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Glossar

Die Bilanz weist die Schulden (Fremdkapital), die Vermdgenswerte und das Nettovermdgen (Ei-
genkapital) aus.

Das Budget stellt alle fir das kommende Jahr geplanten finanziellen Vorgénge des Kantons dar.
Die Bruttoschuld ist die Summe aller ausstehenden Kredite eines Staates.

Die Erfolgsrechnung stellt die Aufwendungen und Ertrage des Kantons einander gegenuber. Im
Gegensatz zur Finanzrechnung beinhaltet die Erfolgsrechnung auch Buchungen, die sich nicht
auf die Finanzflusse auswirken und daher einen gewissen Ermessensspielraum zulassen (Bewer-
tungskorrekturen u.a.). Abschreibungen und Ruckstellungen bzw. die Auflosung von Ruckstel-
lungen stellen solche Buchungen dar.

Der Finanzplan dient der mittelfristigen Planung und Steuerung der Finanzen. Die Finanzplane
schliessen drei bis vier Jahre ein und werden jahrlich rollend aktualisiert. In manchen Kantonen
entspricht das erste Planungsjahr des Finanzplans dem Budget.

Die Finanzrechnung stellt die Ausgaben und Einnahmen des Kantons einander gegenuber. Die
Differenz zwischen den Einnahmen und den Ausgaben wird als Saldo der Finanzrechnung be-
zeichnet. Im Gegensatz zur Erfolgsrechnung zieht die Finanzrechnung auch die Investitionsaus-
gaben und Investitionseinnahmen mit ein und erfasst nur Vorgange, die sich auf die verfugbaren
finanziellen Mittel auswirken.

Nettovermogen/ -schuld: Gesamtes Vermogen abzlglich der Bruttoschulden. Es zeigt also, ob
ein Kanton vermogend oder verschuldet ist.

Stille Reserven sind nicht aus der Bilanz ersichtliche Bestandteile des Nettovermdgens. Stille
Reserven entstehen durch eine Unterbewertung von Vermdgen oder durch eine Uberbewertung
von Schulden.

Als struktureller Haushaltssaldo wird der um Konjunkturschwankungen bereinigte Haushalts-
saldo bezeichnet. Der strukturelle Saldo zeigt also, ob ein Kanton in einer konjunkturellen Nor-
malsituation Uberschiisse oder Defizite macht.
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1 Einleitung

In vielen Kantonen werden Sparpakete geschnirt. Begriindet werden sie vor allem damit, dass
die Kantone in den nachsten Jahren mehr ausgeben werden als sie einnehmen. Diese Defizite
wlrden die Staatsverschuldung erhéhen und seien nicht tragbar. Die finanzielle Lage der Kanto-
ne wird jedoch dramatisiert: Erstens neigen die Kantone dazu, zu pessimistisch zu budgetieren,
so dass die Kantonsfinanzen in Wirklichkeit besser sind als in den dusteren Zukunftsszenarien.
Zweitens werden die Staatsschulden Uberschatzt, denn die Kantone haben mehr Vermdgen als
Schulden. Diese verzerrte Darstellung der finanziellen Situation der Kantone fuhrt zu einer fal-
schen Finanzpolitik. Insbesondere davon betroffen sind die kantonalen Aufgaben im Bereich
Bildung und Gesundheit. Die durch die Sparmassnahmen entstehenden Qualitatseinbussen ha-
ben nicht nur negative Konsequenzen flr die Bevolkerung, sondern sie kénnen auch dem
Schweizer Wohlstand schaden.

Bis anhin wurde weder die Schllsselrolle der Kantone bei den fur die Gesellschaft und die wirt-
schaftliche Entwicklung zentralen 6ffentlichen Dienstleistungen ausreichend thematisiert. Noch
wurde eine fundierte Analyse der Kantonsfinanzen vorgenommen. Auf dieser Basis kann keine
erfolgreiche Finanzpolitik betrieben werden.
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2 Wirtschaftliche Bedeutung der Kantone

Das foderalistische politische System der Schweiz delegiert viele Kompetenzen an die Kantone.
Zentrale Aufgaben im Bereich Bildung, Gesundheit und Verkehr werden grdsstenteils auf kanto-
naler Ebene wahrgenommen. Die Kantone spielen aber nicht nur flr die Qualitdt des Service
Public eine Schllsselrolle, sondern auch bei der Steuerpolitik. So obliegt die Festlegung der di-
rekten Steuer zu einem grossen Teil den Kantonen.

Unter wirtschaftlichem Gesichtspunkt ist vor allem das Bildungswesen von grosser Bedeutung.
Eine gut ausgebildete Bevolkerung ist die Basis des Schweizer Wohlstandes. Etwa zwei Drittel
der gesamten staatlichen Bildungsausgaben werden von den Kantonen finanziert. Mit ihrer Bil-
dungspolitik steuern die Kantone daher die wirtschaftliche Zukunft der Schweiz in nennenswer-
tem Ausmass mit. Sparpakete in diesem Bereich kdnnen das Land daher teuer zu stehen kom-
men — wenn sie langerfristig die wirtschaftliche Entwicklung behindern.

Fur die Bevolkerung sehr wichtig ist auch eine optimale Gesundheitsversorgung. Obwohl Uber
das Krankenversicherungsgesetz zahlreiche Elemente der Versorgung auf Bundesebene geregelt
werden, sind beispielsweise viele Kompetenzen im Spitalbereich nach wie vor in den Handen der
Kantone. Mehr als drei Viertel der 6ffentlichen Gesundheitsausgaben werden von den Kantonen
Uubernommen.

Die Finanzpolitik der Kantone hat zudem auch eine unmittelbare Auswirkung auf die Schweizer
Wirtschaft. Denn zum einen sind die Ausgaben aller Kantone zusammen hoher als diejenigen des
Bundes. Sie betragen rund 85 Milliarden Franken pro Jahr. Das entspricht etwa 14 Prozent des
Schweizer Bruttoinlandproduktes. Bereits eine Ausgabenkirzung von etwas mehr als einem Pro-
zent bedeutet einen gesamtwirtschaftlichen Nachfrageausfall von einer Milliarde Franken. Zum
anderen kann die Kaufkraft der Haushalte Uber die Steuerpolitik durchaus beeinflusst werden.
Die kantonale Ausgaben- und Steuerpolitik sollte demnach so ausgestaltet sein, dass Konjunk-
turschwankungen nicht noch verstarkt werden.

Die langerfristige wirtschaftliche Bedeutung der Steuerpolitik wird hingegen tendenziell Uber-
schatzt. Die Schweizer Kantone haben im internationalen Vergleich tiefe Steuern, insbesondere
fur Unternehmen. Bei dieser Ausgangsbasis ist es kaum madglich, Gber Steuersenkungen weitere
Unternehmen anzuziehen oder generell positive wirtschaftliche Effekte zu erzielen. Unterneh-
mensumfragen zeigen, dass die Steuerbelastung lediglich fur den Standort- und Investitionsent-
scheid gewisser hochmobiler Gesellschaften relevant ist, fur die Gbrigen Unternehmen jedoch
beinahe keine Rolle spielt. Viel wichtiger ist beispielsweise, dass genugend qualifizierte Arbeits-
krafte und eine gut ausgebaute Infrastruktur vorhanden sind. Unternehmenssteuersenkungen
durften also unter dem Strich zu Einnahmenausfallen fihren. Missen die Kantone dann deshalb
bei der Bildung und der Infrastruktur sparen, so schadet dies dem Schweizer Wohlstand. Dies
kann uns letztlich Einkommen und Arbeitsplatze kosten. Bereits heute finden Firmen in der
Schweiz zu wenig qualifiziertes Personal. Deshalb sind weitere Steuersenkungen zwingend zu
vermeiden und stattdessen mehr ins Bildungswesen zu investieren.
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3 Beurteilung der Staatsfinanzen aus okonomischer Sicht

Staatsdefizite oder Staatsschulden sind aus 6konomischer Sicht nicht zwingend ein Problem
(Frick et al. 2007). Solange die Zinsen bezahlt werden kénnen, kann die Verschuldung beibehal-
ten werden. Solche Uberlegungen liegen auch den so genannten Maastricht-Kriterien zugrunde,
welche eine Neuverschuldung im Ausmass des langerfristig erwarteten Wirtschaftswachstums
zulassen. Die Zinsen kénnen aus den zusatzlichen Einnahmen bezahlt werden, die sich durch
das Wirtschaftswachstum ergeben. Im Verhaltnis zum BIP verandert sich die Staatschuld nicht.
Solange ausreichend Steuersubstrat vorhanden ist, vertrauen Private zudem darauf, das dem
Staat ausgeliehene Geld zurlck zu bekommen und sind deshalb bereit der &ffentlichen Hand
Kredit zu geben. Obwohl Staaten wie die Schweiz oder Deutschland eine Bruttoverschuldung
von 50 Prozent des BIP und mehr haben, spricht man bei den Obligationen dieser Staaten von
Jrisikolosen® Anlagen.

Fur kleine Gebietskorperschaften (Gemeinden) gilt das allerdings nur bedingt. Da die Bewohner
beispielsweise in die Nachbargemeinde ziehen kénnen, wenn starke Steuererhdhungen bevor-
stehen, ist der Spielraum hier etwas enger. Die Kantone sind grosser als Gemeinden, aber kleiner
als ganze Staaten. Sie durften einen grésseren Spielraum haben als Gemeinden, aber mdglich-
erweise nicht denselben wie grosse Staaten.

Viele Kantone haben sich so genannte Fiskalregeln auferlegt (s. Bakbasel 2012). Sie mussen
Aufwand und Ertrag beispielsweise Uber einen Konjunkturzyklus (z.B. Uber 8 Jahre) im Gleich-
gewicht halten. In einer Rezession sind Defizite zugelassen, sofern diese in der Hochkonjunktur
wieder durch Uberschiisse kompensiert werden.

Was die Staatschuld betrifft, haben die meisten Leute eine falsche Vorstellung. Unter der Staats-
schuld wird in der Regel die so genannte Bruttoschuld verstanden. Das ist die Summe aller aus-
stehenden Kredite eines Staates. Doch die &éffentliche Hand hat auch Vermdgen, in Form von
Liegenschaften, Beteiligungen, Wertpapieren usw. Stellt man diese der Bruttoschuld gegenuber,
relativiert sich das Bild in der Regel stark (s. Kapitel 5.3).
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4 Zu pessimistische Budgets und Finanzplane

Die geplanten Sparmassnahmen werden in der Regel damit begriindet, dass die Kantone in den
kommenden Jahren Defizite schreiben wirden. Um solche Fehlbetrage zu verhindern, mussten
die Ausgaben gekurzt oder allenfalls Einnahmen erhdht werden. Finanzpolitische Prognosen sind
jedoch schwierig und sehr fehleranfallig. Selbst wenn die Kantone versuchen wirden, eine mog-
lichst gute Prognose ihrer Finanzen zu machen, kénnen sie sich stark irren. Tatsachlich sind die
Finanzplédne der Kantone jedoch viel zu pessimistisch. Uber die Jahre 1999 bis 2012 waren die
Budgets (Annahmen flirs kommende Jahr) viel pessimistischer als die Realitdt (Rechnungen).
Alle Kantone zusammen budgetierten im Zeitraum zwischen 1999 und 2012 flUr jedes Jahr ein
Defizit. Tatséachlich aber wiesen die Finanzrechnungen in neun Jahren einen Uberschuss auf. Nur
drei von zwolIf Jahren waren defizitar. Die Kantone budgetieren systematisch zu pessimistisch. Im
Mittel betrug der Budgetierungsfehler (Abweichung der Rechnung vom Budget) 3.9 Prozent der
Einnahmen. Die Budgets und Finanzplane ergeben daher ein viel zu pessimistisches Bild der
finanziellen Lage eines Kantons.

Pessimistische Budgetierung der Kantone
(Saldo der Finanzrechnung, Budget vs. Rechnung in Prozent der Einnahmen)

Budget mRechnung
8% -

6% -
4% -
2% -
0% -
2% -

-4% -

6% -
1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011

Quelle: Eigene Berechnungen mit Daten der Finanzdirektorenkonferenz

Wie aus nachfolgender Tabelle ersichtlich ist, machen nahezu alle Kantone erhebliche Budgetie-
rungsfehler. Die Rechnungen fallen regelmassig besser aus als die Budgets. Deshalb sind die
Budgets und Finanzplane ungeeignet, um Schlussfolgerungen Uber die finanzielle Lage eines
Kantons zu ziehen und Sparmassnahmen zu begrinden.
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Tabelle 1
Durchschnittlicher Budgetierungsfehler 1999 - 2012
(Anteil der Abweichung des tatsachlichen vom budgetierten Saldo an den effektiven Einnahmen)

SZ 8.8% GE 5.4% oW 4.4% UR 3.7% LU 3.0% JU 0.1%
ZG 7.6% BS 5.4% BL 4.3% FR 3.5% AR 2.9%
Al 6.4% VD 4.8% BE 4.0% VS 3.4% NE 2.9%
ZH 6.1% Tl 4.8% NW 3.8% AG 3.3% TG 2.8%
GR 6.1% SO 4.6% SG 3.8% SH 3.1% GL 1.9%

Quelle: Eigene Berechnungen mit Daten der Finanzdirektorenkonferenz

Dass die Kantone zu pessimistisch budgetieren, wurde bereits in frGheren Studien erhartet. Die
Untersuchungen von Chatagny/Soquel (2012) und Chatagny/Silverstovs (2013) stellten bei den
Steuereinnahmen eine systematische Unterschatzung fest. Die Studien vermuten, dass die Kan-
tonsregierungen zu pessimistische Vorgaben machen, um das Ausgabenwachstum praventiv zu
bremsen. Neben den Steuern haben die Kantone auch andere gewichtige Einnahmequellen wie
Gebuhren, Transferertrage usw. Diverse Kantone (z.B. BE oder AG) treffen in den Finanzplanen
die Annahme, dass diese Einnahmen stagnieren werden. Gleichzeitig gehen sie richtigerweise
davon aus, dass die Wirtschaft wachst. Bei einem Wirtschafswachstum steigen die Einnahmen,
falls keine umfangreichen Gebuhrensenkungen usw. ergriffen werden. Die Annahme stagnieren-
der Einnahmen ist also nicht plausibel. Warum die Kantone stagnierende Einnahmen unterstel-
len, ist bisher noch nicht systematisch untersucht worden. Tatsachlich tragen diese Einnahmen-
unterschatzungen aber in grossem Ausmass zum gesamten Budgetierungsfehler bei.

5 Finanzielle Lage

Um die finanzielle Lage eines Kantons zu beurteilen, gibt es - wie eingangs erwahnt — 6kono-
misch keine eindeutigen Kriterien. In diesem Kapitel werden zwei Kennzahlen vertieft untersucht:
der konjunkturbereinigte oder strukturelle Haushaltssaldo und das Nettovermdgen. Der struktu-
relle Haushaltssaldo weist aus, ob der Kanton in einer konjunkturellen Normalsituation Uber-
schusse oder Defizite schreibt. Und das Nettovermdgen gibt Auskunft dariber, ob ein Kanton
vermdgend oder verschuldet ist.

5.1 Strukturelle Haushaltssaldi

Die Rechnungsergebnisse eines Kantons werden durch Konjunkturschwankungen gepragt. In
der Hochkonjunktur kdnnen die Einnahmen sprudeln und so ein sich bei konjunktureller Norma-
lisierung abzeichnendes Defizit Uberdecken. Deshalb ist es sinnvoll, die konjunkturell bedingten
Schwankungen herauszurechnen.

Ein falsches Bild der finanziellen Lage eines Kantons kann sich auch ergeben, wenn die Investiti-
onsausgaben im betrachteten Jahr aussergewdhnlich tief oder hoch ausfallen. Deshalb haben wir
bei der Berechnung der strukturellen Haushaltssaldi jeweils einen Durchschnittswert der Investi-
tionsausgaben und Investitionseinnahmen verwendet.
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Die strukturellen Saldi der Kantone im Jahr 2012 liegen zwischen -1.2 und +1.4 Prozent des kan-
tonalen BIP (s. Tabelle auf nachster Seite). Die hdchsten Defizitwerte erreichen Kantone wie AR,
oW, Sz, SG, TG und NW, die ihre Steuern stark gesenkt haben und ihr Steuersubstrat wenig
ausschopfen. Die grossen Kantone (Zentrumskantone) haben strukturell nahezu ausgeglichene
Haushalte (ZH oder BE) oder weisen sogar strukturelle Uberschiisse auf (VD, GE).

Tabelle 2
Saldo der Finanzrechnung 2012’

Ausgewiesener Saldo Struktureller Saldo Anteil struktureller Saldo
in Mio. Franken in Mio. Franken am kantonalen BIP
GE 528.5 659.1 1.4%
VD 102.2 336.3 0.7%
NE 53.0 67.3 0.5%
BS -141.2 149.8 0.5%
ZG 0.8 61.3 0.4%
GR 34.1 424 0.4%
VS 39.9 40.6 0.2%
AG 18.4 73.4 0.2%
FR 16.4 15.4 0.1%
BE -552.8 -52.2 -0.1%
ZH 133.8 -148.2 -0.1%
BL -26.9 -39.8 -0.2%
Ju -1.8 -12.4 -0.3%
LU -60.7 -92.4 -0.4%
Al 0.2 -3.3 -0.4%
SH -49.1 -31.6 -0.5%
TI -62.9 -123.8 -0.5%
NwW -7.8 -17.2 -0.7%
TG -956.1 -111.7 -0.8%
SG -281.3 -287.4 -0.9%
Sz -72.6 -75.4 -0.9%
ow -16.8 -20.1 -1.0%
AR -36.1 -32.7 -1.2%

Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf Daten der Finanzdirektorenkonferenz und
des Bundesamtes fir Statistik (2013) sowie Informationen aus den kantonalen Rechnun-
gen und Budgets

' Die Tabelle zeigt die Differenz zwischen den Einnahmen und den Ausgaben eines Kantons (Saldo der Finanzrechnung, s.
auch Glossar). In der Finanzberichterstattung verwenden die Kantone jeweils das Ergebnis der so genannten Erfolgsrech-
nung (Ertrag minus Aufwand). Im Gegensatz zur Finanzrechnung beinhaltet die Erfolgsrechnung auch Buchungen, die sich
nicht auf die verflgbaren finanziellen Mittel auswirken und daher einen gewissen Ermessensspielraum zulassen. Abschrei-
bungen und Rickstellungen bzw. die Auflésung von Rickstellungen stellen solche Buchungen dar.
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Die Schatzung der strukturellen Haushaltssaldi ist jedoch mit erheblichen Schatzunsicherheiten
verbunden. Es gibt dazu verschiedene Verfahren (s. z.B. Frick/Lampart, 2004). Fir unsere Analy-
se haben wir dieselbe Methode verwendet, welche auch beim Bund eingesetzt wird — den so
genannten modifizierten Hodrick-Prescott-Filter. Eine detaillierte Beschreibung des Verfahrens
findet sich im Anhang. Dieses Verfahren hat den Vorteil, dass es rasch und ohne zusatzliche An-
nahmen durchfuhrbar ist. Ein Nachteil ist aber beispielsweise, dass langer anhaltende Konjunk-
turprobleme als strukturelle (nicht konjunkturbedingte) Probleme betrachtet werden.

Mit dem hier verwendeten Verfahren ist die Konjunkturbereinigung fur die Kantone Glarus, Solo-
thurn und Uri nicht moglich. Deshalb sind die Haushaltssaldi dieser Kantone lediglich um die
Investitionen korrigiert.

Tabelle 3
Saldo der Finanzrechnung 2012

Ausgewiesener Saldo Investitionsbereinigter Saldo  Anteil investitionsbereinigter

in Mio. Franken in Mio. Franken Saldo am kantonalen BIP
GL 7.0 -0.5 0.0%
UR -4.2 -10.8 -0.6%
[Yo) -121.9 -1156.3 -0.7%

Quelle: Eigene Berechnungen mit Daten der Finanzdirektorenkonferenz und des Bundesam-
tes fur Statistik (2013)

Der strukturelle Saldo 2012 sagt wenig Uber die zuklnftige finanzielle Situation eines Kantons
aus, wenn neue grosse strukturelle Be- und Entlastungen anfallen werden, die im Saldo 2012
noch nicht enthalten sind. Deshalb haben wir zuséatzlich die Finanzplane der grosseren Kantone
untersucht. Diese beziehen sich auf die ndchsten drei bis vier Jahre. In keinem der betrachteten
Kantone zeichnen sich strukturelle Fehlbetrage ab. Im Anhang werden die noch nicht im struktu-

rellen Saldo 2012 berUlcksichtigten strukturellen Be- und Entlastungen fur die grésseren Kantone
erlautert.
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5.2 Tiefe Steuern als Ursache der strukturellen Defizite

Wie bereits vorhin erwahnt, weisen nur die Kantone AR, OW, SZ, SG, TG und NW ein nennens-
wertes strukturelles Defizit auf. Nachfolgende Grafiken zeigen, dass alle diese Kantone in der
jungeren Vergangenheit die Unternehmenssteuern stark gesenkt haben. OW, SZ, SG und TG
haben ihre Steuern fur Millionare ebenfalls erheblich reduziert.

Entwicklung des durchschnittlichen Steuersatzes fiir Unternehmen (EATR) in den Kan-
tonshauptorten im Vergleich zum Schweizer und weltweiten Durchschnitt
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Steuersenkungen 2000-2011 nach Kantonshauptorten fiir ledige Arbeithehmende mit
70’000 bzw. 1 Million Franken Brutto-Jahreslohn

Mit 70'000 Franken Jahreslohn ® Mit 1 Mio. Franken Jahreslohn
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Quelle: Berechnungen SGB mit Daten der Eidgendssischen Steuerverwaltung. Betrachtet wurden die
direkte Bundessteuer sowie die durchschnittlichen Staats- und Kirchensteuern (mit der Bevilkerung
der Kantone gewichtet). Die Steuern auf dem Jahreslohn 20171 werden mit den Steuern verglichen,
die auf dem Lohn im Jahr 2000 gezahlt wurden, der damals die gleiche Kaufkraft hatte wie der Lohn
2011. Siehe auch Methodenbesprechung Lampart, D. und D. Gallusser (2012).
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Ferner sind die Steuern fur Unternehmen und Gutverdiener in AR, OW, SZ, SG, TG und NW ge-
nerell tief. Das Forschungsinstitut Bakbasel berechnete die Steuerbelastung fur Alleinstehende
und Familien mit unterschiedlich hohem Einkommen sowie fUr Unternehmen in den jeweiligen
Kantonshauptorten.

Steuerniveau in den Kantonshauptorten, im Schweizer und weltweiten Durchschnitt
@ BAK Taxation Index: Durchschnitt einer Vielzahl internationaler Standorte und von 19 Schwei-
zer Kantonen

@ BAK Taxation Index Schweiz: Durchschnitt von 19 Schweizer Kantonen

NatUrliche Personen: Effektiver Steuersatz in % des Bruttolohn zur Erreichung eines bestimmten
Nachsteuereinkommens fur Alleinstehende und Familien

Juristische Personen: Durchschnittssteuerbelastung Unternehmen (effective average tax rate
EATR) und Grenzsteuerbelastung Unternehmen (effective marginal tax rate EMTR)

—&— () BAK Taxation Index
—@— () BAK Taxation Index Schweiz
50'000 € —i— Appenzell Ausserrhoden

Single -
50% Natarliche Personen Juristische Personen

100'000 €
Single

200000 €
Single

200'000 €
Family

100'000 €
Family
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Quelle; BAK Taxation Index

5.3 Nettovermoégen/ -schuld
Um die effektive Vermogenssituation der Kantone zu kennen, muss der Bruttoschuld das Vermo-

gen gegenuber gestellt werden (Nettovermdgen). Wie die Tabelle zeigt, sind nahezu alle Kantone
nettovermdgend.
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Tabelle 4
Nettovermogen/-schuld 2012
absolut in Mio. Franken Anteil am kantonalen BIP Art der Vermdgensbewertung
GL 382 16.6% unterbewertet
LU 3'830 16.4% nach dkonomischen Kiriterien
FR 15638 10.8% unterbewertet
UR 187 10.7% unterbewertet
ow 195 9.3% unterbewertet
GR 1'050 9.0% stark unterbewertet
2G 1204 8.3% unterbewertet
ZH 8'442 6.5% nach dkonomischen Kiriterien
Al 51 6.4% stark unterbewertet
SO 944 6.1% unterbewertet
BS 1'657 5.6% stark unterbewertet
Ju 216 5.4% unterbewertet
Sz 419 5.2% stark unterbewertet
NwW 118 4.8% unterbewertet
TG 421 3.0% unterbewertet
SH 158 2.6% stark unterbewertet
SG 751 2.4% stark unterbewertet
AR 48 1.8% stark unterbewertet
BL 320 1.6% unterbewertet
AG 656 1.6% stark unterbewertet
VD 540 0.7% stark unterbewertet
VS 75 0.4% stark unterbewertet
GE 2'754 0.0% nach ¢konomischen Kriterien
TI -173 -0.8% stark unterbewertet
NE -357 -2.9% stark unterbewertet
BE -1'961 -2.9% stark unterbewertet

Quelle: Eigene Berechnungen mit Daten der Finanzdirektorenkonferenz und des Bundesamtes
fr Statistik (2013)

Die Kantone bewerten ihr Vermdgen zurzeit unterschiedlich. Etwa die Hélfte der Kantone weist
ihr Vermogen nicht zum effektiven Wert aus, sondern tiefer. Dadurch entstehen so genannte stille
Reserven - Vermogen, das nicht in der Bilanz (Darstellung der Vermdgenswerte und Schulden)
ersichtlich ist. Wurden diese Kantone ihr Vermdgen nach dkonomischen Kriterien beurteilen, so
ware ihr Nettovermdgen wohl deutlich hdher als ausgewiesen. BE, NE und Tl gehdren ebenfalls
zu dieser Gruppe. Sie haben also eigentlich netto gar keine Schulden.

BL, FR, GL, JU, NW, OW, SO, TG, UR und ZG ziehen bei der Vermbdgensbewertung zwar teilwei-
se volkswirtschaftliche Uberlegungen mit ein, doch diirfte auch deren effektives Nettovermdgen
das ausgewiesene Ubersteigen. Lediglich in GE, ZH und LU steht die Bilanzierung nach 6kono-
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mischen Kriterien im Vordergrund. Detailliertere Angaben zur Vermodgensbewertung finden sich
im Anhang.

6 Fazit

Im Schweizer Foderalismus haben die Kantone eine SchlUsselrolle. Sie nehmen bei der Bildung
und im Gesundheitswesen zentrale 6ffentliche Aufgaben wahr. Auch die Festlegung der direkten
Steuer obliegt zu einem grossen Teil den Kantonen. Die Qualitdt des Service Public in der
Schweiz hangt daher wesentlich von den Kantonen ab. Eine falsche Finanzpolitik gefahrdet diese
Qualitat. Das ware nicht nur negativ fir die Zufriedenheit der Schweizer Bevolkerung, sondern
wulrde auch dem Schweizer Wohlstand schaden.

Bei der Mehrheit der Schweizer Kantone sind Sparmassnahmen geplant. Aus 6konomischer
Sicht sind diese Sparpakete jedoch fragwulrdig. Die Kantone stehen namlich in Wirklichkeit finan-
ziell besser da, als von den Kantonsregierungen dargestellt. In den meisten Kantonen braucht es
also gar keine Sparmassnahmen - oder zumindest nicht im geplanten Umfang. Und in Kantonen,
in denen tatsachlich gréssere Defizite drohen kénnten, sind diese im Wesentlichen die Folge von
Steuersenkungen und unndtig tiefen Steuern. Die finanzielle Lage dieser Kantone ist grundsatz-
lich gut. LUcken zwischen den Ausgaben und den Einnahmen kdénnten mit einer Korrektur der
gemachten Steuersenkungen geschlossen werden.

Die Sparpakete werden meist mit dusteren Prognosen fur die Kantonsfinanzen begrtindet. Doch
die Kantonsregierungen sehen die Finanzperspektiven in der Regel in einem zu pessimistischen
Licht. In der Vergangenheit war die finanzielle Lage der Kantone fast durchwegs besser als von
den Regierungen vorausgesagt. Deshalb dirfen die Budgets und Finanzplane nicht als Grundla-
ge fur finanzpolitische Entscheidungen genommen werden.

Klammert man die konjunkturell bedingten, voribergehenden Steuerausfalle aus (struktureller
Haushaltssaldo), so sind die Einnahmen und Ausgaben der meisten Kantone im Gleichgewicht.
Strukturelle Defizite haben Kantone mit ausgesprochen tiefen Steuern fUr Unternehmen und Gut-
verdiener. Diese Defizite lassen sich - bei Bedarf — einnahmeseitig korrigieren.

Das Vermogen der Kantone Ubersteigt deren Schulden. Die Kantone sind also nettovermdgend.
Die Mehrheit weist das Vermogen nicht zum effektiven Wert aus, sondern tiefer. In den Bilanzen
dieser Kantone wird das Nettovermdgen daher unterschatzt. Deshalb ist die gute Vermogenssitu-
ation der Kantone in den offiziellen Zahlen nicht direkt ersichtlich.
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Tabelle 5
Finanzielle Lage der Kantone

Durchschnittlicher

Anteil struktureller Haushalts- Anteil Nettovermégen/-schuld .
Budgetierungsfehler

saldo 2012 am kantonalen BIP 2012 am kantonalen BIP 1999 - 2012
GE 1.4% 0.0% 5.4%
VD 0.7% 0.7% (stark unterbewertet) 4.8%
NE 0.5% -2.9% (stark unterbewertet) 2.9%
BS 0.5% 5.6% (stark unterbewertet) 5.4%
ZG 0.4% 8.3% (unterbewertet) 7.6%
GR 0.4% 9.0% (stark unterbewertet) 6.1%
VS 0.2% 0.4% (stark unterbewertet) 3.4%
AG 0.2% 1.6% (stark unterbewertet) 3.3%
FR 0.1% 10.8% (unterbewertet) 3.5%
BE -0.1% -2.9% (stark unterbewertet) 4.0%
ZH -0.1% 6.5% 6.1%
BL -0.2% 1.6% (unterbewertet) 4.3%
Ju -0.3% 5.4% (unterbewertet) 0.1%
LU -0.4% 16.4% 3.0%
Al -0.4% 6.4% (stark unterbewertet) 6.4%
SH -0.5% 2.6% (stark unterbewertet) 3.1%
TI -0.5% -0.8% (stark unterbewertet) 4.8%
NW -0.7% 4.8% (unterbewertet) 3.8%
TG -0.8% 3.0% (unterbewertet) 2.8%
SG -0.9% 2.4% (stark unterbewertet) 3.8%
sz -0.9% 5.2% (stark unterbewertet) 8.8%
ow -1.0% 9.3% (unterbewertet) 4.4%
AR -1.2% 1.8% (stark unterbewertet) 2.9%
GL * 16.6% (unterbewertet) 1.9%
UR * 10.7% (unterbewertet) 3.7%
SO * 6.1% (unterbewertet) 4.6%

*Nicht berechenbar aufgrund von Strukturbriichen

Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf Daten der Finanzdirektorenkonferenz und des Bundes-
amtes fur Statistik (2013) sowie Informationen aus den kantonalen Rechnungen und Budgets
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Anhang

Methodische Ausfiihrungen zur Berechnung des strukturellen Saldos

Die Berechnung eines strukturellen Haushaltssaldos der Kantone ist mit einigen Problemen kon-
frontiert. Insbesondere wechselnde Rechnungslegungsvorschriften sowie einnahme- oder aus-
gabenwirksame Gesetzesanderungen erschweren die Entflechtung und Quantifizierung von kon-
junkturellen und strukturellen Komponenten. Dies sollte bei der Interpretation der hier prasentier-
ten Resultate mit berucksichtigt werden.

Zur Berechnung des strukturellen Saldos wurde nur der Fiskalertrag anhand der berechneten
kantonalen Konjunkturfaktoren (siehe unten) konjunkturbereinigt, da andere Einnahmekategorien
keine ausgepragten Konjunkturmuster aufweisen oder die vorhandenen Konjunkturmuster durch
strukturelle Anderungen Uberlagert werden. Die Ausgaben wurden ebenfalls nicht konjunkturell
bereinigt, weil die kantonalen Ausgaben nicht besonders sensitiv auf konjunkturelle Schwankun-
gen reagieren.

Zur Berechnung der kantonalen Konjunkturfaktoren wurden zunachst auffallige Schwankungen
bei den Fiskalertrdgen der Kantone néher untersucht und eine Bereinigung vorgenommen, falls
nicht-konjunkturelle Faktoren flr die Schwankungen zustéandig waren (z.B. Gesetzesanderungen,
einmalige Ausgabenblécke, Anderungen in der Rechnungslegung, usw.). Anschliessend wurde
mit dem modifizierten Hodrick-Prescott-Filter der Eidgendssischen Finanzverwaltung der Trend
des Fiskalertrags der Kantone berechnet. Die Differenz des tatséchlichen Fiskalertrags zum
Trend ergibt den Konjunkturfaktor fUr jedes Jahr, der die Ober- bzw. Unterauslastung der Wirt-
schaft ausdrickt. Lediglich fur die Kantone Uri, Glarus und Solothurn war es nicht méglich, die
Zeitreihe so weit zu bereinigen, dass nur noch konjunkturelle Schwankungen Ubrig bleiben.

Da die Investitionsausgaben und -einnahmen z.T. willktrlichen jahrlichen Schwankungen unter-
worfen sind, haben wir bei der Berechnung der strukturellen Haushaltssaldi jeweils den Durch-
schnittswert Uber die vergangenen funf Jahre verwendet. Falls es in diesen Jahren zu einem
strukturellen Anstieg/einer strukturellen Abnahme der Investitionseinnahmen oder -ausgaben
kam, wurde dem Rechnung getragen.

Zukinftige Be- und Entlastungen durch den Finanzausgleich

Die Grundbeitrage fur den Lasten- und Ressourcenausgleich werden jeweils fUr vier Jahre von
der Bundesversammlung festgelegt, letztmalig flr die Periode 2012 bis 2015. Die Beitrage des
Ressourcenausgleichs werden auch in den Zwischenjahren an die Entwicklung des Ressourcen-
potenzials der Kantone angepasst (Vgl. FiLaG Art. 5). Bekannt sind die Nettoausgleichszahlun-
gen bis 2014. Die Be- und Entlastungen der Kantone in den Jahren 2012 bis 2014 kénnen der
nachfolgenden Tabelle entnommen werden.
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Tabelle 6
Interkantonaler Finanzausgleich: Ausgleichszahlungen 2012-2014
(in 1‘000 CHF)

Veranderung 2012 bis 2014

2012 2013 2014 in % absolut
ZH 427'715 382790 367'304 -14.1% -60'411
BE -1'063'632 -1'163'637 -1'231'698 15.8% -168'166
LU -363'281 -371'441 -348'791 -4.0% 14'490
UR -85'875 -87'006 -86'983 1.3% -1'108
Sz 106'298 134'182 142'604 34.2% 36'306
ow -36'309 -36'650 -33'104 -8.8% 3'205
NwW 13'704 17'359 18'336 33.8% 4'632
GL -74'061 -79'558 -74'390 0.4% -329
ZG 262'075 276'505 279491 6.6% 17'416
FR -468'949 -463'505 -443'119 -5.5% 25'830
SO -176'251 -207'760 -208'121 18.1% -31'870
BS 100'142 114'691 102'674 2.4% 2'432
BL 10'737 3'169 11'770 9.6% 1'033
SH -7'718 2'545 4'213 -1564.6% 11'931
AR -569'386 -563'566 -45'986 -22.6% 13'400
Al -17'092 -15'647 -17'136 0.3% -44
SG -410'506 -389'823 -392'183 -4.5% 18'323
GR -273'418 -267'883 -244'093 -10.7% 29'325
AG -190'614 -184'735 -183'648 -3.6% 6'866
TG -214'003 -221'912 -226'660 5.9% -12'657
Tl -31'849 -23'055 -25'487 -20.0% 6'362
VD 29'058 53'646 50'118 72.5% 21'060
Vs -523'774 -524'915 -513'367 -2.0% 10'417
NE -1566'254 -169229 -191'413 22.5% -35'159
GE 245'986 257'402 270'306 9.9% 24'320
Ju -144'504 -159'720 -165'700 14.7% -21'196

Quelle: Eidgendssisches Finanzdeparterment

Mehreinnahmen im Vergleich zu 2012 sind in nennenswertem Umfang insbesondere im Kanton
Bern zu verzeichnen. Im Kanton Zurich reduzieren sich die Beitrage ebenfalls relativ deutlich. Mit
den absolut héchsten Zusatzausgaben hat der Kanton Schwyz zu rechnen. Sie fallen mit 36 Mio.
allerdings nicht Ubermassig hoch aus.

Zukiinftige strukturelle Be- und Entlastungen in einzelnen Kantonen

Im Folgenden werden wir relevante Be- und Entlastungen in ausgewahlten Kantonen dokumen-
tieren, die im strukturellen Saldo 2012 noch nicht enthalten sind.
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Kanton Ziirich

Die Zusatzbelastungen des Kantonshaushaltes durch den innerkantonalen Finanzausgleich so-
wie die neue Spitalfinanzierung sind grésstenteils bereits in der Rechnung 2012 enthalten. Die
zusétzlichen Ausgaben auf Grund der neuen Spitalfinanzierung verglichen mit 2012 betragen
gemass Finanzplan 2012-2015 im Jahr 2013 52 Mio. Franken und im Jahr 2014 103 Mio. (S.
330). Die Auswirkungen des kantonalen Finanzausgleichs bleiben ab 2012 ungefahr konstant
(ebd. 673).

Gemass Finanzplan 2013-2016 (S. 55) fUhren die Erhdhung des Kinderbetreuungskostenabzugs
sowie Erhéhung des Kinderabzugs ab 2013 zu Steuerausféllen von ca. 35 Mio. Franken pro Jahr.

Hinzuzufligen ist, dass mogliche Finanzengpéasse im Kanton Zirich auch darauf zurickzufihren
sind, dass der Kantonsrat im Jahr 2011 eine vom Regierungsrat beantragte Steuerfusserhéhung
um 7 Prozentpunkte abgelehnt hat.

Kanton Bern

Die im Jahr 2012 definitiv beschlossene Senkung der Motorfahrzeugsteuer fihrt ab 2013 zu
Mindereinnahmen von 100 Mio. pro Jahr (Vgl. Finanzplan 2014.2013: 22).

Kanton Basel-Stadt

Der massgebliche Einkommens-Steuersatz wurde 2012 von 23.5% auf 23.0% gesenkt. Diese
Satzreduktion fuhrt zu Steuerausfallen von jahrlich 20 Millionen Franken. Da im Kanton Basel-
Stadt Steuerveranlagung und -bezug postnumerando erfolgen, fallen diese erst 2013 an. Auch
der Freibetrag bei den Vermogenssteuern wurde erhéht, was ab 2013 zu weiteren 6 Mio. Einbus-
sen fuhrt. Hinzu kommen 12 Mio. Einbussen bei den juristischen Personen wegen der Senkung
des maximalen Gewinnsteuersatzes auf 20.5%. Insgesamt fallen die Steuereinnahmen 2013 auf
Grund Steuersenkungen somit 38 Mio. Franken geringer aus (Vgl. Budgetbericht 2013: 6; Medi-
enmitteilung des Regierungsrates vom 24.1.2012).

2013 wird der massgebliche Einkommens-Steuersatz weiter auf 22.5% gesenkt (wird 2014
Rechnungswirksam). Die dadurch resultierenden Steuerausfalle werden jedoch nicht quantifi-
ziert. Bei den Unternehmen wird der Gewinnsteuersatz 2013 auf 20% gesenkt. Dies fuhrt 2014 zu
weiteren Einbussen von 12 Mio. pro Jahr (Vgl. Budgetbericht 2013: 44; Medienmitteilung des
Regierungsrates vom 18.5.2010).

Kanton Zug

Die Steuergesetzrevision 2012 wird gemass Schatzungen der Steuerverwaltung im Jahr 2013 zu
Mindereinnahmen (im Vergleich zu 2012) in Ho6he von 11 Mio. Franken flUhren, die sich im Jahr
2014 auf 24 Mio. Franken und 2015 sowie 2016 auf 31 Mio. Franken erhéhen.”

Kanton Aargau

Auf Grund der Teilrevision des Steuergesetzes treten ab 1. Januar 2014 tarifliche Entlastungen
und hohere Abzlge in Kraft. Diese 1. Etappe der Tarifminderung fuhrt beim Kanton zu geringe-
ren Einnahmen von ca. 60 Mio. Franken im Jahr 2014 (Vgl. Botschaft Aufgaben- und Finanzplan

z Vgl. Beilage 2 finanzielle Auswirkungen, Kantonsratsvorlage 'Anderung des Steuergesetzes':
http://www.zg.ch/behoerden/finanzdirektion/steuerverwaltung/steuergesetz/steuergesetzrevision-2012.
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2014-2017, S. 59 sowie Botschaft Aufgaben- und Finanzplan 2013-2016, S. 50). Im Jahr 2015
tritt die 2. Etappe der Tarifminderung in Kraft, welche den Kanton noch mal ungefahr 30 Mio.
Franken kostet, im Jahr 2016 sollen noch einmal Mehrbelastungen von 17 Mio. Franken jahrlich
hinzukommen (Ebd).

Canton de Genéve

Les mesures récurrentes ont généré une amélioration du résultat net de I'Etat de 262 millions dés
2013, dont a peu prés deux tiers d’économies et un tiers de revenus (Plan financier quadriennal
2013-2016 de la République et canton de Geneve : p. 5).

La principale mesure d’économies (96 millions) concerne les réductions de 1 % en 2012 et d’autant
en 2013 des charges de personnel, des dépenses générales et des subventions (p. 19).

Diverses mesures fiscales ont été abandonnées par le gouvernement. D’'une part, 'augmentation
des centimes additionnels cantonaux sur les personnes physiques a été retirée par le Conseil
d'Etat, ce qui a des conséquences sur les revenus fiscaux a hauteur de 87 millions en 2013, 181
millions en 2014 et 188 millions a partir de 2015 (p. 47). D’autre part, le Grand Conseil n’a adop-
té aucune des mesures fiscales non conditionnelles (entre autres, 'augmentation linéaire de
20 % de la valeur fiscale des immeubles, la suspension du bouclier fiscal en 2013 et 2014 et
I'instauration d'une taxe sur I'électricité). Ces mesures auraient eu pour effet une augmentation de
84 millions en 2013, 105 millions en 2014 et 67 millions a partir de 2015 (p. 46). En compensa-
tion, une modification de la loi relative a la perception et aux garanties des impdts sur les per-
sonnes physiques et les personnes morales a été adoptée : I'introduction de taux différents pour
les intéréts en faveur du contribuable et ceux en faveur de I'Etat améliore le résultat net de 82
millions dés 2013 (Point de Presse du Conseil d'Etat: p. 9-11).

L’abolition des statuts fiscaux n’est pas un risque & moyen terme. A I'horizon 2018, la réduction
de I'impdt sur les personnes morales est estimée a 387 millions pour le canton (Plan financier
quadriennal 2013-2016 de la République et canton de Geneve : p. 43).

Unterschiedliche Vermégensbewertung je nach Rechnungslegungsstandard

Wie die Kantone die Werthaltigkeit ihres Vermdgens beurteilen, hangt unter anderem davon ab,
welchen Rechnungslegungsstandard sie verwenden. Vor einigen Jahren ist das ,Harmonisierte
Rechnungslegungsmodell fir die Kantone und Gemeinden (HRM1)“ Uberarbeitet worden. Das
daraus entstandene neue Rechnungslegungsmodell HRM2 haben die Kantone bis 2018 umzu-
setzen. Etwa die Halfte der Kantone hat HRM2 bereits eingefuhrt (GL, FR, UR, OW, ZG, SO, JU,
NW, TG, BL, LU, ZH, GE). Die anderen verwenden noch den alten Rechnungslegungsstandard
HRM1 (GR, Al, BS, SZ, SH, SG, AR, AG, VD, VS, Tl, NE, BE). Da insbesondere HRM1 es erlaubt,
Vermogen tiefer als zum effektiven Wert zu bilanzieren, ist das Vermogen dieser Kantone stark
unterbewertet. Dennoch weisen die meisten noch HRM1 verwendenden Kantone im Jahr 2012
ein Nettovermdgen von zwischen 0.4 und 9 Prozent des kantonalen BIP aus.

Das Uberarbeitete Rechnungslegungsmodell HRM2 zieht zwar teilweise dkonomische Kriterien
mit ein, doch sind die Empfehlungen hinsichtlich der Vermdgensbewertung zurtickhaltend. Des-
halb stellt auch HRM2 die finanziellen Vorgange nicht tatsachengetreu dar (HRM2 erfullt die An-
forderungen des True and Fair View-Prinzips nicht). Folglich sind die effektiven Nettovermdgen
der Kantone, die HRM2 bereits eingeflihrt haben, wohl ebenfalls héher als die in der Tabelle auf-
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geflihrten Nettovermdgen von 1.6 bis 16.6 Prozent des kantonalen BIP (GL, FR, UR, OW, ZG, SO,
JU, NW, TG, BL).

Die Kantone kénnen sich erganzend zum HRM2 an die strengeren ,International Public Sector
Accounting Standards” (IPSAS) anlehnen. Bei diesem internationalen Standard steht die Darstel-
lung der effektiven finanziellen Lage im Vordergrund (IPSAS erfullt die Anforderungen des True
and Fair View-Prinzips). GE, LU und ZH haben IPSAS zwar nicht vollstandig eingeflhrt, jedoch
IPSAS als den fiUr sie relevanten Rechnungslegungsstandard festgelegt. In diesen Kantonen hat
sich beim Rechnungslegungsmodellwechsel von HMR1 auf ein IPSAS-konformes HRM2 das
ausgewiesene Nettovermdgen stark erhdht.

Entwicklung des Nettovermodgens beim Rechnungslegungswechsel
(in Mio. CHF)

Genf: ab 2008 IPSAS-konformes HMR2
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Luzern: ab 2012 IPSAS-konformes HMR2
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Quelle: Eigene Berechnungen mit Daten der Finanzdirektorenkonferenz

Das durchschnittliche ausgewiesene Nettovermdgen stieg beim Rechnungslegungswechsel in
GE um etwa 20.5 Prozent, in ZH um rund 5.7 und in LU um 15.2 Prozent des kantonalen BIP.
Diese deutlichen Spriinge legen nahe, dass die Nettovermdgenserhéhungen beim Modellwech-
sel vorwiegend auf die Aufldsung der in der Vergangenheit gebildeten stillen Reserven zurlickzu-
fuhren sind. Diese Annahme wird durch die Tatsache untermauert, dass in LU das Vermogen
2011 bewertet nach IPSAS-konformem HRM2 anstatt gemass HRM1 etwa 3.8 Milliarden Franken
hoher ist. Das Vermdgen 2011 bewertet nach HRM1 betragt rund 2.2 Milliarden Franken. Das
Vermdgen 2011 war also effektiv etwa 1.7-mal hdher als ausgewiesen.

Folglich ist das Vermodgen all jener Kantone, die noch HRM1 benutzen, wohl in einem ahnlichen
Ausmass unterbewertet wie dasjenige in GE, LU und ZH. Die Finanzdirektion des Kantons Bern
geht beispielsweise davon aus, dass bei der geplanten Umsetzung des IPSAS-konformen HRM2
durch die Aktivierung der stillen Reserven das Vermdgen um zirka 6 Milliarden Franken steigen
wird (Finanzdirektion des Kantons Bern 2012: S. 11). BE ist demnach klar nettovermdgend. Das-
selbe trifft wohl auch auf Tl und NE zu.
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