich-
tet bleiben, die sich aus eigenem Antrieb an einem interkantonalen Vertrag beteiligt
haben. Zur Aufhebung dieser Pflicht bedarf es der vorgesehenen Kiindigung.

Artikel 15 Rechtsmittel

Absatz 1 stimmt mit den Zielen des Entwurfs zu einem Bundesgerichtsgesetz Uber-
ein, insofern als das Bundesgericht grundsétzlich nur noch Entscheide von richterli-
chen Vorinstanzen Uberprifen soll. Im Bereich des kantonalen bzw. interkantonalen
offentlichen Rechts kann den Kantonen die Einsetzung einer richterlichen Vorin-
stanz jedoch nur vorgeschrieben werden, wenn auch eine entsprechende Verfas-
sungsgrundlage geschaffen wird (vgl. Art. 191b Abs. 1 BV Justizreform).

Absatz 2 halt die Rechtsfolgen einer Verletzung eines Vertrags oder verbindlicher
Beschlusse eines interkantonalen Organs durch einen Kanton fest (Klagemdglichkeit
beim Bundesgericht).

Artikel 16 Direkte Anwendbarkeit
Diesem Artikel dirfte eine deklaratorische Wirkung zukommen. Soweit interkanto-

nales Recht direkt anwendbare Normen enthélt (also «self-executing» ist), kann sich
der Einzelne schon heute vor Bundesgericht darauf berufen.
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6.6.5 5. Abschnitt: Wirkungsbericht

Artikel 17 Wirkungsbericht

Die regelméssige Erstellung und Publikation eines Berichts (Abs. 1) wird die zu-
standigen Behorden, namentlich die eidgendssischen Réte, den Bundesrat und die
Kantonsregierungen, in die Lage versetzen, den Vollzug des Finanzausgleichs und
die Zielkonformitét der getroffenen Massnahmen zu Gberprifen. Die politische Dis-
kussion wird damit an Objektivitdt und Transparenz gewinnen, und die alfélig zu
treffenden Massnahmen werden adaquat formuliert werden kdnnen.

Gemass Absatz 2 setzt sich der Wirkungsbericht einerseits mit der Erreichung der
Ziele in der vergangenen Vierjahresperiode und andererseits mit den zu treffenden
Massnahmen fir die kommende Vierjahresperiode auseinander. Richtschnur sind in
beiden Félen diein Artikel 2 festgeschriebenen Ubergeordneten Ziele des Finanz-
ausgleichs. Beziiglich der zuriickliegenden Periode wird die Uberpriifung der Wir-
kungen des Ressourcenausgleichs, des Lastenausgleichs durch den Bund und — in
der Ubergangsphase — des Harteausgleichs im Vordergrund stehen.

Eines der wesentlichen Instrumente des Berichts wird eine Wirkungshilanz nach
Kantonen sein. In dieser Bilanz wird die Situation der Kantone vor und nach er-
folgtem Finanzausgleich dargestellt werden. Absatz 3 legt dabei fest, dass die Wir-
kungen der interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich (4. Abschnitt) ge-
sondert aufzuzeigen sind. Das bedeutet, dass der interkantonale Lastenausgleich
nicht mit dem Ressourcenausgleich, dem Lastenausgleich des Bundes und dem
Harteausgleich saldiert werden darf. Bei der Gesamtwirdigung der Finanzaus-
gleichswirkungen sollen die Ergebnisse des interkantonalen Lastenausgleichs jedoch
ebenfalls Berticksichtigung finden.

Der Grund fir die getrennte Erfassung des interkantonalen Lastenausgleichs liegt im
unterschiedlichen Charakter dieses Ausgleichsgefésses (vgl. auch Ziff. 7.2.1). Beim
interkantonalen Lastenausgleich handelt es sich nicht wie beim konventionellen Fi-
nanzausgleich um ein Umverteilungsintrument. Vielmehr geht es um eine Abgeltung
bezogener Leistungen. Die im Rahmen des interkantonalen Lastenausgleichs getd
tigten Zahlungen werden denn auch zweckgebunden ausgerichtet, wéhrenddem der
Ubrige Finanzausgleich im engeren Sinn mit zweckungebundenen Zahlungen abge-
wickelt wird. Ein weiterer grundlegender Unterschied liegt darin, dass der Ressour-
cenausgleich, der Lastenausgleich des Bundes und der Harteausgleich durch den
Bund zentral steuerbar sind, wogegen der interkantonale Lastenausgleich die finan-
zielle Seite der interkantonalen Vertrége darstellt, welche durch den Bund materiell
nicht beeinflusst werden kdnnen.
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6.6.6 6. Abschnitt: Uber gangsbestimmungen

Artikel 18 Hérteausgleich

In Absatz 1 ist das Instrument des Harteausgleichs verankert. Der Hérteausgleich
dient der Abfederung des Systemwechsels vom heutigen zum neuen Finanzausgleich
und der damit namentlich fur ressourcenschwache Kantone verbundenen Hérten.

Im Sinne einer Konzentration der Mittel wird der Kreis der durch den Hérteaus
gleich zu beglinstigenden Kantone auf die ressourcenschwachen Kantone be-
schrénkt, das heisst auf Kantone mit einem unterdurchschnittlichen Ressourcenpo-
tenzial. Die Verteilung der Mittel wird geméass Absatz 5 durch den Bundesrat fest-
gelegt.

Bezuglich des Attributs «ressourcenschwach» ist eine weitere Prézisierung anzu-
bringen: Kriterium ist die Einstufung vor erfolgtem Finanzausgleich. Beziiglich der
Nichtanrechnung des Ressourcenausgleichs alein ist diese Prézisierung nicht von
Belang, denn die gewahite Mechanik des Ressourcenausgleichs verunmdglicht, dass
dadurch ein ressourcenschwacher zu einem ressourcenstarken Kanton mutieren
kann. Notwendig ist die Klarstellung jedoch mit Blick auf den Lastenausgleich des
Bundes, da dieser — allenfalls zusammen mit dem Ressourcenausgleich — einen res-
sourcenschwachen Kanton sehr wohl zu einem ressourcenstarken Kanton machen
kann.

Absatz 2 regelt die Finanzierungsanteile von Bund und Kantonen: Der Bund finan-
ziert zwel Drittel, die Kantone ein Drittel des fir den Harteausgleich nétigen Ge-
samtbetrages.

Absatz 3 umreisst die Kompetenzen des eidgendssischen Parlaments. Es legt mit
Bundesbeschluss — einmalig — den Finanzierungsbeitrag des Bundes (Bst. a) und
den Finanzierungsbeitrag jedes Kantons (Bst. b) fest. Der Beitrag jedes Kantons er-
gibt sich aus der Aufteilung des von den Kantonen insgesamt zu finanzierenden Be-
trages nach Massgabe ihrer Einwohnerzahlen.

Mit dem Zusatz «einmalig» wird sichergestellt, dass der flr den Hérteausgleich vor-
gesehene Betrag nominell eingefroren wird, sodass er sich im Laufe der Jahre red
zuriickbildet.

Aus Absatz 4 geht hervor, dass sich der Wirkungsbericht gemass Artikel 17 jeweils
auch Uber die Weiterfilhrung des Harteausgleichs auszusprechen hat. Eine Aufhe-
bung des Héarteausglei chs wiirde mit Bundesbeschluss erfol gen.

Absatz 5 spricht die Verteilung der fir den Harteausgleich bestimmten Mittel unter
den Kantonen an. Diese Verteilung wird in einer Verordnung zu regeln sein. Kriteri-
en werden die Ergebnisse der letzten Globalbilanz vor Einfuhrung der NFA sowie
der Ressourcenindex sein. Die so fixierten kantonsweisen Betrdge werden fir die
Folgejahre nominell eingefroren. Damit wird sich der Hérteausgleich im Laufe der
Zeit real zuriickbilden. Die Betrége werden so lange ausgerichtet, bis sie geméss den
Erl&uterungen zu Absatz 4 hinféllig werden.

Aus der Beschrénkung des Harteausgleichs auf ressourcenschwache Kantone (Abs. 1)
ist zu folgern, dass ein Kanton keine Mittel mehr aus dem Harteausgleich erhélt,
wenn sein Ressourcenpotenzia das schweizerische Mittel Ubertroffen hat. Im Inter-
esse der Klarheit wird dies in Absatz 6 noch explizit festgehalten. Dabei wird unter
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«Ressourcenpotenzia» auch hier die Situation vor erfolgtem Finanzausgleich ver-
standen (vgl. analoge Erlauterung zu Abs. 1).

Gemass Absatz 7 werden die Mittel des Harteausgleichs wie jene des Ressourcen-
ausgleichs (Art. 6 Abs. 2) und des Lastenausgleichs durch den Bund (Art. 9 Abs. 4)
den Kantonen ohne Zweckbindung ausgerichtet.

Absatz 8 schliesslich hildet die sachlogische Ergéanzung zu Artikel 6 Absatz 3 (vgl.
Erléuterungen dazu): In diesem Absatz wird festgehalten, dass bei der Kontrolle,
inwieweit das Mindestausstattungsziel — 85 Prozent des schweizerischen Durchschnitts
—erreicht wird, die Harteausgleichszahlungen anzurechnen sind.

Artikel 19 Subventionsrechtliche Ubergangsbestimmungen

Um einem moglichen «Gesuchsstau» préventiv entgegenzuwirken (vgl. Ziff. 1.4.3.1.),
ist eine geeignete subventionsrechtliche Ubergangsbestimmung vorzusehen. Der
hierfir vorgesehene Artikel 19 Buchstabe a ist in Verbindung mit Artikel 36 des
Subventionsgesetzes (SUG) zu sehen.

Artikel 36 befindet sich im 3. Kapitel des SuG. Dieses Kapitel ist nach Artikel 2
SuG anwendbar, soweit nicht andere Bundesgesetze oder allgemeinverbindliche
Bundesbeschllisse Abweichendes vorschreiben. Der vorliegende Buchstabe a sieht
fur die betroffenen Beitragsbereiche fiir eine Ubergangszeit eine solche Abweichung
vor. Die Bestimmung soll vom Bundesrat unmittelbar nach der V erabschiedung des
FAG in Kraft gesetzt werden, wéhrend das Gesetz als solches erst dann integral in
Kraft zu setzen sein wird, nachdem die Spezial gesetze revidiert worden sind.

Die Bestimmung wird es erlauben, Gesuche um Finanzhilfen und Abgeltungen, die
im Anschluss an die Inkraftsetzung der subventionsrechtlichen Ubergangsbestim-
mung bis zum vollsténdigen Inkrafttreten des neuen Finanzausgleichs eingereicht
werden, nach dem im Zeitpunkt der Zusicherung geltenden Recht zu beurteilen.
Entscheidend fir die Bestimmung des anwendbaren Rechts ist daher nicht mehr der
Zeitpunkt der Gesuchseinreichung, sondern jener der Beitragszusicherung. Diese
Losung legt das Schicksal derjenigen Beitragsgesuche, die nach dem Inkrafttreten
der Ubergangsbestimmung eingereicht werden, weitgehend in die Hand der Ver-
waltung. Als Korrelat dazu ist Letztere verpflichtet, den Entscheid tiber die zeitliche
Gesuchsbehandlung ausschliesslich an sachlichen Kriterien zu orientieren und ihre
Praxis gegentiber den Gesuchstellern offenzulegen.

Mit dieser Vorgehensweise kann sichergestellt werden, dass der Umfang der Ge-
suchsbehandlung und der dafiir erforderliche Mittelbedarf auch in der Ubergangszeit
den courant normal nicht Ubersteigen.

Wie erwahnt, stellt Artikel 19 eine von Artikel 36 Buchstabe a SuG abweichende
Ubergangsbestimmung dar. Da sie grundsétzlich auf alle betroffenen Beitragsberei-
che abzidlt, ist sie von allgemeiner Tragweite. Wird aber die Frage des anwendbaren
Rechts in einzelnen Beitragserlassen speziell geregelt, gehen diese Sonderregeln
sowohl dem SuG ds auch der neuen Ubergangsbestimmung vor. In solchen Fallen
wird eine Feinabstimmung bei der Anpassung der betreffenden Spezialerlasse zu
prifen sein.
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Mit der Bestimmung in Buchstabe b soll sichergestellt werden, dass der Bund fir
zugesicherte Beitragseistungen fir Vorhaben, die beim Inkrafttreten der Reform
noch nicht in Angriff genommen wurden, innerhalb eines vom Gesetzgeber klar de-
finierten Zeitraums leisten muss. Diese Bestimmung soll mit anderen Worten die
Beitragsberechtigten zu einem ziigigen Realisieren von Vorhaben — es wird ein Zeit-
raum von drei Jahren vorgeschlagen — animieren. Es kann weder im Interesse des
Bundes noch der Kantone sein, das Redlisieren von Vorhaben «auf die lange Bank»
Zu schieben.

Mit der Bestimmung in Buchstabe b relativiert der Bund eine eingegangene Ver-
pflichtung gegeniiber dem Subventionsnehmer in zeitlicher Hinsicht. Die gewéhlte
Zeitdauer von drei Jahren, in welcher die Schlussabrechnung fiir das redisierte Vor-
haben vorgelegt werden muss, gewahrt dem Subventionsnehmer Vertrauensschutz
und nimmt gleichzeitig auf das Interesse des Bundes Riicksicht: Nach Inkrafttreten
des neuen Finanzausgleichs wird der Bund seine Zahlungen im Bereich des Finanz-
ausgleichs im engeren Sinn verstarken (vgl. Ziff. 5). Auf Grund der Mechanik der
NFA finanziert der Bund dieses Mehrengagement im Ausmass der Streichungen
zweckgebundener Subventionen infolge der Aufgaben- und Finanzierungsentflech-
tungen. Durch die Ubergangsbestimmung wird der Bund aber wahrend der Uber-
gangszeit doppelt belastet, indem er sowohl im direkten Finanzausgleich mehr lei-
stet als auch gleichzeitig seinen altrechtlichen Verpflichtungen nachkommt. Soll
diese Doppelbelastung in einem zeitlich verniinftigen Ausmass eingeschrankt wer-
den, ohne den Grundsatz von Treu und Glauben zu verletzen, stellt die Zeitspanne
von drei Jahren sowohl fir den Bund as auch fiir den Subventionsnehmer eine
praktikable und faire Lsung dar.

6.6.7 7. Abschnitt: Schlussbestimmungen

Artikel 20 Vollzug

Der Bundesrat erlasst die notwendigen Vollzugsbestimmungen. Er hort die Kantone
vorgangig an.

Artikel 21 Aufhebung bisherigen Rechts

Das aktuelle Bundesgesetz Uiber den Finanzausgleich ist aufzuheben.

Artikel 22 Referendum und I nkrafttreten

Referendum

Nach Verabschiedung der vorliegenden ersten Botschaft durch die eidgendssischen
Réte sollen zunéchst die Verfassungsmodifikationen Volk und Standen zur Abstim-
mung unterbreitet werden. Erst nach Annahme des entsprechenden Bundesbeschlus-
ses durch Volk und Sténde wird das total revidierte Bundesgesetz uber den Finanz-
ausgleich im Bundesblatt veréffentlicht, womit die Referendumsfrist zu laufen be-
ginnt.
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I nkrafttreten

Der Bundesrat bestimmt das Inkrafttreten des FAG. Dieses kann sinnvollerweise erst
dann integra in Kraft gesetzt werden, wenn samtliche Elemente der Reform verab-
schiedet worden sind. Diese Voraussetzung ist nach Ablauf der Referendumsfrist im
Anschluss an die zweite NFA-Botschaft gegeben. Dies schliesst aber nicht aus, dass
einzelne Elemente des FAG — sowelit sie nicht einzelne Kantone oder Kantonsgrup-
pen einseitig bevorteilen — zeitlich vorgezogen werden und damit der Erlass gestaf-
felt in Kraft gesetzt wird. Ein solches Vorgehen zeichnet sich fur die subventions-
rechtlichen Ubergangsbestimmungen (Art. 19) ab, um namentlich der dargelegten
Gefahr eines «Gesuchsstaus» wirksam zu begegnen.

7 Auswirkungen

Im Zusammenhang mit den periodisch zu erstellenden Wirkungsberichten werden
sowohl die NFA as Ganzes as auch die einzelnen Instrumente auf ihre Wirkung
gepriift. Eine in Auftrag gegebene Expertise kommt zum Schluss, dass die NFA die
gesteckten staats- und finanzpolitischen Ziele erreicht.

Analysen &hnlichen Inhalts werden nach Einfihrung der NFA die periodisch zu er-
stellenden Wirkungsberichte enthalten. Sie werden dem Parlament alle vier Jahre
vorzulegen sein. Nach erfolgtem Systemwechsel wird der Finanzausgleich im enge-
ren Sinn in diesen Wirkungsberichten im Vordergrund stehen.

Die finanziellen Auswirkungen der NFA auf Bund und Kantone werden in der Glo-
balbilanz dargestellt. Es wird gezeigt, dass die Unterschiede zwischen den Kantonen
in Bezug auf die finanzielle Leistungsfahigkeit und die Steuerbelastung mit der NFA
verkleinert werden kénnen. Den Kantonen eréffnen sich durch die Zunahme der frei
verfligbaren Mittel neue Handlungsspielraume.

Die NFA kann nur dann ihre volle Wirkung entfalten, wenn die kantonalen Finanz-
ausgleichssysteme mit dem neuen System kompatibel sind. Nur so kann sicherge-
stellt werden, dass die innerkantonalen Disparitdten abgebaut und die Anliegen der
stadtischen Agglomerationen und der Gemeinden eine angemessene Beriicksichti-
gung finden.

Neben der Wirkungsanalyse des Gesamtpakets NFA (Ziff. 7.1), den finanziellen
Auswirkungen auf Bund und Kantone (Ziff. 7.2), den volkswirtschaftlichen Auswir-
kungen (Ziff. 7.3), den personellen Auswirkungen (Ziff. 7.4), den Auswirkungen auf
die Informatik (Ziff. 7.5), dem Vergleich mit den kantonalen Finanzausgleichssy-
stemen (Ziff. 7.6) und den Auswirkungen auf die stédtischen Agglomerationen und
Gemeinden (Ziff. 7.7), werden die Auswirkungen auf die Regionalpolitik des Bun-
des erlautert (Ziff. 7.8) sowie die Auswirkungen der NFA auf die Haushaltsteuerung
des Bundes dargelegt (Ziff. 7.9).

2487



7.1

Wirkungsanalyse des Gesamtpakets NFA

Mit der Wirkungsanalyse soll zunéchst aufgezeigt werden, inwieweit die urspring-
lich gesteckten Ziele mit den nun vorgeschlagenen Massnahmen auch tatséchlich er-
reicht werden kénnen. Weiter wird der Frage nachgegangen, ob die NFA zu einer
richtigen Verhaltensweise der Kantone fiihrt oder selbst neues Fehlverhalten hervor-
ruft. Schliesslich soll auch untersucht werden, wie die Ergebnisse der Globalbilanz
fur die einzelnen Kantone finanzwissenschaftlich zu beurteilen sind und wie eine
moglichst reibungslose Umsetzungs- und Ubergangsphase gewéhrleistet werden

kann.

Zur Durchfiihrung der qualitativen Anayse wurde ein externes Gutachten in Auftrag
gegeben. Dessen Ergebnisse kdnnen in zehn Punkten wiedergegeben werden132:

1.

Die NFA leistet einen wichtigen Beitrag zur Reform des schweizerischen
Foderalismus. Sie verstarkt dessen Starken und verringert dessen Schwéa
chen. Die Beurteilung der NFA hat daher primér unter diesem Gesichtspunkt
zu erfolgen und nicht danach, wie sich die Zahlungsstrome zwischen Bund
und Kantonen einzeln oder insgesamt gegentiber dem heutigen Finanzaus-
gleich verandern. Ein solcher Vergleich ist unvollsténdig und daher irrefiih-
rend. Entscheidend ist das Finanzausgleichssystem.

Die Aufgabenentflechtung nach dem Subsidiaritatsprinzip ist ein Kernstlick
der NFA. Sie erweist sich gleichzeitig aber auch als méglicher Stolperstein
der Reform. Bei alen (berechtigten) politischen Kompromissen muss darauf
geachtet werden, dass das angestrebte neue Gleichgewicht zwischen der
Zuteilung von Aufgabenkompetenzen und Finanzierungslasten zwischen
Bund und Kantonen gewahrt bleibt.

Es ist zweckmassig, Aufgabenbereiche aus dem NFA-Paket auszuklammern,
bei welchen ohnehin Reformen mit dhnlicher Stossrichtung im Gange sind,
oder stark umstrittene Aufgabenentflechtungen in ein spateres Reformpaket
zu verlagern.

Die Neuausrichtung der Kooperation von Bund und Kantonen stellt ein in-
novatives und die Effizienz steigerndes Element der NFA dar. Dies gilt vor
allem fur die mehrjdhrigen Programmvereinbarungen und die Ausrichtung
von Globalbeitragen.

Rechtliche Verfigungs- und Sanktionsmdglichkeiten zur Erzwingung von
Programmvereinbarungen stellen jedoch einen Fremdkorper dar. Die verti-
kale Kooperation sollte konsequent auf eine partnerschaftliche Basis gestellt
werden.

Die Forderung der interkantonalen Zusammenarbeit und vor alem der in-
terkantonale Lastenausgleich sind ebenfalls innovative Elemente der NFA.
Der Lastenausgleich ist nétig, weil sich namentlich in den Zentrumsregionen
die Anforderungen an die Kantone (und Gemeinden) immer weniger mit ih-
ren Zustandigkeiten decken. Zudem erlaubt der Lastenausgleich der schlei-
chenden Zentralisierung von &ffentlichen Aufgaben entgegenzuwirken, in-

132 vgl. Frey, RenéL.; Ziel und Wirkungsanalyse des Neuen Finanzausgleichs. Bericht
zuhanden der Eidgendssischen Finanzverwaltung (EFV) und der Konferenz der Kantons-
regierungen (KdK); Basel, 2001.
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133

dem die Gebietskorperschaften wieder vermehrt die Verantwortung fir 6f-
fentliche Aufgaben mit einem regional begrenzten Wirkungskreis selbststan-
dig wahrnehmen kdnnen.

Mit dem Ressourcenindex auf Basis der Aggregierten Steuerbemessungs-
grundlage (ASG) ist ein ausgezeichneter Ersatz fir den mit zahlreichen
Mangeln behafteten bisherigen Finanzkraftindex entwickelt worden. In die
richtige Richtung gehen auch der geografisch-topografische und der so-
ziodemografische Lastenausgleich. An alen drei Elementen des Ressourcen-
und Lastenausgleichs ist festzuhalten. Kleinere Verbesserungen sind allen-
falsbei den Kriterien denkbar.

Im Interesse der Erhaltung der hohen Standortattraktivitét der Schweiz im
Rahmen des internationalen Steuerwettbewerbs sollten beim Ressourcen-
ausgleich in der NFA rechtliche Sicherungen vorgesehen werden, damit die
ressourcenstarken Kantone nicht zu immer grésseren Belastungen gezwun-
gen werden konnen13s,

Aus der Globalbilanz ist lediglich ein Teil der Wirkungen der NFA ersicht-
lich. Bei der Interpretation der quantifizierbaren Auswirkungen ist daher
Vorsicht angezeigt. Sie bedingt politische Urteile tiber das «richtige» Niveau
an offentlichen Leistungen und der Steuerbelastung. Auf jeden Fall ist es
falsch, die NFA ausschliesslich nach den Vorzeichen der «etzten Spalte»
der Globalbilanz zu beurteilen. Entscheidend sind die NFA as System und
deren «Mechanik». Insgesamt sind diese as ausgesprochen positiv einzu-
schétzen.

Um die Realisierungschancen der NFA zu vergrdssern, ist es angezeigt, die
gegenliber dem heutigen Finanzausgleich deutlich bessere NFA durch einen
Harteausgleich politisch abzusichern. Die entsprechenden Zahlungen sollten
jedoch nur an heute eindeutig ressourcenschwache Kantone fliessen. Es
macht wenig Sinn, die Mangel des aten Systems auf ewig zu perpetuieren
und sogar neue zu schaffen.

Die Gesamtbeurteilung des NFA-Systems ist positiv. Unbedingt festgehalten
werden muss an folgenden Elementen:

— an der vertikalen Kooperation mit Programmvereinbarungen und Glo-
balbudgets

—  ander interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich

— an der Abgeltung geografisch-topografischer und soziodemografischer
Lasten

— am neuen Ressourcenindex

Die Frage, ob und inwieweit die Attraktivitét und internationale Wettbewerbsfahigkeit
der Geberkantone durch die Finanzausgleichsreform tangiert werden kénnten, wurde
durch ein zusétzlich in Auftrag gegebenes Gutachten untersucht (vgl. Ziff. 7.2.4).
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10.

Als notwendig erachtet werden lediglich kleinere Verbesserungen. Diese
betreffen:

— Die vertikale Kooperation zwischen Bund und Kantonen. Sie sollte
strikt partnerschaftlich ausgestaltet werden. Auf rechtliche Verfligungs-
und Sanktionsmdglichkeiten zur Erzwingung von Programmvereinba
rungen sollte verzichtet werden.

—  Vorkehrungen zur Erhaltung einer hohen Standortattraktivitat im in-
ternationalen Steuerwettbewerb. Beim Ressourcenausgleich sollten
rechtliche Sicherungen vorgesehen werden, die verhindern, dass den
ressourcenstarken Kantonen immer héhere Abgaben und Lasten aufge-
zwungen werden.

— DieKriterien des geografisch-topografischen Lastenausgleichs. Einige
der Kriterien bediirfen noch einer Uberarbeitung. So ist z.B. kaum er-
klérbar, weshalb sdmtliche, Uber dem schweizerischen Hohenmedian
liegenden Flachen gleich behandelt und als Belastungen erfasst werden
sollen. Diesbeziglich sollte zwischen bewohnten und genutzten &
chen sowie Gletschern und Geréllhalden differenziert werden.

— Den Harteausgleich. Ausgleichszahlungen sollten nur an heute res-
sourcenschwache Kantone entrichtet werden.

Die Zustimmung zur NFA liegt langfristig im ureigensten Interesse nicht nur
des Bundes, sondern auch der Kantone. Beide miissen daran interessiert
sein, dass sie ihre finanziellen Mittel optimal einsetzen kénnen und dass mit
dem Finanzausgleich ein Sicherheitsnetz zur Verfligung steht, das in finan-
ziell schwierigen Zeiten fur alle Kantone tragféhig ist. In der heutigen Zeit
des globalen Standortwettbewerbs muss allen an einem leistungsfahigen Fo-
deralismus gelegen sein. Und dazu leistet die NFA einen wichtigen Beitrag.

Zu den durch das Gutachten angeregten Verbesserungen (vgl. Punkt 9) mussen fol-
gende Bemerkungen angebracht werden:
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Die Kooperation von Bund und Kantonen auf partnerschaftlicher Basis ist
ein wichtiges Element der NFA. Partnerschaftlichkeit l&sst sich indessen
nicht diktieren und hangt in der Realitét von verschiedenen Faktoren ab wie
z.B. von der effektiv vorhandenen Kooperationsbereitschaft der konkret be-
teiligten Amtsstellen und beauftragten Personen. Partnerschaftlichkeit kann
daher nicht zum Selbstzweck erhoben werden, sondern muss vielmehr daran
gemessen werden, in welchem Grad sich die angestrebten Ziele, d.h. die
Erfullung offentlicher Aufgaben, verwirklichen lassen. Im Rahmen der
zweiten NFA-Botschaft wird der Bundesrat auf diese zentralen Aspekte zu-
rickkommen und die dazugehdrigen rechtlichen Fragen, die auf Geset-
zesstufe zu regeln sein werden, umfassend darlegen (vgl. Ziff. 3).

Auf die Frage, ob und inwieweit die Attraktivitdt und internationale Wett-
bewerbsfahigkeit der ressourcenstarken Kantone durch die NFA tangiert
werden kénnten, wird unter Ziffer 7.2.4 ausfihrlich eingegangen.



—  Beim geografisch-topografischen Lastenausgleich sind die Kriterien zur Er-
fassung der Lasten durch ein zusétzliches Gutachten!34 untersucht und ent-
sprechend angepasst und verbessert worden. So wurde unter anderem die
oben aufgefiihrte Kritik ebenfalls beriicksichtigt und die entsprechenden
Méngel behoben (vgl. Ziff. 5.6.1).

—  Der Kritik betreffend den Hérteausgleich wurde Rechnung getragen. Neu
soll der Harteausgleich nur an ressourcenschwache Kantone ausgerichtet
werden (vgl. Ziff. 5.7).

7.2 Finanzielle Auswirkungen auf Bund und Kantone

Nachfolgend werden die finanziellen Auswirkungen der NFA auf die Haushalte von
Bund und Kantonen dargestellt, soweit sich diese bereits quantifizieren lassen. Ei-
nen breiten Raum nimmt dabel die Untersuchung der Effekte auf die Haushalte der
einzelnen Kantone ein. Dabei werden insbesondere die Verringerung der Unter-
schiede beziiglich der finanziellen Leistungsfahigkeit und der Steuerbelastung zwi-
schen ressourcenstarken und -schwachen Kantonen, die Erweiterung der Handlungs-
spielrdume der Kantone und die Entwicklung der Anteile an nicht zweckgebundenen
Finanzmitteln untersucht und dargestellt.

7.2.1 Globalbilanz

Die finanziellen Auswirkungen der einzelnen Instrumente wie auch die Gesamtwir-
kung der NFA werden anhand der so genannten Globalbilanz sowohl fur den Bund
as auch fur die Kantone dargestellt. Zunachst muss jedoch auf die beschrankte Aus-
sagekraft der Globalbilanz hingewiesen werden. Wéahrend einige Angaben zur Zeit
noch nicht exakt quantifiziert werden kénnen, mussten andere Werte mit Hilfe von
Hochrechnungen geschétzt werden. Zudem beinhaltet die Globalbilanz eine Reihe
von Modellannahmen.

— Ein Tell der finanziellen Auswirkungen der NFA kann zur Zeit nicht auf
verléssliche Art und Weise beziffert werden. So kénnen z.B. weder das Effi-
zienzsteigerungspotenzial der Aufgabenentflechtung noch dasgenige der
neuen Zusammenarbeitsformen zwischen Bund und Kantonen zuverléssig
quantifiziert werden. Auch lassen sich die potenziellen Einsparungen, die
sich durch die zusétzlichen Handlungsspielrdume der Kantone ergeben wer-
den, noch nicht exakt bemessen. Ein weiteres Einsparungspotenzial bein-
haltet auch die verstérkte interkantonale Zusammenarbeit, welche sich in ih-
ren finanziellen Auswirkungen ebenfalls heute noch nicht zuverlassig bezif-
fern l&sst.

— Fur die Schétzung der finanziellen Auswirkungen der NFA mussten ver-
schiedene fir die Bilanzergebnisse ins Gewicht fallende Modellannahmen
getroffen werden. Als Beispiele seien hier die Eckwerte des Finanzaus-
gleichs erwdhnt (Beitragssummen fir den horizontalen und den vertikalen

134 vgl. Inderbitzin, J.; Second Opinion zum neuen Vorschlag fir den geografisch-
topografischen Lastenausgleich; Luzern, 2001.
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Ressourcenausgleich, betragsméssige Dotierung des geografisch-topo-
grafischen und des soziodemografischen Lastenausgleichs). Diese Eckwerte
werden durch das eidgendssische Parlament festzulegen sein. Je nach deren
Festlegung kénnen die Bilanzergebnisse der einzelnen Kantone wesentliche
Anderungen erfahren.

Die fur den Ressourcenindex verfiigbaren Steuerbemessungsgrundlagen wi-
derspiegeln auf Grund der Vergangenheitsbemessung und der einge-
schrénkten Verflgbarkeit der Daten die wirtschaftlichen Verhaltnisse An-
fang der 90er-Jahre. Um Uber eine aktuelle Datengrundlage zu verfiigen,
wurde der Ressourcenindex mit Hilfe von Schézungen auf einen Zweijah-
resdurchschnitt fir die Jahre 1998/1999 hochgerechnet (vgl. Ziff. 5.5.1.3).
Bei Einfuhrung der NFA wird sich der Ressourcenindex auf die jéhrlich ak-
tualisierte Gegenwartshemessung abstiitzen kdnnen und somit werden aktu-
ellere Basisdaten zur Verfligung stehen. Eine behelfsméssige Hochrechnung
wird sich dann ertibrigen.

Schliesdlich handelt es sich auch bel den vier zentralen Grdssen des Finanz-
ausgleichs im engeren Sinn um Modellannahmen. Uber die Dotierungen des
vertikalen und des horizontalen Ressourcenausgleichs sowie des geogra
fisch-topografischen und soziodemografischen Lastenausgleichs ist der Fi-
nanzausgleich im engeren Sinn steuerbar. Nach Einfiihrung der NFA werden
die eidgendssischen Réte diese Dotierungen ale vier Jahre neu festlegen.
Um bis zur Einfiihrung der NFA auch Zahlen présentieren zu kénnen, wur-
den diese vier Werte anhand eines theoretischen Modells errechnet.

Die Globalbilanz stellt lediglich eéine Momentaufnahme dar. Die NFA wird
voraussichtlich erst im Jahr 2006 eingefiihrt werden. Bis dahin durften sich
die Basisdaten der NFA bedingt durch den unterschiedlichen Verlauf der
wirtschaftlichen Entwicklung der Kantone, aber auch dadurch, dass zahlrei-
che heute noch nicht existierende statistische Grundlagen dann zur Verfu-
gung stehen werden, noch markant verandern. Daher wird auf die zweite
NFA-Botschaft hin eine aktualisierte Globalbilanz zu erarbeiten sein.

Zu beachten gilt es auch, dass die vorliegende Globalbilanz nichts dariiber
aussagt, ob die Finanzmittel an die Kantone in zweckgebundener oder nicht
zweckgebundener Form ausgerichtet werden und wie sich dementsprechend
die Handlungsspielraume der Kantone entwickeln werden. Eine diesbeziigli-
che Analyse findet sich unter Ziffer 7.2.3.

Um trotz dieser Einschrénkungen und Modellannahmen ein Bild Uber die finanziel-
len Auswirkungen der NFA auf den Bund und die einzelnen Kantone zu ermégli-
chen, sind in den Tabellen 7.1 und 7.2 die quantifizierbaren Ergebnisse a's Zweijah-
resdurchschnitt fur die Referenzjahre 1998 und 1999 wiedergegeben.
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Globalbilanz:

L astenver schiebungen durch die Aufgabenneuverteilung inklusive vertikale
Finanzkraftabstufung (in 1000 Franken; geméass NFA-M odellber echnung)

Tabelle7.1

Bund Kantone Dritte
Landesverteidigung
Organisation, Ausbildung und Ausriistung der Armee 10 350 -10 350 0
Zivilschutz —21 768 21768 0
Total -11419 11419 0
Bildung, Forschung und Kultur
Sonderschulung 0 616070 6160709
Berufshildung 0 0 0
Hoch- und Fachhochschulen 0 0 0
Ausbildungsbeihilfen -36 881 36 881 0
Turnen und Sport —265 265 0
Total -37 146 653216 —616 070
Umwelt und Raumplanung
Luftreinhaltung mit Ertragen der Mineral 6l steuer 0176 -20176 0
Larmschutz mit Ertrégen der Mineral 6lsteuer 0 0 0
Abfallanlagen 0 0 0
Raumplanung -540 540 0
Vermessung —25 054 25054 0
Hochwasserschutz -13704 13704 0
Gewasserschutz / Abwasseranlagen —699 699 0
Wald —24 207 24 207 0
Natur- und Heimatschutz —4 025 4025 0
Denkmal-, Heimat- und Ortsbilderschutz 0 0 0
Wildtiere (Jagd) 0 0 0
Fischerei 0 0 0
Total —48 053 48 053 0
Offentliche Werke und Verkehr
Nationalstrassen 110809 -110809 0
Hauptstrassen —34 539 4539 0
Anteil an der MineralOlsteuer und den Strassenabgaben 54 626 54 626 0
Niveautibergange und Verkehrstrennung -1 1 0
Offentlicher Regionalverkehr —290 094 290 094 0
Flugpltze -3767 0 3767
Total —272 219 268 452 3767

Bemerkungen: (+) = Belastung; (-) = Entlastung

8 Unter der Rubrik «Dritte» werden an dieser Stelle die finanziellen Auswirkungen auf den
AHV-Ausglei chsfonds erfasst. Die Entlastung des Fonds um 616 Millionen Franken wird da-
durch abgegolten, dass der Bund den Wegfall der Kantonsbeitrdge an die IV nicht vollstdndig

kompensiert.

b) Die Rubrik «Dritte» bezieht sich an dieser Stelle auf die Eigentiimer der Flugplétze, welche
die entfallenden Bundesdarlehen zu Gibernehmen haben.
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Tabelle7.1

Fortsetzung
Bund Kantone Dritte
Wirtschaft
Tierzucht 20495 —20 495 0
Direktzahlungen 0 0 0
Landwirtschaftliche Strukturverbesserungen -10 697 10 697 0
Landwirtschaftliche Aus- und Weiterbildung/Beratung 0 0 0
Wohnbausanierung im Berggebiet -11610 11610 0
Total -6412 1812 0
Wohnen, Arbeit, soziale Sicherheit und Gesundheit
Individuelle Leistungen der AHV 653578 —811528 157 950¢)
Individuelle Leistungen der IV —675776  —1020444 1696 2209
Kollektive Leistungen der AHV / IV 12 850 1067300 —1 080 1509)
Ergénzungsleistungen zur AHV / IV 202 781 —202 781 0
Private Betagten- und Behindertenhilfe 0 157950 —157 950f)
Familienzulagen in der Landwirtschaft -1454 1454 0
Pramienverbilligungen in der Krankenversicherung  —487 000 487 000 0
Total —295 021 —321049 616 070
0
Zivilrecht, Srafrecht, Messwesen
Straf- und Massnahmenvollzug 0 0 0
Total 0 00
Total der Aufgabenneuverteilungd —670 269" 661 902 8367"

Bemerkungen: (+) = Belastung; (-) = Entlastung

©) Der Bund (ibernimmt die Kantonsbeitrage an die AHV von 812 Millionen Franken. Da der
AHV-Ausgleichsfonds jedoch im Bereich der Betagtenhilfe um 158 Millionen Franken entlas-
tet wird und eine Entlastung des Fonds im Rahmen der NFA nicht beabsichtigt ist, reduziert
der Bund seinen Zusatzbeitrag von 812 Millionen Franken um ebendiese 158 Millionen Fran-
ken. Die Nettobelastung des Bundes beim Beitrag an den AHV-Ausgleichsfonds betragt dem-
nach 654 Millionen Franken.

d) Die Rubrik «Dritte» betrifft die V. Sie wird infolge der Kompetenzverschiebungen bei der
Sonderschulung (616 Millionen Franken) und bel den kollektiven Leistungen der IV
(1080 Millionen Franken) um insgesamt 1 696 Millionen Franken entlastet. Da im Rahmen
der NFA nicht beabsichtigt ist, den Ausgleichsfonds zu entlasten, reduziert sich der durch den
Wegfall der Kantonsbeitrage an die IV bedingte Zusatzbeitrag des Bundes entsprechend: Statt
einer Belastung um 1020 Millionen Franken resultiert deshalb fir den Bund beim Beitrag an
dielV eine Reduktion um 676 Millionen Franken.

€) Die Entlastung des Ausgleichsfonds um insgesamt 1080 Millionen Franken resultiert zur
Hauptsache aus der Ubernahme der Bau- und Betriebsbeitrdge an Wohnheime, Werkstétten
und Institutionen flr die berufliche und medizinische Eingliederung durch die Kantone
(1042 Millionen Franken). Diese Entlastung des Ausgleichsfonds wird Uber geringere Bundes-
beitrdge an die IV kompensiert.

f) Auch an dieser Stelle bezient sich die Rubrik «Dritte» auf den AHV-Ausgleichsfonds. Durch
Kantonaliserung der privaten Betagten- und Behindertenhilfe wird der Fonds um
158 Millionen Franken entlastet, dies wird jedoch durch entsprechend geringere Zusatzbeitré-
ge des Bundes an die AHV kompensiert.

9 Das Total der Aufgabenentflechtung von rund 670 Millionen Franken kann auch in der Ta-
belle 7.3 errechnet werden. Vgl. Tabelle 7.3, Spalte 1 und Spalte 3.
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h) Im «Total der Aufgabenneuverteilung», in den Spalten «Bund» und «Dritte», ist noch je ein
Betrag von 4,6 Millionen Franken enthalten, der auf einen urspriinglich vorgesehenen Riick-
zug des Bundes aus dem Milchwirtschaftlichen Inspektions- und Beratungsdienst (MIBD) zu-
rickzufuhren ist. Fir den Bund hétte dies zu einer entsprechenden Entlastung, fir den MIBD
zu einer entsprechenden Belastung gefiihrt. Von dieser Massnahme wurde in einer spéaten Pha-
se abgesehen, sodass diese Entlastung des Bundes effektiv nicht eintreten wird (vgl.
Ziff. 6.4.3). In der vorliegenden Globalbilanz wurde der Betrag MIBD trotzdem belassen, weil
eine Korrektur der Globalbilanz angesichts des kleinen Betrags einen unverhdltnismassig gro-
ssen Aufwand nach sich gezogen hétte und die finanziellen Auswirkungen auf die einzelnen
Kantone als absolut marginal zu bezeichnen sind. Sdmtliche mit der Globalbilanz zusammen-
hangenden Berechnungen (so auch der Harteausgleich) beruhen somit auf einer Entlastung des
Bundes aus der Aufgabenverteilung um 670 Millionen Franken, obwohl die tatsichliche Entla-
stung des Bundes nur auf rund 666 Millionen (genauer Wert in 1000 Franken: 665 669) zu
veranschlagen wére und sich die Belastung Dritter per Saldo auf rund 3,8 Millionen Franken
(genauer Wert in 1000 Franken: 3767) belaufen wirde. Im Rahmen der fur die zweite NFA-
Botschaft vorzunehmenden Aktualisierung der Globalbilanz wird die Korrektur dann selbst-
verstandlich vorgenommen.

Insgesamt umfassen die Lastenverschiebungen innerhalb der Aufgabenneuverteilung
ein Volumen von rund 5,5 Milliarden Franken135, Da sich die einzelnen Verschie-
bungen zwischen Bund und Kantonen zum Teil gegenseitig aufheben, resultieren
deutlich tiefere Netto-Verschiebungen. Durch die Aufgabenneuverteilung wird der
Bund insgesamt um rund 670 Millionen Franken entlastet, wéhrend die Kantone
sowie Dritte (Soziaversicherungen und private Organisationen) um denselben Be-
trag belastet werden.

Die grossten Lastenverschiebungen erfolgen im Bereich «Wohnen, Arbeit, soziale
Sicherheit und Gesundheit». Namentlich bei den Leistungen der AHV und der IV,
der privaten Betagten- und Behindertenhilfe sowie den Prémienverbilligungen in der
Krankenversicherung. Ebenfalls deutliche Verschiebungen fallen in den Bereichen
Sonderschulung, National strassen und offentlicher Regionalverkehr an.

Wie bereits erwdhnt, wird der Bund durch die Aufgabenneuverteilung mit rund
670 Millionen Franken entlastet. Diese Mittel setzt der Bund fiir den notwendigen
Ausbau des Finanzausgleichs im engeren Sinn ein. Fur einen gentigenden Ressour-
cen- und Lastenausgleich muss der Bund jedoch zusétzlich rund 1,3 Milliarden
Franken zur Verfligung stellen. Dieser Betrag wird Uber eine Verringerung des
Kantonsanteils an der direkten Bundessteuer kompensiert. Unter den fiir die vorlie-
gende Botschaft getroffenen Modellannahmen wiirde sich der Kantonsanteil von
heute 30 auf neu 17 Prozent zuriickbilden. Damit bliebe sowohl fur den Bund as
auch fur die Kantone die Haushaltsneutralitét der NFA gewahrt (vgl. Tabelle 7.2).

Um den Wechsel vom bestehenden zum neuen Finanzausgleich politisch abzusi-
chern, wurde as Ubergangshilfe der Harteausgleich von rund 428 Millionen Fran-
ken eingefuhrt (vgl. Ziff. 5.7). Finanziert wird der Hérteausgleich durch Bund und
Kantone, wobei der Bundesanteil zwei Drittel oder 285 Millionen Franken betragt.
Somit resultiert al's Endergebnis inklusive Harteausgleich eine Belastung des Bundes
bzw. Entlastung der Gesamtheit der Kantone um diesen Betrag.

135 Ohne Beriicksichtigung von Mehrfachzahlungen.
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Globalbilanz: Quantifizierbare Gesamtauswirkungen der NFA auf Bund und
Kantone (in 1000 Franken; gemass NFA-M odellber echnung)

Tabelle 7.2

Bund Kantone Dritte

Total der Finanzierungs- und Aufgabenentflechtung  —6702693 661902 83679
(Ubertrag aus Tabelle 7.1)

Finanzausgleich im engeren Sinn

Vertikaler Ressourcenausgleich 1431419 -1431419 0
Geografisch-topografischer Lastenausgleich 275000 —275000 0
Soziodemografischer Lastenausgleich 275000 —275000 0
Kompensation direkte Bundessteuer (13%) -1319518 1319518 0
Korrekturposten (Dritte) b) 8367 0 -8367
Gesamtwirkung der NFA vor Harteausgleich 0 0 0
Hérteausgleich 285475 285475 0
Gesamtwirkung der NFA nach Harteausgleich 285475 285475 0

Bemerkungen: (+) = Belastung; (-) = Entlastung

3 Vgl. Bemerkung h) zu Tabelle 7.1.

b) Die einzelnen Be- und Entlastungen Dritter fiihren im Endeffekt grosstenteils zu einer di-
rekten oder indirekten Be- oder Entlastung entweder des Bundes oder der Kantone in entspre-
chender Hohe. Im Interesse der Lesbarkeit der Globalbilanz kénnen sie deshalb vor der ab-
schliessenden Saldierung der Lastenverschiebungen Bund/Kantone durch eine Gegenbuchung
eliminiert werden.

Wie sich die finanziellen Auswirkungen fir die einzelnen Kantone présentieren,
zeigt die Tabelle 7.3.
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Bemerkungen:

8  Zu den Ressourcenpotenzialen (= Bemessungsgrundlagen) lassen sich effektive Aus-
gleichszahlungen nicht addieren oder subtrahieren. Zu eruieren, wie sich die finan-zielle
Leistungsfahigkeit der Kantone durch den Finanzausgleich veréndert, ist im Rahmen
einer Wirkungsanalyse jedoch ein vorrangiges Anliegen. Deshalb musste eine Hilfsgrosse
entwickelt werden, die so genannten standardisierten Steuerertrége.

Die standardisierten Steuerertrége eines Kantons entsprechen den von ihm erzielbaren
Steuerertrégen unter der Bedingung, dass alle Kantone ihre unterschiedlichen Ressour-
cenpotenziale identisch ausschopfen.

Die standardisierten Steuerertrége eines Kantons berechnen sich wie folgt:

[(Total der effektiven Steuereinnahmen aller Kantone und Gemeinden + gesamter Kan-
tonsanteil an der direkten Bundessteuer) : schwei zerische Wohnbevélkerung] x [Ressour-
cenindex des Kantons : 100] x Wohnbevdlkerung des Kantons

Be- und Entlastungen durch die NFA in Millionen Franken
(geméss NFA-M odellber echnung)

Abbildung 7.1
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Be- und Entlastungen durch die NFA in Franken pro Einwohner
(gemass NFA-M odellber echnung)

Abbildung 7.2

Belastung in Franken pro Einwohner durch die NFA
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Dank des Hérteausgleichs erféhrt im Endeffekt keiner der 19 Kantone — mit Aus-
nahme des Kantons Glarus!36 — mit unterdurchschnittlichem Ressourcenpotenzia
eine finanzielle Einbusse. Auch ist der Hérteausgleich von rund 430 Millionen
Franken im Verhdtnis zur Gréssenordnung des gesamten Finanzausgleichs im enge-
ren Sinn von knapp 3 Milliarden Franken sowie infolge der strikten Fokussierung
der Auszahlungen an ressourcenschwache Kantone vertretbar.

Von den ressourcenstarken Kantonen weisen vor alem die Stadtkantone Basel und
Genf eine relativ glnstige Verénderung auf. Dies ist vor allem darauf zuriickzufiih-
ren, dass durch den Lastenausgleich des Bundes nicht nur die Uberméassigen Lasten
der Bergkantone, sondern auch jene der Zentrumskantone abgegolten werden.

Die finanziellen Auswirkungen des interkantonalen Lastenausgleichs (ILA) werden
getrennt von den Ubrigen Instrumenten der NFA dargestellt, da es sich zum einen
beim Lastenausgleich nicht um ein Umverteilungsinstrument handelt, sondern um
ein Instrument zur Abgeltung bezogener Leistungen. Zum anderen drangt sich auch
auf Grund der Datenqualitét eine getrennte Darstellung auf. Zur Zeit sind die Anga-
ben Uber die Abgeltungen im Rahmen des ILA notgedrungen mit vielen Fragezei-
chen behaftet. In den einzelnen Aufgabenbereichen, fir die Abgeltungszahlungen
vorgesehen sind (vgl. Ziff. 4), werden die betroffenen Kantone von Fall zu Fal die
entsprechenden Zahlungen durch Verhandlungen festlegen. Somit ist es nicht még-
lich, die kiinftigen Abgeltungen bereits zu diesem Zeitpunkt zuverlassig zu bezif-
fern. Um in etwa den Umfang der kiinftigen Abgeltungen abzuschétzen, kann zu-
nachst auf die Abgeltungen, die auf Grund der bereits heute bestehenden interkanto-
nalen Regelungen vereinbart worden sind, zurlickgegriffen werden (vgl. Tabelle
7.4). Zudem liegen fur drei Bereiche Schatzungen Uber die Grosse der kiinftig, auf
Grund der NFA zu erwartenden Abgeltungen vor (vgl. Tabelle 7.5). Auch wenn die-
se Daten keine prézisen Aussagen ermdglichen, lassen sie doch auf die generelle
Stossrichtung der finanziellen Ausgleichswirkungen schliessen. Zudem mussen die
Ergebnisse des ILA selbstverstandlich in die politische Wirdigung der NFA einbe-
zogen werden.

136 Fir den Kanton Glarus resultiert eine Einbusse von 333’ 000 Franken.
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Bereits bestehende Abgeltungen zwischen den Kantonen (in 1000 Franken)

Tabelle 7.4
Kantone Spitzenmedizin Kantonale Fachhochschulen Institutionen zur  Total der bestehenden
und Spezig- Universitéten (Fachhochschul:  Forderungund  Abgeltungen
Kliniken (Universitétb%/er- vereinbarung) ©) Betreuun%
einbarung) Invalider 9
In Franken In Franken
pro Einwohner

ZH —37 400 -91333 —15 955 —2 449 —147 137 -125
BE —-33 900 —-38 757 —6 881 -1419 —80 957 -86
LU -3 700 26 479 -989 -1 000 20790 61
UR 3900 2353 -59 724 6918 193
Z 26 300 10452 2578 2386 41716 337
ow 5500 2712 79 335 8 626 275
NW 5200 3162 -235 1031 9158 249
GL 3800 2 655 1105 1340 8900 227
ZG 9700 9333 1154 2008 22195 237
FR 10 000 -35704 994 1090 —23 620 -104
SO 18 900 22524 2537 999 44 960 187
BS -35 700 -35042 —669 -3000 74411 -382
BL 5800 7021 —2043 5793 16 571 65
SH 6 500 5644 3031 1534 16 709 226
AR 6 500 4241 50 -3 300 7491 138
Al 2300 1302 6 202 3810 257
SG -5 500 7839 886 -8 300 -5075 -11
GR 10 700 15723 1150 400 27973 150
AG 4100 46 833 7270 892 59 095 111
TG 10 000 13 826 4618 1555 29999 133
TI 18 000 26 318 4 056 -108 48 266 158
VD -32 600 —20 760 -2 148 -2 500 -58 008 -96
VS 8600 29754 205 -100 38459 141
NE 12 000 -1780 -228 998 10990 67
GE —31 000 —25 042 -1109 -571 -57 722 -146
JuU 12 000 7245 703 1460 21408 311
(FL) (3002) (~105) (2897)

Total +/-179800 +/-248417 +/-30420 +/-22747 +/-481384

Bemerkung: (+) = Bélastung; (-) = Entlastung;
(+/-) = Total der Belastungen bzw. Total der Entlastungen

8 Schatzung fiir Rechnungsjahr 1996

b) Hochrechnung auf Grund der Studierendenzahlen 2000/2001 und der vereinbarten Beitrage
fir 2001/2002

©) Hochrechnung auf Grund der Studierendenzahlen 2000 und der vereinbarten Beitrage fiir
2001/2002

d) Schatzung fiir Rechnungsjahr 1996
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Schétzung der kunftigen Abgeltungen durch den interkantonalen
Lastenausgleich (in 1000 Franken)

Tabelle 7.5
Kantone  Agglomerations- Kultureinrichtun-  Institutionen zur Total der kinftigen Abgeltungen
verkehr gen von Uberregio- Forderung und Be-
naler Bedeutung  treuung Invalider
In Franken In Franken
pro Einwohner
ZH —19 000 —24 000 -11271 —54 271 —45
BE —2200 —1300 —9555 —13 055 -14
LU —1 800 —2 000 -300 —4100 -12
UR 100 300 219 619 18
Sz 2500 2800 728 6 028 48
ow 500 600 365 1465 46
NwW 1200 1000 1216 3416 93
GL 300 600 1463 2363 62
ZG 2000 3200 382 5582 58
FR 1900 2000 1190 5090 22
SO 1500 4500 1015 7015 29
BS - —7 000 -9 000 —16 000 —83
BL - 1200 1130 2330 9
SH 1200 1000 468 2668 36
AR 1200 2200 -1707 1693 32
Al 100 200 185 485 33
SG -3100 —4 000 7152 52 0
GR 300 1400 5178 6878 37
AG 11 600 14 000 3232 28 832 54
TG 2000 4000 6314 12314 54
TI - - =317 -317 -1
VD 2900 2800 754 6 454 10
VS 500 500 39 1039 4
NE 1000 600 1581 3181 19
GE -5 000 -5 000 —837 —10 837 =27
JU 300 400 376 1076 16

Total +/- 31100 +/-43 300 +/- 32987 +/-107 387

Bemerkung: (+) = Belastung; (-) = Entlastung;
(+/-) = Total der Belastungen bzw. Total der Entlastungen

In der Tendenz ergeben sich dadurch substanzielle Verbesserungen fiir finf Anbie-
terkantone Basel-Stadt, Genf, Zlrich, Bern und Luzern, wéhrend sich 17 Nach-
fragerkantone in unterschiedlichem Ausmass in die Belastung teilen. Die Kantone
St. Gallen, Tessin, Wallis und Waadt weisen in etwa gleich hohe Be- und Entlastun-
gen auf.

7.2.2 Verringerung von Disparitéten

Wenn im Folgenden die Auswirkungen der NFA auf den Abbau dieser Disparitéten
untersucht werden, muss beachtet werden, dass die Ergebnisse massgeblich durch
die getroffenen Modellannahmen bestimmt sind. Wirde im Rahmen des horizonta-
len Ressourcenausgleichs bel den ressourcenstarken Kantonen mehr abgeschépft als
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in der vorliegenden Botschaft angenommen, wirden sich auch die Disparitéten stér-
ker zurlickbilden. Wirde der Bund hingegen mehr Mittel fur den vertikalen Res-
sourcenausgleich einsetzen, wirde dies ebenfalls den Abbau der Disparitéten ver-
stérken. Wobei von einer Verstérkung des horizontalen Ressourcenausgleichs die
deutlich stérkste Ausgleichswirkung ausgehen wiirde. Dies weil durch den vertika-
len Ressourcenausgleich zwar die ressourcenschwachen Kantone mehr Finanzmittel
erhaten, die ressourcenstarken Kantone jedoch Uberhaupt nicht tangiert werden,
wahrend beim horizontalen Ressourcenausgleich eine direkte Umverteilung von den
ressourcenstarken hin zu den ressourcenschwachen Kantonen vorliegt.

Im Rahmen einer umfassenden Analyse der Entwicklung der kantonalen Disparitéd
ten bel der finanziellen Leistungsfahigkeit sowie den Steuerbelastungen gilt es auch
die Auswirkungen des geografisch-topografischen und des soziodemografischen La-
stenausgleichs sowie des Harteausgleichs einzubeziehen. Zwar gehort der Dispari-
tétenabbau nicht zu den unmittelbaren Zielen — die beiden Lastenausgleiche sollen
die Lasten der Berg- und der Zentrumskantone abgelten und der Harteausgleich ist
als eine funktionell befristete Ubergangshilfe konzipiert —, dennoch wird die Ent-
wicklung der kantonalen Disparitéten beeinflusst. Zumal die beiden Lastenausglei-
che mit 550 Millionen Franken und der Hérteausgleich mit 428 Millionen Franken
mit beachtlichen Betragen dotiert sind.

7221 Verringerung der Unterschiedein der finanziellen
Leistungsfahigkeit

Eines der drei vorrangigen Ziele der NFA ist die Steigerung der Wirksamkeit des
Ausgleichssystems, um eine Verringerung der Unterschiede in der finanziellen Leis-
tungsfahigkeit der Kantone und der kantonalen Steuerbel astungsunterschiede her-
beizufihren (vgl. Ziff. 1.1.7). Ob und inwieweit dieses Ziel erreicht werden kann,
wird in der folgenden Analyse untersucht. Dabei werden die Wirkungen der folgen-
den Ausgleichsgefésse analysiert:

—  der horizontale Ressourcenausgleich (geméss Modellberechnung mit 1 Mil-
liarde Franken dotiert)

—  der vertikale Ressourcenausgleich (geméass Modellberechnung mit 1,4 Milli-
arden Franken dotiert)

—  der geografisch-topografische und der soziodemografische Lastenausgleich
des Bundes (geméass Modellberechnung mit jeweils 275 Millionen Franken
dotiert)

—  der Harteausgleich (geméss Modellberechnung mit 428 Millionen Franken
dotiert)
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Auswirkungen der NFA auf die finanzielle L eistungsféhigkeit der Kantone
(gemass NFA-M odellber echnung)

Tabelle 7.6

Kantone Ressourcenindex Ausgleichszahlungen  Ressourcenindex Ressourcenindex nach

vor Ausgleichs- gemass NFA in Pro- nach Ausgleichs- Ausgleichszahlungen

zahlungen zent des Ressourcen-  zahlungen NFA gemass hestehendem

(1998/1999) potenzials System
ZH 146.7 -4.3% 140.4 140.8
BE 711 18.8% 84.5 80.7
LU 74.7 13.0% 84.3 80.1
UR 69.5 24.7% 86.7 824
Sz 119.2 -21% 116.7 110.2
ow 72.9 23.8% 90.3 86.5
NW 136.9 -3.8% 131.7 132.6
GL 98.3 3.1% 101.3 95.7
ZG 238.0 -8.7% 217.3 221.2
FR 71.3 22.1% 87.1 82.6
SO 74.5 12.5% 83.8 76.3
BS 144.1 —-2.7% 140.2 133.2
BL 110.4 -1.4% 108.9 106.6
SH 89.3 2.3% 91.3 87.6
AR 89.8 14.8% 103.2 97.6
Al 79.7 15.1% 91.7 85.7
SG 825 6.5% 87.7 85.8
GR 96.2 8.8% 104.6 102.1
AG 90.6 1.6% 92.1 90.1
TG 71.8 16.1% 834 74.5
TI 79.9 9.5% 87.4 83.2
VD 93.6 5.6% 98.9 94.5
VS 57.8 46.8% 84.9 77.1
NE 82.4 16.6% 96.1 93.8
GE 136.3 -21% 133.4 129.0
Ju 65.2 35.3% 88.1 85.0
Schweiz 100.0 —3.7%l/ 100.0 100.0

+12.6%Y)

Standard— 38.2 29.2 31.0
abweichung
Bemerkung: (+) = Belastung; (-) = Entlastung

a) Beriicksichtigung der Ausgleichszahlungen geméss heute geltendem Finanzausgleich an
Stelle der Ausglel chszahlungen geméss NFA.

b) Die —3.7 Prozent entsprechen dem durchschnittlichen Mittelabfluss bei den ressourcenstar-
ken Kantonen. Die +12,6 Prozent entsprechen dem durchschnittlichen Mittelzufluss bel den

ressourcenschwachen Kantonen
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Ressour cenindex der Kantone vor und nach NFA

(gemass NFA-M odellber echnung)

Abbildung 7.3

Ressourcenindex

W Stand Ressourcenindex nach NFA

Stand Ressourcenindex vor NFA
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Zu- bzw. Abnahme des Ressour cenindexes durch die NFA
(geméass NFA-M odellber echnung)

Abbildung 7.4
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Ein Vergleich der Extremwerte zeigt, dass die NFA die Unterschiede in der finan-
ziellen Leistungsfahigkeit deutlich verringert. So weist der Kanton Zug &l's ressour-
censtérkster Kanton ohne Finanzausgleich einen Indexstand von 238,0 Punkten auf,
wéhrend der Kanton Wallis a's ressourcenschwéchster Kanton einen Indexstand von
gerade einmal 57,8 Punkten erreicht. Dies entspricht einer Differenz von 180,2 In-
dexpunkten. Mit anderen Worten verfligt der ressourcenstérkste Kanton Zug tber
mehr as das vierfache Ressourcenpotenzial als der ressourcenschwéchste Kanton
Wallis. Nach den Ausgleichszahlungen der NFA verbleibt der Kanton Zug mit ei-
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nem Indexstand von 217,3 Punkten der ressourcenstérkste Kanton. Der ressourcen-
schwéchste Kanton ist nun alerdings nicht mehr der Kanton Wallis, sondern der
Kanton Thurgau mit 83,4 Punkten.137 Die Differenz der beiden Extremwerte hat sich
auf 133,9 Punkte verringert. Somit weist der Kanton Zug noch etwas mehr als das
zwei ei nhal bf ache Ressourcenpotenzial des Kantons Thurgau auf.

Betrachtet man nur die Entwicklung der Kantone Zug und Wallis (des ressourcen-
starksten und des ressourcenschwachsten Kantons vor dem Finanzausgleich), so ver-
ringert die NFA den Unterschied in der finanziellen Leistungsfahigkeit zwischen
den beiden Kantonen um 38 Prozent (mit heutigem Finanzausgleich um 30 Prozent).

Aussagekréftiger as ein Vergleich der Extremwerte ist alerdings ein Vergleich an-
hand der Standardabweichung!38. Diesbeziiglich weisen die kantonalen Unterschie-
dein der finanziellen Leistungsfahigkeit ohne Finanzausgleich einen Wert von 38,2
Indexpunkten auf. Sowohl die NFA als auch der heute geltende Finanzausgleich re-
duzieren diese Unterschiede. Bei der NFA reduziert sich die Standardabweichung
auf 29,2 Indexpunkte, was einer Reduktion der Disparitéten um 24 Prozent ent-
spricht, wahrend der heute geltende Finanzausgleich die Disparitdten auf 31,0 In-
dexpunkte verringert, was einer Reduktion von 19 Prozent entspricht. Die ausglei-
chende Wirkung der NFA ist somit um 26 Prozent grésser als jene des heutigen Fi-
nanzausgleichs.

Weiter ist zu berticksichtigen, dass heute drei Viertel der finanziellen Transfers vom
Bund an die Kantone (vgl. Ziff. 5.2.2) zweckgebunden ausgerichtet werden und vor-
aussetzen, dass die Kantone in den entsprechenden Aufgabenbereichen auch be-
trachtliche eigene Mittel bereitstellen. Somit wird ein bedeutender Teil der Aus-
gleichszahlungen gleichsam neutralisiert. Die Ausgleichszahlungen geméss NFA
werden demgegentiber vollumfanglich in der Form frei verfligbarer Mittel erfolgen
und werden an keine vorbestimmten Eigenleistungen der Kantone gebunden sein.

Nach den Ausgleichszahlungen der NFA und unter Berticksichtigung des Harteaus-
gleichs weisen alle ressourcenschwachen Kantone Werte auf, die deutlich ngher am
schweizerischen Mittel liegen als dies mit dem heutigen Finanzausgleich moglich
ist. Im Vergleich zum heutigen System reduziert sich die «Unterdotierung»139 mit
eigenen Mitteln bei verschiedenen Kantonen gar betréchtlich. Fir den Kanton Thur-
gau reduziert sich die Unterdotierung von 25 auf 17 Prozent, fir den Kanton Solo-
thurn von 24 auf 16 Prozent, fur den Kanton Wallis von 23 auf 15 Prozent und fir
den Kanton Appenzdll Innerrhoden von 14 auf 8 Prozent.

Eine weitere Analyse zeigt, dass je ressourcenschwécher ein Kanton ist, desto hoher
fallen in der NFA in der Regel auch die Ausgleichszahlungen aus. Beim ressourcen-
schwéchsten Kanton (Wallis) wird das Ressourcenpotenzial durch die Ausgleichs-
zahlungen um 47 Prozent erhtht, beim zweitschwéchsten (Jura) immer noch um
35 Prozent. Der ressourcenstarkste Kanton (Zug) tritt knapp 9 Prozent seines Res-
sourcenpotenzials ab, der zweitstérkste Kanton (Zirich) gut 4 Prozent. Gemessen

137 Dass der Kanton Wallis nach erfolgten Ausgleichszahlungen eine hohere finanzielle
Leistungsfahigkeit aufweist al's der Kanton Thurgau liegt daran, dass der Kanton Wallis
zur Deckung seiner (lbermassi gen Berggebietslasten zusétzlich zum Ressourcenausgleich
noch einen Lastenausgleich erhélt.

138 Die Standardabweichung legt ein Mass der Streuung der Werte um den Mittelwert fest.

139 Als Unterdotierung wird die Liicke bzw. die Differenz zwischen dem schweizerischen
Durchschnitt des Ressourcenindexes (100 Punkte) und dem Indexstand des betreffenden
Kantons bezeichnet. Die Unterdotierung selbst wird in Prozenten ausgedriickt.

2508



am Ressourcenpotenzial betrégt die durchschnittliche Abschdpfung bei den ressour-
censtarken Kantonen knapp 4 Prozent und der durchschnittliche Zuschuss an die
ressourcenschwachen Kantone knapp 13 Prozent. Der Grund fur dieses Ungleich-
gewicht liegt in den vom Bund (und nicht von den ressourcenstarken Kantonen) fi-
nanzierten Ausgleichszahlungen mit gewollt einseitigen Nutzniessern.

Mit der NFA werden auch die Ressourcenpotenziale der ressourcenschwéchsten
Kantone auf klar Gber 80 Prozent des schweizerischen Mittels angehoben. So kann
der Kanton Wallis seinen Indexstand von 57,8 auf 84,9 Punkte und der Kanton Jura
seinen Indexstand von 65,2 auf 88,1 Punkte erh6hen. Wird das geringere Kostenni-
veau in den ressourcenschwachen Kantonen berticksichtigt, so kann die NFA auch
das Zidl erfiillen, dass alle Kantone mit gentigend eigenen Finanzmitteln auszustat-
ten sind. Zum Vergleich: Mit dem heutigen Finanzausgleich werden die eigenen Fi-
nanzmittel des Kantons Thurgau nur auf Index 74,5 erhoht, jene der Kantone Solo-
thurn auf 76,3 und Wallis auf 77,1.

Bei den vorstehenden Betrachtungen wurden die Betreffnisse des geografisch-
topografischen und des soziodemografischen Lastenausgleichs stets in die Summen
der Ausgleichszahlungen einbezogen. Die Begriindung liegt darin, dass auch die
Mittel aus dem Lastenausgleich den Kantonen zweckungebunden ausgerichtet wer-
den. Sie kénnen somit ebenso nach frelem Ermessen zur Finanzierung der Staats-
aufgaben verwendet werden wie die eigenen Mittel und jene aus dem Ressourcen-
oder dem Hérteausgleich.

Nun I&sst sich dlerdings auch argumentieren, die Lastenausgleichszahlungen dien-
ten dem Ausgleich Giberméssiger Lasten; ihnen kdme somit eine spezifische Aufgabe
zu. Aufgabe des Ressourcen- und des Harteausgleichs — sei es demgegeniber, die
eigenen Mittel der Kantone so weit aufzustocken, dass diese die «Normallast» mit
dhnlichen Belastungen zu finanzieren vermdchten. Eine solche Differenzierung liegt
denn auch dem Entwurf des Finanzausglei chsgesetzes zu Grunde: Dieses schreibt in
Artikel 6 Absatz 3 vor, dass das fir ale Kantone anzustrebende Mindestausstat-
tungsziel von 85 Indexpunkten ohne Berlicksichtigung der Zahlungen aus dem geo-
grafisch-topografischen und soziodemografischen Lastenausgleich erreicht werden
soll. Unter den getroffenen Modellannahmen wirden einige Kantone dieses Aus-
stattungsziel nicht erreichen. Mit Bern, Luzern, Uri, Solothurn, Thurgau und Wallis
handelt es sich jedoch ausnahmslos um Kantone, die zu den grossten Gewinnern aus
dem Systemwechsel zu z&hlen sind (vgl. Tabelle 7.3). Ein solches Ergebnis dirfte
somit as verkraftbar bezeichnet werden kénnen.

Es bleibt nochmals darauf hinzuweisen, dass das NFA-Ausgleichssystem von seiner
Konstruktion her — Uber entsprechende Dotierungen der Ausgleichsgefésse — auch
einen bedeutend starkeren Abbau der Unterschiede in der finanziellen Leistungsfa
higkeit der Kantone zul&sst als im vorliegenden Modell angenommen. Wie gross der
Abbau der Disparitédten bzw. wie hoch die Mittelausstattung auch der ressourcen-
schwéchsten Kantone sein soll, ist ein politischer Entscheid, welcher mehr oder we-
niger Ausgleichsmittel erfordert. Mit dem neuen System kann dieser politische Wille
durch das eidgendssische Parlament einfach und direkt umgesetzt werden (Steuer-
barkeit des Finanzausgleichs).
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7222 Verringerung der Unterschiede
in der Steuerbelastung

Im Gegensatz zur Verringerung der Unterschiede in der finanziellen Leistungsfahig-
keit der Kantone kann der Abbau der Steuerbel astungsunterschiede in der NFA nur
ein mittelbares Ziel sein, da die materielle Steuerhoheit der Kantone durch die NFA
nicht beschnitten werden soll. Somit besteht auch keine direkte Einwirkungsmog-
lichkeit der NFA auf die kantonalen Steuerbelastungen. Auf indirekte Weise kann
die NFA hingegen auf die Steuerbel astungen der Kantone einwirken.

Der Steuerwettbewerb wirkt im Verbund mit der in der Schweiz gegebenen Kom-
petenz des Souverans liber die Hohe der Steuern abzustimmen sowie der bel grosse-
ren Ausgaben vorgesehenen Mdaglichkeit von Finanzreferenden tendenziell steuer-
senkend!40, Aber auch die Finanzausgleichsmassnahmen selbst haben einen indi-
rekten Einfluss auf die Steuerbelastungsunterschiede. Je umfangreicher der hori-
zontale Ressourcenausgleich ausfallt und je hoher die Gefasse des Lastenausgleichs
des Bundes sowie des Harteausgleichs dotiert werden, desto geringer présentiert sich
das Einnahmen- und das Ausgabengefalle unter den Kantonen und desto grosser
wird auch das Potenzial zur Reduktion der Steuerbel astungsunterschiede.

Wieweit die durch die NFA begunstigten Kantone dieses Potenzia in eine effektive
Reduktion der Steuerbelastungen umsetzen, ist alerdings alein ihre Entscheidung
und kann rechnerisch nicht vorweggenommen werden. Ebenso wenig kann voraus-
gesagt werden, wie jene Kantone, welche durch die NFA belastet werden, ihre
Mehrbelastung auffangen werden. Es stehen ihnen dabei grundsétzlich drei Optio-
nen offen. Sie kénnen Spar- und Effizienzsteigerungsprogramme durchfiihren, sich
verstérkt verschulden oder die Steuern anheben.

Wie auch bei der Hohe der Effizienzgewinne, die durch die NFA ermdglicht wer-
den, so kann auch die Entwicklung der Steuerbel astungsunterschiede nicht exakt be-
ziffert werden. Gesichert ist einzig das Vorhandensein eines Potenzias. Inwiefern
die ressourcenschwachen Kantone dann dieses Potenzial auch in konkrete Steuerre-
duktionen umsetzen, kann nicht berechnet werden, da dies durch politische Ent-
scheidungen bedingt sein wird. Es kann jedoch das Potenzial der Reduktion der
Steuerbel astungsunterschiede berechnet werden (vgl. Tabelle 7.7). Dies unter der
Annahme, dass die ressourcenstarken Kantone ihre Mehrbelastung durch eine Steu-
ererh6hung auffangen und die ressourcenschwachen Kantone mit den erhaltenen
Ausgleichszahlungen eine Reduktion der Steuerbel astung finanzieren.

140 vgl. Schaltegger, Christoph A.; Feld, Lars P.; On government centralization and budget
referendums: Evidence from Switzerland; Mimeo; Universitét St. Gallen, 2001.
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Potenzielle Verringerung der Steuer belastungsunter schiede geméss NFA
(gemass NFA-M odellber echnung)

Tabelle 7.7

Kantone Steuereinnahmen der  Durchschnittliche Steuer- Gesamttransfers durch  Durchschnittliche Sg.)ler—

Kantone und Gemein- belastung ohne NFA die NFA inklusive Harte- belastung nach NFA

denin 1000 Franken (1998/1999) ausgleich in 1000 Franken

(1998/1999) (1) (@) ©)] (6]
ZH 8980 177 81.8 —306 676 84.7
BE 5527 694 122.1 113 399 119.6
LU 1971037 116.7 64 975 113.0
UR 137530 90.8 14741 82.0
Sz 655 659 79.9 21189 82.6
ow 135517 1125 3547 109.6
NW 185 364 70.8 —-5537 73.0
GL 188 899 102.9 —344 103.1
ZG 676 370 58.0 —-109911 69.3
FR 1262 264 120.3 27 452 117.7
SO 1250 292 99.5 83378 93.3
BS 1944371 111.3 21 407 110.1
BL 1679 142 91.7 13571 91.0
SH 422 136 99.5 14 030 96.3
AR 284 441 105.7 2003 105.0
Al 62 900 91.6 6 306 83.3
SG 2531591 100.8 36 357 99.4
GR 1050 385 91.1 12676 90.0
AG 2818715 96.4 18613 95.8
TG 1235016 103.3 92 856 96.1
TI 1972859 96.3 69 966 93.0
VD 4316 167 109.1 10611 108.8
VS 1293525 126.1 122 591 115.2
NE 1036 915 125.9 13349 124.3
GE 4322738 110.3 —-12 639 110.6
JuU 368 955 128.4 8 866 125.4
Divers -8935
Schweiz 46 310 652 100.0 285475 100.0
Standard— 17.3 15.4
abweichung
Bemerkungen:

3 Die Steuerbelastung nach NFA wird wie folgt berechnet: Durchschnittliche Steuereinnah-
men 1998 / 1999 (1) : [(Durchschnittliche Steuereinnahmen 1998 / 1999 (1) + Gesamttransfers
durch die NFA (3)] x Durchschnittlicher Steuerbelastungsindex ohne NFA (2).
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Steuerbelastungsindex der Kantone vor und nach NFA

(gemass NFA-M odellber echnung)

Abbildung 7.5

Steuerbelastungsindex
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Zu- bzw. Abnahme des Steuer belastungsindexes durch die NFA
(geméass NFA-M odellber echnung)

Abbildung 7.6
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Die Kantone Zug und Jura weisen sowohl vor as auch nach den Transfers der NFA
die niedrigste bzw. die hochste Steuerbelastung auf. Wobei sich die Steuerbel astung
des Kantons Zug von 58,0 auf 69,3 Indexpunkte erhéht, wahrend der Kanton Jura
seine Steuerbelastung von 1284 auf 125,4 Punkte leicht reduzieren kann. Die
Spannweite der Steuerbel astung verringert sich somit von 70,4 auf 56,1 Punkte bzw.
um 20.3 Prozent.

Wie erwdhnt, handelt es sich hierbei um rein theoreti sche Berechnungen, anhand de-
ren sich die bei den getroffenen Modellannahmen maximal mogliche Verringerung
der Steuerbelastungsunterschiede ermitteln lasst. Schlagen sich die mit der Einfiih-
rung der NFA verbundenen Belastungsverénderungen nicht vollstdndig in den Steu-
erbelastungen der Kantone nieder (indem die Kantone beispielsweise zusdtzliche
Verschuldung oder Sparmassnahmen einer Steuererhthung bzw. die Ubernahme
neuer Aufgaben, zusétzliche Investitionen oder einen Schuldenabbau einer Steuer-
reduktion vorziehen), vermindert sich die Reduktion der Steuerbelastungsunter-
schiede entsprechend.

Wichtig scheint dem Bundesrat die Feststellung, dass die NFA — nicht zuletzt dank
des Harteausgleichs — alen Kantonen mit einer Uiberdurchschnittlichen Steuerbelas-
tung das Potenzial eréffnet, sich der durchschnittlichen schweizerischen Steuerbela-
stung anzunéhern.

Zur Entwicklung der Steuerbelastungsunterschiede sind noch einige Zusatzbemer-
kungen anzubringen. Divergierende Steuerbelastungen kénnen zum einen auf unter-
schiedliche Anspriiche der Bevolkerung an den Staat zurtickgefiihrt werden. Zum
andern sind unterschiedliche Ressourcenausstattungen und unterschiedliche struktu-
relle Bedingungen zu erwéghnen, welche ihrerseits zu Steuerbel astungsunterschieden
fhren kénnen.

Der Bundesrat unterstreicht auch an dieser Stelle, dass der Steuerwettbewerb zwi-
schen den Kantonen zu begriissen ist (vgl. Ziff. 1.1.5). Eine materielle Steuerharmo-
nisierung ware mit der hier vorgelegten Finanzausgleichsreform nicht vertraglich.
Folglich sind gewisse Unterschiede in der Fiskalbelastung der Kantone zuzulassen.
Die Festlegung maximal zuldssiger Steuerbelastungsunterschiede kann daher kein
NFA-kompatibles Ziel sein. Trotzdem stellt sich die Frage des Ausmasses dieser
Unterschiede. Wie der Bundesrat in seinem Finanzleitbild vom 4. Oktober 1999
betonte, sollten nicht zuletzt aus Grinden der Steuergerechtigkeit und der Rechts-
gleichheit die Steuerbelastungsunterschiede zwischen den Kantonen ein gewisses
Mass nicht Uberschreiten14l,

Wie der Tabelle 7.7 entnommen werden kann, hélt sich die bei den getroffenen Mo-
dellannahmen maximal mégliche Verringerung der Unterschiede in Grenzen. Dank
der politischen Steuerbarkeit des Finanzausgleichs werden die eidgendssischen Réte
jedoch in der Lage sein, dessen Eckwerte festzulegen. Je mehr Finanzmittel fir die
Ausgleichsgefésse vom Parlament bereitgestellt werden, desto grosser wird auch das
Potenzial zur Angleichung der Steuerbelastungen in der Schweiz.

141 vgl. Bundesrat; Finanzleitbild. Ziele, Grundsitze und Instrumente fur die Finanzpolitik
des Bundesrates, Bern 1999.
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7.2.3 Handlungsspielrdume, Effizienzpotenziale und nicht
zweckgebundene Mittel

7231 Entfallende zweckgebundene Transfer s zwischen
Bund und Kantonen inklusive Abstufung
nach Finanzkr aft

Im Bereich der Aufgabenneuordnung setzt sich die NFA zum Ziel, nicht nur Ord-
nung und Transparenz in die Kompetenzverhdtnisse zu bringen, sondern fiir Bund
und Kantone auch grossere Handlungsspielréume und damit ein Potenzia fur Effizi-
enzgewinne zu schaffen. Zu diesem Zweck sollen insbesondere die durch die
zweckgebundenen Transferzahlungen verursachten Abhéngigkeiten und Fehlanreize
beseitigt werden.

Vor diesem Hintergrund stellt sich aus finanzpolitischer Sicht die Frage, wie viele
der heutigen Aufgabenbereiche durch die NFA entkoppelt werden kénnen. Diesbe-
ziigliche Angaben auf Grund der Zahlen des Durchschnitts der Jahre 1998 und 1999
kénnen der Tabelle 7.8 entnommen werden.

Entfallende zweckgebundene Transfer s zwischen Bund und Kantonen inklusive

Abstufung nach Finanzkr aft (gemass NFA-M odellber echnung) Tabelle7.8
Kantone Zweckgebundene Transfers Durch die NFA entfallende zweckgebundene

zwischen Bund und Kantonen Transfers zwischen Bund und Kantonen

in 1000 Franken (1998/1999)

In 1000 Franken In Prozent

ZH 1230911 866 848 70
BE 1719435 724129 a2
LU 592 600 238 757 40
UR 172 500 29172 17
Z 185 048 71615 39
ow 86 325 23433 27
NwW 80389 20 886 26
GL 62 723 24148 38
ZG 89341 67 579 76
FR 601 070 197 303 33
SO 363 733 175 247 48
BS 399241 206 018 52
BL 310693 185 691 60
SH 86 813 48 945 56
AR 84812 52283 62
Al 36415 7993 22
SG 674 395 295 255 44
GR 749 874 137877 18
AG 562 117 341511 61
TG 322721 153 868 48
TI 496 016 270748 55
VD 977 807 560 218 57
VS 660 706 228 656 35
NE 492 436 144 598 29
GE 498 425 344015 69
JuU 310 256 65 378 21
Alle Kantone 11 846 802 5482 169 46
Ressourcenstarke Kantone 62
Ressourcenschwache Kantone 41
Quelle: EFV; Die finanziellen Beziehungen zwischen Bund und Kantonen 1998; Bern 2000.

EFV; Die finanziellen Beziehungen zwischen Bund und Kantonen 1999; Bern 2001.

2515



Die NFA entkoppelt somit 5,5 Milliarden oder 46 Prozent des gesamten heutigen
Finanzierungsverbundes zwischen Bund und Kantonen. Fiir die ressourcenstarken
Kantone betrégt der Abbau im Durchschnitt 62 Prozent, fir die ressourcenschwa-
chen Kantone 41 Prozent.

7.23.2 Entfallende zweckgebundene Transfers
zwischen Bund und Kantonen exklusive Abstufung
nach Finanzkr aft

Die in der Tabelle 7.8 dargestellten Betrage schliessen auch den mit den Transfers
verbundenen Finanzausgleich ein. Interessiert einzig das Ausmass der Aufgabenent-
flechtung, ist der Finanzausgleichsteil auszuklammern. Der Entflechtungsgrad pré&
sentiert sich dann wiefolgt:

Entfallende zweckgebundene Transfer s zwischen Bund und K antonen
exklusive Abstufung nach Finanzkraft (geméss NFA-M odellber echnung)

Tabelle7.9
Kantone Zweckgebundene Transfers Durch die NFA entfallende zweckgebundene
zwischen Bund und Kantonen Transfers zwischen Bund und Kantonen
in 1000 Franken (1998/1999)
In 1000 Franken In Prozent
ZH 1050419 686 356 65
BE 1373445 378 139 28
LU 515 257 162 414 31
UR 150 241 6913 5
Sz 169 540 56 107 33
ow 72021 9129 13
NW 74 107 14 604 20
GL 56 969 18394 32
ZG 74 474 52711 71
FR 497 957 94 191 19
SO 339380 150 894 44
BS 353 185 159 961 45
BL 272 405 147 403 54
SH 77928 40059 51
AR 69 765 37237 53
Al 33362 4940 15
SG 600 359 221219 37
GR 690 623 78 626 11
AG 511 955 291 349 57
TG 287 020 118 167 41
TI 426 958 201 690 47
VD 885 321 467 732 53
VS 501 632 69 582 14
NE 411 375 63 537 15
GE 431 990 277 581 64
JU 265 064 20185 8
Alle Kantone 10193 751 3829118 38
Ressourcenstarke Kantone 57
Ressourcenschwache Kantone 31

Quelle:  EFV; Diefinanziellen Beziehungen zwischen Bund und Kantonen 1998; Bern 2000.
EFV; Diefinanzidlen Beziehungen zwischen Bund und Kantonen 1999; Bern 2001.
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Wertmassig werden durch die Neuzuteilung der Aufgaben somit knapp 40 Prozent
des heutigen Aufgabenverbundes entflochten. Firr die ressourcenstarken Kantone
beléuft sich dieser Wert auf durchschnittlich rund 60 Prozent, fiir die ressourcen-
schwachen Kantone auf durchschnittlich rund 30 Prozent.

7.2.3.3 Handlungsspielrdume und Effizienzpotenziale

Die NFA eroffnet sowohl dem Bund als auch den Kantonen Effizienzpotenziae.
Vor alem im Rahmen der neuen Aufgabenzuordnung und der neuen Zusammenar-
beitsformen zwischen Bund und Kantonen, aber auch zwischen den Kantonen selbst
besteht ein Potenzial an Einsparungsmdglichkeiten, ohne dass Leistungen abgebaut
werden.

Mit der Aufgaben- und Finanzerungsentflechtung wird fir moglichst viele Aufga-
benbereiche die fiskalische Aquivalenz angestrebt. Wann immer moglich sollen die
Nutzniesser eines Aufgabenbereichs auch die Kosten- und Entscheidungstréger sein.
Auf diese Weise kann dem Grundsatz «Wer zahlt, befiehlt» bzw. «Wer befiehlt, be-
zahlt» Geltung verschafft und den Kantonen kénnen Handlungs- und Gestaltungs-
spielrdume eréffnet werden. Zudem werden dadurch die Verantwortlichkeit der Ent-
scheidungstréger gestarkt und gezielte Kosten- und Wirkungskontrollen gefordert.
Zuletzt ist auch zu erwarten, dass administrative Doppel spurigkeiten sowie tberdi-
mensionierte Leistungen und Projekte eher vermieden werden, da nun die Entschei-
dungstrager auch die Kosten ihrer Entscheidungen tragen miissen.

Aber auch die neuen Zusammenarbeitsformen zwischen Bund und Kantonen in den
verbleibenden Verbundaufgaben sowie die interkantonale Zusammenarbeit eréffnen
Effizienzpotenziale. Bei den Verbundaufgaben sollen die neuen Programmverein-
barungen dazu dienen, die Zustandigkeiten von Bund und Kantonen klarer zu tren-
nen. Dadurch wird die Aufgabenerfiillung ziel- und wirkungsorientierter. Die Kan-
tone erhalten zudem den Anreiz, die mit dem Bund vereinbarte Zielerfullung so effi-
zient wie mdglich sicherzustellen.

Die Neuerungen bei der Subventionsbemessung werden den haushalterischen Mit-
teleinsatz ebenfalls fordern: An die Stelle der prozentualen Kostentibernahmen tre-
ten Global- oder Pauschalbeitrége, die nicht mehr aufwand-, sondern ergebnisab-
héngig festgelegt werden. Zudem sinken durch den Wegfall der Finanzkraftzuschl&
ge die Beitragssdtze, was das Kostenbewusstsein der Subventionsempfanger zusitz-
lich férdert.

Das neue Instrumentarium der interkantonalen Zusammenarbeit ertéffnet den Kan-
tonen in den betreffenden Aufgabenbereichen neue Handlungsspielrdume. Da sich
die funktionalen Raume in Wirtschaft und Gesellschaft je langer je weniger mit den
politischen Grenzen der Kantone decken, bietet die interkantonale Zusammenarbeit
die Mdglichkeit, kantonstibergreifende offentliche Leistungen auf effiziente Art und
Weise zu erbringen (vgl. Ziff. 4).

Im Gegensatz zur Vernehmlassungsvorlage der Projektorganisation mdchte der
Bundesrat von einer Bezifferung des Effizienzgewinnpotenzials absehen. Eine Vor-
wegnahme der Handlungsoptionen der Kantone und des Bundes in neu gewonnenen
Freiraumen ist nicht moglich. Fest steht einzig, dass das Effizienzgewinnpotenzial
angesichts des finanziellen Volumens von 11,8 Milliarden Franken (vgl. Tabel-

2517



le 7.8) als betréchtlich einzuschétzen ist. Dabei bleibt nochmals festzuhalten, dass
die vorgeschlagenen Massnahmen nicht auf einen Leistungsabbau abzielen, sondern
lediglich die Effizienz der eingesetzten Finanzmittel erhthen sollen.

7234 Nicht zweckgebundene Mittel

Im Rahmen der NFA werden den Kantonen vermehrt nicht zweckgebundene Mittel
zur Verflgung gestellt. Mit diesen zur freien Verfugung stehenden Mitteln eréffnen
sich den Kantonen neue Handlungs- und Gestaltungsspielraume. Sie werden in die
Lage versetzt, die Erbringung offentlicher Leistungen verstérkt an ihren spezifischen
Strukturen und an den Préferenzen der jeweiligen Kantonsbevolkerung auszurich-
ten. Bei der Frage, welche Verdnderungen die NFA bel den nicht zweckgebundenen
Mitteln bewirkt, ist nicht nur das Ergebnis fiir die Kantone insgesamt, sondern auch
der Vergleich zwischen ressourcenstarken und ressourcenschwachen Kantonen von
Bedeutung.

Dabei ist zu berlicksichtigen, dass sich die nachfolgenden Ausfiihrungen auf die Er-
gebnisse der getroffenen Annahmen des berechneten NFA-Modells stiitzen. Je héher
die vertikalen Ausgleichsgefésse dotiert werden, desto héher fallt fiir die beglinstig-
ten Kantone mit geringem Ressourcenpotenzial (vertikaler Ressourcenausgleich)
und mit Uberméassigen Lasten (geografisch-topografischer und soziodemografischer
Lastenausgleich) die Zunahme der nicht zweckgebundenen Mittel aus. Und je hoher
das Volumen des horizontalen Ressourcenausgleichs festgelegt wird, desto mehr
nicht zweckgebundene Mittel kommen den ressourcenschwachen Kantonen zu und
desto weniger verbleiben den ressourcenstarken Kantonen.

Eine Bilanz der Veradnderungen hinsichtlich der nicht zweckgebundenen Mittel ist
stufenwei se darzustellen:

Frei werdende Mittel aus den Entlastungen der Kantone auf Grund der Aufgaben-
neuverteilung

+  Verdnderungen beim nicht zweckgebundenen Finanzausgleich im engeren
Snn (inklusive des Harteausglei chs)

= Veranderung bei den nicht 2weckgebundenen Mitteln vor Wahrnehmung der
neuen Aufgaben
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Bilanz der Veré&anderungen bei den nicht zweckgebundenen Mitteln

(in 1000 Franken)

Tabelle 7.10
Kantone Nicht zweckge- Nicht zweckge- Veranderung der Zusatzbelastung aus
bundene Mittel aus bundene Mittel aus nicht zweck- neuen Aufgabenzu-

den Entlastungen der  dem Finanzausgleich  gebundenen Mittel standigkeiten und a's

Kantoneauf Grund ~ im engeren Sinn (vor der Wahr- Folge des Wegfalls der

der Aufgabenneuver-  (inklusive nehmung der neuen  Finanzkraftabstufung

teilung (ohne Finanz- Harteausgleich) Aufgaben)

kraftabstufung)

1 1+2
ZH + 416 632 — 318 246 + 98 386 —405 161
BE + 340 667 + 341 303 + 682 070 —568 564
LU + 143 002 + 98 402 + 241 404 —-176 419
UR + 21620 +23137 + 44 758 -30017
Sz +38972 —-24271 +14 701 —-35903
ow + 10082 + 11436 +21519 —17961
NW +12 517 -9827 + 2690 -8231
GL + 14524 —194 + 14 330 —14 665
G + 30 050 —116 236 —86 186 —-23735
FR +93839 + 96 594 + 190 433 —162 939
SO + 86 848 +107 113 + 193 960 —110595
BS + 107 447 -1825 + 105 622 —84 236
BL +94 647 —-6157 + 88 490 —74948
SH + 26 858 + 9476 + 36 334 —-22314
AR + 23881 +19 720 + 43 602 —41 427
Al +5470 + 5584 +11 054 —-4722
SG +179 017 + 56 267 + 235284 —198 942
GR + 72524 + 45526 + 118 050 —105 352
AG + 175 625 +16 398 +192 023 —173 456
TG + 74 885 + 133 387 + 208 272 —115430
TI + 167 719 +83174 + 250 893 —180921
VD + 263 505 + 147 145 + 410 650 —400 104
VS + 95 059 + 175681 + 270 740 —148 030
NE + 79 957 + 50 647 + 130 604 —117 227
GE + 167 581 — 21565 + 146 016 —158 695
JuU + 32458 +24 610 + 57 067 —48 359
Divers - 8936
Alle Kantone +2 775388 + 947 377 +37227649 — 3437 289
Ressourcenstarke Kantone +369 718 —790 909
Ressourcenschwache Kantone +3 353 046 —2 646 380

Bemerkungen:

3 Die Differenz von rund 285 Millionen Franken gegeniiber dem Total der Zusatzbelastungen
entspricht dem Bundesantell bei der Finanzierung des Harteausgleichs.

Diein der letzten Spalte der Tabelle 7.10 dargestellten Zusatzbelastungen basieren
auf einer Modellberechnung. Sie wirden nur dann vollumfanglich anfallen, wenn
den neu dlein zusténdigen Kantonen firr die Zusatzaufgaben und infolge Entfals
der Finanzkraftzuschlége bei den Bundesbeitrégen ebenso viele Ausgaben erwach-
sen wirden wie im heutigen Aufgabenverbund mit dem Bund, wenn also keine Effi-
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Zienzgewinne erzielt werden konnten. Da die Effizienzgewinne aber nicht exakt be-
zifferbar sind, wird bewusst auf eine Saldierung mit den nicht zweckgebundenen
Mitteln verzichtet.

Vor der Ubernahme der durch die NFA neu zugeteilten Aufgaben werden somit —
mit Ausnahme des Kantons Zug— alle Kantone Uber deutlich mehr nicht zweckge-
bundene Mittel verfigen als heute.

Mit dem Zusatz an nicht zweckgebundenen Mitteln von gut 3,7 Milliarden Franken
miissen die Kantone nun jene Aufgaben finanzieren, fir die sie neu zustandig sind,
und zudem den Entfall der Finanzkraftzuschlége bei den Bundesbeitrdgen kompen-
sieren. Je nachdem wie die Kantone dies bewaltigen, kdnnen die damit verbundenen
Aufwénde grosser oder kleiner ausfallen as heute. Die unter der Ziffer 7.2.3.3 erdr-
terten Effizienzpotenziale lassen vermuten, dass die Kantone in der Lage sein wer-
den, diese Aufgaben kostengiinstiger zu erbringen, as dies heute der Fdl ist. Wie
gross die zu erwartenden Einsparungen sein werden, kann aber wie bereits erwadhnt
nicht exakt vorhergesagt werden.

Das Ergebnis aus dem Vergleich der zusétzlichen nicht zweckgebundenen Mittel mit
den Zusatzbelastungen fur die neu zu Ubernehmenden Aufgaben falt fur die res-
sourcenstarken und die ressourcenschwachen Kantone unterschiedlich aus. Den res-
sourcenstarken Kantonen bringt die NFA einen deutlich grésseren zusétzlichen
Handlungsspielraum al's den ressourcenschwachen Kantonen. Das entsprechend gro-
ssere Effizienzpotenzial misste die ressourcenstarken Kantone beféhigen, das nega-
tive Ergebnis aus dem Vergleich zwischen freigespielten Mitteln und Zusatzaufga-
ben zumindest teilweise zu kompensieren.

Bel den ressourcenschwachen Kantonen falt das Ausmass der Aufgabenentflech-
tung und damit die zusétzlichen Handlungsspielrdume deutlich geringer aus as fir
die ressourcenstarken Kantone. Fiir die Kantone mit unterdurchschnittlichem Res-
sourcenpotenzial ist aber primér — und nicht zuletzt mit Blick auf ihre in der Regel
hohere Steuerbelastung — eine verbesserte Eigenfinanzierungskraft von Bedeutung.
Dank des Héarteausgleichs wird dieses Ziel fur alle erreicht: Auch ohne Effizienzge-
winne wirde der Vergleich zwischen den zusétzlichen nicht zweckgebundenen
Mitteln und dem Aufwand fir die neu zu Ubernehmenden Aufgaben fir allel42 res-
sourcenschwachen Kantone positiv ausfallen. Insgesamt stehen fir die ressourcen-
schwachen Kantone den zusétzlichen nicht zweckgebundenen Mitteln von knapp 3,4
Milliarden Franken zusétzliche Aufwendungen von lediglich 2,6 Milliarden Franken
gegenuber; dies auch ohne Beriicksichtigung der mdglichen Effizienzgewinne.

724 Auswirkungen auf die Standortgunst im
internationalen Steuerwettbewerb

Im Rahmen einer umfassenden Wirkungsanalyse der NFA spielen die Fragen, ob
und inwieweit die durch die NFA zu erwartende Mehrbelastung der ressourcenstar-
ken Kantone eine Gefahr der Abwanderung von Steuersubjekten ins Ausland bein-
haltet und ob zusétzliche institutionelle Vorkehrungen vorgesehen werden miissen,

142 Diestrifft einzig fiir den Kanton Glarus nicht zu. Vgl. Ziffer 7.2.1.
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eine zentrale Rolle. Daher wurde ein Gutachten in Auftrag gegeben, welches diesen
Punkt anhand der Situation des Kantons Zug ausfihrlich untersucht43,

Der Kanton Zug wurde aus zwei Griinden ausgewahlt: Zum einen wird der Kanton
Zug durch die NFA am stérksten belastet. Zum anderen hat der Kanton Zug a's ein-
ziger Kanton vehement auf die Gefahr der Abwanderung von Steuersubjekten ins
Audland hingewiesen. Die Erkenntnisse des Gutachtens durften indessen auch bei
Kantonen mit dhnlichen Verhatnissen zutreffen (z.B. die Kantone Nidwalden und
Schwyz). Die wesentlichen Schlussfolgerungen des Gutachtens kdnnen anhand von
drei Punkten zusammengefasst werden:

Eine massive Abwanderung von juristischen Personen ins Ausland ist nicht
zu beflrchten. Dies gilt auch fir die mobilen Holding- und Verwaltungsge-
sdllschaften. Hierfir sprechen folgende Griinde:

1

Der effektive Grenzsteuersatz fur die im Kanton Zug ansassigen Be-
triebsgesellschaften ist im internationalen Vergleich sehr niedrig. Dies
gilt auch dann noch, wenn die Steuern im Kanton Zug im Ausmass der
durch die NFA bedingten Mehrbelastung erhéht werden missten. Im
europdischen Raum koénnte diesbeziiglich alenfalls Irland ein Konkur-
rent sein. Die in Irland bedeutend niedrigeren Lohnkosten stellen fiir
die Schweiz jedoch ein bedeutend stérkerer Standortnachteil dar as ein
madglicherweise um 0,8 Prozentpunkte erhdhter effektiver Grenzsteuer-
satz.

Holding- und Verwaltungsgesellschaften werden nur in sehr geringem
Masse von einer Erhdhung der kantonalen Steuern betroffen. Die Ka-
pitalsteuer betrégt fir eine deutliche Mehrheit dieser Firmen heute ge-
rade noch 150 Franken pro Jahr. Sie liegt damit niedriger as die Ge-
bihren, die in einer Reihe von «Steuerparadiesen» erhoben werden.
Was die Steuern betrifft, ist die Schweiz diesbeziiglich absolut konkur-
renzfdhig. Solange nicht eine Vervidfachung zur Diskussion steht,
wirde eine Erhéhung dieser minimalen Steuer die Konkurrenzfahigkeit
kaum beeintrachtigen.

Auch gemischte Gesellschaften werden heute kaum von den kantonalen
Steuern betroffen. Wird dennoch eine Abwanderung ins Ausland be-
flrchtet, wirde die Moglichkeit bestehen, diese Gesellschaften von der
Steuererhthung auszunehmen, indem man die Ertrage aus dem Ausland
zu einem geringeren Anteil besteuern wiirde. Es wére alerdings naher
zu prifen, ob dies eine Anderung von Artikel 28 Absatz 4 des Bundes-
gesetzes Uber die Harmonisierung der direkten Steuern der Kantone
und Gemeinden (StHG) vom 14. Dezember 1990144 voraussetzen wr-
de.

143 vgl. Kirchgassner, Gebhard; Hauser, Heinz; Abwanderungsgefahr von Steuersubstrat ins

Ausland im Rahmen der Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben (NFA).
Gutachten zuhanden der Eidgendssischen Finanzverwaltung und der Konferenz der
Kantonsregierungen; St. Gallen, 2001.

144 SR 642.14

2521



Angesichts der sehr niedrigen Steuern fir natlirliche Personen besteht
auch die Moglichkeit, entweder die Ertrags- oder die Kapitalsteuern
oder beide von einer Erhdhung auszunehmen. In diesem Fall wirden
die Unternehmen durch die Steuererhthung tberhaupt nicht betroffen.

2. Nach Ansicht der Experten besteht auch bei den natiirlichen Personen keine
Gefahr einer Abwanderung ins Ausland. Gerade Standorte, die fir Unter-
nehmen sehr glinstige Bedingungen haben, erheben haufig recht hohe Steu-
ern auf personlichen (Arbeits-)Einkommen. Da der Kanton Zug zwar recht
gunstige steuerliche Bedingungen fur natiirliche Personen bietet, aber weder
bei der Einkommens- noch bei der Vermdgenssteuer die niedrigsten Sétze in
der Schweiz aufweist, kdnnte theoretisch die Gefahr bestehen, dass Personen
mit hohem Einkommen oder Vermbgen in Gemeinden anderer Kantone
wechseln, insbesondere in Gemeinden der Kantone Schwyz und Nidwalden.
Doch dirften die NFA und die innerkantonalen Finanzausgleichsreformen
auch diesen Gemeinden inskiinftig Mehrbelastungen bringen. Zudem koénn-
ten solche Binnenwanderungen zwar das Steuerpotenzia des Kantons Zug
reduzieren, aber sie &dern nichts am Aufkommen der direkten Bundessteuer
und damit auch nichts an der Situation der Schweiz insgesamt.

3. Generell ist festzustellen, dass eine Steuererhthung nicht das einzige Mittel
darstellt, um eine Mehrbelastung aus der NFA aufzufangen. Das Gutachten
kam zum Schluss, dass — wie in alen Kantonen — auch fir den Kanton Zug
Sparpotenziale bestiinden, die flankierend zu einer Steuererhdhung ausge-
schopft werden konnten. Esist deshalb vollig offen, um wie viel der Kanton
Zug letztlich die Steuern erhéhen miisste, um die durch die NFA bedingte
Mehrbelastung aufzufangen. Fur alféllige strukturelle Massnahmen auf der
Kostenseite bliebe dem Kanton Zug bis zur Inkraftsetzung der NFA geni-
gend Zeit.

Das Gutachten kommt zum Schluss, dass selbstversténdlich nicht ausgeschlossen
werden kann, dass nach einer méglichen Steuererhthung im Kanton Zug einzelne
Firmen oder Personen die Schweiz verlassen. Nichts spricht aber dafiir, dass diesin
grosserer Zahl der Fall sein wiirde. Auch wenn man die Besorgnis des Kantons Zug
verstehen kann, ergibt sich daraus fir die Gesamtheit der Kantone und fur die Eid-
genossenschaft kein Grund, das vorgeschlagene Konzept der NFA nicht zu realisie-
ren. Ein wirksamer Finanzausgleich, der die as ungerecht empfundenen Disparité-
ten abbaut, ist fir die Schweiz wichtig, um zu verhindern, dass das Konzept des fis-
kalischen Foderalismus durch eine materielle Steuerharmonisierung unterhohit wird.
Diese wiirde den Kanton Zug und andere steuergiinstige Kantone sehr vidl stérker
beeintréchtigen als die NFA.

Angesichts der Schlussfolgerungen des Gutachtens verzichtet der Bundesrat darauf,
im Ressourcenausgleich einen Mechanismus zur Begrenzung der Beitrage der res-
sourcenstarken Kantone einzubauen. Er vertritt die Auffassung, dass die vorgesehe-
ne ingtitutionelle Bremse in der Form des referendumsfahigen Bundesbeschlusses
geniigen wird, um bei Neufestlegungen der Ausgleichsbeitrége eine Uberméssige
Ausschopfung bei den ressourcenstarken Kantonen zu verhindern. Zudem weist das
Finanzausgleichsgesetz das Parlament an, bel der Festlegung des Beitrages der res-
sourcenstarken Kantone an den Ressourcenausgleich stets auch das Zid zu beach-
ten, in den Kantonen international konkurrenzféhige Steuersétze zu erhalten. Dar-
Uber hinaus soll die jahrliche Gesamtleistung der ressourcenstarken Kantone jene
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des Bundes nicht Ubersteigen. Der periodisch zu erstellende Wirkungsbericht wird
aufzuzeigen haben, ob und in welchem Ausmass ein spéterer Ausbau des horizonta-
len Ressourcenausgleichs mit dem Gebot, international konkurrenzféhige Steuersét-
ze in den Kantonen zu erhalten, vertréglich ist.

7.3 Volkswirtschaftliche Auswirkungen

Im algemeinen und besonderen Teil der Botschaft wurden bereits umfangreiche
Uberlegungen zu den volkswirtschaftlichen Auswirkungen der NFA angestellt. An
dieser Stelle sollen die wesentlichen Uberlegungen zusammengefasst und durch zu-
sétzliche Aspekte erganzt werden.

731 Notwendigkeit und M 6glichkeit
der staatlichen Intervention

Die Bundesverfassung schreibt vor, dass der Bund den Finanzausgleich unter den
Kantonen fordern soll (Art. 135 BV). Der bundesstaatliche Finanzausgleich korri-
giert das Ergebnis der sich aus der ungleichen wirtschaftlichen Entwicklung erge-
benden priméren regionalen Einkommensverteilung. Er ist as Bestandtell der Ver-
teilungsgerechtigkeit ein klassisches Instrument der Finanzpolitik. Die Wohl-
fahrtsdkonomie bietet verschiedene Konzepte der Verteilungsgerechtigkeit an. Das
in der NFA angewandte Verteilungskonzept orientiert sich am Prinzip der Chancen-
gleichheit und zielt somit auf Prozessgerechtigkeit und nicht Ergebnisgleichheit. Mit
der Reform des Finanzausgleichs wird ein effizienter Mitteleinsatz durch Bund und
Kantone angestrebt, zudem werden neuartige Instrumente zur Erreichung der ver-
teilungspolitischen Ziele eingefiihrt.

Im marktwirtschaftlichen Prozess werden Allokation und Distribution simultan be-
stimmt. Moglichen Zielkonflikten zwischen diesen beiden Dimensionen, der Effizi-
enz einerseits und der Gerechtigkeit andererseits, beugt die NFA durch eine Tren-
nung in anreiz- und umverteilungsorientierte Instrumente vor. Der Finanzausgleich
im engeren Sinne soll die Unterschiede zwischen ressourcenstarken und ressourcen-
schwachen Kantonen beziiglich der finanziellen Leistungsfahigkeit verkleinern. Auf
diesem Weg sollen fiskalische Externalitdten, welche durch den Steuerwettbewerb
entstehen, internalisiert werden und eine Entmischung in einkommensstarke und
einkommensschwache Gebietskorperschaften verhindert werden. Das Angebot an
offentlichen Leistungen soll verstérkt dezentral erbracht werden und so den Préfe-
renzen der Birgerinnen und Birger besser entsprechen. Damit die Anreize fir die
Bereitstellung offentlicher Leistungen mdglichst wenig verzerrt werden, missen zu-
sdtzlich raumliche Externalitdten internalisiert und Uberméssige Lasten abgegolten
werden.

Weiter sollen die Aufgaben zwischen Bund und Kantonen geméss dem Subsidiari-
tétsprinzip und dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz neu verteilt werden. Die
Aufgabenerflllung wird durch eine klare Kompetenzregelung jener Staatsebene zu-
geteilt, welche die Aufgabe am besten 16sen kann. Der Gestaltungsspielraum der
Kantone soll ebenfalls im Rahmen der vertikalen Zusammenarbeit zwischen Bund
und Kantonen durch neue Zusammenarbeits- und Finanzierungsformen erhoht wer-
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den. Die Kantone erhalten dadurch Anreize, ihren Mitteleinsatz intersektoral und
intertemporal zu optimieren. Brachliegende Effizienzpotenziale auf Grund von Gré-
ssen- und Verbundvorteilen sollen im Rahmen der interkantonalen Zusammenarbeit
ausgeschopft werden.

Der heute bestehende Finanzausgleich ist intransparent, politisch kaum steuerbar
und entfaltet ungewollte Wirkungen. Die NFA korrigiert somit Fehlanreize und
Fehlwirkungen des heutigen Finanzausgleichs und will durch die Einflihrung neuar-
tiger Instrumente die Effizienz der bundesstaatlichen Zusammenarbeit erhdhen. Von
der NFA werden dle Burgerinnen und Birger auf Grund geringerer Kosten
und/oder eines reichhaltigeren Angebots bzw. einer besseren Qualitét offentlicher
Leistungen profitieren.

732 Auswirkungen auf die ver schiedenen
Gesellschaftsgruppen

Die Aufgabenentflechtung fuhrt in Zukunft bel den kantonalisierten Aufgaben auf
Grund der unterschiedlichen Lésungsansétze zu einer stérkeren Leistungsaufféche-
rung fur die Blrgerinnen und Birger. Um die Stabilitdt der angestrebten Entflech-
tungen sicherzustellen, sind fir gewisse Leistungen Mindeststandards vorgesehen.
Dadurch soll unter anderem verhindert werden, dass ein neuerlicher Ruf nach einem
Eingriff des Bundes begriindet wird. Mit der Verankerung des Subsidiaritétsprinzips
in der Bundesverfassung soll auch in Zukunft sichergestellt werden, dass die Be-
wohnerinnen und Bewohner einer Gebietskdrperschaft moglichst viele Entscheide
vor Ort beeinflussen und mitgestalten kdnnen. Dadurch werden zwei wesentliche
Standortfaktoren im sich globalisierenden Standortwettbewerb, die politische Stabi-
litdt und das Angebot an &ffentlichen Leistungen eines Investitionsstandorts, gesi-
chert.

Den Bewohnerinnen und Bewohnern wirtschaftlich schwacher Regionen wird mit
den Umverteilungsmassnahmen der NFA indirekt ein Schutz vor konjunkturellen
Einbriichen gewéhrleistet. Das jeder Umverteilungsmassnahme inhérente Risiko, auf
die Leistungsfahigkeit anderer zu bauen, wird bei der Ausgestaltung des Ressour-
cenausgleichs durch das Aufrechterhalten der Anreize, die eigene Situation zu ver-
bessern, Rechnung getragen. In der NFA ist mit dem vorgesehenen fakultativen Re-
ferendum zudem ein Sicherungsmechanismus eingebaut, welcher eine finanzielle
Uberbeanspruchung wirtschaftlich starker Regionen verhindern sollen.

733 Gesamtwirtschaftliche Auswirkungen

Die dezentrale Bereitstellung 6ffentlicher Guter stérkt zusammen mit der Méglich-
keit von Finanzreferenden die Position der Steuerzahler im politischen Prozess und
dréngt den Einfluss von I nteressengruppen zurtick. Die im internationalen Vergleich
immer noch relativ tiefe Steuer- und Staatsquote der Schweiz dirfte im Wesentli-
chen auf diese Kontrollmechanismen zurtickzufiihren sein. Durch die dezentrale Be-
reitstellung offentlicher Leistungen werden zusétzlich auch innovative Ansétze zur
Probleml6sung geférdert, indem lokal begrenzte Reformmodelle, die sich bewahrt
haben, von anderen Gebietskorperschaften Gbernommen werden kénnen. Die Zu-
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nahme der Effizienz in der Bereitstellung &ffentlicher Leistungen hat generell einen
positiven Einfluss auf die gesamtwirtschaftliche Produktivitét.

Die NFA soll den ressourcenschwachen Kantonen durch die vermehrte Zurverfi-
gungstellung nicht zweckgebundener Mittel die Mdglichkeit zu Steuersenkungen
oder Infrastruktur- und Humankapitalinvestitionen eréffnen. Die Kantone werden in
Zukunft weniger darauf achten missen, mit welchen Ausgaben sie Bundesmittel
auslosen. Mittel- bis langfristig sollten diese Massnahmen dazu fiihren, dass die be-
treffenden kantonalen Volkswirtschaften einen htheren Wachstumspfad erreichen
kénnen. Zukunftsorientierte offentliche Investitionen sollten deshalb gerade in den
ressourcenschwachen Kantonen im Finanzhaushalt noch stdrker gewichtet wer-
denl4s,

Wachstumstheoretische und standortpolitische Uberlegungen legen die mit der NFA
umgesetzte Verstetigung des Ressourcenausgleichs nahe. So kénnen die langfristi-
gen Erwartungen der Wirtschaftssubjekte bezliglich dem Angebot 6ffentlicher Lei-
stungen und der damit verbundenen Abgabenlast stabilisiert werden. Der Abbau von
Unsicherheit fiihrt dazu, dass die Planung von Konsum-, Spar- und Investitionsent-
scheiden erleichtert wird. In ihrer Gesamtheit diirfte die NFA die Attraktivitét der
schwei zerischen Regionen im internationalen Standortwettbewerb stérken und so als
Tell eines standortorientierten Massnahmenbiindels als Grundlage fur zukinftigen
Wohlstand dienen.

In welche Richtung sich die Staatsguote entwickeln wird, Iasst sich nicht abschlies-
send beurteilen. Die Staatsquote wird zum einen auf Grund des Bundesanteils am
Héarteausgleich um maxima 0,07% steigen46, Die Auswirkungen der NFA auf die
Staatsguote hangt im Weiteren insbesondere auch davon ab, wie die ressourcen-
schwachen Kantone die ihnen zusétzlich zur Verfligung gestellten Mittel einsetzen
und die ressourcenstarken Kantone die zusétzlichen Mittel beschaffen werden. Fir
den Fall, dass samtliche Mehreinnahmen der ressourcenschwachen Kantone ausge-
geben und samtliche Mehrausgaben der ressourcenstarken Kantone durch Steuerer-
hoéhungen eingefordert wirden, erhoht sich die Staatsquote um maximal 0,24%47.
Ebenfalls von Bedeutung ist die Art und Weise, wie die Kantone die sich aus der
Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung ergebenden Optimierungspotenziae aus-
schépfen werden. Auf Grund der zu erwartenden Effizienzgewinne (vgl.
Ziff. 7.2.3.3) kann davon ausgegangen werden, dass eine allfallige maximale Erho-
hung der Staatsquote um 0,31% kompensiert wirde. Zudem wirkt der nationale und
internationale Steuerwettbewerb mdglichen Ausgabensteigerungen bzw. Steuerer-
hoéhungen der Kantone tendenziell entgegen.

145 vgl. Singh, Raju J.; Weber, René, The composition of public expenditures and economic
growth. Can anything be learned from Swiss data?; in: Schweizerische Zeitschrift fur
Volkswirtschaft und Statistik 133; 1997; S. 617—-634.

146 Der Bundesanteil am Harteausgleich von 285 Millionen Franken wird ins Verhatnis zum
BIP von 389 Milliarden Franken (1999) gesetzt.

147 Die Summe der absoluten kantonalen Veranderungen von 1216 Millionen Franken
(vgl. Tabelle 7.3, Spalte «Endergebnis») wird um den Bundesanteil am Harteausgleich
von 285 Millionen Franken korrigiert und ins Verhadtnis zum BIP von 389 Milliarden
Franken (1999) gesetzt.
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734 Anderein Frage kommende Regelungen

In der NFA wird mit dem Subsidiaritétsprinzip und dem Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz zentralen Anliegen des Foderalismus bzw. der Nichtzentraisierung, der
Autonomieschonung untergeordneter Gebietskorperschaften, der Nichtausbeutung
des zentralen Budgets und der Innovationsfahigkeit Rechnung getragen. Das heute
bestehende Finanzausgleichssystem weist in dieser Hinsicht bedeutende Mangel auf
und konnte trotz hohem Mitteleinsatz die angestrebte Ausgleichswirkung nicht her-
beifuhren. Der Verbleib beim Status quo kann deshalb trotz der Budgetmittel, wel-
che der funktiona befristete Harteausgleich bei Inkrafttreten der NFA vom Bund
erfordert, mit Sicherheit keine Alternative sein. Staats- und wirtschaftspolitische
Uberlegungen sprechen gegen fundamentalere Reformen, die in einer materiellen
Steuerharmonisierung oder in einer Gebietsreform bestehen wirden (vgl. Ziff. 1.1.5
bzw. 1.1.6).

7.35 Aspekte der Anwendung

Die jahrliche Aktualisierung der Daten sowie die alle vier Jahre zu erstellenden
Wirkungsberichte werden Bundesrat und Parlament die Informationsgrundlage fir
die im Rahmen eines referendumspflichtigen Bundesbeschlusses erfolgende Dotie-
rung der Ausgleichsgefasse liefern. Dabei werden auch die Verfassungsbestimmun-
gen zur Schuldenbremse zu berticksichtigen sein. Die vorgeschlagenen politischen
Steuerungsmaglichkeiten des Parlaments sollen die Flexibilitat und Transparenz des
Finanzausgleichsystems sicherstellen.

Ausgabenseitig werden die verschiedenen Entflechtungsmassnahmen einen Beitrag
zur Deregulierung und administrativen Entlastung bringen. Auf Grund der Global-
und Pauschal subventionierung werden ebenfalls weniger Dossiers zwischen Bund
und Kantonen hin- und hergeschickt. Dadurch verringert sich der administrative
Aufwand zwischen den Staatsebenen.

7.4 Per sonelle Auswirkungen

Unbestritten diirfte sein, dass sich namentlich durch die Benennung klarer Verant-
wortlichkeiten und die Respektierung der fiskalischen Aquivalenz der administrative
Aufwand reduzieren lasst. Angaben Uber personelle Auswirkungen sind aus heutiger
Sicht jedoch nicht quantifizierbar. Verléssliche Berechnungen werden dann méglich
sein, wenn im Rahmen der zweiten NFA-Botschaft die entsprechenden Gesetzesre-
visionen in den einzelnen Aufgabenbereichen an die Hand genommen werden.

Die Ubertragung von Aufgaben an die Kantone diirfte zu einer Entlastung des Per-
sonals im betreffenden Fachamt des Bundes fiihren. Dabei sind auch weitergehende-
re personal politische Konsequenzen auf Bundesebene, etwa in Form eines Stellen-
abbaus, nicht ausgeschlossen.

Umgekehrt zeichnet sich die Tendenz ab, dass die Ubertragung von Aufgaben an die
Kantone zu einem erhdhten kantonalen Aufwand in den betreffenden Politikberei-
chen fihren durfte — vor allem dann, wenn es sich um besonders umfangreiche Auf-
gabenbereiche wie z.B. im Bereich der kollektiven 1V -Massnahmen handelt. Ob und
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in welchem Umfang aber dies in den Kantonen effektiv zu einem Mehrbedarf an
Personal fiihren wird, kann u.a. davon abhéngig sein, welche Formen der interkan-
tonalen Zusammenarbeit, welche Synergien mit anderen Politikbereichen greifen
oder auch welche Rollen und Funktionen die jeweiligen Direktorenkonferenzen ein-
nehmen werden.

Dartiber hinaus ist festzuhalten, dass die heutige Ausgestaltung der Zusammenar-
beits- und Finanzierungsformen grundsétzlich kostenorientiert ausgestaltet ist und
einen entsprechenden Kontrollaufwand benétigt, der von Bund und Kantonen glei-
chermassen zu erbringen ist. Der Wechsdl von der heutigen Form der kostenorien-
tierten Einzelsubventionierung hin zum pauschal- oder globalsubventionierten
Mehrjahresprogramm mit definierten Leistungs- oder Wirkungszielen diirfte jedoch
in der Einflhrungsphase vorerst zu einem erhéhten Aufwand fuhren (Definition und
Bildung von Indikatoren zur Messung der erwiinschten Wirkungen, Aufbau eines
outputorientierten Monitoring- und Controllingsystems u.am.).

Zweifellos kann davon ausgegangen werden, dass die neuen Zusammenarbeits- und
Finanzierungsformen mittelfristig zu einem merklichen Abbau des administrativen
Aufwands bei Bund und Kantonen fuhren dirfte. In welchem konkreten Ausmass
personal politische Konsequenzen aus der NFA-Reform fiir Bund und Kantone ins-
gesamt zu erwarten sind, kann erst im Rahmen der zweiten NFA-Botschaft schliissig
beantwortet werden.

7.5 Auswirkungen auf die I nfor matik

Die Auswirkungen auf die Informatik kénnen erst im Rahmen der zweiten NFA-
Botschaft abgeschétzt werden.

7.6 Vergleich mit den kantonalen
Finanzausgleichssystemen

Die NFA kann ihr volles Effizienz- und Wirkungspotenzial nur dann entfalten, wenn
die kantonalen Finanz- und Lastenausgleichssysteme eine dhnliche Stossrichtung
aufweisen. Eine alein im Raum stehende Reform des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs wirde beispielsweise nicht geniigen, um die innerkantonalen bzw. inter-
kommunalen Spillovers abzugelten, da der Lastenausgleich der NFA lediglich inter-
kantonale Spillovers beriicksichtigt. Soll jedoch eine optimale Bereitstellung zent-
raortlicher Leistungen gewdhrleistet werden, missen auch die innerkantonaen
Spillovers durch einen innerkantonalen Finanz- und Lastenausgleich abgegolten
werden. Folgerichtig verpflichten sich die Kantone, die Grundsétze der interkanto-
nalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich sinngeméss im innerkantonalen Verhalt-
nis zu beachten (vgl. Ziff. 4).

Ein weiteres Beispiel, das aufzeigt, wie sehr die NFA auf ahnlich ausgerichtete
kantonale Finanz- und Lastenausgleichssysteme angewiesen ist, stellt die Abgeltung
von (berméssigen Lasten dar. Geografisch-topografische und soziodemografische
Lasten werden in der NFA durch den Lastenausgleich des Bundes berticksichtigt.
Dessen Ausglei chszahlungen fliessen an die Kantone. Neben den Kantonen gehéren
aber auch die Gemeinden — zu denken ist vor allem an die Stadte — zu den effektiven
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Trégern dieser Lasten. Eine Weitergabe der Ausgleichsmittel an die effektiven Tr&
ger der Lasten kann wiederum nur durch zusétzliche, kantonale Lastenausgleichssy-
steme mit einer dhnlichen Funktionswei se gewéhrleistet werden.

Ahnliches gilt fur fast samtliche Ziele der NFA. Vor diesem Hintergrund soll ein
Blick auf die geltenden Finanz- und Lastenausgleichssysteme der Kantone sowie de-
ren Reformbestrebungen geworfen werden. Zu diesem Zweck fuhrte die EFV im
Februar 2001 gemeinsam mit der Fachgruppe fir kantonale Finanzfragen (FkF) eine
Umfrage bel den kantonalen Finanzverwaltungen durch. Dabei standen zwei Fragen
im Mittel punkt der Befragung:

—  In welchem Umfang Uiberarbeiten und bauen die Kantone ihre Aufgabentei-
lungen und Finanzausgl eichssysteme um?

— Wie kompatibel sind die bestehenden Finanzausgleichssysteme bzw. die
kantonalen Reformprojekte mit der NFA?

In nicht weniger as 23 Kantonen befinden sich augenblicklich Reformen des Fi-
nanzausgleichssystems in Planung oder Umsetzung. Nur gerade in drei Kantonen
sind solche Reformen zur Zeit kein Thema (vgl. Tabelle 7.11).

K antonale Refor mpr oj ekte bezliglich des Finanzausgleichs

Tabelle7.11
Reformprojekte Reformprojekte Keine Reformprojekte
in Umsetzung in Planung in Planung oder Umsetzung

Anzahl 18 5 3

Kantone BE, LU, SZ, OW, NW,ZH, UR, ZG, BS,GE GL, GR, VS
FR, SO, BL, SH, AR,
Al, SG, AG, TG, Tl,
VD, NE, JU

Bis zum integralen Inkrafttreten der NFA werden auch samtliche sich zur Zeit in
Umsetzung oder Planung befindlichen kantonalen Reformprojekte abgeschlossen
sein. Bei drei Kantonen war der Abschluss der Reformprojekte noch offen. Doch
durften auch seihre Projekte spétestens bis 2005 abgeschlossen haben (vgl. Tabdle 7.12).

Zeitlicher Rahmen der kantonalen Refor mpr oj ekte
Tabelle 7.12

Reformprojekte sind bis  Reformprojekte sind bis  Abschluss der Reform-  Es sind keine Reform-
2002 abgeschlossen 2005 abgeschlossen projekte ist noch offen  projekte vorgesehen

Anzahl 11 9 3 3

Kantone BE, LU, SZ, NW, ZH, UR, OW, ZG, BS, GE GL, GR, VS
SO, BL, SH, AR, FR, Al, AG, TI,
SG, TG, NE VD, U
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Von zentraer Bedeutung ist jedoch, wie kompatibel die geltenden, kantonalen Fi-
nanzausglei chssysteme bzw. die kantonalen Reformprojekte mit der NFA sind. Die-
ser Frage wurde in der EFV/FkF-Umfrage in zweifacher Hinsicht nachgegangen.
Zunéchst wurde den Kantonen direkt die Frage gestellt, als wie kompatibel sie ihre
Finanzausgleichssysteme bzw. ihre Reformprojekte mit der NFA erachten. Danach
wurde die Frage indirekt angegangen, indem die kantonalen Systeme bzw. die Re-
formprojekte anhand ihrer Zielsetzungen und massgeblichen Instrumente mit der
NFA verglichen wurden. Die zusammengefasste Analyse kann den Tabellen 7.13
und 7.14 enthommen werden.

Kompatibilitat des geltenden Finanzausgleichs mit der NFA
Tabelle 7.13

Kaum kompatibel Teilweise kompatibel Weitgehend kompatibel

Anzahl 11 12 3

Kantone LU, SZ, SH, AR, Al, ZH, BE, UR, NW, oW, GR, NE
SG, AG, TG, VS, GE, GL, ZG, FR, SO, BS,
JuU BL, TI, VD

Kompatibilitat der vorgesehenen Reform Finanzausgleich
mit dem NFA-Projekt

Tabelle7.14
Kaum kompatibel Teilweise kompatibel Weitgehend kompatibel Es sind keine Reform-
projekte vorgesehen
Anzahl 0 7 16 3
Kantone — UR, NW, ZG, ZH,BE, LU, SZ, GL,GR,VS
SO, BS,AlLSG  OW, FR, BL, SH,
AR, AG, TG, TI,
NE, GE, VD, JU

Die beiden oben stehenden Tabellen zeigen deutlich auf, dass die Kantone in Er-
wartung der NFA ihre eigenen Finanzausglei chssysteme anpassen. Wahrend zur Zeit
noch ef Kantone ihren Finanzausgleich als nur wenig kompatibel und nur gerade
drei ihr System als weitgehend kompatibel zur NFA bezeichnen, weisen die Re-
formprojekte diesbezuglich deutlich bessere Werte auf. Ab 2005 werden fast alle
Kantone Uber zumindest teilweise, in den meisten Fallen sogar Uber weitgehend
NFA-kompeatible Finanzausglei chssysteme verfligen.

Somit kdnnen folgende drei Punkte als Fazit festgehalten werden:

— In den Kantonen hat ein breit abgestitzter Reformprozess eingesetzt. Nicht
weniger als 23 Kantone befassen sich zur Zeit mit einer Reform ihres Fi-
nanzausgleichs.
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—  Samtliche kantonaen Reformprojekte werden bis 2005, also vor der Inkraft-
setzung der NFA, abgeschlossen sein.

— Die Kantone antizipieren die NFA. Die vorgesehenen, kantonalen Reformen
weisen bezilglich der vorgeschlagenen Zielsetzungen und Instrumente eine
deutlich hohere Kompatibilitdt mit der NFA auf als die zur Zeit geltenden
Finanzausgleichssysteme. Die NFA kann somit in eine Reihe &hnlicher,
teilweise fast deckungsgleicher kantonaler Finanzausgleichssysteme einge-
bettet werden, was ihre Effizienz verbessern und ihre Wirkung verstérken
wird.

7.7 Auswirkungen auf die stadtischen Agglomerationen
und Gemeinden

Den in der Vernehmlassung gedusserten Forderungen nach direkten finanziellen
Abgeltungen des Bundes an die Stédte, namentlich im Zusammenhang mit dem so-
ziodemografischen Lastenausgleich (vgl. Ziff. 5.6.2), konnte aus Ubergeordneten
staatspolitischen Uberlegungen und in Wirdigung der geltenden verfassungsméssi-
gen Kompetenzordnung nicht entsprochen werden. Dennoch bietet die vorgeschla
gene Losung deutliche Verbesserungen fur die Stadte und Agglomerationen. So
wurde bel der Erfassung der soziodemografischen Lasten die Problemlage der Kern-
stadte ausdriicklich berlicksichtigt — nicht zuletzt durch die Erfassung der Kernstadt-
problematik.

Der Bundesrat hat im Bericht Uber die Kernstadte auf die besondere Situation der
stédtischen Agglomerationen aufmerksam gemacht. Er anerkennt die Bedeutung der
Stédte in der soziodkonomischen und kulturellen Landschaft der Schweiz sowie sei-
ne Mitverantwortung fur die Zukunft der Agglomerationen und Stédte. Ein funkti-
onsfahiges Stadtesystem, wie im Bericht Uber die Grundziige der Raumordnung
Schweiz vom 22. Mai 1996 festgehalten, ist langerfristig ein massgeblicher Garant
flr eine raum- und kostensparende Siedlungsentwicklung und eine erfolgreiche
Stellung der Schweiz im internationalen Standortwettbewerb148.

Neben Standortvorteilen weisen die Kernstédte zahlreiche strukturelle Probleme auf,
an deren Losung auch der Bund ein Interesse hat. Insbesondere sind die steigenden
Unterschiede in der finanziellen Leistungsféhigkeit zwischen Kernstadten und deren
Umland problematisch. Dabei ist eine der effektiven Nutzenstreuung angepasste Fi-
nanzierung der zentralOrtlichen Leistungen — unter Beachtung einer angemessenen
Mitsprache der Leistungsbeziiger — firr die Reform der innerkantonalen Finanzaus-
gleichssysteme eine zentrale Herausforderung.

Im Sinne einer zusammenfassenden Ubersicht halten wir im Folgenden die fir die
stadtischen Agglomerationen rel evanten Punkte der Finanzausgleichsreform fest:

—  Mit dem soziodemografischen Lastenausgleich des Bundes ist ein neues, in-
novatives Instrument vorgesehen. Dieses ist gegenlber der Vernehmlas-
sungsvorlage wesentlich verfeinert ausgestaltet worden, was zu einer we-
sentlich differenzierten Erfassung der relevanten Uberméssigen Lasten fihrt.

148 vgl. BRP, Bericht liber die Grundziige der Raumordnung der Schweiz; Bern,1996.
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— Die Kantone verpflichten sich in der interkantonalen Rahmenvereinbarung,
die Grundsitze der interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich
auch im innerkantonalen Verhdltnis sinngeméss, das heisst den jeweiligen
kantonalen Gegebenheiten angepasst, zu beachten. Das bedeutet, dass ent-
sprechende innerkantonale Lastenausgleichssysteme vorgesehen werden
miissen. Diese sollen namentlich die interkommunale Zusammenarbeit und
die Einhaltung des Aquivalenzprinzips, das Deckungsgleichheit zwischen
Nutzniessern sowie Kosten- und Entscheidungstragern verlangt, sicherstel-
len.

—  Darlber hinaus stellen die Kantone in ihrer Rahmenvereinbarung sicher,
dass die Abgeltungszahlungen den tatsachlichen Kostentrégern zufliessen.
Geschieht dies nicht, kdnnen Stédte ihre Zentrumsfunktionen nicht befriedi-
gend wahrnehmen, womit ihre Wettbewerbsfahigkeit in Frage gestellt ist.
Dieser Tendenz ist nicht nur im Interesse der jeweiligen Agglomerationen,
sondern auch der gesamten V olkswirtschaft entgegenzutreten.

— Im Rahmen der zweiten NFA-Botschaft wird der Bundesrat dem Parlament
weltere Gesetzesanderungen beantragen, welche auch die Stellung der Stadte
und Gemeinden betreffen, so u.a. im Zusammenhang mit den neuen Zusam-
menarbeits- und Finanzierungsformen zwischen Bund und Kantonen.

Weitere Massnahmen des Bundes zur Stérkung der Agglomerationen sind angezeigt:
Erste Uberlegungen zu einer besseren Beriicksichtigung der besonderen Bediirfnisse
von Stédten und Agglomerationen bei der Ausarbeitung von Sektorpolitiken wur-
den, wie im Bericht Uber die Kernstadte festgehalten worden ist, skizziert. Demzu-
folge sind die im Rahmen der Finanzausgleichsreform vorgeschlagenen Massnah-
men nur als weitere Schritte auf dem Weg einer kohdrenten Stadte- und Agglomera-
tionspolitik des Bundes zu verstehen. Zur Zeit werden konkrete Handlungsoptionen
in Zusammenarbeit von Bund, Kantonen, Stadten und Gemeinden evaluiert. Die
Agglomerationspolitik des Bundes will erreichen, dass der Bund bei seinen raumre-
levanten Tétigkeiten die besondere Situation und Probleme von Stédten und Agglo-
merationen vermehrt berlicksichtigt.

Das stérkere Engagement des Bundes hat aber die geltende verfassungsméssige
Kompetenzordnung zu respektieren. An der Dreistufigkeit des Staatswesens soll
nicht ger(ittelt werden. Es wére staats- und finanzpolitisch verfehlt, wenn der Bund —
abgesehen von begriindeten Ausnahmeféllenl4® — Beitrage in welcher Form auch
immer an Stédte und Gemeinden ausrichten wirde. Primére Ansprechpartner des
Bundes sind und bleiben die Kantone. Diese sind in erster Linie dazu aufgerufen —
und auch bereit — die Situation ihrer Stédte und Gemeinden zu verbessern, indem
z.B. innerkantonale Spillovers einer gerechten Lésung zugefiihrt werden sollen. Sol-
che innerkantonalen Reformen sind von entscheidender Bedeutung fiir eine substan-
zielle Entlastung der Kernstadte. Um ihr volles Effizienz- und Wirkungspotential

149 Die Stadt Bern und der Kanton Genf erhalten fiir ihre ausserordentlichen
Zusatzleistungen, die sie im Interesse des Bundes erbringen (Gewahrleistung der
Sicherheit von volkerrechtlich geschiitzten Vertretungen und Personen, des Parlaments,
der schwel zerischen Magistraten sowie der Bundesverwaltung, Sicherheitsaufwendungen
bei Grossdemonstrationen, die in einem nationalen Zusammenhang stehen), eine
Abgeltung des Bundes. Diese betrug 1999 geméss Staatsrechnung der Eidgenossenschaft
rund 13 Millionen Franken.
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entfalten zu konnen, ist die NFA-Reform auf Ausgleichssysteme mit &hnlicher
Stossrichtung und Wirkung auf kantonaler Ebene angewiesen (vgl. Ziff. 7.6).

1999 haben die KdK und der SSV im Rahmen einer paritétisch zusammengesetzten
Arbeitsgemeinschaft einen Bericht verdffentlicht, in dem u.a. festgehalten wird, dass
die Kantone die Stadteproblematik zusammen mit den Kernstadten und den Agglo-
merationsgemeinden verstérkt angehen wollen. Die von den Kernstédten erbrachten
Zentrumsleistungen seien grundsétzlich abzugelten, und die vertikale Zusammenar-
beit zwischen Bund, Kantonen und Stédten sei im Rahmen der verfassungsrechtli-
chen Kompetenzordnung zu verstarken. Diese Arbeiten sollen im Rahmen einer tri-
partiten Agglomerationskonferenz, welche sich aus Vertretern des Bundes, der
Kantone, der Stadte und Gemeinden zusammensetzt, fortgesetzt werden. Dabei steht
der verstérkte vertikale Dialog und die Entwicklung einer kohérenten und koordi-
nierten Agglomerationspolitik im Vordergrund. Die konstituierende Sitzung der Ag-
glomerationskonferenz fand am 20. Februar 2001 statt.

Der Bundesrat ist Uberzeugt, dass mit der Neugestaltung des Finanzausgleichs sowie
mit den in Angriff genommenen Ubrigen Arbeiten die Stellung der Stadte und Ag-
glomerationen zum Nutzen der jeweiligen Region sowie der gesamten Volkswirt-
schaft massgeblich gestarkt werden kann. Es liegt daher im Interesse aller Beteilig-
ten, die verfassungsméssigen Zustéandigkeiten zu respektieren. Diesist eine wichtige
V oraussetzung dafiir, dass Uberlagerte Zustandigkeiten und Aktionsfelder, aus denen
neue Verflechtungen entstehen kdnnten, konsequent vermieden werden.

7.8 Auswirkungen auf die Regionalpalitik des Bundes

1996 hat der Bundesrat eine umfassende Neuorientierung in der Regionalpolitik
vorgenommen. Als Teil der Wirtschaftspolitik verfolgt die Regionalpolitik das Ziel,
die Regionen in ihrer Wettbewerbsfahigkeit und ihrem Entwicklungspotenzia nach-
haltig zu stérken.

Das grundlegend revidierte Bundesgesetz vom 21. Mérz 1997150 Uber Investitions-
hilfe fir Berggebiete (IHG) dient diesem Zidl. Es will sukzessive auf die Unterstiit-
zung von Basisinfrastrukturvorhaben verzichten und gleichzeitig gezielt Projekte
unterstiitzen, die regionale Potenziale ausschopfen, Wachstumsimpulse ausldsen
und dadurch Regionen mit einem ganzheitlichen Ansatz stérken.

Dieim IHG vorgesehenen Leistungen kdnnen sich demzufolge auf ihre Steuerungs-
aufgaben konzentrieren. Distributive Ziele hingegen, also der eigentliche Ausgleich
in der finanziellen Leistungskraft zwischen ressourcenstarken und ressourcenschwa:
chen Kantonen bzw. Regionen, sollen Uber eine Verstérkung des Finanzausgleichs
im engeren Sinn erzidt werden. Mit der NFA werden ressourcenschwache Kantone —
und damit auch das Berggebiet — in die Lage versetzt, die Basisversorgung dank
dem ausgebauten Finanzausgleich im engeren Sinn nach eigenen Prioritdten sicher-
zustellen und, wo notwendig, auszubauen. Die Vermischung von Allokations- und

150 SR 901.1
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Distributionszielen fallt weg. Damit wird die Effizienz der eingesetzten Mittel so-
wohl im Bereich der Regionalpolitik als auch im Ressourcenausgleich erhoht.151

Auch werden — losgel 6st vom Ressourcenausgleich — Giberproportiona hohe Ausga-
ben des Berggebiets auf Grund seiner geografisch-topografischen Lage im Rahmen
des neuen Belastungsausgleichs des Bundes abgegolten (vgl. Ziff. 5.6.1).

Damit erweist sich die NFA mit dem Instrument des Ressourcenausgleichs als Basis
und Voraussetzung zur Konkretisierung der neuen Prinzipien der Regiona politik:
Mit der NFA kann sich die neu konzipierte Regionalpolitik des Bundes verstéarkt auf
ihre origindren Allokationsziel e ausrichten und damit ihre beabsichtigten Wirkungen
voll entfalten.

79 Auswirkungen auf die Haushaltssteuerung
des Bundes

Die NFA wird den Bundeshaushalt auf das Einfiihrungsgahr hin im Umfang des
Hérteausgleichs netto um rund 285 Millionen Franken belasten. Diese Mehrausga
ben sind vergleichbar mit irgend einer anderen Mehrausgabe a's Folge eines Ent-
scheides von Bundesrat, Parlament oder Volk. Daneben wird die NFA die Zusam-
mensetzung der Transfers an die Kantone veréndern. Schliesslich werden die Bun-
desleistungen an den Finanzausgleich im engeren Sinn (vertikaler Ressourcenaus-
gleich, geografisch-topografischer und soziodemografischer Lastenausgleich) inde-
xiert (vgl. Kap. 5.5.2 bzw. 5.6). Nach jeweils vier Jahren wird Bilanz gezogen. Un-
ter Umsténden werden die Dotierungen der verschiedenen Gefésse angepasst.

Die beschriebenen Vorgange unterscheiden sich nicht fundamental von anderen
Prozessen auf der Ausgabenseite, mit denen der Bund schon heute konfrontiert ist.

Grundsétzlich ist festzuhalten, dass Mehrausgaben in jedem Fall finanziert sein
miissen. Das gilt auch fir die zusdtzlichen Leistungen im Rahmen der NFA. Aller-
dings sind die zu erwartenden Effizienz- und Effektivitétsgewinne (vgl.
Ziff. 7.2.3.3.) aufzufiihren, welche zusétzliche Leistungen des Bundes in einem aus
heutiger Sicht nicht quantifizierbaren Ausmass kompensieren werden. Unbestritten
ist, dass ale Bindungen und Indexierungen die Flexibilitét der Haushaltssteuerung
beeintréchtigen. Indes Uberwiegen die Vorteile der NFA die haushaltspolitischen
Nachteile bei weitem. Sie sind relativ zur Bedeutung der NFA klein und kénnen
nicht als Argument gegen die NFA ins Feld gefiihrt werden.

Aus der Sicht der Kantone stellt sich aus nahe liegenden Griinden die Frage, ob der
Bund auch in finanziellen Engpasssituationen seinen Verpflichtungen aus der NFA
nachkommen wird. Gestiitzt auf die Erfahrungen der Vergangenheit l&sst sich aus
heutiger Sicht dazu Folgendes sagen: Die Kantonsanteile an den Einnahmen des
Bundes waren nie Gegenstand von Kirzungen. Zwar ist es richtig, dass im Rahmen
von Sparprogrammen auch aufgabenbezogene Leistungen des Bundes an die Kanto-
ne gekiirzt werden mussten, dies angesichts des hohen Anteils der Transferausgaben
an den Gesamtausgaben des Bundes. Aber der Bund hat dabei bereits eingegangene

151 Der Bundesrat hat bereitsin der Botschaft tiber die Neuorientierung der Regional politik
auf die konzeptionellen Zusammenhénge zwischen der neuen Regionalpolitik und
der NFA aufmerksam gemacht, namentlich in den Erléuterungen zu Art. 6 IHG.
Vgl. BBI 1996 Il 1104.
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Verpflichtungen stets honoriert und zusammen mit den Kantonen jeweils nach ein-
vernehmlichen L&sungen gesucht.

Die Schuldenbremse stellt diese Prozesse nicht in Frage. Zum einen werden sich bei
konsequenter Umsetzung Sparprogramme in Zukunft ertbrigen und zum andern
lasst ja auch die Schuldenbremse ein Ausgabenwachstum im Ausmass des mittelfri-
stigen Wirtschaftswachstums zu.

8 Legidaturplanung

Die erste Botschaft zur NFA wurde im Bericht iber die Legisaturplanung 1999—
2003 vom 1. Mérz 2000 als Richtliniengeschéft angekiindigts2. Jene Geschéfte, die
der Bundesrat in der Legidaturperiode 19992003 zuhanden des Parlaments zu
verabschieden gedenkt und in denen ein Koordinationsbedarf mit der NFA besteht,
wurden im Anhang speziell aufgefiihrt1Ss,

Bel diesen Geschéften sieht der Bundesrat jeweils ein Kapitel in den betreffenden
Botschaften vor, in dem auf das Verhdtnis zur NFA eingegangen wird. Anfallende
Differenzen konnten — nach Riicksprache mit den Kantonen — verwaltungsintern und
im Bundesrat bereinigt werden, sodass die laufenden Geschéfte bis heute keine Wi-
derspriiche zur NFA ergeben haben.

9 Die NFA aus europapolitischer Perspektive

Die NFA wirft mit ihren institutionellen Kl&rungen und Erneuerungen im bundes-
staatlichen Geflige die Frage auf, ob und in welchem Ausmass ein solches innenpo-
litisches Reformprojekt mit einem allféligen EU-Beitritt der Schweiz kompatibel
waére. Die Reform des Finanzausgleichs soll daher so konzipiert sein, dass sie nicht
im grundsétzlichen Widerspruch zur Integrationspolitik des Bundesrates und bei ei-
nem allfélligen EU-Beitritt der Schweiz nicht grundlegend Uberarbeitet werden
misste. Die NFA erflllt diese zentrale Voraussetzung. Von besonderem Interesse
ist, dass im Falle eines EU-Beitritts die von der NFA ohnehin angestrebte Starkung
der interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich spurbar an Bedeutung ge-
winnen wirde.

Beziiglich der Auswirkungen auf die offentlichen Finanzen (vgl. Ziff. 9.2.4) wére
eine Uberpriifung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs auf Grund der erheblichen
Veranderungen der Einnahmen und Ausgaben von Bund und Kantonen unumgang-
lich. Die Grundsétze des modernisierten Finanzausgleichs, wie sie in Artikel 135
BV Entwurf NFA festgehalten sind, wirden aber auch nach einem EU-Beitritt
wichtige, ja unabdingbare Eckpfeiler eines wirksamen und politisch steuerbaren
bundesstaatlichen Finanzausgleichs darstellen. Es zeigt sich, dass die NFA gerade
auch aus integrationsspezifischer Perspektive sowohl zur Stérkung der Kantone ins-
gesamt als auch der erhéhten aussenpolitischen Handlungsfahigkeit des Bundes bei-
trégt.

152 BBI 2000 |11 2276; S. 2300f.
153 BBI 2000 |1l 2276; S. 2328 ff.
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Im Folgenden wird in Ziffer 9.1 das Verhédltnis der anvisierten Reform zum européi-
schen Recht dargelegt. Ziffer 9.2 geht einen Schritt weiter und anaysiert im Hin-
blick auf einen alféllgen EU-Beitritt der Schweiz die «Europatauglichkeit» der
NFA-Reform.

9.1 Verhaltnis zum eur opéischen Recht

Die in der Vorlage anvisierten Aufgaben- und Kompetenzentflechtungen zwischen
Bund und Kantonen bieten im Hinblick auf das européische Recht sowie auch auf
die Einhaltung der sektoriellen Abkommen mit der Européischen Gemeinschaft
(EG)*>4 keinerlei Schwierigkeiten.

Diese unproblematische Ausgangslage betrifft samtliche in der vorliegenden ersten
NFA-Botschaft vorgeschlagenen Neuerungen auf Verfassungsstufe. Im Rahmen der
zweiten NFA-Botschaft werden selbstversténdlich all jene Massnahmen, die keiner
Verfassungsénderung bediirfen und somit nicht Gegenstand der vorliegenden Bot-
schaft sind, ebenso auf ihre Kompatibilitdt mit den sektoriellen Abkommen zwi-
schen der Schweiz und der EG zu untersuchen sein.

9.2 Die «Europatauglichkeit» der NFA

Im Folgenden soll der Frage nachgegangen werden, ob und inwiefern die NFA mit
einem alfédligen Beitritt der Schweiz zur Européischen Union (EU) kompatibel wé-
re. Die Vertiefung dieser Frage erscheint dem Bundesrat deshalb as sinnvoll, weil
ein EU-Beitritt deutlich weit reichendere Auswirkungen sowohl auf die Regelungs-
kompetenzen von Bund und Kantonen als auch auf die Staatsfinanzen hétte als ein
Beitritt zum Européischen Wirtschaftsraum (EWR) oder ein weiterer Ausbau der
bilateralen Beziehungen zwischen der Schweiz und der EG155,

Die nachfolgenden Ausfiihrungen sind allein im Kontext zur NFA zu sehen. Der
Bundesrat wird zu gegebener Zeit auf die Auswirkungen eines alfélligen EU-
Beitritts der Schweiz auf einige zentrale Politikbereiche wie namentlich den Fodera-
lismus, die Volksrechte, die Finanzordnung sowie die Wirtschafts- und Wahrungs-
politik ausfuhrlich zurtickkommen?156,

154 Beim Personenfreiziigigkeitsabkommen sind neben der EG auch alle EG-Mitgliedstaaten
Vertragsparteien, da dieses Abkommen auch Bereiche betrifft, die in die Zustandigkeit
der Mitgliedstaaten — und nicht in digjenige der EG —fallen.

155 5o werden etwa die finanziellen Folgen einer EWR-Teilnahme nur auf etwa 10 bis
15 Prozent der Kosten einer Mitgliedschaft in der EU geschétzt. Der weitere Ausbau der
bilateralen Beziehungen hat sogar noch geringere Auswirkungen auf die Finanzen von
Bund und Kantonen. VVgl. Bundesrat; Integrationsbericht 1999; Bern, 1999; S. 250-267
(Ziff. 251.03-251.05).

156 vgl. Bundesrat; Aussenpolitischer Bericht. Présenz und Kooperation. Interessenwahrung
in einer zusammenwachsenden Welt; Bern, 2000; S. 316320 (Ziff. 3.3.2.).
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921 Auswirkungen eines allfalligen EU-Beitritts auf die
Aufgaben von Bund und Kantonen

Ein Beitritt der Schweiz zur EU wiirde eine deutliche Verschiebung von Regelungs-
kompetenzen auf die supranationale Ebene der EG und zugleich eine gewisse Er-
weiterung der 6ffentlichen Aufgaben mit sich bringen. In den EU-Mitgliedstaaten
wird heute ein substanzieller Teil der 6ffentlichen Aufgaben durch das Gemein-
schaftsrecht mitbestimmt. Dabel ist alerdings zu beachten, dass ein betrachtlicher
Teil der schweizerischen Rechtsordnung heute bereits durch das Gemeinschaftsrecht
gepragt ist, dies auf Grund der zahlreichen Vertrége mit der EG und ihren Mitglied-
staaten sowie auf Grund des autonomen Nachvollzugs (z.B. im Rahmen des Swiss-
Lex-Programms).

Die Uberlagerung der nationalen Rechtsordnungen durch das Gemeinschaftsrecht
fuhrt zu einer Durchdringung von fast allen Rechtsbereichen mit mehr oder weniger
weit gehenden gemeinschaftsweit harmonisierten Regelungen. Dadurch werden
digjenigen Aufgabenbereiche, welche die Mitgliedstaaten vollsténdig autonom er-
flllen kdnnen, reduziert. Gleichzeitig erwachsen den Mitgliedstaaten dadurch aber
auch neue Aufgaben (etwaim Verkehrswesen, bei der Koordination der Sozialversi-
cherungen, im héheren Bildungswesen und in der Gesundheitsvorsorge). Die durch
das Gemeinschaftsrecht in den nationalen Rechtsordnungen hervorgerufenen Veréan-
derungen erfassen nicht nur die Zustandigkeiten, sondern namentlich auch die Art
der Rechtsgestaltung, etwa durch die Forcierung des Wettbewerbsprinzips oder
durch den Ausbau der grenziiberschreitenden Kooperation. Die Veranderungen wir-
ken schliesslich ofters Uiber einen bestimmten sektoriellen Rechtsbereich hinaus (so
etwa Auswirkungen der EG-Agrarpolitik auf die Raumordnung in den Mitglied-
staaten oder Wirkungen der technischen Bauprodukte-V orschriften auf die regiona-
len Bauordnungen).

Schon die sektoriellen Vertrage mit der EG und ihren Mitgliedstaaten (z.B. betref-
fend die Personenfreizligigkeit oder den Landverkehr) umfassen auch Rechtsberei-
che, welche innerstaatlich in die Zustandigkeit der Kantone fallen. Ein EU-Beitritt
der Schweiz hétte auf alle zentralen Rechtsbereiche, welche in den kantonalen oder
gar kommunalen Zustandigkeitsbereich fallen, mehr oder weniger weit gehende
Auswirkungen.

Bei einem EU-Beitritt der Schweiz wéren daher klare verfassungsrechtliche Grund-
sdtze fur die Zuweisung der Umsetzungs- und Vollzugsaufgaben sowohl auf Bun-
des- as auch auf kantonaler Ebene zu entwickeln. Infolge der fortlaufenden Aufger
benverénderungen und -verschiebungen auf Gemeinschaftsebene misste diese
Kompetenzverteilung zudem periodisch einer Uberpriifung unterzogen werden.

922 Zuweisung der Umsetzungs- und Vollzugsaufgaben
an Bund und Kantone

Das Gemeinschaftsrecht Uberlasst es den Mitgliedsstaaten, welchen Staatsebenen sie
landesintern die Umsetzungs- und Vollzugsaufgaben zuweisen. Dabei ist jedoch zu
beachten, dass sich die eigentliche Umsetzungs- und Vollzugspflicht aus der Treue-
pflicht der Mitgliedstaaten insgesamt gegeniiber der Gemeinschaft ergibt. Umset-
zung und Vollzug von Gemeinschaftsrecht ergében sich somit nicht etwa aus auto-

2536



nomen Entscheidungen des Bundes, sondern wéren eine Aufgabe von Bund und
Kantonen gleichermassen.

In der Schweiz wirde im Falle eines EU-Beitritts die Zuweisung der Umsetzungs-
und Vollzugsaufgaben betreffend das Gemeinschaftsrecht primér nach der bestehen-
den bundesstaatlichen Aufgabenverteilung erfolgen (z.B. entsprechend der Gesetz-
gebungs- und Vollzugszuteilung im Umweltschutz oder im Gesundheitswesen),
wahrend sich die Zustandigkeit fur teilweise oder ganzlich neue Aufgaben nach Ar-
tikel 3 BV richten wirde. Generell wéren aber gerade auch nach einem Beitritt zur
EU die folgenden Grundsatze des schwei zeri schen Bundesstaats zu beachten:

—  das Subsidiaritatsprinzip, das gemass NFA in der Bundesverfassung im Sin-
ne einer staatspolitischen Maxime klarer verankert werden soll (vgl.
Ziff. 2.6.1).

— die Grundsatze fir die Aufgabenzuweisung und Erfiillung staatlicher Aufga-
ben geméss Artikel 43a BV Entwurf NFA (vgl. Ziff. 2.6.2).

— die Grundsétze der Wahrung der Eigenstandigkeit, Gestaltungsfreiheit und
Organisationsautonomie der Kantone sowie die Sicherstellung von eigenen
Finanzierungsquellen und ausreichenden finanziellen Mitteln fir die Kanto-
ne, welche gemass NFA in der BV deutlicher zum Ausdruck kommen sollen
(vgl. Ziff. 2.6.3).

Aus Sicht der NFA von besonderem Interesse ist, dass im Falle eines EU-Beitritts
die interkantonale Zusammenarbeit spiirbar an Bedeutung gewinnen wiirde. So wére
bereits bei der Schaffung von Gemeinschaftsrecht eine interkantonale Kooperation
notwendig, damit die kantonalen Interessen angemessen gewahrt blieben, wie dies
Artikel 55 BV und das Bundesgesetz vom 22. Dezember 1999157 (iber die Mitwir-
kung der Kantone an der Aussenpolitik des Bundes (BGMK) vorschreiben. Eine in-
terkantonale Kooperation wére aber vor allem auch bei der Erfillung der gemein-
schaftsrechtlichen Umsetzungs- und Vollzugsaufgaben erforderlich, damit eine op-
timae, effiziente und zeitgerechte Umsetzung des Gemeinschaftsrechts gewahrlei-
stet werden konnte. Dabei wirde sich ein wichtiger Anwendungsbereich fir die
neuen Kooperationsformen nach Artikel 48 Absatz 4 und 5 BV Entwurf NFA erge-
ben.

923 Beurteilung der Aufgabenentflechtung geméss NFA

Auf Grund der Erfahrungen in den Bundesstaaten Deutschland und Osterreich |&sst
sich feststellen, dass die Integrationspolitik zu einer Zentralisierung bei der Umset-
zung und Erfullung von Gemeinschaftsaufgaben fihren kann1%8. Fir diese Zentrali-
sierungstendenz gibt es mehrere Griinde: Fir die den Bundesstaaten verbleibenden,
oftmals eher organisatorischen Umsetzungsaufgaben scheint eine Bundeslésung der
einfachste Weg zu sein. Der Bund stellt ebenfalls im Vollzug die Koordination zwi-
schen den innerstaatlichen Ebenen und der EG-Kommission sowie ihren Verwal-

157 SR 138.1

158 vqgl. Pfisterer, Thomas; Der schwei zerische Foderalismus vor der Herausforderung eines
moglichen Beitritts der Schweiz zur Européischen Union; in: KdK (Hrsg.); Die Kantone
vor den Herausforderungen eines EU-Baeitritts. Bericht der Arbeitsgruppe «Europa-
Reformen der Kantone»; Zirich, 2001; S. 322 ff.
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tungsstellen her. Schliesslich versuchen die Bundesverwaltungsstellen nach der Ein-
schrankung ihrer Zusténdigkeiten (etwa im Wirtschaftsrecht) innerstaatlich eine
Kompensation mit Zugriff auf die Kompetenzen der Bundesldnder zu erreichen.
Soweit die Gliedstaaten durch die Umsetzung und den Vollzug betroffen sind, er-
fullen sie diese Aufgaben dann héufig unter der Leitung und im Verbund mit den
Bundesstellen.

Demgegentiiber kann festgestellt werden, dass ein Beitritt zur EU nicht nur Risiken,
sondern auch Chancen fur den Foderalismus beinhalten kdnnte. So treten die deut-
schen Lénder, nicht zuletzt mit Blick auf ihre Rolle in der EU, deutlich selbstbe-
wusster auf. Auch zeigt sich selbst in eher zentralistisch organisierten Léndern, dass
deren Regionen vermehrt versuchen, (iber das Gemeinschaftsrecht mehr innerstaatli-
che Kompetenzen zu erhalten.

Im Hinblick auf einen alfélligen EU-Beitritt gilt es demzufolge, Risiken und Chan-
cen gleichermassen zu beurteilen. Als vorlaufiges Fazt lassen sich folgende
Schlussfolgerungen ziehen:

1. Wenn nicht jetzt ein erster Schritt zur Kl&rung und Entflechtung der Aufga-
ben zwischen Bund und Kantonen und zu mehr Eigenverantwortung der
Kantone getan wird, so wird die Bewétigung der durch einen EU-Beitritt
ausgeldsten Veranderungen der 6ffentlichen Aufgaben wesentlich kompli-
zZierter und schwieriger. Die Schweiz hat die Chance, im Rahmen der vorlie-
genden Reform eine ausgewogene Aufgaben- und Finanzierungsentflech-
tung vorzunehmen, die interkantonale Ebene zu stérken und gleichzeitig den
Finanzausgleich im engeren Sinn zu modernisieren.

2. Durch eine Aufgabenverteilung nach foderalen Grundsétzen zwischen Bund
und Kantonen kann die Verzettelung sowie die Vermischung von Verant-
wortung und Kompetenzen reduziert werden. Dadurch wiirde die Schweiz
im Falle eines EU-Beitritts eine erhdhte Handlungsfahigkeit erreichen.

3. Sedbstversténdlich ist entscheidend, dass der Bund nach einem allféligen
Beitritt in der EU aktiv die Interessen der Schweiz vertreten kann. Wenn die
Kantone ihre Interessen klar erkennen und diese auf Grund eines Ausbaus
der interkantonalen Kooperation auch rasch und entschieden vertreten kén-
nen, so unterstiitzen sie damit die Bundesbehdrden in der Europapolitik am
Besten. Die Mitwirkungsfahigkeit der Schweiz in der EU verlangt geradezu
eine eigensténdige Mitwirkung und substanzielle Interessenwahrung seitens
der Kantonel®®. Der von der NFA anvisierte Ausbau der interkantonaen Zu-
sammenarbeit mit Lastenausgleich erweist sich gerade auch aus dieser Per-
spektive als zwingende Voraussetzung sowohl zur Stérkung der Kantone
insgesamt al's auch der aussenpolitischen Handlungsféhigkeit des Bundes.

4. Auch wenn von den Entscheidungsverfahren und den administrativen Ab-
laufen her nach einem allféligen EU-Beitritt der Schweiz in vielen Berei-
chen eine Bundesl6sung zumindest vordergriindig als einfache und logische
Losung erscheinen mag, so darf nicht Ubersehen werden, dass weiterhin die
Sach- und Burgerndhe in zentralen Politikbereichen fir eine kantonal und

159 vgl. Aubert, Jean-Frangois; Mitwirkung der Kantone an der européischen Politik im
Falle eines Beitritts der Schweizerischen Eidgenossenschaft zur Européischen Union; in:
KdK (Hrsg.); Die Kantone vor den Herausforderungen eines EU-Baeitritts. Bericht der
Arbeitsgruppe «Europa-Reformen der Kantone»; Zurich, 2001; S. 159-208.
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kommunal verankerte Umsetzung des Gemeinschaftsrechts sprechen. Dies
nicht zuletzt deshab, weil gerade bei einem EU-Beitritt die politischen,
sprachlichen und kulturellen Vielféltigkeiten der Schweiz zu achten und zu
bewahren wéren.

5. Esist nicht zu bestreiten, dass sowohl tiber die NFA as auch ber die Euro-
papolitik die horizontale Zusasmmenarbeit der Kantonsregierungen stark zu-
nehmen und damit eine zusétzliche gesamtschweizerische oder regionae
Ebene ausgebaut werden wird. Dieser Tendenz kénnte durch eine radikale
Neugliederung des schweizerischen Bundesstaates entgegengewirkt werden,
bei der die bestehenden Kantone in funf bis sieben Regionen zusammenge-
fasst wiirdent€0, Allerdings streben weder die Integrationspolitik des Bundes
und der Kantone noch die NFA einen solchen Umbau an. Vielmehr sollen
die bestehenden foderalen Strukturen modernisiert und den heutigen Be-
durfnissen angepasst und nicht abgeschafft werden (vgl. Ziff. 1.1.6).

9.24 Auswirkungen eines EU-Beitritts auf die 6ffentlichen
Finanzen

Die NFA strebt eine Verbesserung des Finanzausgleichs im engeren Sinn zwischen
Bund und Kantonen an. Insbesondere sollen sowohl ein Ressourcenausgleich as
auch ein Lastenausgleich des Bundes flr geografisch-topografische bzw. soziode-
mografische Lasten der Kantone verwirklicht werden. Diese Instrumente wirden
durch einen EU-Beitritt konzeptionell nicht in Frage gestellt. Sie mussten lediglich
auf Grund der erheblichen Verschiebungen in den Finanzen von Bund und Kanto-
nen neu austariert werden. Die finanziellen Verschiebungen wirden sich namentlich
durch folgende M ehrausgaben und M ehreinnahmen ergeben:

1. Als Mitgliedstaat miisste die Schweiz der EU einen Nettobetrag von rund
3,1 Milliarden Franken Uberweisen16l. Der schweizerische Nettobeitrag an
die EU wére vom Bund zu leisten.

2. Bund und Kantone wiirden gewisse Einnahmenausfélle zu verzeichnen ha-
ben, namentlich durch die Harmonisierungen bei den direkten Steuern fur
international tatige Unternehmen, bel der Emissionsabgabe auf die Ausgabe
von Obligationen und Geldmarktpapieren sowie bei den (noch bestehenden)
Zollen gegeniiber EU-Mitgliedstaaten162,

3. Bei einem Beltritt zur EU misste die Schweiz den Mehrwertsteuersatz von
7,5 auf mindestens 15 Prozent erhthen. Von den daraus resultierenden
Mehreinnahmen von rund 15 Milliarden Franken wére alerdings der Netto-
beitrag an die EU abzuziehen; ein weiterer Teil der Mehreinnahmen wére fur
die Finanzierung demografiebedingter Zusatzlasten heranzuziehen. Die rest-
lichen Mehreinnahmen miissten — unter Wahrung der Finanzautonomie der
Kantone — durch eine Senkung anderer Abgaben kompensiert werden. Ne-
ben der Reduktion der direkten Bundes- und Kantonssteuern kénnte auch

160 vgl. derselbe; S. 200 ff.

161 Die Zahlen wurden auf der Basis des Jahres 1997 errechnet. Vgl. Bundesrat;
Integrationsbericht 1999; Bern, 1999; S. 250263 (Ziff. 251.03).

162 vgl. Bundesrat; Integrationsbericht 1999; Bern, 1999; S. 373 ff. (Ziff. 333.08.01).
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eine Senkung der Sozialversicherungsbeitrége in Frage kommen. Diese L6-
sung hétte den Vorteil, dass nicht in das Steuersubstrat der Kantone einge-
griffen werden musste und auch keine Transferzahlungen zwischen Bund
und Kantonen notwendig wiirden. Zugleich kénnte mit einer Reduktion der
Lohnnebenkosten die Stellung der Schweiz im internationalen Standortwett-
bewerb verbessert werden?163,

Schliesslich wirde der Beitritt zur Wirtschafts und Wahrungsunion zum
Verlust des Zinsbonusses der Schweiz fuhren. Das Zinsniveau wirde sich
um schatzungsweise ein Prozent erhdhen. Auf Grund ihrer Position as Net-
toschuldner wilrde sich daraus fir Bund, Kantone und Gemeinden eine jahr-
liche Mehrbelastung von geschétzten zwei Milliarden Franken ergeben.
Gleichzeitig musste auch mit einer Erhdhung der Hypothekarzinsen gerech-
net werden, wodurch sich die Mietzinsausgaben der 6ffentlichen Hand etwas
erhdhen dirften. Schliesslich kénnte das hohere Zinsniveau auch zu einem
tieferen Steueraufkommen fihren. Diese Mehrausgaben und eventuellen
Mindereinnahmen sollten aber durch integrationsbedingte Produktivitéts-
und Ertragsgewinne in der Wirtschaft aufgefangen werden kdnnen164,

Diese bedeutsamen, bei einem EU-Beitritt auftretenden Verschiebungen in den &f-
fentlichen Finanzstrémen lassen abschliessend fir den bundesstaatlichen Finanzaus-
gleich folgende Feststellungen zu:

1

Mit einem Beitritt zur EU wiére eine Uberpriffung des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs auf Grund der erheblichen Verénderungen von Einnahmen
und Ausgaben von Bund und Kantonen unausweichlich. Es macht aber
Sinn, den Finanzausgleich moglichst rasch und integral zu modernisieren,
unabhangig von der Frage nach einem alfélligen EU-Beitritt der Schweiz.

Die Grundsétze einer Neuordnung des Finanzausgleichs nach Artikel 135
BV Entwurf NFA wéren im Falle eines Beitritts zur EU nicht hinféllig. Im
Gegenteil, sie wirden auch nach einem Beitritt wichtige, ja unabdingbare
Eckpfeiler eines wirksamen und politisch steuerbaren bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs darstellen.

Fir die im Zusammenhang mit einem alféalligen EU-Beitritt notwendige
Uberpriifung der Aufgabenverteilung zwischen Bund und Kantonen wiirden
die im NFA entwickelten Grundsétze eine Erleichterung und zugleich eine
Sicherung der kantonalen politischen Autonomie darstellen.

163 vgl. Jeanrenaud, Claude; Die Folgen einer Integration in die Européische Union fur die
Finanzpolitik der Kantone; in: KdK (Hrsg.); Die Kantone vor den Herausforderungen
eines EU-Beitritts. Bericht der Arbeitsgruppe «Europa-Reformen der Kantone»; Zrich,
2001; S. 131 ff.

164 vl derselbe, S. 141 ff.
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10 Verfassungsmassigkeit und Delegation
von Rechtsetzungsbefugnissen

10.1 Verfassungsmassigkeit

Der Bundesrat macht von seinem Vorschlagsrecht geméss Artikel 181 BV Gebrauch
und legt, wie in der Legidaturplanung angekiindigt165, eine Botschaft zur Neuge-
staltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen vor.

Gleichzeitig mit den verfassungsrechtlichen Anderungen legt der Bundesrat €in total
revidiertes Bundesgesetz (iber den Finanzausgleich (FAG) vor. Dieses stiitzt sich auf
die zu revidierenden Artikel 47 BV (Konkretisierung der Eigensténdigkeit der Kan-
tone), Artikel 48 BV (Kompetenz des Bundes, die Kantone zur interkantonalen Zu-
sammenarbeit mit Lastenausgleich mittels Allgemeinverbindlicherkldrung und Be-
teiligungspflicht zu verpflichten sowie die Erméachtigung interkantonaler Organe
zum Erlass rechtsetzender Bestimmungen) und Artikel 135 BV (Kompetenz des
Bundes, Vorschriften tiber einen Bundesfinanzausgleich zu erlassen).

10.2 Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen

Gemass den Bestimmungen des FAG sollen folgende Rechtssetzungsbefugnisse an
den Bundesrat delegiert werden:

— Artikel 3 Absatz 3 FAG: Festlegung eines einheitlichen Abzugs (Freibetrag)
von den Einkommen.
Begriindung: Detailliertere Regelungen bereits auf Gesetzesstufe waren zu
starr. Den sich éndernden Verhdtnissen kénnte nicht ohne weiteres Rech-
nung getragen werden. Zusdtzlich ist zu beachten, dass der vorgesehene
Freibetrag auf den heutigen Freibetrag bei der direkten Bundessteuer ab-
stellt. Dieser kdnnte aber aus Griinden, die mit der NFA nichts zu tun haben,
geédndert werden. Damit ergdbe sich eine sachfremde Verknipfung von
DBStG und FAG.

— Artikel 6 Absatz 1 FAG: Jahrliche Festlegung der Verteilung der Mittel des
Ressourcenausgleichs auf die ressourcenschwachen Kantone.
Begriindung: Die jahrliche Neuberechnung des Ressourcenpotenzials und
Anpassung der Mittel fir den Ressourcenausgleich verlangen auch eine
jahrliche Neuverteilung der verfiigbaren Mittel. Dies umso mehr, als auch
fur die ressourcenschwéchsten Kantone nach Ausgleich jeweils ein Ressour-
cenpotenzial von 85 Prozent des schweizerischen Mittels anzustreben ist.

— Artikel 9 Absatz 3 FAG: Festlegung der Verteilungskriterien fir den Lasten-
ausgleich.
Begriindung: Wenn der Finanzausgleich steuerbar sein und verdnderten
Verhdtnissen Rechnung getragen werden soll, muss der Bundesrat die Ein-
zelheiten der Ausgleichsgefasse regeln und insbesondere die Verteillungs-
kriterien festlegen konnen.

165 BBI 2000 |1l 2276; S. 2300 f.
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Artikel 18 Absatz 5 FAG: Regelung der Mittelverteilung des Hérteaus-
gleichs.

Begrundung: Um einen sachgerechten und wirkungsvollen Hérteausgleich
vornehmen zu kdnnen, soll beim Harteausgleich die Mittelverteilung erst auf
Grund der Ergebnisse der unmittelbar vor Einflihrung der NFA aktualisier-
ten Globalbilanz endguiltig festgelegt werden. Nach Einfiihrung der NFA ist
keine Anpassung des Gesamtbetrages fur den Hérteausgleich nach oben
mehr vorgesehen. Der Betrag wird nominell eingefroren. Eine Anpassung
nach unten ist jedoch méglich. Uberschreitet namlich ein vom Hérteaus-
gleich begiinstigter Kanton bei der (jahrlich vorgenommenen) Neuberech-
nung des Ressourcenindexes das schweizerische Mittel von 100, erlischt
seine Beglinstigung, und der Gesamtbetrag fiir den Harteausgleich verringert
sich entsprechend.



Glossar

Aggregierte Steuer-
bemessungsgrundlage
(ASG)

Allokation

A-Stadt-Problematik

Entflechtung

Externalitét, externer Effekt

Finanzausgleich

Finanzausgleich im engeren
Sinn

Anhang 1

Die Aggregierte Steuerbemessungsgrundlage (ASG)
fasst das steuerbare Einkommen und Vermégen der
naturlichen Personen sowie die Gewinne der
juristischen Personen zu einer Masszahl zusammen.
Sie dient der Ermittlung der Ressourcenpotenziale der
Kantone.

Allokation ist die ortliche, zeitliche und
verwendungsspezifische Zuordnung von knappen
Gutern zur Erstellung von wirtschaftlichen
Leistungen. In Bezug auf den 6ffentlichen Haushalt
bedeutet Allokation die Aufteilung von Ressourcen
auf den privaten und 6ffentlichen Sektor, sowie
innerhalb des 6ffentlichen Sektors auf Art und
Umfang der einzelnen offentlichen Ausgaben.

Die Kernstédte weisen in der Regel einen
Uberdurchschnittlichen Anteil an dlteren und armen
Personen, Alleinstehenden, Alleinerziehenden,
Abhéngigen, Auszubildenden, Arbeitslosen,
Ausgesteuerten und Auslandern in ihrer Bevolkerung
auf. Diese A-Gruppen verbindet, dass sie
verhdltnismassig hohe Kosten verursachen und
andererseits nur wenig Steuereinnahmen einbringen.

Von einer Entflechtung wird dann gesprochen, wenn
eine offentliche Aufgabe, die zuvor von Bund und
Kantonen gemeinsam erfillt worden ist, neu nur noch
von einer staatlichen Ebene erfillt wird (vgl.
Teilentflechtung und Verbundaufgabe).

Eine Externalitét oder ein externer Effekt ist die
Auswirkung einer 6konomischen Aktivitét, bel
welcher Verursacher und Betroffene nicht
Ubereinstimmen. Beispiel negativer externer Effekt:
Larm, Beispid positiver externer Effekt: Leuchtturm.

Der Finanzausgleich umfasst alle finanziellen
Transfers zwischen staatlichen Kérperschaften, welche
als Anreiz zur Erfullung von Staatsaufgaben oder dem
Ausgleich von Unterschieden in der finanziellen
Leistungsfahigkeit dienen.

Der Finanzausgleich im engeren Sinn umfasst alle
finanziellen Transfers, welche der Umverteilung
zwischen den Kantonen sowie dem Ausgleich Uber-
massiger struktureller Lasten dienen.
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Finanzausgleich im weiteren Der Finanzausgleich im weiteren Sinn umfasst alle

Sinn

Finanzielle
Leistungsfahigkeit

Finanzkraftindex

Fiskalische Aquivalenz

Geografisch-topografischer
Lastenausgleich (GLA)

Horizontaler Finanz-
ausgleich

Horizontaler Ressourcen-
ausgleich

Interkantonaler Lasten-
ausgleich (ILA)

Lastenausgleich

Ressourcenpotenzial
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horizontalen und vertikalen finanziellen Transfers, die
mit der Aufgaben- und Einnahmenverteilung
zusammenhéangen.

Vgl. Ressourcenpotenzial .

Masszahl im geltenden bundesstaatlichen
Finanzausgleich zur Bemessung der Finanzkraft der
Kantone. Der Index wird in der NFA durch den neuen
Ressourcenindex ersetzt.

Wenn bei 6ffentlichen Leistungen bei denjenigen
Birgerinnen und Birgern Abgaben erhoben werden,
die aus diesen Leistungen Nutzen ziehen, besteht
fiskalische Aquivalenz. Wird diese verletzt, so
entstehen externe Effekte, die zu Wohlfahrtsverlusten
fuhren.

Kantone, die bedingt durch ihre Hohenlage, die
Steilheit des Geléndes oder auf Grund ihrer
spezifischen Besiedlungsstruktur (iberméssig Lasten
Zu tragen

haben, werden durch den GLA entlastet. Der GLA
wird vollsténdig durch den Bund finanziert.

Der horizontale Finanzausgleich umfasst sémtliche
Finanzstréme, welche von Kanton zu Kanton fliessen.

Der horizontale Ressourcenausgleich stellt die
Umverteilung von den Kantonen mit einem
Uberdurchschnittlichen Ressourcenpotenzia zu den
Kantonen mit einem unterdurchschnittlichen
Ressourcen-

potenzial dar.

Mit dem interkantonalen Lastenausgleich werden die
von den Bewohnerinnen und Bewohnern eines
Kantons genutzten offentlichen Leistungen eines
andern Kantons abgegolten. Es handelt sich um die
finanzielle Seite der interkantonalen Zusammenarbeit.

Vgl. interkantonaler Lastenausgleich, geografisch-
topografischer Lastenausgleich und
soziodemografischer Lastenausgleich.

Das Ressourcenpotenzial umfasst die fiskalisch
ausschopfbaren Ressourcen eines Kantons (vgl. ASG)
ohne Berucksichtigung der effektiven
Steuereinnahmen und Steuerbel astungen und
entspricht damit seiner finanziellen
Leistungsfahigkeit.



Ressourcenindex

Soziodemografischer
Lastenausgleich (SLA)

Spillover-Effekte

Subsidiaritétsprinzip

Teilentflechtung

V erbundaufgabe

Vertikaler Finanzausgleich

Der Ressourcenindex eines Kantons setzt dessen
Ressourcenpotenzial pro Einwohner ins Verhdtnis
zum gesamtschwei zerischen Mittel. Der
Ressourcenindex basiert auf der Aggregierten
Steuerbemessungsgrundlage (ASG). Er soll den
Finanzkraftindex des geltenden bundesstaatlichen
Finanzausgl eichs abl 6sen.

Kantone, die durch ihre Bevélkerungsstruktur (vgl. A-
Stadt-Problematik) oder ihre Zentrumsfunktionen
Uberméssig belastet sind, werden durch den SLA
entlastet. Der SLA wird vollstandig durch den Bund
finanziert.

Wenn offentliche Leistungen einer

Gebi etskdrperschaft auch durch Bewohnerinnen und
Bewohner anderer Gebietskorperschaften in Anspruch
genommen werden, ohne dass sie fur die
konsumierten Leistungen vollumfanglich aufkommen,
entstehen externe, raum-

liche Effekte, so genannte Spillovers. Liegen Spillovers
vor, so wird das Gebot der fiskalischen Aquivalenz
verletzt. Sollen Spillovers und die mit ihnen
verbundenen, volkswirtschaftlichen Verluste
internalisiert werden, bedarf es einesinterkantonalen
Lastenausgleichs.

Gemaéss dem Subsidiaritétsprinzip sollen Aufgaben
nur dann einer Gbergeordneten staatlichen Ebene
Ubertragen werden, wenn diese die Aufgaben
nachweislich besser erfillen kann alsdie
untergeordneten staatlichen Ebenen.

Von einer Teilentflechtung wird dann gesprochen,
wenn innerhalb eines Aufgabenberei chs nur gewisse
Teilbereiche entflochten werden. In den entflochtenen
Teilbereichen ist dann nur noch eine Staatsebene
(Bund oder Kantone) zustandig, wahrend die nicht
entflochtenen Teilbereiche nach wie vor von beiden
Staatsebenen gemeinsam getragen werden (vgl.
Entflechtung und Verbundaufgabe).

Von einer Verbundaufgabe wird dann gesprochen,
wenn ein Aufgabenbereich von Bund und Kantonen
finanziell gemeinsam getragen wird (vgl.
Entflechtungen und Teilentflechtungen).

Der vertikale Finanzausgleich umfasst sémtliche
Finanzstrome, welche zwischen Bund und Kantonen
fliessen.
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Vertikaler Ressourcen- Vom Bund finanzierter Teil des

ausgleich Ressourcenausgleichs. Kantone, welcheim Vergleich
zum gesamtschwei zerischen Mittel ein
unterdurchschnittliches Ressourcenpotenzial
aufweisen, werden vom Bund finanziell unterstiitzt.
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Anhang 2

Abkirzungsver zeichnis

AB
AHV
AHVG
ARE
AS
ASG
AWM
BAG
BBG
BBI
BGE
FAG
BFS
BFW
BGF
BRP
BSV
BV
CNG
CvP
EBG
EDK
EFD
EFV
EG
EKA
EL
ELG

EU
EWR
FDK
FDP

Amtliches Bulletin

Alters- und Hinterlassenenversicherung

Bundesgesetz Uiber die Alters- und Hinterlassenenversicherung
Bundesamt fur Raumentwicklung

Amtliche Sammlung des Bundesrechts

Aggregierte Steuerbemessungsgrundlage

Arbeitsgemeinschaft fir eine wirksame und friedenssichernde Milizarmee
Bundesamt fur Gesundheit

Bundesgesetz tiber die Berufsbildung

Bundesblatt

Bundesgerichtsentscheid

Bundesgesetz Uber den Finanzausgleich

Bundesamt fur Statistik

Bundesgesetz iber die Forderung von prei sgiinstigem Wohnraum
Bundesgesetz iber die Fischerel

Bundesamt fur Raumplanung (heute ARE)

Bundesamt flr Sozialversicherungen

Bundesverfassung

Christlichnationaler Gewerkschaftsbund
Christlichdemokratische V olkspartei

Eisenbahngesetz

Erziehungsdirektorenkonferenz

Eidgendssisches Finanzdepartement

Eidgendssische Finanzverwaltung

Européi sche Gemeinschaft

Eidgendssische Auslénderkommission

Ergénzungsleistungen zur AHV und IV

Bundesgesetz Uber Erganzungsleistungen zur Alters-, Hinterlassenen-
und Invalidenversicherung

Européische Union

Européi scher Wirtschaftsraum

Konferenz der kantonalen Finanzdirektoren
Freisinnig-Demokratische Partei
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FHG
FkF
GATT
GLA
GPS
GSchG
IHG
IHV
ILA
IRV
Y

VG
IVK
IVSE
JSG

KdK
LFG
LPS
LSMG

LwG
MIBD
MindStG
MinVG

MQV

NFA

NHG
NPM
NSG
NUTS
OECD
0oG
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Bundesgesetz (iber den eidgendssischen Finanzhaushalt
Fachgruppe fur kantonal e Finanzfragen

Genera Agreement on Tariffs and Trade
Geografisch-topografischer Lastenausgleich

Griine Partel der Schweiz

Bundesgesetz (iber den Schutz der Gewasser
Bundesgesetz (iber Investitionshilfe fir Berggebiete
Interkantonale Heimvereinbarung

Interkantonaler Lastenausgleich

Interkantonale Rahmenvereinbarung

Interkantonale Universitatsvereinbarung
Invalidenversicherung

Bundesgesetz (iber die Invalidenversicherung
Interkantonale Vertragskommission

Interkantonale Vereinbarung fiir Soziale Einrichtungen

Bundesgesetz (iber die Jagd und den Schutz wild lebender Saugetiere
und V 6gel

Konferenz der Kantonsregierungen
Bundesgesetz Uiber die Luftfahrt
Liberale Partei der Schweiz

Bundesgesetz uber die Leistungen des Bundes fur den Straf- und
M assnahmenvollzug

Bundesgesetz (iber die Landwirtschaft
Milchwirtschaftlicher Inspektions- und Beratungsdienst
Mineral 6l steuergesetz

Bundesgesetz (iber die Verwendung der zweckgebundenen Minera &l-
steuer

Verordnung Uber die Qualitdtssicherung und Qualitétskontrolle in der
Milchwirtschaft

Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben zwischen
Bund und Kantonen

Bundesgesetz tiber den Natur- und Heimatschutz

New Public Management

Bundesgesetz tiber die National strassen

Nomenclature des unités territoriales statistiques
Organization for Economic Co-Operation and Devel opment
Bundesgesetz uber die Organisation der Bundesrechtspflege



StGB
StHG

SuG

USG
VIntA
VSA
WaG
WBG
WBK
WEG
WTO

Bundesgesetz (iber die Raumplanung

Schwei zerische Arbeitsgemeinschaft fir die Berggebiete
Schwei zerischer Bauernverband
Staatssekretariat fir Wirtschaft

Schwei zerischer Gewerkschaftsbund

Schwei zerischer Gemeindeverband

Schwei zerische Gesellschaft fir Umweltschutz
Schweizerischer Gewerbeverband
Soziodemografischer Lastenausgleich

Schwei zerische National bank

Konferenz der kantonalen Sozialdirektoren
Soziademokratische Partei der Schweiz
Systematische Sammlung des Bundesrechts
Schwei zerischer Stadteverband

Schwei zerisches Strafgesetzbuch

Bundesgesetz (iber die Harmonisierung der direkten Steuern
der Kantone und Gemeinden

Subventionsgesetz

Schweizerische Volkspartei

Bundesgesetz Uiber den Umweltschutz

Verordnung Uber die Integration von Auslénderinnen und Ausléndern
Vereinigung schweizerischer Angestelltenverbénde

Bundesgesetz Uiber den Wald

Bundesgesetz Uiber den Wasserbau

Kommission fir Wissenschaft, Bildung und Kultur

Wohnbau- und Eigentumsforderungsgesetz

World Trade Organization
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Anhang 3

Listeder zuhanden der NFA erstellten Expertisen und
Gutachten

1.

10.

11.

12.
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Biaggini, Giovanni; Expertise zu diversen Rechtsfragen betreffend Ver-
bundaufgaben und Programmvereinbarungen; Zirich, 31. August 2000.

Fischer, Roland; Expertenbericht betreffend aggregierte Steuerbemessungs-
grundlage (ASG) / Ressourcenindex im Rahmen der Neugestaltung des Fi-
nanzausgleichs und der Aufgaben (NFA); Zirich, Januar 2001.

Fischer, Roland; Rapport d expertise concernant |’ assiette fiscale agrégée
(AFA) et I'indice des ressources dans |le cadre de la réforme de la péréquati-
on financiere et de la répartition des taches entre la Confédération et les
cantons (RPT); Zurich, janvier 2001 (franzosische Ubersetzung von 2).

Fischer, Roland; Vergleich zwischen kantonalen Steuertarifen, ASG-Beitrag
und Einkommensverteilung auf der Basis der steuerbaren Einkommen der
direkten Bundessteuer. Ergdnzung zum Expertenbericht vom Januar 2001;
Zirich, 19. April 2001.

Fischer, Roland; Comparaison entre les barémes fiscaux cantonauix, la con-
tribution de la base d’imposition agrégée (ASG) et la répartition des revenus
sur la base du revenu imposable de I'impét fédéral direct. Complément au
rapport d’ expertise de janvier 2000; Zurich, 19 avril 2001 (franzésische
Ubersetzung von 4).

Fischer, Roland; Die Aggregierte Steuerbemessungsgrundlage (ASG) im
Vergleich zum Steuerkraftindex der Finanzkraft; Zirich, 25. Mai 2001.

Fischer, Roland; Analyse comparée entre la base d'imposition agrégée
(ASG) et I'indice de capacité fiscale déterminant la capacité financiére;
Zurich, 25 mai 2001 (franzosi sche Ubersetzung von 6).

Fischer, Roland; Die Entwicklung von Einkommens-Disparitéten zwischen
den Kantonen 1987-1999; Zirich, 13. Juli 2001.

Frey, René L.; Zid- und Wirkungsanalyse des Neuen Finanzausgleichs;
Basdl, 14. Mai 2001.

Frey, René L.; Analyse de I'objectif et de I'efficacité de la nouvelle pé-
réguation financiere; Bale, 14 mai 2001 (franzdsische Ubersetzung von 9).

Frey, René L.; Spillmann, Andreas; Dafflon, Bernard; Jeanrenaud, Claude;
Meier, Alfred; Der Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen. Expertise
zu den Finanzhilfen und Abgeltungen des Bundes an die Kantone im Auf-
trag der EFV und der FDK; Bern, 1994.

Frey, René L.; Spillmann, Andreas; Dafflon, Bernard; Jeanrenaud, Claude;
Meier, Alfred; La péréquation financiére entre la Confédération et les can-
tons. Expertise relative aux aides financiéres et indemnités de la Confédéra-
tion en faveur des cantons mandatée par I'AFF et la CDF; Berne, 1994
(franzosische Ubersetzung von 11).



13.

14.

15.

16.

Inderbitzin, J.; Second Opinion zum neuen Vorschlag fur den geografisch-
topografischen Lastenausgleich; Luzern, 24. Mai 2001.
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